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RESUMO

A seguranca sempre foi almejada pelo ser humano. Nessa busca implacavel por
seguranca, através de lutas e revolucdes, chega-se ao Estado Democratico de
Direito. Esse Estado exige a existéncia de seguranca juridica, o que demanda
protecdo da confianca e a irretroatividade nédo sO de leis mas de medidas que
atentem contra a dignidade da pessoa humana. Na medida em que 0s entes
federativos se utilizam de guerra fiscal, visando a atrair recursos, essa seguranca
juridica tem sido violada. Decisfes judiciais conflitantes tém provocado grande
inseguranca nos contribuintes, bem como instabilidade no pacto federativo brasileiro.
Ha interferéncia cada vez maior da Unido na autonomia dos Municipios, com a
desoneracdo de tributos partilhados através de fundo de participacdo. Apds a
Constituicdo de 1988 a descentralizacdo de politicas sociais tem levado esses entes
federativos a buscar recursos com a atracado de contribuintes aos seus respectivos
territérios, o que redunda em guerra fiscal. Estas sdo as questbes a serem
enfrentadas neste trabalho.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais. Constitucionalismo. Seguranca juridica.
Guerra fiscal. Federalismo. Federalismo cooperativo. Pacto federativo. Municipios.
Imposto sobre servicos. ISS.



ABSTRACT

Security has always been aimed by the human being. On this implacable search for
security, through fights and revolutions, the Democratic State of Law can be reached.
This State demands the existence of juridical security, which requires protection of
trust and non-retroactivity not only of laws, but measures that violate the dignity of
the human person. In so far as the Federative Agents make use of fiscal war to
attract resources, this juridical security has been violated. Conflicting judgements
have been causing great insecurity over the taxpayers, as well as instability over the
brazilian federative pact. There is a growing interference of the Union in the
autonomy of municipalities, with the exemption of taxes through shared equity fund.
After 1988's Constitution, the decentralization of social policies have been leading
these federative agents in the search of resources attracting the taxpayers to their
respective territories, what redounds in fiscal war. These are the issues to be faced in
this work.

Keywords: Fundamental rights. Constitutionalism. Juridical security. Fiscal war.
Federalism.Cooperative federalism. Federative pact. Municipalities. Tax over
services. ISS.
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INTRODUCAO

A busca pela seguranca tem sido a aspiracdo do homem desde os
primérdios. Estabilidade e seguranca sdo necessarias a todos os homens. O Estado
Democratico de Direito foi uma conquista fruto de lutas, inclusive duas guerras
mundiais. A seguranca juridica € sobreprincipio inafastavel deste Estado
Democratico de Direito. Portanto direito fundamental garantidor de todos os demais
direitos e, por conseguinte, da ordem juridica.

Na disputa travada pelos Municipios a respeito do imposto sobre servigos,
eles promovem guerra fiscal, trazendo estado de inseguranca aos contribuintes,
violando assim o direito fundamental a seguranca juridica.

A pesquisa feita neste trabalho consistiu em investigar a guerra fiscal entre
0s Municipios e sua relagdo com a forma federativa do Estado brasileiro apos a
Constituicdo de 1988.

A guerra fiscal entre os entes federativos provocaria violacdo ao direito
fundamental & seguranca juridica? Haveria seguranca juridica dos entes federativos
sendo violada? Qual a relacdo entre a guerra fiscal e a forma federativa assumida
pela Constituicdo de 1988, apds sucessivas Emendas Constitucionais?

Este trabalho é fruto de pesquisa bibliografica, mediante analise de obras
classicas de direito constitucional, com enfoque nos direitos fundamentais,
principalmente no direito fundamental a seguranca juridica. Também foram utilizados
classicos do direito tributario, pois o tema envolve a tributacdo, os direitos
fundamentais e o federalismo. Quanto ao federalismo, da mesma forma buscou-se a
pesquisa bibliografica, dados estatisticos e a contribuicdo dada pela participacdo no
NUPECONST, vinculado ao programa de mestrado em direito.

No primeiro capitulo demonstra-se o nascimento do Estado Federal, e como
isso ocorreu no Brasil. Trabalha-se com o federalismo na Constituicdo de 1988 e a
tentativa de um federalismo cooperativo. Na sequéncia procura-se demonstrar que o
Municipio, como ente federativo colocado nessa condigcéo pela Constituicdo Federal
de 1988, tem tido sua autonomia ameacada pela centralizagdo da Unido nos
recursos financeiros e pela descentralizacdo na realizacao de politicas sociais.

No capitulo seguinte, de numero dois, busca-se descortinar a norma juridica

tributaria e o imposto sobre servigcos, nos seus critérios. Necessaria tal explanacéo
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pois se pode perceber em quais desses critérios se desenvolve a disputa entre os
Municipios provocando a guerra fiscal.

No terceiro e ultimo capitulo sera tratada a guerra fiscal no ISS e suas
modalidades. Na sequéncia do capitulo discorre-se sobre os direitos fundamentais e
adiante a seguranca juridica como direito fundamental. Busca-se ainda demonstrar a
violagdo a seguranca juridica pela analise de julgados do Superior Tribunal de
Justica envolvendo o Decreto-lei 406/68 e a Lei Complementar 116/2003. Ao final do
capitulo trata-se da guerra fiscal e da violacdo ao direito fundamental a seguranca
juridica.

Nas consideragdes finais é feita uma sintese daquilo que foi constatado no
trabalho, com algumas impressdes sobre como solucionar o problema da seguranca

juridica no modelo federativo brasileiro.
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1 PACTO FEDERATIVO E O MUNICIPIO

O proposito do estudo do pacto federativo é entender a federacdo brasileira
e o papel dos municipios. Verificar a autonomia e como ela se realiza. Investigar se
de algum modo a interferéncia na autonomia municipal tem trazido contribuicoes
para a denominada guerra fiscal dos municipios.

A guerra fiscal e o direito fundamental a seguranca juridica nascem em
momentos distintos.

A guerra fiscal se da pela disputa entre entes federativos, o que se verifica
num determinado modelo de Estado.

Ja a seguranca sempre foi o desejo do homem, em todos o0s aspectos.
Passou a existir uma preocupacdo com essa seguranca e também uma forma de
assegura-la a partir de um Estado de Direito Constitucional.

Essa € a razdo para que se verifigue como se deu a formacéo desse Estado
Federal, até que se chegue ao federalismo e posteriormente como iSso ocorreu no
Brasil.

Dentro desse federalismo brasileiro surgiu o Municipio, que com o advento
da Constituicdo de 1988 assumiu a condicdo de ente federativo, dotado de
autonomia para organizar seu préprio governo, produzir a propria legislacéo e cuidar

da administracdo, nos termos e limites da Constituicdo Federal.

1.1 NASCIMENTO DO ESTADO FEDERAL

O Estado europeu moderno vem desde o século XIV até a atualidade. Nesse
periodo assumiu diferentes formas dentro de diferentes experiéncias constitucionais,
como a questdo do senhorio da terra, a época absolutista e a revolucéo francesa,
sendo esta Ultima causadora de grande ruptura com a origem de novas formas de
estado. Todo esse processo teve um fio condutor que revelou o carater desse

Estado.!

'FIORAVANTI, Maurizio. Estado y constitucion. In: . (Org.). El Estado moderno en Europa.
Instituciones y derecho. Madri: Trotta, 2004. p. 13-43.
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Ao longo da historia europeia, percebe-se a organiza¢do dos governos dos
diversos territorios, com a formacao de exércitos para protecéo deles, a exigéncia de
tributos e o surgimento de regras costumeiras, que originam 0s contratos de
dominacéao.

Num momento anterior, de um direito pré-moderno, de formacdo né&o
legislativa, mas jurisprudencial e doutrindria, ndo existia um sistema unitario e
formalizado de fontes positivas. Havia pluralidade de fontes e ordenamentos
concorrentes, como O império, a igreja, 0S principes, 0S municipios e as
corporagcdes. Nesses ninguém detinha o monopdlio. O direito era assegurado com
base na tradicdo romana de jurisprudéncia e doutrina validadas. Veritas, non
auctoritas facit legem (a autoridade, e néo a verdade, que faz a lei).?

Esse Estado inicial era um Estado Absoluto, que foi a primeira forma de
Estado moderno a estatalizar as funcdes de império, ou seja, a jurisdicdo, a
tributacdo, organizagdo do exército, o que criou uma burocracia profissional nédo
patrimonial.’

Como Estado absoluto entendem-se algumas monarquias europeias,
principalmente do século XVII, em que o poder monarquico reduzia o poder dos
conselhos que auxiliavam os soberanos e de certos sujeitos institucionais que
podiam exercer certo controle sobre a acdo da monarquia. O Estado absoluto pode
ser representado pela monarquia de Luis XIV, distinta da monarquia constitucional
inglesa, na qual o parlamento se opunha & monarquia na reparticao do poder.*

Esse Estado Absoluto da Franca era cercado de injusticas e privilégios. A
Revolucdo Francesa veio combater a ordem estamental do direito em que
prevaleciam os privilégios da realeza, do clero e da nobreza, surgindo um Estado de
Direito. Foi um Estado forte, substituindo o dominio do monarca pelo do legislador. A
Declaragéo de direitos de 26 de agosto de 1789 nos oferece o fio condutor antes
anunciado. Dentro do novo modelo instaurado se ligavam a soberania e os direitos
individuais segundo critérios e principios da revolucéo: a) principio da presuncao de
liberdade; b) critério da reserva de lei e c) principio da constituicdo como garantia do

direito e separacéo dos poderes.®

’FERRAJOLI, Luigi. Passado y futuro Del Estado de derecho. In: CARBONELL, Miguel.
Neoconstitucionalismo. Madri: Trotta, 2003. p. 13-30.

*FIORAVANTI, 2004, p. 13-43.

*FIORAVANTI, loc. cit.

*FIORAVANTI, Maurizio. Los derechos fundamentales. Madri: Editorial Trotta, 1998. p. 75-95.
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Com a revolucgao francesa surgiu uma nova forma de Estado moderno. Com
ela veio a Declaragéo dos direitos do homem e do cidaddo. Da Revolugdo veio o
principio de que toda soberania residia na nacdo e nenhum individuo poderia
exercitar uma autoridade que nao viesse dela.

A lei assumiu papel preponderante, sendo ela a expressdo da vontade geral
e da soberania da nacdo. A execucao da lei por um novo sujeito, a administracao
publica, contribuiu para o fim do Estado jurisdicional. No Estado jurisdicional nao
havia distin¢do entre funcéo administrativa e jurisdicional.

No Estado legislativo e administrativo, gerado pela Revolugdo Francesa,
havia um governo, uma legislacdo e uma funcdo administrativa valida para todo o
territdrio, consagrando a vontade geral contida na lei. Isso, no entanto, ndo era
suficiente para definir um novo Estado.

Para Fioravante® a forca desse novo Estado estava na substituicdo dos
antigos privilégios e direito dos estamentos, por direitos individuais baseados no
principio da igualdade. A soberania desse Estado consistia numa lei positiva
garantidora de direitos dos individuos em condi¢Ges de igualdade.

Assim, a lei garantidora foi o grande fio condutor que se estendeu por todo
século XIX, fazendo a ligacdo entre soberania, direitos individuais e principio da
igualdade, sustentados num Estado. Um Estado de direito e ao mesmo tempo direito
dos individuos ao invés de multiplos poderes e privilégios da antiga ordem. O direito
foi entdo o grande viés e o Estado de direito era a nova forma politica que se
buscava em substituicdo ao Estado jurisdicional, o que ocorreu por meio da
revolucao.’

Nesse Estado de direito moderno, na forma de Estado legislativo de direito,
Ferrajoli® afirma que o principio da legalidade era tido como critério exclusivo de
identificacdo com o direito valido, o que antes ndo existia, com independéncia da
valoracdo de justo ou injusto. Uma norma juridica era véalida ndo por ser justa, mas
por ser colocada no sistema por uma autoridade competente.

A jurisdicdo deixou de ser producdo jurisprudencial do Direito e somente a

lei e o principio da legalidade eram fontes legitimas do direito.

*FIORAVANTI, 2004, p. 13-43.
"FERRAJOLI, 2003, p. 13-30.
|FERRAJOLI, loc. cit.



16

A lei era preestabelecida convencionalmente por uma autoridade. Isso deu
fundamento a um sistema de garantias, desde a certeza do direito, a igualdade ante
a lei, liberdade ante a arbitrariedade, independéncia do juiz, prova para acusacao e
direitos de defesa. A afirmacédo do principio da legalidade era de um extraordinario
alcance, com o monopdlio estatal da producéo juridica. A mudanca da legitimacao
nao estava na autoridade dos doutores, mas na autoridade da fonte de producéo;
nao na verdade, mas na legalidade; ndo na substancia, mas na forma dos atos
administrativos. Auctoritas non veritas facit legem. Principio do direito positivo, de
Hobbes.®

J& o constitucionalismo moderno, como técnica especifica de limitacdo do
poder com finalidade de garantia, nasceu com a Constituicdo Americana de 1787 e
ndo com as Declaracdes de direito da Revolucdo Francesa™.

A Revolugdo Francesa nao fundou seus direitos e suas liberdades na
histéria. Ao contrario, foi contra a historia, isto €, o antigo regime. Ela combateu a
ordem estamental do direito na qual prevaleciam os privilégios das classes
dominantes (realeza, clero, nobreza). Era um sistema de injusticas e desordens.
Rompeu-se uma ordem corporativa de mandato da realeza, mas procurou se manter
um estado forte, em que havia dominio do legislador com capacidade para representar
a unidade do povo e da nacéo. Impossivel para essa Revolugdo basear-se na doutrina
historicista dos direitos e liberdades.™*

Ja a Revolugcdo Americana nao tinha necessidade de derrubar nenhum
regime. O que ela precisava era romper com a Inglaterra e proclamar sua
independéncia. Os americanos nao necessitavam afirmar o dominio de uma lei geral
e abstrata como uma nova fonte do direito, como os franceses. Ndo havia o
sentimento de construir um direito privado nos moldes europeus™?.

Equivocadamente toma-se a Revolugcédo Francesa como o grande marco da
democracia e das liberdades, ja que isso se deu com os ideais americanos.

Para os americanos, fortemente influenciados por Locke®®, tanto na

declaracdo de independéncia como nas constituicdes dos Estados, a proclamacéao

*FERRAJOLI, 2003, p. 13-30.
'°F|ORAVANTI, 1998, p. 75-95
Y1bid., p. 83.

|bid., p. 75-95
FIORAVANTI, loc. cit.
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dos direitos naturais individuais se mesclam a tradicdo britanica de liberdade e
propriedade.

Os franceses necessitavam de um Estado forte, com legislador forte,
soberano, que refutasse o regime de privilégios de até entdo. Nas palavras de
Maurizio Fioravanti*®, “[...] la revolucién francesa confia l6s derechos y libertades a la
obra de um legislador virtuoso, que es tal porque es altamente representativo del
pueblo o nacién, mas alla de Ias facciones o de I0s interesses particulares”.

Os americanos tiveram como meérito estabelecer um constitucionalismo
embasado numa constituicdo soberana, rigida, fonte maxima do direito, sempre a
ser defendida do arbitrio do legislador, no intuito de tutelar os direitos e liberdades
individuais. Norteava a Constituicio americana o principio checks and balances
(freios e contrapesos) no qual ndo havia poder supremo sem que a constituicao
autorizasse com equilibrio entre eles. A constituicdo previa atribuicdes reservadas
ao executivo, legislativo e judiciario. O bicameralismo americano apontava para o
equilibrio, em que a Céamara representava a unidade do povo e o Senado
representava o interesse dos Estados. Permaneceu na Constituicdo americana de
1787 a velha ideologia britanica de governo equiliborado e moderado, embora
superado o mixed government de monarquia, aristocracia e democracia, em razao
da técnica de freios e contrapesos, visando a eliminar um poder supremo, em
detrimento de governo limitado.™

Com o advento da Constituicdo Americana nasceu o Estado Federal, ja que
as treze colbnias britAnicas na América haviam declarado a independéncia, em
declaracdo conjunta de 1776, constituindo-se cada uma num novo Estado. Em 1° de
marco de 1781 foram assinados os artigos de confederacdo, recebendo o
Congresso a denominagcdo de Estados Unidos Reunidos em Congresso, e dai a
Confederagdo que recebeu o nome de Estados Unidos da América. O tratado da
confederacdo estabelecia que cada Estado reteria sua soberania, liberdade e
independéncia. Poderiam assim os Estados desligarem-se da confederacdo por

mera denlncia ao tratado.*®

“FIORAVANTI, 1998, p. 83.

Pbid., p. 92.

*DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 20. ed. atual. S&do Paulo:
Saraiva, 1998. p. 254-256.
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Federacéao, do latim foedus, foederis, “significa alianca, pacto, unido. Pois da
unido, da alianca, do pacto entre Estados que ela nasce”.*’

Para Alexandre Mariotti “a federagdo surgiu como um remeédio para 0S
inconvenientes do arranjo politico estabelecido ap6s a Declaragcdo de
Independéncia, por documento denominado “Artigos da Confederacdo”.*®

Em curto espaco de tempo verificou-se a fragilidade da confederacao e os
conflitos de interesses ja ameacavam a sobrevida da unido desses Estados.*®

Alexandre Mariotti afirma que ja se cogitava até mesmo em movimento
monarquico, tamanha dificuldade que passava a confederacdo. Foi na Convencéao
de Filadélfia que os treze Estados soberanos fundaram uma federagdo, um unico
Estado soberano, os Estados Unidos da América. Foram estabelecidas
competéncias da Unido, reservando-se as demais aos estados-membros, que
passaram a participar no governo central pelos senadores. Para o direito
internacional ndo havia mais treze estados soberanos, apenas 0s Estados Unidos da
América.?°

Assim, nos Estados Unidos a federacao surgiu da unido de Estados e a base
juridica dessa formacé&o foi a Constituicdo e ndo um tratado.*

O Estado Federal detinha a soberania®® enquanto os estados-membros, ou
unidades federadas, possuiam autonomia.

A soberania era essencial para o Estado, sendo “atributo do poder interno do
Estado que o torna independente no plano interno e interdependente no plano

123

externo™".

Para George Anderson sdo caracteristicas comuns do federalismo:

“Por lo menos dos 6rdenes de gobierno, uno para todo el pais y outro para
las regiones. Cada gobierno tene uma relacién electoral directa com sus
ciudadanos. [..] Una Constitucion escrita” [...] Una Constitucion que

Y"TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 19. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2003. p. 57.

B MARIOTTI, Alexandre. Teoria do estado. Porto Alegre: Sintese, 1999. p. 87.

“DALLARI , 1998, p. 256.

“MARIOTTI, op. cit., p. 87-88.

“'DALLARI, op. cit., p. 258.

*’para Carrazza, “Soberania é a faculdade que, num dado ordenamento juridico, aparece como
suprema. Tem soberania quem possui 0 poder supremo, absoluto e incontrastavel, que néo
reconhece acima de si, nenhum outro poder. (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito
constitucional tributario. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 125).

“ACQUAVIVA, Marcos Claudio. Teoria geral do estado. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2000. p. 54.
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atribuye formalmente poderes legislativos, incluidos los fiscales, a los dos
6rdenes de gobierno, com la garantia de uma certa autonomia auténtica
para cada orden... Normalmente se establece una organizacién especial,
sobre todo de la Camara alta, para la representacion de las unidades
constitutivas em las instituiciones centrales clave a fin de permitir la
participacion regional em la toma de decisiones a nivel central, a menudo
dando a las unidades pequenas mas peso del que les corresponderia de
acordo com sus poblaciones. [...] Un arbitro o um procedimento (que suele
implicar tribunales, pero em ocasiones fereréndums o uma Camara alta)
para resolucion de los conflitos constitucionales entre los gobiernos. [...]
Uma serie de processos e instituciones para facilitar o estabelecer
relaciones entre los gobiernos.*

No Brasil, embora o préximo tépico trate do federalismo brasileiro, destaca-se
que a prépria Constituicdo traz no artigo 1°%° a soberania como fundamento deste
Estado. Trata-se de poder politico supremo e independente. A supremacia se da

internamente, enquanto a independéncia € em relagdo aos poderes além da

sociedade estatal.?®

Diz Dalmo Dallari que na federacdo ndo ha direito de secessdo e sO 0
Estado Federal tem soberania. Os Estados tém autonomia politica limitada ja que é
incompativel a soberania. As atribuicdes da Unido e das unidades federadas sao
fixadas por distribuicio de competéncia numa Constituicdo. Disso decorre a

competéncia para adquirir receita. As unidades federadas compartilham poder

politico com o governo central.?’

Nesse sentido Luis Roberto Barroso:

Estado federal, partindo de uma premissa de descentralizacdo politica,
caracteriza-se pela superposicdo de duas ordens juridicas: federal,
representada pela Unido (embora com esta ndo se confunda) e federada,
representada pelos Estados-membros. A esfera de atribuicbes de cada uma é
determinada por um critério de reparticdo de competéncias, ressaltando-se,
porém, por essencial, que as unidades federadas participam da formacédo da
vontade maior, a vontade federal. Detém os Estados-membros a autonomia,
conceito de direito publico interno, enquanto a soberania, conceito de direito
internacional, é exercida pelo Poder Central.”®

*ANDERSON, George. Uma introduccion al federalismo. Madrid: Marcial Pons, 2008. p. 21-22.
2Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissol(vel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; [...]

’S|LVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013. p. 106-109.

*’DALLARI, 1998, p. 257-2509.

*BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da federacéo. Rio de
Janeiro: Forense, 1982. p. 2. Convém observar que o autor trata de duas ordens juridicas, Unido e
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E também Paulo Bonavides, quando afirma que:

No Estado federal deparam-se varios Estados que se associam com vistas
a uma integracdo harménica de seus destinos. Ndo possuem esses Estados
soberania externa e do ponto de vista da soberania interna se acham em
parte sujeitos a um poder Unico, que é o poder federal, e em parte
conservam sua independéncia, movendo-se livremente na esfera da
competéncia constitucional que lhes for atribuida para efeito de auto-
organizacao.”

A soberania ja foi vista com base num poder supremo, conforme leciona

Eduardo Gomes quando descreve:

Com o decorrer da histéria, a eclosdo das duas grandes guerras mundiais, o
periodo do socialismo e da prépria Guerra Fria, 0 seu término na década de
90, o advento do desenvolvimento tecnolégico, o florescimento do comércio
internacional e a prépria formacéo dos blocos econémicos, o conceito de
soberania € relativizado. Com a relativizacdo do conceito de soberania
surge a possibilidade de os individuos manifestarem os seus valores
culturais, notadamente porque, nos dias de hoje, vivemos em uma
sociedade pluralista.30

A soberania vem sofrendo muta¢des ao longo dos anos, mormente no plano

internacional®*

, atrelada a ideia de cooperacéo juridica. As chamadas comunidades
supranacionais, como a Comunidade Econb6mica Europeia, NAFTA e MERCOSUL
acabam influenciando o entendimento sobre soberania.>?

Nesse sentido Eduardo Gomes, referindo-se a relativizacdo do conceito de

soberania:

Estados, porque esta se referindo a ordem anterior a Constituicdo de 1988, quando os Municipios
vieram, a nosso ver, integrar a federacéo brasileira.

*BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 195.

®GOMES, Eduardo Biacchi. Unido europeia e multiculturalismo. Disponivel em:
<http://revistazcultural.pacc.ufrj.br/uniao-europeia-e-multiculturalismo-de-eduardo-gomes-2/>. Acesso
em: 2 mar. 2015.

$l“Ha juristas, socidlogos e pensadores politicos que entendem tratar-se de um conceito ja em
declinio. [...] as ideologias pesam mais nas rela¢c@es entre os Estados do que o sentimento nacional
de soberania. (BONAVIDES, op. cit., p. 143).

$2STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 7. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 139-140.


http://revistazcultural.pacc.ufrj.br/uniao-europeia-e-multiculturalismo-de-eduardo-gomes-2/
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Com a relativizacdo do conceito de soberania o Estado ndo pode mais
atuar, de forma isolada, com a finalidade de adotar as suas politicas em seu
espaco jurisdicional, porque passam a surgir as associacfes dos paises,
com a finalidade de, através da acdo conjunta, buscar adotar politicas
comuns que surtirdo efeito para todos os paises associados. A Unido
Europeia é exemplo vivo da nova realidade mundial, em que vinte e sete
Estados e vinte e trés idiomas oficiais convivem em um espaco,
denominado de arena supranacional. Dentro da arena supranacional surge
um direito singular e peculiar, como visto anteriormente, com a finalidade de
buscar um maior equilibrio entre os Estados, que é o Direito Comunitario.*

Para este trabalho importa distinguir a soberania, atributo do Estado Federal,
no caso da Republica Federativa do Brasil, em relacéo a outros Estados, igualmente
soberanos, da autonomia®*,

Em contraponto ao Estado Federal temos o Estado Unitario. Este é o inverso
daquele, pois a centralizacdo do poder € a sua marca. O Estado Unitario exclui
outras pluralidades normativas e administrativas, centralizando a execucao das leis
e gestdo de servicos. Repassa-se parcela de poder publico a agentes locais, sem
dota-los de autonomia.®

A distincdo entre ambos € que no Estado Unitario ha descentralizacéo
administrativa, dependente do Estado. No Estado Federal ha independéncia e
“dualidade de poderes politicos, sistemas juridicos etc., bem como sua configuracéo
se da via estrutura constitucional, ao passo que no Estado Unitario, quando ha,
ocorre por meio de legislacao inferior (ordinaria).*

Dalmo Dallari traz como argumentos favoraveis ao Estado Federal a maior
aproximacéao entre governantes e governados, o que seria mais democratico ja que
0 povo teria acesso ao 6rgao de poder local e este influiria o poder central. Também
haveria maior desconcentracdo de poder e preservacado das caracteristicas locais e
regionais, propiciando a integrac&o.®’

Contrapondo-se ao federalismo Dallari afirma que para atender a
solicitagcdes intensas é necessario governo forte. O atendimento a planificagéo global

*®GOMES, Eduardo Biacchi. Unido europeia e multiculturalismo. Disponivel em:
<http://revistazcultural.pacc.ufrj.br/uniao-europeia-e-multiculturalismo-de-eduardo-gomes-2/>. Acesso
em: 2 mar. 2015.

¥ Autonomia néo se confunde com soberania, pois a autonomia é assegurada pela Constituicdo aos
Estados e Municipios e diz respeito a capacidade de auto-organizacao, autolegislacdo, autogoverno e
autoadministracdo. (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2013. p. 610).

®STRECK; MORAIS, 2010, p. 173.

*|bid., p. 173-174.

*'DALLARI, 1998, p. 260.


http://revistazcultural.pacc.ufrj.br/uniao-europeia-e-multiculturalismo-de-eduardo-gomes-2/
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precisa melhor aproveitar e de maneira eficiente recursos sociais e econdmicos, 0
gue é bastante dificil jA que ndo ha como obrigar Estados a se enquadrarem a tais
planos, cujos gastos sdo excessivos devido a multiplos aparelhos burocraticos. Uma
federac&o tenderia a propiciar o surgimento de conflitos juridicos e politicos.>®

Existem aspectos positivos e negativos no modelo de Estado Federal
também apontados por Lénio Streck. Positivos seriam: existéncia de apenas uma
ordem politica, juridica e administrativa; fortalecimento da autoridade estatal, uma
unidade nacional; burocracia Unica, eficaz e racionalizada; impessoalidade e
imparcialidade quando do exercicio das atribuicbes de governo. Como pontos
negativos: desaparecimento de grupos sociais intermediarios; poder central
assoberbado; fim de autogoverno e desvinculacdo em funcdo de problemas
publicos; assuntos de interesse local com solu¢des de leis nacionais e postergacédo
das decises administrativas.*

Paulo Bonavides menciona que ha quem entenda que o federalismo tenderia
a desaparecer na crise do Estado contemporaneo, em razdo da concentracao de
poder anulando as autonomias, ou o0 que resta delas. A crise seria ndo no
federalismo como fendmeno politico associativo, mas na forma doutrinaria,
decorrente do Estado liberal e sua decadente ideologia.*

Trés épocas distintas do federalismo sdo apontadas por Paulo Bonavides. A
primeira refere-se as leis da autonomia e participacdo. Havia excesso de
competéncias dos Estados participantes. A segunda marca o equilibrio entre a Unido
e os Estados federados. A terceira é contemporanea e rompe o equilibrio em
detrimento da autonomia dos Estados, havendo excesso de poderes na Unigo.*

Sobre esse desvirtuamento do federalismo, diminuindo a autonomia dos
Municipios, principalmente em relagdo a autonomia financeira, pretende-se discorrer

mais adiante.

®DALLARI, 1998, p. 260.
¥STRECK; MORAIS, 2010, p. 173.
““BONAVIDES, 2012, p. 202.
“bid., p. 202-206.
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1.2 FEDERALISMO NO BRASIL

Com a proclamacéao da independéncia, o Brasil tornou-se um Estado unitario
monarquico. A descentralizacdo era apenas administrativa por meio das provincias,
antes capitanias, que possuiam Conselhos Gerais* de limitadas atribuicées.*?

A Constituicdo de 1824, embora ainda ndo republicana, significou avanco
nessa direcdo. Dispbs que os governos das provincias seriam presididos por
pessoas nomeadas pelo Imperador* e que os cidaddos poderiam intervir nos
negécios da provincia por meio dos Conselhos.*

A forma de Estado Federal foi assumida em 1889 com a proclamacédo da
Republica.*® A ementa do Decreto n° 1 de 15 de novembro de 1889 disp6s:
“Proclama provisoriamente e decreta como forma de governo da Nacao Brasileira a
Republica Federativa, e estabelece as normas pelas quais se devem reger 0s
Estados Federais”.

Afirma Octavio Fischer que diferentemente dos Estados Unidos da América,
inspiracdo para o nosso federalismo, o Brasil chegou a uma federacdo de forma
inversa & americana. L4, os estados se uniram para criar uma federacdo. Aqui, 0
poder foi descentralizado da Unido para as provincias, que passam a denominar-se
estados.*’

Andrea Krell, comparando a autonomia dos municipios no Brasil e na

Alemanha, diz:

“2Art. 71. A Constituicdo reconhece e garante o direito de intervir todo o Cidaddo nos negocios da sua
Provincia, e que sdo immediatamente relativos a seus interesses peculiares. Art. 72. Este direito sera
exercitado pelas Camaras dos Districtos, e pelos Conselhos, que com o titulo de — Conselho Geral da
Provincia — se devem estabelecer em cada Provincia, aonde n&o, estiver collocada a Capital do
Imperio.

“MARIOTTI, 1999, p. 88.

“Art. 165. Havera em cada Provincia um Presidente, nomeado pelo Imperador, que o podera
remover, quando entender, que assim convem ao bom servico do Estado.

“Art. 81. Estes Conselhos ter&o por principal objecto propdr, discutir, e deliberar sobre os negocios
mais interessantes das suas Provincias; formando projectos peculiares, e accommodados as suas
localidades, e urgencias.

“°SILVA, 2013, p. 101.

*’FISCHER, Octavio Campos. Federalismo e democracia no Brasil: apontamentos iniciais. In:
Federalismo fiscal e democracia. (Coord.). Curitiba: Instituto da Memaria — Centro de Estudos da
contemporaneidade, 2014a. p. 4.
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No final do século passado foi introduzido no Brasil praticamente “de cima
para baixo” o sistema federativo para melhorar a organizacao administrativa
de seu territdrio gigante. Destarte, o surgimento da federacdo brasileira nao
se deve a um “pacto federativo” como foi 0 caso dos Estados Unidos e
depois na Alemanha.*®

A Constituicdo de 1891 traz em seu caput “Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil”, e j& no artigo 1° prescrevia que “a Nagdo brasileira adota
como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica Federativa,
proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e
indissoltvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil”.*°

Para Betina Treiger Grupenmacher foi nesse momento em que se optou por

um modelo de federalismo. Confira-se:

O Estado brasileiro optou pelo federalismo no momento em que decidiu pela
adocdo da forma republicana de governo, o que fez na Constituicdo de
1891. Contudo, no periodo que sucedeu a criagdo do modelo federal, os
Estados néo utilizaram a sua autonomia como poderiam, tendo em vista o
dominio das oligarquias locais que detinham o poder.50

Na chamada era Vargas, na Constituicdo de 1934, a republica foi mantida,
bem como a federacdo, a divisdo de poderes, o presidencialismo e o regime
representativo. No entanto ampliaram-se os poderes da Unido nos artigos 5° e 6°. >

Houve nessa época excessiva concentracdo de poder na Uni&o.*?

®KRELL, Andreas J. Diferencas do conceito, desenvolvimento e contetido da autonomia municipal na
Alemanha e no Brasil. p. 110-111. Disponivel em:

<http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/176412>. Acesso em: 6 fev. 2015.

“9“Também vem com a Constituicio de 1891 a reparticio de competéncias da Unido e dos Estados e
a atribuicdo de poderes para tributacdo de ambos. No artigo 6° foram estabelecidos os casos de
intervencdo nos Estados. A Carta ainda traz os trés poderes, extinguindo o poder moderador. Traz o
voto universal, exceto para mendigos, analfabetos, soldados (pracas) e religiosos com votos de
obediéncia que importem em rendncia a liberdade individual. O Estado passa a ser laico, ja que a
Constituicdo anterior determinava a religido oficial.

**GRUPENMACHER, Betina Treiger. A guerra fiscal. As decisdes do STF e seus efeitos. In;: ROCHA,
Valdir de Oliveira. (Coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. v. 15. Sao Paulo:
Dialética, 2011. p. 14.

*ladotou-se, ao lado da representacao politica tradicional, a representacéo corporativa de influéncia
fascista” (art. 23). Ainda segundo José Afonso, além da classica declaracdo de direitos e garantias
individuais, trouxe normas programaticas de influéncia da Constituicdo de Weimar, tratando-se de
“documento de compromisso entre o liberalismo e o intervencionismo”. (SILVA, 2013, p. 84).
*’GRUPENMACHER, op. cit., p. 14-15.


http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/176412
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A Constituicdo de 1937 j& dispunha que o Brasil era um Estado federal,
constituido pela unido indissoluvel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios,
definindo a competéncia dos Estados para a “decretacéo” de impostos®°.

Também estipulava no art. 27 que “O Prefeito sera de livre nomeacéao do
Governador do Estado.” Tem razdo Michel Temer quando afirma que “embora
formalmente federal, a forma de Estado foi, realmente, unitaria”.>*

No mesmo sentido leciona José Afonso da Silva quando diz: “A Carta de
1937 néo teve, porém, aplicacéo regular. Muitos de seus dispositivos permaneceram
letra morta. Houve ditadura pura e simples, com todo o Poder Executivo e
Legislativo concentrado nas maos do Presidente da Republica, que legislava por via
de decretos-leis que ele préprio depois aplicava, como 6rgdo do Executivo.”*

Michel Temer leciona que no periodo de 1937 a 1945 ndo se obedecia a
Constituigao.*®

Finda a 22 Guerra Mundial, na Europa surgiu uma necessidade de respostas
as atrocidades cometidas pelo nazismo e outras ditaduras. Nesse momento histérico
ganharam importancia os direitos humanos que, segundo Estefania Maria de
Queiroz Barboza®’, eram elevados de patamar no sistema juridico, pois transferiam
para o judiciario conteado moral e politico, expandindo o judicial review. Esse
movimento constitucionalista acabou influenciando o Brasil na Constituicdo de 1946.

Com novo Presidente e novos ares foi promulgada a Constituicdo de 1946°°
que, “no plano histérico-constitucional, restabeleceu a Federacdo, em amplo e
democrético debate, originando um dos mais primorosos textos constitucionais do

Brasil”.>®

*Art. 23. E da competéncia exclusiva dos Estados, salvo a limitacdo constante do art. 35, letrad: | —
a decretacdo de impostos sobre: [...]
*TEMER, 2003, p. 72.
°S|LVA, 2013, p. 85.
*%0s Estados regiam-se pelo Decreto-lei 1.202, de 8 de abril de 1939, verdadeira ‘lei organica’ dos
entes federados. Eram nomeados por interventores nomeados pelo Presidente da Republica. As
eleicdes para o Parlamento Nacional jamais foram convocadas. Para as Assembleias Legislativas,
igualmente, ndo se convocaram elei¢cbes”. (TEMER, op. cit., p. 72).
>’BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz. Stare decisis, integridade e seguranca juridica:reflexdes
criticas a partir da aproximacao dos sistemas de common Law e civil Law. Tese (Doutorado), PUCPR,
Curitiba, 2011.
*%Como principais caracteristicas, essa Constituicdo foi legalmente promulgada, ao contrario da
Constituicdo de 1937, de inspiracao fascista, que havia sido imposta. Trouxe mandato presidencial de
5 anos e ampla autonomia politico-administrativa aos Estados e Municipios. Assegurou direito de
ggreve e liberdade de opinido e de expressao.

TEMER, op. cit., p. 72.
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O Brasil viveu grande instabilidade® politica com sucessivos golpes®e em
1967 promulgou-se uma nova Constituicdo, a qual “reduziu sensivelmente a
autonomia estadual e, concomitantemente, diminuiu a independéncia do Poder
Legislativo. Pode-se dizer que a fisionomia federal do Estado brasileiro se alterou
(comparando-se o regime de 1946 com o de 1967)".%?

O federalismo brasileiro deformou-se profundamente®® com grande
concentracdo de poderes no Presidente da Republica®, fruto de uma ditadura militar
que vigeu até 1985°% quando o novo Presidente encaminhou ao Congresso
proposta de Emenda Constitucional para convocar Assembleia Nacional
Constituinte, e por meio da Emenda Constitucional 26 convocaram-se membros da
Camara e do Senado para reunirem-se e elaborar a nova Constituicao®.

Com a queda do regime militar surgiu uma nova Constituicdo, em 1988°7,
fortemente marcada pelo extenso catdlogo de direitos fundamentais, deixando o

ordenamento expressamente aberto para novos direitos®.

®Em 1961, com a renlncia do Presidente Janio Quadros, os militares se articulam para impedir a
posse do Vice-Presidente Jodo Goulart, votando a Emenda Constitucional 4 de 2/09/1961, para
implantar o parlamentarismo. Jodo Goulart consegue, através de plebiscito, a volta do
presidencialismo e o Congresso aprova a Emenda Constitucional 6 que revoga o Ato Adicional sobre
0 parlamentarismo. (SILVA, 2013, p. 88).

®Novo golpe no Brasil, desta feita Jodo Goulart é deposto e assume uma Junta Militar até que o
General Castelo Branco assumisse a presidéncia. Sao emitidos diversos Atos Institucionais até a
Constituicdo de 1967, que acaba por incorpora-los.

®’TEMER, 2013, p. 72.

30 auge da centralizacdo vem em 1968 com o Ato Institucional n® 5. O Al 5, e os demais que 0
seguem, rompe com a ordem constitucional até que a Emenda Constitucional n® 1 a Constituicdo de
1967 “promulgou texto integralmente reformulado, a comecar pela denominagcdo que se lhe deu:
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. (SILVA, op. cit., p. 89).

“A Constituicdo de 1969 concentrou poderes no Presidente da Republica a ponto de Michel Temer
dizer “nao ha como negar a evidéncia: a Federagdo norte-americana foi a inspiradora dos federalistas
brasileiros, mas o Brasil muito se afastou, depois, daquela fonte iluminadora”. (TEMER, op. cit., p.
73).

®*Em 1982, nas elei¢cdes para governadores, a oposicdo ao regime militar desencadeia no movimento
das “diretas j&". A eleicdo que se realiza é indireta, por meio de um colégio eleitoral, e Tancredo
Neves é escolhido presidente. Seu vice é José Sarney. Tancredo ndo chega a tomar posse, ja que
antes disso acabando morrendo. Assume seu vice que era José Sarney. O Presidente encaminha ao
Congresso proposta de Emenda Constitucional para convocar Assembleia Nacional Constituinte. E
entdo aprovada a Emenda Constitucional 26, que convoca membros da Camara e do Senado para
reunirem-se e elaborar a nova Constituicdo. (LESSKIU, Carlos Antonio. O pacto federativo na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988; MARRAFON, Marco Aurélio; LIZIERO,
Leonam Baesso da Silva. Competéncias constitucionais da unido e o supremo tribunal federal:
fiadores da centralizacdo no federalismo brasileiro. In: FISCHER, 2014a, p. 55-56).

®®*para José Afonso ndo houve convocacao de Assembleia Nacional Constituinte mas de Congresso
Constituinte, que elaborou texto avancado e documento de grande importdncia para o
constitucionalismo. (SILVA, op. cit., p. 91).

®"A Constituicio de 1988, atualmente em vigor, promulgada de forma legitima, modifica a forma
federativa se comparada a de 1967/1969. Mantém o nome do pais como Republica Federativa do
Brasil e traz inova¢cdes democraticas como o voto para analfabetos e brasileiros entre 16 e 18 anos. A
propriedade privada é direito fundamental, mas deve cumprir funcdo social. Avanca o texto
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Trouxe a Constituicdo Federal o Municipio elevado ao patamar de ente
federativo juntamente com a Unido, Estados e Distrito Federal.®®

No préximo topico sera tratada da autonomia municipal e do Municipio como
membro da federacéo.

Quando se analisa a autonomia municipal se percebe a relacdo entre ela e o
pacto federativo. A violacdo na autonomia instabiliza o pacto federativo, o que
fomenta a guerra fiscal, na busca de recursos para cumprimento de obrigacoes
constitucionais.

Dentro deste topico, sobre federalismo no Brasil, destaca-se ainda que a
Constituicdo Federal de 1988 traz no artigo 23 a ideia de cooperacao entre a Uniéo,
Estados Federados e Municipios’™. A ideia ndo é outra sendo um federalismo
cooperativo’’.

Isso fica muito prejudicado pela auséncia de normas complementares para
efetivar a cooperacdo entre os entes. J& quase no final, nas disposicdes
constitucionais gerais, estabelece que por lei os entes federados celebrarédo
consércios e convénios de cooperacéo para realizacdo de servicos publicos.

Em que pese a auséncia de normas complementares, o Estado brasileiro
ganha um viés de cooperativo.

Para Marcos Maliska “o chamado Estado cooperativo pode assumir diversos
significados. Em um primeiro momento, ele pode ser identificado com o Federalismo
cooperativo, conceito que caracteriza o modelo federal que deu respostas aos

desafios do estado social”.”

constitucional no combate ao racismo, traz direitos sociais aos trabalhadores, como reducdo da
jornada semanal, seguro desemprego, férias remuneradas acrescidas de 1/3 do salario, os direitos
trabalhistas aplicam-se aos trabalhadores urbanos e rurais e se estendem aos trabalhadores
domésticos.
®®Artigo 5°, § 2° “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte”.
®No que diz respeito a distribuicio de competéncias legislativas e administrativas, a Constituicio de
1988 coloca os municipios também ao lado da Unido e dos Estados. Essa “trilogia federativa’ da
existéncia de trés entes politicos internos autbnomos constitui uma peculiaridade do Brasil em
comparacao com todos outros paises de organizagdo federativa. (KRELL, s. d., s. p.).
OArt. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...]
"'Para o Professor Ingo Sarlet o federalismo cooperativo trazido pela Carta de 1988 é de efetividade
controversa. (FISCHER, 2014a, p. 4-5).
"Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consoércios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestao
associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
%essoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

MALISKA, Marcos Augusto. Fundamentos da constituicdo: abertura, cooperacéo, integracéo
Curitiba: Jurua, 2013. p. 69.
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Nesse modelo de federalismo cooperativo brasileiro’ as atribuicbes dos
entes federados se exercem de modo comum ou concorrente, ocorrendo a
aproximacéao dos entes federados para atuacdo conjunta, como nos artigos 23 e 241

da Constituicdo Federal. Nesse sentido leciona Marcos Maliska:

O federalismo cooperativo apresentou-se, de certa forma, como a resposta
do federalismo aos desafios do Estado social. Enquanto que o federalismo
dual era identificado com o Estado liberal, o federalismo cooperativo em
sintonia com o constitucionalismo social do século XX buscou desencadear
mecanismos de cooperagdo regional visando a superagdo das
desigualdades espaciais.75

Os entes federados ndo perdem a autonomia’®, mas cooperam entre si para
efeito de alcancar os melhores resultados no exercicio das respectivas
competéncias”.”’

Tem-se, entdo, a partir da Carta Magna de 1988, “um federalismo
cooperativo, em que os diversos entes federados, preservando sua autonomia,
cooperam entre si para efeito de alcancar os melhores resultados no exercicio das

respectivas competéncias”.”®

Segundo Maliska o federalismo cooperativo € um dos significados do
chamado Estado cooperativo, nos moldes do modelo aleméo estando ali presente
desde o Il Reich.”

O sistema brasileiro € complexo, ja que a Unido (artigo 22) e os Municipios

(artigo 30) séo dotados constitucionalmente de competéncia privativa. Entre os trés

"Nos Estados Unidos, de inicio o modelo federalista era o dual, no qual a separacéo de atribuicées
entre os entes federativos € rigorosamente rigida, ndo se cogitando cooperacdo entre os entes
federados. A partir da crise de 1929 ha uma remodelacdo do federalismo americano com acdes
intervencionistas. Os poderes dos estados sdo mitigados, surgindo o federalismo de cooperacéo
coma unidao. (BERNARDES, Wilba Lucia Maia. O federalismo dualista e competitivo: a concepc¢ao
norte-americana e suas possiveis influéncias no modelo brasileiro. p. 165-166. Disponivel em:
<http://www.pos.direito.ufmg.br/rbepdocs/098159174.pdf>. Acesso em 25 fev. 2015).

"MALISKA, 2013, p. 90.

"®DELGADO, José Augusto. ISS — questBes controvertidas na jurisprudéncia do STJ — o local da
prestacao do servico como determinante da competéncia do municipio para exigir a cobranga do
mencionado tributo — recursos especiais julgados sob a modalidade e com efeitos de recursos
repetitivos — consagracdo da jurisprudéncia predominante no STJ por mais de 20 anos.
(GRUPENMACHER, Betina Treiger. (Coord.). Tributacdo: democracia e liberdade. S&o Paulo:
Noeses, 2014. p. 204-205).

""MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 125.

“lbid., p. 126-127.

MALISKA, op. cit., p. 69.
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entes ha competéncia comum (art. 23). Também ha competéncia concorrente entre
a Unido e Estados e distrito Federal (artigo 24). Por derradeiro, aos Estados cabe a
competéncia residual (artigo 25).

Gilberto Bercovici diz que ndo se confundem cooperacéo e coordenacdo. A
coordenacao seria exercicio conjunto de competéncias com determinado grau de
participacédo dos integrantes da federagédo. O procedimento busca resultado comum
no interesse de todos.*

Ja Enoch Alberti Rovira define a cooperacao propriamente dita como:

La cooperacién, em sentido estricto, se diferencia cualitativamente de estas
anteriores relaciones, al consistir propriamente em uma toma conjunta de
decisiones, em um coejercicio de las competéncias, y, consiguientemente,
em uma corresponsabilizacion de las actuaciones realizadas bajo tal
régimen. Uma determinada funcién o competéncia no se realiza ya de forma
auténoma y separada por cada instancia, com todos os limites externos de
aplicacion al caso, sino de forma conjunta, de modo que tal funciéon o
competéncia, para que se traduzca em concretas actuaciones, solo puede
ser ejercida conjuntamente por varias partes, que deben actuar
mancomunadamente.®*

Os entes federativos ndo atuam isoladamente. Confira-se a licdo de

Bercovici:

Na cooperacdo, nem a Unido nem qualquer ente federado pode atuar
isoladamente, mas todos devem exercer sua competéncia conjuntamente
com os demais. Na reparticdo de competéncias, a cooperacao se revela nas
chamadas competéncias comuns, consagradas no art. 23 da Constituicao
de 1988. Nas competéncias comuns, todos os entes da Federacdo devem
colaborar para a execucdo das tarefas determinadas pela Constituicdo. E
mais: ndo existindo supremacia de nenhuma das esferas na execucgao
dessas tarefas, as responsabilidades também sdo comuns, ndo podendo
nenhum dos entes da Federacéo se eximir de implementa-las, pois o custo
politico recai sobre todas as esferas de governo. A cooperagdo parte do
pressuposto da estreita interdependéncia que existe em iniUmeras matérias
e programas de interesse comum, o que dificulta (quando ndo impede) a
sua atribuicdo exclusiva ou preponderante a um determinado ente,

9BERCOVICI, Gilberto. A descentralizacdo de politicas sociais e o federalismo cooperativo brasileiro.
Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo, v. 3, n. 1, 2002. p. 14-15. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/rdisan/article/view/81291/84931>.Acesso em: 10 jan. 2015.

¥ ROVIRA, Enochi Alberti. Federalismo y Cooperacion em la Republica Federal Alemana. Madrid:
Centro de Estudos Constitucionales, 1986, p. 369 apud BERCOVICI, 2002, p. 16.
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diferenciando, em termos de reparticio de competéncias, as competéncias
comuns das competéncias concorrentes e exclusivas.®

Esse federalismo cooperativo ndo vem cumprindo o seu papel, tanto que a
discusséo no Senado da Republica, ha muito tempo, tem como pauta um novo pacto
federativo devido ao grande descontentamento dos governadores com a politica
fiscal e o endividamento dos Estados.

Comungam com esse pensamento Marco Aurélio Marrafon e Leonam
Baesso da Silva Liziero. Ambos fundamentam a discordancia em razdo nos
resultados de pesquisas de decisdes nas AcOes Diretas de Inconstitucionalidade
(ADI). Os governadores utilizam a ADI para derrubar leis aprovadas em seus
parlamentos e também em outros Estados. Transfere-se o debate politico para o

Judiciario, fomentando a guerra fiscal. Com isso concluem:

Por esse motivo, € possivel concordar que o federalismo brasileiro nao é
cooperativo na pratica, como intencionalmente é o new deal. O poder da
Unido esmaga os Estados-Membros e o0s leva a procurar conseguir o
maximo de autonomia possivel os colocando em conflito com outros. A
configuracao da ordem brasileira, ao invés de levar a uma cooperacéo entre
os entes federativos, gerou uma relacdo de antifederalismo.®®

Em 1987 a Unido dispunha de 64% do total da receita publica, os Estados
23% e 0s Municipios 13%. Em 2008 a Unido contava com 52%, os Estados 27% e
0s Municipios 22% da receita. Segundo estudos da Consultoria legislativa da
Camara dos Deputados os encargos nao foram descentralizados na mesma
proporcao, o que levou a Unido ao aumento das aliquotas das contribui¢des, tributos
nao partilhados. Além disso a Unido criou, em 1989, a Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido — CSLL, Imposto Provisorio sobre Movimentacdes Financeiras — IPMF,
depois instituido como Contribuicdo Provisoria sobre Movimentac¢des Financeiras —
CPMF.%

$BERCOVICI, 2002, p. 17.

®MARRAFON, Marco Aurélio; LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. Competéncias constitucionais da
unido e supremo tribunal federal: fiadores da centralizacdo no federalismo brasileiro. In: FISCHER,
2014a. p. 37-42.

#PALOS, Aurélio Guimardes Cruvinel. Consultor Legislativo da Area IV Financas Publicas. Camara
dos Deputados Praca 3 Poderes Consultoria Legislativa. Disponivel em:
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A descentralizagdo de receitas, como dito anteriormente, fez com que a
Unido instituisse novas contribuicbes, ndo compartilhadas com os Estados e
Municipios, recuperando assim algo que havia perdido®®. Essa exclusividade da
Unido na cobranca das contribuices se deu a partir dos anos 90.%°

Essa descentralizagcdo das politicas sociais eleva 0s compromissos
municipais. Isso porque nos impostos partilhados, como o IPl, a Unidao vem,
recentemente, concedendo isencbes, 0 que compromete a arrecadacdo dos
Municipios e Estados por meio de Fundos de participacdo®’. Tal reducéo
compromete sensivelmente a ja combalida receita dos Municipios e Estados.®®

Tamanha é a preocupacdo com a perda de receita que o Senado Federal
propés Emenda a Constituicio obrigando a Unido a compensar Estados e
Municipios quando ela estabelecer isen¢cées no imposto de renda e no imposto
sobre produtos industrializados, ambos de sua competéncia®.

Tais impostos sdo partiihados com os demais entes da federagdo, por

disposicéo constitucional, art. 159. Segundo parecer que acompanha a PEC, toda

<www?2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/.../temal0/2011_480.pdf>. Acesso em: 24 mar. 2014.
%A constituicdo de 1988 tornou o Municipio “ente federativo” dotado de autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira. Ademais, tornou o Municipio o ente responséavel pela politica urbana, num
contexto marcado pela ampliacdo dos direitos sociais e pela execucdo descentralizada das politicas
sociais, ampliando as atribuic6es dos governos municipais. O novo desenho institucional, no entanto,
suscitou reacdes que colocaram em xeque aquela autonomia, em particular a financeira. Num
primeiro momento (1989-1995), a autonomia municipal foi experimentada por meio da elevacédo das
receitas, especialmente as oriundas das transferéncias intergovernamentais, o que contribuiu para
fortalecer a autonomia politica frente aos estados e a Unido. Uma vez estabilizadas as receitas de
transferéncias intergovernamentais, uma nova etapa se seguiu, ao longo dos dois mandatos do
presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Nesse periodo, a Unido passou a recuperar sua
participagdo na partilha federativa da arrecadacao das receitas publicas por meio da elevagédo de
tributos ndo partilhaveis com os demais entes da Federacdo. O aumento das receitas municipais
passou a depender da arrecadacao propria, mas em um contexto de crise econdmica, o que limitava
suas possibilidades de elevacdo de receitas. (SANTOS, Angela Moulin Simdes Penalva.
Descentralizacdo e autonomia municipal: uma andlise das transformacdes institucionais do
federalismo brasileiro. p. 2-3. Disponivel em:
<http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouerj/article/view/4830>. Acesso em: 28 fev. 2015).
®ARRETCHE, Marta. Quem taxa e quem gasta: a barganha federativa na federacéo brasileira. p. 78.
Disponivel em:

<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782005000100006>. Acesso em: 1°
mar. 2015.

¥ Disponivel em:
<http://www.aen.pr.gov.br/modules/noticias/article.php?storyid=74765&tit=Uniao-e-responsavel-pela-
crise-de-estados-e-municipios-diz-Silvestri>. Acesso em: 18 fev. 2015.

®Disponivel em:

<http://tribunadonorte.com.br/noticia/autonomia-municipal-ficticia/104956>. Acesso em: 18 fev. 2015.
%BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicio (PEC) n° 12, de 2009, Senador FLEXA RIBEIRO.
Disponivel em:

<www.senado.gov.br/atividade/materia/getDocumento.asp?t=66057>. Acesso em: 18 fev. 2015.


http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/
http://www.scielo.br/scielo.php
http://www.aen.pr.gov.br/modules/noticias/article.php
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vez que a Unido concede algum tipo de beneficio fiscal relativo a IR ou IPI, ha
impacto financeiro nos Estados, Distrito Federal e Municipios.

A intencao do Senado € que a Unido tenha de compensar os demais entes
da Federacéo toda vez que conceder subsidio, isenc¢éo, reducéo da base de calculo,
concessdo de crédito presumido, anistia, remissdo ou reducdo temporaria de
aliquota, que impacte os recursos devidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios
previstos nos incisos | e Il do art. 159 da CF.?° Posteriormente essa PEC foi
substituida pela PEC 31, ainda tramitando no Senado™*.

A preocupacao com a desoneragdo promovida pela Unido, prejudicando os
repasses por meio de fundos de participacdo, j& chegou ao Supremo Tribunal

Federal, conforme se vé de trecho do voto do Ministro Roberto Barroso:

[...] o federalismo fiscal brasileiro vive um momento delicado, marcado por
insuficiéncias e desequilibrios. Para tal situacdo contribuem, entre outros
fatores, o centralismo tributario da Unido, a desoneracgao tributaria que
produz impactos sobre o Fundo de Participacdo dos Estados, uma guerra
fiscal de todos contra todos e as obrigacdes de amortizacdo da divida dos
Estados com a Unido. A interpretacdo de normas e contratos entre os entes
federativos ndo pode desconsiderar essa realidade fética, cujo
equacionamento mereceu, inclusive, a instituicio de uma Comissdo
Especial Externa do Senado Federal, que estudou amplamente a matéria e
apresentou inUmeras sugestdes relevantes.”

Para Gilberto Bercovici o problema foi a descentralizacdo de receitas e
competéncias desacompanhadas de um plano ou programa de atuagéo. O Governo
Federal, ao perder recursos, reduziu transferéncias ndo obrigatérias, o que implicou
na reducdo de politicas sociais que a partir de 1988 também passam a ser de
responsabilidade dos Municipios e Estados. De “modo lento, inconstante e

descoordenado, os Estados e municipios vém substituindo a Unido em varias areas

BRASIL. Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n°® 12, de 2009, Senador FLEXA RIBEIRO.
Disponivel em:

<www.senado.gov.br/atividade/materia/getDocumento.asp?t=66057>. Acesso em: 18 fev. 2015.
*'Disponivel em:
<www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp%3Fp_cod_mate%3D90783+&cd=1&hl=pt-
BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso em: 18 fev. 2015.

’BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tutela Antecipada na Acdo Civel Originaria n. 2178 TA/DF.
Relator Ministro Roberto Barroso. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28AC%24%2ESCLA%2E+E
+2178%2ENUME%2E%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/a
ksuj4c>. Acesso em: 18 fev. 2015.
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www.senado.gov.br/atividade/materia/getDocumento.asp
www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp%3Fp_cod_mate%3D90783+&cd
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp
http://tinyurl.com/a
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de atuacdo (especialmente nas areas de saude, educacdo, habitacdo e
saneamento)”®.

Saimos de uma concentracdo de poder junto ao governo federal para uma
transferéncia de responsabilidades, mais acentuadas aos demais entes federativos,
na década de 90.%*

Ao que tudo indica ha ainda grande demanda por politicas sociais advindas
da Carta de 1988%.

Segundo Marco Aurélio Marrafon a federacdo brasileira é tdo centralizada
que beira o federalismo nominal em funcdo da distribuicdo de competéncias e a
atuacado do STF na deciséo sobre as ADI, muito utilizadas pelos governadores. I1Sso
aumenta a dependéncia da Unido. A forma adotada pela Constituicdo de 1988, de
Estado de Bem-Estar, em que prevalecem prestacdes positivas, fortalece o poder
executivo da Uni&o.*®

Prossegue Marrafon dizendo que a partir dos anos 90 a centralizagdo na
Unido se acentuou de forma a enfraquecer a autonomia dos Estados e Municipios.
Destacam como causas, entre outros fatores, a Emenda 03/93, que da poderes a
Unido para reter créditos de impostos estaduais e municipais para garantia de
pagamento dividas, art. 167 § 4°. Criacdo do PROES. Fundo de Estabilizagédo Fiscal.
Lei Kandir, que desonera as exportacdes do ICMS.*’

O Senado tem discutido propostas de um novo pacto federativo. Foi

nomeada uma comissdo de especialistas para elaborar propostas. Segundo ex-

®BERCOVICI, 2002, p. 21.

%0 federalismo brasileiro caracterizou-se no passado por uma concentragdo excessiva no poder
central, tornando o nosso regime mais préoximo do federalismo econdémico em virtude do poder
exercido pelo Presidente da Republica. Desde o inicio da década de 1980 o Brasil entrou numa
época de mudancas institucionais, que se acelerou na década de 1990, e que certamente ainda
continuara nos préximos anos. O regime federalista brasileiro esta, portanto, em processo de
mutagdo, com a transferéncia de responsabilidades da unido para os estados e municipios. Nessas
circunstancias € bastante dificil projetar o nivel de despesas de cada nivel de governo e calcular a
carga tributaria necessaria para equilibrar as finangas de cada uma das esferas de governo: da unido,
dos estados e dos municipios. Uma proposta de reforma tributaria que se preocupe com a questéo do
federalismo tem que ser bastante flexivel para acomodar as possiveis transformacdes nas atribuicdes
de responsabilidades que possam vir a ocorrer nos proximos anos. (BARBOSA, Fernando de
Holanda. (Coord.). Federalismo fiscal, eficiéncia e equidade: uma proposta de reforma tributaria.
Disponivel em:

<http://www.fgv.br/professor/fholanda/Arquivo/FederalismoFiscal.pdf>. Acesso em: 18 fev. 2015).
®MARRAFON; LIZIERO, 2014, p. 26.

*|bid., p. 43.

Ibid., p. 4.
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presidente do STF Nelson Jobim o federalismo atual € predatorio e deve ser
transformado por um novo pacto solidario.*®

Dentre as propostas da comisséo estédo a troca de indexador da divida dos
Estados, e os juros que hoje variam de 6% a 9% e cairiam para 4%; vedacao de
normas nacionais que repercutam sobre remuneragdo de servidores estaduais e
municipais bem como novas regras para distribuicdo de recursos do FPE; previsao
de crime relacionado a praticas de guerra fiscal tanto no ICMS como no ISS.
Anteprojeto de lei geral sobre federalismo, evitando guerra fiscal.*

Essas dividas dos Estados e Municipios comegam a sair do controle quando
a Unido, na década de 70, em pleno regime militar, centralizou a gestdo de tributos.
Os Estados, ndo tendo como obter receita, socorriam-se empréstimos externos, nao
havendo o rigor hoje existente da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ja na década de
80 os Estados foram financiados pela Caixa Econbmica, além de emitir titulos
estaduais, o que elevou a divida estatal. A implantacdo do Plano Real levou os
Estados a dificuldades de financiamento devido as taxas de juros mais elevadas.®

Por mais paradoxal que possa parecer a estabilizacdo da moeda no Plano
Real rompeu com a ciranda financeira devido a inflagédo alta, mostrando a realidade
das dividas dos entes federados.

A taxa de juros aplicada pela Unido é superior a taxa aplicada pelo BNDS ao
setor privado, 0 que ja indica a necessidade de repactuacdo. Por essa razdo o
Senado insiste na repactuacao dos juros nas dividas dos Estados e dos Municipios
com a Unido.

Recentemente foi sancionada a Lei Complementar 148 de 25 de novembro
de 2014. Essa lei altera o indexador das dividas dos estados e municipios com a
Unido, abrandando a situacéo fiscal desses entes federativos. Os juros séo limitados
a 4% ao ano mais a correcdo pelo IPCA. Opcionalmente pode ser usada a taxa
SELIC, prevalecendo 0 menos oneroso ao devedor.%*

®BRASIL. Agéncia Senado. Disponivel em:
<http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2012/10/30/senado-recebe-sugestoes-de-
especialistas-para-revisao-do-pacto-federativo>. Acesso em: 29 mar. 2014.

BRASIL. Agéncia Senado. loc. cit.

1%pisponivel em:
<http://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/contas-publicas/contexto/nascida-na-
ditadura-a-divida-dos-estados-e-municipios-foi-agravada-pelo-real.aspx>. Acesso em: 29 mar. 2014.
%bisponivel em:
<http://cd.jusbrasil.com.br/noticias/153421012/dilma-sanciona-reducao-dos-encargos-das-dividas-de-
estados-e-municipios>. Acesso em: 13 maio 2015.
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Nao se trata de um novo pacto federativo, mas da previsdo legal de
renegociacao de juros da divida e partilha tributéria, o que € um passo a esse novo
pacto.

A auséncia de novas regras leva os Estados a promover guerra fiscal'%, que
vem a ser a disputa entre eles na concesséo de incentivos fiscais visando a atrair
empresas ou investimentos.

Os Estados dao incentivos ao ICMS, imposto de sua competéncia, com
renuncia tributaria, a margem de autorizacdo do CONFAZ (Conselho Nacional de
Politica Fazendaria) criado pela Lei Complementar 24/75, que congrega todos o0s
secretarios de fazenda dos Estados para deliberarem sobre incentivos fiscais. As
deliberacdes devem ser unanimes, o que torna a tarefa extremamente dificil.

Por essa razdo os Estados concedem beneficios de forma unilateral, o que
leva os casos ao Supremo Tribunal Federal, que via de regra julga inconstitucionais
tais beneficios.

Ja em relacdo aos Municipios a guerra fiscal se da ndo sé pela concesséo
de beneficios, reduzindo aliquota do ISS ou a base de calculo, como quando mais
de um dos entes federados tributa o sujeito passivo quando da prestacdo de
Servigos.

A Lei Complementar 116/2003 estabelece no artigo 3°, no qual se considera
prestado o servi¢o, que é no estabelecimento prestador em que também é devido o
imposto. J& no artigo 4° define esse estabelecimento prestador.'®®

Ocorre que na pratica isso nem sempre € facil definir, a ponto de as
questdes chegarem ao Superior Tribunal de Justica quanto a definicdo do Municipio

competente para tributar. Mais adiante se trata dessa questao em topico especifico.

192para Fernando Facury Scaff, “Certamente a origem da guerra fiscal entre os Estados da Federacao

brasileira tém varias causas, mas estou seguro de que sua intensificacdo aos niveis hoje encontrados
de retaliacdo fiscal decorre da implantacdo da sistematica do Fundo de Compensacdo de
Exporta¢cBes criado pela Lei Kandir (Lei Complementar 87/1996)". (SCAFF, Fernando Facury. A
responsabilidade tributaria e a inconstitucionalidade da guerra fiscal. In: ROCHA, Valdir de Oliveira.
(Coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. v. 15. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p. 44).
10%art. 3°. O servico considera-se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador
ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipoteses previstas
nos incisos | a XXII, quando o imposto sera devido no local:”.

“Art. 4°. Considera-se estabelecimento prestador o local onde o contribuinte desenvolva a atividade
de prestar servicos, de modo permanente ou temporario, e que configure unidade econémica ou
profissional, sendo irrelevantes para caracteriza-lo as denominacg@es de sede, filial, agéncia, posto de
atendimento, sucursal, escritério de representacao ou contato ou quaisquer outras que venham a ser
utilizadas”.
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Um novo pacto federativo é bem-vindo, em razdo da atual conjuntura
brasileira. Recentemente, na Camara dos Deputados, foi instalada comissao
especial para rever o pacto federativo. A justificativa do Presidente foi o

descompasso entre as obrigacdes dos Municipios e o financiamento de projetos.'®

1.3 AUTONOMIA MUNICIPAL

Antes de discorrer sobre a autonomia do Municipio, sdo necessarias
algumas consideracdes sobre a elevacdo do Municipio a ente federativo.

Muito se discute se o Municipio integraria ou nédo a federacéo, ja que nao
possui representacao no senado federal.

Dentre as razdes para a ndo aceitacdo do Municipio como ente federativo,
leciona Roque Carrazza que os Municipios nao influenciam nem decidem no Estado
Federal por ndo terem representantes na Camara dos Deputados, nem no
Senado.*®

Para José Afonso da Silva os Municipios, embora tenham autonomia
politico-constitucional, ndo integram o conceito de entidade federativa, jA que nao
existe federacdo de municipios, mas de Estados. Para ele, se houvesse federacao
de municipios eles assumiriam natureza de Estados-membros de segunda classe
dentro dos Estados federados'®.

A grande inovacéo da Constituicdo de 1988, segundo Ingo Sarlet, foi trazer o
Municipio como ente federativo, juntamente com a Unido, os Estados e o Distrito
Federal. Os municipios que tinham governo e competéncias proprias agora passam
a poder se auto-organizar, por leis organicas, art. 29, o que antes era feito pelos
Estados.'®’

1%pisponivel em:

<http://oglobo.globo.com/brasil/cunha-instala-comissao-especial-para-rever-pacto-federativo-
15619251>. Acesso em: 18 mar. 2015.

1%CARRAZZA, 2005, p. 160.

18gLVA, 2013, p. 476-477.

Ingo Sarlet, no prefacio ao livro Federalismo Fiscal e Democracia, fruto de pesquisas do
NUPECONST (Nucleo de Pesquisas Constitucionais do Programa de Mestrado em Direitos
Fundamentais e Democracia das Faculdades Integradas do Brasil — UniBrasil). (FISCHER, 2014a, p.
4).


http://oglobo.globo.com/brasil/cunha-instala-comissao-especial-para-rever-pacto-federativo-
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Segundo Octavio Fischer a doutrina tem grande dificuldade em reconhecer o

Municipio como ente federativo. Com toda razdo quando afirma que isso esta

positivado “com todas as letras” na Constituicéo de 1988.1%

A Constituicdo de 1988 trouxe o Municipio como integrante da federacéo ja
no primeiro artigo'®. Nas Constituicées anteriores ndo havia tal previsdo e tampouco

h& algo semelhante na Constituicdo americana, cuja inspiracdo serviu de modelo ao

Brasil.1*°

O artigo 1° da Constituicdo diz que “a Republica Federativa do Brasil €
formada pela unido dos Estados, Municipio e Distrito Federal de forma indissolavel.”
Esta expressa no texto constitucional a condicdo do Municipio de ente federativo.

Ademais, a Constituicdo assegura que o0 Municipio ndo pode ser excluido da

federacédo como ente federado, no art. 60**,

Oportuna aqui a colocacéo de Andreas Krell:

Depois do fim do governo militar em 1985, ganhou forca a reclamacéo por
um municipio mais potente e eficiente em funcdo da consolidacdo do
renascido regime democratico. A pretensa intencdo dessas novas forcas
politicas foi estabelecer, em todo o pais, um procedimento politico “de baixo
para cima”.

Como consequéncia, o art. 18 da Constituicdo Federal de 1988, pela 12 vez
na histéria constitucional brasileira, levantou os municipios oficialmente para
serem entes da Unido, rezando que “a organizacdo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicdo”.*? (destaques do original)

Ao contréario de outras federacgdes, diz Acquaviva que “em vez de duas, ha
trés ordens de competéncia: a da Unido, a dos Estados federados e a dos

municipios. Nenhuma dessas entidades federadas podera invadir a competéncia das

1%EISCHER, 2014a, p. 17.

1%9art. 10, A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios

e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Demaocrético de Direito e tem como fundamentos:

11%M\as, ndo ha como se fugir da realidade imposta pelos arts. 1° e 18. [...] Ora, se tal ndo existisse

em qualquer outra federacdo no mundo, mesmo assim o Brasil ndo estaria impedido de fazé-lo.

Trata-se de uma decis@o soberana e que melhor retrata uma determinada opgédo politica. Pode ndo

significar a melhor, mas ndo se pode dizer que, para ser Federacdo, ndo podemos admitir os

Municipios como entes que dela participam, porque isto contraria um conceito ideal de Estado

Federal”. (FISCHER, Octavio Campos. Federalismo e democracia no Brasil: apontamentos iniciais. In:
, 2014b, p. 18).

TArt. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...] 8 4°. Nao sera objeto de

deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado;”

YKRELL, s. d., p. 114.
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demais, sob pena de inconstitucionalidade, com ressalva, como ja foi visto, da
competéncia comum a todos (CF, art. 23)".13

Da forma como a Constituicdo de 1988 dotou o Municipio de autonomia é
dificil ndo imaginar o Municipio como integrante da federacdo. Além disso, o artigo
1° da Constituicdo diz que “a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido
dos Estados, Municipios e Distrito Federal de forma indissoluvel’. O Constituinte
originario colocou no art. 60 o Municipio na condicdo de ndo poder ser excluido da
federacdo como ente federado™*.

O Municipio foi colocado na Constituicdo como ente federativo. A forma
federativa de Estado tal como desenhada na Carta Magna n&o pode ser emendada,
pois se trata de clausula pétrea. Assim, 0s Municipios jamais poderdo ter
competéncias legislativas e administrativas diminuidas ou suprimidas. Isso seria
ofensivo a clausula pétrea, que busca impedir a modificacdo do sistema federativo
em trés niveis, i.e. Unido, Estados e Municipios.

O Municipio como ente federativo, portanto, integrante da federacdo
brasileira, dela ndo pode ser excluido, sob pena de violacao a clausula pétrea.

Assume-se assim, neste trabalho, a posicdo doutrinaria que reconhece o
Municipio como ente federativo. A Constituicdo € clara ao estabelecer o Municipio
nessa condi¢cdo, pouco importando se em outros paises que adotam o federalismo
iISSo ndo ocorre.

N&o basta que o Municipio seja formalmente integrante da federacao, é
preciso ser dotado de autonomia, mormente financeira, para que ndo se anule o
pacto federativo estabelecido pela Constituicao.

Sobre a autonomia municipal, oportuna a licdo de Michel Temer quando diz
gue a autonomia dos municipios antecede a autonomia dos Estados, ja que a partir
do ajuntamento de pessoas no entorno de uma igreja surgem nucleos populacionais.
Quando a ordem juridica vem reconhecer autonomia politica aos municipios,
reconhece uma realidade. Temer cita as licbes de Pedro Calmon que afirma que “o

Municipio é uma instituicAo mais social do que politica, mais histérica do que

13ACQUAVIVA, 2000, p. 106.
H4Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...] § 4°. N&o sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado;”
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constitucional, mais cultural do que juridica”. E arremata para “enfatizar a autonomia

nascida espontaneamente”.**®

A Carta de 1988, corrigindo falha das anteriores'*

, restabelece o principio
federativo com maior autonomia aos Estados e Municipios, descentralizando as
receitas publicas. Os Estados tém o seu principal imposto ampliado. O ICM passa a
ser ICMS incidindo sobre combustiveis, lubrificantes, minerais, energia elétrica,
servicos de transporte intermunicipal e interestadual e ainda servicos de
comunicacao.

A autonomia municipal é protegida pela Constituicdo que a reconhece como
principio a ser garantido, se necessario, sob a intervencédo da Unido nos Estados.*’

A Constituicdo estabelece a competéncia tanto da Unido como dos Estados
e Distrito Federal e ainda dos Municipios, a ponto de se entender que no ambito de
suas atribuicdes o Municipio est4 acima da Unido e dos Estados, s6 encontrando
6bice no poder judiciario quando extrapolar sua competéncia.*'®

Ainda que discorde do Municipio como ente componente da federacéao,
Roque Carrazza defende a autonomia dos municipios, que antes nao fazia, confira-

Se:

Nas edicfes anteriores deste Curso (v.g., ha p. 154 da 202 ed.) defendemos
— em reforco da nossa posicao de que o Municipio ndo integra a Federacéo
— a tese de que a autonomia municipal ndo € clausula pétrea e que,
portanto, “0 Congresso Nacional, no exercicio de seu poder constituinte
derivado, pode, querendo, aprovar emenda constitucional que venha a
diminuir ou, mesmo, a eliminar a autonomia dos Municipios”.

Agora, porém, melhor meditando sobre o assunto, mudamos de opinido.
Hoje estamos convencidos de que qualquer amesquinhamento na
autonomia municipal é vedado pelo texto Magno. De fato, ndo faria sentido
que a Lei Maior do Pais, tendo atribuido aos Municipios poder constituinte
decorrente (eles votam suas leis orgénicas, obedecidos apenas o0s
principios juridicos sensiveis da Constituicdo da Republica), abrisse espago
a que o poder constituinte derivado abolisse, ainda que em parte, a aptidao

Y TEMER, 2003, p.104-105.

®pe inicio a Constituicdo da Republica de 1988, corrigindo falha das anteriores, integrou o Municipio
na Federacdo como entidade de terceiro grau (arts. 1° e 18) — 0 que ja reivindicAvamos desde a 12
edicdo desta obra, por ndo se justificar sua exclusdo, ja que sempre fora peca essencial da
organizagdo politico-administrativa brasileira. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal
brasileiro. 14. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2006. p. 44).

BRASIL. Constituicio Federal (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Art. 34. A
Unido nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: [...] VIl - assegurar a
observancia dos seguintes principios constitucionais: [...] ¢) autonomia municipal;

Y8MEIRELLES, op. cit., p. 93.
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gue a Constituicdo Federal lhes deu para se autogovernarem.119

do original)

(destaque

Mais adiante Roque Carrazza insiste que 0s Municipios ndo integram a
Federacéo, no entanto sdo dotados de grande autonomia, retirando da Constituicao
o fundamento de validade de suas leis.**

Além da autonomia, no sentir de Regina Ferrari Nery “ha a necessidade da
observancia do principio da participacéo, através do qual as coletividades publicas
federadas devem concorrer para a formacao da vontade da ordem nacional [...]".**

Neste sentido Paulo Bonavides diz que “mediante a lei de participacéo,
tomam os Estados-membros parte no processo de elaboracdo da vontade politica
vélida para toda a organizagéo federal, intervém com voz ativa nas deliberacfes de

conjunto™#

, 0 que ja diferencia esses Estados das provincias ou coletividades do
Estado unitario.**

Com relagédo a lei da autonomia é por ela que se “manifesta com toda a
clareza o carater estatal das unidades federadas. Podem livremente estatuir uma
ordem constitucional propria, estabelecer a competéncia dos trés poderes que
habitualmente integram o Estado”.***

Para Lenio Streck, a razdo da federagdo € descentralizar o poder, no intuito
de impedir concentragéo, de forma autoritaria. “Ha uma transferéncia de atividades
do centro para a periferia. Dessa forma, federacdo e democracia tém uma tendéncia
simétrica, embora tal ndo seja uma contingéncia inexoravel, como se observa na
experiéncia internacional e, particularmente, na tradicao latino-americana”.**

Para Kelsen “apenas o grau de descentralizacdo diferencia um Estado
unitario dividido em provincias auténomas de um Estado federal”.’®® Mas n&do s6

isso. Também para Kelsen “ndo apenas a competéncia legislativa é dividida entre a

"9CARRAZZA, 2005, p.160-161.

2%)hid., p.161.

“IEERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de direito municipal. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 30.

122BONAVIDES, 2012, p. 195.

*>BONAVIDES, loc. cit.

"BONAVIDES, loc. cit.

12°STRECK; MORAIS, 2010, p. 171.

?®KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Traducao de: Luis Carlos Borges. 3. ed. 2.
tir. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 451.
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federacdo e os Estados componentes, mas também a competéncia judiciaria e
administrativa”.*?’

N&o é outra a licdo de Regina Nery Ferrari quando diz que “ao criar o Estado
Federal ou Federacao, a Constituicao trata de impedir que o poder se concentre em
uma unica pessoa juridica de direito publico, mas, ao contrario, se reparta entre os
entes coletivos que a compdem”.*?®

Para que o Municipio exerca seu papel de ente federativo ele deve realizar
as competéncias a ele atribuidas pela Constituicdo nos artigos 29 e 30'*. N&o s6
autonomia politica e administrativa, mas autonomia financeira.

Para Michel Temer a autonomia politica do Municipio caracteriza-se pela
capacidade de legislar sobre seus negocios e por meio de autoridades proprias. Isso
estaria contido nos artigos 29 e 30 da Constituicao.**

Assim, nos artigos 29 e 30 da Constituicdo Federal esta contido o principio
da autonomia municipal, bem como seu reconhecimento explicito como principio no
artigo 34, VII, “c”. Essa autonomia seria politica, administrativa e financeira. Politica,
tendo o Municipio direito a eleger Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores.
Administrativa seria a possibilidade de legislar sobre assuntos de interesse local.
Financeira decorre da competéncia de instituir e arrecadar tributos.***

A reparticdo de competéncias reflete a substancia do principio federal*®,

que representa o fundamento do Estado federal, determinando a maneira de

2TKELSEN, 2000, p. 456.

8FERRARI, 1993, p. 26.

29Art. 29. 0 Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicao do respectivo Estado e os
seguintes preceitos:

Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a
legislacdo federal e a estadual no que couber; Ill - instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e
publicar balancetes nos prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a
legislacdo estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VI
- manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacao
infantil e de ensino fundamental; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006) VII -
prestar, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a
salide da populagdo; VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano; IX - promover a
protecdo do patriménio histdrico-cultural local, observada a legislacdo e a acéo fiscalizadora federal e
estadual.

¥OTEMER, 2003, p. 105.

BIBARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 3. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009a. p. 9.

¥2Nos artigos 21 e 22 estdo enumeradas as competéncias da Unido e no artigo 30, as competéncias
dos Municipios, ficando os Estados com a competéncia residual, disposta no artigo 25. Além disso, o
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coexisténcia das trés ordens juridicas existentes. Aqui se revela o principio
federativo.™*

Dentre essas competéncias, leciona Luis Roberto Barroso, esta a
“competéncia tributaria e discriminacédo de rendas, pois ai repousa materialmente o
principio federativo, de vez que é a medida da autonomia real dos Estados-
membros™**,

No que respeita as competéncias tributarias, a Constituicdo delimitou bem o
que coube a cada ente federativo. Os impostos da Uni&o™*® estéo descritos no artigo
153. Além desses, a Unido podera instituir, mediante lei complementar, impostos
nao previstos no artigo anterior, desde que sejam ndo cumulativos e ndao tenham

fato gerador'®

ou base de calculo proprios dos discriminados nessa Constituicao e
na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios,
compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos,
gradativamente, cessadas as causas de sua criagdo, conforme dispde o artigo 154,
na chamada competéncia tributaria residual.

Cabe ainda a Unido a competéncia para instituir empréstimos compulsorios,
artigo 147, e contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas.

Ainda compete a Unido, para financiamento da seguridade social, nos
termos do artigo 195, instituir contribuicdes sociais do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada sobre a folha de saldrios e demais rendimentos do
trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste

servico, mesmo sem vinculo empregaticio, a receita ou o faturamento e o lucro.

artigo 23 disp8e sobre as matérias de competéncia comum da Unido, Estados e Municipios e o artigo
24 define as competéncias concorrentes, ndo definindo competéncia aos Municipios. O artigo 23,
paragrafo Unico, dispde que “Leis complementares fixardo normas para a cooperacéo entre a Unido e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em &mbito nacional”.

*3para Ingo Sarlet, federalismo “é precisamente a ideologia (teoria) que estabelece as diretrizes
gerais do modelo federativo de Estado, bem como o principio federalista ou federativo, que na
condicdo de principio geral e estruturante, de carater juridico-objetivo, transporta a doutrina de base
do federalismo para o plano constitucional [...]". (FISCHER, 2014a, p. 4).

¥BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da federacdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1982. p. 4.

Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre: | - importacdo de produtos estrangeiros; Il -
exportacao, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; Ill - renda e proventos de
qualquer natureza; IV - produtos industrializados; V - operacdes de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios; VI - propriedade territorial rural; VII - grandes fortunas, nos
termos de lei complementar.

**paulo de Barros Carvalho utiliza a expressao fato juridico tributario.
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Também incidem as contribuicbes sociais sobre o trabalhador e demais
segurados da previdéncia social, exceto sobre aposentadoria e pensao concedidas
pelo regime geral de previdéncia social. Essas contribui¢cdes incidem ainda sobre a
receita de concursos de prognoésticos e do importador de bens ou servicos do
exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

J& os Estados e Distrito Federal poderdo instituir os impostos previstos no

5137

artigo 155", sendo o ICMS o principal tributo estadual. Os Municipios detém

competéncia para instituir os impostos previstos no artigo 156

e contribuicdo para
iluminacéo puablica'®, conforme Emenda Constitucional 39 de 19 de dezembro de
2002.1%° Além dessa contribuicdo de competéncia municipal, os Estados e
Municipios podem instituir apenas contribuicdo para custeio de previdéncia e
assisténcia de seus servidores.

A Unido, os Estados, Distrito Federal e Municipios detém competéncia
comum para instituir taxas e contribuigcdo de melhoria.

Percebe-se que a maioria dos tributos estd a cargo da Unido que ainda
detém competéncia residual para criar impostos nao previstos, empréstimos
compulsérios e impostos extraordinarios.

A par disso a Constituicdo reservou secdo propria para a reparticdo das
receitas tributarias nos artigos 157 a 162.

Paulo Roberto Lyrio Pimenta observa que o modelo trazido pela Constituicao
de 1988 é “altamente centralizador e provoca uma profunda dependéncia dos
Estados e dos Municipios de recursos oriundos das transferéncias da Unido para

sobreviverem.”'#

¥ Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: | - transmissdo causa

mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos; Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgdo, ainda
%lée as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior Il - propriedade de veiculos automotores.
Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e territorial
urbana; Il - transmisséo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza
ou acesséo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessao de
direitos a sua aquisicdo; Ill - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar.
94 taxa de iluminacao publica que os Municipios cobravam para custeio deste servigco foi declarada
inconstitucional, razdo pela qual, através de emenda a Constituicdo, a cobranca volta sob nova
roupagem.
“OArt. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir contribuicdo, na forma das
respectivas leis, para o custeio do servi¢co de iluminacdo publica, observado o disposto no art. 150, | e
Il
“IPIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Guerra fiscal: problemas decorrentes dos efeitos das recentes
decisdes do Supremo Tribunal Federal. In: ROCHA, Valdir de Oliveira. (Coord.). Grandes questdes
atuais do direito tributario. v. 15. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p. 328.
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A partir da segunda metade do século XX, Bruno Miragem afirma que
aumentaram significativamente as demandas, levando o Estado, num primeiro
desafio, a buscar o financiamento para tanto, jA que o ingresso de receitas nao
acompanhava o0 custo desses servicos. Outro desafio foi a construcdo de
relacionamentos na administracdo publica capaz de suportar a demanda a ser
enfrentada pela administracdo.*?Esse era o panorama quando veio a atual
Constituicao.

O Municipio ndo apenas foi integrado como ente federativo como recebeu
diversas atribuicdes descritas no artigo 30 da Constituicdo Federal. Além disso, as
sucessivas Emendas & Constituicdo foram onerando ainda mais os Municipios'**, a
ponto de muitos estarem hoje em situacdo de inadimpléncia'** com o governo
federal, ndo podendo receber transferéncias voluntarias.**®

Por outro lado as demandas de servigos dos Municipios aumentaram em
proporcao maior por conta das disposi¢cées constitucionais que outorgaram grande
competéncia aos Municipios, sem a correspondente fonte de recursos. Além disso,

existem demandas trazidas pelo Estado de Bem-Estar Social que surgiu apos a

““MIRAGEM, 2013, p. 125.

143Angela Moulin Simdes Penalva Santos, discorrendo sobre as Emendas que criam politicas sociais
com participacdo dos Municipios, leciona nesse sentido quando: “ii) Emendas que diminuem as
transferéncias aos municipios. No segundo grupo incluem-se apenas casos de impactos negativos
sobre a autonomia financeira municipal, com a criacdo (e recriacao) do Fundo Social de Emergéncia,
rebatizado de Fundo de Estabilizacdo Fiscal e depois transformado em Desvincula¢des das Receitas
da Unido (DRU). Essa evolucéo ocorreu sucessivamente pela aprovacao das EC 10, EC 17, EC 27 e
EC 56. O objetivo dessas mudancas constitucionais foi a Unido deixar de transferir todos os recursos
considerados transferéncias obrigatdrias aos estados e municipios, ficando com 20% desse valor
para ser alocado por critério estabelecido pelo governo central. A Unido se defende afirmando que os
montantes transferidos efetivamente aos governos estaduais e municipais ndo teriam sofrido
diminuicdo. No entanto, ainda que isso possa ser verdadeiro, fica patente a perda de autonomia
desses entes federativos na alocacéo de receitas de transferéncias garantidas pela Constituicdo da
Republica. (SANTOS, s. d., p. 9-10).

“Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/brasil/inadimplentes-964-dos-municipios-nao-podem-firmar-convenios-com-
94cs)verno—federal—8047865>. Acesso em: 28 fev. 2015.

Transferéncias voluntarias sao os recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito
Federal e Municipios em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos similares cuja finalidade é a realizacdo de obras e/ou servicos de interesse comum e
coincidentes as trés esferas do Governo. Conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal, entende-se por
transferéncia voluntaria “a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a
titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”. As informagdes sobre
Transferéncias Voluntarias obtidas no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI) sao o resultado da subtracdo das transferéncias constitucionais e legais (FPE, FPM,
FUNDEF, ITR, IOF-ouro, FPEX, Lei Complementar 87/96, Cota-parte do Salario-Educacéo,
Compensacdes Financeiras e Despesas com Pessoal) do valor global das transferéncias. Disponivel
em:
<http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_voluntarias.asp>. Acesso
em: 28 fev. 2015.


http://oglobo.globo.com/brasil/inadimplentes-964-dos-municipios-nao-podem-firmar-convenios-com-
http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_voluntarias.asp

45

Constituicdo de 1988, com grande numero de politicas sociais sem que houvesse
aos Municipios a necessaria fonte de custeio.™*°

Essas questbes tém levado os Municipios a buscar recursos pela tributacao,
muitas vezes indevida, ja que tanto o legislativo como o judiciario ndo tém sido
coerentes. O agente publico se vé obrigado a lancar tributo j& que deve estar adstrito
ao principio da legalidade e também se vé receoso de renunciar receita, violando a
respectiva lei de responsabilidade.**’

Note-se que a perda da autonomia municipal € indutora ndo s6 de guerra
fiscal, mas de instabilidade no pacto federativo, pois a Unido cria politicas publicas a
serem executadas pelos Municipios invadindo sua competéncia para dispor de sua
arrecadacao tributaria.

Sem autonomia financeira tem-se colocado em cheque se realmente os
Municipios gozam de autonomia. Sabidamente a grande maioria vive de repasses
constitucionais.'*®

Ainda, indefinicbes legislativas e falta de coeréncia nas decisfes judiciais

levam o agente publico a inseguranca, o que acaba trazendo a violacédo ao direito

“®Nesse sentido Angela Moulin Sim8es Penalva Santos, discorrendo sobre as Emendas que criam

politicas sociais com participacdo dos municipios no seu financiamento, assevera: “[...] O terceiro
grupo é constituido pelas EC 14, 26, 29, 31, 53, 59, 64 e 67, com a criagdo de politicas sociais de
educacédo, moradia, salde e alimentacdo, além do fundo de pobreza. Em todas elas houve previsao
de maior comprometimento dos governos municipais, isto é, aumento de transferéncia de
responsabilidades de politicas publicas desde a Unido até o municipio em politicas para as quais se
prevé a cooperacdo entre as trés esferas de governo. A EC 14, de 12 de setembro de 1996,
estabeleceu novas e maiores obrigac6es do Municipio para com o ensino e autorizou a Unido a criar
0 Fundo de Manutencgéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef), de natureza contabil. [...] Na préatica, a principal fonte de financiamento do fundo é
constituida dos 15% do ICMS, imposto de competéncia dos estados, que sdo obrigados a partilhar
25% de sua arrecadagdo com o0s municipios. A complementacéo financeira prevista pela Unido sé
ocorre quando o total do fundo for insuficiente para gerar o valor minimo por aluno determinado para
0 ano em exercicio (valor definido pelo MEC), o que somente ocorreu em quatro estados nordestinos.
Trata-se, assim, de uma politica definida na esfera federal e financiada com recursos estaduais e
municipais. Cabe destacar, por fim, que os municipios seguem sendo obrigados a destinar 25% de
sua receita para a funcdo Educacdo, conforme obrigacdo constitucional. A politica para o Ensino
Fundamental veio juntar-se a ja exitosa universalizacdo do acesso a salde basica, instituida na
Constituicdo de 1988 e regulamentada por lei federal em 1990. Ambas as politicas foram
descentralizadas na sua execucao, tendo se tornado progressivamente mais dependentes do aporte
financeiro dos governos municipais. Foi o que aconteceu com a entrada em vigor da EC 29. Essa
emenda criou uma vinculagdo das receitas dos governos municipais com a assisténcia a saude, na
proporcdo de 15% de suas receitas correntes. Tal vinculacdo certamente fere a autonomia municipal
em relacdo a destinagdo dada a parte da sua arrecadacgdo tributaria propria e das receitas de
transferéncias constitucionais, ambas receitas que a Constituicdo Federal assegura serem do
Municipio, ao qual cabe administrar segundo o interesse local. (SANTOS, s. d., p. 10-11).

47| ei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000.

“®pisponivel em:
<http://veja.abril.com.br/blog/ricardo-setti/politica-cia/sem-viabilidade-fiscal-a-maioria-dos-municipios-
do-brasil-e-peso-morto-e-produto-de-currais-eleitorais-e-do-clientelismo-e-preciso-um-debate-serio-
sobre-a-extincao-de-municipios-inviaveis/>. Acesso em: 28 fev. 2015.


http://veja.abril.com.br/blog/ricardo-setti/politica-cia/sem-viabilidade-fiscal-a-maioria-dos-municipios-
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fundamental a seguranca juridica do cidaddo, que acaba suportando o 6nus
tributario quando ndo deveria, bem como dos prestadores de servigos, contribuintes
legais do imposto em questéao.

Muitos Municipios acabam entrando numa disputa de arrecadacdo de

tributos gerando guerra fiscal**

, que traz como consequéncia a violacdo ao direito
fundamental a seguranca juridica.

Na autonomia financeira, mormente na competéncia tributaria, a lei
complementar tributaria exerce papel fundamental, j& que pode limitar a autonomia
municipal, de maneira flagrantemente inconstitucional, a ponto de ofender o principio
federativo.

No direito tributario a lei complementar tem as funcdes delineadas pela
Constituicdo Federal nos art. 146 e 146-A'°.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu no artigo 156 a competéncia
dos Municipios para instituirem servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos
no art. 155, Il, definidos em lei complementar. Muito se discutiu no passado se a lei
complementar poderia ou ndo limitar a competéncia dos municipios. O artigo 146 da

Constituicdo Federal ao estabelecer as fung¢des da lei complementar ndo a autorizou

“Desde a crise de 2008 o setor de servicos é o que mais cresce, inclusive acima do PIB. Pensamos

que isso crie a expectativa de maior arrecadacao de ISS. Disponivel em:
<http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,so-0s-servicos-crescem-mais-que-0-pib,145791>.
Acesso em: 17 fev. 2015.

OArt. 146. Cabe a lei complementar: | - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria,
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; Il - regular as limitag8es constitucionais
ao poder de ftributar; Ill - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributéria,
especialmente sobre: a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e
contribuintes; b) obrigacdo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios; c) adequado
tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas; d) definicdo de
tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte,
inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, I, das
contribuicbes previstas no art. 195, | e 88 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art.
239. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)Paragrafo uUnico. A lei complementar
de que trata o inciso lll, d, também podera instituir um regime Unico de arrecadacao dos impostos e
contribuicdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que: (Incluido
pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003) | - sera opcional para o contribuinte; (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003) Il - poderdo ser estabelecidas condigbes de
enquadramento diferenciadas por Estado; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)
Il - o recolhimento sera unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela de recursos pertencentes
aos respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer retencdo ou
condicionamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003) IV - a arrecadacao, a
fiscalizacdo e a cobranca poderdo ser compartiihadas pelos entes federados, adotado cadastro
nacional Unico de contribuintes. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003) Art. 146-
A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas
de igual objetivo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)


http://economia.estadao.com.br/noticias/geral
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limitar a competéncia tributaria. A questdo j4 foi superada nos tribunais, embora
essa limitacao ofenda a competéncia municipal.

Em Recife, no ano de 1974, no 1° Encontro de Procuradores Municipais do
Brasil, 0 saudoso Geraldo Ataliba ja falava da impossibilidade da Lei Complementar
dispor sobre quais servicos pode o Municipio tributar, pois isso ofenderia o principio
da autonomia Municipal. Sua fungéo (lei complementar) é dispor sobre conflitos de
competéncia.'**

N&o é razoavel a Constituicdo Federal outorgar autonomia aos Municipios
como entes federados, artigos 29 e 30, e a lei complementar reduzir essa autonomia
limitando os servicos a serem tributados. O artigo 156, Il diz que o Municipio pode
instituir servicos de qualquer natureza. Qualquer servigco, exceto os de competéncia
do Estado, € definido em lei complementar. A definicdo de lei complementar nao é
dos servigcos de qualquer natureza, mas apenas daqueles que puderem ter conflitos
de competéncia com o Estado, ou seja, quando houver conflito diante de prestacao
de servicos ou circulacdo de mercadoria.'*

Para Roque Carrazza a interpretacdo gramatical tem conduzido muitos a
interpretar a parte final do inciso Ill do artigo 153 com uma clareza que nao resiste
diante de uma interpretacdo sisteméatica, que leve em conta o todo do ordenamento
juridico.*?

Diz Roque Carrazza que a lei complementar ndo pode anular ndo autonomia

municipal, pois para ele:

O Municipio é pessoa politica, dotada de ampla autonomia. Ora, se o
Municipio é autbnomo e se sua autonomia € assegurada principalmente
com a decretacdo e arrecadacéo dos tributos de sua competéncia (art. 30,
lll, da CF) ja vemos que o campo do ISS ndo pode ter suas dimensdes
aumentadas, diminuidas ou, muito menos, anuladas por uma lei
complementar. Sendo, estaremos implicitamente aceitando que €é o
Congresso Nacional, por meio de lei complementar, que confere aos
Municipios competéncias para que ftributem os servigos de qualquer
natureza.™*

BIATALIBA, Geraldo. Imposto de servigco no sistema constitucional tributario brasileiro. Anais

do Encontro Nacional de Procuradores Municipais (ENPM, 1). Recife, jan. 1974. p. 49-64.
2FISCHER, Octavio Campos. Federalismo e democracia no Brasil: apontamentos iniciais. In:
FISCHER, 2014b, p. 18.

3CARRAZZA, 2005, p. 907.

**1bid., p. 908.
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Prossegue o autor entendendo que a competéncia dos Municipios para
tributacdo de servigos ndo necessita de lei complementar para que haja definicao de
servicos. Mais adiante ele resume o pensamento de Geraldo Ataliba sobre o assunto

da seguinte maneira:

[...] se aceitarmos que a “lista” pode elencar mais de 500 servigcos
tributaveis, distribuidos por 100 itens, devemos, por amor a coeréncia,
admitir que ela enumere 200, 150, 80, 50, 30, 10, 5, 2, 1 ou, mesmo,
nenhum servico. De fato, a lei complementar que enumera 0s servigos
tributaveis pelos Municipios pode ser pura e simplesmente revogada. Que
aconteceria, neste caso (improvavel, na pratica, mas juridicamente
possivel)? Uma norma infraconstitucional teria paralisado a eficacia de uma
norma constitucional (e de uma norma constitucional que realiza um
principio: o principio da autonomia municipal). Teria subvertido todo o
sistema juridico, ja que, por via reflexa (ou seja, pelo esvaziamento de uma
competéncia impositiva), teria desconsiderado o importante principio da
autonomia municipal.*>®

O ISS, segundo Aires Barreto, nasceu sob a inspiracdo do Imposto sobre
Valor Agregado, IVA, criado nos paises que compdem a Unido Europeia. Na Europa
entendeu-se a criacdo de lista de bens tributaveis. La se visou a integracdo do
mercado sendo os tributos os instrumentos para harmonizacéo fiscal entre estados
soberanos e independentes, em que a preocupacao era a tributacdo da circulacao
econdbmica de bens dentro de seus territorios e servicos nos quais tomador e
prestador estivessem em diferentes Estados™*°.

Produziu-se na Europa grande producédo literaria de cunho econdémico e
financeiro pelas universidades italianas, francesas e alemas, que acabou sendo
traduzida no Brasil e influenciando juristas como Gilberto Ulh6éa Canto, Rubens
Gomes de Souza e Aliomar Baleeiro, a época deputado federal. Tal entusiasmo
contaminou 0 governo, entdo se resolveu imitar o sistema europeu e criar o ICM
(atualmente ICMS) e 1SS.**’

Com isso, Aires Barreto leciona que:

S CARRAZZA, 2005, p. 909.
* BARRETO, 2009a, p.105-106.
'BARRETO, loc. cit.
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Produziu-se aqui uma literatura que serviu de base para a jurisprudéncia,
gue tem a seguinte caracteristica: tomam-se as teses, as diretrizes fixadas
pela Ciéncia Financeira europeia, e se as adota para a exegese da
legislacdo brasileira, fazendo uma ponte por cima da Constituicdo. E se
toma a doutrina europeia no campo da Ciéncia das Financas, pré-juridica,
portanto, e se usa esse instrumental para interpretacdo de uma legislacao
gue deveria apoiar-se na Constituicdo, o que de fato ndo ocorre. Quase
todos se esquecem de olhar para a Constituicdo. E, quando olham, o fazem
superficialmente, a ponto de dizer: onde esta dito “definidos”, no n° Il do art.
24 (hoje 156, Ill), quer dizer definidos mesmo. O que & uma proposta
exegeética que agride, as escancaras, o principio da autonomia municipal,
varios principios constitucionais fundamentais, a estrutura global de
reparticdo de tributos e a propria sistematica tipica do ISS, especialmente
tal como inserida, na competéncia tributaria dos Municipios.**®

A lei complementar ndo cria tributo, mas trata de normas gerais de direito
tributario e dispondo sobre conflitos de competéncia. A instituicdo de tributos se da
por lei do préprio ente a quem a Constituicdo outorgou competéncia.

Embora muito se tenha discutido se a lista era exemplificativa ou taxativa, ou
ainda sobre a necessidade ou nado de lista de servigos, o STF decidiu entdo que é
taxativa a lista de servicos™®, porém comporta interpretacédo ampla e analégica.*®°

Na atualidade a lei complementar em matéria tributaria, especificamente no
caso do ISS, a lei 116/2003 tem restringido a competéncia dos Municipios de instituir
Imposto sobre servigos.

O legislador complementar define em lista o que deve ser tributado. Isso, de
acordo com o0s posicionamentos doutrinarios antes vistos, afronta o texto
constitucional e, por conseguinte, a autonomia dos Municipios de instituir ISS sobre
servigos (quaisquer servicos).

A Unica ressalva a tributacdo de servicos pelo ISS sédo os servicos de
competéncia dos Estados, constantes do préprio texto constitucional.

Essa interferéncia “inconstitucional” do legislador complementar sobre a
competéncia dos Municipios ja foi pacificada pelo judiciario, o que levou seus
opositores a silenciarem. Isso nédo significa que se convalidou uma

inconstitucionalidade. Cabe aos Municipios, na discussdo de um novo pacto

| BARRETO, 20094, p. 106.

9BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 77.183-SP, Pleno, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, j. 19.4.74,
RTJ 73/490.

19BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 75.952-SP, 22. T. - Rel. Min. Thompson Flores - j.
29.10.73, RTJ 68/198.
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federativo, ter a grande oportunidade de trazer o assunto a discussédo para nova
reflexao.

Tal interferéncia, na competéncia municipal, certamente reduz a autonomia
do ente federado, comprometendo sua arrecadacao, sendo também um dos fatores
de inseguranca juridica além de contribuir para a crise no federalismo que leva os
Municipios a promoverem guerra fiscal.

O ponto central deste trabalho, que € a seguranca juridica no contexto da
guerra fiscal, envolve a lei complementar que traz regras nacionais sobre o ISS.

Mais adiante se demonstrara que a interpretacdo dada pelo Superior
Tribunal de Justica, sobre a competéncia da lei complementar em definir o Municipio
competente para tributar o ISS, trouxe grande conflito entre Municipios,

comprometendo a seguranca juridica.
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2 TRIBUTACAO DOS SERVICOS NO BRASIL

2.1 NORMA JURIDICA TRIBUTARIA

Norma é regra de conduta que pode ou nao ser juridica. Isso se diz porque
pode muito bem ser moral ou religiosa. Sera norma juridica quando imposta pelo
ordenamento juridico.

Canotilho assevera que existe distingdo entre enunciado da norma e a

norma. Para ele:

A formulacdo da norma é qualquer enunciado que faz parte de um texto
normativo (de <uma fonte de direito>). Norma é o sentido ou significado
adscrito a qualquer disposicdo (ou fragmento de disposicdo, combinacéo de
disposicbes, combinacdo de fragmentos de disposi¢cdes). Disposicao é
parte de um texto ainda a interpretar; norma € parte de um texto
interpretado.'®*

Compreende-se assim a norma juridica como “a significagdo dos textos do
direito positivo. Trata-se de algo que se produz em nossa mente, como resultado da
percepcdo do mundo exterior, captado pelos sentidos™ .

As normas juridicas podem ser em sentido amplo ou sentido estrito. Para
Paulo de Barros Carvalho, de modo secular, normas juridicas em sentido amplo séo
utilizadas “para aludir aos conteudos significativos das frases do direito posto, vale
dizer, aos enunciados prescritivos, ndo enquanto manifestacdes empiricas do
ordenamento, mas como significacdes que seriam construidas pelo intérprete”.*®®

Natélia de Nardi Dacomo diz que norma juridica “é o contetdo de uma forma
de consciéncia, é o juizo (ou pensamento) que a leitura do texto provoca em nosso

espirito, podendo um unico texto originar significacbes diferentes, conforme as

*ICANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:

Almedina, 2003. p. 1202.

®2CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p. 8.
®8CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario linguagem e método. 2. ed. S&o Paulo: Noeses,
2008. p. 128.
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diversas noc¢des que 0 sujeito cognoscente tenha dos termos empregados pelo

legislador”.*®*

165

Ja as normas juridicas em sentido estrito™> seriam a “composic¢ao articulada

dessas significacdes, de tal sorte que produza mensagens com sentido dedntico-

juridico completo”.*®°

Octévio Fischer leciona que “[...] a norma juridica € um modelo de ordenacéo

material, de carater vinculativo, prescrito pela ordem juridica e formado pelo

programa normativo mais o ambito normativo”.*®’

Marcelo Caron diz que “A norma juridica € o juizo, a significacdo obtida pela

conjugacao de todos os enunciados prescritivos constantes do sistema do Direito

Positivo”. 168

Sobre texto normativo leciona Canotilho:

Considera-se texto normativo qualquer documento elaborado por uma
autoridade normativa, sendo, por isso, identificavel, prima facie, como
<fonte de direito>num determinado sistema juridico. Neste sentido, diz-se
gue um <texto normativo> (uma <fonte de direito>) € um conjunto de
enunciados do discurso prescritivo. Discurso prescritivo (normativo,
perceptivo, diretivo) é o discurso criado para modificar o comportamento dos
homens.*® [grifo do autor]

Em relacdo a norma juridica em sentido estrito Natélia de Nardi Dacomo diz
que “é um juizo hipotético condicionado formado por nocdes apresentadas em
diferentes textos, pois dificilmente um sé texto sera suficiente para transmitir a

integralidade da significacdo da norma”.*”

** DACOMO, Natélia de Nardi. Hipotese de incidéncia do ISS. Sédo Paulo: Noeses, 2007. p. 11.

5A doutrina comumente designa norma juridica como “dois objetos distintos: (i) o juizo hipotético-
condicional formulado pelo intérprete a partir da leitura dos textos legais, a exemplo da “norma
juridica que programa a incidéncia do imposto sobre a renda” [...] (i) as disposi¢des dos textos legais,
enquanto enunciados de teor prescritivo, como em “a norma do art. 2°, 1, da Lei 12.138/01", sendo a
Ultima acepgdo bem difundida em meio ao discurso técnico cientifico”. A primeira norma o autor diz
gue é “norma juridica em sentido estrito — como juizo hipotético-condicional dotado de um todo
dedntico de significagdo e norma juridica em sentido amplo — como equivalente aos enunciados
prescritivos, as disposicdes legais, instrumentos para a transmissdo de um quanto de significagéo,
gue sdo parte integrante daquele juizo, sem necessariamente sé-lo inteiro [...]" (BRITTO, Lucas
Galvéo de. O lugar e o tributo. S&o Paulo: Noeses, 2014. p. 36-38).

15CARVALHO, 2000, p. 128.

*’EISCHER, Octavio Campos. A contribuicdo ao PIS. Sao Paulo: Dialética, 1999. p. 31.

8B APTISTA, Marcelo Caron. ISS: do texto a norma. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 111.
19CANOTILHO, 2003, p. 1202.

°DACOMO, op. cit., p. 12.
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7

A norma tributaria em sentido estrito € “aquela que marca o nucleo do

tributo, isto é, a regra-matriz da incidéncia fiscal, e de normas tributérias em sentido

amplo todas as demais”.*"*

Paulo de Barros diz que: “Sua construcao é obra do cientista do Direito e se
apresenta, de final, com a compostura propria dos juizos hipotético-condicionais.

Haverd uma hip6tese, suposto ou antecedente, a que se conjuga um mandamento,

uma consequéncia ou estatuicdo”.*’?

Utilizando-se ainda das licbes de Paulo de Barros:

a hipétese trard a previsao de um fato (se alguém industrializar produtos),
enquanto a consequéncia prescrevera a relacdo juridica (obrigacédo
tributaria) que se vai instaurar, onde e quando acontecer o fato cogitado no
suposto (aquele alguém devera pagar a Fazenda Federal 10% do valor do
produto industrializado).

A hipotese alude a um fato e a consequéncia prescreve os efeitos juridicos
que o acontecimento juridico ira propagar, razao pela qual se fala em
descritor e prescritor, 0 primeiro para designar o antecedente normativo e o
segundo para indicar seu consequente.’”

Dessa forma a norma juridica tributaria € norma juridica em sentido estrito e

como visto, ela é a norma instituidora do tributo:

Essa regra tem caracteristicas proprias e comuns a todos os tributos; desse
modo, podemos fazer uma abstracdo e reunir os critérios comuns a todos
os tributos, formando uma matriz, uma forma em que cada tributo se

enquadrard. Essa forma foi nominada pelo Professor Paulo de Barros

Carvalho de “regra matriz de incidéncia tributaria”.*"

A norma juridica ndo se decompde em partes isoladas que podem ser
ajuntadas para a formacado da norma. Essa decomposicdo é didatica e se utiliza
como caminho para o conhecimento da norma*”.

Prossegue Marcelo Caron afirmando que:

"' CARVALHO, 2000, p. 236.
> CARVALHO, loc. cit.

1bid., p. 236-237.
""DACOMO, 2007, p. 18-19.
BAPTISTA, 2005, p. 111-112.
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A norma juridica é dotada de uma estrutura légica elementar, pela qual se
liga a um antecedente ou hipétese de incidéncia um consequente, em face
da ocorréncia de um fato previamente definido; €, portanto, um juizo
hipotético e condicional. Tal ligacéo se expressa por uma relacéo de dever-
ser, ou seja, acontecido determinado fato, deve ser determinada
consequéncia — principio da imputagdo ou da causalidade normativa.'”

A hipotese traz a previsdo de um fato. Ja a consequéncia descreve a relacéo
juridica, que € a obrigacgdo tributaria a ser instaurada quando ocorrer o fato previsto
na hipotese. Dito de outro modo, a hipotese diz respeito a um fato, enquanto a
consequéncia descreve a situacdo juridica que advira quando ocorrer o fato.!”’

Paulo de Barros afirma que muitos cientistas do direito tributario tém insistido
em colocar critérios, aspectos, elementos ou dados identificativos tanto no descritor

como no prescritor. Entretanto, diz que:

na hip6tese (descritor) haveremos de encontrar um critério material
(comportamento de uma pessoa), condicionado no tempo (critério temporal)
e no espaco (critério espacial). Ja na consequéncia (prescritor),
depararemos com um critério pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e um
critério quantitativo (base de calculo e aliquota). A conjuncdo desses dados
indicativos nos oferece a possibilidade de exibir, na sua plenitude, o nucleo
l6gico estrutural da norma-padrao de incidéncia tributaria.'’

Octévio Fischer diz que autores de renome deram mais atencdo para a
hipétese, jogando o mandamento para segundo plano, vez que nao seguiram as
licdes de Kelsen e Cossio. Entre eles Dino Jarach e Geraldo Ataliba'’.

A partir da teoria de Paulo de Barros Carvalho, fiel a Kelsen*®°, sdo retirados

da hipétese critérios que diziam respeito a relagdo juridica. Na hipétese

®BAPTISTA, 2005, p. 112.

""CARVALHO, 2000, p. 236.

8 1bid., p. 237

EISCHER, 1999, p. 31-32.

180Segundo Lucas Britto, Paulo de Barros ao desenvolver sua teoria da regra-matriz de incidéncia
tributaria procurou se manter fiel a proposta de Kelsen, “em que a norma é composta pela articulagéo,
por meio de um dever ser ndo modalizado, entre os termos antecedente e consequente.” Foi além.
Quando esclarece a estrutura da férmula respondendo a perguntas como quais as variaveis
necessarias para se dizer do acontecimento do fato e quais os critérios envolvidos numa relagéo
juridica. Ao tratar da “escola de glorificacéo do fato gerador”, Lucas Britto diz que as contribui¢ces de
Geraldo Ataliba e Amilcar Araujo Falcdo ndo atingiram o epicentro do subsistema juridico tributério.
N&o seguiram a linha de Kelsen “de que toda norma tem estrutura de juizo hipotético condicional. Se
somente contém os tracos descritivos do fato, a hipotese de incidéncia ndo é norma em sentido
estrito, pois lhe falta a prescricdo relacional para que se conheca todo o sentido completo da
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permaneceram apenas o0s critérios que servem de identificacdo do fato juridico. Foi
fundamental para essa teoria a diferenciagdo entre normas tributarias em sentido
amplo e normas tributarias em sentido estrito®".

Oportuna a colocacdo de Octavio Fischer quando diz “que esse
“seccionamento” de ambos 0s segmentos da regra-matriz de incidéncia é feito no
plano légico, uma vez que cada um constitui unidade inseparavel do outro, isto €,
sdo conceitualmente unitario, tal como qualquer outra categoria juridica®®.

Finalmente, Paulo de Barros conclui que a norma padrao de incidéncia tem o
mesmo alcance que norma tributéria em sentido estrito, ficando as demais como

normas tributarias em acepcéo ampla*®?.

2.2 1SS

A origem do imposto sobre servicos remonta-se a época em que o Principe
Dom Jodo VI instituiu o Alvara de 20 de outubro de 1812, que “Estabelece um
imposto sobre seges, lojas e embarcacées para fundo capital do Banco do Brazil"'%*,

Seria esse 0 marco para tributacdo de servigos no Brasil, 0 Alvara de 20 de
outubro de 1812,

A Lei Orcamentaria 70 de 22 de outubro de 1836 disp6s no paragrafo 4° do

artigo 9° sobre o imposto sobre lojas.*®°

manifestacdo dedntica. Um sujeito auferiu renda... e agora? E apenas parte de um comando, resta,
ainda, algo a esclarecer para que seja uma ordem inteira”. (BRITTO, 2014, p. 47-52).

¥IEISCHER, 1999, p. 33.

¥21hid., p. 34

83CARVALHO, 2000, p. 238.

18%|. Igualmente se pagara por anno 12$800 por cada loja, armazem ou sobrado em que se venda
por grosso e atacado ou a retalho e varejado, qualquer qualidade de fazenda e generos seccos ou
molhados, ferragens, loucas, vidros, massames; por cada loja de ourives, lapidarios, correeiros,
fumileiros, latoeiros, caldeireiros, cerieiros, estanqueiros de tabaco, boticarios, livreiros, botequins e
tavernas, sem isencéo de pessoa alguma residente no Brazil que taes lojas ou armazens tiver. Dessa
contribuicdo somente ficardo isentas as lojas, botequins e tavernas que actualmente ja pagam para a
Real Fazenda um igual ou maior imposto, e bem assim todas as lojas de qualquer qualidade,
botequins e tavernas estabelecidas nas estradas, nos Arraiaes e Capellas, e nas pequenas
Povoacdes em que ndo haja Magistrado de Vara Branca”.

¥*CARNEIRO, Daniel Dix. 1SS Imposto sobre servicos de qualquer natureza. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 2009. (Colecao tributaria). p. 1.

1884 ° O imposto estabelecido pelo § 2.° do Alvara de 20 de Outubro de 1812 sera substituido nesta
Cérte e nas Capitaes da Bahia, Pernambuco e Maranhdo pelo novo imposto de 10 por cento do
aluguel das lojas constantes do citado paragrapho, e extensivo a qualquer casa ou loja, que contiver
generos expostos a venda, seja por grosso ou a retalho; e bem assim &s casas de consignacdo de
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Jad em 1860 a Lei 1114 de 27 de setembro autorizou o governo a substituir o
imposto sobre lojas por imposto sobre industrias e profissdes, conforme artigo 11,
paragrafo 10.'%

Até aqui se trata da Constituicdo Imperial de 1824. Com o advento da
Republica, proclamada em 15 de novembro de 1889, veio a Constituicdo de 1891,
que trouxe a reparticdo de competéncias da Unido e Estados e a atribuicdo de
poderes para tributacdo de ambos. O imposto sobre industrias e profissdes passou a
ser tributado pelos Estados.

J& o artigo 23, “f” da Constituicdo de 1937 dispunha sobre a competéncia
dos Estados em decretar imposto sobre industrias e profissdes, mas o § 2° desse
mesmo artigo estabeleceu que “o imposto de industrias e profissdes sera lancado
pelo Estado e arrecadado por este e pelo Municipio em partes iguais.”

A Constituicdo de 1946 dispds no art. 29 que “além da renda que lhes é
atribuida por férca dos 88 2°, 4°, 5° e 9° do art. 15 e dos impostos que, no todo ou
em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem ao Municipio 0s impostos:
[...] V - de indUstrias e profissdes”. Também ficou mantido o imposto sobre diversdes
publicas, no inciso VI, trazido pela Constituicdo de 1937.

Em 1965 realizou-se grande reforma tributdria, emendando-se a
Constituicdo Federal de 1946, entdo vigente. Promulgada em 1° de dezembro de
1965, a Emenda Constitucional 18 modificou o sistema tributario brasileiro. Foram
suprimidos o Imposto sobre Transacdes, de competéncia dos Estados, e o Imposto
de Industriais e Profissbes e sobre Diversdes Publicas, de competéncia dos
Municipios, instituindo-se o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISSQN,

escravos, as em que se vender carne verde, as fabricas de charutos, as cocheiras e cavalharicas que
contenhao seges e cavallos de aluguel, e aos escriptorios dos Negociantes, Advogados, Tabellides,
Escrivdes, Corretores, e Cambistas. Nas demais Cidades e Villas do Imperio, sujeitas ao antigo
imposto, sera este cobrado, com d'antes, sendo porém extensivo aos novos objectos de que trata
este paragrapho”.

1878 10. Para substituir o imposto estabelecido pelo § 2° do Alvara de 20 de Outubro de 1812, e
alterado pelo art. 8°, § 4° da Lei de 22 de Outubro de 1836, e art. 10 da de 21 de Outubro de 1843,
por huma taxa, que devera comprehender todas as industrias e profissdes que forem exercidas nas
differentes Cidades e Villas do Imperio, com excepcdo somente das que pela natureza privilegiada
das respectivas funcgbes, e ou pela reconhecida insufficencia e penuria de seus recursos, ndo a
deverem ou puderem supportar. A referida taxa ser4 em parte fixa, e em parte variavel, assentando a
fixa sobre a natureza, classe e condicdo das industrias e profissdes, e importancia commercial das
Cidades e Villas em que forem exercidas, e a variavel sobre o valor locativo do predio, ou local, em
que funccionarem. Huma e outra serdo estabelecidas pelo Governo: ndo devendo porém exceder a
taxa variavel a 10 por cento, quando se der ao mesmo tempo o pagamento da fixa, e a 20 por cento
no caso contrario.
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no art. 15 e Imposto sobre Operacdes Relativas & Circulacdo de Mercadorias —
ICM, no art. 12'®, de competéncia dos Estados.

Antes da reforma de 1965 o Estado detinha competéncia sobre o imposto de
transacdes, incidente sobre hospedagem, locacdo de bens moveis, conserto,
pintura, construcdo civil etc. Ja os Municipios tributavam as diversdes publicas e
detinham ainda o imposto de industrias e profissdes, como visto anteriormente.

Da edicdo da Emenda 18/65 surgiu a necessidade de legislacdo nacional em
matéria tributaria. Foi editado o Cédigo Tributario Nacional por meio da Lei 5.172 de
25 de outubro de 1966. Nos artigos 71 a 73 foi disciplinado o ISS e mais tarde esses
artigos seriam revogados pelo Decreto-lei 406/68.

Ao surgir o ISS, com ele veio a necessidade de se delimitar o local da
prestacdo dos servicos ja que os conflitos ndo demoraram a aparecer. A norma que
procurou resolver a questdo do local da prestacdo foi o Ato Complementar n° 36 de
13 de marco de 1967, que além de definir, no art. 6°°, qual seria o local da
prestacdo dos servicos quando as empresas prestassem em mais de um Municipio,
também denominou a Lei 5.172/66 de Cédigo Tributario Nacional.***

Embora a lei tenha pretendido evitar conflitos de competéncia ao estabelecer
a quem seria devido o tributo, adiante se vera que o conceito de estabelecimento
prestador causa controvérsias até hoje.

88art. 15. Compete aos Municipios o impbsto sbbre servicos de qualquer natureza, nao
compreendidos na competéncia tributaria da Unido e dos Estados.

Paragrafo Unico. Lei complementar estabelecera critérios para distinguir as atividades a que se refere
éste artigo das previstas no artigo 12"

18%art, 12. Compete aos Estados o imp0Osto sdbre operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias,
realizadas por comerciantes, industriais e produtores.

§ 1° A aliguota do impésto é uniforme para tddas as mercadorias, ndo excedendo, nas operagfes que
as destinem a outro Estado, o limite fixado em resolucao do Senado Federal, nos térmos do disposto
em lei complementar.

§ 2° O impOsto € ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operacéo, nos térmos do disposto em lei
complementar, 0 montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou por outro Estado, e nao incidira
sbbre a venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira necessidade, definidos
como tais por ato do Poder Executivo Estadual.

Art. 6°. No caso de emprésas que realizem prestagdo do servico em mais de um Municipio,
considera-se local da operacédo para efeito de ocorréncia do fato gerador do impdsto municipal
correspondente:

| - O local onde se efetuar a prestacéo do servico.

a) no caso de construcao civil;

b) quando o servico fér prestado, em carater permanente por estabelecimentos, sécios ou
empregados da emprésa, sediados ou residentes no Municipio;

Il - O local da sede da emprésa, nos demais casos.

9L Art. 7°. A Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, e alteracdes posteriores passa a denominar-se
"Cédigo Tributario Nacional."
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Com o advento da Constituicdo de 1967, promulgada em 24 de janeiro de
1967, o imposto sobre servicos permanece na competéncia dos municipios, mas a
redacdo constitucional conduz a interpretacdo da exigéncia de lei complementar
para definir os servicos a serem tributados.*%

Em 31 de dezembro de 1968 foi editado o Decreto-lei 406/68, que
estabeleceu normas gerais de direito financeiro, aplicaveis aos impostos sobre
operacoes relativas a circulacdo de mercadorias (ICM) e sobre servigos de qualquer
natureza (ISS). O Decreto-lei 406 trouxe extensa lista de servicos que veio ser
ampliada posteriormente pela Lei Complementar 56/87 de 15 de dezembro de
1987.1%

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu no artigo 156 a competéncia
dos Municipios para instituirem servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos
no art. 155, Il, definidos em lei complementar.

A discussao persistia. A lei complementar definindo os servicos a serem
tributados seria ou nao limitacdo da competéncia dos municipios. Nao ha duvida,
para nos, de que o artigo 146 da Constituicdo Federal ao estabelecer as funcdes da
lei complementar ndo autorizou limitar a competéncia tributaria de qualquer ente
federativo.

A questdo ja foi superada nos tribunais, embora existam tributaristas que
entendem que essa limitagcdo ofende a autonomia municipal, conforme visto linhas

atras.

1924art 25 - Compete aos Municipios decretar impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - servicos de qualquer natureza ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido ou dos
Estados, definidos em lei complementar.” [grifo nosso]

1%30bre a lista de servicos veiculada por lei ja se discorreu anteriormente demonstrando que a lei
complementar esta ofendendo o principio da autonomia municipal.
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2.3 CRITERIOS DA REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA DO ISS

2.3.1 Critério material

Ja foi visto anteriormente que a norma instituidora do tributo traz a descricao
legal de um fato ou hipétese, e quando ocorre esse fato descrito na norma realiza-se
concretamente o que se denomina de fato juridico tributério, nascendo a obrigagéo
de pagar o tributo.

Segundo Paulo de Barros a hipotese € construida da vontade do legislador
que recolhe dados da vida social e os qualifica como fatos juridicos. Esses conceitos
gue o legislador recolhe e veicula na hip6tese ndo estédo sujeitos a valores verdade e
falsidade. Essas hipdteses de normas juridicas valem ou ndo valem, assim como as
respectivas consequéncias.**

Do conceito dos fatos que dao origem ao nascimento da relagcdo juridica

tributaria Paulo de Barros afirma:

[...] o legislador também seleciona as propriedades que julgou importantes
para caracteriza-lo. E, desse conceito podemos extrair critérios de
identificacdo que nos permitam reconhecé-lo toda vez que, efetivamente,
aconteca. No enunciado hipotético vamos encontrar trés critérios
identificadores do fato: a) critério material; b) critério espacial; e c) critério
temporal.195

A Constituicdo Federal outorgou competéncia aos Municipios para
instituirem impostos sobre servicos de qualquer natureza. Nesse sentido leciona

Roque Carrazza:

No que se refere aos impostos, a Magna Carta tragcou a regra-matriz da
incidéncia (o arquétipo genérico) daqueles que podem ser criados, sempre
em carater exclusivo, pela Unido, pelos Estados, pelos Municipios e pelo
Distrito Federal.

4CARVALHO, 2000, p. 249-250.
1hid., p. 250-251.
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[...] a partilha, entre a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal,
das competéncias para criar impostos (competéncias impositivas) foi levada
a cabo de acordo com um critério material. O constituinte, neste passo,
descreveu objetivamente fatos, que podem ser colocados, pelos
legisladores ordinarios federal, estaduais, municipais e distrital, nas
hipéteses de incidéncia dos impostos de suas pessoas politicas.'*°

Segundo Natalia Dacomo: “O critério material do ISS é expresso pelo verbo

“prestar” (verbo pessoal e de predicagdo incompleta) e seu complemento “servi¢o”;

mas nao € qualquer

servico que sera tributado, apenas aqueles descritos pela Lei

Complementar 116/2003".*"

Esclarece ainda a autora que a norma do ISS n&o incide sobre um evento,

acontecimento do mundo, mas sobre a prestacdo de servicos tida como uma

“relacdo juridica que

nasce de um acordo, de um contrato de prestacao de servicos.

Pois ndo basta uma pessoa, fisica ou juridica, comecar a prestar servico a outra sem

0 Seu consentimento,

pacto ou ajuste”.*?®

J& Aires Barreto afirma:

E absurdo e inconcebivel cogitar que a relacéo juridica em que se assenta a
prestacdo de servicos possa ter por objeto uma obrigacdo de dar. Partir
dessa premissa € erro palmar, comprometedor de todo e qualquer
desdobramento nascido dessa ideia.

O ISS néo incide sobre relacao juridica, mas sobre prestacdo de servicos,
embora esta se dé no bojo de uma relagédo juridica a ela subjacente. Dizer
que o ISS incide sobre uma relacéo juridica é falsear a estrutura desse
tributo, é p6-lo como um imposto sobre negécios juridicos e nao sobre o fato
bruto (a expressédo é de Geraldo Ataliba) prestar servigos. Alias, se o ISS
incidisse sobre a relagédo juridica, bastaria contratar a prestacédo de servigo
para incidir o imposto, independentemente da sua efetiva realizagdo. O ISS
passaria a ser um imposto sobre contratos e ndo sobre fatos, como
inequivocamente é.*%°

O critério material, segundo Marcelo Caron, € o nucleo da hipétese de

incidéncia tributaria,

e por meio dele se verificam, dentre os eventos ocorridos,

1 CARRAZZA, 2005, p. 604.

Y'HACOMO, 2007, p.29.
19%pACOMO, loc. cit.

9 BARRETO, 20094, p. 300.
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agueles que o legislador elegeu para a incidéncia da norma. Apds a compreensao
desse critério podera ser interpretada a norma de incidéncia.?®
Utilizando-se de nomenclatura diversa, José Eduardo Soares de Melo opta

por aspecto material que, para ele:

[...] consiste em determinados negécios juridicos, estados, situacdes,
servicos e obras publicas, dispostos na Constituicdo Federal, que
representam fendmeno revelador de riqueza (aspecto econ6mico), sejam
praticados ou pertinentes ao proprio contribuinte, ou exercidos pelo Poder
Publico em beneficio do mesmo.

A materialidade de qualquer tributo é rotulada, na legislacdo, como fato
gerador da obrigacdo tributaria, embora se compreenda na referida
express&o tanto a situacao fatica (acontecimento real).***

Para Betina Treiger Grupenmacher o “ISS incide, assim, sobre a prestacao
de servicos; € esse 0 nucleo da hipétese de incidéncia do tributo; é esse, portanto,
seu aspecto material”.?%

Assim, tem-se o critério material do ISS com a conjugacao do verbo prestar
e o complemento servigos. Pela jurisprudéncia pacifica dos Tribunais os servicos
sdo aqueles previstos na Lei Complementar 116/2003. Ja ha manifestacédo anterior
de maneira contraria, quando se tratou da lei complementar e a autonomia
municipal.

O critério material esta disposto na Lei Complementar 116/2003 no artigo 1°
que diz: “O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos
Municipios e do Distrito Federal, tem como fato gerador a prestacdo de servicos
constantes da lista anexa, ainda que esses nao se constituam como atividade

preponderante do prestador”.

2OBAPTISTA, 2005, p. 122.

2IMELO, José Eduardo Soares de. ISS: Aspectos tedricos e praticos. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética.
2003. p. 33.

*2GRUPENMACHER, Betina Treiger. A base de célculo do ISS. In: TORRES, Heleno Taveira. (Org.).
ISS na Lei complementar 116/2003 e na Constituicdo. Barueri, SP: Manoele, 2004a. p. 193.
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2.3.2 Critério temporal

O critério temporal indica na norma o momento em que se considera
ocorrido o fato imponivel, surgindo a obrigacdo ao sujeito passivo™®.

Paulo de Barros diz, sobre a compreenséao do critério temporal:

[...] o critério temporal da hipétese tributaria como o grupo de indicagdes,
contidas no suposto da regra, e que nos oferecem elementos para saber,
com exatiddo, em que preciso instante acontece o fato descrito, passando a
existir o liame juridico que amarra o devedor e o credor, em funcdo de um
objeto — 0 pagamento de certa prestacao pecuniaria.

[.-]
O marco do tempo deve assinalar o surgimento de um direito subjetivo para
o Estado (no sentido amplo) e de um dever juridico para o sujeito passivo.204

Marcelo Caron aponta dois aspectos para a questdo temporal. Um para
apontar o0 momento em que determinada materialidade foi concretizada. Outro é a
possibilidade do legislador atribuir efeitos juridicos “apenas a fatos ocorridos em
determinados periodos de tempo. O critério temporal, nessa seara, assume um
papel limitador do tempo para o fato.?*

Assim o critério temporal € o atributo normativo que permite apontar o
instante em que ocorre o fato acionando o consequente da norma, nascendo a
relacdo juridica tributaria. Noutro aspecto o legislador infraconstitucional pode limitar
0 tempo para o fato, isto €, determinar a incidéncia da norma em periodo de tempo

determinado.?®®

2930 Cddigo Tributario Nacional prescreve: Art. 116. Salvo disposicdo de lei em contrario, considera-

se ocorrido o fato gerador e existentes os seus efeitos: | - tratando-se de situagédo de fato, desde o
momento em que o se verifiquem as circunstancias materiais necessarias a que produza os efeitos
gue normalmente lhe sé@o proprios; Il - tratando-se de situagdo juridica, desde o momento em que
esteja definitivamente constituida, nos termos de direito aplicavel. Paragrafo Unico. A autoridade
administrativa podera desconsiderar atos ou negécios juridicos praticados com a finalidade de
dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da
obrigacao tributaria, observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei ordinaria.
2CARVALHO, 2000, p. 259.

2SBAPTISTA, 2005, p. 126.

*®pid., p. 126-128.
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Os servicos tributados pelo ISS podem ser fracionaveis ou ndo. Se
fracionéveis, o critério temporal se perfaz quando se realiza cada fragdo. Se néo

fracionaveis o imposto incidira quando for integral a concluséo do servico.?®’

2.3.3 Critério espacial

O legislador pode optar ou ndo por trazer expresso o local em que sera
considerado o fato a ser tributado®®. O critério espacial é de crucial importancia
pois, na sistematica da Lei Complementar 116/2003, revela o local onde sera devido
o tributo. A lei dispde, como regra geral, que o0 servico considera-se prestado e o
imposto devido no local do estabelecimento prestador. As excecdes estdo todas

enumeradas na lei.?%®

2’BARRETO, 20094, p. 308.

2BCARVALHO, 2000, p. 254.

2Art. 3°. O servico considera-se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador
ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipoteses previstas
nos incisos | a XXIl, quando o imposto sera devido no local: | — do estabelecimento do tomador ou
intermediario do servico ou, na falta de estabelecimento, onde ele estiver domiciliado, na hip6tese do
§ 1° do art. 1° desta Lei Complementar; |l — da instalagéo dos andaimes, palcos, coberturas e outras
estruturas, no caso dos servicos descritos no subitem 3.05 da lista anexa; Il — da execucéo da obra,
no caso dos servigos descritos no subitem 7.02 e 7.19 da lista anexa; IV — da demoli¢cdo, no caso dos
servicos descritos no subitem 7.04 da lista anexa; V — das edificacbes em geral, estradas, pontes,
portos e congéneres, no caso dos servicos descritos no subitem 7.05 da lista anexa; VI — da
execucao da varricdo, coleta, remocdao, incineragdo, tratamento, reciclagem, separacdo e destinacéo
final de lixo, rejeitos e outros residuos quaisquer, no caso dos servigos descritos no subitem 7.09 da
lista anexa; VIl — da execucdo da limpeza, manutencdo e conservacdo de vias e logradouros
publicos, iméveis, chaminés, piscinas, parques, jardins e congéneres, no caso dos servigos descritos
no subitem 7.10 da lista anexa; VIl — da execucdo da decoracgéo e jardinagem, do corte e poda de
arvores, no caso dos servigcos descritos no subitem 7.11 da lista anexa; IX — do controle e tratamento
do efluente de qualquer natureza e de agentes fisicos, quimicos e biolégicos, no caso dos servicos
descritos no subitem 7.12 da lista anexa; X — (VETADO) XI — (VETADO) XII — do florestamento,
reflorestamento, semeadura, adubacdo e congéneres, no caso dos servicos descritos no subitem
7.16 da lista anexa; Xlll — da execucdo dos servicos de escoramento, contencdo de encostas e
congéneres, no caso dos servicos descritos no subitem 7.17 da lista anexa; XIV — da limpeza e
dragagem, no caso dos servigcos descritos no subitem 7.18 da lista anexa; XV — onde o bem estiver
guardado ou estacionado, no caso dos servigos descritos no subitem 11.01 da lista anexa; XVI — dos
bens ou do domicilio das pessoas vigiados, segurados ou monitorados, no caso dos servigos
descritos no subitem 11.02 da lista anexa; XVII — do armazenamento, depdsito, carga, descarga,
arrumacéo e guarda do bem, no caso dos servigos descritos no subitem 11.04 da lista anexa; XVIII —
da execucdo dos servicos de diversdo, lazer, entretenimento e congéneres, no caso dos servigos
descritos nos subitens do item 12, exceto 0 12.13, da lista anexa; XIX — do Municipio onde esta sendo
executado o transporte, no caso dos servicos descritos pelo subitem 16.01 da lista anexa; XX — do
estabelecimento do tomador da méo de obra ou, na falta de estabelecimento, onde ele estiver
domiciliado, no caso dos servicos descritos pelo subitem 17.05 da lista anexa; XXI — da feira,
exposicdo, congresso ou congénere a que se referir o planejamento, organizacéo e administracao, no
caso dos servicos descritos pelo subitem 17.10 da lista anexa; XXIl — do porto, aeroporto, ferroporto,
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O saudoso Professor Geraldo Ataliba dizia que “Designa-se por aspecto
espacial a indicacdo de circunstancias de lugar, contidas explicita ou implicitamente
na h.i., relevantes para configuracéo do fato imponivel.”?

No critério espacial do ISS € onde residem grandes discussfes sobre esse
imposto. Esse critério refere-se ao local onde se considerara prestado o servico e
devido o imposto. Dai depreende-se que essa definicdo importard na competéncia
para tributa-lo e arrecada-lo. Na Lei Complementar, para a generalidade dos
servicos € o local onde se situa o estabelecimento prestador ou na falta de
estabelecimento, o local do domicilio do prestador.

Para determinados servicos expressamente previstos na Lei Complementar
116/03 (art. 3°, incisos | a XXII) € o local onde o servigo é prestado.

Muito se discutiu e ainda se discute na doutrina sobre a inconstitucionalidade
tanto do artigo 12 do Decreto-lei 406/68 como do artigo 3° da Lei 116/2003 quando
determina que se considera prestado o servico e devido o ISS no estabelecimento
prestador e ndo no local da prestacéo.

O jurista paranaense Marcelo Caron Baptista assevera que a Constituicdo
atribuiu competéncia aos Municipios para tributar servicos, assegurando-lhes
autonomia, sendo essa implicitamente restrita ao seu respectivo territorio. Ir além
disso, tributando fatos aquém de seu territdrio, é alterar os contornos constitucionais
da reparticdo de competéncia tributaria.?**

Marcal Justen Filho ja lecionava que a alinea “a” do art. 12 do Decreto-lei
406/68 seria inconstitucional porque alteraria a materialidade do 1SS.?*? J4 Geraldo

Ataliba e Aires Barreto, comungando do mesmo entendimento, asseveravam que 0

terminal rodoviario, ferroviario ou metroviario, no caso dos servicos descritos pelo item 20 da lista
anexa. 8 1°. No caso dos servicos a que se refere o subitem 3.04 da lista anexa, considera-se
ocorrido o fato gerador e devido o imposto em cada Municipio em cujo territério haja extensao de
ferrovia, rodovia, postes, cabos, dutos e condutos de qualquer natureza, objetos de locacéo,
sublocacao, arrendamento, direito de passagem ou permisséo de uso, compartilhado ou ndo. § 2°. No
caso dos servicos a que se refere o subitem 22.01 da lista anexa, considera-se ocorrido o fato
gerador e devido o imposto em cada Municipio em cujo territorio haja extensao de rodovia explorada.
§ 3°. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no local do estabelecimento prestador nos
servicos executados em aguas maritimas, excetuados os servicos descritos no subitem 20.01.
?IATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. ed. 8. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
104.

“HBAPTISTA, 2005, p. 525-526.

?123USTEN FILHO, Margal. O imposto sobre servicos na constituicdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1985. p. 50.
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Decreto-lei instaurou o caos. A regra teria sido instituida devido a pressédo de
Municipios mais fortes economicamente.?*®

Segundo Marcelo Caron a lei complementar ao determinar como devido o
imposto sobre servicos onde estad localizado o domicilio do prestador ou o
estabelecimento prestador distancia-se do objetivo previsto no artigo 3° inciso Ill da
Constituicao, ja que favorece os Municipios mais fortes. Isso ensejaria uma guerra
fiscal entre os entes municipais.**

Ainda sobre a eleicdo pelo legislador do estabelecimento prestador Betina

Grupenmacher, corroborando a licdo de Margal Justen, leciona:

[...] ao estabelecer o domicilio do prestador como local em que é devido o
ISS, nada mais fez o legislador complementar do que estabelecer uma
ficcdo juridica, e a adocédo de ficgcdes €, segundo entendemos, vedada no
ambito do Direito Tributario. As ficcdes séo criacdes do intérprete e, por esta
razdo, ndo podem ser admitidas no recinto do Direito Tributario, posto que
representam violagao inquestionavel da legalidade tributaria.”*®

Defendem assim esses autores que a lei municipal s6 poderia atingir fatos
ocorridos nos limites de seu territério, pois do contrario seria dotada de
extraterritorialidade, o que teria sido vedado no ordenamento constitucional, ainda
que de forma implicita.

Entende-se por territorialidade a possibilidade de cada ente da federacéo
tributar fatos ocorridos em seus respectivos territorios. Assim, cada ente federativo
exerce competéncia em seu territorio.

0216

No direito penal a territorialidade esta prevista no artigo 5 e dispde que a

lei brasileira aplica-se aos crimes cometidos no territério nacional. Nos paragrafos a

“BATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires Fernandino. 1SS-construcéo civil-pseudo-servico e prestacéo

de servico-estabelecimento prestador-local da prestacdo. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo,
n. 40. p. 93.

2“BAPTISTA, 2005, p. 529-530.

*’SGRUPENMACHER, Betina Treiger. Imposto sobre servigos — critério espacial — a questao do
domicilio do prestador e o papel do poder judiciario enquanto guardido das instituicdes democraticas.
In; . (Coord.). Tributacdo: democracia e liberdade. Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 167.

218Art. 5. Aplica-se a lei brasileira, sem prejuizo de convencgdes, tratados e regras de direito
internacional, ao crime cometido no territério nacional. (Redagédo dada pela Lei n°® 7.209, de 1984)

§ 1°. Para os efeitos penais, consideram-se como extensdo do territério nacional as embarcacdes e
aeronaves brasileiras, de natureza publica ou a servico do governo brasileiro onde quer que se
encontrem, bem como as aeronaves e as embarcacfes brasileiras, mercantes ou de propriedade
privada, que se achem, respectivamente, no espaco aéreo correspondente ou em alto-mar. § 2°. E
também aplicavel a lei brasileira aos crimes praticados a bordo de aeronaves ou embarcacdes
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lei cria uma ficcdo ao considerar como extensdo do territério nacional algumas
situacgoes.

A Lei penal também contempla o principio da extraterritorialidade quando
dispde no artigo 7° sobre a aplicabilidade da lei brasileira a fatos tidos como crimes e
ocorridos fora do territério brasileiro.

Assim, falar do principio da territorialidade das leis importa em falar sobre

sua vigéncia no espaco. Sobre territorialidade leciona Hugo de Brito ao dizer:

Segundo o principio da territorialidade das leis, estas vigoram apenas no
territério da entidade estatal que as edita. Ndo ha, portanto, necessidade de
norma no Direito positivo que o afirme. E um principio universal que tem
prevalecido plenamente, tanto no Direito internacional, como no Direito
interno de cada pais.”’

O Codigo Tributario Nacional traz a extraterritorialidade como excec¢éo, no
artigo 102, quando prescreve que: “A legislagéo tributaria dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios vigora, no Pais, fora dos respectivos territérios, nos limites
em que Ihe reconhecam extraterritorialidade os convénios de que participem, ou do
que disponham esta ou outras leis de normas gerais expedidas pela Uniao”.

Bernardo Ribeiro de Moraes ja lecionava:

O principio da territorialidade da lei admite excec¢des, permitindo a projecao
extraterritorial da lei. Todavia, existe possibilidade da norma juridica possuir
validade extraterritorial, além do territério do poder tributante. Neste caso,
temos o principio da extraterritorialidade da lei, fruto da disparidade dos
sistemas juridicos existentes (internacionais, nacionais, regionais e locais).
Um determinado sistema juridico admite que determinados atos ou certas
situagOes juridicas sejam regulados pela regra juridica vigente em outro
sistema. Assim nao € arbitraria a aplicagao extraterritorial.**®

A extraterritorialidade, como excecdo a regra da territorialidade, sera a

incidéncia de lei tributaria de determinado Municipio em determinado fato ocorrido

estrangeiras de propriedade privada, achando-se aquelas em pouso no territério nacional ou em voo
no espaco aéreo correspondente, e estas em porto ou mar territorial do Brasil.

*"MACHADO, Hugo de Brito, Comentarios ao cédigo tributario nacional — artigos 96 a 138. v. II.
Sao Paulo: Atlas, 2004. p. 115.

*®MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984.
p. 443.
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em outro Municipio, ou ainda fora do proprio territdrio nacional, no caso da prestagéo
de servicos ter se iniciado no exterior e concluida no Brasil, conforme prescreve a
Lei Complementar 116.%*°

O artigo 3° dispde que o imposto é devido no local do estabelecimento
prestador e 0 8§ 1° do artigo 1°, por outro lado, estabelece a incidéncia de ISS sobre
servigco com origem ou proveniente do exterior.

A Constituicdo Federal, no artigo 146%?°, dispde sobre a lei complementar e
sua finalidade. Uma delas € dispor sobre conflitos de competéncia, entre 0os entes
federados, em matéria tributaria. O Cddigo Tributario Nacional, embora formalmente
veiculado por lei ordinaria, foi recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988 como
lei complementar.

Além disso, em se tratando de ISS a lei complementar foi editada para

221 @ o contribuinte, além de solucionar

dispor sobre a base de calculo, fato gerador
conflitos de competéncia entre 0s municipios.

A legislacdo tributaria dispbés sobre a territorialidade e também
extraterritorialidade do ISS. Ha respaldo constitucional para tanto, ja que a
Constituicdo dispds que a lei complementar € incumbida a tarefa de estabelecer
regras para a prevencado dos conflitos de competéncia entre os entes federados,
preservando-se o pacto federativo.???

N&o ha assim ofensa ao principio federativo ja que o constituinte originario,
prevendo disputas entre os entes, dispds sobre as matérias a serem tratadas pela lei

complementar, que possuem como requisito de aprovagéo a maioria absoluta.

“PArt. 1°.0 Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do
Distrito Federal, tem como fato gerador a prestacéo de servigcos constantes da lista anexa, ainda que
esses nao se constituam como atividade preponderante do prestador.

§ 1°. O imposto incide também sobre o servigo proveniente do exterior do Pais ou cuja prestagdo se
tenha iniciado no exterior do Pais.

Art. 3°. O servico considera-se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador ou,
na falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipéteses previstas nos
incisos | a XXIl, quando o imposto sera devido no local:

*2Art. 146. Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios;

Il - regular as limitagBes constitucionais ao poder de tributar;

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislagéo tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b2 obrigacao, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributérios; [...]

**paulo de Barros Carvalho utiliza a express&o fato juridico tributario.

COELHO, Sacha Calmon Navarro; DERZI, Misabel Abreu Machado. O aspecto espacial da regra-
matriz do imposto municipal sobre servicos, a luz da constituicdo. Revista Dialética de Direito
Tributario, Sdo Paulo, n. 88. p. 130. jan. 2003.

222



68

Tanto o Decreto-lei 406/68 como a Lei Complementar 116/2003 contemplam
a extraterritorialidade. Nenhum desses instrumentos normativos teve sua
inconstitucionalidade declarada. O Decreto-lei 406/68, na parte que tratava da
competéncia dos municipios para tributar o ISS, ja foi revogado pela Lei
Complementar 116/2003.

Sobre o tema, confira-se a licdo de Mizabel Derzi:

Para dirimir os casos de conflitos entre os entes tributantes, cumprindo sua
funcdo constitucional, o Decreto-lei n. 406/68 elegeu como aspecto espacial
da hipétese, elementos de conexdo existentes em territério municipal. Tais
elementos de conexao escolhidos (o local do estabelecimento-prestador, ou
sede, ou local da execucéo, nas atividades nas atividades de construcéo
civil) atuardo como presuncgdo (iuris et de iure). Ja exemplificamos com
numerosas hipéteses semelhantes existentes no campo internacional,
interestadual ou mesmo com as solu¢cbes adotadas pela Comunidade
Europeia, para as prestacdes de servigos.

Na verdade, o artigo 9° da 62 Diretiva também elege, tal como fez o
Decreto-lei n. 406/68, o local do estabelecimento prestador, ou da sede da
empresa, como critério de delimitacdo do lugar onde se considera ocorrida a
prestagao.

Nessa mesma linha procedeu o Decreto-lei 406/68. Preferiu aquele diploma
legal criar uma presuncéo iuris et de iure, escolhendo entre varias opgbes
possiveis (0 local da assinatura do contrato; a sede ou domicilio do
beneficiario do servigo ou de sua utilizacédo; a sede da empresa prestadora;
o local da execucdo), aquela ou aquelas capazes de resolver o maior
ndmero de conflitos presumindo que o servico é prestado, em um grande
ndmero de casos no local onde o prestador esta estabelecido.”*

As regras elementares para determinacdo do Municipio competente para
tributar o ISS e também do devedor tributario no que se refere ao local do
estabelecimento podem se dar conforme os elementos de domicilio e de conexdo na
forma da Lei Complementar 116/2003, conforme leciona Jose Eduardo Soares de

Melo:

a) o municipio do estabelecimento prestador (art. 3°, caput);

b) o municipio do local onde se situar o domicilio do prestador, no caso de
inexisténcia do estabelecimento prestador (art. 3°, caput);

¢) o municipio do local da prestacéo (servigos previstos nos incisos Il a XXIl,
do art. 39);

*2DERZI, Misabel Abreu Machado. O aspecto espacial do Imposto Municipal sobre Servicos de
Qualquer Natureza. In: TORRES, Heleno Taveira. (Org.). ISS na Lei complementar 116/2003 e na
Constituicdo. Barueri, SP: Manoele, 2004. p. 58.
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d) o municipio do estabelecimento do tomador ou intermediario do servico;
ou, na falta de estabelecimento, onde ele estiver domiciliado, no caso de
servigco proveniente do exterior do pais, ou cuja prestacao se tenha iniciado
no exterior do Pais (art. 3°, 1).?**

Esses elementos de conexdo justificam a validade e a eficacia da norma
tributaria além das fronteiras do municipio que a editou. Podem ser subjetivos ou
objetivos. Serdo subjetivos quando disserem respeito a pessoa e ao vinculo dela
com a norma tributaria. O Brasil tributa a renda ainda que auferida fora do pais,
tomando como critério a residéncia do sujeito passivo. JA para os elementos de
conexao objetivos n&o importa a localizagdo desse sujeito passivo.

Dessa maneira, é perfeitamente possivel ao legislador complementar dar a
legislacao tributaria carater extraterritorial, considerando os elementos de conexao
com o0 estabelecimento prestador. Nao ha qualguer impedimento de ordem
constitucional para tanto.

A escolha pelo legislador do estabelecimento prestador para tributacdo do

ISS é semelhante ao que ocorre na Europa com o IVA, conforme Misabel Derzi:

Portanto, no IVA europeu, a regra geral é similar aquela que fora adotada
pelo artigo 12 do Decreto-lei 406/68, vale dizer, por lugar da prestacao dos
servicos entende-se o local onde o prestador tenha a sede da sua atividade
econdmica ou um estabelecimento estavel a partir do qual os servigos sao
prestados. Mas dependendo da natureza da prestacdo de servigos,
numerosas sdo as excecdes em favor de outros elementos de conexéo
territorial, a saber, o lugar da execucdo ou prestacéo dos servigos; o lugar
da situacdo do bem a que se vincula o servi¢co; o lugar onde se situa o
estabelecimento destinatario ou seu domicilio, ainda que o estabelecimento
prestador se localize em outro pais. E, na pratica, surgem, na Europa,
problemas semelhantes aos nossos. O que significa exatamente
estabelecimento prestador do servico?**

Perceba-se que a Constituicdo determina, no art. 156 8§ 3°, Il que cabe a lei
complementar excluir a incidéncia de ISS de servigos para o exterior, obviamente o

prestador € domiciliado no Brasil. Trata-se de norma de isencdo. Posto de outra

*"MELO, José Eduardo Soares de. Tributacdo sobre os servicos da guerra fiscal. Congresso

Nacional de Estudos Tributarios (5, 2008, Sao Paulo, SP). In: BARRETO, F. Aires. et. al. Direito
tributario: linguagem e método. Sao Paulo: Noeses, 2008. 983p. p. 460.
*DERZI, 2004, p. 64.
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forma, se é possivel isentar tais servicos para o exterior é porque ha competéncia
para tributar.

A constituicdo da competéncia aos municipios “para tributar fatos ocorridos
além do territorio nacional e, por conseguinte, fora de seus limites geograficos, Unica
razdo pela qual havera possibilidade de edicdo de norma de isencéo”.??

A opcao legislativa foi prestigiar o estabelecimento prestador como regra e o
local da execucdo nas excecdes. Se os tribunais entenderem “que o Municipio
somente tem competéncia para tributar o servico executado em seu territério sera

negar vigéncia as normas da Constituicdo, em especial ao citado artigo 156, § 3°,
[l 227,228

O alegado principio da territorialidade que estaria implicito®*

na Constituicao
Federal decorre de interpretacdo de alguns autores®° e acabou sendo adotado pelo
Superior Tribunal de Justica no julgamento do Recurso Especial 41.867-4/RS.

O STJ sem declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 12 “a” do DL
406/68 inova no mundo juridico e acabando legislando no sentido de invalidar o
disposto na lei complementar.

Para Soares de Melo o Tribunal

incorre em manifesta antinomia constitucional, porque, se de um lado
prestigia o principio da territorialidade da tributacao, harmonizado o principio
da autonomia municipal (competéncia para exigibilidade de seus proprios
impostos); de outro, implica ofensa ao principio da legalidade, uma vez que
se choca com a clareza do preceito do Dec.-lei n°® 406/68, face o que
competira ao STF solucionar o impasse afeto a constitucionalidade do
preceito.231

Ja Gustavo Masina diz que a dificuldade maior em aceitar esse

entendimento jurisprudencial estd em localizar o “principio constitucional implicito”, o

*MOURA, Fabio Clasen de. O ISS e o principio da territorialidade. Imposto sobre servicos — De

acordo com a lei complementar 116/03. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 157-158.

*2'DERZI, 2004, p. 75.

28Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: [...] lll - servicos de qualquer natureza,
ndo compreendidos no art. 155, I, definidos em lei complementar. [...] § 3°. Em relacdo ao imposto
previsto no inciso Il do caput deste artigo, cabe a lei complementar: | - fixar as suas aliquotas
maximas e minimas; Il - excluir da sua incidéncia exportagcfes de servicos para o exterior.” [grifo
nossal.

229BARRETO, 2009a, p. 321.

20CARRAZZA, 2005, p. 911.

#IMELO, 2003, p. 154.
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qual determinaria ser competente o municipio onde prestado o servi¢o, impedindo a

legislacdo complementar de estabelecer competéncia municipal sob fundamento

diverso”. 2

O STJ nao levou em conta a diferenca entre ambito de validade territorial da
norma e o critério espacial da regra-matriz de incidéncia tributaria. Tal embaraco ja
havia sido anunciado por Paulo de Barros Carvalho:

Em face da grande difusao desses Ultimos, tornou-se frequente o embaracgo
dos especialistas ao conceituar o critério espacial das hip6teses tributarias.
Muita vez o encontramos identificado com o préprio plano de eficacia
territorial da lei, como se ndo pudesse adquirir feicdo diferente. A despeito
disso, porém, percebemos, com transparente nitidez, que critério espacial
da hipétese e campo de eficacia da lei tributaria sao entidades
ontologicamente distintas. E vamos exibir a distingdo com referéncias
praticas bem visiveis. O IPI, tomado na regra que prevé a incidéncia sobre
importacdo, e o IR, ambos de competéncia da lei federal, apresentam
critérios espaciais radicalmente diversos: o fato juridico tributario, na
primeira hipétese, ha de ocorrer nas reparticbes aduaneiras, de ndamero
limitado e situadas em localidades determinadas. Por outro lado, o IR
alcanca, em linhas genéricas, ndo s6 os acontecimentos verificados no
territério nacional, mas até fatos, explicitamente tipificados, e que se
compde para além de nossas fronteiras.

A andlise da regra-matriz de incidéncia do IPTU mostra o desencontro, com
precisdo geométrica. O tributo grava, privativamente, os imoveis localizados
dentro do perimetro urbano do Municipio. Inobstante isso, a lei municipal
efunde sua eficacia por toda a extensdo do territdério correspondente,
atingindo as zonas rurais, excluidas do impacto tributario.”*®

Das licbes de Paulo de Barros extrai-se que o critério espacial ndo se
confunde com o campo de validade da lei. O critério espacial pode ser mais
alargado, no caso do IR, vai muito além do campo de validade da lei federal, que é o
territdrio nacional. Ou no caso do IPTU, em que o campo de validade da lei
municipal é o territdrio municipal, mas o critério espacial ndo se da em todo o
territério, j& que a zona rural estaria fora da atuacao do critério espacial.

No mesmo sentido Misabel Derzi afirma “E importante estabelecer-se

diferenciacdo entre ambito de validade territorial das normas municipais (que

Z2MASINA, Gustavo. ISSQN: Regra de competéncia e conflitos tributarios. Disponivel em:

<http://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/32501/000782984.pdf?...1>. Acesso em: 17 fev.
2015.
23CARVALHO, 2000, p. 256-257.


http://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/32501/000782984.pdf
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coincide com o territério das pessoas tributantes) e o aspecto espacial da hipotese —
que pode coincidir ou ndo com o ambito de validade territorial”.?3*

Na possibilidade de se atribuir extraterritorialidade ou nao a lei tributaria
residem as grandes questdes que tem provocado a guerra fiscal dos Municipios.

A guerra fiscal provocada pela rendncia fiscal, quer seja reduzindo aliquotas
ou base de calculo, visando a atrair empresas prestadoras de servicos para seus
territorios, ndo so penaliza o sujeito passivo financeiramente como ofende o principio
da seguranca juridica. Além disso, resta evidente a ofensa ao principio federativo®®,
desestabilizando a harmonia da federacéo brasileira, comprometendo ainda a base
legal para a tributacdo do imposto sobre servicos e a arrecadagdo dos municipios
competentes para essa arrecadacdo. Tais praticas se constituem em violagcdo ao

preceito do artigo 60, 8§ 4°, | da Constituicdo Federal, o qual é clausula pétrea.

2.3.4 Critério pessoal

A Constituicdo Federal estabelece a competéncia tributaria a cada um dos
entes federados. Dentro da competéncia dada pela Carta Magna eles criam, de
forma abstrata os respectivos tributos.

A0s municipios, a constituicdo da a competéncia para instituir impostos
sobre a propriedade predial e territorial urbana, transmissao inter vivos, de bens
imoveis e servicos de qualquer natureza, salvo aqueles de competéncia dos
Estados, conforme descricdo na propria constituicao.

No critério pessoal estdo 0s sujeitos que irdo compor a relacdo juridica
tributaria. Sao eles o sujeito ativo e o sujeito passivo.

O Cdbdigo Tributario Nacional diz no artigo 119 que “Sujeito ativo da

obrigacdo é a pessoa juridica de direito publico, titular da competéncia para exigir o

2DERZI, 2004, p. 71.

%0 principio federativo compde, junto com outros principios constitucionais, como o da separac&o
dos Poderes e os direitos e garantias individuais, as bases que sustentam o ordenamento juridico
patrio, vez que ndo é possivel ser alterado, sequer por emenda constitucional, encontrando-se dentre
as chamadas clausulas pétreas. (GRUPENMACHER, 2011, p. 12).
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seu cumprimento.” No polo ativo tem-se entdo o Estado, também chamado de Fisco,
Tesouro, Eréario, Fazenda Publica (Federal, Estadual, Municipal).?*°

O Cddigo Tributario Nacional no artigo 121 diz que “Sujeito passivo da
obrigacdo principal € a pessoa obrigada ao pagamento de tributo ou penalidade
pecuniaria.” A lei estabelece que h& entdo uma obrigacdo principal e desta ha um
sujeito passivo chamado contribuinte (contribuinte, quando tenha relacdo pessoal e
direta com a situacdo que constitua o respectivo fato juridico tributario) e outro
denominado responsavel (quando, sem revestir a condicdo de contribuinte, sua
obrigacao decorra de disposi¢céo expressa de lei).

Diferentemente do sujeito ativo, conhecido desde logo, o sujeito passivo é
identificado apds a ocorréncia do fato juridico tributario. Sujeito passivo é aquele que
a lei incumbe da entrega de algo ao Estado.?®’

Sujeito Ativo, no caso do ISS os Municipios ou Distrito Federal, e Sujeito
Passivo, o Contribuinte (aquele que realiza o fato, tem relagéo pessoal e direta com
o fato) ou o responsavel.

Para Marcelo Caron, no plano ideal o sujeito passivo da relacao tributaria é o
destinatario constitucional tributario, detentor do patriménio que sera alvo da
tributacdo. Ocorre que ha situacdo em que o legislador prevé a possibilidade de
outrem ser o titular do dever tributario. Isso se d& por substituicdo e responsabilidade
tributéria.*®

Prossegue o jurista paranaense explicando “que a substituicdo tributaria € o
fendbmeno juridico pelo qual o legislador infraconstitucional, ao instituir o tributo,
coloca na condicdo de sujeito passivo da relagdo pessoa diversa do “destinatério

constitucional tributario".?*°

O substituto tributario € aquele eleito pela lei como o contribuinte. Ele
assume a obrigacao tributaria em nome proprio. A obrigagao tributaria nasce em seu
nome, e ndo em nome de outrem para que ele venha a assumi-la.

Ja o responsavel tributario ndo faz parte do polo passivo da relagcéo

tributaria. O sujeito passivo, via de regra, o destinatario constitucional tributario,

> AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 292.
Z'BAPTISTA, 2005, p. 143.

>8pid., p. 145.

“Fpid., p. 147.
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7

podendo ser o substituto, ndo é o responsavel. Ocorre aqui que a lei impde a
terceira pessoa o dever de pagar o tributo de outrem.?*
A Lei Complementar 116/2003 estabelece o contribuinte e o responsavel,
além de autorizar os Municipios e o Distrito Federal a definir o substituto tributario.***
A colocacéo de terceiro no polo passivo se da por conveniéncia, simplifica a

arrecadacdo ou garante-lhe eficacia ou necessidade. Quando elege terceiro como

responsavel é a Unica via para tornar eficaz o tributo.?*?

Aires Barreto alerta que os Municipios ndo vém adotando cautelas e tém
previsto substituicbes que ndo poderiam ocorrer, visando a fraudar a hipétese de
incidéncia. Com o advento da Lei Complementar 116, que autoriza a criagdo de

responsabilidade tributaria por substituicdo, o autor discorre:

E agora, a questdo agravar-se-a em virtude da faculdade prevista no art. 6°
e seus paragrafos da Lei Complementar 116/2003, que autoriza aos
Municipios e ao Distrito Federal a criarem a responsabilidade tributaria por
substituicéo, seja em carater total ou parcial, independentemente de ter sido
efetuada a retencdo do imposto. Deveras, esse dispositivo possibilita a
criacdo de onerosas e vexatdrias exigéncias, insuportaveis mesmo para o
mais paciente e conformado contribuinte. Deturpa o0 mecanismo excepcional
da substituicdo. O Municipio em que estiver situado o estabelecimento
prestador até mesmo nos casos em que, em face da LC 116/2003, o ISS se
considera devido no local da prestagéo (cf. incisos do art. 3°), seguramente,
pretendera imposto, invocando aquele fato; o Municipio no qual o servigo for
prestado elegera o tomador como substituto. Com efeito, para receber o
preco (fruto da prestacdo de servigos) o prestador terd que se sujeitar a
retencdo, caso prevista na lei municipal. Concomitante, ver-se-a obrigado a
pagar ISS no Municipio em que estiver seu estabelecimento prestador.
Pagara ca e 1a.*

2OBAPTISTA, 2005, p. 152.

24Luprt, 5°. Contribuinte é o prestador do servico. Art. 6°. Os Municipios e o Distrito Federal, mediante
lei, poderdo atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa,
vinculada ao fato gerador da respectiva obrigagdo, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou
atribuindo-a a este em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacao,
inclusive no que se refere a multa e aos acréscimos legais. § 1° Os responsaveis a que se refere este
artigo estdo obrigados ao recolhimento integral do imposto devido, multa e acréscimos legais,
independentemente de ter sido efetuada sua retencédo na fonte.§ 2° Sem prejuizo do disposto no
caput e no § 1° deste artigo, sdo responsaveis: | — o tomador ou intermediario de servigo proveniente
do exterior do Pais ou cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior do Pais; Il — a pessoa juridica,
ainda que imune ou isenta, tomadora ou intermediaria dos servigos descritos nos subitens 3.05, 7.02,
7.04,7.05,7.09, 7.10, 7.12, 7.14, 7.15, 7.16, 7.17, 7.19, 11.02, 17.05 e 17.10 da lista anexa”.
*2AMARO, 2006, p. 304.

*BARRETO, 2009a, p. 360-361.
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2.3.5 Critério quantitativo

Paulo de Barros Carvalho define o critério quantitativo como:

O grupo de noticias informativas que o intérprete obtém da leitura atenta
dos textos legais, e que lIhe faz possivel precisar, com seguranga, a exata
guantia devida a titulo de tributo, é aquilo que chamamos de critério
guantitativo do consequente das normas tributarias. H4 de vir sempre
explicito pela conjugagdo de duas entidades: base de calculo e aliquota, e
sua pesquisa esperta inusitado interesse, posto que é de suma relevancia
para desvelar peculiaridades insitas a natureza do gravame.244

O critério quantitativo € composto pela base de calculo®®®

, que é a medida do
fato que determina seu valor e que confirma o critério material porque com ele deve
ter relacdo (preco do servico) e a Aliquota, que € a quota, fracdo ou parte
(porcentagem ou valor certo) que calculado sobre a base de calculo confere o valor
ao tributo a ser pago, exemplo 2%.

O critério quantitativo € aquele que mensura a materialidade do tributo de
forma concreta. Para tanto se vale da base de célculo e aliquota. A base de calculo
quantifica a prestacdo desde o nascimento do tributo e confirma a natureza juridica
desse tributo. E preciso harmonizacdo entre a base de céalculo e hipétese de
incidéncia tributaria. Pela analise conjunta da hipdtese de incidéncia e base de
calculo pode-se mensurar alguma inconstitucionalidade, j& que a base de célculo
deve mensurar o fato tributavel. Se a base de calculo ndo mensurar o fato tributavel
estard distorcendo o tributo, criando tributo diferente daquele que a Constituicdo
permitiu criar.?*°

Ainda, pela conjugacao da base de célculo e hipétese de incidéncia, pode-se
afirmar se esta diante de imposto, taxa ou contribuicdo de melhoria.**’Nesse mesmo

sentido lecionava o ilustre jurista gaticho Alfredo Augusto Becker.?*®

**CARVALHO, 2000, p. 321.

*Nas palavras de Aires Barreto, “base de calculo é o padréo, critério ou referéncia para medir um
fato tributario”. (BARRETO, 2009a, p. 362).

#°CARRAZZA, 2005, p. 250-252.

*"Ipid., p. 252-253.

80 critério de investigacdo da natureza juridica do tributo que se demonstrard ser o Unico
verdadeiramente objetivo e juridico, parte da base de calculo para se chegar ao conceito de tributo.
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A base de célculo do imposto sobre servigos é, também por definigédo legal
(Lei Complementar 116/2003)**°, o preco do servico. O critério material da hip6tese
de incidéncia é prestar servi¢os. A base de calculo deve estar intimamente ligada a
essa hipoétese e representa a quantificacdo dessa grandeza hipotética prevista na lei.

Para Placido e Silva®® preco, do latim pretium, é o valor ou a avaliacdo
pecuniaria atribuida a uma coisa, isto €, o valor dela determinado por uma soma em
dinheiro.

Preco, para Bernardo Ribeiro de Moraes, € a soma em dinheiro que o
comprador paga ao vendedor em troca de bens ou servicos adquiridos. Quanto ao
ISS ele diz que o IMS (Imposto Municipal de Servigos) continua onerando 0s
contribuintes com base no preco do servico, como tal entendido o total das unidades
monetarias exigidos pelo prestador do servico, sem deducao alguma.®*

Controvérsias surgem quanto ao pre¢o do servico. Para Aires Barreto,
qualquer receita que nao venha da prestacao de servicos ndo pode integrar a base
de calculo do ISS. Para ele, nem toda receita do prestador de servicos advém da
prestacdo de servicos. Entre essas receitas eles citam os valores pertencentes a
terceiros que apenas transitam no caixa do prestador de servicos, ndo ingressando
em seu patrimdnio os chamados reembolsos.??

Ainda em relacdo a base de calculo para determinacdo do quantum devido
de imposto faz-se necessaria a aliquota. Paulo de Barros diz que ela integra a regra

modelo de incidéncia e:

Este sO podera ter uma Unica base de calculo. A sua conversdo em, cifra € que podera variar de
método: ou peso e ou medida e ou valor. Quando método é o do valor, surge facilmente o perigo de
se procurar atingir este valor mediante a valorizacdo de outro elemento que consistira, logicamente,
outra base de calculo e com isto, ipso facto, desvirtuou-se o pretendido género juridico do tributo.
Havera tantos distintos géneros juridicos de tributos, quantas diferentes bases de calculo existirem.
(BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p.
373). [grifo do autor]

28%Art. 72 A base de calculo do imposto € o preco do servigo.

§ 1° Quando os servicos descritos pelo subitem 3.04 da lista anexa forem prestados no territério de
mais de um Municipio, a base de célculo sera proporcional, conforme o caso, a extensao da ferrovia,
rodovia, dutos e condutos de qualquer natureza, cabos de qualquer natureza, ou ao numero de
postes, existentes em cada Municipio. 8 2° Nao se incluem na base de calculo do Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza: | - o valor dos materiais fornecidos pelo prestador dos servicos
E)Sroevistos nos itens_, 7.02e 7.05da Ii_sta_l de s_,ervi(;os anexa a esta Lei Complementar;"

SILVA, De Placido e. Vocabulario juridico. 10. ed. v. lll. Rio de Janeiro: Forense, 1987. p. 418.
*IMORAES, Bernardo Ribeiro de. Sistema tributario da constituicdo de 1969. v. 1. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1973. p. 437.

#2BARRETO, 2009a, p. 367-370.
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[...] congregada a base de célculo, da a compostura numérica da divida,
produzindo o valor que pode ser exigido pelo sujeito ativo, em cumprimento
da obrigacdo que nascera pelo acontecimento do fato tipico. E por manter
elo tédo intimo com a base de célculo, sua presenca no contexto normativo é
obrigatéria, visto que a grandeza mensuradora do critério material da
hip6tese é exigéncia constitucional inarredavel, consoante se vé dos arts.
145, § 2°, e 154, 1.>*°

Para o ISS as aliquotas sédo definidas pelo Municipio para os diversos
servicos. A Lei Complementar 116/2003 estabelece apenas a aliquota méxima de
5%.2>* Antes da entrada em vigor da Emenda Constitucional 37 ndo havia limite para
aliquota minima do ISS. Esse limite veio a ser de 2%, conforme artigo 88%°° das
disposicdes constitucionais transitorias.

Importante aqui abrir parénteses para dizer que no ISS FIXO, tanto para
profissionais autbnomos como para sociedades de profissionais, a base de célculo
utilizada ndo é o preco do servi¢co, ndo havendo a mensuracdo de uma prestacdo de
servico. Nesse caso elege-se um valor fixo para determinar o valor a ser cobrado.
Nao h& aliquota. Essa forma de calcular o ISS € de constitucionalidade duvidosa,
pois ndo h& aplicacdo do principio da capacidade contributiva. Usa-se um valor fixo

indistintamente.

>3CARVALHO, 2000, p. 334-335.

24Art. 8°. As aliguotas maximas do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza séo as seguintes:
| - (VETADO)

Il — demais servicos, 5% (cinco por cento).

?Art. 88. Enquanto lei complementar n&o disciplinar o disposto nos incisos | e Il do § 3° do art. 156
da Constituicdo Federal, o imposto a que se refere o inciso Il do caput do mesmo artigo: | — tera
aliquota minima de dois por cento, exceto para os servicos a que se referem os itens 32, 33 e 34 da
Lista de Servicos anexa ao Decreto-Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968; [...].
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3 A GUERRA FISCAL NO ISS E O DIREITO FUNDAMENTAL A SEGURANCA
JURIDICA

7

O propésito deste capitulo é demonstrar que a guerra fiscal abala a
seguranca juridica. A seguranca juridica como direito fundamental deve ser
preservada, pois como sobreprincipio intrinseco ao Estado Constitucional de Direito
€ garantidora de toda a ordem juridica.

Define-se a guerra fiscal e como ela se da em relagdo ao ISS. Discorre-se
sobre os direitos fundamentais e sua relagdo com o constitucionalismo atual, em que
se abranda a ideia positivista de subsuncéo para dar lugar a uma interpretacao
principiologica, buscando a realizacdo da justica.

A justica se da também pela tributagdo, razdo pela qual ha atualmente
vinculacao entre direitos fundamentais e direito tributario.*®

Em relacdo a seguranca juridica busca-se a sua afirmacdo como direito
fundamental, conforme a melhor doutrina nacional. Ainda, a interpretacdo dos
tribunais num modelo proposto por Ronald Dworkin pode garantir a seguranca

juridica tdo necesséria.

3.1 GUERRA FISCAL NO ISS: ORIGENS E MODALIDADES

Guerra fiscal € a denominacdo que se da para a disputa entre entes
federativos na busca de determinado tributo. Os Estados tém disputado o ICMS
(Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos) em desrespeito a Lei
Complementar 24/75, que exige aprovacédo de concessao de isencao, reducao de
base de calculo, concessdo de crédito presumido ou outros beneficios, com

aprovacao por unanimidade dos Estados, por meio do Confaz.?*’

**GRUPENMACHER, Betina Treiger. Tributacdo e direitos fundamentais. In: FISCHER, Octavio
Campos. (Org.). Tributos e direitos fundamentais. 1. ed. Sédo Paulo: Dialética, 2004b. p. 9.

»7Art. 1°. As isencdes do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias seréo
concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo
Distrito Federal, segundo esta Lei. Paragrafo Unico. O disposto neste artigo também se aplica: | - a
reducdo da base de calculo; Il - a devolucao total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou néo,
do tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros; lll - a concessao de créditos presumidos; IV -
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José Eduardo Soares de Melo cita pesquisa em gue a cada cinco municipios
com mais de 100 mil habitantes quatro praticam guerra fiscal. No total dos 5564
municipios brasileiros pelo menos um em cada dois usa esse mecanismo.?*®

A chamada guerra fiscal entre os municipios ocorre quando esses entes
federativos oferecem beneficios a empresas, atraindo-as para que se estabelecam
em seus territdrios. Reduzem a aliquota ao patamar minimo de 2% e nao raro
abaixo disso.*”

Antes da entrada em vigor da Emenda Constitucional 37 nao havia limite
para aliquota minima do ISS. Esse limite veio a ser de 2%, conforme artigo 88 das
disposicdes constitucionais transitorias.”®

N&do havendo aliqguota minima para o ISS os Municipios das regides
metropolitanas atraiam a sede dos prestadores de servicos das capitais para seu
territorio, oferecendo aliquotas menores. Tratava-se de pratica conhecida como

“estabelecimento fantasma’®*

, J& que a estrutura do prestador de servigcos
continuava nos grandes centros, mudando-se ficticiamente a sede das empresas.
Havia casos de determinado Municipio sediar dezenas de empresas no
mesmo endereco. A correspondéncia era encaminhada para o0 seu escaninho, nao
havendo sequer uma sala comercial. Em outros ainda, numa sala comercial uma

mesma secretaria servia a diversas empresas®®.

a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos com base no
Imposto de Circulacdo de Mercadorias, dos quais resulte reducdo ou eliminacao, direta ou indireta, do
respectivo 6nus; V - as prorrogacdes e as extensdes das isencdes vigentes nesta data. Art. 2°. Os
convénios a que alude o art. 1° serdo celebrados em reunides para as quais tenham sido convocados
representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do
Governo federal. 8 1° - As reunides se realizardo com a presenca de representantes da maioria das
Unidades da Federacdo. § 2° - A concessdo de beneficios dependerda sempre de decisdo unanime
dos Estados representados; a sua revogacao total ou parcial dependera de aprovacdo de quatro
cLuintos, pelo menos, dos representantes presentes.

ZSMELO, 2008, p. 452.

*Nesse sentido a ADPF 189, em tramite no STF. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=3749871>. Acesso em:
15 fev. 2015.

2%Art. 88. Enquanto lei complementar ndo disciplinar o disposto nos incisos | e Ill do § 3° do art. 156
da Constituicdo Federal, o imposto a que se refere o inciso Il do caput do mesmo artigo: (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 37, de 2002)

| - terd aliquota minima de dois por cento, exceto para 0s servicos a que se referem os itens 32, 33 e
34 da Lista de Servigcos anexa ao Decreto-Lei n°® 406, de 31 de dezembro de 1968; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 37, de 2002)

Il - ndo sera objeto de concessédo de isencdes, incentivos e beneficios fiscais, que resulte, direta ou
indiretamente, na reducdo da aliquota minima estabelecida no inciso I. (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 37, de 2002)

**150bre a denominacéo estabelecimento fantasma, entre outros, Kyoshi Harada. Disponivel em:
<http://www.haradaadvogados.com.br/palestras-miolo.php?id=3>. Acesso em: 1° fev. 2015.
*2Disponivel em:


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp
http://www.haradaadvogados.com.br/palestras-miolo.php
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Sob o manto de uma suposta politica de desenvolvimento da economia,
muitos Municipios se utilizam de rendncia fiscal visando a atrair empresas
prestadoras de servicos para seus territorios. Isso € mais comum em regides
metropolitanas, nas quais Municipios menores ou com menores recursos reduzem
ndo sé as aliguotas como também a base de célculo do Imposto Sobre Servigos,
visando a instalagdo dessas empresas.

Na pratica ocorre de essas empresas apenas se instalarem de maneira
ficticia, o que acaba por ndo surtir o efeito desejado com a renuncia fiscal, pois ndo
h& geracdo de emprego, apenas recolhimento de imposto, o que certamente sera
contestado judicialmente pelos Municipios prejudicados®®.

No Municipio de Curitiba a fiscalizacéo realizou centenas de diligéncias para
atestar a veracidade do estabelecimento, e a exemplo do que ocorre com outras

% encontrou muitas vezes empresas que davam o endereco de iméveis

capitais
residenciais em que as pessoas nunca tinham ouvido falar daquela empresa ou de
seus socios.

Tem-se ainda guerra fiscal quando dois Municipios disputam o mesmo ISS,
um por ser o local em que esta situado o tomador e o0 outro por ser a sede do
estabelecimento prestador, o que acarreta a bitributagdo.*®

A disputa se da em funcgdo da interpretacdo dos Tribunais sobre o local em
que é devido 0 ISS e o sujeito ativo competente. Trava-se assim uma disputa no
critério material e pessoal do ISS. Neste trabalho serdo analisadas decisdes do
Superior Tribunal de Justica referentes a isso.

A lei*® diz que o servico considera-se prestado e o imposto devido no local
do estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no domicilio do
prestador.

Sé&o vinte e duas excecdes a essa regra, devendo nessas excecgdes 0

imposto ser devido no local da prestacdo, independente de estabelecimento.

<http://www.gazetadopovo.com.br/economia/conteudo.phtml?id=1090632>. Acesso em 1° fev. 2015.
*3parecer da Secretaria Municipal de Finangas de Belo Horizonte. A guerra fiscal em matéria de 1SS
e a exigéncia de tributo e imposi¢do de obrigagBes acessorias a contribuintes ndo estabelecidos no
territério do municipio. Disponivel em:
;thp(:j//www.sinfisco.com.br/files/artigos/guerrafiscal.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2015.

Ibid.
*®Bitributagdo ocorre quando dois entes da federacdo, por meio de suas pessoas juridicas de direito
publico, tributam o mesmo contribuinte sobre o0 mesmo fato juridico tributario. Nao se confunde com
Bis in idem (duas vezes sobre a mesma coisa), que se da quando a pessoa juridica de direito publico
tributa mais de uma vez o mesmo fato juridico.
2% ei Complementar 116/2003.


http://www.gazetadopovo.com.br/economia/conteudo.phtml
http://www.sinfisco.com.br/files/artigos/guerrafiscal.pdf
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Conceitua-se legalmente estabelecimento prestador como o local em que o sujeito
passivo desenvolva a atividade de prestar servicos, de modo permanente ou
temporario, e que configure unidade econémica ou profissional.

Para caracterizacdo desse conceito, € irrelevante a denominacao de sede,
filial, agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritério de representacdo ou
contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.

Tratando-se de uma federacdo com mais de 5.500 municipios, as
interpretacdes a lei ndo sdo uniformes, 0 que gera a guerra fiscal, ja que os
Municipios nos quais esta localizada a sede da empresa exigem o imposto. Também
o fazem os municipios em que est4d o tomador dos servicos ou onde ele foi
efetivamente prestado, mas ndo ha estabelecimento considerado prestador ou
unidade econbmica.

E nesse contexto que estd o sujeito passivo do ISS, ndo raras as vezes
tendo que recolher o imposto a mais de um municipio.

A Lei Complementar 116/2003 pretendeu acabar com a denominada guerra
fiscal. Mas as decisdes do Superior Tribunal de Justica ndo conseguiram conter ou
pacificar as discussdes a respeito do critério espacial do ISS. A lei 116 introduziu no
ordenamento juridico dispositivos como o artigo 6° relativo a substituicéo tributaria®’.

Em que pese a lei complementar ndo ter disposto nada sobre cadastro de
prestadores de servi¢o, alguns Municipios tém instituido tais cadastros, impondo
deveres instrumentais, obrigando os tomadores a retencao de ISS.

Valendo-se disso, alguns Municipios passaram a editar leis instituindo
cadastros de contribuintes domiciliados fora de seus territorios.

Visam com isso a combater a fraude dos estabelecimentos ficticios. Na

vigéncia do Decreto-lei 406/68 o0s agentes fazendarios diligenciavam nos

*7Art. 6°. Os Municipios e o Distrito Federal, mediante lei, poderdo atribuir de modo expresso a
responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva
obrigacgéo, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater supletivo do
cumprimento total ou parcial da referida obrigacdo, inclusive no que se refere a multa e aos
acréscimos legais.

8 1° Os responsaveis a que se refere este artigo estéo obrigados ao recolhimento integral do imposto
devido, multa e acréscimos legais, independentemente de ter sido efetuada sua retencéo na fonte.

§ 2° Sem prejuizo do disposto no caput e no § 1° deste artigo, séo responsaveis: | — o tomador ou
intermediario de servico proveniente do exterior do Pais ou cuja prestacdo se tenha iniciado no
exterior do Pais; Il — a pessoa juridica, ainda que imune ou isenta, tomadora ou intermediaria dos
servicos descritos nos subitens 3.05, 7.02, 7.04, 7.05, 7.09, 7.10, 7.12, 7.14, 7.15, 7.16, 7.17, 7.19,
11.02, 17.05 e 17.10 da lista anexa.
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estabelecimentos buscando demonstrar ser ficticios ou ndo, extrapolando os limites
territoriais para realizagéo de diligéncias.

Com o advento desses cadastros, os prestadores de servicos com sede em
municipio diverso precisam demonstrar que S&0 reais ao se inscreverem no cadastro
de prestadores de servigos®®.

No Municipio de Curitiba, por meio do Decreto 1676/2010%°°, foi criado o

Cadastro de Prestadores de Servicos de Outros Municipios — CPOM. Ha aqui a

*Na pratica os municipios invertem verdadeiramente o 6nus da prova. Antes a fiscalizacdo

demonstrava que o estabelecimento era ficticio por diligéncias até mesmo fora do seu ambito
territorial. Agora o prestador de servico ndo estabelecido.

?%«0 PREFEITO MUNICIPAL DE CURITIBA, Capital do Estado do Parand, no uso de suas
atribuicdes legais de conformidade com o inciso IV, do artigo 72, da Lei Organica do Municipio de
Curitiba, considerando que o artigo 3° da Lei Complementar n°® 116, de 31 de julho de 2003,
estabelece, como regra geral, que 0s servicos consideram-se prestados e o imposto devido no local
do estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador;
considerando, a necessidade de resguardar os contribuintes regularmente estabelecidos no Municipio
de Curitiba de empresas com cadastros em outros municipios, que operam neste Municipio, muitas
vezes até de forma continua e com o beneficio de aliquotas inferiores as aqui praticadas;
considerando, a necessidade de procurar manter e incentivar a livre concorréncia entre as empresas
prestadoras de servigos, em que as mesmas operem de forma equénime através da pratica de
precos compativeis a todos, DECRETA:”

Art. 2° A inscricdo no cadastro das pessoas juridicas que emitam nota fiscal autorizada por outro
municipio, para tomadores estabelecidos no Municipio de Curitiba observara os seguintes
procedimentos:

| - Preenchimento do formulario eletrénico denominado "Cadastro de Prestadores de Servigos de
Outros Municipios (CPOM)", onde constardo as informacdes necessarias para a inscricdo no cadastro
que estara disponivel por meio da "Internet”, no endereco eletrénico http://www.curitiba.pr.gov.br,
gerando um numero de "Protocolo de Inscricdo"”, que servira como validacdo da operacdo de
preenchimento e atualizacao de dados.

Il - O "Protocolo de Inscricdo" devera ser impresso e assinado pelo representante legal ou procurador
e remetido via postal, com aviso de recebimento, para o Departamento de Rendas Mobiliarias da
Secretaria Municipal de Finangas da Prefeitura Municipal de Curitiba, avenida Candido de Abreu, 817,
CEP 80.530-908, Curitiba/PR, ou entregue no mesmo local, em envelope lacrado com a mensagem
"Protocolo de Inscricdo n° ... "com a Raz&o Social do Remetente anotados na parte frontal do
envelope, no prazo de 30 (trinta) dias contados da data constante do referido documento.
Il - Deverdo ser anexados ao "Protocolo de Inscricdo" os seguintes documentos:

a) copia autenticada do RG e CPF do sécio responsavel pelo pedido de inscri¢ao;

b) cépia do CNPJ do estabelecimento;

c) cOpia autenticada do instrumento de constituicdo e, se for o caso, suas alteracdes posteriores,
regularmente registradas no 6rgdo competente;

d) procuracédo, com firma reconhecida, acompanhada dos documentos pessoais do procurador (cépia
autenticada do RG e CPF), quando o signatario do "Protocolo de Inscri¢do" for procurador;

e) copia do lancamento do Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU do imo6vel onde estiver
estabelecida a Pessoa Juridica solicitante, do exercicio mais recente;

f) copia do recibo de entrega da Relacdo Anual de InformagBes Sociais - RAIS, relativa ao
estabelecimento da Pessoa Juridica solicitante, dos 2 (dois) exercicios anteriores ao da solicitagdo da
inscricao;

g) copia do contrato de locacao, se for o caso, com firma reconhecida dos signatarios;

h) copia das faturas de pelo menos 1(um) telefone dos dltimos 6(seis) meses em que conste o
endereco da Pessoa Juridica solicitante;

i) cOpia da ultima conta de energia elétrica em que conste o endereco da Pessoa Juridica solicitante;
j) fotografia datada do estabelecimento, com o registro das seguintes imagens: as instalacfes
internas, a fachada e o detalhe da rua e do nimero;

k) comprovante de endereco atualizado do sdcio responsavel pelo estabelecimento.


http://www.curitiba.pr.gov.br
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demonstracdo do entendimento de que o ISS é devido no local do estabelecimento
prestador, sendo essa a regra geral, e na falta de estabelecimento, no domicilio do
prestador. Buscou-se com o Decreto a eliminacdo de fraudes como
“estabelecimentos fantasmas”.

Na identificacdo do estabelecimento prestador o Decreto traz algumas
exigéncias, como as contidas no artigo 2° que séo cépia do recibo de entrega da
Relacdo Anual de Informacdes Sociais — RAIS, relativa ao estabelecimento da
Pessoa Juridica solicitante dos 2 (dois) exercicios anteriores ao da solicitacdo da
inscricao, faturas de telefone de pelo menos seis meses, copia de fatura de energia,
fotos do estabelecimento etc.

Caberd ao contribuinte a prova da veracidade de seu estabelecimento
prestador, sob pena de ter o imposto retido pelo tomador dos servicos. A prova
conduzira a verdade juridica.”

A controvérsia reside em saber se pode determinado municipio restringir a
circulacdo de servicos em razéo de sua procedéncia ou destino.>’*Sim, pois para os
servicos devidos no local do estabelecimento prestador, se o contribuinte néo
efetuar o cadastro, que € dever instrumental, havera a retencdo do imposto no local
do tomador e também a exigéncia no seu domicilio.

Assim, se o prestador nédo efetuar o respectivo cadastro, nos moldes da
legislacdo de cada Municipio, o tomador fica como responsavel pela retencédo do
imposto. Ocorrera entdo a situacdo antes descrita, a falta de cadastro, que é dever
instrumental, e o prestador dos servicos eventualmente sera obrigado a recolher o
tributo na sede do estabelecimento prestador e ainda assim havera retencao desse

mesmo imposto onde situado o tomador.

*Nesse sentido, Fabiana Del Padre Tomé quando discorre sobre a necessidade de construgdo de

normas individuais e concretas para a positivacdo ja que as normas gerais e abstratas ndo atuam
sobre condutas intersubjetivas. “Obviamente, para que essa positivacdo seja realizada de modo
apropriado, é imprescindivel o perfeito enquadramento do fato a previsdo normativa. Esse fato, por
sua vez, deve ser constituido segundo a linguagem das provas, com vistas a certificar a veracidade
dos fatos subsumidos. Observa-se a importancia capital que apresenta a prova no ordenamento
juridico, inclusive no ambito da tributacéo: ao constituir a obrigacao tributaria e aplicar sangfes nessa
esfera do direito, ndo basta a observancia as regras formais que disciplinam a emisséo de tais atos; a
materialidade deve estar demonstrada, mediante a producéo de prova da existéncia do fato sobre o
qual se fundam as normas constituidoras das relacées juridicas tributarias”. (TOME, Fabiana Del
Padre. A prova no direito tributario. Disponivel em:
<http://www.ibet.com.br/a-prova-no-direito-tributario-por-fabiana-del-padre-tome/>. Acesso em: 26 fev.
2015).

ZArt. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributaria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia ou destino.


http://www.ibet.com.br/a-prova-no-direito-tributario-por-fabiana-del-padre-tome/
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O Municipio de Sdo Paulo instituiu cadastro semelhante*?. A legalidade foi
questionada e a 22 Turma do o STJ decidiu a questdo no AgRg no REsp 114035427,
entendendo “que n&o ha violagédo do principio da territorialidade quando o municipio
competente para cobranca de ISS exige obrigacdo acessoria de cadastramento das
empresas contribuintes quando elas possuem sede em outro municipio, mas

prestam servicos no municipio arrecadador.

PROCESSUAL CIVIL — TRIBUTARIO — INEXISTENCIA DE VIOLACAO DO
ART. 535 DO CPC - ISS — MUNICIPIO COMPETENTE — LOCAL DA
PRESTACAO DO SERVICO - OBRIGACAO ACESSORIA -
CADASTRAMENTO DE PRESTADORES - PRINCIPIO DA
TERRITORIALIDADE — NAO-VIOLACAO. 1. Inexisténcia de violagcdo do
artigo 535 do CPC. N&o se discute nos autos a ocorréncia ou ndo da
prestacdo do servico e se sobre este incide o Imposto Sobre Servicos de
Qualquer Natureza — ISS, mas sim qual municipio competente para a sua
cobranca, matéria esta exaustivamente debatida pelo Tribunal de origem. 2.
E pacifica a jurisprudéncia do STJ quanto ao municipio competente para
realizar a cobranca do ISS, sendo este o do local da prestacdo dos servigos,
onde se deu efetivamente a ocorréncia do fato gerador do imposto. 3. Nao
héa violagdo do principio da territorialidade quando o municipio competente
para cobranca de ISS exige obrigacdo acesséria de cadastramento das
empresas contribuintes quando estas possuem sede em outro municipio,
mas prestam servicos no municipio arrecadador. Agravo regimental
improvido.

No julgamento supra o Tribunal deixa consignado que “E pacifica a
jurisprudéncia do STJ quanto ao municipio competente para realizar a cobranga do
ISS, sendo esse o do local da prestacdo dos servicos, no qual se deu efetivamente a
ocorréncia do fato gerador do imposto”.

Ha Municipios que, ainda que ndo tenham instituido o cadastro de
prestadores de servigos de outros municipios, tém editado leis colocando a
obrigatoriedade dos tomadores domiciliados em seus respectivos territérios de
recolnerem o imposto como substitutos tributarios de prestadores de servico

domiciliado em outro municipio.?™

20 Municipio de S&o Paulo foi quem primeiro instituiu a obrigatoriedade de tal cadastro pela Lei

14.042 de 30.08.2005, regulamentada pelo Decreto 46.598 de 04.11.2005.

*Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp?newsession=yes&tipo_visualizacao=RESUMO de
&b=ACOR&livre=cadastramento+de+prestadores>. Acesso em: 22 jun. 2014.

" A lei complementar 7/1997 do Municipio de Floriandpolis dispde:


http://www.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp
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Com isso, ndo importa se o ISS é devido no estabelecimento do prestador,
que é a regra geral, ou no local da prestagdo, que sao as exce¢des em numero de
vinte e duas. O ISS, neste caso, por disposicao desta lei, sera sempre devido no
municipio do tomador dos servigcos. Certamente dois municipios irdo disputar o
mesmo ISS, travando mais um capitulo de guerra fiscal, ocorrendo a bitributagdo.*”

Parece que o0s municipios ora aplicam a territorialidade, ora a
extraterritorialidade, conforme a conveniéncia arrecadatoria, trazendo inseguranca

ao sujeito passivo.

3.2 DIREITOS FUNDAMENTAIS E SEGURANCA JURIDICA

3.2.1 Direitos fundamentais

Direitos fundamentais sdo normas que buscam a realizacdo dos direitos
humanos.?’®

Trata-se de direitos elementares para qualquer pessoa, pouco importando
suas condi¢cdes pessoais, aos quais as Constituicbes mais modernas garantem

especial protecao e realizacdo. Os direitos fundamentais “nasceram como direitos

Art. 269. S&o responsaveis, por substituicdo tributaria, pelo pagamento do imposto devido e
acréscimos legais: | - o tomador ou intermediario de servico proveniente do exterior do Pais ou cuja
prestacao se tenha iniciado no exterior do Pais;

Il - as pessoas fisicas e juridicas, tomadoras ou intermediarias: (Redacdo dada pela Lei
Complementar n°® 322/2008)

a) de servico prestado por contribuinte que nao esteja regularmente cadastrado como contribuinte do
Municipio ou ndo tenha emitido nota fiscal de prestacdo de servico; Disponivel em
<http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/documentos/doc/lei_n_007.doc>. Acesso em: 1° fev. 2015.

*"|sso ocorre, por exemplo, quando o Municipio onde esta localizado o estabelecimento prestador de
determinado contribuinte que preste servigo a tomador localizado em municipio diverso e o servigo
ndo esteja previsto nas 22 excecbes do art. 3° da Lei Complementar 116, que transfere a
competéncia para a cobranga no local da prestacéo, sendo devido, portanto, na sede do prestador.
Como o municipio onde esta o tomador dos servigos editou lei obrigando a retencao independente do
servico prestado, teremos dois municipios exigindo 0 mesmo imposto.

*®paulo Bonavides leciona que ha autores que estabelecem que os direitos humanos e direitos
fundamentais seriam diferentes, pois os primeiros independem de estarem positivados e os segundos
estéo inseridos no texto normativo ou em declaracdes de direitos. Nesse sentido os direitos humanos
seriam equivalentes aos direitos naturais. (BONAVIDES, Paulo. Teoria do estado. 3. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2001. p. 349).


http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/documentos/doc/lei_n_007.doc
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naturais e inaliendveis do homem, sob o aspecto de expressdo de sua condi¢do
humana.”?"’

No Brasil a Constituicdo estabelece no § 1° do art. 5° a imediata aplicagao
desses direitos, tamanha a importancia antes dita.

Para se chegar aos direitos fundamentais como vistos hoje foi preciso a
Europa passar por diferentes formas dentro de diferentes experiéncias
constitucionais. Essas diferencas seriam devido ao senhorio da terra, a época
absolutista, a Revolucdo Francesa, que causaram grande ruptura dando origem a
novas formas de Estado.

Ao longo da histdria europeia percebe-se a organizacdo dos governos dos
diversos territérios, com formacdo de exércitos para protecdo de seu territério,
exigéncia de tributos, surgimento de regras costumeiras, 0 que origina 0s contratos
de dominagéo.

Esse modelo de Estado vai até

meados do século XVIII, pois a burguesia, com divergéncias quanto ao
exercicio do poder absoluto que se fundava na legitimacéo transcendental,
passou a racionalizacdo do mundo, centrando-se no liberalismo e no
individualismo. [...] Denota-se, pois, que o constitucionalismo contrapde-se
ao Estado absoluto tendo como caracteristica essencial a IimitagéoJuridica
ao governo, opondo-se ao arbitrio, ao despotismo, & vontade do rei.””

Provavelmente os direitos fundamentais se originaram de positivacées dos
direitos humanos em declaracbes como a Magna Charta Libertatum de 1215 entre o
Rei Jodo Sem-Terra e o0s bispos e bardes ingleses. Trata-se de ponto de referéncia
para alguns direitos e liberdades civis como habeas corpus, devido processo legal e
propriedade. Antes disso podem ser citadas as cartas de franquia e forais dos reis
portugueses e espanhdis.?”

Foram importantes também movimentos como a reforma protestante,

declaracdes de direitos inglesas do século XVII, a Declaracdo Francesa de 1789 e a

2""SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2003. p. 61.

*’8FISCHER, Ricardo Santi. O paradigma constitucional garantista em Luigi Ferrajoli: a evolugdo do
constitucionalismo juridico.Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 14, n. 14,
jul./dez. 2013. p. 411.

SARLET, op. cit., p. 44-45.
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Declaracdo de Direitos do povo da Virginea, de 1776, “que marca a transicdo dos
direitos de liberdade legais ingleses para os direitos fundamentais
constitucionais”.?*°

O Constitucionalismo nasceu como limitacdo do poder e também para
instituir direitos e garantias, mas no contexto do positivismo, o que implicou numa
visdo liberal individualista e no absenteismo estatal. Disso decorreu exclusdo social
e consequentemente enriquecimento da burguesia.?®*

Na Europa, apds a 12 Guerra Mundial, o Estado j4 ndo dava conta de
realizar as fungbes assumidas nesse pdés-guerra. Estado e sociedade estavam
distantes e as normas e direitos previstos nas constituicdes eram inoperantes.

Sobre a Constituicio de Weimar, de 1919, leciona Ecio Duarte:

A Constituicdo de Weimar representa o lugar de um novo pacto social, uma
sintese de compromisso entre as instancias divergentes e mediaveis, que
confia a uma superior legalidade, a constitucional, o estatuto de uma ordem
complexa, sobretudo frente as alternantes finalidades legislativas, frente as
contingentes maiorias parlamentarias.”®*

Ja apés a Segunda Guerra, devido aos absurdos nazistas®®® e fascistas,
abriu-se espaco para os direitos humanos, que mais adiante passaram a integrar os
textos constitucionais como direitos fundamentais.

Apés a 22 Guerra Mundial, no ano de 1948, o reconhecimento dos direitos

fundamentais vem “com a aprovacao da Declaracdo Universal dos Direitos do

*0SARLET, 2003, p. 47.

81E1SCHER, 2013, p. 420.

*’HUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico:
as faces da teoria do direito em tempos de interpretagcdo moral da constituicdo. Sdo Paulo: Landy,
2006. p. 16-17.

*Andreas Krell, referindo-se a uma interpretacdo valorativa, contrapondo-se ao positivismo que
privilegiava a subsuncdo leciona que “Evidentemente, qualquer tipo de teoria valorativa floresce
melhor na base de um pensamento jus-naturalista, como foi o caso na Alemanha pds-guerra como
reacdo aos abusos do regime nazista, que se valeu, no inicio, de teses jus-positivistas para impedir
uma critica de conteddo moral e ético contra suas medidas legislativas, as quais, na sua maioria,
foram elaboradas de maneira “formalmente legal”, mas em contradicdo evidente com os direitos
fundamentais e os principios materiais da Constituicado de Weimar”. (KRELL, Andreas J. Realizacao
dos direitos fundamentais sociais mediante controle judicial da prestacdo dos servicos publicos
basicos (uma visdo comparativa). p. 251. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/545/r144-17.PDF?sequence=4>, Acesso em: 7
fev. 2015).


http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/545/r144-17.PDF
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Homem, proclamada pela Assembleia-Geral das Nac¢des Unidas, em sua Resolugéo
n° 2174,

As Constituicbes que surgiram a partir desse momento trazem um grande
namero de direitos fundamentais. Dessa forma fica evidente que os direitos
fundamentais estdo umbilicalmente ligados a um novo modelo de
constitucionalismo.?®

Estefania Maria de Queiroz Barboza explica que as constituicdes ja existiam
antes da 22 Guerra Mundial, mas se tratavam de “meras declaracdes politico-
filoséficas e ndo de documentos normativos vinculantes e de caréater obrigatério”.?*®

Betina Grupenmacher, sobre a limitagcdo aos poderes do Estado, assevera
“sendo certo que as Constituicdbes sdo em si mesma expressao da vontade dos
individuos, € através delas que sdo impostas limitacbes a atuacdo do Estado e
dentre elas a observancia dos Direitos Humanos.”**’

Nesse contexto historico se desenvolveu uma doutrina que se intitulou
constitucionalismo®®, ou neoconstitucionalismo. A pretensdo era ir além da lei, que
segundo Kelsen ndo era dotada de contetdo moral numa preocupacdo com
conteudo valorativo.

Os direitos fundamentais passaram a ser balizadores das leis produzidas

pelos parlamentos. Esse constitucionalismo tinha como caracteristica a supremacia

*"GRUPENMACHER, 2004b, p. 10.

*®Historicamente, 0 termo “constitucionalismo” contrapde-se ao absolutismo e se consubstancia na
busca contra o arbitrio do poder do Estado. O movimento é observado na histéria em alguns marcos:
Constitucionalismo antigo: primeira experiéncia constitucional, vivida entre os hebreus, na Grécia
antiga, Roma e Inglaterra. 2. Constitucionalismo classico ou liberal: cuja caracteristica marcante € o
surgimento das constituicdes escritas; nelas sdo consagrados os direitos fundamentais de primeira
geracdo. 3. Constitucionalismo moderno: surge no fim da | Guerra Mundial e caracteriza-se pela
consagracdo dos direitos sociais (direitos fundamentais de segunda geracado). 4. Constitucionalismo
contemporéneo ou neoconstitucionalismo: o constitucionalismo contemporaneo, que surge com o fim
da Il Guerra Mundial, é também chamado por alguns autores de neoconstitucionalismo. Diante das
atrocidades praticadas durante esse periodo histérico, questiona-se o positivismo juridico. Com o
neoconstitucionalismo tem-se a dignidade da pessoa humana como nlcleo da constituicdo. Na
nossa Constituicdo Federal, a dignidade da pessoa humana esta assegurada pelo extenso rol de
direitos fundamentais previsto, principalmente, no seu artigo 5°. (GOMES, Luiz Flavio. Disponivel em:
<http://professorlfg.jusbrasil.com.br/artigos/121921799/constitucionalismo-e-neoconstitucionalismo>.
Acesso em: 5 fev. 2015).

“®BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz. Precedentes judiciais e seguranca juridica:
fundamentos e possibilidades para a jurisdigdo constitucional brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p.
84.

* GRUPENMACHER, op. cit., p. 11.

8Constitucionalismo como o limite imposto aos poderes do estado as normas superiores que
veiculam direitos fundamentais. Para Schier, 0 “neoconstitucionalismo, em verdade, de um momento
tedrico em que os constitucionalistas buscam a superacdo de modelos juridicos positivistas e
formalistas projetados ao discurso e dogmatica constitucionais”. (SCHIER, Paulo Ricardo. Novos
desafios da filtragem constitucional no momento do neoconstitucionalismo. p. 5. Disponivel em:
<www.mundojuridico.adv.br>. Acesso em: 31 out. 2013).
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da Constituicdo, com o judiciario sendo fortalecido como 6rgéo que zelasse por essa
Constitui¢ao.

As diversas constituicdes que surgiram no pos-guerra, sobretudo dos paises
ocidentais, trouxeram cada vez mais direitos fundamentais.

Luigi Ferrajoli entende existirem diferentes formas de Constituicdo e de
constitucionalismo. Tomando-se o constitucionalismo como o limite imposto aos

poderes do estado as normas superiores, mormente veiculam direitos fundamentais:

]

- 0 constitucionalismo equivale, como sistema juridico, a um conjunto de
limites e de vinculos impostos a todos os poderes, inclusive aquele
legislativo; e, como teoria do direito, a uma concepc¢éo de validade das leis
gue ndo é mais ancorada apenas na conformidade das suas formas as
normas procedurais sobre a sua elaboragdo, mas também a coeréncia dos
seus conteddos com o0s principios de justica constitucionalmente
estabelecidos. Para além desta caracteristica comum, porém, o
constitucionalismo pode ser concebido de duas maneiras opostas. De um
lado, ele pode ser entendido como a superacdo — em sentido
tendencialmente jusnaturalista — do positivismo juridico; ou, de outro, como
0 seu completamento. A primeira concepcdo, etiquetada como
“neoconstitucionalista”, é certamente a mais difundida. A finalidade desta
intervencdo € sustentar, ao contrario, uma concepcao juspositivista do
constitucionalismo, que aqui chamarei “garantista”.289

Para Sanchis, esse constitucionalismo como ideologia politica € uma filosofia
que considera que o Estado constitucional de Direito representa a melhor e mais
justa forma de organizagdo politica, pois € uma objecdo a supremacia do legislador.
Na constituicAo, maiores garantias judiciais contra as decisbes das maiorias
parlamentares®®. No mesmo diapasao leciona Suzanna Pozzolo.?**

Sanchis diz que o constitucionalismo ou neoconstitucionalismo € a revisédo

de algumas teses centrais do positivismo, incorporando valores ou principios de

* FERRAJOLI, Luigi. Constitucionalismo garantista e neoconstitucionalismo. Disponivel em:

<http://www.abdconst.com.br/revista3/luigiferrajoli.pdf>. Acesso em: 5 fev. 2015.
29SANCHIS, Luis Pietro. Justicia constitucional y derechos fundamentales. Trotta: Madrid, 2003.
. 101.

E)910 neoconstitucionalismo € um termo utilizado para indicar uma visdo jusfiloséfica de estudo de
ConstituicBes, com restricdes ao poder politico. Notadamente antipositivista, tem como objeto a
andlise de modernas constituicées ocidentais. O ponto de partida do neoconstitucionalismo é o Bill of
rights. Ele cria um modelo tedrico que visa a negar a tese juspositivista da separacao de direito e
moral. Propde um modelo axioldégico-normativo onde se desenvolveria um Direito real. Pretende
alcancar um ideal juridico através de uma protecdo evolutiva do conteddo do direito positivo, no
desenvolvimento dos direitos fundamentais. (POZZOLO, Susanna. Um constitucionalismo ambiguo.
In: CARBONEL, Miguel. Neoconstitucionalismo(s). Trotta: Madrid, 2003. p. 187-210).


www.mundojuridico.adv.br
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natureza moral, 0 que n&o se admitia no positivismo?®%

. Isso se contrapde a Kelsen,
gue na sua teoria pura do direito procura abstrair tudo que n&o pertence ao objeto de
seu estudo. Tem como principio metodologico fundamental libertar a ciéncia juridica
de elementos que |he s&o estranhos?®.

O positivismo juridico era o sistema que privilegiava a lei com expressdes
como dura lex, sed lex. Ndo havia muito espaco intérprete, ja que a moral nao
estava presente na lei.

Esse sistema juridico deulugar a um sistema baseado na Constituicdo em
quevalores fundamentais, mormente decorrentes da Declaragdo dos Direitos
Humanos, sdo inseridos nos textos constitucionais. A lei passou a nédo ser téao
soberana, uma vezque ela deve se amoldar a direitos fundamentais positivados nas
constituicdes.

N&do se perca de vista, no dizer de Canotilho, que “os limites juridicos
impostos ao Estado advém também, em medida crescente, de principios e regras
juridicas internacionais” (destaque do original). 2°*

Nessa nova forma de pensar, dita neoconstitucionalista, ao contrario do
positivismo, as leis estdo submissas aos direitos fundamentais e devem realiza-los,
sendo necessario negar-se a denominada subsuncao para se privilegiar a realizacao
de um direito fundamental. H4 um novo paradigma que € a realizacdo dos direitos
fundamentais e ndo mais a velha méaxima dura lex, sed lex.

Sobre neoconstitucionalimo Paulo Shier afirma:

Ndo se olvide que aquilo que a doutrina tem designado como
“neoconstitucionalismo”, em principio, ndo substancia, organicamente, uma
nova teoria constitucional ou um movimento doutrinario. Antes disso parece
tratar-se, o “neoconstitucionalismo”, em verdade, de um momento teorico
em que o0s constitucionalistas buscam a superacdo de modelos juridicos
positivistas e formalistas projetados ao discurso e dogmatica
constitucionais. Um momento em que se busca solu¢cdes mais adequadas
para as questdes constitucionais diante das insuficientes respostas
positivistas. Dai, entdo, justifica-se o entendimento de ndo haver sempre
convergéncia entre os diversos modelos do  pensamento

“neoconstitucionalista”.®

225ANCHIS, 2003, p. 110.

*®KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducdo de: Jodo Baptista Machado. 6. ed. S&o Paulo:
Martins Fontes, 1998.

2CANOTILHO, 2003, p. 232.

*®SCHIER, 2013, p. 5.
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Uma marca muito forte do neoconstitucionalismo é a busca pela via juridica
da concretizagdo dos direitos humanos, tendo no papel dos juizes grande
preponderancia sobre o legislador. Isso porque cabe ao juiz interpretar os principios
constitucionais.

O positivismo reflete a ideia da triparticdo de poderes de Montesquieu, em
que a lei era a expressdo maxima da soberania popular e ao juiz cabia a aplicagéo
da lei na expressdo maior da seguranca juridica de um sistema voltado a garantir a
ordem liberal que o criara.

Para o positivismo o direito era concebido como um sistema sem lacunas
baseado na légica da subsuncéo, excluidos elementos do ordenamento social ndo
postos na norma (lei).?*®

Em Kelsen basta que o direito tenha sido posto por uma autoridade
competente, isto &, a positivacéo, pouco importando o contetido.?’

No positivismo a norma continha regras e os principios eram utilizados na
interpretacdo das normas. Usavam-se os métodos de interpretacdo gramatical,
l6gico, histérico e teleologico e subsidiariamente a analogia e os principios gerais de
direito.

Paulo Schier afirma que: “nos modelos conservadores da teoria juridica, os
principios ndo passavam de conselhos éticos ou morais aos quais ndo estavam 0s
legisladores vinculados”.?*®

No neoconstitucionalismo, com a integracdo de valores na norma, a
positivacdo de direitos fundamentais nas constituicbes modernas, 0s principios
ganharam relevancia, e esta neles a realizacéo dos direitos fundamentais.

Numa definicdo classica, direitos fundamentais sado formas de protecdo do
cidadao contra a atuacao do Estado. Direitos Fundamentais e Direitos Humanos tém

sido tratados como sin6nimos. Confira-se a licdo de Canotilho:

Direitos do homem séo direitos validos para todos os povos e em todos 0s
tempos (dimenséo jusnaturalista-universalista); direitos fundamentais sao os
direitos do homem, juridico-institucionalmente garantidos e limitados
espaco-temporalmente. Os direitos do homem arrancariam da prépria
natureza humana e dai o seu carater inviolavel, intemporal e universal; os

*®MULLER, Friedrich. Tesis acerca de la estrutura de las normas juridicas. Revista espanhola de

derecho constitucional, ISSN 0211-5743, Afio 9, n. 27, 1989. p. 111-126.
*"KELSEN, 1998.
#B3CHIER, 2002, p. 98.
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direitos fundamentais seriam os direitos objetivamente vigentes numa
ordem juridica concreta.”®

Os jusnaturalistas entendem que os direitos fundamentais precedem a fase
da positivacdo ja que decorrem da natureza humana, independentemente de serem
ou nado reconhecidos pelo Estado.

Para os positivistas os direitos fundamentais sdo os positivados na
Constituicdo, aceitando-se a clausula aberta do artigo 5° § 2° da Constituicdo
Federal.

Registre-se também que a doutrina tem dividido esses direitos em
dimensées®® ou geracdes®. Paulo Bonavides descreve um direito de 52 geracdo®®.

Quanto a titularidade dos direitos fundamentais, ninguém discute que todos
0s seres humanos sao titulares desses direitos.

Em relacdo a titularidade de direitos fundamentais por pessoa juridica,

leciona Gilmar Mendes:

N&o ha, em principio, impedimento insuperavel a que pessoas juridicas
venham, também, a ser consideradas titulares de direitos fundamentais, néo
obstante estes, originalmente, terem por referéncia a pessoa fisica. Acha-se
superada a doutrina de que os direitos fundamentais se dirigem apenas as
pessoas humanas.**

29CANOTILHO, 2003, p. 393.

39A primeira geracao refere-se ao direito do individuo contra o Estado, “mais especificamente como
direitos de defesa, demarcando uma zona de ndo intervencdo do Estado e uma esfera de autonomia
individual em face de seu poder”. Entre eles estdo o direito a vida, a liberdade, a propriedade, a
liberdade de expresséao, a liberdade de religido, etc. Os direitos de segunda geracdo reclamam ao
Estado as prestagfes sociais. Sao o direito a saude, educacdo, trabalho, previdéncia, assisténcia,
etc. Os direitos de terceira geracdo sdo conhecidos como fraternidade ou solidariedade. (SARLET,
2003, p. 51-52).

%1paulo Bonavides defende existir uma qguarta geracao de direitos, que seriam o direito a
democracia, a informacao, e o direito ao pluralismo, (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito
constitucional. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 569) e uma quinta geracao que seria o direito
a paz.

%20 direito de quinta geracéo seria o direito & paz. (BONAVIDES, Paulo. A quinta geracdo de direitos
fundamentais. Disponivel em:

<http://www.dfj.inf.br/Arquivos/PDF _Livre/3_Doutrina_5.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2015).

*B3MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 271.
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Neste sentido Canotilho, sobre a Constituicdo portuguesa, diz: “Nos termos
do artigo 1292, as pessoas coletivas gozam dos direitos e estdo sujeitas aos
deveres compativeis com sua natureza”.>** [grifo do autor]

E prossegue Canotilho afirmando que devido a compatibilidade dos direitos
e deveres com a natureza das pessoas coletivas, direitos que indiquem a
individualidade da pessoa ndo poderdo ser compreendidos as pessoas juridicas,
como direito a vida, constituir familia, celebrar casamento. Por outro lado as pessoas
juridicas gozam de direitos fundamentais que podem, além do individuo, ser
estendidos a elas, como a liberdade de imprensa, de reunido, profissdo.**

Neste sentido Regina Nery Ferrari:

[...] os direitos fundamentais s6 se dirigem as pessoas juridicas quando
forem, por sua natureza, suscetiveis de serem por ela titulados, tais como,
por exemplo, o direito de propriedade, de ampla defesa, do contraditério, de
resposta, do sigilo de correspondéncia, de inviolabilidade do domicilio, de
garantia do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada, de
criagdo de associacdes, na forma da lei [...].%*

No entanto, “questdo mais melindrosa diz com a possibilidade de pessoa
juridica de direito publico vir a titularizar direitos fundamentais™®’. A controvérsia se
justifica, pois os direitos fundamentais nascem justamente contra as arbitrariedades
do Estado.

Atento a doutrina discordante, Canotilho traz exemplos que atestam a
existéncia de direitos fundamentais as pessoas juridicas de direito publico, ja que em
certas situacgdes elas ndo estdo em posigcéo de poder, mas de sujeicao. Ademais, ele
cita que a Constituicdo portuguesa nao faz distincdo entre pessoas juridicas de

direito publico ou privado.3%®

$“CANOTILHO, 2003, p. 420.

Spid., p. 421.

S°FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 536.

*'MENDES; COELHO; BRANCO, 2008, p. 271-272.

%%Como exemplos as universidades, que gozam de constitucionalmente de autonomia, as autarquias
e a autonomia ante os Estados. (CANOTILHO, op. cit., p. 422-423).
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Apébs esse panorama dos direitos fundamentais, no proximo tépico aborda-
se a seguranca juridica, indubitavelmente um direito fundamental, de primeira

geracéo®®, inerente ao préprio estado de direito.

3.2.2 Seguranca juridica

A humanidade passou por diversas etapas até chegar ao estado
democrético atual. Do absolutismo ao atual constitucionalismo foram anos de
histéria. O direito sempre buscou estabilidade nas relacées. Seguranca € tudo que
as pessoas buscam. Num sistema juridico a seguranca juridica representa a
estabilidade almejada.

A seguranca sempre foi um grande desejo do homem. Por isso ele faz
planos e pensa no seu futuro. Nesse sentido a seguranca € 0 mesmo que
estabilidade, em que o homem busca se prevenir dos perigos, aspirando por
previsibilidade.

A vida em sociedade nem sempre significou vida com segurancga, ja que a
sociedade passou por periodos de absolutismo, tempos de trevas, até chegar as
modernas democracias.

Thomas Hobbes entendia que todo homem, para fazer parte de uma
Republica, deveria se obrigar a respeitar as leis. O Estado é o maior dos poderes
humanos, composto de forma consensual pelos poderes da maioria dos homens,
numa soO pessoa natural ou civil. Para o autor inglés o Leviatd seria a Unica maneira
de uma vida feliz e segura. A vontade de todos era transferida para uma Unica
vontade, no caso o Estado, que por coercdo conteria as vontades individuais
contrarias as leis estabelecidas.®*

Para Hobbes o controle de poder era para evitar a inseguranca ja que as
paixdes naturais precisavam ser contidas pelo medo das sanc¢des. Nas palavras do

préprio Hobbes:

%%ROCHA, C. O Constitucionalismo contemporaneo e a instrumentalizacio para a eficacia dos

direitos fundamentais. Revista CEJ, América do Norte, 112 12 1997.

$°®HOBBES, Thomas. Leviatd ou matéria, forma e poder de uma republica eclesiastica e civil.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2003 apud TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributario e
seguranca juridica: metodica da seguranca juridica do Sistema Constitucional Tributario. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011a. p. 131-132.
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Isso € mais do que consentimento ou concordia, € uma verdadeira unidade
de todos eles, numa sO pessoa, realizada por um pacto de cada homem
com todos os homens, de um modo que é como se cada homem dissesse a
cada homem: autorizo e transfiro o meu direito de me governar a mim
mesmo a este homem, ou a esta assembleia de homens, com a condi¢do
de transferires para ele o teu direito, autorizando de uma maneira
semelhante todas as suas agdes. Feito isso, a multiddo assim unida numa
s6 pessoa chama-se Republica, em latim, Civitas. Esta € a geracdo daquele
grande Leviata.*"!

A preocupacao do homem moderno pela seguranca ndo € nova, pois ja na
Declaracdo de Direito da Virginea de 1776, em seu artigo 1° se vé: “Todos o0s
homens nascem igualmente livres e independentes, tém direitos certos, essenciais e
naturais dos quais ndo podem, por nenhum contrato, privar nem despojar sua
posteridade: tais sédo o direito de gozar a vida e a liberdade com os meios de adquirir
e possuir propriedades, de procurar obter a felicidade e a seguranca”.?*?

A propoésito, a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadéao, fruto da
Revolucdo Francesa, ja trazia no artigo 2° a garantia da seguranca: “O fim de toda
associacdo politica € a conservacdo dos direitos naturais e imprescritiveis do
homem. Esses direitos sdo a liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a
opressao.”

Assim, modernamente, a0 menos nha cultura ocidental, o direito organizado
como sistema passa a balizar a pretendida seguranca. Nao € a moral, a religidao ou
0s costumes, mas o direito o veiculo idealizador da seguranca, dai a seguranca
juridica.

Ricardo Lobo Torres, ao discorrer sobre a seguranca juridica como valor

fundamental, afirma:

A seguranca juridica torna-se valor fundamental do Estado de Direito, pois o
capitalismo e o liberalismo necessitam de certeza, calculabilidade,
legalidade e objetividade nas relages juridicas e previsibilidade na agédo do
Estado, tudo o que faltava ao patrimonialismo. Afirmou-se nas obras de

$"HOBBES, 2003 apud TORRES, 2011a, p. 132-133.

31274 preocupacéo ja estava presente nos textos do Federalista 48: “N&o se nega que o poder €&, por
natureza, usurpador, e que precisa ser eficazmente contido, a fim de que ndo ultrapasse os limites
que |Ihe foram fixados. Assim, apds a discriminacdo tedrica das diferentes categorias de poder, que
pertencam naturalmente ao Legislativo, ao Executivo ou ao Judiciario, a tarefa seguinte e mais dificil
estda em prover para cada um deles certa seguranca pratica contra invasdes por parte dos outros”.
(HAMILTON, Alexander; JAY John; MADISON, James. O federalista. 2. ed. Campinas: Russell
Editores, 2005. p. 307).
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Hobbes, como a seguranca contra violéncia praticada pelos outros, e de
Locke, como protecdo contra os Estados e garantia de propriedade.
Positivou-se nas Constituicbes das Coldnias americanas e na Declaracao
dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789. Foi apelidada por Marx
como ‘seguranca do egoismo’ burgués. Identificou-se com a sé legalidade
do Estado de Direito formal na obra de Kelsen. Perdeu muito de seu
interesse na primeira metade do século XX e no tempo do fastigio do
Estado de Bem-Estar Social, mas volta a ocupar lugar de destaque no
momento em que a injustica também recuperou a sua importé\ncia.313

José Afonso da Silva define seguranca juridica como “0 conjunto de
condi¢cdes que tornam possivel as pessoas o conhecimento antecipado e reflexivo
das consequéncias diretas de seus atos e de seus fatos a luz da liberdade
reconhecida”.>**

O Estado democratico de direito imp0e a existéncia de seguranca juridica, o
que demanda protecdo da confianca e a irretroatividade ndo sé de leis, mas de
medidas que atentem contra a dignidade da pessoa humana. “O tema da seguranca
juridica tem assento constitucional (principio do Estado de Direito).3*

A Constituicdo Federal contém regras e principios que dao sustentacdo a
esse Estado democrético de direito. Os principios sdo normas impregnadas de valor.
“[...] os principios aparecem como linhas diretivas que iluminam a compreensado de
setores normativos, imprimindo-lhes carater de unidade relativa e servindo de fator
de agregac&o num dado feixe de normas”.?*

A conjuncédo eficaz de alguns principios equivale a um sobreprincipio,
realizando-se o primado da justica.**’Assim, o principio da certeza do direito trata-
se, “também, de um sobreprincipio, estando acima de outros primados e regendo
toda e qualquer porgéo da ordem juridica.”*®
Na otica de Ingo Sarlet, para a doutrina constitucional mais moderna, a

seguranca juridica é tida “como expressao inarredavel do Estado de Direito, de tal

¥3TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributario: valores e

g)lrlncipios constitucionais tributérios. v. 2. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 168-169.
SILVA, 2013, p. 200.

*SMENDES; COELHO; BRANCO, 2008, p. 489.

$1°CARVALHO, 2000, p. 145.

$"CARVALHO, loc. cit.

*B1pid., p. 146.
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sorte que a seguranca juridica passou a ter o status de sobreprincipio concretizador

do principio fundamental e estruturante do Estado de Direito”. *°

Pretendendo uma definicdo Canotilho diz que

O principio geral da seguranca juridica em sentido amplo (abrangendo,
pois, a ideia de protecdo da confianca) pode formular-se do seguinte modo:
o individuo tem do direito poder confiar que aos seus atos ou as decisdes
publicas incidentes sobre os seus direitos, posigdes ou relagdes juridicas
alicercadas em normas juridicas vigentes e validas por esses atos juridicos
deixados pelas autoridades com base nessas normas se ligam os efeitos
juridicos previstos e prescritos no ordenamento juridico. As refraccdes mais
importantes do principio da seguranca juridica sdo as seguintes: (1)
relativamente a atos normativos — proibicdo de normas retroativas restritivas
de direitos ou interesses juridicamente protegidos; (2) relativamente a atos
jurisdicionais — inalterabilidade do caso julgado; (3) em relacdo a atos da
administracdo — tendencial estabilidade dos casos decididos através de atos
administrativos constitutivos de direitos (cf. Ac. Tc. 786/96 e 141/02).320

O Professor Almiro do Couto e Silva, prefaciando a obra de Humberto Avila
sobre seguranca juridica, diz que ela foi reconhecida como principio constitucional
no mesmo nivel da legalidade pelo Tribunal Federal Constitucional alemao, e que
ambos os principios derivam de um principio maior ou do sobreprincipio do Estado
de Direito. No Brasil esse reconhecimento pelo STF viria apenas na primeira década
do século XXI1.32

Ainda na obra de Humberto Avila, o Professor Diretor da Céatedra de Cultura
Juridica da Faculdade de Direito da Universidade de Girona, na Espanha, Dr. Jordi

Ferrer Beltran, prefaciando a edicdo espanhola, assevera que:

Hoje vemos como a seguranca juridica € reclamada como garantia
fundamental do comércio internacional e poderia ser invocada também
como um elemento de integragdo social, na medida em que esta firmemente
vinculada a igualdade na aplicagcdo da lei. Ou como garantia dos cidadaos
diante de certas medidas politicas anticrise, como a diminuicdo unilateral
dos salarios dos funcionarios publicos. No que diz respeito ao direito
vigente, a Constituicdo Espanhola, como outras declaracées de direitos

$9SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental a seguranca juridica: dignidade da

pessoa humana, direitos fundamentais e proibicdo de retrocesso social no direito
constitucional brasileiro. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=54>. Acesso em: 8 out. 2013.
$0CANOTILHO, 2003, p. 257.

$AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagdo no direito
tributario. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 12.
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fundamentais, estabelece no seu artigo 9.3 que a seguranga juridica é um
dos principios basicos garantidos pela Carta Magna.32

A seguranca juridica também é mais que um principio, um sobreprincipio,
pois dela decorrem varios outros principios como a legalidade, anterioridade,
irretroatividade. Ainda é a seguranca juridica que garante regras constitucionais
como a protecdo ao direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada, previstos
no art. 52, XXXVI.

Humberto Theodoro Junior leciona que:

a Constituicdo brasileira consagra o principio da seguranca juridica em mais
de uma oportunidade. Ja no predmbulo se anuncia que o Estado
Democratico de Direito, de que se constitui a Republica Federativa do
Brasil, esta destinado a garantir, entre outros direitos fundamentais, a
seguranca. Esta, ao lado de outros direitos da mesma estirpe, insere-se no
rol dos valores supremos de uma sociedade fraterna pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social. Também no caput do art. 5°, a
declaracdo dos direitos e garantias fundamentais tem inicio com a
proclamacao de que todos sao iguais perante a lei, garantindo-se a todos os
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a seguranca e a propriedade.
Esse compromisso do Estado de Direito com o principio de seguranca,
alids, ndo € uma peculiaridade da Republica brasileira. Todo o
constitucionalismo ocidental de raizes europeias o0 adota e exalta” (destaque

do original).**®

Eurico Diniz de Santi, ao descrever a seguranca juridica como valor

fundamental, assim se expressa:

A seguranca juridica € um valor fundamental que o ordenamento juridico
persegue. O direito-em-si ndo apresenta essa seguranca, se apresentasse
esse canone seria desnecessario. Muito pelo contrario, o direito convive
com o risco, com a inseguranca: todas as normas juridicas
infraconstitucionais e constitucionais s@o, com excecdo das chamadas
clausulas pétreas e das normas individuais e concretas que recebem o
efeito da coisa julgada, susceptiveis de alteracdo, seja mediante controle
jurisdicional, seja mediante o exercicio das competéncias legislativa, judicial
e administrativa. Por isso, a determinacdo do direito s6 é aferivel no

SZAVILA, 2012, p. 15.

$3THEODORO JUNIOR, Humberto. A onda reformista do Direito Positivo e suas implicacdes com o
principio da seguranca juridica. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, n. 1,
ano XXIV, 2006a. Disponivel em:
<http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2006/01/-sumario?next=1>. Acesso em: 19 fev. 2015.
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horizonte do presente. A seguranga juridica do futuro € garantir a
estabilidade juridica ao presente, que se torna passado.324

Paulo de Barros Carvalho entende que a seguranca juridica € uma regra a
ser seguida no sistema juridico visando a propagacdo de um sentimento de
previsibilidade o que traz tranquilidade quanto aos efeitos das normas juridicas, pois
“tal sentimento tranquiliza os cidadaos, abrindo espaco para o planejamento de
acOes futuras, cuja disciplina juridica conhecem, confiantes que estdo no modo pelo
qual a aplicacdo das normas do direito se realiza”.>*°

Nesse sentido leciona Estefania Maria de Queiroz Barboza que “em que
pese ser inalcangavel a seguranca juridica, o que se pretende, na verdade, é reduzir
a inseguranca juridica a indices aceitaveis”.?*

Percebe-se, assim, que a seguranca juridica tem por escopo trazer certeza,
um minimo de estabilidade e tornar menos imprevisivel o sistema juridico ao
cidaddo. Para tanto a seguranca juridica se contrapde as arbitrariedades do Estado,
que violem esse sistema juridico, no caso as leis como um todo e a Constituicao
Federal.

A seguranca juridica é intrinseca a propria formacdo do Estado que se
pretenda ser considerado um Estado de Direito.3?’

A Constituicdo Federal de 1988, no predmbulo consagra a seguranca ao

lado de outros valores®®,.

$SANTI, Eurico Marcos Diniz. Decadéncia e prescricdo no direito tributario. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2000. p. 77.

$5CARVALHO, 2000, p.147.

$°BARBOZA, 2014, p. 237.

%27A seguranca juridica, vista como estabilidade e continuidade da ordem juridica e previsibilidade das
consequéncias juridicas de determinada conduta, é indispensavel para a conformacédo de um Estado
que pretenda ser “Estado de Direito”.Embora as Constituicdes e Cartas de direitos humanos
fundamentais — como, por exemplo, a Declaracdo dos Direitos Humanos da ONU e a Convencao
Americana de Sao José da Costa Rica — ndo aludam a um direito a seguranca juridica, o
constitucionalismo dos nossos dias é consciente de que um Estado de Direito € dela indissociavel. A
doutrina considera a seguranca juridica como expressao do Estado de Direito, conferindo aquela a
condicao de subprincipio concretizador do principio fundamental e estruturante do Estado de Direito.
(MARINONI, Luiz Guilherme. Disponivel em:
<http://www.tex.pro.br/home/artigos/261-artigos-mar-2014/6443-os-precedentes-na-dimensao-da-
seguranca-juridica>. Acesso em: 5 jun. 2014).

3284N¢s, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para
instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,


http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2006/01/-sumario
http://www.tex.pro.br/home/artigos/261-artigos-mar-2014/6443-os-precedentes-na-dimensao-da-
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No artigo 1° disp6e que o Brasil € um Estado Democratico de Direito e no
artigo 5° diz que todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade.

A seguranca prevista no preambulo da Constituicdo, para Humberto Avila, é
um valor social j& que a instituicdo do Estado Democrético de direito destina-se a
assegurar a seguranca como valor. A seguranca juridica € a seguranca pelo direito
pois este deve ser instrumento que assegure a seguranca. Apenas o direito sendo

seguro é que pode viabilizar a seguranca trazida no preambulo.** Para o autor:

a previsdo da “seguranca” no “PreAmbulo” e no caput do art. 5° qualifica-se
como protecdo da seguranca juridica como seguranca do Direito e
seguranca pelo Direito, do cidaddo frente ao Estado, a ser realizada pelo
Estado por meio de regras, de atos e de procedimentos capazes de efetivar
a seguranca como direito individual e como valor social.**

Procurando o sentido da palavra seguranca Humberto Avila afirma que o
sentido de seguranca na Constituicdo ndo é seguranca fisica, mas seguranca
juridica, pois o art. 1° institui um Estado Democratico de Direito destinado a
“assegurar a seguranca como valor, a CF/88 refere-se a um objetivo social que
ultrapassa a dimensdo meramente psicolégica ou fisica”.>*

Também seria no sentido juridico porque o artigo 5° garante a seguranca
juntamente com outros direitos como a liberdade, igualdade e propriedade, que nao
sao estados psicologicos, mas valores sociais objetivos.

A constituicdo protegeria a seguranca paralelamente a esses valores como
juridicos.*** E Humberto Avila arremata dizendo que o artigo 5° em seus incisos traz

catalogados direitos fundamentais relativos a seguranga fisica e individual como
inviolabilidade do domicilio e habeas corpus bem como seguranca em relagdo as

promulgamos, sob a protecéo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA
DO BRASIL".

$29AVILA, 2012, p. 208.

*Opid., p. 210.

*1pid., p. 255.

SZAVILA, loc. cit.
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exteriorizagbes especificas da liberdade, o que permite a compreensdo mais ampla
da seguranca prevista no caput desse artigo 5°.3%

Seguranca juridica, segundo Heleno Torres assume diversas qualificacdes
na ordem juridica como exigéncia, garantia, fim constitucional, o que a leva a ser
considerada como principio superior ou principio geral do direito. Heleno Torres
enfatiza que h& um direito fundamental a seguranca juridica que decorre da garantia
a preservacao de outros principios constitucionais como legalidade, isonomia e um
escudo ante os poderes publicos para concretizacdo de direitos e garantias
fundamentais.®**

A Constituicdo nado traz expressamente escrita a palavra seguranca juridica
no catalogo dos direitos fundamentais. Trouxe sim, de modo contrario, pela Emenda
Constitucional 45, a simula vinculante e visando a evitar a inseguranca juridica.>®

Ainda que o catalogo de direitos fundamentais da Constituicdo de 1988 néo
traga de forma expressa o direito fundamental a seguranca juridica, esse direito
fundamental esta permeado ao longo da Carta Magna®*®, mormente do artigo 5°.

O artigo 5°, XXXVI da Constituicdo estabelece que “a lei ndo prejudicara o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Aqui esta consagrada a
seguranca juridica. Violar qualquer desses preceitos afronta a seguranca juridica,
trazendo a instabilidade e a perda da confian¢ca no Estado Democratico de Direito. A

SBAVILA, 2012, p. 2565.

%TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributario e segurancga juridica: metddica da
seguranca juridica do sistema constitucional tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011a. p.
185-188.

$5Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocacédo, mediante deciséo de
dois tercos dos seus membros, apoOs reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar
sumula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagdo aos
demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administracéo publica direta e indireta, nas esferas federal,
estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em
lei.§ 1° A sumula terd por objetivo a validade, a interpretacédo e a eficacia de normas determinadas,
acerca das quais haja controvérsia atual entre érgaos judiciarios ou entre esses e a administracao
publica que acarrete grave inseguranca juridica e relevante multiplicacdo de processos sobre questao
idéntica.

'\ Constituicdo brasileira consagra o principio da seguranca juridica em mais de uma oportunidade.
Ja no preambulo se anuncia que o Estado democratico de direito, de que se constitui a Republica
Federativa do Brasil, esta destinado a garantir, entre outros direitos fundamentais, a seguranca. Esta,
ao lado de outros direitos de mesma estirpe, se insere no rol dos “valores supremos de uma
sociedade fraterna pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social”. Também no caput do
art. 5°, a declaracdo dos direitos e garantias fundamentais tem inicio com a proclamacao de que
todos sao iguais perante a lei, garantindo-se a todos os residentes no pais a inviolabilidade do direito
a seguranca e a propriedade. Esse compromisso do Estado de direito com o principio de seguranca,
alids, ndo é uma peculiaridade da Republica brasileira. Todo o constitucionalismo ocidental de raizes
europeias o adota e exalta. (THEODORO JUNIOR, Humberto. A onda reformista do direito positivo e
suas implicagdes com o principio da seguranca juridica. Porto Alegre, Revista IOB de Direito Civil e
Processual Civil, n. 40, 2006b. p. 25-53).
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seguranca juridica € muito cara a democracia, devendo ser buscada de todas as
maneiras.

Em paises como Portugal e Estados Unidos ndo ha mencdo expressa ao
principio da seguranca juridica, mas a jurisprudéncia o consagra quando do principio
da nao retroatividade de respeito a clausula do due process.®*’

Na Itdlia a doutrina d& muito valor & seguranca juridica e no siléncio da
Constituicio a Corte a proclamou como de fundamental importdncia para a
existéncia do Estado democratico.>*

Na Alemanha o direito constitucional atribui & seguranca juridica o status de
339

imperativo com valor constitucional, que decorre do Estado de direito.

Na Franca

a presenga do principio da seguranca juridica no direito constitucional
francés é interpretada como fruto da evolugdo do Estado de direito de um
sistema formal para um sistema que contém exigéncias materiais. Liga-se
ao novo Estado em que se enfraquece o principio da democracia majoritaria
e se reforca o sistema dos direitos fundamentais.>*°

O Estado democratico de direito impfe a existéncia de seguranca juridica, o
que demanda protecdo da confianca e a irretroatividade nédo sé de leis mas de
medidas que atentem contra a dignidade da pessoa humana.

No entanto, € preciso delimitar o sentido de seguranca juridica, pois ela
abrange diversos principios constitucionais. A professora Judith Martins-Costa cita
onze situacbes com decisdes do Supremo Tribunal Federal tratando de seguranca

juridica, que passam por varios ramos do direito e abrangem diversos temas.>*

*¥'"THEODORO JUNIOR, 2006b, p. 25-53.

**THEODORO JUNIOR, loc. cit.

**THEODORO JUNIOR, loc. cit.

**THEODORO JUNIOR, loc. cit.

¥10 Ementario eletronico do Supremo Tribunal Federal registrava, em agosto de 2003 , trinta e sete
(37)decisbes indexadas pela expressdo “seguranca juridica”. Tais decisdes estdo no ambito dos
Direitos Penal, Civil, Administrativo, Tributario e Trabalhista. Consideradas pelo viés positivo do
principio, denotam os seguintes focos de significagdo: a) a seguranca juridica esta no fundamento do
instituto da decadéncia - STF, Trib. Pleno, QOAR n. 1323/RS, Rel. Min. Moreira Alves, julg. em
03/11/1989, DJU 09/02/1990, p. 572; b) a seguranca juridica fundamenta o instituto da prescricéo -
STF, Segunda Turma, AgRAI n. 140751/ RJ, Rel. Min. Marco Aurélio, julg. em 09/06/1992, DJU
25/09/92, p. 16.186; RTJ 143-03, p. 1.009; c) a seguranca juridica fundamenta o instituto da
preclusdo - STF, Segunda Turma, AgRAI n. 249470/BA, Rel. Min. Marco Aurélio, julg. em 10/10/2000,
DJU 01/02/2000, p. 74; d) a seguranca juridica fundamenta a intangibilidade da coisa julgada - STF,
Tribunal Pelno, AR n. 1461/PE, Rel. Min. Marco Aurélio; e) a seguranca juridica é o valor que
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Luis Roberto Barroso leciona que:

No seu desenvolvimento doutrinario e jurisprudencial, a expressao
seguranca juridica passou a designar um conjunto abrangente de ideias e
conteldos, que incluem:

1. a existéncia de instituicées estatais dotadas de poder e garantias, assim
como sujeitas ao principio da legalidade;

2. a confianca nos atos do Poder Publico, que deverao reger-se pela boa-fé
e pela razoabilidade;

3. a estabilidade das relag@es juridicas, manifestada na durabilidade das
normas, na anterioridade das leis em relacdo aos fatos sobre os quais
incidem e na conservacgéo de direitos em face da lei nova,;

4. a previsibilidade dos comportamentos, tanto os que devem ser seguidos
como os que devem ser suportados;

5. a igualdade na lei e perante a lei, inclusive com soluc®es isondmicas para
situacdes idénticas ou proximas.*

O Professor Heleno Taveira Torres destaca o importante papel da
jurisprudéncia, ao lado da legalidade na orientacdo ao cidaddo como fonte do direito.

Para ele a jurisprudéncia embora ndo seja fonte primaria, equipara-se:

sustenta a figura dos direitos adquiridos - STF, Primeira Turma, EDcIRE n. 367166/ RN, Rel. Min.
Ellen Gracie; f) a seguranga € o valor que sustenta o principio do respeito ao ato juridico perfeito -
STF, Segunda Turma, RE n. 194662/BA, Rel. Min. Marco Aurélio, julg. em 18/09/2001, DJU
19/04/2002, p. 59; g) a seguranca juridica esta na base da inalterabilidade, por ato unilateral da
Administracao, de certas situac8es juridicas subjetivas previamente definidas em ato administrativo-
STF, Segunda Turma, AgRRE n. 118927/ RJ, Rel. Min. Marco Aurélio, julg. em 07/02/ 1995, DJU
10/08/1995, p. 23.556; h) a seguranca juridica esta na ratio da adstricdo as formas processuais- STF,
Segunda Turma, HC n. 69.906/MG, Rel. Min. Paulo Brossard, julg. em 15/12/ 1992, DJU 16/04/1993,
p. 6.434; RTJ 146- 01, p. 244.; i) a seguranca juridica esta na ratio do principio da irretroatividade da
lei, quando gravosa ao status libertatis das pessoas ou afrontosa as situagfes mais favoraveis,
consolidadas pelo tempo ou resguardadas pela lei. Ja pelo viés negativo, decidiu o Supremo Tribunal
Federal- STF, Trib. Pleno, MCADIn n. 605/DF, Rel. Min. Celso De Mello, julg em 23/10/1991, DJU
05/03/4993. p. 2.897 e STF, Segunda Turma, RE n. 193124/RJ, Rel. Min. Marco Aurélio, julg. em
16/12/1997, DJU 20/03/1998, p. 16; j) a seguranca juridica ndo é afrontada, sendo reforcada, com o
rigor probatorio, nas matérias concernentes a concessao de beneficios especiais a certas categorias
ou pessoas, conforme a situacdo em que se encontrem- STF, Trib. Pleno, ADIn n. 2.555/DF, Rel. Min.
Ellen Gracie, julg. em 03/04/2003, DJU 02/ 05/2003, p 25.; k) a seguranca juridica ndo impede que lei
nova ou ato administrativo dé conformacéo a situagdes juridicas, desde que resguardado o principio
da legalidade, pois ndo limita de modo absoluto o poder de conformacdo do legislador. Se
examinarmos com atencéo esses onze focos de significacbes, veremos que uma linha os une,
indissoluvelmente: para o Supremo Tribunal Federal, o principio da seguranca € como se fosse uma
traducdo juridica do fendmeno fisico da imobilidade, marcando o que, nas relagdes juridicas entre a
Administracdo e os administrados, deve permanecer estatico, imével como estatua, permanente no
tempo- STF, Primeira Turma, RMS n. 23.543/DF, Rel. Min. limar Galvao, julg. em 27/06/2000, DJU
13/10/2000, p. 21. (MARTINS-COSTA, J. A re-significacdo do principio da seguranca juridica na
relagdo entre o estado e os cidaddos: a seguranga como crédito de seguranga. Revista CEJ,
América do Norte, 8 7 12 2004. Disponivel em:
<https://www2.cjf.jus.br/ojs2/index.php/revcej/article/viewFile/641/821>. Acesso em: 15 fev. 2015).
$2BARROSO, Luis Roberto. Em algum lugar do passado: seguranca juridica, direito intertemporal e o
novo cadigo civil. p. 35-36. Disponivel em:
<http://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/art_03-10-02.htm>. Acesso em: 6 mar. 2015.



104

Nesse sentido, a jurisprudéncia constitui uma garantia contra a
instabilidade, na forma de certeza do direito e meio de “orientacdo” das
condutas individuais. Como diz Joseph Raz, “o Direito deve ser capaz de
guiar o comportamento dos sujeitos”, 0 que vale igualmente para a
jurisprudéncia, pois as pessoas aspiram a seguranca quanto ao direito
aplicavel, para determinar as consequéncias dos seus atos (efeito de
orientacdo da certeza do direito).343

Tratando-se de trabalho que aponta a violagcdo ao direito fundamental a
seguranca juridica quando se trava a guerra fiscal entre o fisco e os contribuintes (e
também entre o fisco e mais de um ente federativo contra o sujeito passivo), tem-se
em mente a seguranca juridica que deve advir do parlamento, quando edita leis
tributarias, ja que “a seguranca juridica ndo compactua com 0 excesso normativo e
exige, ainda, leis claras e compreensiveis pelo homem médio.***

Da mesma forma, a seguranca juridica € almejada na prestacéo jurisdicional.
Decisdes coerentes de forma a pacificar o entendimento dos tribunais € o que se
almeja em termos de seguranca juridica.

N&o basta um conjunto de leis (tributarias) claras e objetivas para que haja
seguranca juridica. E preciso que a tributacdo seja justa. No passado houve
ordenamentos que justificaram regimes autoritarios, como o periodo da ditadura
militar, no Brasil, ou regimes nazistas, fascistas e comunistas.

A seguranca juridica vista de forma dissociada da justica é algo que ficou
para tras na historia.

O ordenamento juridico s6 trara seguranca juridica se for justo, ja que essa é
condicao indispensavel para se obter justica. Esse ordenamento também deve estar
dotado de normas claras e publicas para que se considere justo.**°
Na Constituicao brasileira, no rol dos direitos fundamentais, ndo se encontra

positivado um direito fundamental & seguranca juridica.

*3TORRES, Heleno Taveira. Limites & modificagao da jurisprudéncia consolidada. Disponivel em:

<http://www.conjur.com.br/2013-jan-30/consultor-tributario-limites-modificacao-jurisprudencia-
consolidada# _ftnref10>. Acesso em: 13 fev. 2015.

*FISCHER, Octavio Campos. Direitos fundamentais, tributacédo e democracia. Curitiba: Instituto
Membéria, 2014c. p. 14.

¥5ZAMARIAN, Livia Pitelli; NUNES JR, Vidal Serrano. O fornecimento de seguranca juridica pela
constituicdo através da prestacao jurisdicional. Disponivel em:
<http://www.esdc.com.br/RBDC/RBDC-19/RBDC-19-341-
Artigo_Livia_Pitelli_Zamarian_e_Vidal_Serrano_Nunes_Jr_%280_Fornecimento_de Seguranca_Juri
dica_pela_Constituicao%29.pdf>. Acesso em: 17 fev. 2015.


http://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/art_03-10-02.htm
http://www.conjur.com.br/2013-jan-30/consultor-tributario-limites-modificacao-jurisprudencia-
http://www.esdc.com.br/RBDC/RBDC-19/RBDC-19-341-
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Do ponto de vista formal, poderia considerar-se a seguranga juridica como
direito fundamental atribuido, por meio de relacdo de fundamentacdo, conforme
leciona Robert Alexy.3*

Essa atribuicdo é visivel, pois ha relacdo de fundamentacdo entre a
seguranca juridica e a legalidade (direito de a ndo ser obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei-artigo 5°, inciso 1l), e ainda com a
protecdo do direito adquirido, da coisa julgada e do ato juridico perfeito (artigo 5°,
inciso XXXVI), ou em matéria de direito penal prevista no artigo 5°, inciso XXXIX
(n&o ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena, sem prévia cominacao legal).

Haveria ainda outros direitos fundamentais ja que o rol € extenso, pois como
dito antes a seguranca juridica permeia o rol de direitos fundamentais do artigo 5°.

Por outro lado, Ingo Sarlet leciona

Muito embora em nenhum momento tenha o nosso Constituinte referido
expressamente um direito a segurancga juridica, este (em algumas de suas
manifestacbes mais relevantes) acabou sendo contemplado em diversos
dispositivos da Constituicdo, a comegar pelo principio da legalidade e do
correspondente direito de a ndo ser obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei (artigo 5°, inciso Il), passando pela
expressa protecdo do direito adquirido, da coisa julgada e do ato juridico
perfeito (artigo 5°, inciso XXXVI), bem como pelo principio da legalidade e
anterioridade em matéria penal (de acordo com o artigo 5°, inciso XXXIX,
nado ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao
legal) e da irretroatividade da lei penal desfavoravel (artigo 5°, inciso XL),
até chegar as demais garantias processuais (penais e civis), como é o caso
da individualizacdo e limitacdo das penas (artigo 5°, incisos XLV a XLVIII),
das restricdes a extradicdo (artigo 5°, incisos LI e LIl) e das garantias do
devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa (artigo 5°, incisos
LIV e LV), apenas para referir algumas das mais relevantes, limitando-nos
aqui aos exemplos extraidos do artigo 5°, que, num sentido amplo, também
guardam conexdo com a noc¢éo de seguranca juridica.347

#%alexy, tratando dos direitos fundamentais da Constituicdo alema, utiliza-se de um critério formal

para definir direito fundamental. E fundamental tudo que a constituicdo disser. Ndo s6 os direitos
elencados no capitulo intitulado de direitos fundamentais (artigos 1° a 19) bem como as disposi¢des
garantidoras de direitos individuais dos artigos 20, § 4°, 33, 38, 101, 103 e 104. Seriam essas as
normas de direitos fundamentais da Constituicdo da Alemanha. Para ele as normas de direitos
fundamentais podem, entéo, ser estabelecidas diretamente pelo texto constitucional ou ainda podem
ser normas de direitos fundamentais atribuidas, que sdo as normas constitucionais que ainda nao
estejam expressamente estabelecidas no texto constitucional, sdo atribuidas as normas diretamente
estabelecidas através de uma relacdo de fundamentacdo. (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. Traducéo de: Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 68-75).
*'SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental & seguranca juridica: dignidade da
pessoa humana, direitos fundamentais e proibicdo de retrocesso social no direito constitucional
brasileiro. Disponivel em:

<http://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=54>. Acesso em: 5 fev. 2015.
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De qualquer forma, direito fundamental atribuido ou n&do, a seguranca
juridica ndo pode ser vista de outro modo. O principio da seguranca juridica é quem
garante a concretizacéo de direitos fundamentais como legalidade, inviolabilidade do
direito a vida, liberdade, seguranca, propriedade, coisa julgada, isonomia, liberdade
de expresséo, acesso a informacao, sufragio universal, etc.

Para Clemerson Cleve a seguranca juridica é principio autbnomo na
Constituicdo, o que se confirma pelo caput do art. 5° “onde emerge como direito
fundamental individual, além da referéncia igualmente expressa no caput do art. 6°,

onde emerge como direito social demandante de acgbOes positivas para a sua

realizagéo.”*

Nesse sentido € a licdo de Carmen Lucia Antunes Rocha:

Seguranca juridica é o direito da pessoa a estabilidade em suas relacdes
juridicas. Este direito articula-se com a garantia da tranquilidade juridica que
as pessoas querem ter, com a sua certeza de que as relagdes juridicas nao
podem ser alteradas numa imprevisibilidade que as deixe instaveis e
inseguras quanto ao seu futuro, quanto ao seu presente e até mesmo
qguanto ao passado.

O direito a seguranca espraia-se num conjunto de outros direitos e garantias
gue se acoplam e se moldam no sistema constitucional e infraconstitucional,
compondo um ordenamento que deixa todos e cada um certos de seus
direitos e da eficacia que eles produzem.

E o direito & seguranca que define a sustentacdo, firmeza e eficacia do
ordenamento juridico. Ele garante que cada pessoa pode saber de si, de
seus direitos, té-los por certos e seguros em sua aplicacdo, para que cada
qual durma e acorde ciente de que os seus direitos sdo 0s que estao
conhecidos no sistema, e que a sua mudanca néo se fara sendo segundo o
guanto nele estabelecido (0o que, numa democracia, ndo sera de atropelo
nem sem o prévio conhecimento do que vem a ser cada item juridico
mudado ou produzido como nhovo direito).349

Ingo Sarlet sustenta uma classificacdo dos direitos fundamentais em

escritos, que sdo os positivados na Constituicdo e n&do escritos, que podem ser

¥8CLEVE, Clémerson Merlin. Crédito-prémio do IPI. Eventual mudanca de orientacéo jurisprudencial

e principio constitucional da seguranca juridica. Disponivel em:
<http://www.cleveadvogados.com.br/arquivos/parecer-credito-premio-ipi.doc>. Acesso em: 6 fev.
2015.

#9ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principio da coisa julgada e o vicio de inconstitucionalidade. p. 3.
Disponivel em:
<http://www.editoraforum.com.br/ef/wp-content/uploads/2014/06/O-principio-da-coisa-julgada-e-o-
vicio-de-inconstitucionalidade.pdf>. Acesso em: 6 fev. 2015.


http://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp
http://www.cleveadvogados.com.br/arquivos/parecer-credito-premio-ipi.doc
http://www.editoraforum.com.br/ef/wp-content/uploads/2014/06/O-principio-da-coisa-julgada-e-o-
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implicitos, que sdo subentendidos nas normas de direitos e garantias fundamentais
e ainda decorrentes do regime de principios do art. 5° § 20.3%°

Corrobora esse entendimento Regina Ferrari

Como principio implicito do atual sistema constitucional, sua formacao é
extraida, principalmente, do § 2° do art. 5° da CF e da esséncia do Estado
Demaocratico e Social de Direito, dos principios por ele consagrados — por
exemplo, o principio da legalidade (art. 5, Il); o principio do juiz natural (art.
59, XXXV); o principio da anterioridade tributaria (art. 150, Ill, b); o principio
da irretroatividade das leis (art. 5° ~ XXXVI); o controle de
inconstitucionalidade dos atos normativos.***

Implicita ou ndo no texto da constituicdo, € a seguranca juridica que nos
ampara contra surpresas e arbitrariedades do Estado>*?. Ela esta para garantir que
nao haja violacdo a nenhum outro direito fundamental.

Oportuna aqui a licdo de Betina Grupenmacher quando diz

Uma Constituicdo verdadeiramente democratica deve prever a
representatividade popular na eleicdo de seus dirigentes, além de
estabelecer regras que confiram seguranca aos direitos assegurados aos
cidaddos, tais como a interdicAo de arbitrariedade, a igualdade, a
legalidade, a previsibilidade da ac&o estatal, dentre outras que realizam a
segurang:ajuridica.353

No direito tributario, na otica de Octavio Campos Fischer, ha um tripé da

seguranca juridica:

No direito tributario, ha uma especial atencdo da doutrina para com o
principio da seguranca juridica. Sua concretizacdo aparece de forma mais
clara nas normas da anterioridade (art. 150, IIl, “b” e “c” e art. 195, § 4°), da

$9SARLET, 2003, p. 95.

®lEERRARI, 2011, p. 667.

%2podera o Estado se beneficiar da seguranca juridica? “Se seguranca juridica é empregada no
sentido de principio objetivo, obviamente a cognoscibilidade, a confiabilidade e a calculabilidade do
ordenamento juridico em geral também s&o imprescindiveis para o funcionamento do préprio ente
estatal.”

$3GRUPENMACHER, 2004b, p. 14.
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irretroatividade (art. 150, Ill, “@”) e da legalidade (art. 150, I); o chamado
“tripé da seguranca juridica”.***

A importancia de um direito fundamental a seguranca juridica, garantidor do
funcionamento dos direitos e garantias fundamentais a coloca como valor supremo a

ser alcancado por um Estado que se pretenda ser democratico de direito.>*°

3.2.3 Seguranca juridica, ISS e o estabelecimento prestador

Adentrando no direito tributario, a Constituicdo Federal de 1988, em seu
artigo 156 estabelece a competéncia dos Municipios para instituir o Imposto Sobre
Servigos-ISS. Ela mesma dispds sobre a necessidade de Lei Complementar para
prevenir conflitos entre os entes federados das diferentes esferas — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios — ou entre si, por exemplo, conflito entre dois Estados,
no inciso I, do art. 146.

Relativamente ao ISS, objeto deste trabalho, a Lei Complementar que o
define é a Lei Complementar 116 de 31 de julho de 2003. O Decreto-lei 406/68>*°
gue a antecedeu, e por ela foi revogado parcialmente, ainda é citado nas decisbes

do Superior Tribunal de Justica, como se vera.

**FISCHER, 2014b, p. 13-14.

*°Nesse sentido Heleno Torres leciona que “A seguranca juridica é essencial ao Estado Democratico
de Direito. Seus “nucleos funcionais [...] operam mediante as funcfes da certeza, confiabilidade e
estabilidade sistémicas”. No direito tributario a certeza ocorre “pela legalidade e suas variantes
formais e materiais, como na definicdo das espécies de tributos e discriminacdo material de
competéncias, proibicdo de analogia, reserva de lei complementar, exigéncia de legalidade formal
para instituir ou aumentar tributos e determinacéo dos critérios para efetividade material dos direitos e
garantias fundamentais em matéria tributaria. A estabilidade intrassistémica confere previsibilidade a
partir da hierarquia e relagbes de coordenacdo e subordinagdo entre competéncias, principios e
regras juridicas, previsibilidade e estabilidade das relacdes e, principalmente pela abertura axiolégica
do sistema juridico, com sua diferenciagdo em relagdo aos demais sistemas e dever de preservacao
dos valores institucionalizados. E, conforme a comunicacdo entre certeza e coeréncia, a
confiabilidade funcional determina, operacionalmente, a confianca dos sujeitos na normalidade do
sistema, na estabilidade controlada das relacfes e expectativas de direitos e obriga¢gdes e na garantia
de concretizacdo de direitos e liberdades fundamentais, na aplicacdo das leis tributarias. (TORRES,
Heleno Taveira. Seguranca juridica judicial em matéria tributaria e consequencialismo. In; ROCHA,
Valdir de Oliveira. (Coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. v. 15. Sao Paulo:
Dialética, 2011b. p. 101).

%%0 Decreto-lei 406/68 foi recepcionado pela constituicio de 1988 como lei complementar, ja que
promulgado ao tempo do recesso forcado do Congresso Nacional.
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O Decreto-lei 406/68 trazia como hipétese de incidéncia, no artigo 8°.%7, a
prestacéo de servicos. Tomou como base de célculo o preco do servico, artigo 9°.%®
e elegeu como contribuinte o prestador de servicos, art. 10°*°.

Por ter como funcéo a prevencéao de conflitos de competéncia, o Decreto-lei
406/68 trazia regra que determinava qual era o local da prestacéo dos servicos.3®°

A regra visava ndo apenas aos casos denominados de “zona cinzenta”**! do
direito tributario, como aqueles em que a prestacdo do servico envolve mais de um
municipio, realizando-se em varias etapas distintas, uma em cada local. Nesses
casos era preciso definir a competéncia do Municipio a tributar a prestacdo de
Servigos.

Além disso, a norma em questdo buscava prevenir eventual sonegacao
porquanto, na hipétese, como no caso de uma empresa prestadora de servigos vir a
atuar num Municipio sem estabelecimento fixo, de modo esporédico. Dificiimente
haveria como se apurar a obrigacao tributaria para poder se exigir o imposto.

Empresas nbmades prestariam 0s servicos e nunca pagariam ISS, o que as
colocaria em situacdo privilegiada em relagcdo a outras empresas, ferindo-se o

2 em sua classica obra Direito Tributario

principio da isonomia. Aliomar Baleeiro®
Brasileiro, j& assinalava para o acerto na modificacdo na legislacdo do ISS, com a
definicdo do local da prestacdo do servigco expressamente no art. 12 do Decreto-lei
406/68, para se evitar davidas acerca da competéncia quanto ao imposto, ja ao

tempo da Constituicdo Federal anterior.

*7Art. 8°. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre servicos de qualquer natureza, tem como
fato gerador a prestacdo, por empresa ou profissional autbnomo, com ou sem estabelecimento fixo,
de servico constante da lista anexa.

§ 1° Os servicos incluidos na lista ficam sujeitos apenas ao imposto previsto neste artigo, ainda que
sua prestacao envolva fornecimento de mercadoria.

§ 2° Os servigos ndo especificados na lista e cuja prestacéo envolva o fornecimento de mercadorias
ficam sujeitos ao imposto de circulacdo de mercadorias. Revogado pela Lei Complementar 116 de
2003.

$8«Art. 9°. A base de calculo do imposto é o preco do servigo”.

$9%Art. 10. Contribuinte é o prestador do servigo”. Revogado pela Lei Complementar 116 de 2003.
%0%nArt. 12. Considera-se local da prestacé@o do servigco: a) o do estabelecimento prestador ou, na falta
de estabelecimento, o do domicilio do prestador;”

*1Disponivel em:

<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cdeic/noticias/confaz-e-frente-de-prefeitos-divergem-sobre-projeto-que-altera-regras-do-
iss>. Acesso em: 7 fev. 2015.

%240 Decreto-lei 406-68 simplificou o problema. Cobra o imposto do art.24, 1I, da CF, o Municipio da
sede do estabelecimento, se este presta 0s servicos; se o prestador ndo tem estabelecimento, cobra
o tributo o Municipio de seu domicilio”. (BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 3. ed. Rio
de Janeiro:Forense, 1971. p. 269).


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
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Segundo a doutrina classica, aqueles que prestassem servicos em outras
localidades que ndo a da sua sede, ndo possuindo estabelecimento prestador no
local em que foram prestados servicos, estao sujeitos as regras que regem o tributo
no Municipio do local do estabelecimento prestador. Nesse sentido leciona Ives
Gandra da Silva Martins, afirmando que esse foi o real intuito dos idealizadores da
lei. %%

Estabelecimento € o local em que a atividade empresarial é exercida, onde
os bens da empresa estdo organizados para o0 exercicio da sua atividade
econdmica, conforme licdo de Bernardo Ribeiro de Moraes.***

N&o havendo o estabelecimento prestador no local dos servigos, prevalece a
diccdo do artigo 12, alinea “a”, do DL 406/68, ou seja, o local para o adimplemento
da obrigacéo tributaria € o Municipio da sede da empresa executora.

Diversas decisfes do Superior Tribunal de Justica confirmam o ja explicitado

na lei, confira-se, por brevidade, uma delas da 22 Turma:

TRIBUTARIO. ISS. LOCAL DO RECOLHIMENTO. SERVICO DE
PAISAGISMO. OBRA JA CONCLUIDA. A regra geral sobre a competéncia
para instituir o tributo (ISS) é a do local onde se situa o estabelecimento
prestador, excepcionando-se 0s casos de construcdo civilLb em que a
competéncia tributaria se desloca para o local da prestacdo ( 22 Turma do
STJ - Resp 16.033-0-SP - Rel. Min. Hélio Mosimann)®®

*3para 0 ISS, a clara intencéo dos pais do Cadigo Tributario Nacional, com quem convivi e alguns

deles escrevi livros, era de centrar no estabelecimento sede o recolhimento do tributo, como também
para o ICM. Tao relevante para o ICM era e é para o ICMS, que até hoje se discute nos Tribunais a
que Municipio competiria a partilha do ICMS, quando muitos Municipios participam da bacia das
usinas hidroelétricas, prevalecendo, no Judiciario, de que pertine ao Municipio ONDE SE
ENCONTRA A SEDE ADMINISTRATIVA DA EMPRESA. (MARTINS, Ives Gandra da Silva.
Disponivel em:

<http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/.../f57323c074211p.doc>. Acesso em: 1° fev.
2015).

%4Convém notar que o estabelecimento (maison de commerce) ndo pode ser confundido com o fundo
de comércio (fond de commerce). Neste, caracterizado pelo complexo de elementos corporeos e
incorporeos, se inclui aquele. Nem pode ser confundido com uma simples instalagdo ou outra
manifestagdo material. O essencial, para caracterizacdo do estabelecimento, € essa manifestacao
material em que a pessoa se situa no espaco em que exista um centro de ocupac¢do habitual. Sem
essa manifestacdo do exercicio de atividades, ou esse nucleo de ocupac¢bes habituais, inexiste
estabelecimento. (MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pratica do imposto sobre servigos,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1975. p. 488-489).

%BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 16.033-0-SP, da 22 Turma, Relator
Ministro Helio Mosimann, 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.stj.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em: 10 set. 2013.


http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/
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A decisao do Superior Tribunal nada mais fez do que aplicar a lei vigente,
qual seja, o Decreto-lei 406/68 que dispde de forma clara que o imposto é devido no
local do estabelecimento prestador. A excecdo era o servigo de construcao civil, que
deslocava a competéncia para o Municipio do local da prestacdo dos servi¢os, nao
havendo que se falar em estabelecimento.

Doutrinadores como Roque Carraza®® ja vinham criticando a posicédo
adotada pelo legislador entendendo que a lei ndo pode ser dotada de
extraterritorialidade, sendo competente o Municipio onde o servi¢o era efetivamente
prestado.

Aires Fernandino Barreto se refere a norma veiculada pelo art. 12 do
Decreto-lei 406 como “esdrixula, de duvidoso apoio constitucional.”*®’Para ele a
territorialidade é um principio implicito no sistema tributario que decorre da
federac&o.®®

Embora haja vozes contrarias a extraterritorialidade da lei tributaria,
conforme visto em topico especifico, o Codigo Tributario Nacional, recepcionado
como lei complementar, prevé a possibilidade dessa extraterritorialidade no
artigo102.3%°

Além disso, a Constituicdo Federal estabelece no artigo 146 que cabe a Lei
Complementar dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a

Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.3"

$CARRAZZA, 2005, p. 911.

®’"BARRETO, 20093, p. 321.

%8«Defendemos, no passado, ao tempo da vigéncia do art. 12, que em face do principio da
territorialidade das leis tributarias, o ISS s6 poderia ser devido no local em que prestados 0s servi¢os.
Fortes nessa razdo, chegamos a concluir pela inconstitucionalidade do art. 12, a, do Decreto-lei
n.406/68, por invasado da area de competéncia de outro Municipio (daquele em que os servicos foram
efetivamente prestados). Argumentamos que a Constituicdo Federal nao autoriza, pelo contréario,
repudia, que servicos prestados no Municipio A possam ser tributados pelo Municipio B, apenas por
estar este Ultimo o “estabelecimento prestador”. (BARRETO, Aires Fernandino. Curso de direito
tributario municipal. Sdo Paulo: Saraiva, 2009b. p. 607).

%9Art. 102. A legislacéo tributaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios vigora, no Pais,
fora dos respectivos territorios, nos limites em que lhe reconhecam extraterritorialidade os convénios
de que participem, ou do que disponham esta ou outras leis de normas gerais expedidas pela Unido.
°E o que se pode afirmar em relacdo a regra do domicilio estabelecida no artigo 3° da Lei
Complementar 116/03. Das duas uma: ou o legislador complementar pretendeu definir o fato gerador
e o critério espacial do ISS e, ao assim proceder, desvirtuou-0; ou, ao estabelecer a regra em
questao, pretendeu dirimir conflitos de competéncia e, nesta seara, também ndo andou bem, pois
embora aparentemente tenha criado regra a evitar conflitos de competéncia, fé-lo em afronta ao
principio constitucional da territorialidade e alterou no arquétipo constitucional do imposto. Trata-se,
portanto, de “disposi¢céo revestida de inconstitucionalidade, que ndo s6 logrou éxito no propdsito de
dirimir conflitos existentes, como Ihes agregou outros”. (GRUPENMACHER, 2014, p. 176).


http://www.stj.gov.br/jurisprudencia
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Na linha aqui defendida ndo ha regra constitucional em sentido contrario
sendo respeitaveis entendimentos em sentido contrario, com base no principio da
territorialidade implicito.>*

Assim, o que a lei complementar dispde € justamente sobre conflito de

competéncias®’?

entre Municipios. Dois principios constitucionais estariam em
colisdao®®. O principio da territorialidade (embora implicito), se visto de modo
absoluto, ndo permitiria que a lei de determinado municipio alce fatos produzidos em
outro municipio. Ja a extraterritorialidade, decorrente do comando da Lei
Complementar a Constituicdo, ou seja, do principio da legalidade, no exercicio de
seu legitimo papel constitucional®”. Caberia ao Tribunal competente estabelecer
qual deles deveria prevalecer.

Em 1994 a 12 Turma do Superior Tribunal de Justica, com Acorddo do
Ministro Demdécrito Reinaldo, inovou ao dizer que embora a lei diga que o ISS é
devido no local do estabelecimento prestador, a lei pretendeu que o ISS fosse

375

devido no Municipio onde se realizou o fato gerador®*”™. Confira-se:

TRIBUTA}RIO. ISS. SUA EXIGENCIA PELO MUNICIPIO EM _CuJO
TERRITORIO SE VERIFICOU O FATO GERADOR. INTERPRETACAO DO
ART. 12 DO DECRETO-LEI N° 406/68.

371

Betina Treiger Grupenmacher, Roque Carrazza, Aires Brito, Marcelo Caron e outros.
372

Sobre lei complementar em matéria tributaria, leciona Betina Grupenmacher que “[...] ha muito, as
leis complementares que estabelecem normas gerais em matéria de ISS e disciplinam-lhe os conflitos
de competéncia extrapolam a sua funcdo, subvertendo regras constitucionais previamente
estabelecidas, especialmente no que diz respeito aos critérios da regra-matriz de incidéncia,
notadamente o espacial e o temporal. Foi assim com o Decreto-lei 406/68 e permanece sendo apoés a
edicdo da Lei Complementar 116/03.” (GRUPENMACHER, 2014, p. 160).

¥3Na colisdo entre principios, um deles tera que ceder, o que ndo significa que seja considerado
invalido e nem que nele deva ser introduzida uma clausula de excecdo. O que ocorre € que um dos
principios tem precedéncia sobre o outro em determinadas condicfes, mas apenas para um caso
concreto. Conflito entre regras ocorrem na dimensao da validade enquanto colisdo entre principios
ocorre na dimensdo do peso, ja que somente principios validos podem colidir. Ha uma relacéo de
tensdo que ndo pode ser solucionada com base em uma precedéncia absoluta de um desses
deveres, ou seja, nenhum desses deveres goza por si s6 de prioridade. O conflito deve, ao contrario,
ser resolvido por meio de um sopesamento entre os interesses conflitantes, sendo objetivo deste
sopesamento definir qual dos interesses — que abstratamente estdo no mesmo nivel — tem maior
peso no caso concreto. Nesse caso, um principio restringe as possibilidades juridicas de realizagao
do outro e essa situagdo nao é resolvida com a declaragao de invalidade de um dos principios e com
sua consequente eliminagéo do ordenamento juridico. (ALEXY, 2011, p. 92-93)

3" Constituicdo dispds que a lei complementar é incumbida a tarefa de estabelecer regras para a
prevencao dos conflitos de competéncia entre os entes federados, preservando-se o pacto federativo,
conforme discorremos anteriormente.

$"5A nomenclatura fato gerador foi utilizada no Acérdéo, mas se adota neste trabalho, conforme Paulo
de Barros Carvalho, a expressao fato juridico tributario.
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Embora a lei considere local da prestacdo de servico, o do estabelecimento
prestador (art. 12 do D.L. n° 406/68), ela pretende que o ISS pertenca ao
Municipio em cujo territério se realizou o fato gerador.

E o local da prestacéo do servico que indica o Municipio competente para a
imposicdo do tributo (ISS), para que se nao vulnere o principio
constitucional implicito que atribui aquele (municipio) o poder de tributar as
prestacdes ocorridas em seu territério.

A lei municipal ndo pode ser dotada de extraterritorialidade, de modo a
irradiar efeitos sobre um fato ocorrido no territério de municipio onde ndo
pode ter voga. Recurso a que se nega provimento, indiscrepantemente.376

A decisdo da corte entendeu que o sentido do artigo 12 do DL 406/68 n&o
poderia ser considerado absoluto, mas com temperamentos, pois se estaria
deferindo competéncia para um municipio tributar servico prestado em outro. A
conclusao do relator acaba acolhendo integralmente o posicionamento de Roque
Carraza, cujo pensamento compO6s a ementa. Prevaleceu o principio da
territorialidade.

Disso decorreu grande inseguranca juridica ja que tantos os Municipios nos
guais estavam localizados os estabelecimentos sedes dos prestadores como onde
efetivamente ocorrera a prestacdo dos servicos exigiram o imposto. O sujeito
passivo acabou sendo duplamente tributado. A posicdo do Fisco ndo foi mais
confortavel, j& que ndo lhe restaria outra alternativa sendo tributar o ISS, cabendo ao
sujeito passivo buscar decisdo favoravel na justica.

A interpretacdo dada pelo Superior Tribunal € um tanto inusitada, ja que diz
que embora a lei considere como local da prestacdo do servico o do
estabelecimento prestador, pretende o legislador que o referido imposto pertenca ao
Municipio, em cujo territério se realizou o fato gerador (ou fato juridico tributario).
Afirmar que o0 que esta consignado na lei € uma coisa e o que foi a pretensdo do
legislador é outra foi motivo para enorme inseguranca juridica®"”’.

Tal interpretagdo ndo se sustenta. Se fosse verdade o que o Relator
consignou na decisdo, de que embora a lei considere como local da prestacéo do

servico o do estabelecimento prestador e tenha o legislador pretendido de modo

$°BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acérdao proferido no Recurso Especial n°® 41.867-4/RS.

Relator: REINALDO, Demdcrito. Disponivel em:
<https://lww2.stj.jus.br/processol/ita/documento/mediado/?num_registro=199300351184&dt_publicaca
0=25-04-1994>. Acesso em: 5 fev. 2015.

$""scaff afirma que “existe uma regra de ouro no que tange & andlise da Seguranca Juridica e ao
Principio da Legalidade: as leis sdo vélidas e eficazes até que sejam retiradas do ordenamento
juridico, seja por outra norma juridica de igual status, seja através da declaracdo de sua
inconstitucionalidade. (SCAFF, 2011, p. 53).
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diverso, que o imposto seja devido ao Municipio cujo territério se realizou o fato
gerador (fato juridico tributério), ndo haveria razdo para as excec¢des trazidas nas
alineas “b” e “c” do mesmo art. 12°®. A excecdo é justamente a de que
independente de estabelecimento o ISS € devido no local em que foi 0 servigco
prestado. E ela confirma a regra.

Sobre a decisdo em questdo manifestou-se o tributarista cearense Hugo de
Brito Machado

E evidente que uma norma, perfeitamente aplicavel ao caso cuja apreciacéo
é feita por um Tribunal, ndo pode “deixar de ser aplicada”, a ndo ser que se
declare a sua inconstitucionalidade. Vigente a norma juridica e ocorrida sua
hipétese de incidéncia, se da o fendbmeno da incidéncia e da irradiacao de
efeitos juridicos os quais ndo pode o julgador ignorar. No caso, ndao ha
qualquer inconstitucionalidade no artigo 12 do Decreto-lei n 406/68. E
mesmo que houvesse, sua incompatibilidade com a Carta Magna, a
evidéncia, ndo poderia ser decretada pelo Superior Tribunal de Justica,
mormente se desacompanhada de qualquer declaracdo formal, o que
vilipendia o artigo 97 da Constituicdo Federal. Ao invés de simplesmente
ignorar tal dispositivo, deveria a jurisprudéncia aplica-lo corretamente, de
sorte a evitar o surgimento de conflitos, mas sem permitir a ocorréncia de
fraudes.*”

A seguranca juridica foi espancada com a decisdo acima relacionada. Como
consequéncia os Municipios passam a travar uma verdadeira guerra fiscal pelo

recolhimento do ISS.

hY

Ndo obstante a ofensa a seguranca juridica outras decisbes do STJ

confirmam esse entendimento®®. A segunda Turma do Superior Tribunal de Justica

firma ent&o a jurisprudéncia neste sentido:*

RECURSO ESPECIAL. TRIBUT~ARIO. ISS. COMPETENCIA. MUNICIPIO
DO LOCAL DA PRESTACAO DO SERVICO. ENTENDIMENTO
PACIFICADO NESTE SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA.

$8«Art. 12. Considera-se local da prestacé@o do servigco: a) o do estabelecimento prestador ou, na falta
de estabelecimento, o do domicilio do prestador; b) no caso de construcao civil, o local onde se
efetuar a prestacao; c) no caso do servigo a que se refere o item 101 da Lista Anexa, o0 Municipio em
cujo territério haja parcela da estrada explorada”. (Alinea acrescida pelo art. 2° da Lei Complementar
n° 100/99)

$MACHADO, Hugo de Brito. Local da ocorréncia do fato gerador do ISS. Revista Dialética de
Direito Tributario, n. 58, Sdo Paulo: Dialética, 2000. p. 51.

*O0REsp n. 252114/Pr;AGREsp n. 334.188/RJ.

%INo sentido de que o ISS é devido no local onde o servico é prestado.
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A egrégia Primeira Secéo desta colenda Corte Superior de Justica pacificou
o entendimento de que o Municipio competente para realizar a cobranca do
ISS é o do local da prestacdo dos servicos, onde se deu a ocorréncia do
fato gerador do imposto.

"De acordo com a Constituicdo, este imposto s6 pode alcangar 0s servigos
de qualquer natureza (exceto os referidos no art. 155, I, da CF) prestados
no territdrio do Municipio tributante. Por qué? Porque nosso Estatuto Magno
adotou um critério territorial de reparticdo das competéncias impositivas que
exige que a Unica lei tributaria aplicavel seja a da pessoa politica em cujo
territério o fato imponivel ocorreu”’(Roque Antonio Carrazza, in “Curso de
Direito Constitucional Tributélrio”).382 [grifo do autor]

No Acordao da lavra do Ministro Franciulli Neto ndo houve declaracdo de
inconstitucionalidade da lei, até porque essa atribuicdo ndo seria do STJ mas do
STF, cuja competéncia constitucional é guardar a constituicdo. O fundamento estaria
no principio da territorialidade em que o Municipio poderia tributar fatos ocorridos em
seu territério, o que se harmonizaria com o artigo 156, Il da Constituicdo Federal.>®

Mais adiante sera retomado esse fundamento quando o STJ vai modificar
sua jurisprudéncia, abandonando tal principio, invocado para fundamentar essa
decisao.

O Decreto-lei estabelecia a competéncia para 0 Municipio onde estivesse
localizado o estabelecimento prestador e, o Superior Tribunal de Justica, afirmando
gue, embora a lei dissesse dessa forma, a competéncia era do Municipio onde o
servigo fosse prestado.

A administracdo publica esta vinculada ao principio da legalidade. Nessa
toada a maioria dos Municipios continuaram tributando os servicos quando o
estabelecimento estava localizado em seu territério, independentemente do local
onde esses servi¢os fossem prestados.

Nesse contexto veio a Lei Complementar 116 de 31 de julho de 2003,
revogando em parte o Decreto-lei 406/68. A Lei Complementar ndo modificou o local

de incidéncia do imposto sobre servicos sendo para alguns itens especificos*®**. No

$2BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acordao proferido no Recurso Especial n® 525067-ES.

Relator: FRANCIULLI NETTO, 19 de agosto de 2003. Disponivel em:
<http://www.stj.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em: 10 set. 2013.

Do acoérddo se extrai novamente a lichio de Roque Carrazza, constante da ementa, que se
posiciona contra a extraterritorialidade pois em seu entender é contraria a Constituicado Federal. O
principio da territorialidade da lei tributaria, que embora ndo explicito, € decorrente da forma
federativa e decorre da reparticdo das competéncias impositivas.

%¥Misabel Derzi afirma que a Lei Complementar 116/2003 repetiu 0 mesmo critério geral eleito pelo
Decreto-lei 406/68, que 0 STJ negou vigéncia. Diz ela “Na verdade, nem o artigo 12 do Decreto-lei
406/68 feria a Constituicdo e nem tampouco o faz a Lei Complementar 116/2003. O Municipio tem
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artigo 3° manteve-se a tributacdo no local do estabelecimento prestador®®,
ampliando-se as hipéteses de excec¢do, nas quais 0 imposto passou a ser devido no
local dos servicos. O Decreto-lei 406/68 trazia duas excecdes a novel lei
complementar; no artigo 3°. traz vinte e duas.*°

A nova norma complementar, no artigo 4°*®’, buscou conceituar o
estabelecimento prestador®®®, dizendo que ele podera ser uma unidade econémica,
ainda que nao esteja formalmente constituido como sede, filial, sucursal, etc.

Para Aires Barreto o Decreto-lei ndo conseguiu eliminar conflitos, mas
ampliou-os e a Lei Complementar 116 “ampliou o caos ja imperante”°.
Na mesma linha Betina Grupenmacher, embora entenda que houve

evolucdo em relacéo ao artigo 12 do DL, afirma que

Embora a disciplina introduzida pela Lei Complementar 116/03, no que
concerne ao critério espacial do ISS, tenha representado uma evolugéo em
relacdo ao que dispunha o artigo 12 do Decreto-Lei 406/68, ndo foi o
bastante para afastar a inconstitucionalidade criada por este.
Contrariamente, manteve-a intocavel, jA que a regra veiculada pelo artigo
39, caput, da Lei Complementar 116/03, €, na sua esséncia, a mesma, ou
seja, o0 tributo permanece sendo devido no local do estabelecimento
prestador e, na falta deste, no domicilio do prestador.®

competéncia para tributar todos os servigos prestados em seu territério, quer sejam nele executados,

guer sejam executados em outros ou ainda fora do territério nacional, no exterior. Basta, para isso,

que o estabelecimento prestador esteja nele situado ou ocorra outro elemento de conexao com seu

territério. (DERZI, 2004, p. 70)

$5COSTA, Simone. O ISS e a territorialidade. Congresso Nacional de Estudos Tributarios. In: PAULA

JR, Aldo de. et. al. Direito tributario e os conceitos de direito privado. Sdo Paulo: Noeses, 2010.
. 1.202.

g)86“Art. 3°. O servico considera-se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador

ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipoteses previstas

nos incisos | a XXII, quando o imposto sera devido no local:”.

$874Art. 4° Considera-se estabelecimento prestador o local onde o contribuinte desenvolva a atividade

de prestar servigos, de modo permanente ou temporario, e que configure unidade econémica ou

profissional, sendo irrelevantes para caracteriza-lo as denominacdes de sede, filial, agéncia, posto de

atendimento, sucursal, escritério de representagcdo ou contato ou quaisquer outras que venham a ser

utilizadas”.

$8«Estabelecimento é o complexo de bens reunidos pelo comerciante para o desenvolvimento de sua

atividade comercial. Integram-no bens corpéreos e também os incorpéreos como as marcas, as
atentes, os direitos, o ponto comercial etc.”. (DERZI, 2004, p. 81).

®BARRETO, 20093, p. 321.

$GRUPENMACHER, 2014, p. 164.
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E quanto ao conceito de estabelecimento trazido pela lei Aires Barreto aduz
gue “Esse artigo pouco acrescenta ao objetivo de encontrar um conceito preciso de
estabelecimento prestador™®*.

Ja Betina Grupenmacher também entende que “[...] a definicdo de
estabelecimento prestador, introduzida pela Lei Complementar 116/03, é insuficiente
para alcangar o propdsito para o qual foi criada, qual seja o de solucionar e prevenir
conflitos de competéncia”.3%

As opinides doutrinarias apresentadas e as decisdes dos Tribunais nao
deixam duavida quanto a problematica em relacdo ao ISS. O ambiente é propicio a
insegurancga para a tributacao.

Em que pese opinides contrarias, se o legislador pretendesse que o ISS
fosse devido no local em que o servico € prestado, independente de
estabelecimento prestador, teria modificado esse critério na Lei. Oportunidade houve
com a lei complementar 116, quando ja estava instaurada a discussao aqui trazida,
sobre a competéncia para tributar ISS.

Importa agora concentrar a questdo do estabelecimento prestador e local
onde o ISS é devido. Importante ter em mente que tanto a legislagdo anterior,
Decreto-lei 406/68, quanto a novel legislacdo, Lei Complementar 116/2003, definem
como regra a competéncia para tributar o ISS do local do estabelecimento prestador
e como excecao o local da prestacao.

A interpretacdo dada pelo judiciario, diga-se Superior Tribunal de Justica,
modifica a jurisprudéncia ja consolidada.

A nova lei complementar nacional aumentou o numero de excecbes para a
tributacdo dos servicos no local da prestacdo e ndo no estabelecimento prestador.
Antes eram duas excecdes e agora vinte e duas. A diferenca € que a nova lei
procura definir o que seja estabelecimento prestador, o que ndo muda a sistematica
da lei anterior, jA que define como regra geral a competéncia do estabelecimento
prestador e traz vinte e duas excecdes para dizer que nelas, independente de
estabelecimento, vai incidir o ISS.

As discussdes em torno da competéncia dos Municipios para exigir o ISS,
em funcéo de melhor definicdo sobre a prevaléncia do estabelecimento prestador ou

o local da prestacdo continuam mesmo apos a nova lei. Embora as decisGes antes

¥IBARRETO, 2009a, p. 321.
$2GRUPENMACHER, 2014, p. 165-166.
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citadas fossem no sentido de que a competéncia era do Municipio onde ocorrera 0
fato gerador®®® a lei ndo havia sido revogada ou declarada inconstitucional, o que
manteve a disputa entre os fiscos municipais.

Sob a égide da nova lei, 116/2003, o Superior Tribunal de Justica assim se

manifestou:

TRIBUTARIO - ISS - PRESTACAO DE SERVICO - CONSTRUCAO CIVIL -
PROJETO, ASSESSORAMENTO NA LICITACAO E GERENCIAMENTO DA
OBRA CONTRATADA - COMPETENCIA DO MUNICIPIO ONDE SE
REALIZOU O SERVICO DE CONSTRUGAO - CONTRATO UNICO SEM
DIVISAO DOS SERVICOS PRESTADOS.

1. A competéncia para cobranca do ISS, sob a égide do DL 406/68 era o do
local da prestacdo do servigo (art. 12), o que foi alterado pela LC 116/2003,
guando passou a competéncia para o local da sede do prestador do servi¢co
(art. 3°).

2. Em se tratando de construcgéo civil, diferentemente, antes ou depois da lei
complementar, o imposto € devido no local da construcéo (art.12, letra "b"
do DL 406/68 e art.3°, da LC 116/2003).

3. Mesmo estabeleca o contrato diversas etapas da obra de construcéo,
muitas das quais realizadas fora da obra e em municipio diverso, onde
esteja a sede da prestadora, considera-se a obra como uma universalidade,
sem divisdo das etapas de execucao para efeito de recolhimento do ISS.

4. Discussao de honorérios advocaticios prejudicada em razdo da inversao
dos 6nus da sucumbéncia.

5. Recurso Especial conhecido e provido.

6. Recurso especial decidido sob o rito do art. 543-C do CPC. Adoc¢éo das
providéncias previstas no § 7° do art. 543-C do CPC e nos arts. 5° 1l e 6° da
Resolugdo STJ n°8/2008.%%+3%

30y fato imponivel.

$“BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.117.121 - SP (2009/0090826-0).
Relatora Ministra Eliana Calmon, 14 de outubro de 2009. Disponivel em:
<http://www.stj.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em: 10 set. 2013.

¥ Artigo 543-C. Refere-se ao recurso repetitivo. Quando ha grande nimero de recursos com
fundamento em idéntica discussdo, é selecionado recurso que represente de maneira satisfatéria
essa controvérsia. Outros recursos sobre mesmo tema devem ser suspensos no Tribunal de origem
até que haja decisao definitiva no Superior Tribunal de Justica (artigo 543-C, § 1° do CPC). James
Marins assevera que [...] apenas 0s recursos que contenham exatamente o mesmo fundamento
poderdo receber o tratamento da repetitividade. Se, porventura, a pec¢a recursal maneja 0 mesmo
argumento juridico, mas agrega outros, nao estara presente a condicao suficiente para caracterizar-
se como recurso repetitivo, exceto se puder considerar o argumento idéntico como “"fundamento
suficiente”.[...] Além disso, a escolha dos “recursos representativos” devera obedecer a elevados
critérios de qualidade argumentativa, pois, caso se comprove, posteriormente, gque 0S recursos
paradigma ndo representavam adequadamente a melhor argumentacao sobre o tema repetitivo, esta
auséncia de qualidade da representatividade podera gerar a anulacdo dos julgamentos por repeticao.
(MARINS, James. Forca persuasiva dos precedentes e legitimidade democratica do STJ e STF. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira. (Coord.). Grandes questfes atuais do direito tributario. v. 15. Séo
Paulo: Dialética, 2011. p. 194-195).

$SMIRAGEM, 2013, p. 125.
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No acordédo supra, da lavra da Ministra Eliana Calmon, o Tribunal afirma que

sob a égide do DL 406/68 a competéncia para cobranca do ISS, era do local da

prestacdo do servico.

Prossegue dizendo que

isso foi alterado pela Lei

Complementar, que deslocou a competéncia para o local da sede do prestador do

servigo.

N&o nos parece haver coeréncia nisso, ja que o artigo 12 do Decreto-lei

406/68, que nunca foi declarado inconstitucional, determinava como competente o

local do estabelecimento prestador. Da mesma forma o faz o artigo 3° da Lei

Complementar 116, de acordo com este quadro comparativo:

Art. 12. Considera-se local da prestacdo do
servico:

a) o do estabelecimento prestador ou, na
falta de estabelecimento, o do domicilio do
prestador;

b) no caso de construcdo civil, o local onde se
efetuar a prestacao.

Art. 3°. O servico considera-se prestado e o
imposto devido no local do estabelecimento
prestador ou, na falta do estabelecimento, no
local do domicilio do prestador, exceto nas
hipéteses previstas nos incisos | a XXII, quando o
imposto sera devido no local:

) no caso do servico a que se refere o item 101
da Lista Anexa, 0 Municipio em cujo territério
haja parcela da estrada explorada

Art. 4°. Considera-se estabelecimento prestador
o local onde o contribuinte desenvolva a
atividade de prestar servicos, de modo

permanente ou temporario, e que configure
unidade econdmica ou profissional, sendo
irrelevantes para caracteriza-lo as denominacdes
de sede, filial, agéncia, posto de atendimento,
sucursal, escritério de representagdo ou contato
ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.

No mesmo sentido leciona Ives Gandra entendendo que a estrutura do artigo
12 do DL 406/68 foi mantida no artigo 3° da Lei Complementar 116/2003, com
esclarecimento no artigo 4° que estabelecimento prestador é onde o contribuinte
desenvolve a atividade de prestar servicos de modo permanente e temporario desde

que esse estabelecimento seja uma unidade econdmica ou profissional.>*°

%0 esclarecimento posterior € meramente reiterativo do que ja estava no artigo 4° do CTN. Com

efeito, dizer que sdo “irrelevantes as denominacfes de sede, filial, agéncia, ponto de atendimento,
sucursal, entorno de representacdo ou contacto”, ou ainda “quaisquer outras denominacfes que
venham a ser utilizadas” é reafirmar o disposto no referido artigo 4° do CTN. (MARTINS, Ives Gandra
da Silva. Disponivel em:
<http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/.../f57323c074211p.doc>. Acesso em: 1° fev.
2015).
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N&o se esta tomando determinado servico e suas particularidades para fazer
disso uma regra. Extrai-se do Acorddo que a partir da Lei Complementar 116
existem trés regras: a regra geral do local do estabelecimento prestador, em que o
contribuinte desenvolve atividade de prestar servigos; na falta de estabelecimento
prestador, no domicilio do prestador, e nas hipéteses dos incisos | a XXIl no local
indicado na regra de excegao.

A concluséo é idéntica a sistematica da lei anterior, como asseverado por
Ives Gandra.

Ja no aresto seguinte, da relatoria do Ministro Castro Meira, a Corte de
Justica também entende que o Municipio competente é aquele em que esta
localizado o estabelecimento prestador, definindo-o como a localidade em que ha
uma unidade econdémica ou profissional, isto é, onde a atividade é desenvolvida,
independentemente de ser formalmente considerada como sede ou filial da pessoa

juridica:

RECURSO ESPECIAL N° 1.190.989 - MG (20100055657-0)TRIBUTARIO.
ISSQN. LC 11603. COMPETENCIA. LOCAL ESTABELECIMENTO
PRESTADOR. RECURSO ESPECIAL PROVIDO.

1. De acordo com os arts. 3° e 4° da LC 11603, a municipalidade
competente para realizar a cobranca do ISS é a do local do estabelecimento
prestador dos servicos. Considera-se como tal a localidade em que ha uma
unidade econdmica ou profissional, isto é, onde a atividade é desenvolvida,
independentemente de ser formalmente considerada como sede ou filial da
pessoa juridica. Isso significa gue nem sempre a tributacdo serd devida
no local em que o servico é prestado. O dmbito de validade territorial
da lei municipal compreendera, portanto, a localidade em que
estiver configurada uma organizacdo (complexo de bens) necesséria
ao exercicio da atividade empresarial ou profissional.

2. Afastar a aplicacdo das regras contidas na LC 11603 apenas seria
possivel com a declaracdo de sua inconstitucionalidade, o que demandaria
a observancia da clausula de reserva de plenario.

3. No caso, 0 estabelecimento prestador dos servicos - limpeza de iméveis
e imunizacdo e controle de pragas urbanas - esta localizado no municipio
de Belo Horizonte, razdo pela qual a competéncia para cobrar o ISS
pertence a esse ente tributante. Saliente-se que ndo houve, na origem,
gualguer mencéo a respeito de haver unidade econémica do contribuinte
instalada em outros municipios, ndo sendo possivel a cobranca do ISS em
local diverso da municipalidade recorrente.

4. Recurso especial provido”.**"[grifo nosso]

$9’BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1190089-MG. Relator Ministro Castro

Meira, 23 de novembro de 2010. Disponivel em:
<http://www.stj.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em: 10 set. 2013.
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Tanto nesse acorddao como naquele em que foi relatora a Ministra Eliana
Calmon (Recurso especial 1.117.121 — SP, decidido sob o rito do art. 543-C do
CPC), o posicionamento do Superior Tribunal em relacdo ao principio da
territorialidade é que chama atencéo. Havia uma preocupacéo do Tribunal e que a
lei complementar ndo poderia viola-10°®®. Mas nesses dois casos o Tribunal, nega a
coeréncia com suas decisdes anteriores. Neste ultimo (1.190.989 — MG) chega a
afirmar que nem sempre a tributacdo sera devida no local em que o servigco é
prestado. Extrai-se ainda do acérddo a afirmacdo de que o ambito de
validade territorial da lei municipal compreenderd a localidade em que
estiver configurada  uma  organizacao necessaria  ao exercicio da
atividade empresarial ou profissional.

A falta de coeréncia esta justamente em ignorar a cada julgamento o0s
principios que nortearam as respectivas decisoes.

Retornando-se linhas atras, os primeiros arestos aqui trazidos confirmavam
a aplicacdo do Decreto-lei 406/68. O ISS era devido no local do estabelecimento,
exceto no caso de construcao civil e no caso do servico a que se refere o item 101
da antiga lista, que dispunha sobre exploracéo de rodovias, em que a competéncia
era do Municipio em cujo territério haja parcela da estrada explorada.

Posteriormente o Superior Tribunal de Justica®**estabeleceu que embora a
lei considere como local da prestacdo do servico o do estabelecimento prestador,
pretende o legislador que o referido imposto pertenca ao Municipio, em cujo territério
se realizou o fato gerador (fato juridico tributario). Em outras palavras o Judiciario
diz que o que esta consignado na lei é uma coisa e o que foi a pretensdo do
legislador é outra.

No mesmo sentido, de determinar que o local da efetiva prestacdo € o
competente para tributar o ISS, o Recurso Especial 525067 do Espirito Santo, onde
foi Relator o Ministro Franciulli Netto, ali se estabelece numa interpretacéo
constitucional, que deve prevalecer o principio da territorialidade.

O STJ privilegia assim o principio da territorialidade dizendo que a
Constituicdo, quando da distribuicdo das competéncias impositivas, deixa claro que

a Unica lei tributaria aplicavel € a do Municipio onde ocorreu o fato imponivel.

¥8No Acorddo proferido no Recurso Especial n°® 525067-ES. Relator: FRANCIULLI NETTO, 19 de
agosto de 2003, ja mencionado neste trabalho, foi consignado que o Municipio poderia tributar fatos
ocorridos em seu territorio, o que se harmonizaria com o artigo 156, 11l da Constituicdo Federal.
%99NOoEDCIREsp 115338 / ES, da 12 Turma.
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Ocorre que esse mesmo fundamento deveria ter sido observado nos
julgamentos seguintes, mesmo apdés a entrada em vigor da Lei Complementar
116/2003, até porque ela ndo mudou os critérios da legislacdo anterior, senao
ampliou as excecfes para a tributacdo no local da prestacdo. Ademais, 0 principio
da territorialidade estaria na Constituigcdo e ndo na lei complementar.

A Lei Complementar 116/2003 nao veda a extraterritorialidade ou a
territorialidade. No artigo 3° dispde que o servico considera-se prestado e 0 imposto
devido no local do estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no
local do domicilio do prestador. Até ai o legislador definiu a regra geral. No artigo 4°
ele procurou definir 0 que seria o estabelecimento prestador. Ainda no artigo 3°, na
segunda parte ele diz que nas hipoteses dos incisos | a XXII o imposto € devido no
local, independente de estabelecimento.

Da andlise da lei 116, em seus artigos 3° e 4°, ha duas situa¢gbes para 0
recolhimento do imposto sobre servicos.® Uma delas independe de
estabelecimento, sendo devido no local da prestacdo. A outra leva em conta o
estabelecimento prestador, independente de denominacdo de unidade econdémica
ou profissional, sendo irrelevantes para caracteriza-lo denominacdes de sede, filial,
agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritorio de representacdo ou contato ou
guaisquer outras que venham a ser utilizadas.

No Resp 1.190.989, MG, onde foi Relator o Ministro Castro Meira, julgado
em 23/11/2010, a Corte dispde:

[...] Isso significa que nem sempre a tributacdo sera devida no local em que
0 servico é prestado. O ambito de validade territorial da lei municipal

%434, pois, uma nitida diferenca entre o artigo 3°, segundo o qual, para as hipdteses de seus incisos,
0 local da prestacéo ndo é o do estabelecimento, mas onde se realiza o servico, e aquele do artigo 4°,
em que o estabelecimento prestador é aquele que “desenvolva a atividade de prestar servigos”. Nas
hipéteses excepcionadas do artigo 3°, 0 local de prestacdo de servicos independe da direcdo da
empresa, do planejamento, da administracdo do estabelecimento, atividades cujo desenvolvimento
pode ser realizado em outro Municipio. No artigo 4° ao contrario, € o0 local onde se da o
desenvolvimento da atividade da empresa, sua atuagdo, administracdo, seu planejamento que
determina o local de pagamento do tributo. Vale dizer, a administracdo de todas as atividades da
empresa é mais relevante que a mera conclusdo de uma operagdo ou entrega deste ou daguele
documento ao usuario do servico, mormente quando este é prestado em centenas de municipios,
como é o caso da consulente. Nitidamente, o legislador complementar considerou duas hipéteses, ou
seja: o local de prestacdo do servico, independente do desenvolvimento de atividade prestadora e o
local de desenvolvimento da atividade prestadora, independente do local onde se conclua ou se
formalize qualquer operacdo. Tais situacbes é que determinam a competéncia do Municipio para
impor o ISS. (MARTINS, Ives Gandra da Silva. Consulta. Disponivel em:
<www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/.../f57323c074211p.doc>. Acesso em: 1° fev. 2015).
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compreendera, portanto, a localidade em que estiver configurada uma
organizacdo (complexo de bens) necessaria ao exercicio da
atividade empresarial ou profissional. 2. Afastar a aplicacdo das regras
contidas na LC 11603 apenas seria possivel com a declaracdo de sua
inconstitucionalidade, o que demandaria a observancia da clausula de
reserva de plenario.***

Percebe-se que no julgamento anteriormente citado a Corte afastou a
extraterritorialidade da lei, embora ela decorresse de determinagao constitucional,
para consagrar a territorialidade, segundo o proprio Tribunal, implicita na
Constituicdo, sob o entendimento de que ela decorre do principio federativo.*®> O
Superior Tribunal de Justica estava diante de dois principios constitucionais. A
territorialidade, tida como implicita na Constituicdo, conforme ja dito anteriormente e
a legalidade*®.

N&o existem principios absolutos.***Nesse sentido, para Robert Alexy*’®, no
caso de principios se contradizerem, ndo ha a declaracdo de invalidade de um deles
e sua eliminagcdo. Um deles cede ao outro naquele caso. Para ele “A solugao para
essa colisdo consiste no estabelecimento de uma relacdo de precedéncia
condicionada entre os principios, com base nas circunstancias do caso concreto™*%,

Dito de outro modo, sdo fixadas condicbes nas quais um principio tera
precedéncia’®’ sobre outro. Isso Robert Alexy chama de precedéncia

condicionada®®®,

“IBRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1190089-MG. Relator Ministro Castro

Meira, 23 de novembro de 2010. Disponivel em:

<http://www.stj.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em: 10 set. 2013.

“Nesse sentido, BARRETO, 2009a, p. 345.

403 legalidade, ja que a lei complementar, que tem como fungdo dispor sobre conflitos de
competéncia em matéria tributaria, veicula norma dotada de extraterritorialidade.

4%%Ngo existe nenhum direito humano consagrado pelas Constituicdes que se possa considerar
absoluto, no sentido de sempre valer como méaxima a ser aplicada nos casos concretos,
independentemente da consideracdo de outras circunstancias ou valores constitucionais. Nesse
sentido, é correto afirmar que os direitos fundamentais ndo sao absolutos. Existe uma ampla gama de
hip6teses que acabam por restringir o alcance absoluto dos direitos fundamentais. Assim, tem-se de
considerar que os direitos humanos consagrados e assegurados: 1°) ndo podem servir de escudo
protetivo para a pratica de atividades ilicitas; 2°) nao servem para respaldar irresponsabilidade civil;
3°) ndo podem anular os demais direitos igualmente consagrados pela Constituicdo; 4°) ndo podem
anular igual direito das demais pessoas, devendo ser aplicados harmonicamente no &mbito material.
Aplica-se, aqui, a maxima da cedéncia reciproca ou da relatividade, também chamada ‘principio da
convivéncia das liberdades’, quando aplicada a maxima ao campo dos direitos fundamentais”.
STAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 528).
®ALEXY, 2011, p. 111-114.

“CIbid., p. 96.

“"precedente é a decisdo judicial tomada & luz de um caso concreto, cujo ndcleo essencial pode
servir como diretriz para o julgamento posterior em casos analogos. E composto das circunstancias
de fato que embasam a controvérsia, bem como da tese ou principio juridico assentado na motivacéo


www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/
http://www.stj.gov.br/jurisprudencia
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No julgamento do Recurso Especial 525067 do Espirito Santo, Relator
Ministro Franciulli, o STJ privilegiou o principio da territorialidade dizendo que a
Constituicdo, quando da distribuicdo das competéncias impositivas, deixa claro que
a Unica lei tributaria aplicavel € a do Municipio onde ocorreu o fato imponivel.

A Corte afastou a possibilidade de lei municipal alcancar fatos além de seu
territério, ainda que a Lei Complementar a Constituicdo assim tenha estabelecido.

Percebe-se no caso que o principio da territorialidade prevaleceu sobre a
legalidade®®. Esse precedente, privilegiando o principio da territorialidade da lei
municipal, deveria servir de parametro para outras decisdes que preencham as
mesmas condi¢des dele.

Nesse ponto a teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy dialoga com
a Integridade no Direito de Ronald Dworkin, devendo existir coeréncia*® nas
decisdes subsequentes.

Quando o Superior Tribunal de Justica estabeleceu esse precedente
condicionado, para outros casos envolvendo o ISS e o local competente para a
tributacdo, a solucdo deveria ser a mesma, para que houvesse a integridade no
direito. Essa integridade traria a seguranca juridica.

Esse precedente da territorialidade da lei tributaria deveria ter sido
observado no Resp 1.190.989, MG, de 23/11/2010, mas néo foi. Alias, o fundamento
dessa decisdo nega aquela que estabelece como parametro o principio da

territorialidade. Nega porque o Tribunal diz expressamente que

“[...] nem sempre atributacdo sera devida no local em que o servico é
prestado. O ambito de validade territorial da lei municipal compreendera,
portanto, a localidade em que estiver configurada uma organizacéo

do provimento decisério. (LOURENCO, Haroldo. Precedente judicial como fonte do direito: algumas
consideracdes sob a nova 6tica do CPC. p. 9. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/11458380>. Acesso em: 16 fev. 2015).

%8| evando-se em consideragdo o caso concreto, 0o estabelecimento de relagbes de precedéncias
condicionadas consiste na fixacao de condi¢des sob as quais um principio tem precedéncia em face
de outro. Sob outras condigBes, é possivel que a questdo da precedéncia seja resolvida de forma
contraria. (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
96).

““Do ponto de vista da teoria de Alexy poderia se afirmar que o tribunal estabelecera um precedente
condicionado. Para a corte, em casos de ISS ndo cabe a extraterritorialidade da lei. Ndo quer dizer
que nenhuma lei possa ser dotada de extraterritorialidade. Ha casos em que isso sera possivel, mas
nao no caso de ISS. (ALEXY, 2011, p. 96).

“Coeréncia aqui significa, por certo, coeréncia na aplicacdo do principio que se tomou por base, e
ndo apenas na aplicacdo da regra especifica anunciada em nome desse principio. (DWORKIN,
Ronald. Levando os direitos a sério. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 139).


http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/11458380
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(complexo de bens) necesséaria ao exercicio da atividade empresarial ou
profissional.”

O Tribunal acaba por afirmar que o Imposto sera devido no estabelecimento
prestador e ndo onde foi 0 servi¢co prestado. Essa era a regra no tempo do Decreto-
lei 406/68 e que foi trazida para a Lei Complementar 116/2003. A Unica diferenca
entre os dois diplomas é que foram ampliadas as excec¢des a regra geral e a lei
procurou definir estabelecimento prestador.

Portanto, o legislador ampliou as excecbes e procurou definir
estabelecimento. Nao houve mudanca na regra constitucional que pudesse justificar
a mudanca de entendimento. Afinal, 0 STJ sempre procurou consagrar o principio da
territorialidade.

A mudanca de orientacdo na jurisprudéncia, desprovida de critérios, fere a
integridade tdo bem defendida por Estefania Barboza, amparada pelas licbes do
saudoso Ronald Dworkin. Para a autora o principio da integridade é uma
possibilidade de garantia da seguranca juridica***.

Dentro do conceito de direito, haveria para os juizes um verdadeiro principio
de poder, independente das convicgdes sobre justica ou imparcialidade. Esse
principio estaria acima e independente disso. O principio a que Dworkin se refere é o

da integridade, que para ele tem varias dimensdes:

Em primeiro lugar insiste em que a deciséo judicial deve ser determinada
por principios, ndo por acordos, estratégias ou acomodacdes politicas; [...].
Em segundo lugar a integridade se aplica verticalmente: se um juiz afirma
gue um determinado direito a liberdade é fundamental, deve demonstrar
gue sua afirmacdo é coerente com todos os precedentes e com as
principais estruturas do arranjo constitucional. Em terceiro lugar, a
integridade se aplica horizontalmente: um juiz que aplica um principio deve
dar plena importancia a esse principio nos outros pleitos que decide ou
endossa.**?

A integridade € explicada por Ronald Dworkin quando o filésofo americano

cria a metafora do romance em cadeia para demonstrar que as decisdes dos casos

“1BARBOZA, 2014, p. 246-ss.
““DWORKIN, Ronald. O direito da liberdade. A leitura moral da constituicdo norte-americana.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 133-134.
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dificeis sdo como capitulos de romances. “Em tal projeto, um grupo de romancistas
escreve um romance em série; cada romancista da cadeia interpreta os capitulos
que recebeu para escrever um novo capitulo, que é entdo acrescentado ao que
recebe o romancista seguinte e assim por diante”.**3

Diante de casos dificeis a aplicacdo do precedente como num romance em
cadeia levara a criacado de direitos. Dworkin fala que o romancista, no caso o juiz,
tem responsabilidade néo so de interpretar o que ja vem sendo produzido como criar
algo novo. “Ora, cada romancista, a nao ser 0 primeiro, tem a dupla
responsabilidade de interpretar e criar, pois precisa ler tudo o que foi feito antes para
estabelecer, no sentido interpretativista, o que é o romance criado até entdo”.***

O Tribunal ndo foi coerente com as decisbes anteriores.**® N&o que nao
pudesse ser rompido o precedente. O precedente pode deixar de ser observado mas
para isso é preciso um esforco argumentativo maior, demonstrando porque nao se
aplicam mais aqueles principios que fundamentaram aquela decisdo. N&o foi isso
que ocorreu.

Marinoni leciona que ao se abandonar um precedente admite-se que a tese
anterior ndo era a melhor solucdo ou ndo mais compatibilidade com os valores
atuais ou até mesmo o proprio direito.**

No caso do ISS ndo houve mudanca que justificasse o abandono dos
principios que norteavam a corte nos julgamentos a respeito do tema.

Por essa razdo, houve mudanca na jurisprudéncia consolidada sem que
tivesse mudado as condi¢des anteriores. O fundamento néo foi juridico mas politico.
Modificagbes como essa causam instabilidade e desconfianga nos julgamentos dos
Tribunais.

O STJ pela sua segunda turma afirma a extraterritorialidade contida no

Decreto-lei 406/68, art. 12, “a” (Resp 16.033-0 SP) prevalecendo a regra geral de

“DWORKIN, 2006, p. 276.

““DWORKIN, Ronald. Uma questdo de principio. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 236-237.
“BNesse caso a I6gica da decisdo ndo observou a integridade proposta por Dworkin.

oA revogacao de um precedente (overruling) tem, em regra, efeitos retroativos nos Estados Unidos e
no common law. Como a revogacdo do precedente significa a admissdo de que a tese nele
enunciada — vigente até o momento da decisdo revogadora — estava equivocada ou se tornou
incompativel com os novos valores ou com o préprio direito, aceita-se naturalmente a ideia de que a
decisdo deve retroagir para apanhar as situacdes que lhe sdo anteriores, tenham dado origem, ou
ndo, a litigios — cujos processos devem estar em curso. (MARINONI, Luiz Guilherme. Eficacia
temporal da revogacéo da jurisprudéncia consolidada dos tribunais superiores. p. 224. Disponivel em:
<http://www.tst.jus.br/documents/1295387/2684887/Efic%C3%Alcia+temporal+da+revoga%C3%A7%
C3%A3o0+da+jurisprud%C3%AAncia+consolidada+dos+tribunais+superiores. Acesso em: 15 fev.
2015).


http://www.tst.jus.br/documents/1295387/2684887/Efic%C3%A1cia+temporal+da+revoga%C3%A7%
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que o ISS era devido no local do estabelecimento prestador, sendo a Unica excecéo,
a época, a construcéo civil, deslocando a competéncia para o local da prestacao.

Por outro lado, a primeira turma, no Resp 41.867-4 RS, foi em sentido
contrario, ao estabelecer que embora a lei considere como local da prestacdo o
estabelecimento prestador ela pretendeu que o ISS fosse devido onde se realizou o
fato gerador.

Note-se que 0 Recurso 16.033-0/SP foi julgado em 14/12/1994 e o0 Recurso
41.867-4/RS foi julgado em 04/04/1994. A interpretacdo dada pelo Superior Tribunal,
neste, foi curiosa, ja que diz que embora a lei considere como local da prestacdo do
servigco o do estabelecimento prestador, pretende o legislador que o referido imposto
pertenca ao Municipio, em cujo territério se realizou o fato gerador (fato juridico
tributario)**’.

Apenas para deixar bem claro o que se pretende demonstrar, considere-se,
ad argumentandum tantum, que o Acoérdao esteja em consonancia com a melhor
interpretacdo. A segunda Turma do Superior Tribunal de Justica, como ja havia feito
a primeira Turma, firma entdo a jurisprudéncia nesse sentido (Recurso Especial n°
525067-ES, de 19/08/2003). O fundamento estaria no principio da territorialidade em
gue o Municipio poderia tributar fatos ocorridos em seu territério, o que se
harmonizaria com o artigo 156, 11l da Constituicdo Federal.

Com o advento da Lei Complementar 116, no rito do recurso repetitivo (543-
C) o STJ (Recurso Especial 1.117.121-SP, Relatora Ministra Eliana Calmon) afirma
que sob a égide do DL 406/68 a competéncia para cobranca do ISS, era do local da
prestacdo do servico. Prossegue dizendo que isso foi alterado pela Lei
Complementar, que deslocou a competéncia para o local da sede do prestador do
servico.

Importante aqui observar que o Egrégio Tribunal assevera que antes (DL
406) a competéncia era do local da prestacdo. De fato a jurisprudéncia das duas
turmas caminhou nesse sentido consagrando o principio da territorialidade. Ocorre

que sob a égide da nova lei o Tribunal afirma que a competéncia passou para a

“Foi dito anteriormente que tal interpretacdo nao teria como se sustentar. Se fosse verdade o que o

Relator consignou na decisédo, de que embora a lei considere como local da prestacdo do servico o
do estabelecimento prestador e tenha o legislador pretendido de modo diverso, que o imposto seja
devido ao Municipio cujo territério se realizou o fato gerador (fato juridico tributario), ndo haveria
razao para as excecdes trazidas nas alineas “b” e “c” do mesmo art. 12.
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sede do prestador de servi¢cos. Foi abandonado o principio da territorialidade, que
antes havia sido consagrado pelo STJ.

A primeira incoeréncia, portanto, € o principio da territorialidade, agora
abandonado. A segunda incoeréncia é que o artigo 12 do Decreto-lei 406/68, que
nunca foi declarado inconstitucional, determinava como competente o local do
estabelecimento prestador o que também o fez o artigo 3° da Lei Complementar 116.

O Recurso Especial N° 1.190.989 — MG estabelece que nos termos dos
artigos 3° e 4° da Lei Complementar 116 o municipio competente para a cobranca é
0 do estabelecimento prestador e nem sempre serd no local onde o servico é
prestado. Nega-se aqui a territorialidade que prevaleceu sob a égide do Decreto-lei
406/68.

Se o principio da territorialidade impede que a lei de um municipio irradie
efeitos sobre fatos ocorridos em outro municipio (como afirmado nos REsp 41.867-4-
RS e 115.338-ES, dentre outros) ndo é coerente o Tribunal Superior afirmar que
nem sempre 0 municipio competente sera aquele onde o servigo é prestado.

N&o é outra a afirmacéo sendo que o Superior Tribunal de Justica vacilou*'®
no fundamento das decisfes, trazendo enorme inseguranca juridica ndo sé aos
sujeitos passivos mas as fazendas municipais. O fisco de mais de um municipio
acaba por exigir o tributo. O contribuinte ndo tem seguranca a quem recolher, se ao
municipio onde esta sua sede ou onde o servico foi prestado.

Passa-se a analisar um ultimo julgado, de 28 de novembro de 2012, em que
a primeira secdo do STJ, no rito do recurso repetitivo, definiu o municipio
competente para tributar o servigco de leasing no Recurso Especial n°® 1.060.210-SC
(DJe: 05/03/2013):

RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUGAO FISCAL.
INCIDENCIA DE ISS SOBRE ARRENDAMENTO MERCANTIL
FINANCEIRO. QUESTAO PACIFICADA PELO STF POR OCASIAO DO
JULGAMENTO DO RE 592.905/SC, REL. MIN. EROS GRAU, DJE
05.03.2010. SUJEITO ATIVO DA RELACAO TRIBUTARIA NA VIGENCIA
DO DL 406/68: MUNICIPIO DA SEDE DO ESTABELECIMENTO
PRESTADOR. APOS A LElI 116/03: LUGAR DA PRESTACAO DO
SERVICO. LEASING. CONTRATO COMPLEXO. A CONCESSAO DO
FINANCIAMENTO E O NUCLEO DO SERVICO NA OPERACAO DE
LEASING FINANCEIRO, A LUZ DO ENTENDIMENTO DO STF. O
SERVICO OCORRE NO LOCAL ONDE SE TOMA A DECISAO ACERCA

“8BARRETO, 2009a, p.335.



129

DA APROVACAO DO FINANCIAMENTO, ONDE SE CONCENTRA O
PODER DECISORIO, ONDE SE SITUA A DIRECAO GERAL DA
INSTITUICAO. O FATO GERADOR NAO SE CONFUNDE COM A VENDA
DO BEM OBJETO DO LEASING FINANCEIRO, JA QUE O NUCLEO DO
SERVICO PRESTADO E O FINANCIAMENTO. IRRELEVANTE O LOCAL
DA CELEBRACAO DO CONTRATO, DA ENTREGA DO BEM OU DE
OUTRAS ATIVIDADES PREPARATORIAS E AUXILIARES A
PERFECTIBILIZACAO DA RELACAO JURIDICA, A QUAL SO OCORRE
EFETIVAMENTE COM A APROVACAO DA PROPOSTA PELA
INSTITUICAO FINANCEIRA. BASE DE CALCULO. PREJUDICADA A
ANALISE DA ALEGADA VIOLACAO DO ART. 148 DO CTN E 9 DO DL
406/68. RECURSO ESPECIAL DE POTENZA LEASING S/A
PARCIALMENTE PROVIDO PARA JULGAR PROCEDENTES OS
EMBARGOS A EXECUCAO E RECONHECER A ILEGITIMIDADE ATIVA
DO MUNICIPIO DE TUBARAO/SC PARA EXIGIR O IMPOSTO. INVERSAO
DOS ONUS DE SUCUMBENCIA. ACORDAO SUBMETIDO AO
PROCEDIMENTO DO ART. 543-C DO CPC E DA RESOLUCAO 8/STJ.***

No julgamento em questdo*?°

a tese do recorrente, que prevaleceu no STJ,
defendia que o imposto era devido na sede do estabelecimento prestador, conforme
diccdo do art. 12, “a” do Decreto-lei 406/68. O relator discorre que a opcdo do
legislador para evitar conflitos de competéncia, seguiu o critério da localizacado do
estabelecimento prestador dos servigcos, especificando-se pontualmente as
excecoes.

Segue o relator discorrendo que historicamente tem se entendido na

421

Corte™ ", mesmo na vigéncia do DL 406/68:

como local de cobranca da exacédo, o lugar onde o servico é efetivamente
prestado, isto é, onde as partes assumem a obrigacdo reciproca e
estabelecem a relacdo contratual, exteriorizando a riqueza, exsurgindo, a

““Disponivel em:

<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=
ATC&sequencial=22388581&num_registro=200801101098&data=20130305&tipo=5&formato=PDF>.
Acesso em: 15 fev. 2015.

“2°Foi admitido Recurso Extraordinario. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=397888
23&num_registro=200801101098&data=20141013&formato=PDF>. Acesso em: 15 fev. 2015.
“?IREsp. 1.059.919/SC, Relator Min. Castro Meira, DJe 06.10.08; AgREsp. 1.062.657/RS, Rel. Min.
Francisco Falcdo, DJe 06.10.08; AgRg no Ag 763.269/MG, Rel. Min. JOAO OTAVIO DE NORONHA,
DJ de 12/09/06; AgRg no REsp. 845.711/RS, Rel. Min. LUIZ FUX, DJ de 29/5/08; REsp. 695.500/MT,
Rel. Min. FRANCIULLI NETTO, DJ de 31/05/06; AgRg no Ag 516.637/MG, Rel. Min. LUIZ FUX, DJ
01.03.2004; REsp. 431.564/MG, Rel. Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJ 27.09.2004; AgRg no
REsp. 334.188/RJ, Rel. Min. FRANCISCO FALCAO, DJ 23.06.2003; EREsp. 130.792/CE, Rel. Min.
ARl PARGENDLER, DJ 12.06.2000; REsp. 115.279/RJ, Rel. Min. FRANCISCO PECANHA
MARTINS, DJ 01.07.1999; AgREsp. 845.711/RS, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 29.05.08; AgRg no REsp.
1.067.171/RS, Rel. Min. CASTRO MEIRA, DJe02.12.2008;AgRg no Ag 1.365.195/RS, Rel. Min.
CESAR ASFOR ROCHA, DJe 29.04.2011; AgRg no REsp. 956.513/RS, Rel. Min. HERMAN
BENJAMIN, DJe 09.03.2009;
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partir desse evento juridico, o fato gerador da obrigagdo ftributaria
subjacente; dessa forma, o Municipio onde concretizada a operacao seria o
competente para fazer a sua cobranca.**

Prossegue o Relator dizendo

18. Para a corrente até aqui dominante, permitir que o s6 fato de uma
empresa manter sede em Municipio Unico, em que alega concentrar alguns
procedimentos acessorios relativos a operacao de arrendamento mercantil,
firmando negdcios juridicos por todo o Brasil, seria 0 mesmo que conferir
extraterritorialidade a Lei Municipal, razdo pela qual se afastava a
interpretacao literal do art. 12 do DL 406/68.

19. Ouso divergir desse posicionamento. As grandes empresas de
crédito do Pais e os Bancos estdo sediados em grandes centros financeiros,
de notavel dinamismo, onde concentram os poderes decisorios e estipulam
as clausulas contratuais, fazem a analise do crédito e elaboram o contrato,
além de providenciarem a liberacdo do valor do objeto arrendado,
circunstancias que, aliadas a dic¢ao legal, ndo podem atrair outra conclusao
sendo a de que o Municipio do local onde sediado o estabelecimento
prestador é o competente para a arrecadacdo do ISS sobre operacbes de
arrendamento mercantil. **[grifo nosso]

424

O relator discorre sobre as licdes de Humberto Avila***, quando diz que o

Tribunal ndo poderia interpretar a lei além do sentido literal possivel. Da mesma

5 criticando as decisdes do

forma cita as licdes de Ives Gandra da Silva Martins*?
STJ por estarem ferindo o principio da legalidade, no caso o Decreto-lei 406/68, com
eficacia de lei complementar. Ambos os trabalhos sdo fartamente citados no
acordao.

ApOs tais constatacdes, o relator diverge do entendimento antes consolidado
no Superior Tribunal de Justica sobre o estabelecimento prestador nos servigos de
leasing e entende que o Municipio competente para cobrar o ISS é aquele em que a

matriz, com poderes decisérios e ndo mais onde se assina o contrato e recebe o

“2?Recurso Especial n® 1.060.210-SC, p. 15-16.
“23Recurso Especial n® 1.060.210-SC, p. 16.
“2AVILA, Humberto. Imposto sobre a prestacdo de servicos de qualquer natureza — ISS. Revista
Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 122. p. 126-127.

“MARTINS, Ives Gandra da Silva; RODRIGUES, Marilene Talarico Martins. Aspectos relevantes do

ISS. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 182, 2010. p. 162-163.
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bem. Ha modificagdo na jurisprudéncia sobre a competéncia para a cobranca do
leasing.*?°
Segundo José Delgado o decidido neste REsp é apenas para 0s casos de

leasing, pois

[...] considerando a sua complexidade e as suas caracteristicas de
financiamento, estipulou que tais servicos, embora iniciados a sua
negociacdo nas filiais das instituicbes financeiras, s&8o concretizados,
materializados e celebrados, em termos finais, em cada casa matriz
respectiva, que os autoriza definitivamente, pelo que o ISS deve ser exigido
pelo Municipio onde tais pessoas juridicas estdo sediadas, por ter
considerado que em tais estabelecimentos bancarios sdo consumados, de
modo incondicional, os servicos de financiamento por meio de leasing;**’

Com razdo Heleno Taveira Torres*?® diz que por mais de 20 anos o STJ tem
examinado a questdo da incidéncia do ISS sobre operagbes de leasing tanto no
aspecto material como no sujeito ativo consolidando na 12 e 22 Turma o local da
prestacgao.

Na sua visdo a Lei Complementar 116/2003 nao alterou tal sistematica.
Aguardava-se apenas a definicho do STF quanto a constitucionalidade do
arrendamento mercantil como hipotese de incidéncia. O STF julgou constitucional
pelo RE 547.245-SC e nao tratou do local da incidéncia. Nao houve, assim, motivo
para alguma modificagdo no critério espacial. Mais adiante, Heleno Torres finaliza

Afora isso, ndo ha motivo que justifique a mutagdo de jurisprudéncia do STJ
consolidada ao longo das dltimas décadas, quanto a incidéncia do ISS
sobre o leasing pelo critério do local da prestagdo do servico, em sucessivas
confirmacdes. Fazé-lo, a evidéncia, servird apenas a inovacdo de mais uma
fonte de inseguranca juridica, pelas anacrdnicas afetacdes as relacdes
juridicas, ademais de favorecimento a guerra fiscal e prejuizo inconteste aos
direitos fundamentais dos contribuintes. Por este e outros casos, deve-se
buscar com urgéncia a ado¢do de medidas para definir as condigbes que

426[...] € violado o principio da seguranca juridica quando o Tribunal Superior desrespeita sua propria

pratica e seus precedentes. (BARBOZA, 2014, p. 237).

“*’DELGADO, 2014, p. 229.

“Deixa-se aqui registrada a concordancia com o Professor Heleno quando foi tratada a seguranca
juridica que é afetada na modificacdo da jurisprudéncia ja consolidada. Em relacdo ao aspecto
espacial do ISS sempre se entendeu que a Lei Complementar 116 ou o Decreto-lei 406/68 nao
padeciam de qualquer ilegalidade ou inconstitucionalidade ao determinar como regra a competéncia
do municipio onde esta localizado o estabelecimento prestador para a cobranca do ISS. As excecdes
que a lei traz determinam a incidéncia no local da presta¢éo, independente de estabelecimento.
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autorizam a mutacdo da jurisprudéncia consolidada dos tribunais
superiores.429

Nesse sentido Luiz Guilherme Marinoni assevera

A autoridade dos precedentes dos tribunais superiores é fundamental para a
coeréncia da ordem juridica, assim como para a tutela da previsibilidade e
da confianca nos atos do Poder Judiciario. Tal autoridade, no entanto, nao
depende apenas do respeito dos 6érgaos judiciais inferiores. O proprio
tribunal responsavel pela elaboracédo do precedente deve observa-lo, sem o
que, em verdade, os precedentes nao passariam de andncios passageiros
do semblante do Direito. Quando os precedentes ou a jurisprudéncia
consolidada sao levados a sério, a sua estabilidade requer especial
cuidado. Isto porque, como chega a ser intuitivo, a revogacdo de
jurisprudéncia consolidada pode causar surpresa injusta a todos aqueles
gue nela pautaram suas condutas. Dai porque € imprescindivel, na légica
juridica estribada na autoridade e na obrigatoriedade dos precedentes,
atentar para os efeitos da decisdo revogadora de precedente ou de
jurisprudéncia consolidada.**

A Lei 9.868 de 10 de novembro de 1999, no artigo 27*' prevé a
possibilidade de efeitos prospectivos, na declaracdo de inconstitucionalidade. O
Superior Tribunal de Justica ja teve oportunidade de aplicacdo desse mecanismo**?
guando discutiu o crédito prémio de IPI. O Ministro Hermas Benjamim propds a

modulacdo de efeitos mas foi voto vencido**?,

“TORRES, 2015, s. p.

“**MARINONI, Luiz Guilherme. Eficacia temporal da revogacdo da jurisprudéncia consolidada dos
tribunais superiores. p. 224. Disponivel em:
<http://www.tst.jus.br/documents/1295387/2684887/Efic%C3%Alcia+temporal+da+revoga%C3%A7%
C3%A3o0+da+jurisprud%C3%AAncia+consolidada+dos+tribunais+superiores>. Acesso em: 15 fev.
2015.

“Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela
s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.
32377, 12 Secao, EDiv no REsp 738.689, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ 22.10.07.

R(o) Superior Tribunal de Justica, neste julgamento, perdeu grande oportunidade para adotar técnica
imprescindivel a um Tribunal incumbido de dar unidade ao direito federal. Pouco importa que o art. 27
da Lei n° 9.868/99 faca referéncia expressa apenas as decisfes de inconstitucionalidade. A limitagao
dos efeitos retroativos das decisdes ndo € mera decorréncia da necessidade de compatibilizar a
seguranca juridica com a teoria da nulidade da lei inconstitucional. Trata-se, ao contrario, de algo
imprescindivel para ndo se surpreender aqueles que depositaram confianca justificada nos
precedentes judiciais. Os atos, alicercados em precedentes dotados de autoridade em determinado
momento histérico — e, assim, irradiadores de confianca justificada —, n&o podem ser
desconsiderados pela decisdo que revoga o precedente, sob pena de violacdo a seguranca juridica e
a confianca nos atos do Poder Publico. Ou seja, a modulagéo dos efeitos ou a limitacdo dos efeitos
retroativos das decisdes certamente ndo pode servir apenas as decisdes de inconstitucionalidade. Na


http://www.tst.jus.br/documents/1295387/2684887/Efic%C3%A1cia+temporal+da+revoga%C3%A7%
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Se a lei ndo pode ter efeitos retroativos, exceto com previsao constitucional
“seria possivel defender que eventual mudanca de entendimento jurisprudencial dos
Tribunais Superiores gerasse efeitos prospectivos, salvo se em beneficio do
cidadao, até porque a seguranca juridica que se pretende ver protegida é do cidadao
e ndo do Poder Publico.***

Embora vozes contrarias®®®, a legislacdo processual teve profunda
modificacao.

O Novo Cédigo de Processo Civil, sancionado no dia 16/03/2015%%°

437

que
aguarda o periodo de vacatio legis™’, traz a possibilidade de modulacdo dos efeitos
quando da alteracdo de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e
dos tribunais superiores ou ainda em julgamento de casos repetitivos.**®

Sobre o0 novo CPC, Haroldo Lourenco esclarece que embora seja positiva a

modulacao dos efeitos quando houver alteracao da jurisprudéncia dominante, o CPC

verdade, a limitacdo dos efeitos da decisdo de inconstitucionalidade é um dos aspectos que se insere
na questdo relativa a tutela da seguranca diante das decis@es judiciais. (MARINONI, Luiz Guilherme.
Eficacia temporal da revogagdo da jurisprudéncia consolidada dos tribunais superiores. p. 224.
Disponivel em:
<http://www.tst.jus.br/documents/1295387/2684887/Efic%C3%Alcia+temporal+da+revoga%C3%A7%
C3%A3o0+da+jurisprud%C3%AAncia+consolidada+dos+tribunais+superiores>. Acesso em: 15 fev.
2015).

“¥BARBOZA, 2014, p. 241.

%%9...] parece-me que deva ser privilegiada a distincdo entre as atividades decorrentes da jurisdicdo
ordinaria e as da jurisdicdo constitucional, e, dentro dessa Ultima dimensdo, as da jurisdicao
constitucional prestada por juizes e tribunais e aquela prestada pelo Supremo Tribunal Federal.

No que se refere a jurisdicdo constitucional, que sabidamente tem uma conotagéo politica, que, de
certa forma, se aproxima mais da atividade do legislativo do que da do juiz (n&o por outro motivo
associa-se a atividade da jurisdigdo constitucional a do legislador negativo), deve-se reconhecer uma
diferenca qualitativa entre aquela prestada pelo Supremo Tribunal Federal e a oferecida pelos juizes
e tribunais (mesmo no exercicio do controle concentrado). (QUINTAS, Fabio Lima. Modulagao dos
efeitos ndo pode ser banalizada pelo poder judiciario. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2014-ago-09/observatorio-constitucional-modulacao-efeitos-nao-
banalizada-poder-judiciario#author>. Acesso em: 16 fev. 2015).

%A Presidente sancionou o Novo CPC, em 16/03/2015. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=287434>. Acesso em: 19 mar.
2015.

ptle) periodo de vacatio legis de € de 01 ano, nos termos do artigo 1045: “Art. 1.045. Este Cadigo
entra em vigor apos decorrido 1 (um) ano da data de sua publicacdo oficial”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm. Acesso em: 19 mar. 2015.
“BArt. 925. Os juizes e os tribunais observarao:§ 3° Na hipotese de alteracdo de jurisprudéncia
dominante do Supremo Tribunal Federal e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento
de casos repetitivos, pode haver modulacdo dos efeitos da alteragdo no interesse social e no da
seguranca juridica. 8 4° A modificagdo de enunciado de simula, de jurisprudéncia pacificada ou da
tese adotada em julgamento de casos repetitivos observara a necessidade de fundamentagdo
adequada e especifica, considerando os principios da seguranca juridica, da protecédo da confianca e
da isonomia. § 5° Os tribunais dar@o publicidade a seus precedentes, organizando-os por questao
juridica decidida e divulgando-os, preferencialmente, na rede mundial de computadores. Disponivel
em:
<http://www.conjur.com.br/2014-dez-22/processo-afinal-codigo-processo-civil-bom-ou-ruim#_ftn1>.
Acesso em: 15 fev. 2015.


http://www.tst.jus.br/documents/1295387/2684887/Efic%C3%A1cia+temporal+da+revoga%C3%A7%
http://www.conjur.com.br/2014-ago-09/observatorio-constitucional-modulacao-efeitos-nao-
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm
http://www.conjur.com.br/2014-dez-22/processo-afinal-codigo-processo-civil-bom-ou-ruim#_ftn1
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trata a jurisprudéncia sem muita distingdo. “Tudo no Novo CPC é jurisprudéncia, sem
distinguir precedente, jurisprudéncia dominante, simula, deciséo judicial, tampouco,
técnicas de superacdo e confronto dos precedentes, como overruling, overriding,
distinguishing™*%°.

Procurou-se demonstrar que a jurisprudéncia vacilante do STJ, nas questdes
envolvendo o ISS, ndo pacificou a busca de mais de um municipio pelo mesmo
tributo, fomentando ainda mais a guerra fiscal que ja vem sendo travada ha
décadas.

Espera-se que a prestacao jurisdicional, com o novo CPC possa trazer um
alento a esse problema, reduzindo as incertezas quanto ao ordenamento juridico e a

jurisprudéncia.

3.3 A GUERRA FISCAL DO ISS E A VIOLACAO AO DIREITO FUNDAMENTAL A
SEGURANCA JURIDICA

Quando se fala em guerra fiscal, neste trabalho, procura-se demonstrar que
ela ocorre devido a uma federacdo com mais de 5.500 municipios, em que a
interpretacdo da lei ndo é uniforme.

Municipios onde esta localizada a sede da empresa exigem o imposto e
também o fazem os municipios onde esta o tomador dos servicos ou onde esse foi
efetivamente prestado, mas ndo h& estabelecimento considerado prestador ou
unidade econbmica.

E nesse contexto que estd o sujeito passivo do ISS, em completa
inseguranca, tendo que recolher o imposto a mais de um municipio.

A Lei Complementar 116/2003 veio numa tentativa de acabar com guerra
fiscal. Ao conceituar o estabelecimento prestador, pretendeu o legislador inibir a
pratica de estabelecimentos ficticios, mas ndo houve éxito, segundo analise de
doutrinadores vistas anteriormente.

No combate a guerra fiscal alguns Municipios, por meio de imposi¢cdo de

deveres instrumentais, tém obrigado os tomadores a reterem o ISS quando o

% LOURENCO, 2015, p. 18.
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prestador for de outro municipio e ndo efetuar o seu cadastro de prestador de
servi¢co de outros municipios.

Aqueles que ndo se submetem a essa regra tém o imposto retido em um
Municipio quando ja recolhido em outro. Trata-se de obrigacdo acessoria imposta
por alguns Municipios, para os ndo domiciliados em seus territorios mas que
venham a prestar servigos para tomadores desses Municipios.

A funcéo desse cadastro € que se os prestadores ndo se cadastrarem, nos
moldes da legislacdo de cada municipio, o tomador fica como responsavel pela
reteng&o do imposto.

O escopo desse cadastro € evitar os denominados “estabelecimentos
fantasmas”, combatendo assim as fraudes dos estabelecimentos ficticios.

Tem-se ainda Municipio que ndo se utiliza desse cadastro, mas apenas
editou lei, obrigando os tomadores domiciliados em seu respectivo territorio, de
retencdo do imposto para os prestadores sediados em outros municipios**.

Com isso, € muito comum mais de um Municipio exigir 0 mesmo imposto,
ocorrendo a bitributacéo.

J& se viu isso em tépico especifico, quando o Municipio em que se localiza o
estabelecimento prestador ndo coincide com o do tomador, e 0 servico ndo esteja
previsto nas 22 excec¢des do art. 3° da Lei Complementar 116, h4 disputa pelo
tributo.

O Superior Tribunal de Justica ndo tem conseguido evitar a guerra fiscal dos
Municipios. Isso ocorre quando interpreta a legislacdo do ISS ora em um sentido,
ora em outro, ndo observando a integridade**! do direito, vista no item anterior. A
modificacdo de jurisprudéncia consolidada traz inseguranca juridica, violando assim
direito fundamental**.

Como ja analisado na doutrina de Dworkin, o direito deve ser visto como

integridade, isto é o julgador deve ter em mente os principios utilizados nas decisdes

440

441A lei complementar 7/1997 do Municipio de Florianépolis,

Integridade refere-se ao conceito de Ronald Dworkin visto neste trabalho.

*2pfora isso, ndo ha motivo que justifique a mutag&o de jurisprudéncia do STJ consolidada ao longo
das ultimas décadas, quanto a incidéncia do ISS sobre o leasing pelo critério do local da prestacao do
servico, em sucessivas confirmacées. Fazé-lo, a evidéncia, servira apenas a inovacao de mais uma
fonte de inseguranca juridica, pelas anacronicas afetacdes as relagcfes juridicas, ademais de
favorecimento a guerra fiscal e prejuizo inconteste aos direitos fundamentais dos contribuintes. Por
este e outros casos, deve-se buscar com urgéncia a adocao de medidas para definir as condicbes
que autorizam a mutacao da jurisprudéncia consolidada nos tribunais superiores. (TORRES, 2015, s.

p.).
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anteriores e observa-los, como se fosse um romancista escrevendo um romance,
mas recebendo um capitulo de outro romancista, dai o romance em cadeia. 1sso
garante a integridade das decisoes.

Nesse passo, em se tratando do Municipio competente para tributar o ISS, o
Superior Tribunal de Justica poderia ter inclinado sua jurisprudéncia tanto para um
lado como para outro, isto €, entendendo que o imposto sera devido sempre onde 0
servico for prestado, ou onde estiver o tomador dos servicos, ou onde estiver
localizado o estabelecimento prestador.

O que esta em questdo neste ponto é a falta de coeréncia nas decisdes. Isso
acaba alimentando a guerra fiscal entre os Municipios. Como consequéncia ha ainda
mais inseguranca juridica aos cidadaos e até mesmo as Fazendas Municipais. Viu-
se que a modificacdo jurisprudéncia consolidada também é causa de inseguranca.

O Estado Democrético de Direito advindo da Constituicdo Federal de 1988
consagra principios, além de direitos e garantias fundamentais. A seguranca juridica
inerente a esse Estado deve ser perseguida, pois na sua violacdo, estdo sendo
violados também direitos fundamentais, comprometendo a estabilidade das relacdes
juridicas.

O Superior Tribunal de Justica, ao tempo em que vigia o Decreto-lei 406/68,
decidiu que o ISS deveria ser tributado no local da prestacdo dos servicos e nao no
local do estabelecimento prestador, prestigiando o principio constitucional da
territorialidade. Embora entendimentos contrarios, estava estabelecida a

jurisprudéncia pacifica. Isso se deu ao longo de décadas***.

“Relembrando o que foi visto no topico anterior, em 04/04/1994 a 12 Turma do STJ definiu que a

competéncia para tributar o ISS é a do municipio onde foi prestado o servico. Depois, N0 mesmo ano
de 1994, no dia 14/12 a 22 Turma define que o ISS é devido onde esta localizado o estabelecimento
prestador. J& em 18/08/2003 no Resp 525.067-ES a 22 Turma confirma o entendimento de que o ISS
€ devido no local da prestacdo, conforme ja pacificado pela Primeira Secao. (A primeira secao é
composta por 10 ministros, sendo 5 da 12 Turma e 5 da 22 Turma, especializadas em direito publico
(Impostos, previdéncia, servidores publicos, indenizacdes do Estado, improbidade). (Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/sites/STJ/default/pt_BR/Conhe%C3%A7a-0-STJ/Composi%C3%A7%C3%A30-
e-funcionamento>. Acesso em: 17 fev. 2015.). Em 14/10/2009, ja sob a égide da Lei Complementar
116, no rito do art. 543-C, a Primeira Se¢éo (Resp 1.117.121-SP) afirma que ao tempo do Decreto-lei
406 a competéncia era do local da prestagdo. Isso foi alterado pela lei 116 quando passou a
competéncia para o local da sede do prestador. O Tribunal altera totalmente a jurisprudéncia sobre
ISS sem que a lei 116 tivesse modificado a competéncia para a cobranca, jA que manteve os
mesmos critérios do DL 406, aumentando as excec¢des. E ainda, em 23/11/2010, a 22 Turma (Resp
1.190.989-MG) confirma o entendimento do REsp 1.117.121-SP de que o estabelecimento prestador
era 0 competente. Mas vai além, quando diz que nem sempre a tributacdo sera devida no local em
que o servico é prestado, pois 0 ambito de validade territorial da lei municipal compreendera a
localidade onde estiver uma organizacao, complexo de bens, necessarios ao exercicio da atividade.
Isto é o estabelecimento prestador.


http://www.stj.jus.br/sites/STJ/default/pt_BR/Conhe%C3%A7a-o-STJ/Composi%C3%A7%C3%A3o-

137

Afastou-se a regra trazida pela lei complementar, cuja validade é buscada
diretamente na Constituicdo Federal. Passou-se a prestigiar outro principio
constitucional, o da territorialidade. No confronto de principios constitucionais, para
essas questdes de ISS, prevaleceu a territorialidade. O que se esperava do Poder
Judiciério é coeréncia nas decisdes seguintes.

Nao havendo coeréncia, ndo existe integridade nas decisfes. Isso leva a
uma inseguranca juridica e ndo soluciona a guerra fiscal que vem sendo travada
pelos Municipios. A coeréncia na observacdo dos principios que orientaram a
decisdo anterior nos aproxima bastante do modelo common law***, ndo havendo

nisso nenhuma incompatibilidade**

com o direito brasileiro, de origem romana e
germanica. Por outro lado, garante-lhe a integridade necessaria a seguranca
juridica.**®

Além disso, a constante inseguranca juridica que viola direitos fundamentais
deve ser combatida a partir de um novo pacto federativo, passando por modificacoes

n&o so na jurisprudéncia, mas no legislativo**’.

Percebe-se desses dois Ultimos recursos que o Tribunal volta a reconhecer que a competéncia é a do
estabelecimento prestador, como fazia o DL 406, dando nova guinada na jurisprudéncia.

O fundamento utilizado para invalidar o Decreto-lei 406 foi pretensa ofensa ao principio da
territorialidade, “implicito” na Constituicdo. A Lei Complementar 116 ndo modificou a definicdo do
local da prestacao prescrita pelo DL 406, mas a confirmou, aumentando as excec¢fes. Mas isso nao
importa para o raciocinio proposto. O que importa € que a Constituicdo Federal ndo mudou. O mesmo
fundamento usado pelo STJ para aniquilar o DL 406, art. 12, foi abandonado nesses recursos antes
mencionados.

““Embora o Brasil ndo adote ocommon law, nosso sistema juridico confere relevancia aos

precedentes jurisprudenciais e demonstra uma clara tendéncia a considera-los vinculantes, a
exemplo do que preconizam as Leis 11.418/2006 e 11.672/2008 que inseriram no Cédigo de
Processo Civil (CPC) a regulamentacao a respeito dos recursos repetitivos e o regime de repercusséo
geral. As sumulas e os artigos 475, paragrafo 3°; 518, paragrafo 1° 543-A; 543-B; 557 e 741,
paragrafo Unico, todos do CPC, denotam a importancia das decisdes do Superior Tribunal de Justica
£4SSTJ) e do Supremo Tribunal Federal (STF). (TORRES, 2015, s. p.).

Atualmente, com a recente perda de credibilidade ou de confianca da sociedade na justica e nos

juizes, decorrente da elevacdo da consciéncia juridica da populacéo e do seu grau de exigéncia em
relacdo ao desempenho do judiciario, os paises que adotam a civil law tem se voltado para alguns
parametros da common law, e vice-versa. (LOURENCO, 2015, p. 3).
“°A certeza e a seguranca juridica também existem e sdo desejadas nos sistemas de tradicdo da
common law; ndo obstante, existem trés diferencas basicas entre as presentes no sistema de civil
law. No common law, a certeza e a seguranca juridica ttm um papel muito mais funcional, ndo
possuindo a posicdo de dogma como nos sistemas romano-germanicos. [...] No common Law tem-se
seguranca juridica dando-se forca de lei as decis@es judiciais, algo que era proibido pela tradicao do
civil law. [...] a igualdade é a base da seguranca juridica, assim como € a justica. Nao é possivel mais
aceitar a ideia de que a seguranca juridica consiste apenas na coisa julgada ou imutabilidade das
decisdes judiciais, ou que a seguranca juridica estaria na lei em sua aplicacdo pelo julgador.
SBARBOZA, 2014, p. 239).

“’Na exposicdo de motivos do novo CPC vem a preocupacdo com a seguranca juridica, nominada
varias vezes. [...] Evidentemente, porém, para que tenha eficacia a recomendacao no sentido de que
seja a jurisprudéncia do STF e dos Tribunais superiores, efetivamente, norte para os demais 6rgaos
integrantes do Poder Judiciario, € necessario que aqueles Tribunais mantenham jurisprudéncia
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O legislativo deve buscar melhor técnica legislativa e evitar interpretacdes
que gerem demandas judiciais entre entes da federacdo, se ndo eliminando, ao
menos reduzindo suas possibilidades. Isso fica muito claro na lei complementar em
matéria de ISS quando o legislador complementar reduz a competéncia outorgada
pela Constituicdo aos Municipios e produz textos de interpretacéo dubia.

O legislador complementar quando editou a lei 116 perdeu grande
oportunidade de por fim a guerra fiscal entre os municipios, modificando aspectos
controvertidos do decreto-lei 406, como o local da prestacéo.**®

O judiciario pode e deve contribuir muito para pacificar as diversas
interpretacdes, sugerindo-se neste trabalho a utilizagdo do direito como integridade a
exemplo do common law, como visto anteriormente.

Sobre o papel do Judiciario na estabilidade das relacdes diz o festejado

tributarista paulista Paulo de Barros Carvalho:

O Poder Judiciario exerce papel fundamental para a materializacao da
seguranca no interior do sistema juridico, pela construcdo de normas
individuais e concretas que fixam os contornos semanticos das regras

razoavelmente estavel. A seguranca juridica fica comprometida com a brusca e integral alteracéo do
entendimento dos tribunais sobre questdes de direito. Encampou-se, por isso, expressamente
principio no sentido de que, uma vez firmada jurisprudéncia em certo sentido, esta deve, como
norma, ser mantida, salvo se houver relevantes razdes recomendando sua alteracdo. Trata-se, na
verdade, de um outro viés do principio da seguranca juridica, que recomendaria que a jurisprudéncia,
uma vez pacificada ou sumulada, tendesse a ser mais estavel. De fato, a alteracdo do entendimento
a respeito de uma tese juridica ou do sentido de um texto de lei pode levar ao legitimo desejo de que
as situacdes anteriormente decididas, com base no entendimento superado, sejam redecididas a luz
da nova compreensdao. Isto porque a alteracéo da jurisprudéncia, diferentemente da alteracdo da lei,
produz efeitos equivalentes aos extunc. Desde que, é claro, ndo haja regra em sentido inverso. [...] “O
homem necessita de seguranca para conduzir, planificar e conformar autbnoma e responsavelmente
a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam os principios da seguranca juridica e da protecédo a
confiangca como elementos constitutivos do Estado de Direito. Esses dois principios — seguranca
juridica e protecdo da confianca — andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores
considerarem o principio da confiangca como um subprincipio ou como uma dimensédo especifica da
seguranca juridica. Em geral, considera-se que a seguranca juridica esta conexionada com
elementos objetivos da ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientacéo e
realizacdo do direito [...] E, ainda, com o objetivo de prestigiar a seguranca juridica, formulou-se o
seguinte principio: “Na hipotese de alteragdo da jurisprudéncia dominante do STF e dos Tribunais
superiores, ou oriunda de julgamentos de casos repetitivos, pode haver modulacéo dos efeitos da
alteragdo no interesse social e no da segurancga juridica”. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/senado/novocpc/pdf/Anteprojeto.pdf>. Acesso em: 16 fev. 2015.

“BA Lei Complementar n® 116/2003, ao estabelecer as normas gerais de regéncia do IS, também
ampliou a Lista de Servicos tributaveis pelo ISS que praticamente dobrou o nimero de itens,
acrescentando servicos antes ndo alcancados pelo ISS. Nao solucionou, porém, alguns aspectos
controvertidos, como se esperava, possibilitando a continuidade da chamada “guerra fiscal”, entre os
Municipios, ou seja, a lei complementar trouxe mudancas que ndo configuram aprimoramento da
legislagdo, mas, ao contrario, poderdo suscitar novas discussdes judiciais, principalmente quanto ao
local da prestacéo de servicos. [grifo do autor]. (MARTINS; RODRIGUES, 2010, p. 160).


http://www.senado.gov.br/senado/novocpc/pdf/Anteprojeto.pdf
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gerais e abstratas, possibilitando aos contribuintes atuarem em funcéo
desses vetores postos pelas decisdes judiciais. Sobre ser tarefa
indispensével e da maior envergadura no Estado Democrético de Direito, 0
exercicio da funcdo jurisdicional ndo se basta apenas na solucao de
conflitos intersubjetivos, mas, e principalmente, na demarcacdo de
parametros para os comportamentos futuros, residindo exatamente nessa
segunda proposicdo seu estreito vinculo e compromisso com o sentimento
de previsibilidade e o principio da ndo surpresa.***

Nesse sentido, em parecer sobre a mudanca de orientacao jurisprudencial e

a seguranca juridica, Clemerson Cleve concluiu:

G. A seguranca juridica, ainda no plano da atuacdo judicial, aparece
implicita no papel estabilizador da jurisprudéncia, enquanto conjunto de
decisdes coerentes e de posicionamentos juridicos pacificados que podem
gerar “conviccao de obrigatoriedade” e de correcao.

H. Por isso que, independentemente das decisGes judiciais concretas, a
jurisprudéncia presta-se a orientar a conduta do Poder Publico (aqui,
inclusive, do Judiciario) e dos particulares.

I. A mudanca de orientacdo judicial em relacdo a determinada situacéo
concreta, em vista dos limites definidos na conformacg&o constitucional da
coisa julgada, produz, em regra, eficacia inter partes, ou seja, apenas para
aquele caso especifico.

J. Nada obstante, a modificacdo da jurisprudéncia podera projetar efeitos
externos, na medida em que, por sua funcdo inerente, como se disse, é
passivel de orientar a conduta do Poder Publico e particulares.

K. Neste caso, a mudanca de orientacao jurisprudencial, em face do proprio
principio geral da seguranca juridica, deverd produzir efeitos, caso o
Administrador Publico, o Legislador ou o préprio Judiciario resolvam
observa-lo, apenas para o futuro, por imposi%éo de previsibilidade,
calculabilidade e protecdo da confianca e da boa-fé. %0

Sim o Poder Judiciario € o responsavel por estabelecer parametros nas

decisfes judiciais utilizando-se de principios a serem observados nos julgamentos

subsequentes, trazendo a pacificacdo do entendimento nos tribunais.

A administracdo publica esta vinculada ao principio da legalidade**. N&o

existindo deciséo judicial que retire a norma do ordenamento juridico, ndo ha como o

Municipio deixar de lancar determinado tributo.

“SCARVALHO, Paulo de Barros. Crédito-prémio de IPI: estudos e pareceres. Barueri: Manoele,

2005. p. 26-27.

“0CLEVE, 2015, s. p.
451

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998)
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Por outro lado, amparado em decisdes judiciais, interpretando a legislacéo
de forma ambigua, ha Municipio que também exige o mesmo tributo. Ai esta
estabelecida a guerra fiscal, que viola o direito fundamental a seguranca juridica e
compromete a estabilidade da federacéao.

Municipios lan¢cam o tributo ja que o lancamento é vinculado, nos termos do
artigo 142 do Cédigo Tributario Nacional.**?’As demandas se arrastam por anos nos
Tribunais e os sujeitos passivos se obrigam a recolher o imposto a mais de um
Municipio.

Como visto as decisdbes acabam ndo observando os principios que
nortearam as anteriores, néo pacificando as disputas.

Pertinente ao tema a observacdo de Haroldo Lourenco:

Ha, contudo, que se assegurar o presente e futuro, justamente para que o
individuo paute seu comportamento e sua conduta. H4& uma dimenséo
publica, pois as solugBes dadas pelo Judiciario doutrinam a sociedade,
criando uma previsibilidade do resultado de certas demandas. Assim,
guanto mais uniformizada a jurisprudéncia mais se fortalece a seguranca
juridica, garantindo ao jurisdicionado um modelo seguro de conduta,
induzindo confianca, possibilitando uma expectativa legitima do
jurisdicionado. A orientacdo jurisprudencial predominante em um
determinado momento presta-se a que o jurisdicionado decida se vale ou
ndo a pena recorrer ao Poder Judiciario em busca do reconhecimento de
determinado direito.***

N&o séo raras as vezes em que o direito fundamental & seguranca juridica é
violado. Além da inseguranca do cidaddo h& inseguranca dos agentes politicos
quanto a aplicacéo da lei em favor do ente federativo®”.

“52Art. 142. Compete privativamente & autoridade administrativa constituir o crédito tributario pelo

lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato
gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo
devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel.
Paragrafo Gnico. A atividade administrativa de langcamento é vinculada e obrigatéria, sob pena de
responsabilidade funcional.

3L OURENCO, 2015, p. 6.

“*‘podera o Estado se beneficiar da seguranca juridica? “Se seguranga juridica € empregada no
sentido de principio objetivo, obviamente a cognoscibilidade, a confiabilidade e a calculabilidade do
ordenamento juridico em geral também sé&o imprescindiveis para o funcionamento do préprio ente
estatal.” Ocorre que no sentido subjetivo, “j& existem sérios obstaculos normativos a sua
consideracdo em favor do Estado. Esses obstaculos sdo de duas ordens. De um lado, e em geral, a
eficacia reflexiva e subjetiva do principio da seguranca juridica, como protecdo da confianca, é
desenvolvida sob influxo dos direitos fundamentais, e ndo, primordialmente, do principio do Estado de
Direito. E os direitos fundamentais, na sua eficacia defensiva e protetiva, sé podem ser utilizados
pelos cidaddos, ndo pelo Estado. (AVILA, 2012, p. 160-161).
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Tome-se como exemplo disso o caso de consulta formulada por determinado
municipio ao jurista Ives Gandra da Silva Martins. O consulente indaga a respeito de
leasing se incidiria ou ndo o ISS, j4 que ha semelhanca com a locacéo de bens e se
o imposto incidiria no local da prestacao ou no local do estabelecimento.

Na resposta o jurista diz que a jurisprudéncia do STJ, ao tempo do Decreto-
lei 406, determina que seja devido no local onde o servigo é prestado, prestigiando o
principio da territorialidade, em detrimento da legalidade. Embora a lei
complementar, tendo adotado um misto em que a regra era o0 local do
estabelecimento e as excecdes por conta do local da efetiva prestacao, a tendéncia
seria 0 STJ aceitar o local onde ocorre o fato gerador (fato juridico tributario).**

Ocorre que o desfecho disso tudo foi em sentido inverso, ja que o STJ ao
julgar o Recurso Especial 1.060.210-SC no rito do recurso repetitivo, define que o
ISS em servicos de leasing € devido no local do estabelecimento prestador, mesmo
gue o julgamento tenha sido sobre fatos ocorridos ao tempo do Decreto-lei 406/68.

Houve violacdo ao direito fundamental a seguranca juridica. Os casos aqui
analisados sao similares, em especial este ultimo que definiu o local da prestacédo no
servico de leasing. Situacdes semelhantes deveriam receber tratamento semelhante,
pois houve violacdo ao principio da igualdade, bem como da seguranca juridica.
Oportuna a licao de Estefania Barboza:

Veja-se que a uniformidade do direito nas decisdes judiciais € parte
essencial da igualdade de tratamento em casos essencialmente similares, e
gue, portanto, devem ser julgados de acordo com uma interpretacdo similar
e estavel do direito. Até porque € legitima a expectativa daquele que se
encontra em situacao similar a decisédo ja julgada pelo Judiciario de nao ser
surpreendido por decisdo diversa.**®

Ives Gandra, em coautoria com Marcos Cintra Cavalcanti, sugere, para
acabar com a guerra fiscal no ISS, inverter a legislagdo fazendo com que a
tributacdo se dé no destino como regra e ndo como excec¢do. Isso eliminaria as
incertezas quanto ao recolhimento.

O regime de arrecadacao poderia ser alterado coma retencao pelo tomador
dos servicos sendo obrigatoria. A fiscalizacdo de cada municipio se restringe as

“*MARTINS; RODRIGUES, 2010, p. 178-179.
“*BARBOZA, 2014, p. 240.
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empresas que estdo operando em seus limites geogréaficos, desaparecendo
discussdes sobre a competéncia como as ocorridas com a Lei 14.042/2005 do
Municipio de Sao Paulo.

A proposta pretende eliminar a presenca de estabelecimentos ficticios, além
de simplificar a legislacdo, sendo o municipio produtor beneficiado pela advinda da
prestacéo dos servicos e o municipio consumidor com a receita tributaria.**’

O jurista Marcelo Caron defende que a substituicdo tributaria pode ser

utilizada para facilitar a fiscalizacédo. Confira-se:

[...] a substituicdo tributaria, no caso do ISS, em que o tomador do servico
passa a ser o0 sujeito passivo na relagdo juridica, € instrumento adequado
para a superac¢do da dificuldade de fiscalizacdo da prestagédo de servico em
seu territério, realizada por pessoas estabelecidas ou domiciliadas em
outros Municipios. Com isso, afasta-se eventual argumento de que o local
do estabelecimento ou do domicilio do prestador deva ser considerado
como o local da prestacdo, para fins de incidéncia da norma de ISS. Eis,
aqui, a solucdo para aqueles que vislumbram uma impossibilidade pratica
de um Municipio fiscalizar tais comportamentos.**®

A proposta de recolhimento do tributo pelo tomador, para todo e qualquer
servico, assemelha-se a proposta de Ives Gandra. Ao contrario do defendido pelo
jurista, tornaria a fiscalizagcdo praticamente impossivel. Transferindo-se a
responsabilidade para o tomador, o Fisco devera fiscalizar todas as empresas e
pessoas fisicas em seu territério, pois ndo havera outro meio de saber se houve
prestacéo de servigos e a devida retencéo pelo tomador.

Entende-se que a proposta de transferir ao tomador a responsabilidade néao
eliminara a sonegacao.

Uma legislagdo clara sobre os servigos a serem tributados, definindo-se a
competéncia para a tributacdo, aliadas a uma resposta rapida do Poder Judiciario
pacificando entendimentos sobre a legislacdo seriam um caminho para a reducéo da
guerra fiscal.

A guerra fiscal provocada pela rendncia fiscal, reduzindo aliquotas ou base

de célculo, visando a atrair empresas prestadoras de servicos aos seus territérios

“’MARTINS, Ives Gandra da Silva; CAVALCANTI, Marcos Cintra. Solucdo para a guerra fiscal do
ISS. Revista Juridica Consulex, n. 222, ano X. p. 36-37.
“SSBAPTISTA, 2005, p. 565.
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ndo s6 penaliza o contribuinte financeiramente como ofende o principio da
seguranca juridica.

Além disso ha clara ofensa ao principio federativo, desestabilizando a
harmonia da federacdo brasileira, comprometendo ainda a base legal para a
tributacdo do imposto sobre servicos e a arrecadacdo dos municipios competentes
para essa arrecadacdo. Tais praticas se constituem em violacdo ao preceito do

artigo 60, 8 4°, | da Constituicdo Federal, o qual € clausula pétrea.
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CONSIDERACOES FINAIS

A federacao brasileira inspirou-se no modelo americano, mas ao contrario
dela, parte de um Estado unitario descentralizando-se em estados.

O modelo federativo atual do Estado brasileiro foi concebido de forma
democratica na Constituicdo Federal de 1988. Erigido a ente federativo o Municipio
passou a integrar a federacao brasileira, gozando de autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira.

Embora a pretensdo colocada na Constituicdo de 1988 fosse de um
federalismo cooperativo, viu-se ao longo deste trabalho desequilibrio no pacto
federativo e grande centralizagcdo na Unido, o que desonera tributos de impacto
sobre os fundos de participacdo dos Estados e Municipios.

A descentralizacdo ocorreu nas politicas sociais da Unido envolvendo os
Municipios que necessitam comprometer parte de suas receitas vinculando-as a
essas politicas.

A necessidade de recursos leva os entes federativos a concessdo de
beneficios fiscais. Ao assumirem tal postura provocam guerra fiscal, que
compromete o pacto federativo e violam a seguranca juridica, direito fundamental
inafastavel do Estado Democratico de Direito.

Os direitos fundamentais sado conquistas da sociedade, por meio de lutas e
foi necessario que atrocidades fossem cometidas contra a humanidade para que
fossem esses direitos reconhecidos. Primeiramente como direitos humanos e
posteriormente inseridos nas constituicbes como direitos fundamentais.

A seguranca juridica € valor a ser perseguido para protecdo do cidadao
contra as arbitrariedades do Estado. Como um direito fundamental que é, e
considerando que o Estado também pode ser titular de direitos fundamentais, a
seguranca juridica também é buscada pelo Estado.

Os Municipios tém travado guerras fiscais na busca pela arrecadacdo do
imposto sobre servigcos. Isso se d& na concessdo de beneficios, atraindo empresas
para seus dominios territoriais, 0 que na maioria das vezes ocorre apenas

formalmente, com a ocorréncia de estabelecimentos ficticios.
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Procurou-se demonstrar nesse trabalho que a guerra fiscal decorre da falta
de recursos dos entes federativos para o cumprimento das politicas sociais
transferidas a eles.

Tamanha é a preocupacdo com os rumos do federalismo que a Camara dos
Deputados constituiu comisséo especial para rever o pacto federativo, pois entende
que ha grande descompasso entre as obrigagdes dos Municipios e a efetiva receita
deles.

Nessa toada, as questdes sdo levadas aos tribunais, nos quais a guerra
fiscal busca solucao.

E no critério espacial e pessoal do ISS que ocorre uma disputa dos entes
federativos pela competéncia para exigir o imposto.

O legislador complementar optou, como regra geral, por definir a
competéncia do ente em que esta localizado o estabelecimento prestador para a
cobranca do ISS. Como excecédo trouxe vinte e dois casos nos quais o imposto é
devido no local da execucéo desses servicos.

Neste trabalho defende-se como correto o critério legal que define a
competéncia do estabelecimento prestador, e ndo no local da prestacdo, como
pretendem os defensores ferrenhos do principio da territorialidade.

N&do se vé problema nenhum com a territorialidade ao se eleger o
estabelecimento prestador como o competente para a cobranca do ISS, ja que a lei
complementar tem como finalidade prevenir conflitos de competéncia. Quando a lei
define o estabelecimento prestador ela esté justamente cumprindo seu papel.

No entanto, a disputa vem sendo acirrada h& anos, ao tempo da legislacéo
anterior, que de diferente tinha menos excecdes que a atual.

As decisbes dos tribunais, principalmente do Superior Tribunal de Justica,
acabaram por contribuir para a inseguranca na tributacdo do ISS, o que tem
provocado violagao ao direito fundamental & seguranca juridica.

Veja-se que em 04/04/1994 a 12 Turma do STJ definiu que a competéncia
para tributar o ISS é a do municipio onde foi prestado o servigo. Depois, no mesmo
ano de 1994, no dia 14/12/1994 a 22 Turma define que o ISS é devido onde esta
localizado o estabelecimento prestador.



146

Ja em 18/08/2003 no Recurso Especial 525.067-ES a 2% Turma confirma o
entendimento de que o ISS é devido no local da prestagéo, conforme ja pacificado
pela Primeira Secao*®.

Sob a égide da Lei Complementar 116, em 14/10/2009, no rito do art. 543-C,
a Primeira Secédo (Recurso Especial n° 1.117.121-SP) afirma que ao tempo do
Decreto-lei 406 a competéncia era do local da prestacao. Isso foi alterado pela lei
116 quanto passou a competéncia para o local da sede do prestador.

O Tribunal altera totalmente a jurisprudéncia sobre ISS sem que a lei 116
tivesse modificado a competéncia para a cobranca, jA que manteve 0S mesmos
critérios do DL 406, aumentando as excecoes.

De tal entendimento néo diverge a 22 Turma no Recurso Especial 1.190.989-
MG, de 23/11/2010. Mas vai além, quando diz que nem sempre a tributacdo sera
devida no local em que o servi¢o é prestado, pois 0 &mbito de validade territorial da
lei municipal compreendera a localidade onde estiver uma organizagédo, complexo de
bens, necessarios ao exercicio da atividade. Isto é o estabelecimento prestador.

O que se percebe destes dois ultimos recursos € que o Tribunal volta a
reconhecer que a competéncia é a do estabelecimento prestador, como fazia o DL
406, dando nova guinada na jurisprudéncia.

Assim, o fundamento utilizado para invalidar o Decreto-lei 406 foi pretensa
ofensa ao principio da territorialidade, “implicito” na Constituicdo. A Lei
Complementar 116 ndo modificou a definicdo do local da prestacao prescrita pelo DL
406, mas a confirmou, aumentando as excegoes.

A posicdo adotada nesta dissertacdo € pela constitucionalidade da opcéo
legislativa de atribuir competéncia, como regra, ao estabelecimento prestador. Mas
isso ndo importa para o raciocinio proposto. O que importa € que a Constituicdo
Federal ndo mudou. O mesmo fundamento usado pelo STJ para aniquilar o DL 406,
art. 12, foi abandonado nestes recursos antes mencionados.

A Lei Complementar 116 ndo modificou a regra do estabelecimento
prestador contida no Decreto-lei 406. A jurisprudéncia do STJ modifica seu

entendimento, abandonando os fundamentos da decisao anterior.

%A primeira secdo é composta por 10 ministros, sendo 5 da 12 Turma e 5 da 22 Turma,

especializadas em direito puablico (Impostos, previdéncia, servidores publicos, indenizacdes do
Estado, improbidade). Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/sites/STJ/default/pt_BR/Conhe%C3%A7a-0-STJ/Composi%C3%A7%C3%A30-
e-funcionamento>. Acesso em: 17 fev. 2015.


http://www.stj.jus.br/sites/STJ/default/pt_BR/Conhe%C3%A7a-o-STJ/Composi%C3%A7%C3%A3o-
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No desenvolvimento deste trabalho, utilizou-se a doutrina de Dworkin para
dar sustentacdo ao argumento da inseguranca juridica provocada por decisdes
conflitantes. O autor americano utiliza a metafora do romance em cadeia. Cada juiz
corresponde a um romancista que vai escrever o capitulo de um novo romance.
Para tanto o romancista deve ler os capitulos anteriores para poder escrever o seu.
Nesse sentido o tribunal deveria observar as decisbes anteriores para decidir a
proxima. Nessa decisdo ele deveria observar os principios que nortearam a anterior.
Isso traz seguranca juridica. O contrario traz a inseguranca que viola o direito
fundamental.

A conclusdo a que se chega é que o fim da guerra fiscal entre os Municipios
necessita passar por um novo pacto federativo, com melhor distribuicdo das
receitas, que devem ser proporcionais as politicas publicas assumidas pelos
Municipios.

Um novo pacto nesses moldes tenderia a reducdo da instabilidade
provocada na relacdo entre os entes municipais, quando estes praticam a guerra
fiscal. Ademais, confirmaria a autonomia municipal.

Além disso, cabe ao legislador produzir textos legislativos de qualidade, que
reduzam as incertezas quanto a incidéncia do tributo e estabelecam com clareza
qual o Municipio competente para a cobranca.

O poder judiciario ndo s6é pode como deve buscar a estabilidade na
jurisprudéncia, usando de coeréncia nas decisbes, de maneira que 0s principios que
balizaram os chamados casos dificeis sejam observados no julgamento de novos
casos. A edicdo de sumulas, ainda que né&o vinculantes, poderiam contribuir em
muito para a sedimentacao de entendimentos que busquem reduzir as disputas dos
Municipios.

O novo Cddigo de Processo Civil, ja sancionado, mas em vacatio legis, traz
nova figura que podera mudar o panorama de disputas como as aqui tratadas. Trata-
se da modulacao de efeitos, quando houver alteracdo de jurisprudéncia dominante.
Antes a atribuicdo era exclusiva do Supremo Tribunal Federal e agora esta prevista
para os tribunais.

Além disso, conforme se viu anteriormente ha grande preocupac¢do do
legislador do novo Cddigo de Processo Civil com a seguranca juridica, o que fica

bem evidente na exposi¢cdo de motivos.
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Ha muitas monografias sobre a guerra fiscal entre os Estados da Federacéao,
0 que se da em razdo do ICMS. Em relacdo ao ISS ja ndo sao tantos os trabalhos,
razdo pela qual, ao encerrar esta dissertacdo, espera-se dar uma modesta

contribuicdo ao tema.
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