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I- INTRODUGAO

»

Os principios gerais que regem ¢ Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza serdo examinados neste perfunctdrio estudo

apenas em seus aspectos instituciconais.

II- AS FUNGOES DA LEI COMPLEMENTAR

Qualquer que seja a corrente ou escola a que o Jjurista se
filie, desde aquela de concepgdo mals rigida e de menor
abrangéncia, qual sejia a da visdo kelseniana da norma pura,
até aquelas de maior amplitude e universais, onde o jurista
ndo teme enfrentar e valcrar os fatos, que o direito regula,
como seriam a trialista argentina, a tridimensional de Miguel

Reale ou a tripartida de conteddo unitério,
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com raizes fincadas no Direito Natural (1), passando por
variadas conformagdes, onde se pode destacar a da figura
impar de Hart (2), nenhuma celas contesta gque a fonte maior
do direito encontra-se na Constituigdo. Na Carta Maior. Na
norma das normas, que define e projeta as linhas mestras dos
sistemas juridicos de cada pais.

A Constituicdo #, portanto, uma scbrenorma, no dizer de
Pontes de Miranda, guindada, em cada nacdo, a dar a diretriz
fundamental de seu Direito (3).

(1) Johanres Messner, "A ética social", Ed. Quadrante.

(2) H.L.A. Jart, "The Concept of Law", Ed. Clarendon Law-
Series, pg. 64/65: "In the doctrine of sovereignty the
general hahit of obedience of the subject has, as its
complement, the absense of any such habit in the sovereign.
He makes law for his subjects and mekes it from a position
outside any law. There are, and can be, no legal limits on
his law-creating power. It is important +to understand that
the legally wunlimited power of the sovereign is his by
definition: the theory simply asserts that there could
only be legal limits on legislative power if the legislator
were under the orders of another legislator whom he
habitually obeyed; and in that case he would no longer be
sovereign. If he is sovereign he does not obey any other
legislator and hence there can be no legal limits on his
legislative power".

(3) "Comentdrios & Constituicdo de 1967, 6 wvols., Ed.
Revista dos Tribunais, 1967.
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No Brasil, portanto, como em todos os paises civilizados, é &
Constituicdo Federal a norma maior, capaz de expor a linha
superior da estrutura Jjuridica nacional, ja hoje escoimada
dos resquicios de mau direito, que elevaram o©0s atos
institucionais & categoria de forga superior e técnica
inferior.

Conguista relevante, na Magna Carta de 69, reproduzindo os
principios gerais estabelecidos na Emenda Constitucional
18/65 e na Constituigdo de 1967, fol a de dedicar especial
relevo ao DOireito Tributério, agasalhando-o na condicdo de
verdadeiro sistema, sobre criar mecanismo de suficiente
rigidez & sua aplicagBo natural pelos diversos entes da
Federagdc e de maleabilidade necesséria as adaptacBes para o
surgimento de novas realidades capazes de exigir alternativas

diferentes (4).

A inflexivel*discriminag@o de competéncia impositiva quanto
aos impestos, ndc exclui o caminho para a criagdo de novos, a
partir da competéncia residual da Unido, com possibilidade de
transferir-se a capacidade de gestdo dos mesmos aons demais

entes federativos, inclusive havendo os que defendem a

{(4) Antonio Roberto Sampaio DSria, em sua tese para a catedra
de Direito Financeiro da FOUSP - "Discriminagdo de Rendas
Tributdrias", E£d. Bushatsky, 1971-, realga o aspecto acima
mencionado, por diversos pontos.
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possibilidade de transferéncia da prépria competéncia (5).

A esta clara e delimitada forma de permitir aos legisladores
ordindrios de cada figura da Federag3o apenas a criacic
dagueles impostos 14 indicados, sequiu-se a caracterizagic
mestra de que impostos seriam, a fim de que, a titulo de
rotular determinada  hipdtese com o "nomem Juris®
constitucional, n3o viesse o legislador ordindric a ser
tentado a exigir mais e fora dos fatos imponiveis na Magna
Carta descritos.

(5) Durante o IV Congressoc Interamericang de Tributagdo,
quando  apresentamos  dissertagdo sobre  “"Sole Criado",
propugnando a utilizagdo do § 52 do art. 18 para a criacdo de
um imposto socbre a densidade imchilidria, Hamilton Dias de
Souza defendeu a interpretacdo que a transferéncia mencicnada
¢ de competéncia e capacidade e nZo apenas de capacidade
("Politica Tributdria Municipal em face da Concentracic
Urbana -~ Pesquisa para uma nova sistemdtica™, Ed. Resenha
Tributédria, 1980, pg. 325). Estd o § 52 do art. 18 da
Constituic8c Federal assim redigido: "§ 52. A Unido poderd,
desde que n8o tenham base de cdlculo e fato gerador idénticos
aos dos previstos nesta Constituicdo, Iinstituir outros
impostos, além dos mencionados nos arts. 21 e 22 e que nao
sejam da competéncia tributdria privativa dos Estados, do
Distrito Federal ou dos  Municipios, assim  como
transferir-lhes o exercicio da competéncia residual em
relagdo a impostos, cuja incidéncia seja definida em lei
federal™.
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fo dizer, por exemplc, que czheria 3 Unifo instituir imposto
sobre a renda e proventos de qualgquer natureza, salvo ajuda
de custos e didrias pagas pelos cofres pihlicos na forma de
lei, ¢ meridiano que afastou dacuela trihutacio qualquer
rendimento, que ndo tivesse tal conformagZo, esclarecide de
forma adequada na norma complementar, como o produto do
capital, do trahalhc ou da combinacZoc de ambos ou ainda como
0s acréscimos patrimoniais {(art. 43 do Codigo Tributéric
Nacional) (6). A situagdo que n3o estiver configurada nesta
dimensdo, por ldgico, fora estd da possihilidade de o
legislador federal pretender enguadrar na drea de incidéncia
do imposto de renda. As prdprias ajudas de custo e didrias
pagas no setor privado s poderdo entrar na hipdtese de
abrangéncia da norma federal, na medida em que forem produtos
do capitel, de trabalho ou da combinagdo de ambos ou ainda
acréscimos  patrimoniais, elidida (7), pertanto, a
possihilidade de tributacdo sobre os meros reembolsos de

despesas comprovadas ou justificadas.

(6) Gilberto de Ulhfa Canto, &s pgs. 150/151 do "Codificacdo
do Direito Tributéric", E£d. IBDF, declara: "Pelo que ficou
afirmado, estamos em que cahe perfeitamente na condificag&o
em exame a definigdo do fato gerador dos trihutos privativos,
desde que tal definic& se destine a determinar e
caracterizar o tributo com vistas a impedir seu
disvirtuamento e seu extravasamento para fora das craveiras
proprias. Pode ocorrer gue na delimitagdo dos fatos geradores
dos tributos privativos o anteprojeto tenha saido dos limites
razodveis. Isso sera assinalade, a cada enseio, mas 0 gue se
nos afigura desacertado é impugnar desde logo a competéncia
para a definig8c de tais fatos geradores. As definigfes
hdsicas, de conceitos com os quais o constituinte opercu, na
fixag8o de competéncias, na limitagdo do exercicio do poder
tributdric, sdo evidentemente matéria para o cddigo
trihutdrion.

(7) Assim estd redigido o art. 43 do CTN: "0 imposto de
competéneia da UniZo, sobre a renda e proventos de qualquer
natureza tem como fato gerador a aquisigéo da
disponibilidade, econémica ou juridica: I. de renda, assim
entendido o produto do capital do trahalho ou da comhinagéc
de ambos; II. de proventos de ogualguer natureza, assim
entendidos os acréscimos patrimonials ndo compreendidos no
inciso anterior™.

G
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Dentro do sistema  tributdrio, ogerou, outrossim, o
constituinte, o caminho da norma intermedidria, explicitadora
da Constituicdo Fecderal, mas sem condigBes de alterd-la,
colocada como  barreira maior 3s pretensdes de
dessistematizacdo dos principies constitucionais por parte
dos legisladores crdinarios da Unido, Estados, Municipics e
Distritec Federal (8).

Reza 0 § 12 do art. 18 cda Constituigdo Federal que:

(8) Luciano da Silva Amaro afirma (VA eficdcia da Lel
Complementar do Cédigo Tributdrio Nacicnal", pg. 271, Direito
Tributdrio 5, coordenagdo nossa, de Henry Tilbery e Hamilton
Dias de Scuza, Ed. Bushatsky, 1977): "1. Natureza e
hierarquia das leis complementares:

As leis complementares, como categoria diversificada de ato
normativo, de hierarguia superior a da lel ordindria, s&o de
criacdo recente no ordenamento Juridico patrio.
Tradicionalmente, a questdo da hierarquia das leis fol
colocada em, torno da dicotomia composta pelas normas
constitucionais e pelas 1leis ordindrias, resolvendo-se o
eventual conflito entre amhas com o reconhecimente da
prevaléncia das primeiras; nisso resumia-se o controle de
constitucionalidade das leis.

Em face da necessdria generalidade do texto constitucicnal,
gue ndo é e ndc deve ser minucioso, analitico, sob pena mesmc
de estancar a evolucdo do Direito, hd normas na Constituigdo
que, para serem plenamente eficazes, carecem de outras gue as
completem, Fixados os lineamentosmaicres na Carta Magna,
impGe-se que, noutra lei, se cuide dos pormenores, tornando
exequiveis os mandamentos constitucionais. Por 1isso, o0s
constitucionalistas procuraram discriminar, entre as leis
ordindrias, uma categoria especial, destinada a complementar
as normas constitucionais ditas ndo auto-executdvels: as leis
denominadas  organicas, estruturais, para-constitucionais,
aplicativas cu complementares®.
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"§ 12: Lei complementar estabelecerd normas gerais
de direito trihutdrio, dispord sohre os conflitos
de competéncia dessa matéria entre a Unifio, os
Estadocs, o Distrito Federal e os Municipios, e
regulard as limitagdes constitucionals do poder de
tributar®,

definindo bem o campo da atuag3o da leil complementar, ou seja
com triplice fungdo, sempre de esclarecimento, a saber:

1) estabelecimento de normas gerais:

2) disposigdo sobre conflitos de competéncia, em normas
gerals, entre a Unifo, Estados, Municipios, Distrito
Federal; e

3} Regulamentagdo das limitagBes constituclonais ac

poder de iributar.

Entendemos, contrariamente, & Geraldo Ataliba e Scuto Malcr
Borges, ter a leil complementar esta triplice fungdc, na
esteira alids das lig@es de Gilberto de Ulhda Canto, Carlos
da Rocha Guimardes, Aliomar Raleeiro, Ruy Barbosa Nogueira,
Hamilton Dias de Scuza, pols € a uUnica interpretacéo
sistemdtica, teleoldgica, gramatical e histdrica admissivel

para o dispositivo (9).

(9) José Scuto Maior Borges em "Lei Complemnetar", Ed.
Revista dos Tribunais, e Geraldc Ataliha em "12 Ciclo de
Conferéncias sohre Temas Tributdrios" com a palestra "Sistema
Constitucional Trihutdric" contestam a formulacgio seja de lel
hierarquicamente superior as Jleis ordindrias, seja de
triplice funcBo, contrariamente a Gllbherto de Ulhda Canto
("Aspectos da Elahoracdo de Normas Tributdrias" conferéncia
proferida em 09/12/80 - Relatdrio ABDF, 1980, pg. 2), Carlos
da Rocha Guimardes (Cadernos de Pesguisas Tributérias 1, 2, 3
e 5, Ed. Resenha Tributédria), Aliomar Baleeiro (Direito
Tributario Brasileiro, Ed. Forense), Hamilton Dias de Souza
(Direito Tributario 2, Ed. Bushatsky).
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E sistemdtica, porque oferta ao direito tributdrio naciocnal a
possibilidade da utilizagdo de mecanismo capaz de veicular
as linhas mestras constitucionais, em seu campo estrutural,
que & aquele que diz respeito &s normas gerais, além de
permitir, em segunda ordem de necessidade, dirimir os
conflitos eventualmente ocorriveis entre os entes federados e
ainda, em terceira ordem, 0 reqular as limitagdes
constitucionais ao poder de tributar, via de regra ja
claramente expostas no texto constitucional.

£ evidente que as normas gerais de direito tributédrio, de
impossivel elucidagdo na Constituicdo, formam a necessidade
maior de configuragdo em lei, ndo desobedecivel pelos
legisladores dos entes tributantes, pois visam exatamente,
dar os caminhos, as rotas fundamentais para serem trilhadas
pela legislagio ordindria. © estabelecimento de normas gerais
de direito tributdrio, via lei complementar, representa
garantia para os sujeitos passivos da relacio tributdria e a
certeza de que o0s sujeitos ativos de tal relacgdo, por seus
legislativos, n3o  ingressardo em  aventuras  juridicas
desestahilizadoras. Eis porcue, de forma sistematizada,
entende-se, por sua propria e primeira enunciacdo, como sendo
esta sua principal fungdc, cu seja, & de estabelecer normas
gerals. Onhjetivou, portanto, o constituinte garantir o Sistema
contra as incursdes menos técnicas
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e mais perigosas de entes federados na definigdo de suas
peculiares estruturas ecrdindrias (10).

As duas outras fungdes, embora relevantes, tém um campo de
ahrangéncia de  espectro menor, pois a primeira delas
(dispondo sobre os conflitos) apenas ¢ de ocorréncia nas
zonas de contacte entre as competéncias impositivas e a
segunda (regular limitagfies constitucionais), porque a Magna
Carta Jja& possul, via de regra, as prdprias explicitagBes no
texto constitucional, reduzindo, portanto, a drea de atuaglo

da lei complementar.

(10) Aliomar Baleeiro (Direito Tributdrio Brasileiro, Ed.
Forense, pg. 58, 4a. ed.) declara: "0 CTN € naclional e ndo
federal: aplica-se a Unido (inclusive territdrios, que a
integram sem autonomia), acs Estades, ao Distrito federal e
ao Municipios. Brasilia e o Estado da Guanabara  tém
competéncia  trihutdria dupla -a de Estado e a de Municipio
(Constituicdo, art. 18, § 42). A Unido cobra os impostos de
competéncia estadual nos Territdrios (Constituicdo, art. 18,
§ 42). Se o territdéric for dividido em Municipios, cada um
destes arrecadard os trihutos da competéncia municipal. Em
taso contrério, arrecadéd-los-4 a UniZo (Constituicdo, art.
18, § 49). Essa disposigdo, naturalmente, se refere as ilhas
ocednicas com status de Territdrio, como Fernando de
Noronha'.
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Como se percebe, a Unica interpretagio, efetivamente
sistemdtica do art. 18 § 19, é aguela que admite a triplice
fungdo, de resto realgada na Sesidén Académica de la
Asociacidn  Interamericana de la Trihutacidn (22.09.76)
dedicada ao estudo de uma "Codjficacidn  Trihutaria
Argentina™, pois a lel 11.633, sem esta fung8o, termina por
ndo atender sva finalidade essencial (11).

Nda se trata, entretantc, apenas de uma  interpretagio
sistemdtica do texto constitucicnal. £ tamhém telecldgica e
histérica. A intencdc do constituinte foi exatamente esta.
Historicamente, assim estd comprovada, a finalidade da lei
complementar foil a de estahelecer

(11) Na ccasifo, discorremocs sohre o sistema hrasileiro,
dizendo: "La experiencia brasilefia con su Cddigec Trihutario
Nacional es, sin duda alguna positiva.

Nuestro sistema tributaric ha de ser considerado con especial
referencia a %u situacidn institucional, dado que el Cdédigo
Tributdrio Nacional siendo una norma complementaria de
nuestra Constitucidén Federal, se coloca en  un  nivel
intermedio, entre las pautas constitucicnales v la de
legislacidn ordinaria de cada nivel impositivo.

Asimismo, la vigencia del Cddigo ohliga tanto a la Uniédn
Federal cuanto, como a 1los Estados Federadcs y a 1os
Municipios, facultados para tener su propria legislacidn, que
no sea conflictuante con el Cddigc Nacional", tendc sido
aprovada, por ynanimidade, a seguinte conclusdoc:
"Consideramos valida la experiencia hrasilefia en el terreno
condificatorio, rmiwe Vlena cumplidamente su misidn legislativa
en el sistema Jjuridico vigente en el Brasil" (pgs. 43/44,
"Anales ATT n2 7", Rosario, Argentina, 1977).
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tais normas, explicitando, em nivel de legislacdo nacional e,

portanto, acima das forgas medificadoras das ordindarias (12).

Hoje, a esmagadora maioria dos trihutaristas entende seja o
Cédigo Tributdric Nacional lel, com eficdcia de legislacio
complementar. Pelo principic da recepcgéio, em direito
constitucional, a Instrumentagdo juridica inexistente no
passado para determinada situac8oc, cuja regulamentagdo exige
nova forma, passa a ter eficdcia, que a nova forma
veiculadora permite, para ser, nesta condic8o recebida pelo
novo ordenamento. Quando do tempo da Constituigdo de 1937,
todos 0s decretos-leis emanados, & época, que ndo conflitaram
com o espirito da Constituic3o Federal de 1946, passaram a
ter a eficdcia de emanada do legislativo, pelo principio

(12) Hamilton Dias de Souza, nc estudo "Normas Gerals de
Direito Tributdrio" in Direito Tributdrio 2, declara: "Quando
a ConstituicZc outorgou ac legislador complementar
competéncia para legislar scbre normas gerais de direito
tributdrio, teve por objetivc o desenvolvimento, por esta, de
preceitos assecuratdrios da unidade do sistema, que nio
constavam de seu texto por uma questdo de  técnica
legislativa, porguanto ndo devem as ConstituicBes descer a
detalhes ou mesmo conceitos gerais gue possam ser passiveis
de alteracgfes eventuais por imposicdo de certas
contingéncias. Ora, quando a norma quer o fim, dd ela os
meios que, nc caso, 30 as normas gerais.

0 elemento histérico ainda mais reforca a conclusdo anterior,
pois a inclusdo do artigo 52, incisoc XV, letra "b", na
Constituicd3o Federal de 1946, visou permitir a edigdo de lel
de amhito nacional veiculadora de normas gerais, cujo campo
ndo seria restrito & regulagBc de conflitos e limitagfes,
como bem explicam Rubens Gomes de Sousa e Gilberto de Ulhda
Canto".
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da recepgdo (13).

Ora, o Cédigc Tributdric Nacicnal nascide, como  lei
ordindria, & falta de instrumento veiculador complementar,
ganhou eficdcia de lei complementar, por forga do principio
da recep¢8c, com o que as alteragBes de seu texto passaram a
ser vidveis, apenas por processo legislativo especial (art.
50 da C.F.). Assim sendo, inobstante técnica redacional menos
adequada, mas nem por isto wmenos clara em sua intencic, os
arts. 12 e 22 do Cadign Tributdric Nacional deminstrem ter
sido a intengdo dos construtores do arcabougo do Sistema
Tributdrio Brasileiro dar & lei complementar a funcdo de
estahelecimento de normas gerais de direito trihutdrio (14).

(13) Aliomar Baleeiro afirma (ob. cit. pg. 59): "Essa
circunstdncia pederd suscitar ddvidas quanto a sehrevivéncia
do CTN, em bhloco. Acreditamos que sdo insuhsistentes, porque
permanecem em vigor as varias leis ordindrias reguladoras de
dispositives constitucionais da Carta Politica de 1946, muito
emhbora a de 1969 tenha exigidc, para alguns assuntos, 0O
processo  legislativo da lel complementar. Evidentemente,
agora, s¢ poderdc ser alteradas por esse processn. Mas a  led
ordindria com carater de complementar, segundo a Constituigao
de 1246, ndo perde a sua vigéncia quando, para o caso, seia
hcie necessdrioc o processc do art. 50 da Constituicic
Federal".

(14) Paulo de Barrcos Carvalhe ('"Revista de Estudos
Tributdrics n2 1", pg. 35/49) no estudo "Consideragbes
criticas sobre o artigo 12 do Cddigo Tributdrio Nacional" nio
o peupa de ferinas observagdes.

-17-
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Por fim, a interpretagdc gramatical nos leva & chservagdo de
que o legislador se utilizou de trés verbos, na 3a. pessca do
futurn do indicativeo, e ndo apenas um, transformando os dois
outros em gerdndio, para reduzir a triplice fungBo expressa,
em dupla, por alguns, pretendidamente, outorgada a esfera de
ag#io da norma complementar.

Assim estd escrito o art. 18 § l9:

"art, 18. § 12. Lej complementar estahbelecerd
normas gerais de direito tributdrio, dispord schre
os conflitos de competéncia nessa matéria entre a
Unido, os Estadeos, o Distrito Federal e os
Municipios, € requlara as limitagtes
constitucionals do poder de tributar"

e ndo, como interpretam alquns:

"Lel complementar estahbelecerd normas de direitco
trinutédrio, dispondo schre os conflitos de
compet@neia nessa matéria entre a  Unido, os
Estados, o Distrite Federal e os Municipios e
regulando as limitacg@es constitucionais do poder de
trihutar" (13).

{13) Francisco Ferrara ("Interpretacdo e Aplicacgdo das Leis",
2a. ed., Coimbra, 1963, pg. 129) afirma que mais grave que a
interpretacBo apegada ao texto fric da lei é aguela que
ohriga o intérprete a forgar a exegese, incluindo no texto
legal o0 oque deseiaria 14 encontrar ou suprimindo o que n3do
estaria de acerde com suas preferéncias.

-1z
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Colocadas estas premissas, apenas resta uma observagdo a
respeito do que seja complementar. Ndo se pode admitir na
expressdo "complementar" que a lei possa  esclarecer,
alterando o que na ConstituicBo esteja explicita ou

implicitamente exposto.

A expressdo por si sd jd nos parece clara. 0 que 6
complementar? Ccmplementar é o gque complementa. Adicicna para
dar o sentido por inteiro. Ora, se em algum momento este
complementar  representasse  alteracdo, deixaria de ser
complemento ao todo, ac principal, para compor uma nova
realidade, em parte alterada. Se se admitisse, pudesse a
legislac@o complementar modificar o texto constitucional,
entdo teriamos uma lei t#c forte gquanto a lei que pretendeu
esclarecer. E, & evidéncia, pelo préprio texto
constitucional, a legislacgdc complementar ndo tem tal forca,
até na sua forpa veiculadeora, que se superior o ‘'"quorum"
exigido para aprové-la em relagdo &s leis federais, é o mesmo
inferior a0 exigido para as emendas constitucionais (14).

Embora sejam tanto a Constituic8o Federal, guanto a sua leil
complementar, leis nacionals garantidoras da Federagdo, mas
limitativas das esferas de atuagBv dos legisltivos dos entes
federados, ¢ evidente que a lel complementar ndo tem vida

prépria, mas apenas decorrente

(l4) Aliomar Baleeiro em "Direito Tributério Brasileiro”, pg.
&4, informa que: "Do mesmo modo, a Lei Complementar ndc pode
ir além do que jd estd dito, expressa ou implicitamente, na
Constituig8o. Esta serd violada por Lei Complementar que
regule  diversamente o que ela regulou. E casc de
inconstitucicnalidade da Lei Complementar. Completa, mas n&o
corrige nem inova" (Ed. Forense, 4a. ed.).

~la-
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de sua fungdo explicitacdora dcs textos maiores. Em Ultima
andlise, ela complementa, na medida em gque esclarece, niste
residindo sua Unica finalidade de estabilizacdo do texto

supremo, em matéria tributédria.

Por outro lado, a lei complementar, como lei naciocnal que é,
ndo afeta as autonomias dos entes federados. Como explicita o
que implicito estd na Constituicdo, sem o conddo de
alterd-la, & saciedade, apenas expde o0s limites das
autonomias da Unidp, dos Estados e dos Municipios (15).

(15) Hamilton Dias de Souza, ob. cit., afirma: "Finalmente, o
proprio elemento sistemdtico conduz & conclusdo de que as
normas gerais tém campo préprio de atuagdo, que ndo se
restringe a regular conflitos e limitagfes ao poder de:
tributar, n3o havendo nenhuma contradig@o entre elas e ¢
principio federativo, gque é norma fundamental a orientar o
sistema constitucional, como bem ressaltou José Afonso da
Silva. Realmente, ndo hd regime federativo sem auvtonomia dos
entes periféricos, a qual se caracteriza por dois elementos:
um de cardter subjetivo e outro cbjetivo. O primeiro consiste
na existencia de um "ente com personalidade juridica prdpria,
descentralizade, destacado institucionalmente". 0 segundo,
consiste na conjugagdo do elemento subjetivo com um elemento
objetivo, "gual seja.o da titularidade de um poder de auto
determinag&o ou de produgdc de norma juridica, independente e
préprio". fartinde de tal premissa, verificamos que os
estados-membros e municipios preenchem os dois requisitos
supra enunciades, podendo legislar materialmente sobre os
trihutos cuja competéncia privativa lhes foi assegurada pela
Constituicdo, tendo, entretanto, gue ohservar certas normas
gerais decorrentes do préprio sistema e impostas
indiscriminadamente a todas as crdens parcials de governo que
compBem a federagdo pela lel nacional".
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Numa falsa vis#n, tém alguns entendido gque a lei complemnetar
tende a reduzir as autonomias dos entes federados, o que ndc
procede, eis que a leil complementar & a "longa manus" da
Constituigdo Federal, na medida em que apenas esclarece o que
nela implicito ou explicitc estd. Se ela pudesse alterar,
ent3o certamente as autonomias de cada ente poderiam ser
atingidas. Mas se esta alteraglo houvesse, a lel complementar
seria tida por inconstitucicnal, pois no choque entre suas
forgas prevaleceria sempre a do textc maior.

Assim ndo hd que falar, em reducdo de autonomias, pois a lei
complementar exerce sua fungdo explicitadora, nos moldes
constitucionais, ndo afetando qualquer autonomia, ou, entdo,
se ndo as respeitasse seria, decididamente, de nenhumg
eficicia, pois notoriamente contrdria a Lei Maior (16).

-

(16) Pontes de Miranda, no Tomo II dos Comentdrios 3
Constituigdo de 1967, pgs. 337/338, Ed. Revista dos
Tribunais, declara: "6. Impostos e Taxas: 0Os Municipios
decretam, por suas Camaras Municipais, com o possivel veto
dos Prefeites, 05 sews impostos e taxas, arrecadam-nos, por
seus Prefeitos e por seus funciondrios pdhlicos ou
encarregados, e aplicam essas verbas, segundo as suas leis
orgédnicas e as suas leis ordindrias. Nenhuma ingeréncia podem
ter a Uni&o, os Estacdos-membros e os Territdrios na receita e
na despesa, salvo convénios e regras  juridicas
constituciormais®” (o grifo € nosso). N
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II1 - AS OPERACOES MISTAS VINCULADAS E DESVINCULADAS

0 atual desenho superior do sistema tributédrio brasileiro,
cujas primeiras linhas foram tracadas pela Emenda
Constitucicnal n? 18/65, sempre teve nas zonas de confronto
entre as competéncias estaduais e municipais para impor
tributos scbre servicgos seus contornos Juridicos de mais
dificil regramento, n%o poucas tendo sido as solucBes de lei
maior e complementar adotadas e ahandonadas. Nem por isto os
prchlemas exegéticos desapareceram, menos pela sua densidade
intrinseca e mais pelas diversas visdes que a doutrina

pretende emprestar ao sistema nacicnal (17).

0 constituinte da Emenda n2? 18/65, ao perceher ser inerente a
todo o fornecimento de mercadnrias, prestacdo de servigos a
emhasar-lhe, assim como ndc haver prestacdo de services nue
ndo implique fornecimento de hem material ou imaterial, expds
pelo artigo 15,

-~

(17) Bernardo Rikeirc de Mcraes lembra tal origem, informands
que: "No Brasil, o© Imposto schre Servigos de qualquer
Natureza tem por obhjetc a prestagdc de servigos, tomado este
vocdhule no seu sentido ecendmice (a classificagdc dos
Impostos, na Reforma Tributdria de 1965 foi econdmica,
conforme secgdes explicitas da Emenda Constitucional ne 18,
de 1965, do Cdédige Trihutédrio Nacional, ratificadas as
denominagfes pelas posteriores ConstituicgBes). Portanto, o
ISS tem por ohieto a prestagdo de servigos, assim considerada
a operagdo habitual e econdmica (o Imposto € sohre a
circulagdo de bens), de uma pessoca para outra, de venda de
oens imaterialis, com ou sem ¢ fornecimento de material. A
expressdc "hens imateriais™ se opf@ie, como conceito, aos bens
materiais ou corpdreos. Tudo quanto ndo for bem material pode
ser classificade como bem Imaterial ou servigo" ("Curso de
Direito Tributério", diversos autores, Ed. Saraiva, 1982, p.
374).
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0 mecanismo divisor das competéncias tributdrias, remetendo 3
legislagdo complementar  a particular separacfo.

Estava o dispositivo assim redigido:

"Art. 15. Cocmpete aos Municipios o imposto sohre
servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos na
competénecia trihutdria da Unido e dos Estados.

§ Unico. Lei complementar estabelecerd critérios
para distinguir as atividades a que se refere este
artigo das previstas no artigo 12v.

" A Comissdo de Reforma Trihutdria assim se referiu ao texto
normativo:

"Cumpre apenas esclarecer que o § JUnico é uma
disposigdc acautelatdria, oque tem por fim afastar
os prohlemas que certamente surgiriam em todos os
cascs em que a prestagdo do servico é comhinada com
um fornecimento de materiais, o qual, configurando
venda, incidiria no imposto estadual® (18).

Tendo o Brasil optado por wuma rigida discriminagio de
competéncia impositiva no concernente aos impostos, a fim de
compatibilizar situagfies juridicas de zonas fronteirigas
turhulentas, houve por hem, no referido dispositivo,

reconhecer:

(18) "Segundo Relatério" in "Reforma Tributdria Nacional”,
Rio de Janeiro, Fundagdo Getdlio Vargas, vol. 17, da ed.
1966, p. 96,
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a) a competéncia divisivel sohre servigos e circulagfo
de mercadorias da Unifo, Estados e Municipios;
h) a necessidade de criagdc de instrumental legislativo

capaz de dirimir conflitoes.

Acresce-se que, a época, o constituinte aderira a solugdo de
remeter o mero estahelecimento de critérios distintivos das
operacfes mistas ao legislader complementar, mais tarde
substituida, mesmo antes da Ceonstituigdo de 1967 ganhar
eficdcia normativa, pela rigida cenceituacdo (19).

A ConstituicZoc de 1967 e a Emenda Constitucional n2 1/69,
entretanto, nZo alteraram, substancialmente, a linha
norteadcra da criagdc  institucional das competéncias
impositivas.

(19} Aliomar Baleeiro assim preleciona: "Apesar  de
caracterizados na C.F., por exclusdo, os servigos tributdveis
pelos Municipios, o legislador federal, nos decretos-leis
406/68 e B34/69, vem adotando a politica de subordind-los a
uma lista arexa a esses diplomas, erigindc-os taxativos. Mas
a Constituiclio cdecerto ndo autoriza essa técnica legislativa
sendo por meic de leis complementares. Lei ordindria e
decreto-lei n3o sfo meios adequados para instituicdo da lista
em caridter taxativo e que, destarte, acotovela a
inconstitucionalidade. O artigo 24, II diz: ".... definidos
em lei complementar” ("Direito trihutdrio brasileiro™, Ed.
Forense, 10a. ed., pg. 292).
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A lei complementar fol chamada para separar as operagdes
sujeitas ao ISS daquelas sujeitas ao ICM, determinando as

fronteiras médximas de incidéncia municipal e transformando em

residual a competénecia dos Estados em tributar servigos

(aqueles ndo compreendidos na definigdo da lei complementar

ou na esfera expressa da competéncia federal), sobre permitir

imposicdo concorrente para certas operagfes mistas. NE3o

todas.

Ficou, portanto, o artigo 24 item II da Emenda Constitucional
ng 1/69 assim redigido:

"Art. 24. Compete acs municipios instituir imposto
sobre:

IT. servigos de qualquer natureza ndo compreendidos
na competéncia tributdria da Unifo ou dos Estados,
definidos em leil complementar",

tendo os Decreteos-leis 406 e 834/69, ambos com eficdcia de
lei complementar, em seus arts. 82 e 12 § 22, conformado o
campo de atuagdo das outorgas de competéneia, os quais
receberam a seguinte fedagéo:

"Art., 82: 0 impcsto, de competéncla dos municipios,
sobre servicos de qualquer natureza, tem como fato
gerador a prestagdo, por empresa ou profissional
autbnomo, com ou sem estabelecimento fixo, de
servico constante da lista anexa.

§ 12. Os servigos incluidos na lista ficam sujeitos
apenas ag imposto previsto neste artigo, ainda que

sua prestagdo envolva formecimento de mercadorias.

§ 29. Os servicos ndc especificados na lista e cujia
prestagdo envolva o fornecimento de mercaderias

ficam sujeitos ao imposto de circulagio de
mercadcrias";

Art. 19: 0 imposto sobre operagBes relativas &
circulagdc de mercadorias tem como fato gerader:

§ 39, 0 imposto ndo incide:

ITI. sobre a saida, de estabelecimento prestador
dos servigos a que se refere o art. 82, de
mercadorias a serem ou gue tenham sido wutilizadas
na prestacéo de tais servigos,

7
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ressalvados os casos de Incidéncia previstos na
lista de servigos tributados" (redacdo dada pelo
art. 39, I, do D.L. 834/69) (20).

Os dispositivos acima enumerados provocam, de imediato, a
reflexdo de gue o LTN, a rigor, permite a participacdo da
carga tributdria, em impostos sobre o patriménio e a renda e
impostos sohre a circulacdo de bens e servigos, ndo obstante
falar em divisfo quadripartida (comércio exterior, patriménio
e renda, producdo e circulacdo, e especiais). E que, em
verdade, os impostos sobre comércic exterior, producdo e
circulacho e os especiais conhecidos s8o impostos sobre a
circulagdo de servigos € hens.

Segue, alids, tal concepgdo normativa a melhor escola ndo
sendo despiciendo lemhrar-se gue o IVA, adotado pela maioria
dos paises signatdrios do acorde de Roma, incide,
similtaneamente, sohre os servicos, a comercializaclo e a
producic, ndo obstante um Unico instrumento impositivo (21).

{20) Em nosso parecer schre "Fornecimento de alimentos por
restaurantes e estabelecimentos similares", tecemos lcngas
consideracdes sobre ps referideos cdispositivos, razio pela
gual ndc as reproduziremos no presente estudo (DCI 27/11/84,
p. 12, 29/11/84, p. 11).

(21) Em "La taxe sur la valuer ajoutée" (Ed. Berger-Levrault}
Jean Jacques Philippe historia a longa evolugdo do IVA desde
1917 (Taxes genérales sur les affaires et taxes uniques
spéciales) até a lei n@ 54.404 de 10/4/1954, gque o hospedou
no direito francés, espraindo-se pelos demais paises do
mercadc comum europeu. Em 1981, em Semindrio sohre Reforma
Tributdria organizado pelo Congresso Nacional, sugerimos a
adocdo de idéntica solugdo, aglutinando-se a  triplice
competéncia impositiva em uma sd, com divisdo da arrecadagdo
pelas trés esferas federativas {Anais, p. 180/192}.

-Z]-
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Ora, se o constituinte brasileiro houve por bem substituir
critérics de conformac3o das operacgfies mistas por definigéo
taxativa da competéncia de Estados ou de Municipios, &
evidéncia, objetivou eliminar 9s conflitos pertinentes,
alids, a segunda mais relevante fungdo da lei complementar,
assim plasmada, em seus contornos, na Constituic8o Federal:

"Art., 18 ......

§ 19. Lei complemnetar estabelecerd normas gerais
de direito tributdric, dispord sohre os conflitos
de competéncia nessa matéria entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e
requlard as limitagBes constitucionais do poder de
tributar" (22).

Dois critérios, todavia, foram mantidos e passaram a
influenciar a conformagdo complementar, ou  seja, a
necessidade de discriminagZo expressa de servigos e
fornecimento de mercadorias indissocidveis ou a outorga, pela
teoria da preponderadncia, da referida competéncia a "Estados”

ou a "Municipios".

Exemplo tipito da primeira hipdtese diz respeito ao servigo
de "huffet", em que o servigco €& incidido pelo ISS e a
alimentac8io e bebidas forrecidas pelo ICM (item 29 da Lista

de Servigeos):

(22) Hamilton Dias de Souza ("Direito Tributdrio 2", Ed.
Bushatsky, 1978, divs. auts.), Gilherto de Ulhda Canto
("Caderno de Pesquisas Trihutdrias n2 6", Ed. Resenha
Tributdria, divs. auts., 1981), LlLuclano da Silva Amaro
{"Direito Trihutdric 5", £d. Bushatsky, divs. auts., 1976),
lLeon F. Szklarowskv {("Cursc de Direito Trihutdrio”, divs.
auts., Ed. Saraiva, 1982) entendem ser triplice a fungdo da
lei complementar, sendo z de estabelecer normas gerais a mals
relevante.
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"29. Organizagdc de festas, "huffet" (exceto o
fornecimento de alimentos e behidas, que ficam
sujeitocs ao ICM)".

Em relagdo a segunda hipdtese, podemos exemplificar com a
lustracdo de bens mdvels (item 24), que poderd estar na
competéncia dos Municipios ou do Estado, na medida em que for
requerida pelo usuaric finmal ou pelo fabricante de mdveis. Se
a lustracgdo for utilizada pelo detentor do hem, o valor do
servigo € superior ao custo do produto, razdo pela qual, pela
teoria da preponderadncia, o ISS incidira por inteiro. Se pelo
fabricante de méveis, a operagdo compord o processo de
producic e o valor final do mdvel superard de muito o valor
do servigo prestado, razdo pela qual scohre o conjunto
incidird o ICM (23).

A teoria da preponderancia, & evidéncia, reduziu,
consideravelmente, & ‘extrema dificuldade de guantificar os
valores que serviriam de base de cdiculo para um ou outro
tributo, equacionado, na maior parte das vezes, de forma
coerente, os conflitos de competéncia  decorrentes  da

realidade clara

(22) Estd o item 24 da Lista de Servigos assim redigido: "24.
Lustragdo de hens mdveis (quando o servico for prestado a
vsudrio final do chjeto lustrado)".
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de gue ndc hd servico prestade que ndo implique fornecimento
de bem material ou imaterial, nem hd circulaglc de
mercadorias gue ndo se alicerce em servige prestado (24).

Até o momento, s¢ temos cuidado das denominadas operagdes
mistas, em que hd prestagdc de servigos e fornecimento de
mercadorias, simultaneamente em uma Unica operagdc. As
operagpes mistas, que s3o regidas pelas teorias da
"oreponderéncia™ ou "expressa discriminacdo", sdo operagfes
de indissolubilidade dificilima, pois se interpenetram, ndo
poucas vezes, representandc a mesma formulagdo negocial

encampada pelo Direito.

(24) Geraldo Ataliha e Cleher Giardino, alocando ensinamentos
de Aires Fernandino Barreto, adotam posigdo semelhante ao

afirmar: "Se servigo tributdvel, no direito hrasileiro, € ©
"esforgo humano, desenvolvido em beneficio de terceiro, com
conteudo econémico” {(Aires Fernandino  Barreto in

"RDTributdrio 6/53"), a base ce cdlculo do ISS sé poderd ser
uma medida compativel com esse conteddo: o prego do servigo
ou 0 seu valor. Como os servigos podem ser: a) puros: b)
prestados com auxilio de instrumento ou c) com aplicagdo de
materiais (Aires Fernandinc Barretc, oh. cit.), a base do ISS
abrangerd necessariamente a expressdo ou significagdc
econdmica de todos esses elementos integrantes do conceito,
sem exclusdo alguma" ("Revista dos Tribunais", n2 571, p. 39,
parecer sobre a n3o-incidéneia nas  fontes  contratadas
separadamente).
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Assim é que a organizag8o de "buffet" & pouco provével sem
fornecimento de bebidas e alimentos, razdo pela qual o
contrato operacional pressupde servico, que se justifica na
medida em que termina por ofertar os alimentos e behidas
pertinentes. 0 servige, de rigor, ¢ aguele destinado ac
fornecimento de tais mercadorias e tem sentido na medida em
que se completa com a referida oferta.

Outras operagiies existem, entretanto, em que a desvinculagio
€ ahsoluta. O item 35 da Lista de Servigos coloca sch a égide
da competéncia municipal a elabhorag8o de desenhos, textos e
materiais de publicidade. 0Os ‘“rovalties" pagos  schre
desenhos,  transformados em material de publicidade que
acompanha cada produto, mesmo que vinculados aoc faturamento
normal dos mesmos, ndc constituem base de calculc do ICM,
posto que tais ‘'royalties" est#3o suieitos ao ISS e as
operagBes a que se referem ndc s@o mistas e indissocidveis,
mas mistas-desvinculadas, isto é, s8c operagfes diversas que

terminam por vonfluir para idéntica finalidade (25}.

(25) Sobre estarem sujeitas ao Imposto sobre a Renda na Fonte
(artigos 231 e 234 do Decr. 85.450 de 4/12/1980) e reguladas
pela Portaria 436/58 do Ministério da Fazenda, sujeitam-se ao
1SS, estando o item 35 assim redigido: "35. Propaganda e
publicidade, inclusive planejamento de campanhas ou sistemas
de publicidade; elahoracdo de desenhos, textos e demais
materiais publicitédrios; divulgagdo de textos e desenhos e
outros materiais de publicidade, por gualquer meio".
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Exemplo tipico s8o as "griffes" das rcupas atuais que
determinam o prego da mercadoria ndo pelo seu valor
intrinseco, mas por seu valor publicitdrio. A remuneracdo a
seus criadores, mesmc gue vinculada ao faturamento, estd
sujeita ao ISS e ndo ac ICM, pois sdo duas as operagfes, a
sgber: a de cessdo dos desenhos, suieitas ao ISS, e a da
venda das mercadorias, suieita ao ICM (26).

Ora, tais operagdes distintas ndo pertencem & categoria das
operacfes mistas vinculadas, em que o legislador optou por
uma de duas teorias, a saber: da '"expressa discriminacgdo”
(particdc da competéncia trihutdria) ou da “preponderancia"
{exclusivo exercicio de competéncia tributdria por um dos
entes trihutantes sohre servigos). Pertencem a categoria das
operagdes mistas desvinculadas, em gue 0 servigo prestado e
incidido pelo 1SS nd3o é acrescido ao valor do faturamento da

mercadoria alienada sujeito ao ICM,

(26) Aprigio de Carvalho e Silva, sohre a divulgagdo de
desenhos por qualquer meio, esclarece: "Divulgagdo de textos,
desenhos e outros materiais deve ser entendida como o ato de
levd-los ao conhecimentc do pudblico, através do radio,
televisdo, Jjornal, andncios luminosos, folhetos distribuidos
nas ruas, baldes, com insergdo de nomes de produtos ou de
casas comercials, alto-falantes, discos, cartazes, brindes.
Adverte-se, porém, que sé se cuida dessa divulgagdo a nivel
municipal. Extravasando a &rea municipal, submete-se a
imposto da Unido. Em ndo tendo o imposto sobre comunicagdes
sido criado, por ora, n3o haverda incidéncia de tributo
(imposto) algum" ("Comentdrios ao CTN", vol. 4, divs. auts.,
ed. IBET e Resenha Tributdria, pg. 597100, 1978).
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Por todo o exposto, pedemos concluir que:

1) o atual sistema tributédrio constitucional hospedou, mesmo
no concernente as operacdes mistas vinculadas, a técnica das
competéncias exclusivas;

2) as operagBes mistas poderdo ser de dupla natureza, a
saber: operagdes mistas vinculadas e operagbes mistas

desvinculadas;

3) no que se refere as operaglies mistas vinculadas, o
legislador complementar estalajou dois criterios, a saber: de
incidéncia exclusiva de Municipiocs ocu €stados sobre servigos
e mercadorias (teoria da preponderancia) ou dos Municipios
scbre a circulagio de servigos e dos Estados sobre a
circulagdo de mercadorias (teoria da discriminacdo expressa;:
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4) no concernente as operagdies mistas desvinculadas, por
serem compostas de operagBdes distintas, que sé tém em comum a
concorréncia para a mesma finalidade, as competéncias fluem,
naturalmente, sendo municipal a incidente sobre a circulagéo
de servigos e estadual sobre aguela referente as mercadorias

(27).

Y

(27) Geraldo Ataliba e Cleber Gilardino s#o contundentes na
defesa do principic das competéncias exclusivas, ao dizer:
"Fosse hoje consentida essa inclusdo ao Estado e, obviamente,
nem por esse fato ficariam (UniZo e Municipios) inibidos de
exigir o ISS naturalmente incidente schre esses valores. O
"his in idem" que se cenfiguraria absolutamente intolerdvel,
pelo principio da exclusividade que cerca a repartigéo
constitucional de competéncias tributdrias necessariamente
implicaria a destruic8o do sistema" (Revista dos Tribunais ne
571, pg. 39, parecer sobre a ndo incidéncia nas fontes
contratadas separadamente).
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IV - 0 PRINCIPIO DA CUMULATIVIDADE

0 principio da cumulatividade ou n8s dos tributos indiretos
tem sido objeto de consideragBes juridicas, doutrindrias e
Jjurisprudenciais (28), a partir da experiéncia vivida no
pats, de forma mais acentuada, desde a lei 3.520/58, gue o
introduziu para o imposto de consumo, permitindo o© espoucar
de problemas e indagagles, & evidéncia, ndo esgotados, nem
respondidas, por inteiro, até o presente (29). 0 nascimento
de indmeros estudos, na procura dos pentos de contacto entra
a solugdo hrasileira e aguela adotada pelos paises europeus e
seguida por grande parte das demais nagoes,

(28) Utilizaremos, durante a exposicdo, tanto a expressio
"principio da ndc - cumulatividade™, como "técnica ndEo
cumulativa™, pois se representa a ndc  cumulatividade
principio a nortear a estrutura formal de determinadcs
tributos, sua concretizaclio se faz através de técnica prdpria
para sua cobranca, como bem acentuou Paulo Celsc Bergstron
Bonilha, em seu excelente "IPI e ICM - Fundamentos da Técnica
Ndo Cumulativa", Ed. Resenha Tributdria, 1979.

(29) A lei n2 2974/56, de rigor, fol o primeiro embrido do

principio do valor acrescide, restringindo-o, entretanto, a
uma Unica operacgdc dedutivel, apds a importacgio.
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ou seja, a do principio do valor agregado, pela seriedade de
seus autores, possihilitou ndo apenas o considerdvel aumento
do campo hospedeiro de conhecimento da matéria, como também a

multiplicac8o das dividas pertinentes (30).

Entre elas, encontra-se aguela de se sahber se o principio da
n3o cumulatividade seria ou ndo aplicdvel ao imposto sobre
servigos de gualguer natureza de competéncia municipal.

Como defensores de sua inclusdo, estdo aqueles que,
assemelhando o principio da ndo cumulatividade brasileira ao
do valcr agregadc, cuja origem francesa rementa a 1917 (31),
alegam que a formulagdo eurcpéia é albergante das 3 espécies
maiores de criac3o de riquezas, gue sdc a produgdo industrial
e agricola, o comércio e ¢  trabalho pessoal, no que

(30) 0 32 Simpdsio Nacional de Direito Tributdrio do Centro
de  Estudos de Extens3c Universitdria, que coordenamos,
dedicou sua terceira questfo a teoria do valor acrescido,
indagando aos 14 juristas convidados para dissertarem sohre o
tema e &s duas centenas de trihutaristas nacionais, se
comporia ou ndo a hipdtese de incidéncia do ICM (Cadernc de
Pesquisas Tributdrias n2 3, "0 fato gerador do ICM", EG.
Resenha Tributéria), tendo o Plendrio decidido que o valor
acrescido nfc ¢é€ circunstincia componente da hipdtese de
incidéncia do ICM (Caderno de Pesquisa Tributdria n2 4, pg.

642), entendendn-o, portanto, como mera técnica de
arrecadacdo.
{31) J4 escrevemos, em "0 fato gerador do ICM - Caderno de

Pesquisas Trihutdrias n? 3, pg. 287, Ed. Resenha Trihutdria,
1978" que: "Emhora semelhantes em variados aspectos, ao
imposto  sohre o valor agregado adotado, com peguenas
distingdes, por paises da Europa e da América, o imposto
sohre operacBes relativas 2 circulag8o de mercadorias, no
Brasil, tem caracteristicas diferenciais mais nitidas que as
convergéncials, razdo pela qual o seu estudo deve ser feito a
partir de seus prdoprios contorncs, com bhreve referéncia ao
direito comparado.
.. SBgue ...
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ao sistema brasileiro n&o repugnaria fosse adotdvel a ndc
cunulatividade também para o impcsto sobre servigos de

qualquer natureza.

Nesta linha de raciocinio, entendem seus defensores
implicita, na Constituicdo Federal, a ndc cumulatividade,
explicita apenas para o ICM e o IPI.

Argumentam seus propugnaderes que a Magna Carta ndc diz ser ¢
1SS ndo cumulativo, mas que também ndc afirma ser o mesme
cumulativo. Esgrimem, inclusive, com a expressa adogdo pelo
Decreto-lei 406/68 -de evidente tido como lei complementar, a
falta de poderes outorgades ao Legislativo, quando de sua
promulgacdo, wuma vez mais de portas cerradas, pocr
divergéncias ndo absorvidas pelo Executivo Federal- do
principio da ndc cumulatividade ao permitir a dedugdo do ISS,
em servicos de sub—émpreitadas contratados em chras de
construcdc civil. Ora, peroram, se a lel complementar ndo

pode alterar & Constituigdo € cristalino que apenas

vv.. (31) Jean Jacques Philippe, em seu "La taxe sur la
valeur ajoutée" (Ed. Berger Levrault), ao dizer: "Impot
moderne, la TVA est cependant l'heritizre d'une histoire deja
longue" (pg. 21), enumera, embcra de forma perfunctdria, a
evolugdio desde 1917, passando pelas "Taxes Genérales sur les
affaires et taxes uniques spéciales (1917-1936)", "la taxe
sur les palements  (1917-1920), "L'impbt sur chiffre
d'affaires (1920-1936)", "lex taxes unigues (1925-1936)", 'la
taxe & la production (1937-1954)" até chegar a lei francesa
S4.404, de  10/4/1954, que instituiu a primeira TVA,
suhstituida posteriormente pela lel de 6/1/1966, que passou a
vigorar a partir de 1/1/1968".
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explicitou o legislador aguile que implicito, na leil maior,
estava (32).

A partir de tais consideragfies, tem-se procurado contestar
este tipc de afirmacBes com as teses de que o ISS seria um
tributo com mdltiplas incidgéncias, ndo se tratando de
discutir-se se estariamos perante a cumulatividade ou ndo da
arrecadagdo tributéria, mas perante outra sorte de
indagagfies, que seria aquela correspondente & existéncia e
possihilidade do fendmeno de multiplicag8c de incidéncias,
também ndo reprovado pela Magna Carta. Pontoiniciando em tal
constatacdo, na mesma trilha de ohjiegles, respondem seus
autores que proihido nZo estd, pela Constituigic Federal, que
miltiplas incidéncias se verifiguem na sistemdtica do 1S5, no
que improcederia a colocagdic cdos defensores da  nEo

cumulatividade (33).

(3?2) Luiz Antonio Ambra, em sentenga proferida no Processo
6.639/05/78, declara: "Porque, num primeiro momente, néo
admitia a lei expressamente dedugdo do valor das
suhempreitadas. Passou a fazé-lo posteriormente, justamente
para afirmar ¢ cardter ndc cumulative do Imposto, eliminando
-via de especifica previsdic legal- a controvérsia sohre o
assunto. Guardadas as devidas proporgfes, € justamente o gue
poderd, de futuro, ocorrer na espécie".

(33) Luiz de S& Monteiro {"A miltipla incidéncia eccndmica do
ISS", Anais do 19 Encontro de Procuradores Municipais do
Brasi), Recife, 1974, pg. 163}, ac entender que o fendmeno da
técnica de arrecadagAc pertirente ac IS5 € da mdltipla
incidéncia, declara: "A esse fato poderiamos denominar, ainda
que impropriamente, de miltipla incid&ncia econdmica do IS5,
na medida em gue os fatores de natureza eminentemente
econdmica irradiam seus efeitos na ocasido em que, spurada a
base imponivel, procede-se ao pagamento dn imposto™.
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Sendo a ndo cumulatividade apenas uma téenica de apuracgdo do
"guantum debeatur”, entendem os defensores da cumulatividade
do 155, que os sujeitos passivos, os servigos prestados, os
fatos geradores, as bases de cdlcule, cs precos e valores sdo
distintes na concrecdo da realidade configurativa das
miltiplas incidéncias, nd3c havendo porque  entendé-las
inadmissiveis & 1luz dc ordenamento supremo, que nA0 as
fulmina (34). Ao que contestam o©os defensores da ndo
cunulatividade, argumentando que a ndo cumulatividade
pressupfe, no mais das vezes, suieitos passivos distintos,
operacfes  distintas, circulacdo de hens ou servigos

{34) Aires Fernandino Barreto in "A cumulatividade ou
miltipla incidéncia do ISS" (LTR-Supl. Trihutdrio 38/76)
afirma: " Dentro da rigidez da discriminagdoc de rendas,
receberam os municipios competéncia para instituir, ao lade
do imposto sobre a propriedade predial e territorial wurbana,
na forma do incisc II do art. 24, da Emenda Constitucional n@
1/69, o de: "Servicos de qualouer natureza ndo compreendidos
na competéncia trihutdria da Unidc ou dos Estados, definidos
em lei complementar™.

Defluem do texto complementar, de clano, duas limitagfes ao
poder de trihutar ou, na expressic de Souto Maior, dois sfc
os comandos destes dipositivos: 1) que 05 servigos nac
estejam compreendidcs na competéncia tributdria da Uni8o nu
dos Estados (comande para o legislador municipal): e 2) seiam
definidos em lei complementar (comando para a Unidc).

Nem a mais ténue 1lagdo de ndo-cumulatividade, no que tange
ag ISS, poder-se-é extrair de qualquer interpretagdo do textc
referido. Dar-se-4 o© mesmo se examiparmos, na integra, as
demais limitagfes constitucionais, seijam elas explicitas ou
implicitas”, concluindo:

"Resta examinar a hipdtese do "his in idem". Desde lcgo, ne
entanto, arreda-se a pcssibilidade de ocorréneia do 'his in
idem", tendo em vista que a sua verificagdo sdé se déd em
havendec a incidéncia de dupla trihutagdo, sobre o mesmo
contribuinte, de impostos iguais, embhora com denominagdo
diversa, pele mesmo peder tributante e 4 luz do mesmo fato
gerador. Sem a reunifo desses elementos caracteristicos nédo
hd ¢ "his in idem”.
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distintos, o que ndo impede a geracdo do direito ao érédito
de tributo pago nas operagfes anteriores (35).

As decisBes judiciais tém se orientado mals a favor dos
defensores das mdltiplas incidéncias ou da cumulatividade do
IS5, existindo, todavia, algumas brilhantes manifestagfes do
Poder Judicidric em sentido contrério (36).

Tendo compulsade e examinadc o que escreveu sobre a matéria,
entendemos (ue valeria a pena seu reexame, a partir de novo

prisma, ¢ que passamos a fazer, neste momento.

(35) Geraldo Ataliba e Cleher Giardino in "Estudos e
Pareceres n2 1", &d. Resenha Trihutaria, 1980, pg. 16,
afirmam: "Em outras palavras: como o débito do ICM (a cargo
do contribuinte) é de nmatureza trihbutdria, ao regime prdpric
da espécie se suhmete. J& o crédito (direito do contrihuinte)
é mera figura financeira, operante no instante da ligquidagéo,
com a funcBo de cebrir parte do pagamento, por compensacgao.
Funciona como moeda de pagamentc. Tem sua operaclonalidade
limitada a fungdo de atender ao "ghatimento"
constituclionalmente previsto.

2. Compensacao: Assim, de acordo com esse mecanismo, o Estado
pode exigir, a fimal, o recolhimento de uma importéncia que
corresponde ao célculo do ICM sobre o valor da cperagdo,
menos o valor do ICM "cohrado" na operagdc anterior. Vé-se
que o '"crédito" de ICM serve para o contribuinte pagar
parcialmente, por cocmpensagdo, 0 seu débito tributario" (o
grifo & nosso).

(36) Apelagdo n2 247.909 (Primeiro Tribumal de Algada):
"Nesse total estdo Jincluidosc valer da mercadoria, os
impostos devidos, o lucrs, o frete, as despesas de
faturamentc, em suma, tudo o gque o consumidor pagou e que
constitui a receita do prestador do bem imaterial™ (Gazeta
Mercantil de 28/9/79) ou Apelagdo 252.587 da 6a. Cémara do 19
Tribunal de Alcada {(Gazeta Mercantil de 5/11/79) ou ainda do
Supremo Tribunal Federal (RT 47/413), em que declara a Mdxima
Corte gue o sistema pode ser "inconveniente, iniquo, injustao,

mas ndo é inconstitucional®. No mesmc sentido, lela-se &
decisBo da la. CéAmara do T.A.C. na Apelacdo n2 255.511
(Boletim de Informag@c Fiscal - agosto/setemhro/1%80). Em

sentido contrdrioc a decisfo ia mencionada de Luiz Ambra, com
referéncia a manifestacfes anteriocres a implantag8o do 1SS e
vinculada ac antigo Imposto sohre Indistrias e Profissdes.
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V - A TECNICA DE ARRECADAQﬁO NAO CUMULATIVA, MONOFASICA E
POLIFASICA
A ConstituigBo Federal, em dois momentos, fala sobre o

principio da ndo cumulatividade, a saber, ao enunciar os
contornes do imposto scbre produtos industrializados (§ 32 do
art. 21), da forma seguinte:

§ 32: 0 impostc sobre produtos industrializados
sera seletivo em fungdo da essenclalidade dos
produtos, e ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada
operacdo, o montante cobrado nas anteriores®

e ao delimitar aqueles referentes &s operagdes relativas &
circulagdio de mercadorias (item II do art. 23) da maneira
abaixo transcrita:

"II. operagdes relativas & circulagéo de
mercadorias realizadas por produtores, industriais
e comerciantes, imposto que ndo sera cumulativo
e do qual se abaterd, nos termos do disposto em
lei complementar, o montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou per outro Estado. A isengdo  ouw n&c-

-incidéncia, salvo determinagdo em contréric da
legislag8o, ndo implicard crédito de imposto  para
abatimento daquele incidente nas operagoes
seguintes".

Afora as duas hipdteses, a Carta Magna ndo volta ao tema.

Por outro lado, em relagZo & dois outros impostos adota a
técnica da incidéncia (nica, afastando  incidéncias
posteriores, a saber, o© imposto unicoe sobre a produgdc,
importagéo, circulagdo, distribuigdo ou consumo  de
lubrificantes e combustiveis (item VIII do art. 21):

"WITEL. produgdo, importacdo, circulacgao,
distribuigdo ou consumo de  lubrificantes e
combustiveis liguidos ou gasosos e de energia
elétrica, imposto que incidira uma so vez sobre
qualquer dessas operagdes, excluida a incidéncia de
outrc tributc scbre elas";

e impostc sobre a extragdo, circulagdo, distribuigdo ou
consumo de minerais do pais (item IX do referido art. 21):
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"IX. a extracfo, a circulagdo, a distribuigdo ou o
consumo dos minerais do pais enumerados em lei,
imposto que incidird uma sd vez sobre qualquer
dessas operagBes, observado o disposto no final do
item anterior”.
Desta forma, em relagdo aos nove Impostos destinados a
competéncia da Unido, aos dois destinados & competéncia dos
Estados e os dois do Municipio, em nivel constitucional,
adotou o constituinte as 3 técnicas conhecidas de tributagdo
para os impostos indiretos, a saber, aquela referente 2 nio
cumulatividade, a téenica referente a incidéncia Onica e, por
fim, a técnica referente & incidéncia miltipla. Por ser a
técnica das incidéncias mdltiplas, cu no dizer de indmeros
mestres, a técnica dos impostos polifédsicos, a mals corheclida
e antiga, optou o constituinte por excluir dos impostos sobre
circulacZ de bens ou servigos agueles que a ela ndo se
submeteriam, ou pela adogdo do principio da néo
cumulatividade ou pela acdogcdo do principio da inmcidéncia
monofdsica (37).

Se pretendeu o constituinte excluir expressamente tais
impostos da mdltipla incidéncia, evidentemente sua expressa
exclusdo confirmou a manutengéo da cléssica solugdo
de cobranga tributdria para os demais impostos

{37) Paulo Bonilha (ob. cit. pg. 29) afirma "Teoricamente, as
diversas modalidades de imposto sobre vendas podem  ser
reduzidas a trés espécies: imposto tipo plurifasico e
cumulative, imposto tipo monofdsico e imposto sobre o valor
acrescido".
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tendentes & circulagdo de bens e servicos (38).

Aps que argumentam gue se ndc tornmou expressa a  ndo
cunulatividade, por outrc lado ndo impediu que esta fosse
adotada, respondemos que a colecagdo € apenas em parte

verdadeira, como passamos a demonstrar

0 principio da n3c cumulatividade, adotado apenas para dols
impostos, passou a ser efetivamente um impedimento
constitucional aos legisladores ordindrios dos Estados e da
Unifio de fazerem do IPT e do ICM tributos cumulativos., Nao
satisfeito o constituinte em falar schre a nao
cumulatividade, esclareceu de que forma se operaria, a saber
ahatendo-se em cada operacdic o montante dos  tributos

(38) Bernardo Ribeirc de Moraes no seu estudo "Imposto sohre
Circulag8c de Mercadorias no Sistema Tributdrio Nacicnal® in
Caderno de Pesquisas Tributdrias n2 3, diz, a pg. 89, que:
"Para o0 ICM, o legislador constituinte adotou o principio da
ndo acumulatividade do imposto, ou melhor, faz com que ©
valor do impnsto, devido em cada operacdo, seja abhatido do
valor do mesmo imposto, recclhido na cperagdo anterior, de
modo que, em cada sucessiva movimentacdo, envolvendo a mesma
mercadoria, seja apenas a DIFERENCA DE VALOR, compreendida
entre o prego de custo e o prego de venda Em cutras
palavras, o mandamentc constitucional deu aos Estados um
imposto {(ICM) que devera gravar apenas o valor acrescido em
cada etapa do ciclc econfémico" deixando claro gue para o ICM
a técnica ndc cumulativa fol escolhida pelo constituinte, ndo
acontecendo 0 mesmo em rTelagdc ao ISS, ao se adotar a
interpretagdc "a contrario sensu®.
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cobrados nas anteriocres (39).

A forma de ahatimentc, permitic o constituinte, fosse
determinada pelo legislador ordindric federal, mas retirou, a
titulo de unificac8c do sistema, de competéncias estaduais a
escolha de suwa veiculagdo, determinando que esta seria
exposta por lei complementar. Com isto, ohteve a intraumdtica
viabilizacdo do sistema, pois, & evidéncia, qualguer que
fosse a técnica adotada na explicitagdo federal, esta seria
uniforme para todo o territdrio nacicnal, razdo pela qual
dispensdvel seu nascimentc, via lei complementar  N&o o mesmo
em relagdo aos Estados, que poderiam adotar fdrmulas
conflitantes, dificultando a circulag8o de hens pelo pais e

dessistematizando a estrutura rigida criada pelo
contribuinte. Por tal razdoc, apos enunciar que
necessariamente a nao cumulatividade

(39) Carloes da Reocha Guimardes, no estudo "Natureza e
esséncia de fato gerader do ICM" in Caderno de Pesquisas
Tributérias n2 3 informa {pg. 136): "No entanto a
Constituic8o, ac invés de delimitar o fato gerador do ICM,
com uma simples inclus8c da n3o cumulatividade, em sua
conceituagio, fol além, esclarecendo como deveria ser
entendida essa ndc cumulatividade, escolhendo, como sua
caracteristica, a diferenga entre os débitos e créditos
trihutdrios, afastando, em consegquéncia, o critério do
cdlculo pelo valor acrescido.

Assim, aquela espécie de nZo cumulatividade € que compde ©
fato gerador do ICM,

Mas, compBe-no porgue a Constituigdo Federal assim o diz, e
ndo porque tal caracteristica seia inerente ontologicamente
aos impostos sobre circulagdo juridica de hens (haja vista
para o imposto sobre vendas e consignagdes).

E, porgue a compde, sdo inconstitucionais, por esse motive,
além de outros, as contribuicles especiais que n&o ohservam o
principic da ndc cumulatividade nessa espécie de impcstos® (o
grifo é nosso).
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consistird no ahatimento de montante dos tributos em uma
operagdo das operagfes posteriores, permitiu que sua
explicitacdo fosse feita, por lei federal para a Unido e
complementar para os Estados (40).

0 simples fatc de ter o constituinte descido a esta ordem de
particularidade -para prevenir a dessistematizagdc da
estrutura tributdria nacional- traz & percepgdo que apenas
com dois impostos pretendeu e adotou a técnica da n3o
cumulatividade, gue, no Brasil, nem fol aquela incidente de
"imposto socbre imposto”, nem aquela de “hase sobre base", mas

a solugdc intermedidria de "apuragdo periddica" (41).

(40) Edvalde Brite, no estudo "Hipétese de incidéncia e fato
gerador do ICM" (Caderno de Pesquisas Tributdrias, pg. 171)
afirma: "0 valecr acrescido é circunstancia que compde a
hipétese de incidéncia do ICM a qual, na formulagdo
constitucional, evidencia tal circunsténcia como parametro do
seu  elemento ohjetivo", assemelhando a teoria do valor
acrescido a da ndo cumulatividade, considerando-a componente
da hipdtese de incidéncia do ICM, mas  aceitando  tal
posicionamento apemas por forga de expressa determinagaoc
constiturional.

(41) José Carles de Souza Costa Neves, in Comentdrios ac CTN,
vol. 5, Ed. Resenha Trihutdria, coordenagdo nossa, de Henry
Tilbery e Hamilton Dias de Scuza, afirma, & pg. 239, que: "0
sistema mais utilizado, jéd se vé, € o do "imposto sohre
imposto", adotadc mno Brasil, com algumas modificages, que
nos permitem afirmar que o nosso sistema de cdlculo do
montante do irikhute devido € de uma terceira espécie: de
apuragdo periddica".
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Ora, a nivel constitucional, nem um outro imposto sobre
circulagdo mereceuy a adogdo do principio da 3o
cumulatividade. Se tivesse o constituinte admitidc  tal
principio, comc vedagdc a outra férmula de arrecadagdo, por
parte dos demais entes, teria, & evidéncia, se preocupado em
enunciar a mesma linha de proibic&o. Se ndo o fez, estendeu,
claramente, o direitc, aos entes com competéncia para

instituir tributos, de exigir os seus Impostos indiretos,
através da técnica das miltiplas incidéncias  ouw  da
cumulatividade, excegdo feita ainda aos impostos monofésicos.
Aqui, também, o constituinte teve a preocupagdc de criar
barreira constitucicnal a Unifdo quanto 3s  operagBes
mencionadas nos itens VIII e IX do art. 21, numa clara
demonstracdc de gue sempre que procurou excepcionar & regra
correspondente as multiplas incidéncias fé-lo, expressamente
(42).

Se alguém pretender que 0 imposto sobre servigos de qualguer
natureza seja imposto ndo cumulativo, pois implicito estaria
no texto conétitucional, ndo encontraria wum argumentoc a
apoid-lo, até porque sempre que o fez, a Magna Carta, ao
adotar a técnica da n8c cumulatividade, tamhém expressamente
determinou de gque forma esta técnica seria veiculada, no que
os defensores da tese de que a Constituic&o ndo proibe, no
que vale dizer facultz 2 n3oc cumulatividade para o ISS,
enfrentariam este outro tipo de ohjecdo, ou seja de que forma
se procederia, a saber "basis on basis", "tax on tax" or
"periodic verification”?

(42) Alfredo Augusto Becker em seu cldssico "Teoria Geral do
Direito Tributdrio”, Ed. Saraiva, 1972, critica
constantemente a utilizagdo das expressfes tributos diretos e
indiretos. Nio obstante, a parcial procedéncia de  sua
objegdo, entendemos gue facilita a compreensdo, considerando
no campo dos impostos diretos aqueles dedicados ao patrimdnio
e renda e Iindiretos os incidentes sghre a produgd3o e
circulagdc de riquezas, bens e servigos, assim como o0s
especiais.

40

o



lves Gandra da Silva Martins

Definitivamente, adotou 0 constituinte a regra basica
das operagdes +tributadas muliifasicamente,  excepcionado
quando, em nivel de vedagdo aos legisladores ordinarios,
hospedou a técnica da incidéncia dnica ou aquela
da incidéncia nfo cumulativa (43).

Pergunta-se agora, se & Constituicdo ndo alberga para o ISS
0 principio da nfo cumulatividade, poderia a lei complementar
adotd-lo, impondo barreiras de tributag@o ao legislador

ordindrio?

Entendemgs que ndo, como j4 expressamos atras, pois se
alterasse o espirito do constituinte, a lel complementar
seria inconstitucional. Nio pode a lei complementar modificar
a Constituicio e se o constituinte apenas excepcionou gquatro
hipéteses, na adogdo de téenica comum ao imposto plurifdsico

(43) Paulo de Barros Carvalbo in "Hipdtese de incidéneia e
base de célculo do ICM" in Caderno de Pesguisas Tributérias
n® 3, pg. 353, declara haver necessidade de regime especifico
declarado para a adogdo da técnica n3o cumulativa: "Ndo €
tarde para reconhecermos gue ¢ cédnone da ndo cumulatividade €
tema pobre para o direito. Opera no plano meramente
arrecadat6rio, consoante regime especifico de configuragdo do
montante relativo a cada periodo de recolhimento" (o grifo €
nosso), o que no caso do ISS inexiste.
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é evidente que a leli complementar n3oc poderda criar outra
hipdtese que ndo aquelas expostas no prdprio texto superior
(44).

Nem se deve argumentar com triplice fungdo da lei
complementar, pois n3o se enguadraria o postulado entre as
normas gerais de direito tributdrio (la. fungBo), mas naguele
referente as limitagles constitucionais ao pader de tributar.
A técnica ndo cumulativa € limitagdo constitucional ao poder
de tributar e, portanto, veiculdvel em lei complementar,

guando na Magna Carta expressa.

0 textc do § 29 do art. 92 cdo O.L. 406/68 prevé, entretanto,
duas hipdteses de redugdo do prego

(44) J& disskmos em "Natureza juridica do ICM", Estudos LJF
ne 6, junho/1980 as pgs. 16/17 que: "Sem demasiados esforgos,
pode-se compreender que a prdpria adjetivagdo constitucional
da lei sinaleira de comandos para a legislagdio ordindria de
cada Estado, como sendo complementar, de imediato afasta a
veleidade interpretativa de que também poderia ser
modificadora. Da mesma maneira que a expressdo '‘nao
cumulativa® elimina superposigoes de incidéncias, a palavra
"complementar" n#o alberga concepgdes transformadoras, mas
apenas o sentido explicitador.

Joaguim Canuto Mendes de Almeica, em suas ligdes na FDUSP,
costumava dizer que a principal fungdo do jurista € saber ler
o que estd escrito, peis a partir dessa elementar realidade
0s problemas juridicos estariam consideravelmente
simplificados e a ficgHo Jjuridica de que '"ninguém pode
excusar-se do conhecimento da lei" mais perto da realidade
fatica. 0 caso consultado coloca-se sob o mesmo axioma. O que
¢ complementar € apenas esclarecedor, mas nunca modificativo,
razdo pela qual na medida em gue a legislagdo complementar
altere os principios maiores, é por dependéncia hierdrquicsa,
inconstitucional™.
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que servird de base de cdlculo para o ISS incidente sobre
obras de engenharia e semelhantes, a saber:

n§ 22, Na execugdo de obras hidraulicas ou de
construcdo civil o imposto serd calculade sobre o
preco deduzido das parcelas correspondentes:

a} ao valor dos materiais adquiridos de terceiros,
quando fornecidos pelo prestador de servigos;

b) ao valor das subempreitadas jé& tributadas pelo
imposto”.

Em relagdo & redugdiv do valor dos materiais fornecidos,
parece-nos que a exclusdc procede, pois tais materiais
sujeitos estdo a outra incidéncia tributdria que ndo o ISS.
Ndo o mesmo em relagdo ac valor das subempreitadas, pois,
cristalinamente, operagfoc sujeita ao ISS. A prépria lei
complementar assim o determina.

Ora, o legislador complementar criou hipdtese sujeita a
técnica da ndo cumulatividade ndo permitida, a titulo de
excegdo, pela Constityicdo Federal, se ndo para dois impostos
(IPI e ICM) (a5).

[

(45) Bernardo Ribeirc de Moraes in "Doutrina e Prdtica do
Impasto sobre Servigos", pgs. 534/535, pProcura
descaracterizar a pretendida "n8o cumulatividade™ de
dispositivo dizendo: "N&o existe no preceito legal uma
definic8c do que deve entender-se por dedugdo. Todavia, o
legislador deixou fécil o entendimento, pérmitindo
identificd-la com os casos especificos que, segundo a lei, se
pode deduzir do importe total do preco do servigo. Isto
equivale dizer que a base de cé&lculo é o prego do servigo
menos as dedugBes. A reqra excepcional evita que, dentro da
base de cdlculo do ISS, se incluam valores que, com toda a
sequranga, i4 foram tributados (valor das suhempreitadas jJa
tributadas e valer dos materiais fornecidos pelo prestadoer de
servicos).

Em que pese a relevAncia de sua opinido, entendemos que parte
o eminente mestre da concepcdo de que ndo estamos perante uma
espécie excepcional de ndo cumulatividade no concernente ao
preco do servigo. A técnica da ndo cumulatividade, como 34
vimos pode revestir-se de varladas formas, inclusive a
referida no D.L. 404/68, mas, & evidéncia, por ser redutora
da autcnomia financeira dos entes federados sd é admissivel a
partir de expressa determinagfo constitucional.

)

At
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Evidentemente, gquando o legislador complementar decidiu, sem
gualquer autorizagdo da Constituig8o Federal e contra a clara
intencio do constituinte, criar técnica n#o excepcionada,
alterou a Constituig3on, admitindo nova hipdtese de nédo
cumulatividade para Iimposto que o constituinte pretendeu
fosse multifdsico. £ ndc se deve confundir a adogdo da
técnica ndo cumulativa com a outorga de isengéo prevista
pelo artigo 19 § 22 da Emenda Constitucional n@ 1/69,
assim redigido:

"Art. 19 ...

§ 22. A Unido, mediante lei  complementar e
atendendo g relevante interesse social ou econdmico
nacional, podera conceder isencles de impostos
estaduais e municipais”,

pois a isengdc sé pode ser interpretada nos limites do artigo
111 do CTN (interpretacgdoc literal, vale dizer estrita) e
os dois institutos (isengBo e ndo cumulatividade)
ndo se confundem.

Vale a pena lembrar que para efeitos de IS5 a lei
complementar, ao contréfio do que expasto constitucionalmente
para o ICM; sO pode definir quais os servigos gue est@o na
sua competéncia ou fora da competéncia da Unido e dos
Estados. N3o tem a lei complementar a possibilidade de adotar
a técnica da ndo cumulatividade. NO CASD APENAS POSSIVEL PARA
0 ICM, por expressa designagdo constitucional,

A simples comparacdo dos 2 textos malores, a saber:

"item II dc art. 23: operagBes relativas &
circulagéo de mercadorias realizadas por
produtores, industrizis e comerciantes, imposto
que ndo serd cumulativo e do gqual se abatera,
nos termos do disposto em lei  complementar, o
montante cobrade nas anteriores pelo mesmo ou  por
outro Estado. A iseng8o ou ndo-incidéncia, salvo
determinacdo em contrdrio da legislagdo, n&o
implicaré crédito de imposto para abatimento dague-
le incidente nas operagdes sequintes”,

"item II do art. 24: servigos de qualquer natureza
ndo compreendidos na competénecia tributéaria da
UniBio ou dos Estados, definidos em lei
complementar” (os grifos s@o nossos) T
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demonstra o campo de atuaglo da lel complementar em ambas as
esferas, podendo regular a técnica da ndo cumulatividade pars
o ICM e ndo podendc para o ISS, pela simples razdo que,
constitucicnalmente, tal imposto € multifasico (46).

Como se percehe, por a lei lel complementar poder apenas
explicitar, mas n#o alterar a Constituicdo Federal, o artigo
992 item II do D.L. 406/68, € inconstitucional, criando
hipétese de vedagdo trihutdria, nitidamente contriria &

intengdo do constituirte.

Pergunta-se, agora: se a Constituicio indica a incidéncia
multifdsica para o ISS e se a lei complementar ndo pode
adotar a técnica da ndo cumulatividade, por violar a intencdo
do constituinte, poderia o legislader ordindric fazé-1o?

(46) Acentua Ruy Barbosa Nogueira em "Direito Tributéric
Aplicadc e <Comparado”, pg. 397, Ed. Forense, que: "II1. Comg
se v&, ao mesmo tempo que a Constituicfo outorga competéncia,
ela jad descreve o contelddc e alcance dessa mesma competéncia,
isto €, sohre que obieto ela pode ser exercida”.

Ora, a Constituig&o, em relagfo ao Municipio, apenas outorga
a legislagdo complementar o direito de definig8o dos
servigos, ndo se podendo vislumbrar o pretendido direito de
também criar a técnica ndc cumulativa e escolher, dentro
dela, a espécie aplicédvel.
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Entendemos que sim. Como j& demonstramos, a técnica da
mdltipla incidéncia € a regra geral, normalmente mais onerosa
aos sujeitos passivos da relagio tributdria, muito embora,
via de regra, minimizada pelo menor peso das aliquotas
incidentes (47). As técnicas da incidéncia monofésica e da
ndo cumulatividade representam uma melhor solug8oc para os
contribuintes e responsdveis, razdc pela qual o constituinte,
ao permitir a adogdo das miltiplas incidéncias para os
impostos indiretos, fez questdo de excepcionar os casos em
que as hipdteses mals benéficas teriam que obrigatoriamente
ser adotadas pelos poderes tributantes (48).

(47) Paulo Bonilha assim se manifesta sobre essa técnica (ob.
cit. pg. 29): "A primeira espécie diz-se plurifédsica porqgue
se pressupde gue o imposto seja pago por todos os que
participam do cicle de preducdo e comerclalizaglo do
produto, cada vez gue este seja objeto de uma transagdo. A
incidéncia € cumulativa porque o imposto € devido em cada
etapa sobre o prego do produto, independentemente do fato de
as operacfes anteriores ja terem sido tributadas.
Atribuem-se a esta modalidade as seguintes vantagens:

a) a definigfo juridica e a base de cdlculo s3o de facil
compreensdc, - ensejando-se bea aceitagdo do imposto e
facilidade operacional que beneficia o contribuinte e a
administragfo fiscal:

b) a amplitude da base tributdvel (montante bruto das vendas)
assegura bom rendimento mediante aliquota moderada,
reduzindo-se a propensdo & evasdo;

c) o pesc da tributagdo dissimula-se com a incorporagic
sucessiva do imposto no prego dos produtos'.

(48) Ylves José de Miranda GuimarZes em "Da hipdtese de
incidéncia  do ICM", pg. 370, in Caderno de Pesquisas
Tributdrias n2 3, declara que: "A norma constitucional, sobre
estabelecer o arquétipo da hipdtese de incidéncia do ICM para
0o legislador ordindrio, qual seja, aguelas operac@es,
estabeleceu que o imposto se regera por um principio -o da
ndo cumulatividade sendo que a respeito deste ndo ficou
dotado de eficécia plena, mas contida, jungido & descrigfo da
lei complementar".
46—
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Ora, quem por forgca da determinagdo constitucional estd
sujeito & téonica da n8o cumulatividade ou  cobranga
monofdsica, nfo pode adotar, por vedagdo expressa, a técnica
cumulativa. N3c o mesmo em relacg3o aos impostos onde aparece
o direitc & sua exigéncia multifédsica. Este pode optar,
nestas circunstdncias, pela técnica gue desejar, por via de
legislagdo ordindria, pois nenhum impedimento encontra na

Constituicdo Federal.

Reza o art. 15 item II da Constituigdo federal que:
"Art. 15. A autonomia municipal sera assegurada:

II. pela administragdo prdpria, no que respeite ac
seu peculiar interesse, especialmente quanto:

a) 4 decretagdo e arrecadagdo dos tributos de sua
competéncia e a aplicagBo de suas rendas, sem
prejuizo da obrigatoriecade de prestar contas e
publicar halancetes nos prazos fixados em lei: e

b) & organizag#dc dos servigos publicos locais".

0 principic maior da autonomia municipal, que ndo pode ser
limitado se rid@o pela prdpria Constituicdo Federal, proibida s
sua extingdo, enquanto ente federado {art. 47 § 12), € bem

esclarecedor de gue, no que rTespeite a0 seu peculiar

interesse, sua administrac@io é abscluta e inatingivel (49).

(49) Geraldc Ataliba, no IV Congresso Interamericano de
Direito Tributdrio, em palestra schre "Sistema Tributdrio
Municipal” (dia 21/11/80), acentucuy a relevéncia deste
principio major da Constituigdo Federal.
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Assim sendo, o que a lei complementar ndo pode fazer na
medida em que altere a Constituicdo Federal, pois estaria
limitando a autcnomia do burgo contra a lei malor, a lel
ordindria do prdprio ente podera fazer, pois sua autonomia €

absoluta.

A Constituicdo, como € do conhecimento geral, n&c crisa
tributos, mas discrimina competéncias, cabendo a cada
entidade competente a geragic de seus tributos. 0 Municipio,
a quem fol autorizada a competéncia de instituir imposto
sobre servigos de qualguer natureza, claramente pode
institui-lo ou ndo, ou, em instituindo, pode adotar a técnica
que  julgar preferivel (cumulativa, n8o cumulativa ou
monofasica), pois nenhum impedimento constitucional existe
para adocdo da téecnica que lhe convier. Sua autonomia €
total, plena, irrestrita. Somente a Constituigdo poderia
limité-la e, em relacdo 3s técnicas trihutdrias, n3oc o fez,
razdo pela qual pode o legislador municipal adotar aquela que
for de seu peculiar interesse (50).

(503) Yonne Doléario de Oliveira, ao aceitar apenas a plenitude

constitucional para delimitar & competéncia municipal,
esclarece ter a lei complementar somente  fungZo
explicitadora, MAS NUNCA INOVADCRA: "Ao explicitar as normas
e principios agasalhadocs na Constituig8o Federal, sempre
subcrdinadas a estas, as leis complementares propiciam a
execugBo de tais normas e principios, defendendo-o0s contra
leis das entidades de governo. S&3o normas que completam a
estrutura do modelo nacional acolhido na Carta Magna,
sujeitande as trés pessoas de Direito Publico”
("Fortalecimentc da  competénecia municipal™, pg. 25, -
"pPplitica Tributdria Municipal em face da  Concentragéo
Urbana™, Ed. Resenha Tributdria, 1980).
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Qualquer que seja a técnica que o legislador municipal
adotar, claro fica que serda ela constitucional, ndo se
podendo admitir guaisquer dos argumentos atras apresentados,
a favor da ndo cumulatividade do 155, a ndo ser por lel
ordindria. A evidéncia, a Constituicdo Federal ndo hospeda
vedagdo & cumulatividade, nem a lel complementar tem ¢ poder
de alterar a Magna Carta, criando vedagdo ao legisltador

ordindric, inexistente na lei maior.

Isto posto, podemos dizer que o ISS ¢  tributoc pela
Constituicdo Federal apresentado como de  cohranga
multifésica,- afastando-se a possibilidade de adogdo da
técnica ndo cumulativa por lei complementar. Dentro de seu
peculiar interesse, entretantc, o prdprio Municipio poderé

viahilizé-la, por lei ordinaria.
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VI - CONCLUSOES

Tende, na colétanea superiormente coordenada per Carlos
Valder do Nascimento, sido a parte dedicada aos principios
gerais ofertada & nossa reflexdo, consideramos serem os atras
expostos os de maior relevancia, viste que os demais &
seriam n#o principios institucicnais, mas operacionais do
1S5, refuginde, pois, aocs estritos limites do presente
estudo. Serdo eles superiormente analisados por Marilene

Talarico Martins Rodrigues (51).

(51) Marcal Justen Filho, em seu livro editado pela Revista

dos Trihunais, “Imposto sohre Servigos de Qualguer Natureza",
prefere nfo distinguir os principios institucionais dos
operacionais, embora deles cuide, por inteirc, na excelente
obra.
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