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“Parece de evidéncia total que ndo pode a lei exigir
de alguém — que mora no primeiro andar de um prédio — o
imposto de renda devido por todos os moradores do
prédio, simplesmente porque a cobranca, assim, se torna
mais facil. Nem exigir de quem mora na esquina, 0
imposto predial de todos os contribuintes daquele
quarteirdo — ainda que, depois, se lhe assegure um
mecanismo mediante o qual possa reembolsar-se junto aos
demais - sO porque tal expediente é cbmodo a
Administragéo.

Seria um supremo arbitrio exigir tributo de alguem,
simplesmente pela circunstancia de que € mais féacil
colhé-lo do que ao destinatario da carga tributéria.”
(ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F.. “Substituigéo e
responsabilidade tributaria”. Revista de Direito Tributario n°
49. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais Ltda., julho-
setembro de 1989, p. 75)



RESUMO

O presente estudo tem por objeto a substituicdo tributdria no &mbito do
Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISSQN — a partir da vigéncia da Lei
Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003, analisado sob o prisma dos requisitos
legais e constitucionais que devem ser observados pelos legisladores dos Municipios e
do Distrito Federal na instituicdo da mencionada substitui¢do tributaria. O tema da
substituicdo tributaria no ISSQN apresenta relevancia, entre outras raz6es, por despertar
grande interesse a Fazenda Publica dos Municipios e do Distrito Federal e aos
contribuintes do imposto e por ter importancia do ponto de vista econémico. O objetivo
proposto para o presente estudo foi identificar e analisar as garantias asseguradas ao
contribuinte pela Constituicdo Federal de 1988 e pelas regras infraconstitucionais que
devem ser observadas na instituicdo da substituicdo tributaria no ambito do ISSQN pelos
Municipios e pelo Distrito Federal, bem como verificar como operam estas garantias
asseguradas ao contribuinte, pela Constituicdo Federal de 1988 e pelas regras
infraconstitucionais, na limitacdo da atuacdo dos legisladores dos Municipios e do
Distrito Federal. O presente estudo procurou evidenciar que os legisladores dos
Municipios e do Distrito Federal ndo dispéem de ampla liberdade na instituicdo da
substituicao tributaria no ISSQN, pelo contrario, o seu campo de atuacdo é amplamente

delimitado e restrito pelas normas constitucionais e pelas regras legais.

Palavras-chave:

Direito Tributario — ISSQN - Substituicdo Tributdria — Requisitos

Constitucionais e Legais



ABSTRACT

The present study has for object the tax substitution related to the
“Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza” — “ISSQN” - since the begin of the
complementary law n° 116, of July 31, 2003, analyzed under the prism of constitutional
and legal requirements which must be observed by the legislators of the municipalities
and the Federal District in the institution of the mentioned tax substitution. The subject
of tax substitution in ISSQN presents relevance, among other reasons, by awakening a
great interest to the exchequer of the municipalities and the Federal District and
taxpayers of this tax and for having importance from an economic point of view. The
objective proposed for the present study was to identify and analyze the guarantees
provided to the taxpayer by the Federal Constitution of 1988 and the infraconstitutional
rules that must be observed in the imposition of the tax substitution in the framework of
ISSQN by the municipalities and the Federal District, as well as checking how these
guarantees provided to the taxpayer, by the Federal Constitution of 1988 and the
infraconstitutional rules, operate in limiting the performance of legislators of the
municipalities and the Federal District. The present study sought to highlight that
legislators of the municipalities and the Federal District do not have full freedom in the
establishment of the tax substitution in ISSQN, on the contrary, their field of expertise is
widely defined and constrained by constitutional and legal rules.

Key-words:

Tax Law — ISSQN - Tax Substitution — Constitutional and Legal

Requirements
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INTRODUCAO

O tema relativo a substituicdo tributaria, especificamente no ambito
Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISSQN -, a partir da vigéncia da Lei
Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003, analisado sob o prisma dos requisitos
legais e constitucionais que devem ser observados pelos legisladores dos Municipios e
do Distrito Federal na instituicdo da mencionada substitui¢do tributaria, é atual, ainda
foi pouco estudado pela doutrina de Direito Tributario brasileiro, desperta grande
interesse a Fazenda Publica dos Municipios e do Distrito Federal e aos contribuintes
obrigados ao pagamento do imposto municipal, representa a realizacdo de justica no
sistema tributario, apresenta relevancia do ponto de vista econdmico e tem sido objeto
de inimeras controvérsias estabelecidas entre o Fisco dos Municipios e do Distrito

Federal e os contribuintes.

Com efeito, a atualidade do tema é evidenciada pelo fato de que a Lei
Complementar n° 116/2003, por ter entrado em vigor, em 1° de agosto de 2003, e ter
completado, em 1° de agosto de 2011, apenas oito anos de vigéncia. Trata-se de uma Lei
Complementar que, no ano de 2012, ainda pode ser considerada recente e cujas
inovacdes, entre elas o novo tratamento atribuido a substituigdo tributaria, ainda estdo

sendo compreendidas, perfeitamente delimitadas e colocadas em aplicagéo.

A analise dos requisitos legais e constitucionais que devem ser observados
pelos legisladores dos Municipios e do Distrito Federal na instituicdo da substituicdo
tributéria no ISSQN, a partir da vigéncia da Lei Complementar n°® 116/2003, constitui
um tema que, até o presente momento, ainda ndo foi explorado de forma mais
aprofundada pela doutrina de Direito Tributario brasileiro. De fato, atualmente, o estudo

da substituicdo tributdria estd muito desenvolvido no que refere ao Imposto sobre
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Operacgoes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS —, contando com
uma extensa producdo doutrinaria, entretanto, no campo do ISSQN a substituicdo
tributaria tem sido pouco abordada pela doutrina de Direito Tributario e, no ano de
2012, ainda sdo raros os artigos de periddicos e livros de Direito Tributario que tratam
especificamente desta matéria.

A apresentacdo e compreensao dos delineamentos legais e constitucionais
qgue devem ser observados pelos legisladores dos Municipios e do Distrito Federal na
instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN desperta interesse para a Fazenda Publica
dos Municipios e do Distrito Federal, tendo em vista que, com a substituicdo tributaria
vislumbra-se maior eficiéncia, racionalidade e facilidade no controle e no
acompanhamento do cumprimento das obrigacBGes tributarias incidentes sobre as
prestacdes de servicos tributadas pelo imposto municipal. Ademais, atualmente, ha um
incontestavel interesse da Fazenda Publica dos Municipios e do Distrito Federal em
expandir a abrangéncia da substituicdo tributaria no ISSQN para, com esta expansao,

obter um aumento consideravel da arrecadagéo tributéria.

Por outro lado, para os contribuintes do ISSQN, os requisitos legais e
constitucionais que devem ser observados pelos legisladores dos Municipios e do
Distrito Federal na instituicdo da substituicdo tributaria, constituem garantias contra
abusos verificados na instituicdo da mencionada substituicdo tributaria pelos Municipios
e pelo Distrito Federal. Assim, o interesse dos contribuintes pelo tema esta voltado
principalmente para o conteddo, o alcance e como operam 0s requisitos estabelecidos em
regras infraconstitucionais e em normas da Constituicdo Federal de 1988 em relacdo a
substituicdo tributaria no ISSQN. Enfim, interessa aos contribuintes como as garantias
outorgadas pela Carta Magna e pelas regras legais podem ser invocadas, em seu favor,

contra as instituicdes de substituicdo tributaria no ISSQN feitas de forma abusiva.

A instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN, feita de acordo com os
requisitos legais e constitucionais, envolve a realizacdo de justica no sistema tributario
em, no minimo, dois aspectos distintos. Primeiro, por preservar integralmente as
garantias asseguradas aos contribuintes na Carta Magna e em regras infraconstitucionais.

Segundo, porque com a instituicdo da substituicdo tributaria verifica-se a tendéncia de
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reducdo da sonegacdo do recolhimento do ISSQN, o que possibilita a eliminagdo da

concorréncia desleal, praticada por contribuintes que ndo recolhem o imposto municipal.

A relevancia econdmica do tema da substituicdo tributaria no ISSQN, a
partir da vigéncia da Lei Complementar n°® 116/2003, analisado sob o prisma dos
requisitos legais e constitucionais que devem ser observados pelos legisladores dos
Municipios e do Distrito Federal na instituicdo da mencionada substituicao tributaria, é
demonstrada pelo fato do imposto municipal representar a principal fonte de arrecadacao
da maioria dos Municipios do Pais e também pela circunstancia do setor de prestacao de
servigos, no qual estdo inseridos os contribuintes do tributo, ter se destacado por seus

elevados indices de crescimento econdmico no Brasil nos ultimos anos.

Atualmente, existem muitas incertezas e duvidas relativas ao tema dos
requisitos estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988 e por regras
infraconstitucionais a instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN, as quais tém
gerado muitas controvérsias entre a Fazenda Publica dos Municipios e do Distrito
Federal e os contribuintes. Este contexto de incertezas e duavidas geradoras de
controvérsias também destaca a relevancia do estudo aprofundado do tema para que
possam ser apresentadas possiveis solu¢Bes as incertezas e as duvidas e, assim,

eliminadas ou reduzidas as controvérsias.

Todas as razdes expostas anteriormente evidenciam a importancia do
estudo aprofundado do tema relativo a substituicdo tributdria no ISSQN, a partir da
vigéncia da Lei Complementar n°® 116/2003, analisado sob o prisma dos requisitos legais
e constitucionais que devem ser observados pelos legisladores dos Municipios e do
Distrito Federal na instituicio da mencionada substituicdo tributaria, o qual serd
realizado com o objetivo de: (A) identificar e analisar as garantias asseguradas ao
contribuinte pela Constituicdo Federal de 1988 e pelas regras infraconstitucionais que
devem ser observadas na instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN pelos
Municipios e pelo Distrito Federal; e (B) verificar como operam estas garantias
asseguradas ao contribuinte pela Constituicdo Federal de 1988 e pelas regras
infraconstitucionais na limitacdo da atuacdo dos legisladores dos Municipios e do

Distrito Federal.



14

Para que o objetivo proposto possa ser plenamente atendido, o presente
trabalho foi dividido em trés Capitulos. No Capitulo 1, denominado “A hipdtese de
incidéncia do ISSQN disciplinada na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei
Complementar n° 166/2003” séo estudados os aspectos material, temporal, espacial, pessoal
e quantitativo da hipotese de incidéncia do ISSQN e como tais aspectos limitam a atuagdo dos
legisladores dos Municipios e do Distrito Federal na instituigdo da substitui¢do tributaria. No
Capitulo 2, denominado “O delineamento da substituicdo tributaria”, sdo apresentadas a
natureza juridica da substituicdo tributaria e as suas decorréncias, e, ainda, no¢des gerais
da substituicdo tributaria. No Capitulo 3, denominado “Os requisitos constitucionais e
legais que devem ser observados na instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN
decorrentes da prépria disciplina da substituicdo tributaria”, sdo examinadas as normas

constitucionais e as regras legais que disciplinam a substituicdo tributéria.



1 - AHIPOTESE DE INCIDENCIA DO ISSQN DISCIPLINADA NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E NA LEI COMPLEMENTAR N° 116/2003

1.1 - CONSIDERACOES INICIAIS

Geraldo Ataliba’ estabelece o conceito de hipétese de incidéncia tributéria
dispondo: “19.4 A H.i. tributaria é a hipdtese da lei tributaria. E a descri¢do genérica e
abstrata de um fato. E a conceituagdo (conceito legal) de um fato: mero desenho contido
num ato legislativo”. O autor considera que “a hipotese de incidéncia é o nucleo do
tributo”. Ademais, esclarece: “28.1 Hipétese de incidéncia € a descricdo legislativa
(necessariamente hipotética) de um fato a cuja ocorréncia in concretu a lei atribui a

forca juridica de determinar o nascimento da obrigacdo tributaria”.

Aires F. Barreto® afirma: “A hipdtese de incidéncia de norma juridica
contéem a descricdo de um fato que, se e quando acontecido, dar& origem & obrigacdo de

pagar tributo”.

Geraldo Ataliba® enfatiza que: “21.1 Enquanto categoria juridica, a
hipotese de incidéncia é una e indivisivel. Trata-se de ente ldgico-juridico unitario e
incindivel”. Contudo, como objeto de estudo da ciéncia do direito, o autor admite a
divisdo da hipotese de incidéncia em: “variados aspectos, cuja reunido Ihe da entidade.

Tais aspectos ndo vém necessariamente arrolados de forma explicita e integrada na lei.

L ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributéria. 5% ed., 62 tir. S0 Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp.
54, 59 e 69.

2 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, p. 284.

3 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributéria. 5% ed., 62 tir. S0 Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp.
59, 69 e 70.
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Pode haver — e tal é o caso mais raro — uma lei que os enumere e especifique a todos,
mas, normalmente, 0s aspectos integrativos da hipotese de incidéncia estdo esparsos na
lei, ou em diversas leis, sendo que muitos sdo implicitos no sistema juridico. Esta
multiplicidade de aspectos nédo prejudica, como visto, o carater unitario e indivisivel da
hipotese de incidéncia”. Adiante, conclui: “Assim a hipo6tese de incidéncia: ndo deixa de
ser una e indivisivel, pelo fato de possuir diversos aspectos, cuja consideracdo néo
implica sua decomposicdo em ‘partes’ ou ‘elementos’”. Por fim, afirma que os aspectos
da hipdtese de incidéncia sdo: *“as qualidades que esta tem de determinar
hipoteticamente os sujeitos da obrigacdo tributaria, bem como seu conteddo substancial,
local e momento de nascimento. Dai designarmos o0s aspectos essenciais da hipotese de
incidéncia tributaria por: a) aspecto pessoal; b) aspecto material; c) aspecto temporal e

d) aspecto espacial”.

Aires F. Barreto*, mencionando o entendimento de Geraldo Ataliba e de
Paulo de Barros Carvalho, também reconhece que: “a hipotese de incidéncia tributaria é
entidade una, incindivel, indecomponivel”. Entretanto, para fins de estudo, o autor
considera que a hipdtese de incidéncia tributaria apresenta 0s aspectos material,
espacial, temporal, pessoal e quantitativo. Adiante, o autor salienta: “que a integridade
da hipdtese de incidéncia implica, necessariamente, a concomitancia de todos 0s seus
aspectos (material, espacial, temporal, pessoal e quantitativo). E afirma
categoricamente: “E flagrante, de conseguinte, o fato de que nenhum dos aspectos é
mais relevante ou menos relevante que os demais. Todos sdo, igualmente, assim
importantes como indispenséaveis a composi¢do do fato tributario. A presenca de todos é
suficiente ao surgimento da obrigacdo tributaria, mas, para que esta venha a surgir, essa
presenca €, a0 mesmo tempo, absolutamente necessaria (indispensavel)”. Por fim,
conclui: “A mingua de qualquer um dos aspectos, pois, ndo ha tributo devido, por falta
de subsuncéo do conceito do fato ao conceito da norma”.

No presente trabalho, o estudo da hipotese de incidéncia do ISSQN é
importante para determinar exatamente qual o fato, descrito na Constituicdo Federal de
1988 e na Lei Complementar n°® 116/2003, que, quando incorporado por lei municipal ou

lei do Distrito Federal, gera a obrigacdo de pagar o mencionado imposto.

* BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 286 e 287.
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A determinacgéo precisa do fato, descrito na Constituicdo Federal de 1988
e na Lei Complementar n° 116/2003, que obriga o pagamento do ISSQN, possibilita a
identificacdo de limites ao estabelecimento da substituicdo tributaria. Com efeito, a
instituicdo da substituicdo tributaria estd, em determinadas situacdes, restrita pela
Constituicdo Federal de 1988 e pela Lei Complementar n® 116/2003, as quais, ao
descreverem a hipdtese de incidéncia do ISSQN, estabelecem contornos que ndo podem
ser ultrapassados, sob pena da substituicdo tributaria configurar a exigéncia de imposto

sobre fato ndo previsto no Texto Constitucional e na regra legal.

O estudo da hipdtese de incidéncia do ISSQN serd efetuado nos seus
aspectos material, espacial, temporal, pessoal e quantitativo, exatamente aqueles
propostos por Aires F. Barreto®, e buscara, sempre que possivel, estabelecer as

implicacbes de cada um dos aspectos estudados sobre a substitui¢do tributéria.

Contudo, o estudo da hipotese de incidéncia do ISSQN ndo pode ser feito,
sem antes ser analisada a outorga de competéncia, prevista no artigo 156, inciso Ill, da
Constituicdo Federal de 1988, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 17
de marco de 1993, para os Municipios instituirem o ISSQN incidente sobre a prestacao
de servigos definidos em lei complementar, excetuados o0s servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, os quais sdo tributados pelo ICMS.
Esta analise da outorga de competéncia serad efetuada a seguir e, ap0s, sera realizado o

estudo da hipdtese de incidéncia do ISSQN.

Com efeito, neste ponto, Aires F. Barreto® lembra que: “No passado,
desde Amilcar Falcdo, tinha-se por certo o asserto de que a Constituicdo ndo cria
tributos. Se, de um lado, cabe a afirmagdo de que a Constituicdo ndo descreve as
hipoteses de incidéncia dos tributos, de outro, ndo é menos certo que, ao distribuir
competéncias, procede a descricdo dos campos materiais, dentro dos quais o0s
legisladores ordinarios exercitardo as competéncias recebidas”. Adiante, reitera:
“Limitando-se a Constituicdo a descrever os arquétipos das hipdteses de incidéncia, é
dizer, ficando no plano da definicdo de competéncias e no da demarcagdo de campos

> Neste sentido, vide BARRETO, Aires F. ISS na Constituic&o e na lei. 32 ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 287.
® BARRETO, Aires F. ISS na Constituic&o e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 30 e 33.
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materiais para delimitar a esfera de acdo legislativa da Unido, Estado e Municipios, €é

visivel que ela sé pode cuidar de servico ‘tributavel’”.

Humberto Avila’ também entende que: “Em face da reserva constitucional
posta e pressuposta do imposto sobre servigos, 0s aspectos da sua hipétese de incidéncia

j& sdo minimamente predeterminéveis pela propria Constituicdo Federal”.

Assim, de acordo com a doutrina de Direito Tributario, mesmo que a
Constituicdo Federal de 1988 ndo descreva, na integra e detalhadamente, todos os
aspectos da hipotese de incidéncia do ISSQN, é nela que deve ser encontrado, em
especial, o delineamento do aspecto material da referida hipotese de incidéncia do

imposto.

" AVILA, Humberto. “O Imposto sobre Servicos e a Lei Complementar n° 116/03”. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (coord.) O ISS e a LC 116. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 168.
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1.2 - AOUTORGA DE COMPETENCIA TRIBUTARIA PARA A INSTITUICAO
DO ISSQN

A norma prevista no artigo 156, inciso Ill, da Constituicdo Federal de
1988, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 3, de 17 de mar¢o de 1993, atribui
competéncia para 0os Municipios instituirem o ISSQN incidente sobre a prestacdo de
servicos definidos em lei complementar, excetuados o0s servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, os quais sdo tributados pelo ICMS,

dispondo:

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

()

Il — servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar;”

Humberto Avila®, discorrendo sobre o conceito constitucional de servigo,
aborda a questdo relativa a outorga de competéncia nos seguintes termos: “2.1.1.1. A
Constituicdo Federal de 1988 (adiante CF/88) atribui poder de tributar aos entes
federados por meio de regras de competéncia. Estas regras descrevem fatos tributaveis,
de modo que sO6 ha poder de tributar sobre fatos cujos conceitos se enquadrem nos
conceitos previstos nestas regras e, inversamente, ndo ha poder algum de tributar sobre
fatos cujos conceitos ndo se emoldurem nos conceitos previstos nas regras de
competéncia. Fora deles ndo ha poder de tributar”. Ademais, o autor ressalta a “rigidez
conceitual das regras de competéncia” e apresenta, a titulo de conclusdes prévias, entre

outras, a seguinte: “os termos utilizados nas regras de competéncia encerram nucleos

8 AVILA, Humberto. “Imposto sobre a Prestacdo de Servicos de Qualquer Natureza — 1SS. Normas
Constitucionais Aplicaveis. Precedentes do Supremo Tribunal Federal. Hipétese de Incidéncia, Base de Calculo
e Local da Prestacdo. Leasing Financeiro: Analise da Incidéncia”. Revista Dialética de Direito Tributario n°
122. S&o Paulo: Dialética, novembro de 2005, pp. 121-123.



20

semanticos que ndo podem ser desprezados pelo legislador infraconstitucional, ordinario

ou nao”.

Aires F. Barreto® analisando a outorga de competéncia para instituir o
ISSQN, aduz: “A Constituicdo, no caso do ISS, descreve genericamente, quais os fatos
qgue podem ser adotados pelos legisladores municipais como hipdtese de incidéncia
desse imposto. Aqui ela conota e denota o fato pela mencdo a atividade humana,
consistente na prestacdo de servigcos”. Adiante, afirma: “Se a competéncia é outorgada
diretamente pela CF — que a discrimina de forma exaustiva, minudente e rigida,
atribuindo a cada uma das pessoas politicas faixas privativas de competéncia — é
imperioso concluir-se que os conceitos juridicos utilizados pelo Texto Magno para
definir essas faixas de competéncia tributaria ndo podem ser alterados pelo legislador

infraconstitucional, complementar ou ordinario”.

Destarte, a doutrina de Direito Tributario ressalta que a Constituicdo
Federal de 1988 é rigida ao outorgar competéncias tributarias, estabelecendo nitidos

contornos que ndo podem ser ultrapassados pelo legislador infraconstitucional.

Assim, no que refere ao ISSQN, de acordo com a norma estabelecida no
artigo 156, inciso Ill, da Constituicdo Federal de 1988, na redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 17 de marco de 1993, o legislador infraconstitucional somente
podera instituir a incidéncia do imposto sobre fatos que constituam prestacdo de servicos
de qualquer natureza, definidos em lei complementar, excetuados o0s servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, os quais sdo tributados pelo
ICMS.

Quanto a clausula “definidos em lei complementar” inserta no inciso I,
na redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3/1993, do artigo 156 da Constituicédo
Federal de 1988, a qual exige que 0s servicos passiveis de sujei¢cdo ao ISSQN sejam
definidos em lei complementar, cumpre ressaltar que tal exigéncia foi atendida pela Lei
Complementar n® 116/2003, na qual consta, em anexo, a lista de servigos.

9 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 30, 33 e 34.
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A lista de servigos anexa a Lei Complementar n°® 116/2003, assim como a
lista de servi¢os que também constava como anexo da legislacdo anteriormente vigente,
continua suscitando discussdes doutrinarias e jurisprudenciais sobre o seu carater
taxativo ou exemplificativo. Contudo, a analise mais aprofundada desta discussao
extrapola o objeto do presente trabalho. Assim, em apertada sintese, cabe esclarecer que
0 objeto da mencionada discussdo restringe-se ao fato de que, para uma parte da
doutrina de Direito Tributario e da jurisprudéncia a lista de servigos € taxativa, ou seja,
somente os servigos nela inseridos podem, uma vez incorporados pelas legislacdes
municipais e do Distrito Federal, ser tributados pelo ISSQN, ao passo que, a outra
corrente doutrinéria e jurisprudencial entende que a lista de servicos é meramente
exemplificativa, razdo pela qual os legisladores municipais e do Distrito Federal
estariam aptos a identificar servi¢cos ndo previstos na mencionada lista e, mesmo assim,
instituir, mediante lei ordindria, a incidéncia do ISSQN sobre estes servigos nao

previstos na lista.

Aires F. Barreto'®, que entende que a lista de servicos anexa a Lei
Complementar n® 116/2003 apresenta carater exemplificativo, reconhece que prepondera
o entendimento de que a mencionada lista tem carater taxativo, afirmando: “Seja na
doutrina, seja na jurisprudéncia, em ambas tém prevalecido interpretacéo que vé as listas
de servicos como taxativas. Tem-se entendido que a lei municipal é vinculada por estas
listas”. Mais em frente, resume: “Firmou-se o entendimento, a convic¢do muito forte, de
que o ISS sé pode ser exigido quando definido em lei complementar e que ‘definido em

lei complementar’ significa ‘listado’, ‘arrolado’”.

Além do carater taxativo ou exemplificativo da lista de servicos, a
clausula “definidos em lei complementar” (CF/1988, art. 156, inc. 111, na redacdo dada
pela EC n° 3/1993) também tem originado outras discussdes doutrinarias e
jurisprudenciais. Entre estas, uma que se destaca e que estad relacionada ao objeto do
presente trabalho, procura responder a seguinte questdo: a simples insercdo de
determinada atividade na lista de servicos anexa a Lei Complementar n® 116/2003 é ou
ndo suficiente para atribuir & mencionada atividade a natureza juridica de servigo sujeito
a incidéncia do ISSQN?

W BARRETO, Aires F. ISS na Constituicao e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 117-118.



22

A doutrina de Direito Tributario é unanime ao afirmar que ndo basta a
atividade estar inserida na lista de servicos anexa a Lei Complementar n® 116/2003 para
apresentar natureza juridica de servico sujeito a incidéncia do ISSQN. Neste sentido,
Humberto Avila'! afirma categoricamente que: “Se servigo é aquilo cujo conceito se
encaixa no conceito constitucional de servico, 0 que ndo é servico ndo passa a ser por
obra do legislador infraconstitucional, dai por que é irrelevante a pura insercdo na lista
(item 52 da lista anexa ao Decreto-lei n° 406/68, item 79 da lista anexa a Lei
Complementar n° 56/87 ou item 3.01 da lista anexa a Lei Complementar n® 116/03). Se
um servigo existisse porque inserto na lista, a insercdo na lista transformaria obrigagdo

de dar em obrigacdo de fazer, o que, de resto, viola a propria realidade das coisas”.

Aires F. Barreto® também ressalta que: “N&o pode a lei complementar
definir como servigo o que servigo ndo é, nem a pretexto de atender a clausula final do
art. 156, I11. E que, se a CF é rigida, ndo pode ser modificada pela lei complementar. A
lei complementar completa a Constituicdo; ndo a modifica”. Refere, ademais, que: “Ndao
se registra nenhuma dissensdo doutrinaria ou jurisprudencial a esse respeito. Ndo ha
nenhuma opinido divergente; pelo contrario, é unanime a afirmacdo no sentido de que a
CF é rigida e a previsdo, no seu corpo, de leis complementares ndo implica admissdo da
possibilidade de alteragdo constitucional por essa espécie de norma infraconstitucional”.
E conclui: “Em conseqiiéncia, repise-se, ao definir os servigos tributaveis, a lei
complementar ndo pode transformar em servico o que servico ndo €. Ndo pode alterar o
Texto Magno, retirando competéncia de uma entidade politico-constitucional, para dar a

outra”.

Feitas estas consideracGes sobre a outorga de competéncia, prevista no
artigo 156, inciso Ill, da Constituicdo Federal de 1988, na redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3/1993, para os Municipios e o Distrito Federal instituirem o ISSQN
incidente sobre a prestacdo de servicos definidos em lei complementar, excetuados o0s

servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, os quais sao

1 AVILA, Humberto. “Imposto sobre a Prestacdo de Servicos de Qualquer Natureza — ISS. Normas
Constitucionais Aplicaveis. Precedentes do Supremo Tribunal Federal. Hipétese de Incidéncia, Base de Calculo
e Local da Prestacdo. Leasing Financeiro: Analise da Incidéncia”. Revista Dialética de Direito Tributario n°
122. S&o Paulo: Dialética, novembro de 2005, p. 125.

12 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicao e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 111-112.
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tributados pelo ICMS, é possivel, a seguir, apresentar o estudo da hipotese de incidéncia
do ISSQN em seus aspectos material, temporal, espacial, pessoal e quantitativo.
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1.3 - O ASPECTO MATERIAL DA HIPOTESE DE INCIDENCIA DO ISSQN

Geraldo Ataliba®® destaca que 0 aspecto material da hipotese de
incidéncia: “contém a designacao de todos os dados de ordem objetiva, configuradores
do arquétipo em que ela (h.i.) consiste; é a propria consisténcia material do fato ou
estado de fato descrito pela h.i.; é a descricdo dos dados substanciais que servem de
suporte a h.i.”. E salienta: “Este aspecto da, por assim dizer, a verdadeira consisténcia
da hipotese de incidéncia. Contém a indicacdo de sua substancia essencial, que € o que

de mais importante e decisivo ha na sua configuracao”.

O aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISSQN, que consiste em
prestar servigos, excluidos os servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo, pode ser extraido da norma prevista no artigo 156, inciso Ill, da
Constituicdo Federal de 1988, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 3/1993,

ainda que, no texto da mencionada norma tenha sido omitido o verbo “prestar”.

O verbo “prestar” esta implicito na norma do artigo 156, inciso Ill, da
Constituicdo Federal de 1988, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 3/1993,

sendo diversas as razfes que evidenciam este fato.

Primeira, conforme ja referido anteriormente, a doutrina de Direito
Tributario salienta que a Constituicdo Federal de 1988 € rigida ao outorgar competéncias
tributarias, estabelecendo nitidos contornos que ndo podem ser ultrapassados pelo
legislador infraconstitucional. Admitir que, em relacdo ao ISSQN, a competéncia

tributaria teria sido outorgada sem limites definidos (sem o aspecto material da hipotese

13 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 5% ed., 62 tir. Sd0 Paulo: Malheiros Editores, 1997, p.
95.
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de incidéncia perfeitamente delimitado), possibilitando ao legislador infraconstitucional
instituir o imposto, por exemplo, sobre a “contratacdo” de servigos, ou sobre a
“disponibilizacdo” de servigos, ou, ainda, sobre a “utilizacdo” de servigos, contraria toda

a légica do sistema tributario nacional previsto na Carta Magna.

Segunda, a norma do artigo 156, inciso Il1l, da Constituicdo Federal de
1988, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3/1993, faz remissdo ao artigo
155, inciso Il, do mencionado Texto Constitucional, para afastar a incidéncia do ISSQN
sobre as prestagfes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo. Destarte, a remissdo mesmo que feita para excluir determinadas
“prestacdes de servicos” do campo de incidéncia do ISSQN, acaba vinculando a

expressao “prestacdes de servigos” a disciplina constitucional do mencionado imposto.

Terceira, analisando a questdo sob o prisma da capacidade contributiva
(CF/1988, art. 145, § 1°), parece evidente que esta é denotada pelo prestador, o qual
presta servicos remunerados e, por isso, recebe uma importancia monetaria

correspondente ao preco dos mencionados servicos.

Quarta, a Constituicdo Federal de 1988, na norma inscrita no artigo 173,
paragrafo 1°, ao dispor sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsididrias, menciona expressamente que as atividades
econdmicas exercidas podem ser “de produgdo ou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servigos”, ou seja, de acordo com o texto constitucional a prestagdo de
servicos constitui uma das modalidades de atividade econémica. Logo a seguir, no
inciso Il do paragrafo 1° do artigo 173, a Constituicdo Federal de 1988 submete as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e suas subsidiarias ao regime
proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigac¢des tributarios.
Assim, a atividade econdmica de prestacdo de servigos exercida pelas empresas
publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias se submete as mesmas regras
tributdrias das empresas privadas, o que significa dizer que a mencionada prestacdo de
servigos esta sujeita a incidéncia do ISSQN.

A doutrina de Direito Tributario ¢ unanime ao apontar que o aspecto

material da hipotese de incidéncia do ISSQN consiste em prestar servigos.
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Geraldo Ataliba®, ao elencar o aspecto material da hipétese de incidéncia

de diversos tributos, menciona expressamente a “prestacao de servigos”.

Aires F. Barreto'® refere que: “O aspecto material da hipétese de
incidéncia do ISS consiste em prestar servi¢co, ndo compreendido no art. 155, II”.
Adiante, ressalta: “A esséncia do aspecto material da hipotese de incidéncia do ISS ndo
estd no termo ‘servico’ isoladamente considerado, mas na atividade humana que dele
decorre, vale dizer em prestar servico. Essa sintese abriga um verbo e respectivo
complemento, permitindo isolar o critério material dos demais”. Por fim, assevera: “Em
resumo, o0 aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISS é a conduta humana
(prestacdo de servigo) consistente em desenvolver um esfor¢co visando a adimplir uma

obrigacéao de fazer”.

Aroldo Gomes de Matos®®, tratando dos aspectos da hipétese de incidéncia
do ISSQN, considera que o aspecto material corresponde a: “prestar servi¢os, como fato
econdmico ou a situacdo de fato que da azo ao nascimento do imposto (obrigacdo de
fazer), exceto os compreendidos no ambito do ICMS (transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicagéo)”.

José Eduardo Soares de Melo®’, ao abordar o aspecto material da hip6tese
de incidéncia do ISSQN, ressalta que: “O cerne da materialidade da hipotese de
incidéncia do imposto em comento ndo se circunscreve a ‘servigo’, mas a uma
‘prestacdo de servigo’, compreendendo um negocio (juridico) pertinente a uma
obrigacdo de ‘fazer’, de conformidade com os postulados e diretrizes do direito

privado”.

A Lei Complementar n°® 116/2003, em seu artigo 1° caput, acolheu

expressamente o aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISSQN, definido na

1 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 52 ed., 6 tir. S0 Paulo: Malheiros Editores, 1997, p.
95.

> BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. So Paulo: Dialética, 2009, p. 301.

* MATTOS, Aroldo Gomes de. “O Novo Regramento do ISS Efetuado pela LC 116/2003”. In: ROCHA, Valdir
de Oliveira (coord.) O ISS e a LC 116. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 24.

" MELO, José Eduardo Soares de. Aspectos tedricos e praticos do ISS. 32 ed. (atual. Conforme a Lei
complementar n® 116/2003). Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 33.
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Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988, art. 156, inc. Ill, na redagcdo dada pela EC n°
3/1993), ao estabelecer que 0 ISSQN “tem como fato gerador a prestacédo de servigos”.

Assim, demonstrado que o aspecto material da hipotese de incidéncia do
ISSQN consiste em prestar servigos, resta esclarecer o que exatamente configura esta
situacdo de fato — prestar servigos.

Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto® consideram que: “o conceito
constitucional de servico é a prestacdo de esforco humano a terceiros, com contetdo
econémico, em carater negocial, sob regime de Direito Privado, tendente & obtencdo de
um bem material ou imaterial”. Adiante, destacam: “o conceito constitucional de servigo
tributavel somente abrange: a) as obrigacdes de fazer — e nenhuma outra; (...)”. E
concluem: “O conceito de servico, que compdem a hipdtese de incidéncia do ISS dos
Municipios brasileiros, corresponde ao conceito constitucional de servigo, atribuido a
competéncia tributaria municipal. Vale dizer, € prestacdo resultante de obrigacdo de
fazer porque definido como prestacdo decorrente de fornecimento de trabalho (esforco
humano), com contetido econdmico, em carater negocial e sob regime de Direito Privado
(por empresa ou profissional autbnomo, como atividade econdmica com objetivo de

lucro)”.

Humberto Avila®, ao discorrer também sobre o conceito constitucional de
servico, afirma: “que a CF/88, ao utilizar o termo ‘servi¢os’ na regra de competéncia
tributdria municipal, incorporou o conceito infraconstitucional pré-constitucional de
obrigacdo de fazer, cujo nucleo semantico é o esforco humano empreendido em
beneficio de outrem. E esse nucleo semantico ndo pode ser distendido por norma
infraconstitucional, sob pena de violar as regras de competéncia e o principio federativo,
subprodutos da rigidez constitucional e da estrutura federativa, e, com isso, atentar

contra a supremacia constitucional”.

8 ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “ISS E LOCACAO - Conceito constitucional de servico — Locagdo
ndo é servico: ndo pode a lei assim considera-la para efeitos tributarios”. Revista dos Tribunais vol. 619. Séo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, maio de 1987, pp. 10 e 13.

¥ AVILA, Humberto. “Imposto sobre a Prestacdo de Servicos de Qualquer Natureza — ISS. Normas
Constitucionais Aplicaveis. Precedentes do Supremo Tribunal Federal. Hipétese de Incidéncia, Base de Calculo
e Local da Prestacdo. Leasing Financeiro: Analise da Incidéncia”. Revista Dialética de Direito Tributario n°
122. S&o Paulo: Dialética, novembro de 2005, p. 124.
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Destarte, a doutrina de Direito Tributario entende que o aspecto material
da hipdtese de incidéncia do ISSQN - prestar servicos, excluidos os servigcos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo — configura uma obrigacao

de fazer nos moldes regidos pelo Cédigo Civil.

Apresentada a configuragdo do aspecto material da hipotese de incidéncia
do ISSQN, cabe, agora, verificar qual a sua implicacdo sobre a instituicdo da

substituicdo tributaria.

Inicialmente, cumpre destacar que Humberto Avila® considera que o
aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISSQN gera consequéncias nos demais
aspectos, inclusive, é claro, no aspecto pessoal, no qual estd inserida a substitui¢ao
tributaria (conforme sera estudado em ponto especifico do presente trabalho), afirmando

que:

“Interessa notar que o aspecto material da hipotese de incidéncia
do imposto sobre servigos traz implicacdes sobre todos os demais
aspectos da hip6tese de incidéncia. Se o aspecto material do imposto é a
prestacdo de servigos, todos os demais aspectos deverdo refletir essa
materialidade: o fato devera ser considerado como ocorrido no momento
em que se consuma a prestacdo do servico ou de uma fracdo autbnoma
sua, caso seja divisivel (aspecto temporal); o fato gerador devera ser
considerado praticado no local em que ele for prestado (aspecto
espacial); o fato gerador deverd ser pago pelo sujeito que presta o
servico ou, se razbes houver para isso, por aquele que, sem prestar
servico, mantém relacdo com quem o faz (aspecto pessoal); o imposto
devera incidir sobre o montante que corresponder a remuneragdo paga
pela prestacdo do servigo (aspecto quantitativo). Qualquer afastamento
desse aspecto material da hip6tese de incidéncia, mesmo que pela
definicdo dos seus outros aspectos, implica violacdo da regra
constitucional de competéncia para instituir o imposto sobre servigos.”

Assim, o aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISSQN restringe o
ambito de atuacdo dos legisladores municipais e do Distrito Federal na instituicdo da
substituicdo tributaria no ISSQN. Com efeito, os legisladores municipais e do Distrito
Federal ndo podem, a pretexto de instituir substituicdo tributéaria, fazer com que o
Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza recaia sobre outra materialidade que néo

corresponda a prestagdo de servi¢cos que configure obrigacdo de fazer.

2 AVILA, Humberto. “O Imposto sobre Servicos e a Lei Complementar n® 116/03”. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (coord.) O ISS e a LC 116. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 169.
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Destarte, por restricdo decorrente do aspecto material da hipdtese de
incidéncia do ISSQN, a instituicdo da substituicdo tributdria ndo pode resultar em
incidéncia do imposto sobre, por exemplo, a atividade de locagdo de bens moveis, a qual
configura uma obrigacdo de dar e ndo uma obrigacdo de fazer, conforme decidiu o

Supremo Tribunal Federal no julgamento do recurso extraordinario n® 116.121/SP%.

Em suma, o aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISSQN
determina que o legislador, ao instituir a substituicdo tributaria, o faca de forma que o

imposto continue incidindo Unica e exclusivamente sobre a prestacdo de servigos.

21 STF, Tribunal Pleno, RE n° 116.121/SP, Rel. Min. Octavio Gallotti, Rel. p/Acérddo Min. Marco Aurélio, j.
11/10/2000, DJ 25/05/2001, p. 00017.
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1.4 - O ASPECTO TEMPORAL DA HIPOTESE DE INCIDENCIA DO ISSQN

Geraldo Ataliba®, ao dispor sobre o aspecto temporal da hipétese de
incidéncia, refere: “35.1 A lei continente da h.i. tributdria traz a indicacdo das
circunstancias de tempo, importantes para a configuracdo dos fatos imponiveis. Esta
indicacdo pode ser implicita ou explicita. Na maioria das vezes é simplesmente
implicita”. Adiante, consigna: “35.8 Enfim, é o legislador que discricionariamente
estabelece 0 momento que deve ser levado em consideragdo para se reputar consumado
um fato imponivel. E esta indicacdo legislativa (que pode ser, explicita ou implicita)
recebe a designagdo de aspecto temporal da h.i.”. E conclui: “35.9 Se o legislador se
omitir, estara implicitamente dispondo que o momento a ser considerado é aquele em
que o fato material descrito ocorre (acontece). Deve-se entender, pois, que sempre ha
aspecto temporal da h.i. Este é, em todos os casos, disposto pelo legislador, ainda que

nem sempre explicitamente”.

A Lei Complementar n® 116/2003 ndo fixou expressamente o aspecto
temporal da hipotese de incidéncia do ISSQN, muito embora, em algumas regras da

mencionada Lei Complementar seja possivel extrair indicagfes deste aspecto.

Com efeito, ao tratar expressamente do aspecto espacial da hipotese de
incidéncia do ISSQN, a Lei Complementar n® 116/2003 refere, no caput do artigo 3°,
que o “servico considera-se prestado e o imposto devido”, indicando que o aspecto
temporal da hipdtese de incidéncia do ISSQN corresponde ao momento em que a
prestacdo de servicos estiver concluida. Ademais, a expressdo “considera-se ocorrido o

fato gerador” encontrada nos paragrafos 1°, 2° e 3°, do ja mencionado artigo 3° da Lei

22 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 5% ed., 62 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp.
84-85.



31

Complementar n® 116/2003 também indica que o aspecto temporal da hipo6tese de
incidéncia do ISSQN corresponde a0 momento em que a prestagdo de servicos estiver

concluida.

Portanto, a Lei Complementar n°® 116/2003 estabelece implicitamente,
mediante indicagdes existentes em suas regras, que o aspecto temporal da hipotese de
incidéncia do ISSQN corresponde a0 momento em que a prestacdo de servicos estiver

concluida, o que pode ser confirmado por duas razdes.

Primeira, conforme mencionado anteriormente, Geraldo Ataliba®
considera que, nas definicbes implicitas, o aspecto temporal da hipdtese de incidéncia
corresponde ao momento “em que o fato material descrito ocorre (acontece)”. Sendo
assim, por se tratar de ISSQN, cuja materialidade consiste em prestar servi¢cos, o0 aspecto
temporal da hipdtese de incidéncia ndo poderia ser outro, sendo 0 momento em que se

consideram prestados 0s servicos.

Neste sentido, o entendimento de José Eduardo Soares de Melo®, para
guem: “Em se tratando de ISS, impde-se a irrestrita obediéncia ao seu aspecto material —
prestacdo de servicos — nada interessando 0s aspectos meramente negociais ou
documentais. Somente com a efetiva realizacdo (conclusdo, ou medigdo por etapas) dos
servicos € que ocorre o respectivo fato gerador tributario com a verificagdo de seu

aspecto temporal”.

No mesmo sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que
considera que o ISSQN torna-se exigivel ap0s a ocorréncia da prestacdo de servigos
(fato gerador). Tal resta claro no trecho do voto proferido pelo Ministro Sepulveda
Pertence no julgamento do agravo regimental em agravo de instrumento n°

228.337/PR%, proferido nos seguintes termos:

2 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 5% ed., 62 tir. Sd0 Paulo: Malheiros Editores, 1997, p.
85.

? MELO, José Eduardo Soares de. Aspectos tedricos e praticos do ISS. 32 ed. (atual. Conforme a Lei
complementar n® 116/2003). Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 142.

> STF, 12 Turma, AgR no Al n° 228.337/PR, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 07/12/1999, DJ 18/02/2000, p.
00058.
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“Diversa é a hipdtese do ISS. O fato gerador desse tributo é a
prestacdo de servico e ndo o recebimento do preco pelo contribuinte. Se
0 imposto é cobrado ap06s a ocorréncia do fato gerador, ndo ha falar em
antecipacao.”

Segunda, o Codigo Tributario Nacional estabelece em seu artigo 116,
inciso I, que: “Salvo disposicdo de lei em contrério, considera-se ocorrido o fato gerador
e existentes os seus efeitos: | — tratando-se de situagdo de fato, desde o momento em que
se verifiquem as circunstancias materiais necessarias a que produza os efeitos que

normalmente Ihe sdo proprios”.

Pois bem, considerando que a Lei Complementar n® 116/2003, conforme
ja visto, ndo disciplinou expressamente o aspecto temporal da hipotese de incidéncia do
ISSQN, e, em decorréncia, ndo dispés em sentido contrario ao que estabelecido na regra
do artigo 116, inciso I, do Cédigo Tributario Nacional, e que o ISSQN constitui imposto
exigido em decorréncia de uma situagdo de fato — prestagdo de servi¢cos —, 0 aspecto
temporal da hipotese de incidéncia ndo pode ser outro a ndo ser aguele momento em que

0S servigos possam ser considerados prestados.

Aires F. Barreto® constata esta situacdo, ressaltando: “Considerada a
dicotomia posta pelo CTN, o ISS é imposto que se classifica entre os exigiveis em
virtude de uma situacdo de fato. Com efeito, o ISS é devido pelo fato prestar servico e
ndo pelo negdcio juridico de que decorre a prestacdo. O que releva considerar ndo é a
causa juridica, mas a atividade material em que consiste o servi¢o. Servico é fato, nada

obstante sua compreensao possa ser iluminada pelo contrato”.

A doutrina de Direito Tributario, ao tratar do aspecto temporal da hipo6tese
de incidéncia do ISSQN, distingue os servigos em duas espécies, a saber: fracionaveis e

ndo fracionaveis.

De acordo com Aires F. Barreto?: “os fatos suscetiveis de dar origem &
incidéncia de ISS precisam ser desdobrados em fracionaveis e ndo fracionaveis. Essa
biparticdo € crucial porque se o fato for fracionavel, o aspecto temporal pode ser tido

por completado quando da ultimacdo de cada fracdo. Se, inversamente, ndo puder ser

% BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 307.
2’ BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 308.
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secionado esse imposto sO se tornara exigivel quando da integral conclusdo do fato”. O
autor explica que: “A eventual particdo permitira se constate a existéncia de varios fatos
parciais, cada qual encerrando as circunstancias necessarias e a0 mesmo tempo
suficientes para o surgimento da obrigacdo tributaria. Sempre que a segmentacdo dos
fatos se revelar vidvel sem perda de sua inteireza (e configurar uma prestacdo de
servigo) ocorrerdo tantos fatos tributarios quantas forem as decomposi¢cdes que se
fizerem possiveis”. E aduz: “O fracionamento pode consistir em etapas, fases ou trechos

ou, ainda, em periodos de tempo”.

Importante observar que o aspecto temporal da hipdtese de incidéncia do
ISSQN, que, conforme ja visto, corresponde a0 momento em que a prestacao de servigos
estiver concluida, € 0 mesmo para os servigos fracionaveis e para os ndo fracionaveis.
De fato, o que a doutrina de Direito Tributario ressalta é que, nos servi¢cos nao
fracionaveis, a identificacdo do momento da ocorréncia do aspecto temporal da hipdtese
de incidéncia do ISSQN é mais facil. Ao passo que, nos servigcos fracionaveis, a
dificuldade para esta identificacdo € maior. No caso dos servicos fracionaveis, Aires F.
Barreto®® considera que: “o fato tributario tem-se por ocorrido num certo atimo, em
virtude da segmentacdo da obrigacgdo, efetuada tdo-sé para efeitos tributérios. Para tanto,
a lei podera optar por considerar ocorrido o fato tributdvel pelo ISS no momento da

conclusdo de uma etapa ou de um periodo”.

Apresentada a configuracdo do aspecto temporal da hipotese de incidéncia
do ISSQN, cumpre, agora, analisar qual a sua implicacdo sobre a instituicdo da

substituicdo tributaria.

O aspecto temporal da hipdtese de incidéncia do ISSQN, assim como o
aspecto material, restringe o &mbito de atuagdo dos legisladores dos Municipios e do
Distrito Federal na instituicdo da substituicdo tributaria. Com efeito, os legisladores dos
Municipios e do Distrito Federal ao instituirem a substituicdo tributaria ndo podem
desconsiderar que o ISSQN somente se torna devido ap0s a prestacdo de servigos estar
concluida, ou seja, a substituicdo tributaria ndo pode significar a exigéncia do ISSQN

antes da ocorréncia da prestacdo de servigos.

% BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. So Paulo: Dialética, 2009, p. 308.
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Geraldo Ataliba®, tratando do aspecto temporal da hipétese de incidéncia,
visualiza esta restricdo a atuacdo do legislador no que concerne a instituicdo da
substituicdo tributaria, afirmando: “35.10 H& um limite constitucional intransponivel a
discricdo do legislador, na fixacdo do aspecto temporal: ndo pode ser anterior a
consumacdo (completo acontecimento) do fato. Isto violaria o principio da
irretroatividade da lei (art. 150, Ill, a). Dai a inconstitucionalidade das antecipacdes de

tributos (algumas vezes camufladas sob a capa da substituicdo tributaria)”.

José Eduardo Soares de Melo® também considera: “Inaceitavel a
determinagdo legal de ser recolhido o ISS antecipadamente a prestacdo de servico,
mesmo na hipotese de ser inequivoca a proximidade de sua ocorréncia, e ainda que se
pondere estar indissociavel do fato imponivel, ou mesmo estando diante de sua

inequivoca proximidade”.

Aires F. Barreto® sintetiza: “Em suma, no nosso sistema tributario ndo se
tolera a exigéncia de tributo, antes da ocorréncia do fato gerador. Normas legais que
prevejam a incidéncia de ISS, antes de concretizada a prestacdo de servigos, sédo
invalidas, por descompassadas com o sistema. O aspecto temporal é condicionado ao
perfazimento do critério material. Inexistente ou ndo exaurido o fato prestar servi¢o ndo
é vélida a eleicdo de qualquer atimo antecedente, como demarcador do aspecto temporal

da hipdtese de incidéncia”.

Além da doutrina de Direito Tributario, a jurisprudéncia também
considera ilegitima a exigéncia do ISSQN antecipadamente a efetiva ocorréncia da
prestacdo de servicos. Neste sentido, a decisdo proferida pelo Superior Tribunal de
Justica no julgamento do recurso especial n® 159.861/SP*, a qual restou ementada nos

seguintes termos:

“TRIBUTARIO - ISS - DIVERSOES PUBLICAS - FATO GERADOR -
ARTIGOS 114 E 116 DO CTN.

2 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 52 ed., 62 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997, p.
85.

% MELO, José Eduardo Soares de. Aspectos tedricos e praticos do ISS. 32 ed. (atual. Conforme a Lei
complementar n® 116/2003). Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 145.

3 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 313.

32.3TJ, 12 Turma, REsp n°® 159.861/SP, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, j. 13/10/1998, DJ 14/12/1998, p.
109.
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1. O fato gerador do ISS reside na efetiva prestacéo de servico, definido
em lei complementar, constante da Lista de Servigos anexa ao Decreto-
Lei 406/68.

2. Em se tratando de ISS incidente sobre diversdes publicas, o fato
imponivel se configura no momento da venda do ingresso ao
consumidor, pelo que ilegitima a antecipacdo do recolhimento, quando
da chancela prévia dos bilhetes pelo municipio.”

Em suma, o aspecto temporal da hipdtese de incidéncia do ISSQN
determina que o legislador, ao instituir a substituicdo tributaria, o faca de forma que o

imposto somente passe a ser exigivel apos a prestacdo de servicos estar concluida.

Por fim, cabe ressaltar que, conforme sera estudado em ponto especifico
do presente trabalho, o ISSQN é incompativel com a substituicdo tributaria para frente
ou progressiva regida pela norma inscrita no paragrafo 7°, acrescido pela Emenda
Constitucional n° 3/1993, ao artigo 150 da Constituicédo Federal de 1988, isto quer dizer
que os legisladores dos Municipios e do Distrito Federal ndo podem instituir
substituicdo tributaria para frente ou progressiva no ISSQN e passar a exigir o imposto

antes da prestacdo de servigos estar concluida.
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1.5- 0 ASPECTO ESPACIAL DA HIPOTESE DE INCIDENCIA DO ISSQN

Geraldo Ataliba®®, abordando o aspecto espacial da hipétese de incidéncia,
afirma: “40.1 Designa-se por aspecto espacial a indicagdo de circunstancias de lugar —
contidas explicita ou implicitamente na h.i. — relevantes para a configuracdo do fato
imponivel”. Ademais, ressalta que: “as conotacdes espaciais da hipotese de incidéncia
sdo decisivas para a conformacdo do fato imponivel”. E, ao final, considera: “40.8 Se a
lei nada disser, estara implicitamente dispondo que lugar relevante é aquele mesmo em
que se consuma o fato imponivel. Dentro de certos limites, a lei pode estabelecer
presuncdes ao atribuir efeitos diversos a fatos imponiveis ocorridos em lugares

diferentes (desde que no territorio do legislador)”.

A Lei Complementar n® 116/2003 disciplinou o aspecto espacial da
hipotese de incidéncia do ISSQN, em seu artigo 3°, o qual corresponde, em regra geral,
ao “local do estabelecimento prestador” ou, na falta deste, ao “local do domicilio do
prestador”. De fato, o caput do mencionado artigo 3° dispbe que o0 “servigo considera-se
prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador ou, na falta do

estabelecimento, no local do domicilio do prestador”.

O artigo 4° da Lei Complementar n® 116/2003 considera como
“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 caracterizd-lo as denominacdes de sede, filial,
agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritorio de representagdo ou contato ou

quaisquer outras que venham a ser utilizadas”.

% ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 5% ed., 62 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp.
93-94.
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A regra geral de determinacdo do aspecto espacial da hipdtese de
incidéncia do ISSQN, prevista no caput do artigo 3° da Lei Complementar n° 116/2003,
é excepcionada nas situacdes descritas nos incisos I a XXII, e paragrafos 1° a 3° do
referido artigo 3°. Nestas situacdes, que, reitera-se, configuram excecao a regra geral, o
aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN deixa de corresponder ao “local do
estabelecimento prestador” ou, na falta deste, ao “local do domicilio do prestador”, e
passa a ser o local “do estabelecimento do tomador ou intermediario do servi¢o ou, na
falta de estabelecimento, onde ele estiver domiciliado” (LC n° 116/2003, art. 3°, inc.
1)*: o local da prestacdo dos servigos (LC n° 116/2003, art. 3°, incs. Il a XIX); o local
“do estabelecimento do tomador da méo-de-obra ou, na falta de estabelecimento, onde
ele estiver domiciliado” (LC n° 116/2003, art. 3°, inc. XX); o local “da feira, exposicao,
congresso ou congénere a que se referir o planejamento, organizacdo ou administracdo”
(LC n°® 116/2003, art. 3°, inc. XXI); o local “do porto, aeroporto, ferroporto, terminal
rodoviério, ferrovidrio ou metroviario” (LC n° 116/2003, art. 3°, inc. XXII); “em cada
Municipio em cujo territorio haja extensdo de ferrovia, rodovia, postes, cabos, dutos e
condutos de qualquer natureza, objetos de locacgédo, sublocacdo, arrendamento, direito de
passagem ou permissao de uso, compartilhado ou ndo” (LC n° 116/2003, art. 3°, § 19);
“em cada Municipio em cujo territério haja extensdo de rodovia explorada” (LC n°
116/2003, art. 3°, § 2°).

Importante ressaltar que o paragrafo 3° do artigo 3° da Lei Complementar
n® 116/2003 também adota a regra geral, ao estabelecer que o aspecto espacial da
hipo6tese de incidéncia do ISSQN corresponde ao “local do estabelecimento prestador”.

A definicdo do aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN na
regra inscrita no artigo 3° da Lei Complementar n® 116/2003, e, anteriormente, no artigo
12 do Decreto-lei n°® 406, de 31 de dezembro de 1968, atualmente revogado pela
mencionada Lei Complementar n°® 116/2003, divide a doutrina de Direito Tributario em

duas correntes.

¥ 0 art. 3, inc. I, da LC n° 116/2003, defini o aspecto espacial da hipétese de incidéncia do ISSQN que recai
sobre o servico proveniente do exterior do Pais ou cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior do Pais, ou seja,
sobre a importacdo de servicos. Este tema relativo a incidéncia do ISSQN sobre a importacdo de servicos sera
abordado em outro ponto do presente trabalho.
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Uma destas correntes, representada, em especial, por Aires F. Barreto,
Gerado Ataliba, Marcal Justen Filho e Roque Antdnio Carrazza, partindo do pressuposto
de que o aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN, extraido do Texto
Constitucional, € o local da prestacdo dos servicos, considera inconstitucionais as regras
que estabelecem ou estabeleciam outros locais que ndo o da prestacdo de servigos como
aspecto espacial da hipétese de incidéncia do ISSQN. Assim, para estes autores, seria
inconstitucional o disposto no artigo 3° da Lei Complementar n°® 116/2003 na parte em
que estabelece, como regra geral, o aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN
como sendo o “local do estabelecimento prestador” ou, na falta deste, o “local do
domicilio do prestador” (LC n° 116/2003, art. 3° caput), e na parte em que prevé
excecoes a regra geral que ndo correspondam ao local da prestacdo dos servigos (LC n°
116/2003, art. 3°, incs. XX, XXI e XXII, 88 1° e 29).

Aires F. Barreto®®, mencionando contar com o apoio de Geraldo Ataliba,
afirma que: “Ha muito tempo, minoritariamente, mas com o aval de Geraldo Ataliba,
vimos defendendo que o ISS, em face do principio da territorialidade das leis tributarias,
sO pode ser devido no local em que prestados os servi¢os. Fortes nessa razdo, pensamos
que o art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003 € inconstitucional, por invasdo da area
de competéncia de outro Municipio (daquele em que os servigos foram efetivamente
prestados). Com efeito, a Constituicdo Federal ndo autoriza, pelo contrario repudia, que
0s servicos prestados no Municipio ‘A’ possam ser tributados pelo Municipio ‘B’,
apenas por estar neste ultimo o ‘estabelecimento prestador’”. E complementa:
“Admissdo da espécie parece atribuir & lei municipal eficicia extraterritorial, é dizer,
supor que a lei de um Municipio possa ser eficaz em outro, afastando a competéncia

deste, no qual foram prestados o0s servicos”.

Marcal Justen Filho® também entende que: “Considerando a natureza da
materialidade da hipotese de incidéncia do ISS, o aspecto espacial apenas poderia ser

um unico: o local da efetiva prestacado dos servigos”.

* BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, pp. 321 e 327.
% JUSTEN FILHO, Marcal. “ISS no tempo e no espaco”. Revista Dialética de Direito Tributario n° 2. So
Paulo: Dialética, novembro de 1995, p. 63.
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Roque Antonio Carrazza®, analisando a entdo vigente regra inscrita no
artigo 12 do Decreto-lei n° 406/1968, afirma: “com convicg¢do, que, a despeito do
comando interserto no art. 12, do Decreto-lei 406/68, o imposto sobre servicos de
qualquer natureza (ISS) é sempre devido (e ndo s6 no caso de construcdo civil) no

Municipio onde o servico € positivamente prestado”.

A outra corrente doutrinaria, a qual se contrapde ao entendimento de que o
aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN néo poderia ser outro, a ndo ser o
local da prestacdo dos servigos, considera possivel que, mediante lei complementar, a
matéria seja disciplinada e outros locais venham a ser previstos como aspecto espacial
da hipdtese de incidéncia do ISSQN.

Neste sentido, o entendimento de Bernardo Ribeiro de Moraes®, para
guem: “Nada impede, desde que a matéria seja disciplinada por lei complementar, que a
lei do municipio A alcance atividades realizadas fora de seu territério. Critérios
definidores da competéncia tributaria constituem opcdes para o legislador
(complementar), que vem delimitar a aplicacdo da lei, v.g., 0s seguintes principios: da
lex rei sitae (do lugar onde se encontra a coisa); lex loci actus (do lugar onde se realiza
0 ato ou a fato); lex loci executori (do lugar onde se cumpre a obrigagédo); lex domicilli

(do lugar da residéncia habitual da pessoa); etc.”.

Sérgio Pinto Martins™®, referindo-se ao artigo 12 do Decreto-lei n° 406, de
31 de dezembro de 1968, também entende que: “O art. 12 do Decreto-lei 406/68 nédo
contraria a Constituicdo. A Lei Magna apenas determina que a lei complementar defina
0s servicos submetidos ao ISS (art. 156, Il11), alem de dispor sobre conflitos de
competéncia entre pessoas juridicas tributantes (art. 146, I). A regra constante da alinea
‘a’, do art. 12 do citado Decreto-lei constitui excecdo ao principio da territorialidade,

ndo sendo incompativel com a Constitui¢ao”.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. “Breves consideracdes sobre o art. 12 do Decreto-lei n. 406/68”. Revista de
Direito Tributario n° 6. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, outubro/dezembro de 1978, p. 158.

% MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e prética do imposto sobre servicos. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 484.

% MARTINS, Sérgio Pinto. Manual do imposto sobre servicos. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1998, p.
230.
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Analisando os fundamentos apresentados pelas duas correntes
doutrinarias, é possivel constatar que sdo mais consistentes os argumentos defendidos
pelos autores que entendem que o aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN,

extraido do Texto Constitucional, é o local da prestacdo dos servicos.

Com efeito, considerando que, conforme ja tratado anteriormente, o
aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISSQN corresponde a prestacdo de
servicos, ndo resta davida de que é o local onde ocorre esta prestacdo de servigos que
importa para fins de determinacdo do aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do
ISSQN, e ndo outros locais, tais como o “local do estabelecimento prestador” ou, na
falta deste, o “local do domicilio do prestador” (LC n® 116/2003, art. 3°, caput). Em
sintese, em decorréncia do préoprio aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISSQN
— prestacdo de servicos —, 0 aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN
deveria corresponder ao local da prestagdo dos servicos.

Ademais, admitir que lei complementar possa autorizar os legisladores
municipais e do Distrito Federal a instituirem leis que tratem do ISSQN, cuja aplicacéo
e efeitos poderdo ocorrer além dos limites territoriais dos préprios Municipios e do
Distrito Federal, ndo é razoavel diante das normas inscritas nos artigos 30, inciso Ill, e
156, inciso 111, da Constituicdo Federal de 1988, pois nem mesmo lei complementar, que
disponha sobre conflitos de competéncia (CF/1988, art. 146, inc. 1) ou que veicule
normas gerais em matéria de legislacdo tributaria (CF/1988, art. 146, inc. Ill), pode
ampliar a competéncia dos Municipios e do Distrito Federal para tributar servigcos

prestados fora de seus territérios.

Contudo, mesmo considerando que, pela Constituicdo Federal de 1988, o
local da prestagdo dos servigos deveria ser definido como aspecto espacial da hipotese
de incidéncia do ISSQN, o fato é que o disposto no artigo 3° da Lei Complementar n°
116/2003, na parte em que estabelece, como regra geral, o aspecto espacial da hipotese
de incidéncia do ISSQN como sendo o “local do estabelecimento prestador” ou, na falta
deste, o “local do domicilio do prestador” (LC n°® 116/2003, art. 3°, caput), e na parte em
que prevé excecdes a regra geral que ndo correspondam ao local da prestacdo dos
servicos (LC n°® 116/2003, art. 3°, incs. XX, XXI e XXII, 8§ 1° e 29, ndo foi, até o
presente momento, declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal. Assim,
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até agora, o artigo 3°, caput, incisos XX, XXI e XXII, e paragrafos 1° e 2° da Lei
Complementar n® 116/2003, constituem regras validas, vigentes e que devem ser
observadas pelos legisladores municipais e do Distrito Federal na instituicdo das leis que
tratem do ISSQN.

Outra questdo atinente ao aspecto espacial da hipotese de incidéncia do
ISSQN abordada pela doutrina de Direito Tributario se refere ao vinculo entre o

mencionado aspecto espacial e a competéncia dos Municipios para instituir o imposto.

Marcal Justen Filho* estabelece, com muita propriedade, este vinculo,
dispondo: “Definir o local em que se concretiza o fato imponivel significa determinar a

competéncia para sua tributacao”.

Aires F. Barreto*, tratando dos limites da competéncia da lei municipal
instituidora do ISSQN, estabelece a conjugacdo do aspecto material com o aspecto
espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN, afirmando: “Um dos indeléveis tracos dos
Estados federativos €, precisamente, o de possuirem o0s entes que 0 integram
competéncias materialmente delimitadas também em razdo de um critério territorial”. E
complementa: “A evitacdo da pluralidade de incidéncias se da porque a Constituicéo,
pelo prestigio de um critério territorial, circunscreve o perimetro da eficacia das leis ao
territorio de cada um dos entes, que receberam idéntica competéncia tributaria. E o
critério do situs, que consiste em limitar a irradiacdo da eficacia da lei ao territério do
ente considerado (Estado-membro, Distrito Federal e Municipio)”. O autor assevera,
ainda, que: “Quando se tem em mira a Unido, a questdo da competéncia se exaure pelo
exame do critério material. Todavia, diante de Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios, imp0e-se agregar um segundo critério: o territorial. Tirante a Unido, as
competéncias das pessoas politico-constitucionais s6 podem ser validamente exercidas
se i) versarem as matérias descritas na outorga de competéncia e, além disso, se ii)
forem aplicadas dentro dos limites dos seus respectivos territorios”. E considera que:

“Se a lei municipal estabelece um compromisso entre um fato tributario e um

%0 JUSTEN FILHO, Marcal. “ISS no tempo e no espaco”. Revista Dialética de Direito Tributario n° 2. Sdo
Paulo: Dialética, novembro de 1995, p. 63.

1 BARRETO, Aires F. “ISS e responsabilidade tributaria”. Revista Dialética de Direito Tributario n® 122. Sdo
Paulo: Dialética, novembro de 2005, pp. 20-21.
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determinado local (sempre no territrio municipal), é 6bvio que o acontecimento de

qualquer fato, fora do Municipio considerado, nunca podera ser um fato tributario”.

Outros temas relacionados ao aspecto espacial da hipotese de incidéncia
do ISSQN, os quais tem sido, recentemente, tratados pela doutrina de Direito Tributario
sdo aqueles relativos a incidéncia do ISSQN “sobre o servigo proveniente do exterior do
Pais” (LC n°® 116/2003, art. 1°, § 1°) e a ndo incidéncia do ISSQN sobre “as exportagdes
de servicos para o exterior do Pais” (LC n° 116/2003, art. 2° inc. I). Estas duas
especificas hipoteses de incidéncia e de ndo incidéncia do ISSQN sdo denominadas pela
doutrina de Direito Tributério, respectivamente, de importacdo de servigos do exterior e
de exportacdo de servicos para o exterior. A importacdo de servicos do exterior sera
analisada, mais detidamente, no ponto do presente trabalho que trata da substituicao
tributdria compulséria prevista na regra inscrita no paragrafo 2° do artigo 6° da Lei
Complementar n® 116/2003.

No que refere a exportacdo de servigos para o exterior, a norma prevista
no artigo 156, paragrafo § 3°, inciso Il, da Constituicdo Federal de 1988, na redacdo
dada pela Emenda Constitucional n°® 3, de 17 de margo de 1993, remete a lei
complementar a tarefa de excluir do campo de incidéncia do ISSQN as “exportacdes de

servicos para o exterior”.

A Lei Complementar n°® 116/2003, em seu artigo 2°, inciso |, afastou a
incidéncia do ISSQN sobre “as exportacGes de servigos para o exterior do Pais”, mas
ressalvou, no paragrafo Unico do mencionado artigo 2°, que “ndo se enquadram no
disposto no inciso | os servicos desenvolvidos no Brasil, cujo resultado aqui se

verifique, ainda que o pagamento seja feito por residente no exterior”.

Luis Eduardo Schoueri*, abordando a regra inscrita no artigo 2°, inciso |,
da Lei Complementar n® 116/2003, refere que: “A tributacdo de servicos para o exterior,
complementada por sua ndo-incidéncia sobre ‘as exportacdes de servigos para o exterior
do Pais’ (artigo 2°, 1), reflete a opgdo, pelo legislador complementar, pela tributacdo dos

servicos segundo o regime do destino”. Mais adiante, tratando do conceito de exportacao

*2 SCHOUERI, Luis Eduardo. “ISS sobre a Importacdo de Servicos do Exterior”. Revista Dialética de Direito
Tributario n® 100. Séo Paulo: Dialética, janeiro de 2004, pp. 39 e 45.
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de servigos, 0 autor consigna que: “No que se refere a exportagdo de servigos, constata-
se que ali ndo se enquadram, a teor do paragrafo unico do artigo 2° ‘0s servigos
desenvolvidos no Brasil, cujo resultado aqui se verifique, ainda que 0 pagamento seja
feito por residente no exterior’. Nota-se, pois, que para que um Servico se caracterize
como exportado, € irrelevante sua fonte de pagamento. Por outro lado, para que se
descaracterize a exportacdo, € necessario, cumulativamente, que 0S Servigos se
desenvolvam no Pais e também aqui se verifique seu resultado. Assim, ainda que o
servico se desenvolva no Pais, ndo fica descaracterizada a exportacdo, desde que seu
resultado se verifique no exterior. De igual modo, o servico desenvolvido no exterior
por empresa sediada no Pais serd considerado exportacdo, ainda que seu resultado se

verifique no Pais”.

Apresentada a configuracdo do aspecto espacial da hipotese de incidéncia
do ISSQN, cabe, agora, analisar qual a sua implicacdo sobre a instituicdo da substitui¢do

tributéria.

Inicialmente, cumpre referir que Humberto Avila*® reconhece que o
aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN influencia na instituicdo da
substituicdo tributéria, da seguinte forma:

“A atribuicdo da responsabilidade pelo recolhimento do imposto
ao tomador do servico causa problema nos casos em que o tomador do
servico estd localizado em determinado Municipio e o prestador do
servico estd situado em outro. A Lei Complementar n° 116/03,
exatamente por esta razdo, sé considerou responsaveis 0s tomadores de
Servicos nos casos em que 0S servigos sdo necessariamente prestados no
Municipio onde eles se localizam. Com efeito, os servigos listados no
inciso Il, do § 2° do artigo 6°, sdo servigos cuja prestagdo € vinculada
fisicamente ao territério do Municipio onde se localiza a pessoa juridica
tomadora do servico.

O problema s6 surge se o tomador estiver localizado num
Municipio diferente daquele em que o servico for prestado. Por isso
mesmo, as hipdteses em que a Lei Complementar n°® 116/03 considera
ocorrido o fato gerador no local da prestacdo do servico sdo as mesmas
em que ela atribui responsabilidade pelo recolhimento do tomador do
servico. A Unica excecdo é o servigo de acompanhamento e fiscalizacdo
da execucdo de obras de engenharia, arquitetura e urbanismo, caso em
que podera haver incongruéncia entre o local onde se situa o
estabelecimento da pessoa juridica tomadora do servigo e o local onde o
servico é prestado.”

* AVILA, Humberto. “O Imposto sobre Servicos e a Lei Complementar n® 116/03”. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (coord.) O ISS e a LC 116. Sao Paulo: Dialética, 2003, pp. 179-180.
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Destarte, 0 aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN restringe
0 ambito de atuagdo dos legisladores municipais e do Distrito Federal na instituicdo da
substituicdo tributaria no ISSQN. Com efeito, os legisladores municipais e do Distrito
Federal ndo podem, a pretexto de instituir substituicdo tributaria, exigir para 0s seus
Municipios ou para o Distrito Federal imposto que, a toda evidéncia, somente é devido

para outros Municipios ou mesmo para o Distrito Federal.

Com efeito, o legislador ao instituir a substituicdo tributaria ndo pode
desconsiderar que, de acordo com o artigo 3° da Lei Complementar n® 116, de 31 de
julho de 2003, o aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN, corresponde, em
regra geral, ao “local do estabelecimento prestador” ou, na falta deste, ao “local do
domicilio do prestador”. Além disso, devera observar que nas situacdes descritas nos
incisos | a XXII, e paragrafos 1° a 3°, do referido artigo 3° da Lei Complementar n® 116,
de 31 de julho de 2003, o aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN
corresponde ao local “do estabelecimento do tomador ou intermediario do servi¢o ou, na
falta de estabelecimento, onde ele estiver domiciliado” (LC n°® 116/2003, art. 3°, inc. 1);
ao local da prestacédo dos servigos (LC n° 116/2003, art. 3°, incs. Il a XIX); ao local “do
estabelecimento do tomador da méo-de-obra ou, na falta de estabelecimento, onde ele
estiver domiciliado” (LC n° 116/2003, art. 3°, inc. XX); ao local “da feira, exposicao,
congresso ou congénere a que se referir o planejamento, organizacdo ou administracdo”
(LC n° 116/2003, art. 3°, inc. XXI); ao local “do porto, aeroporto, ferroporto, terminal
rodoviério, ferroviario ou metroviario” (LC n® 116/2003, art. 3°, inc. XXII); a “cada
Municipio em cujo territorio haja extensdo de ferrovia, rodovia, postes, cabos, dutos e
condutos de qualquer natureza, objetos de locacgédo, sublocacdo, arrendamento, direito de
passagem ou permissdo de uso, compartilhado ou ndo” (LC n°® 116/2003, art. 3°, § 1°); e
a “cada Municipio em cujo territério haja extensdo de rodovia explorada” (LC n°
116/2003, art. 3°, § 2°).

Contudo, Aires F. Barreto* constata que sio comuns os casos de
instituicdo de substituicdo tributaria pelos Municipios, nos quais as restrigdes
estabelecidas pelo aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN ndo séao

observadas. Com efeito, o autor considera que:

*“ BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 360-361.



45

“Essas cautelas ndo vém sendo adotadas pelos Municipios que,
freqlientemente, tém previsto ‘substitui¢Ges tributarias’ incabiveis, cujo
proposito ndo é outro sendo o de fraudar a hip6tese de incidéncia do
ISS, por via do seu aspecto espacial.

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 substituicdo, seja em carater total ou
parcial, independentemente de ter sido efetuada a retencdo do imposto.
Deveras, esse dispositivo possibilita a criacdo de onerosas e vexatorias
exigéncias, insuportdveis mesmo para o mais paciente e conformado
contribuinte. Deturpa o 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 prestacdo (cf. incisos do art. 3°), seguramente,
pretenderd imposto, invocando aquele fato; o Municipio no qual o
servico for prestado elegerd o tomador como substituto. Com efeito,
para receber o prego (fruto da prestacdo de servicos) o prestador terd
que se sujeitar a retengdo, caso prevista na lei municipal.
Concomitantemente, ver-se-a obrigado a pagar 1SS no Municipio em
que estiver seu estabelecimento prestador. Pagard cd e la. Alids, os
Municipios, mais especialmente os de grande porte — que mais deveriam
primar pela lisura de comportamento, pela boa-fé, pela ndo-armadilha
contra os contribuintes -, agem, com manifesta ma-fé, na seguinte
conformidade: se o servigo é prestado fora de suas linhas, exigem o ISS,
sob a alegacdo de que nele esta o estabelecimento prestador; se,
diversamente, o servico é prestado dentro dos seus limites, mas por
empresa cujo estabelecimento prestador estd em outro Municipio,
exigem ISS, sob o fundamento de que prevalece o local da prestacdo. E
0 pobre do contribuinte tem que pagar a ambos, pena de autuacéo e, em
muitos casos, até de inviabilizagdo do exercicio de sua atividade.

Ndo €é pessimista a afirmacdo de que se tera implantado
verdadeiro caos nessa matéria. Essa sistematica ampliara a ja precaria
seguranca dos contribuintes, que ficardo sujeitos a dupla oneracéo.
Serdo compelidos a recolher o tributo, duas vezes: a) uma no Municipio
da prestacdo, inclusive com retencdo na fonte, do valor do imposto,
pelos tomadores ou intermediarios nele localizados e b) outra no
Municipio em que localizados seus estabelecimentos prestadores.

O propésito de arrecadar mais, a qualquer custo, vem
exacerbando o j& elevado grau de desprezo aos direitos e garantias dos
contribuintes. Espera-se que o Poder Judicidrio ponha cobro a esses
desmandos.”

Para evitar as distor¢des vislumbradas por Aires F. Barreto, nos termos
acima transcritos, torna-se necessario identificar claramente como operam as restricdes
estabelecidas pelo aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN a instituicdo da
substituicdo tributaria no mencionado imposto, as quais ndo podem ser desconsideradas

pelos legisladores municipais e do Distrito Federal.
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Inicialmente, cumpre ressaltar que conforme sera analisado em ponto
especifico do presente trabalho, as regras juridicas aplicaveis ao contribuinte
(substituido) devem ser obrigatoriamente consideradas no momento do surgimento da
obrigacao tributaria principal. Por esta razdo, € em relacdo ao contribuinte (substituido)
gue devem ser cotejados os aspectos da hipdtese de incidéncia do ISSQN. Assim, as
regras que definem o aspecto espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN, consideradas
em relacdo a pessoa do contribuinte (substituido), é que delimitardo o &mbito de atuacao
dos legisladores municipais ou do Distrito Federal na instituicdo da substituicdo

tributéria.

Com efeito, partindo da pessoa do contribuinte (substituido), analisando, a
seguir, as regras que definem o aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN,
sera possivel definir para qual Municipio o ISSQN sera devido. Definido o Municipio
que, pela consideragdo do aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN, pode
exigir o ISSQN, resta claro que, em relacdo a esta exigéncia tributaria, poderad ser
instituida hipotese de substituicdo tributaria, que obrigara todos o0s responsaveis
(substitutos tributarios) que nele estiverem localizados. Aqueles que poderiam estar
enquadrados como responsaveis (substitutos tributarios), mas que ndo estdo localizados
no Municipio que instituiu a hipotese de substituicdo tributéria, ndo sdo responsaveis
(substitutos tributarios) pelo simples fato de ndo estarem localizados no mencionado

Municipio.

Neste sentido, o entendimento de Aires F. Barreto® que considera que a
substituicdo tributaria somente obriga os responsaveis (substitutos tributarios) que estao
localizados no Municipio para o qual o ISSQN ¢é devido, afirmando: “Ora, se a
descrigdo, em lei, do fato ‘prestar servigos’ so irradiard efeitos juridicos se a prestacao
ocorrer dentro do perimetro do territério do Municipio respectivo (ou do Distrito
Federal), segue-se, inexoravelmente e com maior razdo, que a responsabilidade do ISS,
seguida, ou ndo, de retencdo na fonte, s6 pode ser criada em relacdo a tomadores de
servigos cujos fatos juridico-tributarios tenham ocorrido no préprio Municipio em que se

localizam™.

** BARRETO, Aires F. “ISS e responsabilidade tributaria”. Revista Dialética de Direito Tributario n° 122. Sdo
Paulo: Dialética, novembro de 2005, p. 22.
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O procedimento de exame da possibilidade e dos limites da instituicdo da
substituicdo tributaria no ISSQN, ambos determinados pelo aspecto espacial da hipdtese
de incidéncia do imposto, proposto no presente trabalho, pode ser representado

esquematicamente da seguinte forma:

Contribuinte (substituido) P regras que definem o aspecto espacial da
hipotese de incidéncia do ISSQN, consideradas em relacdo ao contribuinte (substituido)
» definicdo do Municipio para o qual o ISSQN sera devido P este Municipio pode
instituir hipotese de substituicdo tributdria, que obrigard todos o0s responsaveis
(substitutos tributarios) que nele estiverem localizados.

Ademais, o procedimento de exame da possibilidade e dos limites da
instituicdo da substituicdo tributadria no ISSQN, ambos determinados pelo aspecto
espacial da hipotese de incidéncia do imposto, proposto no presente trabalho, pode ser

melhor compreendido com a apresentagdo de dois exemplos.

No primeiro exemplo, o contribuinte (substituido) “X” é prestador de
servigos de laboratorios (subitem 4.03 da lista de servigos anexa & LC n° 116/2003) com
estabelecimento prestador situado no Municipio “A”. A regra que define o aspecto
espacial da hipotese de incidéncia do ISSQN, considerada em relacdo ao contribuinte
(substituido) “X”, neste caso esta prevista no artigo 3°, caput, da Lei Complementar n°®
116/2003, ou seja, corresponde ao Municipio “A” (“local do estabelecimento
prestador”). Assim, resta definido que o ISSQN serd devido para o Municipio “A”.
Portanto, o Municipio “A” pode instituir hipotese de substituicdo tributaria, que obrigara
todos os responsaveis (substitutos tributarios) que nele estiverem localizados. Desta
forma, os tomadores ou intermediédrios dos servigos de laboratérios prestados pelo
contribuinte (substituido) “X”, todos localizados no Municipio “A”, que, por ventura,
forem designados pela legislacdo do Municipio “A” como responsaveis (substitutos
tributarios), estardo obrigados a reter e recolher o ISSQN incidente na mencionada
prestacdo de servicos de laboratdrios. Por outro lado, os tomadores ou intermediarios
dos servigos de laboratorios prestados pelo contribuinte (substituido) “X”, todos
localizados fora do Municipio “A”, ndo podem ser designados pela legislacdo do
Municipio “A” como responsaveis (substitutos tributarios) e ndo estardo obrigados a

reter e recolher o ISSQN incidente na prestacdo de servigos de laboratorios.
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No segundo exemplo, o contribuinte (substituido) “X” é prestador de
servicos de jardinagem (subitem 7.11 da Lista de servicos anexa a LC n° 116/2003), com
estabelecimento prestador situado no Municipio “A”, e, no caso, com prestacdo de
servigos executada no Municipio “B”. A regra que define o aspecto espacial da hipdtese
de incidéncia do ISSQN, considerada em relacéo ao contribuinte (substituido) “X”, neste
caso, esta prevista no artigo 3°, inciso VIII, da Lei Complementar n°® 116/2003, ou seja,
corresponde ao Municipio “B” (“local da execucdo da jardinagem” — local da prestacdo
dos servigos). Assim, resta definido que o ISSQN serd devido para o Municipio “B”.
Portanto, o Municipio “B” pode instituir hipétese de substituicdo tributéria, que obrigara
todos os responsaveis (substitutos tributarios) que nele estiverem localizados. Desta
forma, os tomadores ou intermediarios dos servicos de jardinagem prestados pelo
contribuinte (substituido) “X”, todos localizados no Municipio “B”, que, por ventura,
forem designados pela legislacdo do Municipio “B” como responsaveis (substitutos
tributarios), estardo obrigados a reter e recolher o ISSQN incidente na mencionada
prestacao de servigos de jardinagem. Por outro lado, os tomadores ou intermediarios dos
servigos de jardinagem prestados pelo contribuinte (substituido) “X”, todos localizados
fora do Municipio “B”, ndo podem ser designados pela legislacdo do Municipio “B”
como responsaveis (substitutos tributarios) e ndo estardo obrigados a reter e recolher o

ISSQN incidente na prestacdo de servicos de jardinagem.

Em sintese, o aspecto espacial da hipo6tese de incidéncia do ISSQN obsta
que o legislador, ao instituir a substituicdo tributdria, passe a exigir para o seu

Municipio ou para o Distrito Federal imposto que néo lhe é devido.
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1.6 - O ASPECTO PESSOAL DA HIPOTESE DE INCIDENCIA DO ISSQN

Geraldo Ataliba®®, abordando o aspecto pessoal da hipétese de incidéncia,
afirma: “29.1 O aspecto pessoal, ou subjetivo, € a qualidade — inerente a hipotese de
incidéncia — que determina os sujeitos da obrigacdo tributaria, que o fato imponivel fara
nascer. Consiste numa conexdo (relagdo de fato) entre o nucleo da hipotese de
incidéncia e duas pessoas, que serdo erigidas, em virtude do fato imponivel e por forga
de lei, em sujeitos da obrigacdo. E, pois, um critério de indicacdo de sujeitos, que se
contém na h.i.”. Ao final, resume: “devemos dizer que o aspecto pessoal é o atributo da
h.i. que determina o sujeito ativo da obrigacdo tributaria respectiva e estabelece os

critérios para fixacdo do sujeito passivo”.

De acordo com Geraldo Ataliba*: “30.1 Sujeito ativo é o credor da
obrigacéo tributaria. E a pessoa a quem a lei atribui a exigibilidade do tributo. S6 a lei
pode designar o sujeito ativo. Essa designacdo compde a h.i., integrando seu aspecto
pessoal”. O autor considera que: “30.4 Sujeito ativo é, em regra, a pessoa constitucional
titular da competéncia tributaria. Nestes casos (regra geral), a lei ndo precisa ser
expressa na designacdo do sujeito ativo. Se nada disser, entende-se que o sujeito ativo é
a pessoa titular da competéncia tributaria. Em outras palavras: a regra geral é que o
sujeito ativo é a pessoa cuja lei criou a h.i. (no Brasil, Unido Federal, Estados
Federados, Distrito Federal e Municipios). Estd ele implicito na h.i., ndo havendo

necessidade de que seja sua indicacdo formulada explicitamente”.

*® ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 52 ed., 62 tir. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp.
72e74.

* ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributéria. 5% ed., 62 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997, p.
75.
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O aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia do ISSQN, no que refere a
definicdo expressa dos Municipios como sujeitos ativos da obrigacdo tributaria, esta
disposto na norma prevista no artigo 156, inciso Ill, da Constitui¢cdo Federal de 1988, na

redacao dada pela Emenda Constitucional n® 3/1993, a qual estabelece que:

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

(..)

Il — servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar;”

A Lei Complementar n® 116/2003, em seu artigo 1°, também definiu os
Municipios e o Distrito Federal como sujeitos ativos do ISSQN, dispondo que o Imposto
Sobre Servicos de Qualquer Natureza é: “de competéncia dos Municipios e do Distrito

Federal”.

Destarte, em decorréncia da norma prevista no artigo 156, inciso Ill, da
Constituicdo Federal de 1988, na redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 3/1993, e
da regra inscrita no artigo 1° da Lei Complementar n® 116/2003, os sujeitos ativos do

ISSQN séo os Municipios e o Distrito Federal.

Quanto a sujeicdo passiva, na qual se insere a substitui¢do tributaria como
modalidade de sujeicdo passiva indireta (CTN, art. 121, 8§ unico, inc. 1), a qual constitui
objeto do presente trabalho e, por isso, sera objeto de estudo aprofundado em ponto
especifico deste trabalho, cumpre destacar alguns aspectos e relaciona-los com o
ISSQN, o que sera feito a seguir.

Inicialmente, conforme muito bem constatado por Renato Lopes Becho*:
“A primeira pergunta que surge € se ha liberdade de escolha, por parte do legislador
infraconstitucional, de quem serd o sujeito passivo tributario. A Constituicdo ja traz o
sujeito passivo dos impostos discriminados, traz os dados para sua identificacdo ou é
mero referencial para o legislador ordinario? A resposta a essa indagacao é fundamental

para posicionar qualquer autor que busque aprofundar-se no tema da sujeicéo passiva”.

“8 BECHO, Renato Lopes. Sujeicao passiva e responsabilidade tributaria. Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 68.
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Geraldo Ataliba®® afirma que: “29.2 O sujeito passivo &, no direito
constitucional brasileiro, aquele que a Constitui¢cdo designou, ndo havendo discrigdo do
legislador na sua designacdo. SO pode ser posto nessa posicdo o0 ‘destinatario
constitucional tributario’ (para usarmos a excelente categorizagdo de Hector Villegas).
Nos impostos, é a pessoa que revela capacidade contributiva, ao participar do fato
imponivel, promovendo-o, realizando-o ou dele tirando proveito econémico (art. 145,
paragrafo 1°, C.F.)”. Adiante o autor consigna que: “29.4 O legislador é que, explicita
ou implicitamente designa, 0s sujeitos da obrigacdo tributaria, na conformidade do

designio constitucional”.

Hector Villegas™, o qual foi referido por Geraldo Ataliba, considera que o
destinatario legal tributario: “é o personagem envolvido e incluido, participe no
acontecimento do fato imponivel e a quem uma norma juridica obriga a sofrer a
carga do tributo, ligada, com consequéncia, a hipdtese de incidéncia
condicionante”. Adiante, explica que: “Por que o chamamos assim? Destinatario,
porque a ele estd destinada a carga econémica do tributo. E, como acabei de dizer,
guando o legislador construiu a hip6tese de incidéncia, a ele teve em conta, a sua
capacidade de contribuir. E ndo a de qualquer outra pessoa. Dizemos legal porque a
carga impositiva vai contra o seu patrimonio, ndo pela via econdmica da transacdo — e
isso eu quero que fique bem claro — mas por uma via legal, (...)”. E, ao final, esclarece
que: “Se a hipotese de incidéncia diz ‘venda’, o destinatario legal tributario é o
vendedor; se a hipotese de incidéncia diz ‘aquisi¢do’, ‘compra’, o destinatario legal é o
comprador. Depende da descri¢do objetiva da hipdtese de incidéncia”.

Roque Antonio Carrazza® afirma que:

“A Constituicdo brasileira, ainda que de modo implicito, aponta o
sujeito passivo possivel de cada tributo, isto é, a pessoa que podera ser
colocada, pela lei, na contingéncia de efetuar seu pagamento. Em tese,
deve ser colocado nesta contingéncia, quem faz nascer o tributo,

* ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 5% ed., 62 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp.
72e73.

% VILLEGAS, Hector. “Destinatario Legal Tributario — Contribuinte e sujeitos passivos na obrigagdo
tributaria”. Publicacdo das notas taquigraficas da aula magna e dos debates ocorridos no dia 08/12/1973, no IV
Curso de Especializagdo em Direito Tributario da Faculdade de Direito da Universidade Catélica de Sdo Paulo.
Revista de Direito Publico n® 30. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho/agosto de 1974, pp. 274, 275 e
294,

> CARRAZZA, Roque Antonio. “Prefacio”. In: BECHO, Renato Lopes. Sujeicdo passiva e responsabilidade
tributéaria. Sdo Paulo: Dialética, 2000, pp. 7-8.
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realizando seu fato imponivel (fato gerador ‘in concreto’). Esta idéia,
alias, transparece cristalina no préprio Cddigo Tributario Nacional,

quando, em seu art. 121, paragrafo Gnico, |, estabelece que o
contribuinte é aquele que tem ‘relacdo pessoal e direta’ com o fato
imponivel.

Apenas o realizador do fato imponivel — esta a regra geral — deve
ter seu patrimoénio diminuido, como conseqiiéncia da tributacao.

Ja estamos percebendo, portanto, que o legislador ndo pode,
tendo em vista apenas facilitar ou ampliar a arrecadagdo, considerar
sujeito passivo tributario, pessoa desvinculada do fato imponivel.

Observe-se, a propdsito, que a Constituicdo sinaliza quem,
ocorrido o fato imponivel, poderéd ser compelido a ocupar a posi¢do de
sujeito passivo tributdrio; é a pessoa que provoca, desencadeia ou
produz a materialidade da hipdtese de incidéncia (fato gerador ‘in
abstracto’) do tributo.

Desdobrando a idéia, o sujeito passivo estd sempre coligado ao
critério material (ao objeto) do tributo, que é posto na Constituigdo.
Assim, por exemplo, se o tributo, nos termos da Constitui¢do, nasce da
obtencdo de rendimentos, seu sujeito passivo sé pode ser quem 0s
aufere; se o tributo, ainda nos termos da Constituicdo, nasce da
importacdo de produtos, seu sujeito passivo s6 pode ser quem as
promove; se o tributo, sempre nos termos da Constituicdo, nasce de
operagBes mercantis, seu sujeito passivo s6 pode ser quem as pratica; e
assim avante.

H4, pois, uma conexdo necessaria e inafastdvel entre a
materialidade do tributo e seu sujeito passivo. De fato, se o critério
material da exacdo ¢ composto por um verbo e seu complemento (v.g.,
exportar produto) e se o verbo designa uma acdo (ou um estado) da
pessoa, ndo had como desvincular uma coisa da outra”.

Renato Lopes Becho® expressa que comunga: “com a doutrina que vé na
Constituicdo Federal os dados para se extrair cientificamente o sujeito passivo”. E vai

alem: “até a afirmacdo de que o sujeito passivo esta delimitado claramente na Carta,

(.)".

Destarte, 0 que se constata € que a doutrina de Direito Tributario, com
base nas normas postas na Constituicdo Federal de 1988, identifica o “destinatario
constitucional tributario”, ou seja, aquela pessoa que deve ser designada pelo legislador
infraconstitucional como sendo o sujeito passivo, pelo simples fato de que é esta pessoa
que realiza o fato imponivel. Assim, o legislador infraconstitucional ndo dispde de

ampla liberdade para designar o sujeito passivo.

°2 BECHO, Renato Lopes. Sujeicdo passiva e responsabilidade tributaria. S&o Paulo: Dialética, 2000, p. 77.
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No que se refere ao ISSQN, considerando que, conforme referido
anteriormente, o aspecto material da hipdtese de incidéncia do ISSQN, o qual pode ser
extraido da norma prevista no artigo 156, inciso 11, da Constituicdo Federal de 1988, na
redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 3/1993, consiste em prestar servicos,
excluidos os servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, o
“destinatario constitucional tributario” é o prestador de servigo, o qual deve ser

designado pelo legislador infraconstitucional como sujeito passivo direto (contribuinte).

Sobre a sujeicdo passiva direta — contribuinte — (CTN, art. 121, § Unico,
inc. 1), Geraldo Ataliba®® afirma que: “32.1 Sujeito passivo da obrigacdo tributaria é o
devedor, convencionalmente chamado contribuinte. E a pessoa que fica na contingéncia
legal de ter o comportamento objeto da obrigacdo, em detrimento do préprio patriménio
e em favor do sujeito ativo. E a pessoa que terd diminuicdo patrimonial, com a
arrecadacdo do tributo”. No que toca aos impostos, 0 autor considera que: “32.8 Nos
impostos, o sujeito passivo é alguém de alguma forma relacionado com o fato posto
como aspecto material da hipdtese de incidéncia, de modo que se infira ser o titular da

capacidade contributiva onerada”.

Aires F. Barreto™ entende que somente pode ser sujeito passivo direto
(contribuinte): “No caso do ISS, os que prestam servicos. E, assim mesmo, em relacdo a
cada prestacdo, concretamente considerada”. Justifica o seu entendimento assim: “A
Constituicdo de 1988 adota, explicitamente, em carater de ‘principio geral’ do sistema
tributério, o principio da capacidade contributiva (art. 145, 8 1°). Segundo esse

imperativo preceito, ‘...0s impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econémica do contribuinte...” Equivale a dizer: esse preceito esta impondo
que o legislador escolha como pressuposto dos impostos um fato, ligado ao contribuinte,
que revele sua capacidade contributiva. Esse fato deve ser um ‘fato signo presuntivo de
riqueza’ (Alfredo Becker) do contribuinte e ndo de terceiro. Logo, a pessoa que deve ter
seu patrimonio diminuido em razdo do acontecimento desse fato ha de ser a que o
provoca ou causa e que dele extrai proveito ou vantagem. Quando se tem em mira o ISS,

quem preenche esses requisitos é o prestador de servigo”. E complementa: “Ao prever a

¥ ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 5% ed., 62 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp.
72,77e79.
> BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 354.
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Constituicdo de 1988 que os Municipios podem ‘instituir imposto sobre servi¢co de
qualquer natureza’ (art. 156, IIl) estd, implicitamente, mas com igual valor
estabelecendo também que o sujeito onerado (cujo patrimdnio sera gravado) €, tdo-sd, o

prestador de servigo”.

Destarte, a doutrina de Direito Tributario ressalta que, em decorréncia,
principalmente, das normas previstas nos artigos 145, paragrafo 1°, e 156, inciso Ill, da
Constituicdo Federal de 1988, este ultimo na redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 3/1993, o aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia do ISSQN, no que refere a
delimitagdo do sujeito passivo direto (contribuinte) da obrigacdo tributaria, deve

corresponder ao prestador de servico.

A Lei Complementar n® 116/2003, em seu artigo 5°, acatou a determinagéo
das normas da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988, art. 149, § 1°, e art. 156, inc. 1,
na redacdo dada pela EC n® 3/1993) ao definir que: “Contribuinte € o prestador do

servico”.

Assim, o aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia do ISSQN,
relativamente ao sujeito passivo direto (contribuinte), é definido no artigo 5° da Lei

Complementar n® 116/2003, como sendo o prestador do servico.

No que toca a sujeicdo passiva indireta — responsavel — (CTN, art. 121, §
Gnico, inc. 11), Geraldo Ataliba® refere que: “34.1 Por razbes metajuridicas — que nio
importa aqui recordar precisamente porque juridicamente irrelevantes — o legislador
muitas vezes dispde que seja sujeito passivo pessoa que nao corresponde rigorosamente
a configuracdo supradescrita, ou ainda desloca a qualidade de sujeito passivo de uma
pessoa para outra, que fica na posi¢édo juridica daquela”.

Aires F. Barreto®®, tratando do tema da responsabilidade tributaria no
ISSQN, refere que: “A atual Lei Complementar n°® 116/2003 prevé, em seu art. 6° a

possibilidade de instituicdo de responsabilidade tributaria”.

> ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 5% ed., 62 tir. Sd0 Paulo: Malheiros Editores, 1997, p.
80.

® BARRETO, Aires F. “ISS e responsabilidade tributaria”. Revista Dialética de Direito Tributario n°122. Sao
Paulo: Dialética, novembro de 2005, p. 18.
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De fato, a regra inscrita no artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003

regulou especificamente o sujeito passivo indireto (responsavel) no ISSQN, dispondo:

“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 obrigacdo,
excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em
carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacéo,
inclusive no que 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 retencdo na fonte.

§ 2° Sem prejuizo do disposto no caput e no § 1° deste artigo, sdo
responsaveis:

| — o tomador ou intermediario do 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
intermediéria 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.”

A regra inscrita no caput do artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003
ndo indica expressamente quem pode ser designado pelas leis ordinarias dos Municipios
e do Distrito Federal como substituto tributario. Portanto, cabe aos legisladores dos
Municipios e do Distrito Federal escolher quem sera o substituto tributario, desde que,
evidente, este tenha vinculo com o fato gerador (prestacdo de servicos) do ISSQN.

Contudo, na substituicdo tributaria compulsoéria, prevista no paragrafo 2°
do artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003, a qual serd objeto de estudo em ponto
especifico do presente trabalho, os legisladores ordinarios dos Municipios e do Distrito
Federal ndo dispdem de ampla liberdade de escolha da terceira pessoa vinculada ao fato
gerador do ISSQN, a quem sera atribuida a condi¢do de responsavel (substituto), haja
vista que determinados parametros desta escolha j& se encontram previamente fixados
pelas préprias regras inscritas nos incisos | e Il do paragrafo 2° do artigo 6° da Lei
Complementar n® 116/2003.

Assim, na substituicdo tributaria compulséria, a qual ocorre nos casos “de

servigo proveniente do exterior do Pais ou cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior
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do Pais” (LC n° 116/2003, art. 6°, § 2°, inc. I) e “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” (LC n° 116/2003, art. 6° § 2° inc. Il) da lista de servigos anexa a Lei
Complementar n°® 116/2003, o aspecto pessoal da hipotese de incidéncia do ISSQN,
relativamente ao sujeito passivo indireto (responsavel), ja esta definido na regra inscrita
no artigo 6°, paragrafo 2°, incisos | e 11, da Lei Complementar n® 116/2003, como sendo,
respectivamente, o tomador ou o intermediario do servico, quer este seja pessoa fisica
ou juridica, e a pessoa juridica, ainda que imune ou isenta, tomadora ou intermediaria
dos servigos, cabendo aos legisladores ordinarios dos Municipios e do Distrito Federal
apenas acolher esta determinacéo.

ApoOs a apresentacdo do aspecto pessoal da hipotese de incidéncia do
ISSQN - sujeito ativo (Municipios e Distrito Federal), sujeito passivo direto
(contribuinte — prestador do servico) e sujeito passivo indireto (responsavel) —, no qual
se insere a substituicdo tributaria como modalidade de sujeicdo passiva indireta (CTN,
art. 121, § unico, inc. Il), cumpre mencionar algumas das limitagGes a instituicdo da
substituicdo tributdria que decorrem diretamente do mencionado aspecto pessoal da
hipotese de incidéncia do ISSQN, as quais serdo analisadas detidamente em pontos
especificos do presente trabalho.

A regra inscrita no artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003, a qual
trata do aspecto pessoal da hipotese de incidéncia do ISSQN, relativamente ao sujeito
passivo indireto (responsavel), possibilita aos legisladores dos Municipios e do Distrito
Federal instituirem a substituicdo tributaria e, de forma simultanea, restringe o a@mbito

de atuacdo destes nesta matéria.

Com efeito, conforme sera amplamente demonstrado em ponto especifico
do presente trabalho, a regra inscrita no caput do artigo 6° da Lei Complementar n°
116/2003 estabelece os seguintes requisitos para que possa ser instituida hipotese de
substituicdo tributaria no ISSQN: A) a instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN
deve ocorrer mediante a edi¢do de leis ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal,;
B) as leis ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal devem *“atribuir de modo
expresso a responsabilidade pelo crédito tributario” (LC n° 116/2003, art. 6°, caput); e

C) ha necessidade de existéncia de vinculo entre o fato gerador da obrigagédo tributaria
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do ISSQN e a terceira pessoa, em relacdo a qual se pretende atribuir a responsabilidade
pelo crédito tributério.
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1.7 -0 ASPECTO QUANTITATIVO DA HIPOTESE DE INCIDENCIA DO
ISSQN

Geraldo Ataliba®” considera que o aspecto material da hipétese de
incidéncia engloba os atributos (base de célculo e aliquota) que, para outros
doutrinadores, compdem 0 aspecto quantitativo da mencionada hipétese de incidéncia,
referindo: “43.2 O aspecto material, além de necessariamente referir-se a qualidades
fisicas (consisténcia e forma), e outros atributos, é suscetivel também, direta ou
indiretamente, de apreciacdo quantitativa. A base €, pois, uma grandeza apreciavel
mensuravel do aspecto material da h.i. Tem carater uniforme, abstrato e generico; tem
cunho normativo (Aires Barreto) como toda a h.i.”. Adiante, tratando da aliquota,
consigna que: “44.6 N&o basta para fixacdo do quantum debeatur, a indicacdo legal da
base imponivel. S6 a base imponivel ndo ¢ suficiente para a determinacéo in concretu do
vulto do débito tributario, resultante de cada obrigacéo tributaria”. E complementa: “A
lei deve estabelecer outro critério quantitativo que — combinado com a base imponivel —
permita a fixacdo do débito tributario, decorrente de cada fato imponivel. Assim, cada
obrigacao tributaria se caracteriza por ter certo valor, que sé pode ser determinado

mediante a combinacdo de dois critérios numéricos: a base imponivel e a aliquota”.

Aires F. Barreto®®, que considera autdnomo o aspecto quantitativo da
hipotese de incidéncia, composto por base de calculo e aliquota, refere: “Um dos termos
do aspecto quantitativo — que, conjugado a aliquota, permite a obtencdo do quantum
devido — é a base de calculo”. E, tratando da base de calculo do ISSQN, afirma:
“Resumindo: a base de célculo do ISS, salvo excec¢des adiante examinadas, é o preco do

> ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 5% ed., 62 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp.
97 e 102.
® BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 363.
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servico, vale dizer, a receita auferida pelo prestador como contra-partida pela prestacdo
do servico tributdvel pelo Municipio ou pelo Distrito Federal ao qual cabem os impostos

municipais”.

A Lei Complementar n® 116/2003 disciplinou o aspecto quantitativo da
hipdtese de incidéncia do ISSQN, no que refere a base de célculo, em seu artigo 7°, a
qual corresponde, em regra geral, ao “preco do servico”. De fato, o caput do

mencionado artigo 7° dispbe que a “base de calculo do imposto é o preco do servi¢o”.

Ademais, o pardgrafo 1° do artigo 7° da Lei Complementar n°® 116/2003
também adota a regra geral da base de calculo do ISSQN correspondente ao “preco do
servico”, tendo incorporado o critério da proporcionalidade na apuracdo da mencionada
base de calculo. Assim, neste caso especifico, a base de calculo dos servigos descritos
no subitem 3.04 da lista de servicos anexa a Lei Complementar n°® 116/2003, devera
corresponder ao preco do servigo calculado na proporgdo da extensdo da ferrovia,
rodovia, dutos, e condutos de qualquer natureza, cabos de qualquer natureza, ou ao

numero de postes, existentes em cada Municipio.

A regra geral de determinacdo do aspecto quantitativo da hipotese de
incidéncia do ISSQN, no que refere a base de calculo, prevista no caput do artigo 7° da
Lei Complementar n°® 116/2003, € excepcionada nas situacfes descritas nos paragrafos
1° e 3° do artigo 9° do Decreto-lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968. Nestas situagdes,
que, reitera-se, configuram excecGes a regra geral, o aspecto quantitativo da hipdtese de
incidéncia do ISSQN, no que refere a base de calculo, deixa de corresponder ao “preco
do servico” e, quando “se tratar de prestacdo de servico sob a forma de trabalho pessoal
do proprio contribuinte” (DL n°® 406/1968, art. 9°, § 1°), passa a “ser calculado, por meio
de aliquotas fixas ou varidveis, em funcdo da natureza do servigo ou de outros fatores
pertinentes, nestes ndo compreendida a importancia paga a titulo de remuneracdo do
proprio trabalho” (DL n° 406/1968, art. 9°, § 1°), bem como, quando se tratar dos
servigos referidos nos itens 1, 4, 8, 25, 52, 88, 89, 90, 91 e 92 da lista de servigos anexa
ao Decreto-lei n® 406/1968, prestados por sociedades, passa a ser “calculado em relacdo
a cada profissional habilitado, s6cio, empregado ou ndo, que preste servicos em nome da
sociedade, embora assumindo responsabilidade pessoal, nos termos da lei aplicavel”
(DL n° 406/1968, art. 9°, § 3°).
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Sobre a aliquota, Geraldo Ataliba®® afirma que: “44.2 A propria
designacdo (aliquota) ja sugere a idéia que esteve sempre na raiz do conceito assim
expresso: é a quota (fracdo), ou parte da grandeza contida no fato imponivel que o

estado se atribui (editando a lei tributaria)”.

Aires F. Barreto®, tratando da aliquota como aspecto quantitativo da
hipotese de incidéncia do ISSQN, refere: “Muitos sdo os conceitos utilizados para
explicar o que seja aliquota. Embora nédo se possa generalizar, em face do ISS a aliquota
é critério para determinar o quantum devido”. Adiante, salienta: “aliquota é o fator que,
aplicado sobre a base calculada, conduz & determinagdo da divida tributaria. Como um
dos termos do critério quantitativo, a aliquota submete-se ao principio da estrita
legalidade”. E ressalta: “Em outras palavras, a aliquota devera estar obrigatoriamente
indicada na lei criadora do ISS”. Refere, ainda, que: “A Constituicdo outorgou a lei
complementar a fixacdo das aliquotas méximas, do ISS”. E complementa mencionando
que ndo havia previsdo de fixacdo de aliquotas minimas do ISSQN: “até o recente
advento da Emenda Constitucional 37, de 12 de junho de 2002. Por forca dessa Emenda
— até que lei complementar disponha a respeito — a aliquota minima do ISS sera de 2%
(dois por cento), exceto, diz a Emenda, ‘para o0s servicos a que se referem os itens 32, 33
e 34 da Lista de Servicos anexa ao Decreto-lei 406, de 31 de dezembro de 1968”.

Destarte, no que refere ao ISSQN, a norma prevista no artigo 156,
paragrafo 8 3°, inciso I, da Constituicdo Federal de 1988, na redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 37, de 12 de junho de 2002, remete a lei complementar a tarefa de
fixar as suas aliquotas maximas e minimas. Ademais, o artigo 88, inciso I, do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1988, acrescido
pela Emenda Constitucional n® 37/2002, estabelece que, enquanto lei complementar ndo
fixar as aliquotas minimas do ISSQN e ndo disciplinar a concessdo de isencdes,
incentivos e beneficios fiscais, que resulte direta ou indiretamente, na reducdo da
aliquota minima, esta devera ser de 2% (dois por cento), exceto para 0s servi¢os a que se
referem os itens 32 (execucdo por administracdo, empreitada ou subempreitada, de
construcdo civil, de obras hidraulicas e outras obras semelhantes e respectiva engenharia

% ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 5% ed., 62 tir. Sd0 Paulo: Malheiros Editores, 1997, p.
101.
% BARRETO, Aires F. ISS na Constituicao e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 425-429.
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consultiva, inclusive servigos auxiliares ou complementares), 33 (demolicdo) e 34
(reparacdo, conservacdo e reforma de edificios, estradas, pontes, portos e congéneres) da

lista de servigcos anexa ao Decreto-lei n° 406/1968.

A Lei Complementar n°® 116/2003 pretendeu disciplinar as aliquotas
maximas do ISSQN, em seu artigo 8°, incisos | e Il. Contudo, o inciso | do artigo 8° da
mencionada Lei Complementar n® 116/2003 foi vetado pelo Presidente da Republica.
Assim, restou definida, no inciso Il do artigo 8° da referida Lei Complementar n°

116/2003, a aliquota mé&xima de 5% (cinco por cento) para o ISSQN.

A Lei Complementar n°® 116/2003 ndo fixou as aliquotas minimas do
ISSQN e também ndo disciplinou a concessdo de isengfes, incentivos e beneficios
fiscais, que resulte direta ou indiretamente, na redugdo da aliquota minima, razao pela
qual continua em vigor a aliquota minima de 2% (dois por cento), fixada no artigo 88,
inciso I, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal de
1988, acrescido pela Emenda Constitucional n® 37/2002.

Em suma, atualmente, a aliqguota maxima de 5% (cinco por cento) para o
ISSQN encontra-se fixada no artigo 89, inciso I, da Lei Complementar n® 116/2003, com
base na norma inscrita no artigo 156, paragrafo 8 3°, inciso I, da Constitui¢do Federal de
1988, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 37/2002, e a aliquota minima de
2% (dois por cento) encontra-se determinada no artigo 88, inciso I, do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1988, acrescido

pela Emenda Constitucional n® 37/2002.

Outra questdo referente a aliquota do ISSQN tratada na Constituicdo
Federal de 1988, mais especificamente nos artigos 82, paragrafo 2° e 83 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitdrias, € a possibilidade de ser criado o adicional de
até 0,5% (meio por cento) para os servigcos considerados supérfluos, assim entendidos

aqueles servigos definidos em lei federal como tal.

A possibilidade de criacdo do adicional de até 0,5% (meio por cento) da
aliquota do ISSQN para os servigos considerados supérfluos tem suscitado algumas

questdes na doutrina de Direito Tributario, tais como, por exemplo, a lei federal referida
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no artigo 83 do Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias da Constituicdo
Federal de 1988, corresponderia a lei ordinéaria ou a lei complementar, e, ademais, com a
exigéncia do mencionado adicional poderia ou ndo ser ultrapassada a aliquota maxima
de 5% (cinco por cento) para o ISSQN, fixada no artigo 8° inciso I, da Lei
Complementar n® 116/2003.

Aires F. Barreto® trata destas questdes referindo: “Questdo que ndo pode
deixar de ser abordada € a que diz respeito ao limite maximo da aliquota, em face do
estabelecido no art. 82, § 2° do ADCT, que prevé a criagdo de adicional de até meio
ponto percentual (0,5%) na aliquota do ISS, ou do imposto que vier a substitui-lo, sobre
servicos supérfluos”. E reconhece possivel a aliquota maxima de 5% (cinco por cento)
para o ISSQN, fixada no artigo 8°, inciso I, da Lei Complementar n°® 116/2003, ser
extrapolada pela exigéncia do adicional, afirmando: “Nesse caso, seria possivel exceder
a aliguota teto de 5%, fixada pela Lei Complementar 116/2003? Estamos convencidos
que sim, em face da supremacia da Constituicdo. Ndo nos parece que o teto
(estabelecido pela LC 116/2003) deva perder eficacia na parte em que, apos a aplicacéo
do adicional, supere os 5%”. Ademais, considera que somente lei complementar pode
definir os servicos supérfluos, nos termos exigidos pelo artigo 83 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1988,
mencionando: “Cremos, porém, que, a despeito da redagdo do art. 83, do ADCT, caiba a
lei complementar (nacional) e néo a lei federal definir o que sejam ‘servigos supeérfluos’,

respeitados os principios constitucionais”.

As respostas apresentadas por Aires F. Barreto — necessidade de lei
complementar definir servigcos supérfluos (ADCT da CF/1988, art. 83) e possibilidade
do adicional até 0,5% (meio por cento) extrapolar a aliquota maxima de 5% (cinco por
cento) para o ISSQN (LC n° 116/2003, art. 8°, inc. I) — estdo de acordo com as normas e
principios consagrados pelo Sistema Tributario Nacional da Constituicdo Federal de
1988. Com efeito, a norma prevista no artigo 146, inciso 111, da Constituicdo Federal de
1988, a qual estabelece que “cabe a lei complementar (...) estabelecer normas gerais em
matéria de legislacdo tributaria”, exige ndo apenas que a definicdo dos servigos
supérfluos, como também a disciplina do adicional até 0,5% (meio por cento) da

aliquota do ISSQN, devem ser feitas em lei complementar. Em sendo assim, esta nova

. BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 429.
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lei complementar, ao definir os servigos supérfluos e ao disciplinar o adicional de até
0,5% (meio por cento) da aliquota do ISSQN, podera alterar a aliqguota maxima de 5%
(cinco por cento) para o imposto, fixada, atualmente, no artigo 8° inciso I, da Lei
Complementar n® 116/2003.

De fato, a Lei Complementar n® 116/2003 ndo definiu quais seriam 0s
servicos considerados supérfluos, em relacdo aos quais poderia ser instituido o adicional
de aliquota de até 0,5% (meio por cento). Por isso, uma nova lei complementar podera
estabelecer a definicdo dos servicos supérfluos, disciplinar o adicional de até 0,5%
(meio por cento) da aliquota do ISSQN e, desta forma, prever outras aliquotas maximas

do ISSQN, as quais se aplicariam aos servicos considerados supeérfluos.

Apresentada a configuracdo do aspecto quantitativo da hipotese de
incidéncia do ISSQN, cabe, agora, verificar qual a sua implicagdo sobre a instituicdo da

substituicdo tributaria.

O aspecto quantitativo da hipo6tese de incidéncia do ISSQN, assim como
0s demais aspectos ja analisados, restringe o ambito de atuacdo dos legisladores
municipais e do Distrito Federal na institui¢do da substituicdo tributaria no ISSQN.

Com efeito, os legisladores dos Municipios e do Distrito Federal ao
instituirem a substituicdo tributidria ndo podem desconsiderar que, de acordo com o
artigo 7° da Lei Complementar n°® 116/2003, o aspecto quantitativo da hipoOtese de
incidéncia do ISSQN, no que refere a base de calculo, corresponde, em regra geral, ao
“preco do servico”. Além disso, deverdo observar que, nas situacdes descritas nos
paragrafos 1° e 3° do artigo 9° do Decreto-lei n° 406/1968, a base de calculo deixa de
corresponder ao “preco do servico” e, quando “se tratar de prestacdo de servico sob a
forma de trabalho pessoal do proprio contribuinte” (DL n° 406/1968, art. 9°, § 1°), passa
a ser “calculado, por meio de aliquotas fixas ou varidveis, em funcdo da natureza do
servico ou de outros fatores pertinentes, nestes ndo compreendida a importancia paga a
titulo de remuneracdo do préprio trabalho” (DL n° 406/1968, art. 9°, § 1°), bem como
quando se tratar dos servicos referidos nos itens 1, 4, 8, 25, 52, 88, 89, 90, 91 e 92 da
lista de servicos anexa ao Decreto-lei n°® 406/1968 prestados por sociedades, passa a ser

“calculado em relacdo a cada profissional habilitado, so6cio, empregado ou ndo, que
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preste servicos em nome da sociedade, embora assumindo responsabilidade pessoal, nos
termos da lei aplicavel” (DL n° 406/1968, art. 9°, § 3°).

Ademais, os legisladores dos Municipios e do Distrito Federal ao
instituirem a substituicdo tributaria ndo podem desconsiderar que, atualmente, a aliquota
maxima de 5% (cinco por cento) para o ISSQN encontra-se fixada no artigo 8°, inciso |,
da Lei Complementar n® 116/2003, com base na norma inscrita no artigo 156, paragrafo
8 39 inciso |, da Constituicdo Federal de 1988, na redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 37/2002, e que a aliquota minima de 2% (dois por cento) encontra-se
determinada no artigo 88, inciso I, do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias

da Constituicdo Federal de 1988, acrescido pela Emenda Constitucional n® 37/2002.

Cumpre ressaltar que as regras que definem o aspecto quantitativo da
hipotese de incidéncia do ISSQN, no que refere a base de calculo e a aliquota, devem ser
consideradas em relacdo a pessoa do contribuinte (substituido). De fato, conforme sera
estudado em ponto especifico do presente trabalho, as regras juridicas aplicaveis ao
contribuinte (substituido) devem ser consideradas no momento do surgimento da
obrigacdo tributaria principal. Assim, as regras que definem o aspecto quantitativo da
hipotese de incidéncia do ISSQN, consideradas em relacdo a pessoa do contribuinte
(substituido), é que delimitardo o a&mbito de atuacdo dos legisladores municipais e do

Distrito Federal para instituir a substituicdo tributaria.

Desta forma, os legisladores municipais e do Distrito Federal ao
instituirem hipotese de substituicdo tributaria devem considerar, em relacdo a pessoa do
contribuinte (substituido), as bases de calculo do ISSQN, disciplinadas no artigo 7° da
Lei Complementar n°® 116/2003 e no artigo 9°, paragrafos 1° e 3° do Decreto-lei n°
406/1968, e as aliquotas maxima de 5% (cinco por cento) e minima de 2% (dois por
cento) do ISSQN, fixadas, respectivamente, no artigo 8°, inciso I, da Lei Complementar
n® 116/2003, e no artigo 88, inciso I, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias da Constituicdo Federal de 1988, acrescido pela Emenda Constitucional n°
37/2002.



2 - O DELINEAMENTO DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA

2.1 — CONSIDERACOES INICIAIS

Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto®, em artigo publicado no ano de 1989,
ressaltavam que: “Na verdade, a substituicdo €, entre nos, figura de dificil delineamento.
E um instituto excepcional que exige da parte do legislador ordinario extremos cuidados,
para ndo incidir em inconstitucionalidades, pela violagcdo de principios ou desobediéncia
a preceitos expressos ou implicitos, constantes do texto constitucional, que se pdem
como desdobramentos ou corolarios das caracteristicas do sistema constitucional

tributério”.

Para compreender o que exatamente esta “figura de dificil delineamento”
constitui, ou seja, qual a sua natureza juridica, serd necessario estudar as regras do
Cdodigo Tributario Nacional que a disciplinam, e identificar, neste estudo, o0s
delineamentos da substituicdo tributaria e quais as consequéncias que estes

delineamentos acarretam na institui¢do da substituicao tributaria no ISSQN.

Assim, no presente Capitulo, o estudo da disciplina da substituicdo
tributaria sera realizado com o objetivo de determinar a sua natureza juridica, bem como
analisar outros aspectos a ela relacionados, para possibilitar a identificacdo de eventuais
delimitacOes a atuacdo dos legisladores ordinérios dos Municipios e do Distrito Federal

na instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN.

%2 ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, p. 82.
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2.2 - ANATUREZA JURIDICA DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA
E AS SUAS DECORRENCIAS

Alfredo Augusto Becker®®, ao explicar a fenomenologia juridica da
substituicdo legal tributaria, manifesta o entendimento de que a substituicdo tributaria
constitui atribuicdo de sujeicdo passiva a pessoa que ndo apresenta a condicdo de
contribuinte, nos seguintes termos: “A fenomenologia da substituicdo legal tributaria
consiste, pois, no seguinte: Existe substituto legal tributario, toda vez que o legislador
escolher para sujeito passivo da relagdo juridica tributaria um outro qualquer individuo
de cuja renda ou capital a hipdtese de incidéncia é fato signo-presuntivo. Em sintese: se
em lugar daquele determinado individuo (de cuja renda ou capital a hipotese de
incidéncia € signo presuntivo) o legislador escolheu para sujeito passivo da relagdo
juridica tributaria um outro qualquer individuo, este outro qualquer individuo é o

substituto legal tributario”.

Amilcar de Aratjo Falcdo® também ressalta que na substituicdo tributéria
ocorre atribuicdo de sujeicdo passiva a outra pessoa que nao é contribuinte, afirmando:
“Tem-se, assim, que a substituicdo representa uma sub-rogacdo ex lege de um sujeito
passivo substituto a um outro que possui a capacidade contributiva que normalmente faz
surgir a obrigacdo tributéaria (substituido) — (...)”. Adiante, salienta, em sintese, que:

“Certo € que o substituto é sujeito passivo da relacdo tributaria”.

63 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3% ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998, p. 552.
® FALCAO, Amilcar de Aradjo. Introducdo ao direito tributario. 5% ed. rev. e atual. por NOVELLI, Flavio
Bauer. Rio de Janeiro: Forense, 1994, pp. 88 e 90.
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Bernardo Ribeiro de Moraes® considera que: “Na substituicdo, o
legislador ordinario substitui (troca) a pessoa do contribuinte originario pela do
substituto, a qual passa a assumir a posi¢cdo do contribuinte. O substituto passa a ocupar

o lugar do contribuinte, como sujeito passivo, na relagédo juridica tributaria”.

Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto®® ressaltam que: “A figura da
substituicdo implica uma pessoa substituta e outra pessoa substituida. O encargo
tributario é do substituido, porém quem comparece na relacao juridica formal (obrigacao
tributaria) é o substituto”. E salientam: “O substituto paga tributo que ndo é proprio:
paga em substituicdo a alguém. Paga tributo alheio, paga tributo do substituido”.

Conforme se percebe, a doutrina de Direito Tributario é unanime ao
afirmar que o instituto da substituicdo tributaria insere-se no &mbito da sujeicdo passiva,
ou seja, estd relacionada & matéria relativa ao sujeito passivo da obrigacdo tributaria

principal.

Assim, partindo da constatagdo de que a substituicdo tributaria esta
inserida no ambito da sujeicdo passiva, torna-se necessario analisar a disciplina legal da
mencionada sujei¢do passiva para, mediante esta anélise, identificar a natureza juridica

da referida substituicdo tributaria.

O Codigo Tributario Nacional, em seu artigo 121, paragrafo Unico, incisos
| e 11, estabeleceu o regramento do sujeito passivo da obrigacgdo tributéria principal, nos

segu intes termos:

“Art. 121. Sujeito passivo da obrigacdo principal é a pessoa obrigada ao
pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria.

Paragrafo Unico. O sujeito passivo da obrigacdo principal diz-se:

| - contribuinte, quando tenha relacdo pessoal e direta com a situacdo que
constitua o respectivo fato gerador;

Il - responsavel, quando, sem revestir a condicdo de contribuinte, sua
obrigacéo decorra de disposicdo expressa de lei.”

® MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e prética do imposto sobre servicos. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 453.

% ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, p. 75.
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Destarte, a regra inscrita no artigo 121, paragrafo dnico, incisos | e 11, do
Codigo Tributario Nacional, distingue dois tipos de sujeito passivo: sujeito passivo
direto (contribuinte) e sujeito passivo indireto (responsavel). O sujeito passivo direto
(contribuinte) é aquele que apresenta “relacdo pessoal e direta com a situacdo que
constitua o respectivo fato gerador” (CTN, art. 121, § Unico, inc. I) e 0 sujeito passivo
indireto (responsavel) é aquele que “sem revestir a condicdo de contribuinte, sua
obrigacao decorra de disposicdo expressa de lei” (CTN, art. 121, 8§ dnico, inc. 11), ou
seja, em outras palavras, o sujeito passivo indireto (responsavel) é aquele que néo
apresenta “relagdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o respectivo fato
gerador” (CTN, art. 121, § dnico, inc. I).

A doutrina de Direito Tributario, com base na regra inscrita no artigo 121,
paréagrafo unico, incisos | e Il, do Codigo Tributario Nacional, considera que o critério de
distingdo entre o sujeito passivo direto e 0 sujeito passivo indireto é justamente o fato
daquele responder por obrigacdo tributaria propria e este responder por obrigacao

tributéria de terceiros.

Neste sentido, o entendimento de Rubens Gomes de Sousa®’, o qual afirma
que: “2.6. Para concluir esta etapa do nosso estudo, resta chamar a atencéo para o fato de que
o0 responsavel, nos termos do art. 121 do CTN, é assim chamado apenas porque responde por
obrigacdo alheia. Essa obrigacdo é do contribuinte, mas tanto este como o responsavel s&o,
perante o fisco, sujeitos passivos. 1sso, alias, esta dito no citado artigo do CTN, que &, nessa
parte, a consagracdo da doutrina, seja nacional, seja estrangeira: Amilcar de Araujo Falcéo,
‘Substituto Legal Tributario’, em ‘Introducdo ao Direito Tributario’, pags. 111 e segs. (Rio,
1959) ou RDP, vol. 8/44 (Sao Paulo, 1969); Benedito Cocivera, ‘Il sostituto d’imposta’, na
‘Rivista di Dirito Finanziario e Scienza delle Finanze’, 18, I, pag. 327 (Mildo, 1959); Augusto
Fantozzi, ‘La Solidarieta nel Diritto Tributario’, pags. 17 e segs. (Turim, 1968); Pedro Soares

Martinez, ‘Da Personalidade Tributaria’, pags. 361 e segs. (Lisboa, 1969)”.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem acolhido o critério

fixado pela doutrina de Direito Tributario para diferenciar o sujeito passivo direto e o

" SOUSA, Rubens Gomes de. “Sujeito passivo das taxas. Responsabilidade por transferéncia e por
substituicdo”. Revista de Direito Publico n°16. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, abril de 1971, p. 348.
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sujeito passivo indireto, qual seja, responder por obrigacdo tributaria propria ou
responder por obrigacdo tributaria de terceiros. Tal resta claro no trecho do voto
proferido pela Ministra Ellen Gracie no julgamento do recurso extraordinario n°

562.276/PR®, nos seguintes termos:

“Desse modo, quando o art. 121 do CTN refere-se ao contribuinte
e ao responsavel como sujeitos passivos da obrigagdo tributaria
principal, deve-se compreender que sdo sujeitos passivos de relacGes
juridicas distintas, com suporte em previsdes legais e pressupostos de
fato especificos, ainda que seu objeto possa coincidir — pagar tributo
préprio (contribuinte) ou alheio (responsavel).”

No mesmo sentido, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,
conforme resta evidenciando no trecho da ementa do acoérddo proferido no julgamento

do recurso especial n° 719.350/SC®, a seguir transcrito:

“5. Com efeito, 0 sujeito passivo da obrigacdo tributaria principal é a pessoa
fisica ou juridica, privada ou publica, a quem incumbe o dever juridico de
adimplir a prestacdo pecuniaria equivalente ao tributo.

6. A luz do artigo 121, do CTN, tanto o contribuinte, quanto o responsavel
podem figurar como sujeito passivo da obrigacao tributaria principal.

7. O contribuinte (também denominado, na doutrina, de sujeito passivo
direto, devedor direto ou destinatario legal tributario) tem relacdo causal,
direta e pessoal com o pressuposto de fato que origina a obrigacéo tributaria
(artigo 121, I, do CTN), ao passo que 0 responsavel tributario (por alguns
chamado sujeito passivo indireto ou devedor indireto) ndo apresenta liame
direto e pessoal com o fato juridico tributario, decorrendo o dever juridico de
previsdo legal (artigo 121, 1l, do CTN).”

Assim, estabelecidas as disting0es entre sujeito passivo direto e sujeito
passivo indireto, de acordo com a regra inscrita no artigo 121, paragrafo Unico, incisos |
e Il, do Codigo Tributario Nacional, pode-se afirmar que a substituicdo tributaria
constitui modalidade de sujeicdo passiva indireta (CTN, art. 121, § Unico, inc. 1), pela
qual, mediante a existéncia de disposicdo expressa de lei, é atribuida ao responsavel
(substituto) a obrigacdo do pagamento do tributo devido pelo contribuinte (substituido).
Portanto, a natureza juridica da substituicdo tributaria € de modalidade de sujeicédo

passiva indireta (CTN, art. 121, § Unico, inc. Il).

% STF, Tribunal Pleno, RE n° 562.276/PR, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 03/11/2010, DJe-027, divulg. 09/02/2011,
public. 10/02/2011.

% STJ, 12 Turma, REsp n® 719.350/SC, Rel. Min. Luiz Fux, j. 16/12/2010, DJe divulg. 18/02/2011, public.
21/02/2011.
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Nesta linha, Rubens Gomes de Sousa’® esclarece que: “(...) a sujeicdo passiva
indireta comporta duas modalidades: transferéncia e substituicdo, assim definidas: (...); B)
Substituicéo é a hipotese em que, independentemente de fato novo posterior ao nascimento
da obrigacdo, a lei j& define a esta como surgindo desde logo contra pessoa diversa da que
seria 0 obrigado direto, isto é, contra pessoa outra que aquela que auferiu vantagem

econémica do ato, fato ou negdcio tributado”.

Marco Aurelio Greco’ também reconhece que: “Com efeito, tecnicamente,
‘substituicdo tributaria’ é figura ligada a identificagdo de um certo tipo de sujeito passivo
indireto, no &mbito da obrigacéo tributaria. Vale dizer, alguém que o legislador qualifica para
o fim de atribuir a responsabilidade tributaria, no lugar do contribuinte. Alguém que ndo esta
direta e imediatamente vinculado ao fato gerador, mas se encontra de algum modo vinculado
ao contribuinte. Em suma, a figura juridica denominada de ‘substituicdo tributaria’ que a
Teoria do Direito Tributario conhece consiste na atribuicdo a alguém de responsabilidade por

divida alheia.”

Do enquadramento da substituicdo tributdria como modalidade de sujei¢cdo
passiva indireta (CTN, art. 121, § Unico, inc. Il), podem ser extraidas, entre outras, as

seguintes decorréncias.

A primeira decorréncia do enquadramento da substituicdo tributaria como
modalidade de sujeicdo passiva indireta (CTN, art. 121, § unico, inc. Il), é que o
responsavel (substituto) e o contribuinte (substituido) sdo ambos sujeitos passivos da
obrigacao tributaria principal, mas distintos entre si. Destarte, o responsavel (substituto)
ndo se confunde com o contribuinte (substituido), nem ocupa a posicdo deste na relagdo
juridica tributaria. Assim, mesmo nos casos em que ha instituicdo da substituicdo
tributaria, € o contribuinte (substituido) quem realiza o fato gerador da obrigacao

tributéria.

" SOUSA, Rubens Gomes de. “Sujeito passivo das taxas. Responsabilidade por transferéncia e por
substituicdo”. Revista de Direito Publico n°16. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, abril de 1971, p. 347.
"t GRECO, Marco Aurelio. Substituico Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 12.



71

Rubens Gomes de Sousa’® afirma: “2.7. Isto posto, se, como diz o CTN,
contribuinte e responsavel ambos sdo sujeitos passivos, segue-se que entre eles existem
substancialmente uma identidade e uma distingdo. A identidade € que ambos tém de ser
definidos por lei, como elementos integrantes da matéria reservada a esta na conceituacao dos
tributos e das relagGes juridicas déle decorrentes (CTN, art. 97, inc. Il1). A diferenca é que o
contribuinte cumpre obrigacdo prépria, ao passo que o responsavel cumpre obrigacéo alheia

(.)"

Bernardo Ribeiro de Moraes™ ressalta que: “O legislador ordinério prevé
0 contribuinte origindrio e com relacdo a ele é que se estabelece o fato gerador do
tributo, sua base de célculo e aliquota, sendo que a figura do substituto aparece, prevista

em lei, como se fora o préprio devedor do imposto”.

Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto™ ressaltam que é o contribuinte
(substituido) quem realiza o fato gerador da obrigacdo tributaria, e, por isso, as
circunstancias objetivas, constadas nesta realizacdo do fato gerador, € que importam
para a determinacdo da obrigacdo tributaria, nos seguintes termos: “a) a obrigagdo é
estruturada tendo em consideracdo as caracteristicas objetivas do fato imponivel
implementado pelo contribuinte. O responsavel, na verdade, ndo realiza o fato relevante
para determinar o surgimento da obrigagdo — tdo sé é posto, pela lei, no dever de prover

o recolhimento de tributo decorrente de fato provocado ou produzido por outrem; (...)".

A segunda decorréncia do enquadramento da substituicdo tributaria como
modalidade de sujeicdo passiva indireta (CTN, art. 121, 8§ Unico, inc. Il), é que as regras
juridicas aplicaveis a pessoa do contribuinte (substituido) devem obrigatoriamente ser
consideradas no momento do surgimento da obrigacdo tributéria principal. Em outras
palavras, as condi¢Bes subjetivas inerentes ao contribuinte (substituido) devem ser

observadas no momento da formacéo da obrigacéo tributaria principal.

2 SOUSA, Rubens Gomes de. “Sujeito passivo das taxas. Responsabilidade por transferéncia e por
substituicdo”. Revista de Direito Publico n°16. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, abril de 1971, p. 348.
® MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pratica do imposto sobre servicos. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 453.

" ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, p. 83.
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Amilcar de Aratjo Falcdo™ afirma que: “Assim é que a atribuicdo do fato
imponivel se dard em relacdo ao contribuinte e, caso ocorra alguma isencdo subjetiva, a

incidéncia ndo podera verificar-se”.

Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto’® referem que: “b) os elementos
subjetivos que eventualmente concorram na realizacdo do fato, ou na formacdo da
obrigacéao, sdo estabelecidos em consideracdo a pessoa do contribuinte (e ndo a pessoa
do responsavel ou substituto). Assim, v. g., 0s casos de isen¢des ou imunidade
subjetivas; gradacOes pessoais do imposto de renda na fonte; ndo-cumulatividade do

imposto etc.”.

Paulo de Barros Carvalho’’ salienta que: “E oportuno frisar que o
substituido, conquanto ndo esteja compelido ao recolhimento do tributo, nem a proceder
ao implemento dos deveres instrumentais que o fato juridico tributario suscita, tudo
ficando a cargo do substituto, mesmo assim permanecendo a distancia como importante
fonte de referéncia para o esclarecimento de aspectos que dizem com o nascimento, a
vida e a extingdo da obrigacdo tributaria. E nesse sentido que se firma como o regime
juridico da substituicdo o do substituido, e ndo o do substituto. Se aquele primeiro for
imune ou estiver beneficiado por isengdo, este Ultimo exercitara os efeitos
correspondentes. Ao ensejo do lancamento, a lei aplicavel ha de ser a do instante em

que ocorreu a operacdo praticada pelo substituido, desprezando-se a do substituto”.

A terceira decorréncia do enquadramento da substituicdo tributaria como
modalidade de sujeicdo passiva indireta (CTN, art. 121, § dnico, inc. Il), € que o
responsavel (substituto) ndo apresenta capacidade contributiva (CF/1988, art. 145, § 1°)
para arcar com o 0Onus tributario do contribuinte (substituido), razdo pela qual a
legislagdo ordinaria que institui hipdtese de substituicdo tributaria deve estabelecer
mecanismos ageis e eficazes, pelos quais o responsavel (substituto) possa recuperar
junto ao contribuinte (substituido) os valores pagos em decorréncia da substituicdo

tributéria.

® FALCAO, Amilcar de Aradjo. Introducdo ao direito tributario. 5 ed. rev. e atual. por NOVELLI, Flavio
Bauer. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 89.

® ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, p. 83.

" CARVALHO, Paulo de Barros. “Sujeicdo passiva e responsaveis tributarios”. Repertério 10B de
Jurisprudéncia n® 11/96. Sao Paulo: 10B, 12 quinzena de junho de 1996, p. 256.
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Addo Sérgio do Nascimento Cassiano’® considera: “que a substituicdo
tributéria somente é possivel quando for possivel a translacdo, explicita ou implicita do
onus tributario pelo substituto ao substituido. Esse é o requisito basico para que se possa
ter como atendido o principio da capacidade contributiva, sem o que nenhuma cobranca

do tributo pode ser constitucionalmente admitida”.

Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto’® afirmam que: “c) a carga do tributo
ndo pode — e ndo deve — ser suportada pelo terceiro responsavel. Por isso €
rigorosamente imperioso que lhe seja objetivamente assegurado o direito de haver
(percepcdo) ou descontar (retencdo), do contribuinte, o quantum do tributo que devera

pagar por conta daquele”.

Paulo de Barros Carvalho®® ressalta que: “Mas, outro requisito
indispensavel no arranjo juridico da substituicdo € a pronta disponibilidade de um
mecanismo eficaz para eventuais ressarcimentos do substituto. Entendemos que essa
providéncia assecuratdria, estreitamente ligada a principios constitucionais da mais alta
expressividade, ndo pode ficar ao sabor de juizos de conveniéncia ou oportunidade
exarados pela Administracdo Publica e, muito menos, prejudicado por bloqueios
burocréticos, tdo freqlientes nos dominios da gestdo tributaria”.

Roque Antonio Carrazza® refere que: “Deve igualmente a lei dar ao

substituto meios de ressarcir-se, sem maiores empecos, junto ao substituido”.

A jurisprudéncia também reconhece e considera essencial o direito do
responsavel (substituto) de haver (percepc¢do) ou descontar (retencdo) o valor do tributo
devido pelo contribuinte (substituido). Neste sentido, o trecho do voto proferido pelo
Ministro Benedito Goncalves no julgamento do recurso especial n° 1.028.716/RS%:

8 CASSIANO, Ad#o Sérgio do Nascimento. “As Espécies de Substituicdo Tributaria: Regressiva, Progressiva e
Concomitante”. In: Ferreira Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avangado de substituicdo
tributaria: modalidades e direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, 2010, pp. 329-330.

" ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicio e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, p. 83.

% CARVALHO, Paulo de Barros. “Sujeicdo passiva e responsaveis tributarios”. Repertério 10B de
Jurisprudéncia n® 11/96. Sao Paulo: 10B, 12 quinzena de junho de 1996, p. 256.

8. CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 142 ed. rev. e ampl., at¢ a EC 57/2008, e de acordo com a Lei
Complementar 87/96, com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 328.

82 STJ, 12 Turma, REsp n° 1.028.716/RS, Rel. Min. Benedito Gongalves, j. 20/04/2010, DJe divulg. 30/04/2010,
public. 03/05/2010.
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“Ora, é cedico que, em se tratando de substituicdo tributéria, deve haver condicfes para que o
substituto possa reter ou ser ressarcido pelo valor recolhido na qualidade de responsavel
tributario. Caso contrario, o responsavel ird assumir todo o 6nus da cadeia de circulacdo do

bem.

A quarta, decorréncia do enquadramento da substitui¢do tributaria como
modalidade de sujeicdo passiva indireta (CTN, art. 121, 8§ unico, inc. Il), é que a
obrigacao tributaria, em face de disposicdo expressa de lei ordinaria, nasce vinculando
diretamente o responsavel (substituto). Com efeito, a substituicdo propriamente dita do
contribuinte (substituido) pelo responsavel (substituto) ocorre no processo legislativo de

elaboracéo da lei ordinéria tributaria, ou seja, no plano prée-juridico.

Nesse sentido, Alfredo Augusto Becker® afirma que: “O fendmeno da
substituicdo opera-se no momento politico em que o legislador cria a regra juridica. E a
substituicdo que ocorre neste momento consiste na escolha pelo legislador de qualquer
outro individuo em substituicdo daquele determinado individuo de cuja renda ou capital

a hipdtese de incidéncia é fato-signo presuntivo”.

Na mesma linha, o entendimento de Agostinho Sartin®*, o qual afirma que:
“Por fim, temos como figura de sujeicdo passiva indireta, o chamado substituto legal
tributario. Neste caso, a obrigacdo juridica tributaria também nasceria vinculando
diretamente o sujeito passivo direto, aquela pessoa que aufere a vantagem econémica do
fato gerador, na terminologia de Rubens Gomes de Sousa. Mas, ao invés de se
determinar, na relacdo juridica tributaria, este sujeito passivo direto, a lei ja faz uma
ponte e coloca diretamente um substituto que toma o lugar do contribuinte. No caso do
substituto legal tributario, a lei ja faz com que a obrigagdo nasca vinculando diretamente
0 substituto legal tributario. E apenas uma antecipagdo cronoldgica ou ldgica da
colocacdo de um responsavel por divida de terceiro. Temos, para exemplificar esta
hipotese de substituto legal tributario, o fato conhecidissimo da chamada retencdo do

imposto de renda na fonte sobre os rendimentos de trabalhos assalariados”.

8 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 32 ed. S&o Paulo: Lejus, 1998, p. 554.
8 SARTIN, Agostinho. “Sujeicdo Passiva no ICM”. Revista de Direito Tributario n°s 25/26. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, julho-dezembro de 1983, p. 181.
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Apoés a apresentacdo das decorréncias do enquadramento da substituigdo
tributaria como modalidade de sujei¢do passiva indireta (CTN, art. 121, § dnico, inc. I1),
é possivel afirmar que estas, de uma ou outra maneira, configuram requisitos minimos
que devem ser observados pelo legislador ordindrio na instituicdo de hipotese de

substituicdo tributaria, sob pena de tal institui¢do ser considerada nula.

Nesta linha, Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto® salientam que:

“Por isso, a ‘deslocacdo’ do sujeito passivo é absolutamente
excepcional no sistema brasileiro, exigindo rigoroso e extremo cuidado
do legislador exatamente para que ndo se vulnerem os designios
constitucionais  referidos, nem o0s diversos preceitos que,
harmonicamente — compondo o sistema constitucional tributario — tém
em vista assegurar a eficacia daqueles mesmos principios (entre eles, o
da capacidade contributiva e o da igualdade).

De resto — como j& assinalado — ndo autorizam a superacdo de
tais exigéncias constitucionais, nem a comodidade da arrecadagdo, nem
a conveniéncia fiscal. Admitir-se que, por essas razdes, seria licito ao
legislador estabelecer alteragfes arbitrarias na sujeicdo passiva, implica
abrir portas a absurdos e abusos inimagindveis. A construcdo
jurisprudencial, destarte, se ha de fazer com rigoroso escrupulo, tendo
em vista, exatamente, impor ao legislador rigida observancia das
instantes e exigentes garantias constitucionais concernentes ao
patriménio e a liberdade do contribuinte, fulcros de todo o rol de seus
direitos individuais e, portanto, ponto nodal do sistema constitucional
tributério brasileiro, em bloco considerado.”

% ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n° 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, pp. 84-85.
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2.3 - A RESPONSABILIDADE (POR SUBSTITUICAO) CONFIGURA UMA DAS
ESPECIES DE SUJEICAO PASSIVA INDIRETA

O Caddigo Tributario Nacional, em seu artigo 121, paragrafo Unico, incisos
I e Il, restringiu-se a estabelecer a distingdo entre o sujeito passivo direto (contribuinte)
e 0 sujeito passivo indireto (responsavel). Apos esta distingdo, o Codigo Tributério
Nacional apresenta as regras — artigos 128 e seguintes — que regem a sujei¢do passiva
indireta (responsabilidade) sem, contudo, diferenciar espécies da mencionada

responsabilidade.

Destarte, 0 Codigo Tributario Nacional ndo distingue espécies de sujei¢cdo
passiva indireta. Assim, a distingdo de espécies de sujeicdo passiva indireta —
responsabilidade (por substitui¢do) e responsabilidade (por transferéncia) — foi criada e
apresentada pela doutrina de Direito Tributario. Sacha Calmon Navarro Coélho®
reconhece este fato afirmando: “O CTN, no art. 121, paragrafo Unico, ndo distingue o
sujeito passivo por ‘transferéncia’ do sujeito passivo por ‘substituicdo’. Dita divisdo é

doutrinaria”.

Ademais, Sacha Calmon Navarro Coélho® refere que a inexisténcia de
regra que diferencie as espécies de sujeicdo passiva indireta, faz com que: “Na
sistematica do Digesto Tributario, o termo responsabilidade abarca as hipdteses de

transferéncia e substituicdo, sujeitas a idénticos critérios de permissividade juridica”. O

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Sujeicdo passiva direta e indireta — substituicdo tributaria”. In: Ferreira
Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e
direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, 2010, p. 207.
8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Sujeicdo passiva direta e indireta — substituicdo tributria”. In: Ferreira
Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e
direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, 2010, p. 207.
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autor® ainda ressalta que esta: “falta de técnica provoca uma enorme confusio na

doutrina e na jurisprudéncia.”

Com efeito, a auséncia de distincdo das espécies de sujeicdo passiva
indireta no Cddigo Tributario Nacional tem gerado grandes dificuldades,
principalmente, no momento da determinagdo das regras do mencionado Cddigo que
devem ser aplicadas as hipoteses de responsabilidade (por substituicdo) e aos casos de
responsabilidade (por transferéncia). Desta circunstancia decorre a importancia da
distingdo das espécies de sujeicao passiva indireta — responsabilidade (por substituicéo)
e responsabilidade (por transferéncia) — estabelecida pela doutrina de Direito Tributario.

Na doutrina de Direito Tributario, a distincdo das espécies de sujeicdo
passiva indireta — responsabilidade (por substituicdo) e responsabilidade (por
transferéncia) — é reconhecida, entre outros autores, por Roque Antonio Carrazza®®, nos
seguintes termos: “A responsabilidade tributaria admite duas modalidades:

responsabilidade por transferéncia e responsabilidade por substituicdo”.

No mesmo sentido, Rubens Gomes de Sousa® afirma: “2.3. Prosseguindo,
esclareci que a sujeicdo passiva indireta comporta duas modalidades: transferéncia e

substituicdo, (...)”.

Amilcar de Aradjo Falcdo® também reconhece a distincdo das espécies de
sujeicdo passiva indireta ao afirmar que ambas somente podem decorrer de disposi¢ao
expressa de lei: “os sujeitos passivos indiretos quer por transferéncia (sucessor e
responsavel tributario), ou por substituicdo (substituto legal tributario) s6 podem resultar

de disposicao legal expressa”.

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Sujeicdo passiva direta e indireta — substituigdo tributaria”. In: Ferreira
Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substitui¢do tributaria: modalidades e
direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, 2010, p. 213.

8 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 142 ed. rev. e ampl., at¢ a EC 57/2008, e de acordo com a Lei
Complementar 87/96, com suas ulteriores modifica¢cdes. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 97.

% SOUSA, Rubens Gomes de. “Sujeito passivo das taxas. Responsabilidade por transferéncia e por
substituicdo”. Revista de Direito Publico n°16. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, abril de 1971, p. 347.
% FALCAO, Amilcar de Aradjo. Fato gerador da obrigacdo tributaria. 62 ed. rev. e atual. por NOVELLI,
Flavio Bauer. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 76.



78

Marco Aurelio Greco® também identifica a distincdo das espécies de
sujeicdo passiva indireta — responsabilidade (por substituicédo) e responsabilidade (por
transferéncia) — ao mencionar que: “os arts. 128 e ss. do CTN, que regulam a
responsabilidade da qual a substituicdo (como atribuicdo a terceiro com exclusdo do

contribuinte) pode ser considerada uma espécie”.

Geraldo Ataliba e Cléber Giardino®, ao enquadrarem a substituicdo como
espécie da responsabilidade tributaria, evidenciam que a sujeicdo passiva indireta
divide-se em espécies, dispondo: “Tudo deve passar-se desse modo na substituicdo
tributaria (modalidade de responsabilidade tributéria).”

Com relagdo aos critérios de distincdo das espécies de sujeicdo passiva
indireta propriamente ditos ha divergéncia na doutrina de Direito Tributario. Para alguns
autores, a diferenca estd no fato de que na responsabilidade (por substituicdo), a
obrigacao tributaria, em decorréncia de disposicdo expressa de lei, nasce vinculando
diretamente o0 responsavel (substituto), ao passo que, na responsabilidade (por
transferéncia), a obrigacdo tributéaria nasce, também em decorréncia de disposi¢édo de lei,
vinculando o sujeito passivo direto (contribuinte) e, por um fato previsto em lei, hd uma
transferéncia da obrigacdo de pagar o tributo para outra pessoa (responsavel por
transferéncia). Para outros autores, a distin¢do estd centrada na atuacdo de uma Unica

regra juridica ou na atuagdo sucessiva de duas regras juridicas.

Roque Antonio Carrazza®™, um dos defensores do primeiro critério de
distincdo apresentado anteriormente, considera que: “Na responsabilidade por
transferéncia, o dever de pagar o tributo, tendo nascido na pessoa do contribuinte,
desloca-se, pela ocorréncia de um fato novo, prestigiado pela lei, a pessoa do sujeito
passivo indireto. Admite trés modalidades: solidariedade, sucessdo e responsabilidade
legal”. Prossegue o autor: “Ja na responsabilidade por substituicdo o dever de pagar o

tributo ja nasce, por expressa determinacao legal, na pessoa do sujeito passivo indireto”.

% GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 13.

% ATALIBA, Geraldo; GIARDINO, Cléber. “Responsabilidade tributaria — ICM — Substituicdo Tributaria (Lei
Complementar 44/83”. Revista de Direito Tributario n® 34. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, outubro-
dezembro de 1985, p.220.

% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 142 ed. rev. e ampl., até a EC 57/2008, e de acordo com a Lei
Complementar 87/96, com suas ulteriores modifica¢cdes. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 97.
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Agostinho Sartin®, outro defensor do primeiro critério de distincdo
mencionado anteriormente, refere que na responsabilidade (por transferéncia): “uma vez
nascida a obrigacdo tributaria vinculando o sujeito passivo direto, por um acontecimento
posterior qualquer indicado em lei, esta obrigagéo seria transferida para o sujeito passivo
indireto. Transfere-se a divida, a obrigacdo de se pagar um quantum em dinheiro para o
erario publico. N&ao se transfere a obrigacdo propriamente dita, o vinculo que permanece
ligando o sujeito passivo direto. O que se transfere € a responsabilidade pelo
cumprimento da obrigacdo de terceiro. Por isso é que se fala que ele solve divida
alheia”. Ao passo que, para o mencionado autor, na responsabilidade (por substituicdo):
“a lei ja faz com que a obrigacdo nasca vinculando diretamente o substituto legal

tributario”.

Sacha Calmon Navarro Coélho®, muito embora néo tenha estabelecido a
distincdo entre o responsavel (por substituicdo) e o responsavel (por transferéncia), pois,
para ele o “que a doutrina chama de substituto €, na realidade, o Unico contribuinte do
tributo”, e, por isso, propde o enquadramento do substituto como “sujeito passivo direto
por fato gerador alheio”, adotou um critério de diferenciacdo entre substituto tributario e

responsavel (por transferéncia) baseado na incidéncia de uma ou duas regras juridicas.

Com efeito, para Sacha Calmon Navarro Coélho®, na responsabilidade
(por transferéncia), verifica-se a atuacdo sucessiva de duas regras juridicas na forma

demonstrada na tabela abaixo:

Norma A Norma B
Hipdtese Conseqliéncia Hipdbtese Conseqliéncia
‘A’ pratica o | ‘A’ é sujeito | Em virtude de | ‘B’ fica
fato gerador passivo um fato | responsavel
previsto em lei, | pelo tributo de
‘A’ fica | ‘A’
desobrigado

% SARTIN, Agostinho. “Sujeicio Passiva no ICM”. Revista de Direito Tributario n°s 25/26. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, julho-dezembro de 1983, pp. 179-181.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Sujeicdo passiva direta e indireta — substituicdo tributria”. In: Ferreira
Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicao tributaria: modalidades e
direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, pp. 212-213.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Sujeicdo passiva direta e indireta — substituicdo tributaria”. In: Ferreira
Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e
direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, p. 213.
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total ou
parcialmente

Ao passo que na substituicdo tributdria, a qual, conforme exposto
anteriormente, para Sacha Calmon Navarro Coélho®® configuraria sujeicdo passiva direta
e, por tal razdo, estaria enquadrada na modalidade denominada de “destinatario legal
tributario”, em que o substituto pagaria divida tributaria prépria por fato gerador alheio

(de terceiro), ocorreria a atuacdo de uma Unica regra juridica nos seguintes termos:

“Tipos de Sujeicdo Passiva Direta
(por fato gerador proprio ou de terceiro)

() (..) (..)
(.) ()
2° tipo Hipdbtese Conseqliéncia
‘A’ pratica o fato | A lei determina a ‘B’ pagar o
gerador tributo sem nunca ter atribuido
a ‘A’ o dever de paga-lo

1]

A atuacdo sucessiva de duas regras juridicas necessarias para caracterizar
a responsabilidade (por transferéncia), nos termos propostos por Sacha Calmon Navarro
Coélho, foi recentemente acolhida pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no
julgamento do recurso extraordinario n° 562.276/PR®. Tal resta claro no trecho da

ementa a seguir transcrito:

“4, A responsabilidade tributaria pressupde duas normas
autdbnomas: a regra matriz de incidéncia tributéaria e a regra matriz de
responsabilidade tributaria, cada uma com seu pressuposto de fato e
seus sujeitos préprios. A referéncia ao responsavel enquanto terceiro
(dritter Persone, terzo ou tercero) evidencia que ndo participa da relacéo
contributiva, mas de uma relacdo especifica de responsabilidade
tributaria, inconfundivel com aquela. O ‘terceiro’ sé pode ser chamado
responsabilizado na hipétese de descumprimento de deveres préprios de
colaboracdo para com a Administracdo Tributaria, estabelecidos, ainda
que a contrario sensu, na regra matriz de responsabilidade tributéria, e
desde que tenha contribuido para a situacdo de inadimplemento pelo
contribuinte.”

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Sujeicdo passiva direta e indireta — substituicdo tributria”. In: Ferreira
Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e
direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, p. 215.

% STF, Tribunal Pleno, RE n° 562.276/PR, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 03/11/2010, DJe-027, divulg. 09/02/2011,
public. 10/02/2011.
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Apos a apresentacdo dos critérios doutrinarios de distin¢ao das espécies de
sujeicdo passiva indireta — responsabilidade (por substituicédo) e responsabilidade (por
transferéncia) —, constata-se que, apesar das diferencas existentes entre eles, tais
critérios podem ser aplicados de forma complementar. Com efeito, esta aplicacao
complementar pode ser assim evidenciada: na responsabilidade (por substituicdo), a
obrigacdo tributaria, em decorréncia de disposicdo expressa de lei (atuacdo de uma Unica
regra juridica), nasce vinculando diretamente o responsavel (substituto), ao passo que,
na responsabilidade (por transferéncia), a obrigacdo tributaria nasce, também em
decorréncia de disposicdo de lei (atuacdo da primeira regra juridica), vinculando o
sujeito passivo direto (contribuinte) e, por um fato previsto em lei (atuagdo da segunda
regra juridica), ha uma transferéncia da obrigacdo de pagar o tributo para outra pessoa

(responsavel por transferéncia).

Em sintese, para o presente trabalho que tem por objeto o estudo da
substituicdo tributaria, € importante fixar que a responsabilidade (por substitui¢ao)
constitui uma espécie de sujeicdo passiva indireta, a qual difere, na forma anteriormente
demonstrada, da responsabilidade (por transferéncia) que constitui a outra espécie da
referida sujeicdo passiva indireta.
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2.4 — AS ESPECIES DE SUBSTITUICAO TRIBUTARIA: PARA TRAS OU
REGRESSIVA, CONCOMITANTE E PARA FRENTE OU PROGRESSIVA

A maior parte da doutrina de Direito Tributario, considerando a posicéo
do responsavel (substituto) em relacdo ao contribuinte (substituido) na linha de
desencadeamento dos fatos que ddo origem a obrigagdo tributéria, distingue duas
espécies de substituicdo: a) substituicdo tributaria para trds ou regressiva; e b)

substituicdo tributaria para frente ou progressiva.

Sobre a distincdo das duas espécies de substituicdo tributaria antes
mencionadas, Luiz Felipe Silveira Difini'® refere: “Conforme a posicédo que o substituto
ocupe na cadeia negocial, em relacdo ao substituido, a substituicdo pode ser para tras
(dita regressiva) ou para frente (dita progressiva)”. De acordo com o autor: “A
substituicdo para trds ocorre quando o substituto se situa mais a frente na cadeia
negocial em relacdo ao substituido”. Ademais, segundo o autor: “na substituicdo
tributéria para a frente (ou progressiva), o substituido esta depois do substituto na
respectiva cadeia negocial. O fato imponivel ainda nédo se realizou: prevé-se que se
realizara posteriormente”.

José Eduardo Soares de Melo*™

afirma que: “Na substituicdo regressiva, a
lei tem atribuido a responsabilidade a uma terceira pessoa distinta da obrigacéo
tributaria ja realizada, por razdes de comodidade, praticidade, sendo utilizada para
operacOes de pequeno porte, ou realizadas por contribuintes de propor¢cGes modestas,
que ndo mantém organizacdo adequada de seus negécios, ou até sem um efetivo

estabelecimento”. Para o autor: “Na substituicdo progressiva o legislador indica uma

100 BIFINI, Luiz Felipe Silveira. Manual de Direito Tributario. 42 ed., at. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 229.
101 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 180.
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pessoa responsavel pelo recolhimento de um determinado valor (referido como tributo),
relativamente a um fato futuro e incerto, com alocacdo de valor (também incerto),
havendo definicdo, por antecipacdo, do sujeito passivo de uma obrigacdo néo

acontecida, que se presume venha a ser realizada no futuro”.

Roque Antonio Carrazza'®, inicialmente, esclarece que: “O instituto da
substituicdo tributaria subdivide-se em: a) substituicdo tributdria para tras; b)
substituicdo tributaria para frente”. Para ele: “Na substituicdo tributaria para tras, a lei,
tendo em vista comodidades arrecadatérias, estabelece que o tributo sera recolhido, pelo
substituto, na proxima operagdo juridica (em nome do substituto). Destarte, a carga
econdémica do tributo ndo serd suportada pelo realizador da operacdo juridica (o
substituido), mas por quem levar a cabo a seguinte (o substituto)”. De acordo com o
autor: “Na substituicdo tributdria ‘para frente’ parte-se do pressuposto de que o fato
imponivel ocorrera no futuro e que, portanto, é vélida a cobranca antecipada do tributo
(ainda quando ha fundados receios de que o realizador deste fato futuro praticara evasao
fiscal)”. Complementa o autor: “Para acautelar interesses fazendarios tributa-se, na
substituicdo tributdria ‘para frente’, fato que ainda ndo aconteceu (e que, portanto,

ainda ndo existe e, em tese, podera nunca vir a existir)”.

Paulo de Barros Carvalho'® distingue a substituicdo tributéria para tras ou
regressiva da substituicdo tributaria para frente ou progressiva, ressaltando que na
substituicdo tributéria para trds “deu-se o evento tributado em todos os seus contornos
juridicos”, ao passo que a substituicdo tributaria para frente € “nutrida pela suposi¢do de
que um determinado fato juridico tributario havera de realizar-se no futuro, o que

justificaria uma exigéncia presente”.

Cabe salientar que existe um entendimento, defendido por alguns autores,
o qual distingue uma terceira espécie de substituicdo denominada de substituicdo

tributaria concomitante.

102 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 142 ed. rev. e ampl., até a EC 57/2008, e de acordo com a Lei
Complementar 87/96, com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 328.

103 CARVALHO, Paulo de Barros. “Sujeicdo passiva e responsaveis tributarios”. Repertério I0B de
Jurisprudéncia n® 11/96. Sao Paulo: 10B, 12 quinzena de junho de 1996, p. 256.
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Addo Sérgio do Nascimento Cassiano™®, um dos autores que distingue a
substituicdo tributaria concomitante como a terceira espécie de substituicdo,
inicialmente, afirma que: “A doutrina é bastante econémica ao tratar da substituicédo
concomitante, (...)”. A seguir, esclarece: “A substituicdo, para ser concomitante, deve
ocorrer no mesmo instante em que tem inicio ou no mesmo momento em que acontece 0
fato gerador objeto da substitui¢do, considerada a conjugacdo daqueles trés elementos
normativos antes referidos: a posicdo do substituto, o aspecto temporal da norma
tributaria de substituicdo e o fato tributavel em relagdo ao qual a substituicdo €
instituida”. Complementa a explicagdo referindo que: “(...) o aspecto temporal da
substituicdo € o0 momento em que se considera ocorrido o fato tributavel para efeito da
exigéncia do tributo de substituicdo”. E, por fim, conclui: “Em tais circunstancias, sera
concomitante a substituicdo quando o aspecto temporal da norma de substitui¢cdo ocorre

no mesmo instante em que se inicia ou acontece o fato tributavel sujeito a substituicdo”.

Por enquanto, € suficiente a apresentacdo da distingdo existente entre as
trés especies de substituicdo — substituicdo tributaria para tras ou regressiva, substitui¢ao
tributdria concomitante e substituicdo tributaria para frente ou progressiva — e a
afirmacdo de que, em se tratando de ISSQN, a substituicdo tributaria para tras ou
regressiva é a Unica que pode ser instituida pelos legisladores dos Municipios e do
Distrito Federal por ser compativel com a forma como o tributo encontra-se estruturado
na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei Complementar n°® 116/2003, o que ndo se

verifica com as demais espécies de substituicdo tributaria.

Convem salientar que, em pontos especificos do presente trabalho, serédo
aprofundados os estudos relativos a constitucionalidade da norma inscrita no paragrafo
7°, acrescentado pela Emenda Constitucional n® 3, de 17 de marco de 1993, ao artigo
150 da Constituicdo Federal de 1988, a qual constitui o fundamento constitucional para
a instituicdo da substituicdo tributaria para frente ou progressiva, bem como os estudos
que evidenciam a impossibilidade da mencionada substitui¢do tributaria para frente ou

progressiva ser instituida no ambito do ISSQN.

104 CASSIANO, Addo Sérgio do Nascimento. “As Espécies de Substituicdo Tributaria: Regressiva, Progressiva e
Concomitante”. In: Ferreira Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avan¢ado de substituicédo
tributaria: modalidades e direitos do contribuinte. S&o Paulo: 10B, 2010, p. 357.
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2.5 - ARETENCAO DO TRIBUTO CONSTITUI ATO DE SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA

A doutrina de Direito Tributario diverge no que refere a definicdo da
natureza juridica do sujeito que efetua a retencdo do tributo, estando dividida em duas
correntes. Para uma destas correntes doutrinérias, o sujeito que efetua a retencdo do
tributo apresentaria natureza juridica de sujeito passivo indireto (responsavel por
substituicdo), estando regrado no artigo 121, paragrafo unico, inciso Il, do Codigo
Tributdrio Nacional, para a outra, o sujeito que efetua a retencdo do tributo,
normalmente denominado agente de retencgdo, teria natureza juridica de sujeito passivo

da obrigacdo acessoria, estando regido pelo artigo 122 do Cédigo Tributario Nacional.

A definicao da natureza juridica do sujeito que efetua a retencdo do tributo
¢ importante, pois, dependendo desta, 0 mencionado sujeito estd ou nao inserido no
ambito da substituicdo tributaria. Em outras palavras, enquadrado como sujeito passivo
indireto (responsavel por substituicdo, CTN, art. 121, § Unico, inc. Il) o sujeito que
efetua a retencdo do tributo € o substituto e a obrigacédo de reter constitui, assim, ato de
substituicdo tributaria, por outro lado, colocado como sujeito passivo da obrigacao
acessoria (CTN, art. 122), o sujeito que efetua a retencdo do tributo esta desvinculado da
substituicao tributaria.

Ademais, para o estudo da substituicdo tributaria no ISSQN, o qual
constitui o objeto do presente trabalho, em razdo da regra inscrita no artigo 6°, paragrafo
1°, da Lei Complementar n® 116/2003, a qual menciona a hipo6tese de ser efetuada a
retencdo na fonte do imposto sobre servigos devido por substituicdo tributaria, torna-se
necessario definir, desde ja, se a mencionada retencdo na fonte constitui ou ndo ato de

substituicao tributaria.
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A corrente doutrindria que atribui a natureza juridica de sujeito passivo
indireto (responsavel por substituicdo, CTN, art. 121, 8§ unico, inc. 1) ao sujeito que
efetua a retencdo do tributo é formada, entre outros autores, por Aires F. Barreto,
Amilcar de Araudjo Falcdo, Geraldo Ataliba, Paulo de Barros Carvalho, Ricardo Mariz de
Oliveira e Roque Antonio Carrazza.

Com efeito, Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto'®

afirmam que: “O
substituto paga tributo que ndo é proprio: paga em substituicdo a alguém. Paga tributo
alheio, paga tributo do substituido”. E reconhecem: “E o caso do recolhimento do
imposto de renda na fonte”.

Amilcar de Araljo Falcdo™®

, analisando a figura do substituto legal
tributério, refere: “Nem se diga que isto ndo acontece na hipodtese de retencdo na fonte
(‘stoppage at source’), porque, embora ja retida a importancia, nada impede de o
contribuinte de acionar o substituto para dele haver a importancia retida”.

197 reconhece que: “E tradicional, entre nés, uma

Paulo de Barros Carvalho
forma de substituicdo denominada retencdo na fonte, em que terceira pessoa, vinculada
ao acontecimento do fato juridico tributério, deve reter parcela de importancia paga a

outrem, para subsequiente recolhimento aos cofres publicos”.

Ricardo Mariz de Oliveira’® considera que: “é engano afirmar que a fonte
pagadora seja mero agente de arrecadagdo, pois agente é a instituicdo que, ndo
participando da relacdo juridica tributaria, esta intitulada, por contrato de direito
publico, a atuar no recolhimento de tributos para sua posterior entrega ao fisco, e que
nao responde por tributos a ela ndo recolhidos”. Ele aduz, ainda, que: “a fonte participa

da relacdo juridica tributaria por forca de disposicdo legal, é a Unica devedora do

105 ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributéria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, p. 75.

106 EALCAO, Amilcar de Aradjo. “Substituto Legal Tributario”. Revista de Direito Pablico vol. 8. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, abril-junho de 1969, p. 46.

7 CARVALHO, Paulo de Barros. “Sujeicdo passiva e responsaveis tributarios”. Repertério I0B de
Jurisprudéncia n® 11/96. Sao Paulo: 10B, 12 quinzena de junho de 1996, p. 256.

198 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. “A Substituicdo Tributaria no Imposto de Renda”. In: Ferreira Neto, Arthur
M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e direitos do
contribuinte. Sdo Paulo: IOB, p. 429.
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respectivo imposto e sofre a imposicdo de penalidades pelo descumprimento dessa
obrigacdo”. Por fim, conclui que o sujeito que efetua a retencdo do tributo: “ndo é

agente de arrecadagdo, mas o proprio sujeito passivo da relagédo juridica tributaria”.

Roque Antonio Carrazza'® explica, inicialmente, que: “uma das
modalidades da responsabilidade tributaria é a substituicdo”. Prossegue o autor: “Neste
fendmeno, o substituto, embora ndo tenha realizado o fato imponivel, é posto pela lei na
posicdo de verdadeiro sujeito passivo da obrigacdo tributaria, respondendo
integralmente ndo s6 pelo adimplemento do débito tributario como também pelo
cumprimento das obrigagbes acessdrias (deveres instrumentais tributérios) do
contribuinte”. Adiante, o autor refere: “Também o substituto deve, no entanto, estar de
algum modo vinculado ao fato imponivel (fato que realizou o tipo do tributo)”. Ele
considera, ainda, que: “Deve igualmente a lei dar ao substituto meios de ressarcir-se,
sem maiores empegos, junto ao substituido”. E conclui: “Preenche estes requisitos a
substituicdo que ha nome ‘retencdo na fonte’, na qual terceira pessoa, vinculada ao fato
imponivel, separa parte da importancia que paga ao contribuinte, para recolhé-la aos

cofres publicos”.

A outra corrente doutrinaria, a qual entende que o sujeito que efetua a
retencdo do tributo, normalmente denominado agente de retencdo, teria natureza juridica
de sujeito passivo da obrigacdo acessoria, estando regido pelo artigo 122 do Codigo
Tributario Nacional, é defendida, entre outros autores, por Adao Sérgio do Nascimento
Cassiano, Andrei Pitten Velloso, Eduardo Domingos Bottallo e Heleno Taveira Torres.

Addo Sérgio do Nascimento Cassiano™®, inicialmente, estabelece a
distingdo entre o que ele denomina de “retencdo substitutiva ou substituicao tributaria”
da “retencdo na fonte comum”. Para 0 mencionado autor: “Na retengdo substitutiva ou
substituicdo tributaria, diferentemente da retencdo na fonte comum, o substituto paga
débito proprio, em nome proprio, por fato gerador alheio, e o imposto é recolhido em

carater definitivo e ndo como antecipagdo do imposto que viria a ser devido

109 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 142 ed. rev. e ampl., até a EC 57/2008, e de acordo com a Lei
Complementar 87/96, com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 328.

110 cASSIANO, Addo Sérgio do Nascimento. “As Espécies de Substituicdo Tributaria: Regressiva, Progressiva e
Concomitante”. In: Ferreira Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avan¢ado de substituicédo
tributaria: modalidades e direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, 2010, p. 360.
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posteriormente”. A seguir, esclarece: “Na reten¢do na fonte comum, sob o ponto de vista
da teoria da norma tributaria, observa-se um simples caso de responsabilidade tributaria
em sentido estrito, decorrente de eventual descumprimento de obrigacdo acessoria ou
dever instrumental, constituido por uma obrigacdo de fazer, que se consubstancia no
dever legal de efetivar a retencao e no dever legal de recolher o tributo retido aos cofres
publicos. Nesse caso, a fonte pagadora paga débito alheio, em nome alheio, por fato
gerador alheio”. E conclui: “Por ai se vé que o substituto jamais pode confundir-se com

0 mero agente de retencdo”.

Andrei Pitten Velloso™* considera que: “Agentes de retencéo sdo aqueles
a quem se atribui a obrigacdo de reter o valor do tributo e repassa-lo aos cofres publicos
em nome do contribuinte. Para tanto, devem estar numa posicdo que lhes possibilite
levar a cabo a sua incumbéncia. Usualmente sdo devedores do contribuinte, obrigados a
reter o tributo incidente sobre as operacdes juridicas ou econémicas que lhes dizem
respeito e a recolhé-lo ao Fisco. Exemplo classico é o da fonte pagadora: antes de pagar
a remuneracdo mensal ao empregado, a empresa ha de reter as contribuicdes
previdenciarias e a antecipacdo do Imposto de Renda por ele devido; posteriormente,
deverd repassar as quantias retidas aos cofres publicos (dai a denominagdo ‘Imposto de
Renda Retido na Fonte’)”. Adiante, o autor consigna: “a conclusdo de que os agentes de
retencdo sao sujeitos passivos de obrigacdo acessoria (pela sua incumbéncia tipica) e,
em razao do descumprimento de tal encargo, podem tornar-se também sujeitos passivos
da obrigacdo principal, na condigdo de responsaveis”.

112 citando Heleno Taveira Torres, afirma:

Eduardo Domingos Bottalo
“S&o, portanto, substancialmente distintos os graus e os niveis de envolvimento, em face
da relagdo juridica tributéria, do substituto e do agente de arrecadacdo: o substituto é
‘um intermediério legalmente interposto, para os fins de arrecadacdo tributaria, mas
com obrigacédo patrimonial propria’; o agente de arrecadagdo ‘é¢ o sujeito que fica ‘no
lugar’ do contribuinte, pagando o tributo em nome deste porque assim disp6s a lei’, ndo

tendo, contudo, qualquer relagdo com o fato juridico tributario”.

11 \ELLOSO, Andrei Pitten. “A Substituicdo Tributaria no Imposto de Renda”. In: Ferreira Neto, Arthur M.; e
NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e direitos do contribuinte.
Sédo Paulo: 10B, 2010, pp. 173 e 175.
112 BOTTALO, Eduardo Domingos. “A Substituicdo Tributaria no Imposto de Renda”. In: Ferreira Neto, Arthur
M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e direitos do
contribuinte. Sdo Paulo: OB, p. 4009.
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Heleno Taveira Torres'®

considera que o agente de retencdo cumpre:
“auténtica obrigacdo acessoria, atinente a um fazer algo no interesse da arrecadacao (art.
113, 11, do CTN). E o caso das fontes de pagamento, em relacdo aos seus beneficiarios
(contribuintes dos respectivos tributos devidos)”. O autor esclarece, ainda, que: “Agente
de retencd@o é o sujeito que fica no ‘lugar’ do contribuinte, pagando o tributo em nome
deste, porque assim disp6s a lei, mesmo sem guardar qualquer relacdo pessoal ou
material com o fato juridico tributario”.

Sacha Calmon Navarro Coélho!'*

afirma que: “Quanto aos ‘retentores de
tributos’ (desconto na fonte), estes sdo pessoas obrigadas pelo Estado a um ato material
de fazer (fazer a retencdo de imposto devido por terceiros). Devem, assim, reter e
recolher ao Estado o tributo devido. Ndo sdo sujeitos passivos de obrigacdo tributaria,
mas antes sujeitos a uma potestade administrativa. Podem, entretanto, se a lei de cada
tributo assim dispuser, ficar ‘responsaveis’ pelo tributo ndo recolhido. Nesse caso,
formardo uma espécie diferenciada de ‘responsaveis’ por divida tributaria alheia. O fato
de sub-rogacdo serd o inadimplemento do dever de reter. A estes, evidentemente, ndo
sdo transferiveis as multas. Poderdo, isto sim, responder pela propria mora e ser
multados por ela, caso a lei assim determine”. E conclui ressaltando que discorda “da
tese que reune sob uma so categorizacdo os substitutos legais tributarios e os retentores

de tributos alheios”.

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem preponderado o
entendimento de que a retencdo do tributo constitui ato de substituicdo tributaria. Tal resta
claro no trecho do voto proferido pela Ministra Ellen Gracie no julgamento do recurso

extraordinario n® 603.191/MT™*, proferido nos seguintes termos:

“Conforme as prerrogativas que se conferem ao substituto para
buscar perante o substituido o montante a ser recolhido, a substituicdo
pode se dar mediante reten¢do, exigéncia prévia ou ressarcimento.”

3 TORRES, Heleno Taveira. “Substituicio Tributaria — Regime Constitucional, Classificacio e Relacdes
Juridicas (Materiais e Processuais)”. Revista Dialética de Direito Tributario n°® 70. Sdo Paulo: Dialética, julho
de 2001, p. 95.

114 COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Sujeicéo passiva direta e indireta — substituicao tributaria”. In: Ferreira
Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e
direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, p. 223.

15 STF, Tribunal Pleno, RE n° 603.191/MT, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 01/08/2011, DJe-170, divulg. 02/09/2011,
public. 05/09/2011.
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No mesmo sentido, o entendimento da jurisprudéncia firmada no ambito
do Superior Tribunal de Justica, como pode ser constatado, entre outras decisdes, no
julgamento do agravo regimental na medida cautelar n° 9.312/RJ*® conforme resta

evidenciando no seguinte trecho da ementa:

“4. A suspensdo da retencdo, por substituicdo tributéria, do ISS
incidente sobre os servigos prestados pela contribuinte, para fins de
possibilitar o depo6sito judicial dos valores controvertidos tem respaldo
legal (art. 151, Il, do CTN) e, em nada, prejudicara o Fisco, que podera
resgatar tais valores no final do processo.”

Apobs a apresentacdo da controvérsia doutrindria e do entendimento da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica relativo a
natureza juridica do sujeito que efetua a retencdo do tributo, é possivel definir, levando
em consideracdo os fundamentos apresentados pela doutrina e as razdes acolhidas pela
jurisprudéncia, qual sera o enquadramento adotado no presente trabalho.

Para isto, verifica-se, em primeiro lugar, se € possivel enquadrar o sujeito
que efetua a retengdo do tributo na condigdo de sujeito passivo indireto (responsavel por
substituicdo), nos exatos termos previstos no artigo 121, paragrafo Unico, inciso Il, do

Cadigo Tributario Nacional.

A regra inscrita no artigo 121, paragrafo Unico, inciso IlI, do Codigo
Tributério Nacional, estabelece que, mediante a existéncia de disposicdo expressa de lei,
é possivel atribuir ao responsavel (substituto) a obrigacdo do pagamento do tributo
devido pelo contribuinte (substituido). No caso da retencdo de tributo, é possivel
identificar a existéncia de disposi¢cdo expressa de lei estabelecendo a obrigacdo da
retencdo, ademais, € possivel verificar que a retencdo sempre é feita por outra pessoa
que ndo é o contribuinte, ou seja, pessoa que se insere no conceito de responsavel
(substituto), a qual tem, também em decorréncia de disposicdo expressa de lei, a
obrigacdo de pagar o tributo retido, que, inegavelmente, é devido pelo contribuinte
(substituido).

116 977, 22 Turma, AgRg na MC n° 9.312/RJ, Rel. Min. Humberto Martins, j. 22/05/2007, DJ 04/06/2007, p. 324.
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Destarte, ndo ha davida que, nos termos do artigo 121, paragrafo Unico,
inciso Il, do Codigo Tributario Nacional, o sujeito que efetua a retencdo do tributo é o
responsavel (substituto), o qual, mediante a existéncia de disposicdo expressa de lei, €

obrigado a reter e recolher o tributo devido pelo contribuinte (substituido).

Cumpre salientar, que este entendimento ndo se altera, mesmo na hipotese
em que a legislacdo tributaria atribua a uma pessoa juridica de direito publico (Unido
Federal, Estados, Municipios e Distrito Federal) o dever de reter e recolher o tributo, ou
seja, neste caso, a pessoa juridica de direito publico, obrigada a efetuar a retencdo e o
recolhimento do tributo, fica enquadrada como sujeito passivo indireto (responsavel por
substituicdo, CTN, art. 121, § unico, inc. II).

Além disso, em segundo lugar, cabe analisar se o sujeito que efetua a
retencdo do tributo estaria ou ndo abrangido pela regra disposta no artigo 128 do Cddigo

Tributario Nacional? A resposta € sim.

Com efeito, o sujeito que efetua a retencdo do tributo estd vinculado, de
alguma forma, ao fato gerador da respectiva obrigacdo, a qual da ensejo ao ato de reter e
recolher o tributo retido, ajustando-se ao requisito — vinculagcdo ao fato gerador —
exigido no artigo 128 do Cddigo Tributario Nacional. Por outro lado, caso inexistisse o
vinculo do sujeito que efetua a retencdo com o fato gerador do tributo, ele,
evidentemente, ndo estaria apto para efetuar a retengdo e o posterior recolhimento do
tributo.

Ademais, em terceiro lugar, o Cddigo Tributario Nacional, na regra
prevista no artigo 45, paragrafo unico, ao possibilitar ao legislador ordinario federal
atribuir de modo expresso “a fonte pagadora da renda ou dos proventos tributaveis” a
responsabilidade pela retencdo e pelo recolhimento do Imposto Incidente Sobre a Renda e
Proventos de Qualquer Natureza — IR —, utilizou a expressdo “condicdo de responsavel pelo
imposto cuja retencdo e recolhimento lhe caibam”. De acordo com o Cdédigo Tributario
Nacional, a condi¢do de responsével se verifica “quando, sem revestir a condicdo de
contribuinte, sua obrigacdo decorra de disposicdo expressa de lei” (CTN, art. 121, 8
unico, inc. Il). Destarte, o Cddigo Tributario Nacional utiliza exatamente a mesma

palavra “responsavel”, tanto para regrar o sujeito passivo indireto (responsavel por
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substituicdo), quanto para dispor sobre hipdtese de retencdo do IR, 0 que evidencia estar
dispondo sobre 0 mesmo objeto (substituto tributario) nos dois artigos mencionados.

Ainda mais, em quarto lugar, o enquadramento do sujeito que efetua a
retencdo do tributo, normalmente denominado agente de retencdo, na condicédo de sujeito
passivo da obrigacdo acessdria, €, no minimo, incompleto, por ndo apontar qual a
origem da obrigacdo de pagar o tributo retido atribuida ao denominado agente de
retencdo. Com efeito, de acordo com o Cdédigo Tributario Nacional a “obrigacéo
acessoria decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto as prestacdes, positivas ou
negativas, nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos tributos”
(CTN, art. 113, § 2°), ao passo que a “obrigacdo principal (...) tem por objeto o
pagamento do tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o crédito
dela decorrente” (CTN, art. 113, § 1°). Destarte, o Cédigo Tributario Nacional ndo
estabelece o dever do sujeito passivo da obrigacdo acessoria efetuar o pagamento do
tributo. Dessa forma, resta evidente que o denominado agente de retencdo, enquadrado
na condicdo de sujeito passivo da obrigacdo acessodria, ndo esta, pelo Codigo Tributario

Nacional, obrigado a pagar o tributo retido (obrigacéo principal).

Adicionalmente, em quinto lugar, cumpre ressaltar que a corrente
doutrinaria, a qual entende que o sujeito que efetua a retengdo do tributo, normalmente
denominado agente de retencdo, teria natureza juridica de sujeito passivo da obrigacao
acessOria, estando regido pelo artigo 122 do Cédigo Tributario Nacional, adota alguns
fundamentos que ndo encontram respaldo no Codigo Tributario Nacional.

Por exemplo, Andrei Pitten Velloso e Sacha Calmon Navarro Coélho
consideram que, na hipotese do sujeito passivo da obrigacdo acessOria ndo cumprir 0
dever de reter e recolher o tributo, este tornar-se-ia sujeito passivo da obrigacdo
principal. Ocorre que esta conversdo do sujeito passivo da obrigacdo acessOria em
sujeito passivo da obrigacdo principal ndo encontra respaldo no Codigo Tributario
Nacional. De fato, de acordo com a regra inscrita no artigo 113, paragrafo 3°, somente a
penalidade pecuniéria decorrente do descumprimento da obrigacdo acessdria converte-se
em obrigacdo principal, ou seja, somente a multa pecunidria decorrente do
descumprimento do dever de reter e recolher o tributo (aqui considerado como obrigacao

acessoria) converter-se-ia em obrigacdo principal. Assim, apenas a multa pecuniéria,
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convertida em obrigagdo principal, poderia ser exigida do sujeito passivo de obrigacao
acessOria que descumpriu o dever de reter e recolher o tributo, ndo existindo base legal
para fundamentar a exigéncia do tributo ndo retido e ou retido e nao recolhido aos cofres
publicos. Também a regra inscrita no artigo 122 do Coddigo Tributario Nacional
restringe-se a afirmar que o “sujeito passivo da obrigacdo acessoria é a pessoa obrigada
as prestacdes que constituam o seu objeto”, nada dispondo sobre a hipotese do sujeito
passivo da obrigacdo acessoria, por ndo ter cumprido com o seu 6nus de reter e recolher
o0 tributo, converter-se em sujeito passivo da obrigacao principal. Em sintese, o Codigo
Tributario Nacional ndo prevé hipdtese de conversdo do sujeito passivo da obrigacdo
acessoria em sujeito passivo da obrigacdo principal.

Outro exemplo, é a afirmacéo de Heleno Taveira Torres*’, a qual é citada
e confirmada por Eduardo Domigos Botallo, de que: “Agente de retencdo € o sujeito que
fica no ‘lugar’ do contribuinte, pagando o tributo em nome deste, porque assim disp0s a
lei, mesmo sem guardar qualquer relacdo pessoal ou material com o fato juridico
tributario”. Ocorre que o Codigo Tributario Nacional, na regra inscrita no artigo 121,
paragrafo Unico, incisos | e Il, distingue dois tipos de sujeito passivo da obrigagédo
principal, quais sejam, sujeito passivo direto (contribuinte) e sujeito passivo indireto
(responséavel), e na regra estabelecida no artigo 122 disciplina um Unico tipo de sujeito
passivo da obrigacdo acessoria, dispondo que este “é a pessoa obrigada as prestacdes
que constituam o seu objeto”, ndo tendo nada previsto sobre a possibilidade do sujeito
passivo da obrigacdo acessoria passar a ocupar a posi¢cdo do sujeito passivo da obrigacéo
principal. Em sintese, o Codigo Tributario Nacional ndo prevé qualquer hip6tese na qual
0 sujeito passivo da obrigacdo acesséria (CTN, art. 122) passa a ocupar a posi¢do do
contribuinte (sujeito passivo direto da obrigacédo principal — CTN, art. 121, § unico, inc.

).

7 TORRES, Heleno Taveira. “Substituicio Tributaria — Regime Constitucional, Classificacdo e Relaces
Juridicas (Materiais e Processuais)”. Revista Dialética de Direito Tributario n°® 70. Sdo Paulo: Dialética, julho
de 2001, p. 95.
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Por ultimo, resta consignar que prepondera na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica™® o entendimento de que a retencéo do

tributo constitui ato de substituicdo tributaria.

Em suma, as consideragGes anteriores evidenciam que, no presente
trabalho, serd considerado que a natureza juridica do sujeito que efetua a retencdo do
tributo é de sujeito passivo indireto (responsavel por substituicdo), estando, por esta
razdo, regrado no artigo 121, paragrafo unico, inciso Il, do Cddigo Tributario Nacional
e, assim, a retencdo do ISSQN na fonte, prevista na regra inscrita no artigo 6°, paragrafo
1° da Lei Complementar n® 116/2003, constitui ato de substituicdo tributaria.

118 Neste sentido, vide: STF, Tribunal Pleno, RE n° 603.191/MT, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 01/08/2011, DJe-170,
divulg. 02/09/2011, public. 05/09/2011; e STJ, 2% Turma, AgRg na MC n° 9.312/RJ, Rel. Min. Humberto
Martins, j. 22/05/2007, DJ 04/06/2007, p. 324.



3 - OS REQUISITOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS QUE DEVEM SER
OBSERVADOS NA INSTITUICAO DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA NO
ISSQN DECORRENTES DA PRORIA DISCIPLINA DA SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA

3.1 - CONSIDERACOES INICIAIS

O estudo das normas da Constituicdo Federal de 1988, das regras do
Codigo Tributario Nacional e da Lei Complementar n® 116/2003 que tratam da
substituicdo tributaria, possibilita a identificacdo de requisitos constitucionais e legais
qgue devem ser observados pelos legisladores dos Municipios e do Distrito Federal na

instituicdo da mencionada substituicao tributaria no ISSQN.

Com efeito, o estudo abrangente das normas constitucionais e regras
infraconstitucionais que tratam da substituicdo tributéaria possibilitard a identificacdo de

requisitos expressos que devem ser observados na sua instituicao.

Assim, no presente Capitulo, o estudo da disciplina constitucional e
infraconstitucional da substituicdo tributaria sera realizado com o objetivo de determinar
quais requisitos constitucionais e legais devem ser observados na sua instituicéo, e, além
disso, como estes requisitos restringem a atuacdo dos legisladores dos Municipios e do

Distrito Federal no que refere ao ISSQN.
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3.2 — ADISCIPLINA DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA NA CONSTITUICAO

FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 disciplina a substituicdo tributaria em

normas previstas no artigo 146, inciso Ill, no artigo 150, paragrafo 7°, o qual foi

acrescentado pela Emenda Constitucional n° 3, de 17 de margo de 1993, e no artigo 155,

paragrafo 2°, inciso XII, alinea “b”.

Com efeito, a norma prevista no artigo 146, inciso Ill, da Constituicao

Federal de 1988, ao estabelecer que “cabe a lei complementar (...) estabelecer normas

gerais em matéria de legislacdo tributaria”, atribui a lei complementar a tarefa de regular

a forma como poderd ser instituida a substituicdo tributaria pela legislagdo ordinaria

federal, estadual ou municipal. Neste sentido, o entendimento da jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal, manifestado no trecho do voto proferido pela Ministra Ellen

Gracie no julgamento do recurso extraordinario n° 562.276/RS™?, nos seguintes termos:

“N&do havendo duvida quanto a submissdo das contribuicdes de
seguridade social as normas gerais de direito tributario, cabe verificar se
a matéria relacionada a responsabilidade tributaria enquadra-se na
relacdo das normas gerais.

()

Ao fazer expressa referéncia a obrigacdo, lancamento, crédito,
prescricdo e decadéncia tributérios, o art. 146, Ill, b, da Constituigdo
apresentou rol meramente exemplificativo, que se soma ndo apenas aos
conteddos indicados nas demais alineas do inciso Ill, mas também a
tudo o que se possa considerar abrangido pelo conceito de norma geral
em matéria de legislacdo tributéria.

As normas gerais sdo aquelas que orientam o exercicio da
tributagcdo, sendo passiveis de aplicacdo por todos os entes tributantes.

119 STF, Tribunal Pleno, RE n° 562.276/PR, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 03/11/2010, DJe-027, divulg. 09/02/2011,

public. 10/02/2011.
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O Egrégio Tribunal Regional Federal da 4% Regido, nos autos da AIAC
1998.04.01.020236-0, bem definiu como as normas gerais ‘aquelas que,
simultaneamente, estabelecem os principios, os fundamentos, as
diretrizes, os critérios basicos, conformadores das leis que completarao
a regéncia da matéria e que possam ser aplicadas uniformemente em
todo o Pais, indiferentemente de regides ou localidades’.

O Cadigo Tributario Nacional foi recepcionado pela Constituicédo
de 1988 com nivel de lei complementar por trazer normas que cumprem
tal fungdo. Em seu Livro Il, dedicado justamente as Normas Gerais de
Direito Tributario, disciplina a Legislagdo Tributaria, a Obrigacao
Tributaria, o Crédito Tributario e a Administracdo Tributaria, em nada
desbordando, pois, do que pretendeu o Constituinte.

As questdes atinentes a responsabilidade tributaria inserem-se nas
que dizem respeito aos sujeitos, se ndo da relacdo contributiva
(tributdria em sentido estrito), ao menos de relagdes juridicas que,
envolvendo terceiros em posicdo de contato com o fato gerador ou com
o contribuinte, facilitam a arrecadacdo e asseguram o crédito tributério.

A definicdo dos tracos essenciais da figura da responsabilidade
tributdria, como o de exigir previsdo legal especifica e,
necessariamente, vinculo de terceiro com o fato gerador do tributo,
enquadra-se, sim, no rol das normas gerais de direito tributario que
orientam todos os entes politicos.

Do mesmo modo, a previsdo de regras matrizes de
responsabilidade tributaria aplicaveis a generalidade dos tributos
também se encontra no ambito das normas gerais, assegurando
uniformidade de tratamento dos terceiros perante o Fisco nas diversas
esferas: federal, estadual, distrital ou municipal.

Assim, afigura-se adequado que se confira carater de normas
gerais com nivel de lei complementar aos dispositivos do CTN que
cuidam da responsabilidade tributaria, sem prejuizo da permissdo,
constante do art. 128 do CTN, de que o legislador estabeleca outros
casos especificos de responsabilidade.”

Além da norma prevista no artigo 146, inciso Ill, a Constituicdo Federal
de 1988, na redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 17 de marco de 1993,

passou também a dispor sobre substituicdo tributaria no paragrafo 7° do artigo 150.

De fato, a Emenda Constitucional n® 3, de 17 de margo de 1993,
acrescentou o paragrafo 7° ao artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988, o qual passou
a dispor que a “lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacao tributaria a condicdo de
responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer
posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso ndo se
realize o fato gerador presumido”.
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A norma inscrita no paragrafo 7° do artigo 150 da Constituicdo Federal de
1988, possibilita que a legislacdo ordinaria federal, estadual ou municipal, desde que
respaldada por hipdtese prevista em lei complementar, disponha sobre substituicdo

tributaria no “pagamento de imposto ou contribuicéo”.

A doutrina de Direito Tributario diverge sobre varios aspectos da norma
inscrita no paragrafo 7°, acrescentado pela Emenda Constitucional n® 3, de 17 de marco
de 1993, ao artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988, existindo, inclusive,
posicionamentos doutrinarios que afirmam ser inconstitucional a referida norma'®. O
estudo desta divergéncia doutrinaria serd aprofundado em ponto especifico do presente
trabalho.

Entretanto, mesmo neste contexto de ampla divergéncia doutrinaria, é
possivel identificar a existéncia de um entendimento preponderante no sentido de
reconhecer que a norma inscrita no paragrafo 7° do artigo 150 da Constituicdo Federal

de 1988 estabelece a disciplina da substituicéo tributaria para frente ou progressiva.

Neste sentido, Roque Antonio Carrazza'*’ entende que a Emenda
Constitucional n® 3, de 17 de marco de 1993, ao acrescentar o paragrafo 7° ao artigo 150
da Constituicdo Federal de 1988: “(...) ‘criou’ a absurda figura da responsabilidade
tributaria por fato futuro, ou, como querem alguns, da substitui¢cdo tributaria ‘para a
frente’. Deveras, 0 supracitado preceito ‘autoriza’ a lei a fazer nascer tributos de fatos
que ainda ndo ocorreram mas que, ao que tudo indica, ocorrerdo. Noutros termos,
permite que a lei crie presuncBes de acontecimentos futuros e, com elas, faca nascer
obrigacdes tributarias”.

Marco Aurelio Grecol?

, discordando do entendimento preponderante na
doutrina de Direito Tributario, refere que a “figura contemplada no § 7° do art. 150 da CF de
1988 tem sido, em geral, denominada ‘substituicdo tributaria’, expressdo que nédo é

muito adequada”. De acordo com este autor:

120 Neste sentido, vide CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 112 ed., rev. e
at. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1998, pp. 290-294.

121 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 112 ed., rev. e at. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 1998, pp. 290-291.

122 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2001, pp. 13-14.
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“Na realidade, a figura sobre a qual ha séria divergéncia na
doutrina, e que por alguns é considerada inconstitucional e incompativel
com a tributacdo, é a figura da ‘antecipacdo’, e ndo a da ‘substituicdo’.

O § 7° do art. 150 da CF de 1988 estd prevendo a figura da
‘antecipacdo’, pois contempla hipétese de atribuicdo de
responsabilidade tributaria em funcdo de um evento futuro; ou seja,
figura em que o tributo é exigido de um contribuinte numa etapa do
ciclo econdémico, em contemplacdo de um fato gerador a ocorrer em
etapa posterior, em geral tendo a mesma mercadoria por objeto.”

Contudo, Marco Aurelio Greco'®® reconhece que, em determinadas situagdes,
a “‘antecipacdo’ (cobranca do tributo antes da ocorréncia do seu fato gerador)” pode ocorrer
concomitantemente com a substituigdo tributaria, € o que ele denomina de “antecipagdo com
substituicdo (se a exigéncia, além de antecipadamente feita, atingir um outro sujeito de
direito)”. Nesta hipdtese de “antecipacdo com substituicdo”, o posicionamento de Marco
Aurelio Greco se aproxima do entendimento majoritario da doutrina de Direito Tributario, na
medida em que o autor reconhece que, com base na norma inscrita no paragrafo 7° do
artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988, é possivel instituir ndo apenas a

antecipacdo’ (cobranca do tributo antes da ocorréncia do seu fato gerador)”, mas também a

substituicdo tributaria.

Marco Aurelio Greco™ ainda ressalta a importancia da distingdo entre os

institutos da *“‘antecipacao’ (cobranca do tributo antes da ocorréncia do seu fato gerador)” e
da substituicdo tributaria referindo que: “A circunstancia de a expressdo (‘substituicdo
tributéria’) ser utilizada para designar figura que se caracteriza pelo fenémeno da antecipacao
gera, por vezes, perplexidades e remissdes ndo adequadas”. Entretanto, 0 mencionado autor,
acaba reconhecendo que a expressdo substituicdo tributaria é a que estd consagrada, ao

afirmar que:

“Considerando, porém, que a expressdo consagrada €
‘substitui¢do’, ndo posso pura e simplesmente ignora-la ou descarta-la;
por isso, preferirei utilizar a expressdo ‘antecipagdo/substituicdo’ para
me referir a figura aqui examinada.

Nao obstante as criticas que a expressdo ‘substituicdo tributaria’
merece, é ela aqui mantida por estar consagrada na legislacdo, na
doutrina e na jurisprudéncia; porém, sua impropriedade ndo pode deixar

122 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2001, pp. 13-14.
124 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2001, pp. 14-15.
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de ser apontada, e a necessidade de acentuar a tbnica no elemento
antecipagdo recomenda o uso, dentro do possivel, de uma expressao
hibrida (‘antecipacao/substituicdo”).”

A Constituicdo Federal de 1988, além de disciplinar a substituicdo
tributéria nos principios gerais do sistema tributario nacional (CF/1988, art. 146, inc.
I11) e nas limitagbes ao poder de tributar do sistema tributario nacional (CF/1988, art.
150, § 7°, na redagdo dada pela EC n° 3/1993), também tratou desta ao dispor sobre os
impostos dos Estados e do Distrito Federal, mais especificamente ao normatizar o
Imposto Sobre Operacfes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e Sobre Prestaces de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS —, tendo
estabelecido, em seu artigo 155, inciso XII, alinea “b”, que “cabe a lei complementar (...)

dispor sobre substituicdo tributaria”.

Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto'® consideram que a norma inscrita no
artigo 155, inciso XII, alinea “b”, da Constituicdo Federal de 1988, possibilita a instituicdo da
substituicdo tributaria no ICMS, mas ressalvam que o legislador ao institui-la deverd
observar estritamente 0s demais requisitos constitucionais, nos seguintes termos: “A
circunstancia de a Constituicdo admitir a substituicao tributaria (cf. 155, XII, *b’) nédo liberta o
legislador das amaras também por ela postas para a preservacdo dos direitos individuais. Nem

das balizas — erigidas em nivel de principio — da ndo-cumulatividade”.

A doutrina de Direito Tributario afirma que as normas constitucionais que
possibilitam a instituicdo da substituicdo tributaria (CF/1988, art. 146, inc. I11; CF/1988,
art. 150, 8 7°, na redagdo dada pela EC n° 3/1993; e CF/1988, art. 155, inc. XII, al. “b”),
tém por finalidade atribuir maior eficiéncia, racionalidade e facilidade no controle e no
acompanhamento do cumprimento das obrigac@es tributarias.

Humberto Avila'?®

, 0 qual toma por referéncia o entendimento do autor
alemdo Friederike Jarzyk-Dehne, considera que: “As normas que permitem a
substituicdo tributaria fazem parte daquelas normas com finalidade simplificadora

(Vereinfachungszwecknormen). Como a fiscalizacdo de cada operacdo individual seria

125 ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, p. 95.

126 AVILA, Humberto. “Substituicdo tributaria e base de calculo: os limites da padronizagdo fiscal”. Revista da
AJURIS — Associacéo dos Juizes do Rio Grande do Sul n® 100. Porto Alegre: AJURIS, dezembro de 2005, p.
172.
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impossivel ou extremamente dificil, a CF/88 autoriza o legislador a langar mdo de uma
padronizagdo (Pauschalierung), assim entendida aquela tributagdo que desconsidera o0s
dados concretos do caso e dimensiona os elementos da obrigacéo tributaria com base em
valores estimados por critérios de verossimilhanca (Wahrscheinlichkeitsgesichtpunkten).
A operagdo com substituicdo proporciona, de um lado, um ganho em praticabilidade, na
medida em que torna mais econdmica e agil a fiscalizagdo; de outro, porém, provoca
uma perda em justica individual, ja que a tributacdo ndo mais recai sobre a operagdo
real, mas sobre a operacdo presumida, podendo, com isso, dar ensejo, em alguns casos, a

uma discrepéncia entre o presumido e o efetivamente ocorrido”.

As consideragfes anteriores evidenciam que as normas constitucionais que
disciplinam a substituicdo tributaria possibilitam que os legisladores dos Municipios e
do Distrito Federal a instituam em relacdo ao ISSQN, com o objetivo de atribuir maior
eficiéncia, racionalidade e facilidade no controle e no acompanhamento do cumprimento
das obrigacdes tributarias. Contudo, o campo de atuacdo dos mencionados legisladores é
delimitado e restrito pelas normas constitucionais que tratam da substituicdo tributaria.
Com efeito, em decorréncia da norma inscrita no artigo 146, inciso Il1, da Constituicdo
Federal de 1988, a validade das leis ordinarias municipais que venham a instituir
hipotese de substituicdo tributaria no ISSQN dependerd da prévia existéncia de lei
complementar que regule a forma como podera ser instituida a substituicdo tributaria

pelo legislador ordinario.
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3.2.1 - ACONSTITUCIONALIDADE DA NORMA INSCRITA NO PARAGRAFO 7°,
ACRESCIDO PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 3, DE 17 DE MARCO DE
1993, AO ARTIGO 150 DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O tema relativo a constitucionalidade da norma inscrita no paragrafo 7°,
acrescido pela Emenda Constitucional n® 3, de 17 de marco de 1993, ao artigo 150 da
Constituicdo Federal de 1988, tem gerado, nos ultimos anos, grandes divergéncias

doutrinarias e jurisprudenciais.

Com efeito, uma parcela da doutrina de Direito Tributério, representada,

128 "antende

entre outros, por Roque Antonio Carrazza'®’ e José Eduardo Soares de Melo
gue a norma inscrita no paragrafo 7°, acrescido pela Emenda Constitucional n® 3/1993,
ao artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988, a qual possibilita a instituicdo da
substituicdo tributaria para frente ou progressiva, padece do vicio de
inconstitucionalidade.

De fato, Roque Antonio Carrazza'®

entende: “que o referido § 7° é
inconstitucional, porque atropela o principio da seguranca juridica, que, aplicado ao
Direito Tributario, exige, dentre outras coisas, que o tributo s6 nasca ap6s a ocorréncia

real (efetiva) do fato imponivel”.

127 Neste sentido, vide CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 112 ed., rev. e
at. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1998, pp. 290-294.

128 No mesmo sentido, vide MELO, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética,
1997, pp.181-183.

129 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 112 ed., rev. e at. S0 Paulo:
Malheiros Editores, 1998, pp. 290-294.



103

José Eduardo Soares de Melo**

, por sua vez, considera que a Emenda
Constitucional n® 3, de 17 de marco de 1993, a qual acrescentou o paragrafo 7° ao artigo
150 da Constituicdo Federal de 1988, teve por objeto: “clausula pétrea prevista nos
diversos incisos do art. 5° da Constituicdo, consubstanciando os principios da seguranca
e certeza do direito, ndo permitindo preceito que traduza fato gerador presumido, uma
vez que sua aceitagdo acarretaria ruptura de todo um sistema harmonico e coerente, de
principios e normas. E inadmissivel que, em nome de aparente constitucionalidade (fruto
da malsinada Emenda n® 3/93), se pretenda impor 0Onus tributarios sobre riquezas
inexistentes, fatos aleatorios, negécios juridicos meramente presumidos, permitindo um
disfarcado confisco de bens”. Ademais, o autor vislumbra: “na ‘substituicdo tributaria
para a frente’, a figura do empréstimo compulsério, situacdo em que sO poderia ser
instituida por lei complementar (art. 154, 1, da Constitui¢do), o que também se revelaria
dificultoso porque inumeras materialidades ja sdo suscetiveis de incidéncia tributéaria,
restando um restrito campo residual”. E conclui sobre a substituicdo tributaria para
frente ou progressiva: “patenteia-se a inconstitucionalidade dessa espécie de regime

tributario”.

Marco Aurelio Greco™, o qual considera que “a figura da
antecipacdo/substituicdo € constitucional”, elenca as principais criticas e objecOes
apresentadas pela corrente doutrindria que considera inconstitucional a norma inscrita no
paragrafo 7°, acrescido pela Emenda Constitucional n°® 3/1993, ao artigo 150 da

Constituicdo Federal de 1988, nos seguintes termos:

“As principais objecGes e criticas que tém sido levantadas contra
a figura podem ser assim formuladas:

(1) Substituicdo é ampliacdo de competéncia tributaria, e néo
limitacdo; portanto, o dispositivo veicula uma contradi¢cdo em termos,
pecando por ser assistematico e carecer de racionalidade.

(2) Tratando-se de norma incluida por emenda constitucional,
haveria uma incompatibilidade substancial entre a matéria versada
(substituicdo) e o tratamento que lhe foi dado (limitagdo); por
consequéncia, haveria uma inconstitucionalidade desta norma
constitucional, figura estudada por Otto Bachof em trabalho sobre os
conflitos entre normas constitucionais.

130 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética, 1997, pp.181-183.
131 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2001, pp. 39-40 e 86.
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(3) Néo ha autorizacdo constitucional para instituir a substituicao
em relacdo a fato gerador futuro, pois a obrigacdo tributaria nasce do
fato gerador (CTN, art. 113, § 1°); por conseguinte, o pagamento s
pode existir depois do fato gerador.

(4) Recolhimento por antecipacdo tem a natureza de empréstimo
compulsério, que os Estados ndo estdo autorizados a instituir, ou, entdo,
configura utilizacdo de tributo com efeito de confisco.

(5) A exigéncia antes da ocorréncia do fato gerador configura
cobranca de tributo com base em fic¢do, o que ndo é admitido em
Direito Tributario.

(6) Ainda que fosse valida, a figura atentaria contra o principio
da seguranga das relagdes juridicas, pois nunca haveria certeza de que o
fato iria efetivamente acontecer e de que o tributo seria devido.

(7) O STF ja decidiu ser inconstitucional a exigéncia antecipada
do imposto sobre transmissdo de bens imoveis.

(8) Especificamente quanto ao ICMS, a antecipacao/substituicao
é inconstitucional, pois a Constituicdo Federal de 1988 prevé que este
imposto é plurifasico e ndo-cumulativo.

(9) Ainda no caso do ICMS, a substituicdo fere o principio da
capacidade contributiva, pois a manifestacdo de capacidade contributiva
atingida pelo ICMS é do consumidor final, que ndo participa da
operacdo a qual estd atrelada a substituicdo; portanto, atinge-se a
capacidade contributiva de outrem.”

2 refuta, uma a uma, todas as

Cumpre referir que Marco Aurelio Greco™
principais criticas e objecBes apresentadas pela corrente doutrinaria que considera
inconstitucional a norma inscrita no paragrafo 7°, acrescido pela Emenda Constitucional
n° 3/1993, ao artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988. Entretanto, cabe ressaltar que
0 estudo detalhado das principais criticas e objecdes e das refutacdes opostas a elas por

Marco Aurelio Greco extrapola o objeto do presente trabalho.

Em contraponto ao entendimento de que a norma inscrita no paragrafo 7°,
acrescido pela Emenda Constitucional n® 3/1993, ao artigo 150 da Constituicdo Federal
de 1988, a qual possibilita a instituicdo da substituicdo tributaria para frente ou
progressiva, seria inconstitucional, existem os posicionamentos de, entre outros, Marco

3

Aurelio Greco'® e Humberto Avila®™*. Contudo, mesmo estes autores reconhecem a

132 Neste sentido, vide GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipagdo do Fato Gerador). 22 ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001, pp. 38-86.

133 Neste sentido, vide GRECO, Marco Aurelio. Substituico Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 86.

13 No mesmo sentido, vide AVILA, Humberto. “Substituicdo tributaria e base de célculo: os limites da
padronizacao fiscal”. Revista da AJURIS — Associa¢do dos Juizes do Rio Grande do Sul n® 100. Porto Alegre:
AJURIS, dezembro de 2005, pp. 169-185.
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existéncia de situagdes, diante das quais, a legislacdo ordinaria que regula a substitui¢éo
tributéria para frente ou progressiva deixa de atender determinados requisitos previstos
na Constituicdo Federal de 1988 e, por esta razao, torna-se inconstitucional.

Com efeito, Marco Aurelio Greco™®

afirma categoricamente que: “Em suma,
a figura da antecipacdo/substituicdo € constitucional, mas as leis especificas que a
disciplinarem poderdo nao o ser”. De fato, uma determinada situacdo denominada pelo autor
de “disfuncdo funcional pode, em tese, configurar uma inconstitucionalidade do modelo
naquela situacdo concreta, por incompatibilidade pratica com o desenho constitucional”.

Humberto Avila'®

referindo-se ao paragrafo 7° acrescentado pela
Emenda Constitucional n°® 3/1993, ao artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988,
reconhece: “A instituicdo de uma regra especifica que permite o uso da substituicdo
afasta ponderagbes de principios que conduzam a sua proibi¢do por desnecessidade,
cOmo ocorre noutros sistemas em que seu uso concreto é fundado na eficécia direta dos
principios constitucionais. Isso ndo quer dizer que seu uso seja ilimitado”. E
complementa: “Isso porque a CF/88 ndo permite um abandono total do fato gerador
subsequiente, como se poderia apressadamente pensar. Ao contrario, na operacdo com
substituicdo, o legislador institui obrigacdo tributaria ‘cujo fato gerador deva ocorrer
posteriormente’, devendo assegurar a restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize ‘o
fato gerador presumido’. Isso significa que, embora seja escolhido um novo fato gerador
(saida da mercadoria na fase inicial do ciclo econdmico), o ponto de referéncia para o
dimensionamento da obrigacdo tributaria com substitui¢cdo continua sendo o fato gerador
que presumidamente vai ocorrer em fase subsequiente do ciclo econbmico. Em outras
palavras, a CF/88 ndo autoriza o legislador a adotar qualquer base de célculo para a
obrigacdo com substituicdo, mas apenas aquela cuja grandeza corresponda ao fato que

deva ocorrer posteriormente”.

Em sede jurisprudencial, o tema relativo a constitucionalidade das regras

infraconstitucionais que possibilitaram a institui¢do da substituicdo tributéaria para frente

135 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2001, pp. 39 e 86.

1% No mesmo sentido, vide AVILA, Humberto. “Substituicdo tributaria e base de célculo: os limites da
padronizacao fiscal”. Revista da AJURIS — Associa¢do dos Juizes do Rio Grande do Sul n® 100. Porto Alegre:
AJURIS, dezembro de 2005, pp. 169-185.
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ou progressiva foi decidido pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal no
julgamento do recurso extraordinario n® 213.396/SP**’.

Com efeito, no julgamento do recurso extraordinario n°® 213.396/SP, foi
analisada a constitucionalidade: a) da regra prevista no artigo 25 do Convénio ICM
66/88, de 14 de dezembro de 1988, firmado no &mbito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria — CONFAZ -, a qual previa a possibilidade da lei atribuir a condi¢do de
substituto ao produtor, extrator, gerador, inclusive de energia, industrial, distribuidor,
comerciante ou transportador, pelo pagamento do imposto devido nas operacgdes
subsequentes; b) das regras do Convénio ICMS 107/89, de 24 de outubro de 1989,
também assinado no @mbito do CONFAZ, o qual tratava da substituicdo tributaria para
frente ou progressiva nas operagées com veiculos automotores; e c¢) da regra inscrita no
artigo 8°, inciso XIIl e paragrafo 4°, da Lei do Estado de Sdo Paulo n° 6.374, de 1° de
marco de 1989, que regula o ICMS no mencionado Estado de Sdo Paulo. As regras
anteriormente referidas disciplinavam hipdtese de substituicdo tributaria para frente ou
progressiva nas operacdes de vendas de veiculos automotores, atribuindo ao industrial
(fabricante) a condicdo de substituto tributario e responsavel pelo recolhimento do
ICMS devido nas operagdes de vendas subsequentes praticadas pelas concessionarias
(substituidas) aos consumidores finais.

Importante destacar que as regras, cuja constitucionalidade foi aferida no
julgamento do recurso extraordinario n® 213.396/SP, entraram em vigor e passaram a
produzir efeitos na vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, sem a alteracéo
introduzida pela Emenda Constitucional n® 3/1993, ou seja, sem 0 acréscimo do

paragrafo 7° ao artigo 150 do mencionado Texto Constitucional.

Destarte, no julgamento do recurso extraordinario n° 213.396/SP, em
decisdo proferida por maioria, vencidos os Ministros Carlos Velloso, Marco Aurélio e
Sepulveda Pertence, o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal considerou, com
base na analise das normas da Constituicdo Federal de 1988, na redacdo que vigorava
antes da Emenda Constitucional n°® 3/1993, possivel a instituicdo da substituicdo

tributaria para frente ou progressiva.

137 STF, Tribunal Pleno, RE n° 213.396/SP, Rel. Min. llmar Galvéo, j. 02/08/1999, DJ 01/12/2000, p. 97.
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Analisando os fundamentos adotados pelo Tribunal Pleno do Supremo
Tribunal Federal no julgamento do recurso extraordinario n® 213.396/SP, principalmente
aqueles suscitados pelo Ministro Relator, llmar Galvdo, constata-se que foram
analisadas e refutadas as principais objecdes apresentadas pela corrente doutrinaria que
considera inconstitucional a norma inscrita no pardgrafo 7° acrescido pela Emenda
Constitucional n°® 3/1993, ao artigo 150 da Constituicédo Federal de 1988, a qual autoriza
a instituicdo da substituicdo tributaria para frente ou progressiva. Tal resta claro no

seguinte trecho do voto proferido pelo Ministro Ilmar Galvao:

“Ndo ha falar-se, portanto, em violagdo do principio da
capacidade contributiva, visto que, nos impostos indiretos, como o
ICMS, como é por demais sabido, conquanto o contribuinte de direito
seja aquele obrigado, por lei, a recolher o tributo, é o adquirente ou
consumidor final o contribuinte de fato. Esse é que vai ser atingido pelo
onus do imposto, haja, ou ndo, substituicdo tributaria. A capacidade
contributiva do consumidor é que é considerada.

Por igual se mostra descabida a alegacdo de ofensa ao principio
da ndo-cumulatividade, se no preco do produto passado do industrial
para o varejista ndo se embute mais do que se embutiria na hipétese de
tratar-se de operagdes regulares, seja, o tributo devido pela saida do
bem do estabelecimento industrial, mais a parcela incidente sobre o
valor acrescido até sua entrega ao consumidor final.

De outra parte, cumpridos se acham, na substituicdo tributaria, os
principios da legalidade e da tipicidade, conforme acima restou
demonstrado, instituido que foi o regime, no Estado de Sdo Paulo, por
lei, com observancia das normas ditadas pela Constituicdo e pela lei
complementar que a regulamentou, com exaustdo de todos os aspectos
legitimadores da exacdo, com especificidade tdo-somente quanto ao fato
gerador e a respectiva base de célculo, que serdo adiante apreciados.

Quanto ao confisco, ndo € dificil demonstrar a impossibilidade de
sua ocorréncia, tendo em vista o reembolso, pelo substituto, do imposto
pago, quando do recebimento do preco das méos do substituido;
reembolsando-se esse, de sua vez, ao receber o preco final das médos do
consumidor.”

A decisdo proferida pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal no
julgamento do recurso extraordinario n® 213.396/SP constitui o leading case sobre a
andlise da constitucionalidade da substituicdo tributaria para frente ou progressiva, e a
orientacdo nela firmada tem sido reiteradamente aplicada pelo mencionado Tribunal

138

Superior=, tanto para os casos relativos a fatos ocorridos antes da promulgagdo da

Emenda Constitucional n® 3/1993, quanto para fatos ocorridos posteriormente, ou seja,

138 Neste sentido, vide: STF, 1* Turma, RE n° 190.317/SP, Rel. Min. Moreira Alves, j. 24/08/1999, DJ
01/10/1999, p. 49; e STF, 12 Turma, RE n° 202.715/SP, Rel. Min. llmar Galvao, j. 26/10/1999, DJ 17/12/1999, p.
30.
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para situagdes ocorridas sob a égide da norma inscrita no paragrafo 7°, acrescido pela ja
mencionada Emenda Constitucional n® 3/1993, ao artigo 150 da Constitui¢do Federal de
1988.

As consideragdes anteriores evidenciam que, atualmente, mesmo que
ainda persista, em sede doutrinaria, a divergéncia relativa a constitucionalidade da
norma inscrita no pardgrafo 7° acrescido pela Emenda Constitucional n® 3/1993, ao
artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988, a qual disciplina a instituicdo da
substituicdo tributaria para frente ou progressiva, no ambito da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal a matéria ja esta definida no sentido da constitucionalidade

da instituicdo da substituicdo tributaria para frente ou progressiva.

Portanto, a partir da definicdo, pelo Supremo Tribunal Federal, da
constitucionalidade da instituicdo da substituicdo tributéaria para frente ou progressiva, a
andlise voltada para a afericdo da constitucionalidade de especificas hipoteses de
instituicdo da mencionada espécie de substituicdo tributaria, exatamente na linha
proposta por Marco Aurelio Greco e Humberto Avila, anteriormente abordada, adquire maior
importéncia e relevancia. Com efeito, o fato do Tribunal Superior ter afirmado que a
Constituicdo Federal de 1988 possibilita a instituicdo da substituicdo tributaria para frente
ou progressiva, ndo implica em reconhecer que toda e qualquer hipotese de instituicdo da
substituicdo tributaria para frente ou progressiva possa ocorrer sem violar dispositivos da

mencionada Carta Magna.
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3.2.2 -0 ISSQN E A INCOMPATIBILIDADE COM A SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA REGIDA PELA NORMA INSCRITA NO PARAGRAFO 7°,
ACRESCIDO PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 3, DE 17 DE MARCO DE
1993, AO ARTIGO 150 DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

139

Aires F. Barreto™, considera que a substituicdo tributaria regida pela

norma inscrita no pardgrafo 7°, acrescido pela Emenda Constitucional n® 3/1993, ao
artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988, ndo pode ser instituida em relacdo ao
ISSQN, dispondo:

“Ndo se cogite, ndo se suponha que a questdo da
responsabilidade, seguida, ou ndo da obrigacdo de reter o ISS, possa
estar autorizada no 8§ 7° do art. 150 do texto constitucional, verbis:

‘Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

§ 7° A lei poderé atribuir a sujeito passivo da obrigagdo tributéria
a condicdo de responsavel pelo pagamento de imposto ou
contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente,
assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga,
caso néo se realize o fato gerador presumido.’

Esse dispositivo refere-se a fatos geradores futuros e nédo a fatos
geradores ja ocorridos. Pressupde, portanto, uma sucessdo de varias
operacGes em cadeia, como no caso o0 ICMS e o IPIl (dai a mengéo
expressa pela CF de que esses impostos seriam ndo cumulativos, no
sentido de impor o abatimento dos valores anteriormente pagos), 0 que
ndo ocorre com o fato gerador do ISS.

A prestagdo de servigos encerra-se num Unico fato, huma unica
prestacdo. Conforme nosso ISS na Constituicdo e na Lei, 0 rigoroso
exame da consisténcia material do ISS implica a conclusdo inexoravel
de que, incidindo esse imposto sobre a prestacdo de servigos e ndo sobre
contratos de servicos, s6 podera haver a exigéncia de imposto diante da
concreta prestacdo de servigos, que mantera essa unidade, a despeito de

13 BARRETO, Aires F. “ISS e responsabilidade tributaria”. Revista Dialética de Direito Tributario n°122. Sao
Paulo: Dialética, novembro de 2005, pp. 16-17.
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para ela terem concorrido varios prestadores. Note-se que podera haver
varios prestadores, mas s6 um servi¢o. Logo, s se faz possivel uma
Unica incidéncia. Com efeito, o ISS incide sobre a prestacdo de servico
e ndo sobre 0 nimero de pessoas que 0 prestou.

Assim, ndo é da natureza dos servicos tributaveis pelo ISS a
incidéncia em etapas, dentro de um mesmo ciclo econémico, de modo a
comportar o fendbmeno da cumulatividade. No caso desse imposto, 0
encadeamento de varias prestacBes ndo é regra, mas nitida excecéo.
Salvo as hipdteses de subempreitada (como nos servi¢os de construcdo
civil e de transporte), ndo ha como um servi¢co compreender outros.

De toda sorte, 0 que esse dispositivo constitucional (art. 150, §
7°) autoriza é a possibilidade de alguém ser submetido ao imposto sobre
fato que, contido no ciclo de varias operagBes, vird a ocorrer
posteriormente, 0 que, como visto, ndo se da em se tratando de ISS.

Em suma, a responsabilidade, seguida, ou ndo, de retencdo do
ISS na fonte ndo encontra fundamento de validade no § 7° do art. 150 da
CF.”

No mesmo sentido, José Eduardo Soares de Melo**

, tratando substituicao
tributaria para frente ou progressiva afirma ser: “Inaceitavel sua aplicacdo na cobranca
de tributos sobre a prestacdo de servigcos, uma vez que ndo se pode vislumbrar um
efetivo ciclo operacional (continuidade ou repeticdo de servigos em sucessivas etapas),
como se pode até presumir no caso de operacdes com mercadorias. Além disso, 0s
prestadores poderdo deixar de vir a praticar os futuros fatos geradores de ISS, por
inimeros motivos (insolvéncia, desisténcia, incapacidade material). Nunca se pode ter a
certeza absoluta que o0s servicos presumidos venham a ser objeto de inexoravel
prestacdo”.

Marco Aurelio Greco'*!

, tratando da “figura da antecipagédo/substituicdo”,
disciplinada na norma inscrita no paragrafo 7°, acrescido pela Emenda Constitucional n°

3/1993, ao artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988, considera que:

“(...). Com efeito, na antecipagdo/substituicdo € indispensavel
que:

(a) o pressuposto de fato da exigéncia seja um ciclo econdémico
do qual participem varios contribuintes;

(b) deve existir um liame entre o fato tributavel e o evento que o
antecede, que permita identificar uma etapa da sua formacéo; e

10 MELO, José Eduardo Soares de. Aspectos tedricos e praticos do ISS. 32 ed. (atual. Conforme a Lei
complementar n® 116/2003). Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 29.

11 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 230.
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(c) a pessoa que participa de uma etapa subsequente deste ciclo
deve ser titular de um débito préprio em funcdo de um fato gerador que
¢ antecipado para etapa anterior.”

Ademais, Marco Aurelio Greco? ao comentar a norma inscrita no
paragrafo 7°, acrescido pela Emenda Constitucional n°® 3/1993, ao artigo 150 da

Constituicdo Federal de 1988, ressalta que esta:

“(...) supde a existéncia de um certo fendmeno que comporta
materializacdo em etapas, das quais uma se afigura como preliminar das
subseqlientes. Ou seja, deve existir, no plano fatico, uma relacdo de
conexdo entre as fases, de modo que se possa afirmar que uma é
efetivamente preliminar das demais e que o fendmeno, enquanto tal,
estd em processo de formacao. A escolha da fase preliminar para fins de
atrelamento do dever de recolher o tributo resulta de opcéo legislativa,
mas ndo € arbitraria, pois s tem cabimento desde que existam
elementos suficientes que indiquem a existéncia dessa conexao.”

Destarte, de acordo com a doutrina de Direito Tributario, a substituicdo
tributaria regida pela norma inscrita no paragrafo 7° acrescido pela Emenda
Constitucional n° 3/1993, ao artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988, pressupbe a
existéncia de um ciclo econémico, composto por fases que podem ser previstas antes da
sua ocorréncia, do qual devem participar contribuintes do tributo que sera objeto da

instituicdo da substituicdo tributaria.

Estes pressupostos estabelecidos pela doutrina de Direito Tributario sdo
perfeitamente identificados, entre outros tributos, no ICMS. De fato, o ICMS, que €
imposto ndo-cumulativo, se caracteriza por apresentar varias fases de circulacdo de
mercadorias, em relacdo as quais é possivel identificar um ciclo econdémico ordenado,
tal como, por exemplo, fabricante — comerciante atacadista — comerciante varejista —
consumidor final, e, por tal motivo, é perfeitamente razoavel pressupor que, apds a
venda do fabricante para o comerciante atacadista, este ira revender para o comerciante
varejista, e este, por sua vez, ira revender para o consumidor final, ou seja, é possivel
prever posteriores ocorréncias do fato gerador do imposto estadual, o que possibilita a
instituicdo da substituicdo tributaria prevista na norma inscrita no paragrafo 7°,
acrescido pela Emenda Constitucional n® 3/1993, ao artigo 150 da Constituicdo Federal
de 1988.

12 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2001, pp. 26-27.
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Contudo, em relagdo ao ISSQN, o préprio delineamento da sua hipédtese de
incidéncia, ndo possibilita pressupor a existéncia de um ciclo econdmico, composto por
fases seguidas de prestacdo de servicos, do qual participem contribuintes (prestadores de
servicos), que, ao efetivamente prestarem oS servicos, tornar-se-iam devedores do

imposto para um determinado Municipio ou para o Distrito Federal.

Com efeito, o proprio fato gerador do ISSQN correspondente a “prestacéo
de servigos”, estabelecido no artigo 1°, caput, da Lei Complementar n°® 116/2003, ndo
possibilita pressupor a existéncia de um ciclo econdmico no qual a “prestagdo de
servicos” estaria inserida, e também ndo possibilita prever, em relacdo a qual fase deste

ciclo econémico, ocorreria uma futura prestacdo de servigos.

Ademais, cabe ressaltar que a Lei Complementar n® 116/2003, que dispGe
sobre o ISSQN, néo previu a exigéncia antecipada do mencionado imposto e, por esta
razdo, ndo disciplinou a fase preliminar a ocorréncia do fato gerador do tributo, na qual
este seria exigido a titulo de substituicdo tributaria. A disciplina da fase preliminar a
ocorréncia do fato gerador do imposto em lei, é considerada essencial para que possa ser
instituida a substituicdo tributaria regida pela norma inscrita no paragrafo 7°, acrescido
pela Emenda Constitucional n® 3/1993, ao artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988.
Neste sentido, o entendimento de Marco Aurelio Greco, consignado nos seguintes
termos: “Além disso, como a antecipagdo implica recolher, para fins de incidéncia, uma
fase preliminar da ocorréncia do fato legal e constitucionalmente previsto, a indicacao
deste evento também dependera de lei especifica. Ou seja, a lei devera prever se o
recolhimento do imposto de transmissdo imobiliaria ocorrerda ao ensejo da lavratura da
escritura; ou, entdo, se o recolhimento do ICMS ocorrerd no momento da saida
promovida pelo industrial ou pelo atacadista etc. Assim como a definicdo do fato

gerador depende de lei, a definicdo da fase preliminar também dela depende”.

Portanto, o ISSQN é incompativel com a substituicdo tributéaria regida
pela norma inscrita no paragrafo 7°, acrescido pela Emenda Constitucional n® 3/1993, ao

artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988 e, além disso, na redacdo atual da Lei

13 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 22.
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Complementar n° 116/2003 ndo ha disciplina da fase preliminar a ocorréncia do fato
gerador do imposto, na qual este seria exigido a titulo de substituicdo tributéria, o que

impede a instituicdo da substituicdo tributaria para frente ou progressiva.
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3.3 - ADISCIPLINA DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA NO CODIGO
TRIBUTARIO NACIONAL

A Lei Ordinaria n® 5.172, de 25 de outubro de 1966, a qual instituiu o
Cadigo Tributario Nacional e estabeleceu normas gerais de Direito Tributario aplicaveis
a Unido Federal, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal, foi recepcionada
pela Constituicdo Federal de 1988 com o carater de Lei Complementar.

Com efeito, atualmente, o Codigo Tributario Nacional constitui a Lei
Complementar exigida pelo artigo 146, inciso Ill, da Constituicdo Federal de 1988, que,
em seu Livro Segundo, denominado “Normas Gerais de Direito Tributario”, estabelece
as “normas gerais em matéria de legislacdo tributdria” (CF/1988, art. 146, inc. IlI)

relativas a substituicdo tributaria.

De fato, as “normas gerais em matéria de legislagdo tributaria” (CF/1988,
art. 146, inc. Ill) relativas a substituicdo tributéria sdo encontradas nos artigos 121,

paragrafo Unico, inciso Il, e 128 do Cadigo Tributario Nacional, os quais dispdem que:

“Art. 121. Sujeito passivo da obrigacdo principal é a pessoa obrigada ao
pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria.

Paragrafo Unico. O sujeito passivo da obrigacdo principal diz-se:

| — contribuinte, quando tenha relagdo pessoal e direta com a situacdo
que constitua o respectivo fato gerador;

Il — responsavel, quando, sem revestir a condi¢cdo de contribuinte, sua
obrigacdo decorra de disposicdo expressa de lei.

()

Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste Capitulo, a lei pode atribuir de
modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira
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pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater
supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacéo.”

Sacha Calmon Navarro Coélho**

, abordando o conteldo da regra inscrita
no artigo 128 do Cddigo Tributario Nacional, refere que: “O art. 128 é uma restricdo ao
poder de tributar. O destinatario da regra é o legislador. O intento € proteger o
contribuinte sem estorvar, contudo, a acdo do Estado. O legislador, assim, ndo € livre na
estatuicdo dos casos de responsabilidade tributdria. Nessa area ndo se permite alvedrio,

que poderia redundar em arbitrio e opressdo”.

Com efeito, as regras inscritas nos artigos 121, paragrafo unico, inciso I,
e 128 do Codigo Tributario Nacional, tém como destinatarios os legisladores ordinarios
da Unido Federal, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal e delimitam a
atuacdo destes. Em sintese, sdo regras que estabelecem limites que ndo podem ser

desconsiderados pelos legisladores ordinarios na instituicao da substituicéo tributaria.

Assim, cabe, agora, analisar quais sdo exatamente os requisitos exigidos
pelas regras inscritas nos artigos 121, paragrafo Unico, inciso I, e 128 do Cddigo
Tributario Nacional, para que os legisladores ordinarios dos Municipios e do Distrito

Federal possam instituir hipdtese de substituicdo tributaria no ISSQN.

O primeiro dos requisitos exigidos pelas regras inscritas nos artigos 121,
paragrafo Unico, inciso Il, e 128 do Cddigo Tributdrio Nacional, estabelece que a
instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN deve ocorrer mediante a edicdo de lei
ordinaria pelos Municipios ou pelo Distrito Federal. Tal requisito decorre diretamente
do principio da legalidade consagrado no artigo 97, inciso Ill, do Cddigo Tributario
Nacional, e nos artigos 5°, inciso 11, e 150, inciso I, da Constitui¢cdo Federal de 1988.

Neste sentido, Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto®

ressaltam que: “Alias,
parece muito clara a implica¢do do principio da legalidade, no sentido de que sé a lei pode

dispor sobre o sujeito passivo da obrigacao tributaria (art. 97, 111, do CTN), seja estabelecendo

144 COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Sujeicéo passiva direta e indireta — substituicao tributaria”. In: Ferreira
Neto, Arthur M.; e NICHELE, Rafael (coords.). Curso avancado de substituicdo tributaria: modalidades e
direitos do contribuinte. Sdo Paulo: 10B, p. 209.

145 ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, pp. 87 e 94.
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guem deve (naturalmente) revestir-se dessa qualidade — por sua natureza de agente provocante
do fato imponivel — seja para o efeito de ‘substitui-lo’ por qualquer outra pessoa, segundo as
varias modalidades de ‘responsabilidade tributaria” que a doutrina aponta. De qualquer
maneira, sem lei expressa ndo ha possibilidade de nenhuma disposicao a respeito da sujei¢éo
passiva tributaria (menos ainda, por substituicdo — art. 128 do CTN)”. Por esta razdo, 0s
autores salientam que: “Antes de tudo, a instituicdo de substituto tributério por via de decreto
representa ignominiosa e flagrante afronta ao principio da legalidade”. E concluem afirmando
que: “Como ja demonstrado, o principio da estrita legalidade em matéria de tributacdo — cujo
coroléario é a tipicidade tributaria — exige que a lei esgote os contornos da hipotese de
incidéncia, vale dizer, prescreva, de modo exaustivo, todos o0s seus aspectos, inclusive —
evidentemente — o pessoal. A indicacdo do contribuinte e do responsavel tributarios ha de ser
efetuada pela lei”.

146

Marco Aurelio Greco™™ também refere que: “Da mesma forma, sé a lei podera

dispor sobre os aspectos subjetivos, vale dizer, instituir a figura subjetiva da substituicdo, pois
ela consiste numa vicissitude da sujeicao tributéria, e toda disciplina relativa aos sujeitos

passivos é matéria reservada a lei (CTN, art. 97, 111)”.

No mesmo sentido, o entendimento da jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica, manifestado no trecho do voto proferido pelo Ministro Castro Meira no

julgamento do recurso especial n° 838.092/SC**’, nos seguintes termos:

“O principio da reserva legal, ou da estrita legalidade, impfe que
todos os elementos da obrigacéo tributaria estejam previamente definidos em
lei. Assim, ndo s6 o aspecto material da hipétese de incidéncia (também
chamado de fato gerador), mas também o subjetivo (sujeicdo ativa e passiva),
0 quantitativo (aliquota e base de calculo), o espacial e o temporal devem
estar minuciosamente descritos na regra legal de incidéncia, ndo havendo
espaco para regramento complementar ou suplementar a cargo de normas de
menor hierarquia, componentes da chamada ‘legislacdo tributaria’.

O Decreto-Lei 2.05283, que ‘dispde sobre as contribui¢des para o
PIS-PASEP, sua cobranca, fiscalizacdo, processo administrativo e de
consulta, e da outras providéncias’, tem apenas 17 artigos e, em nenhum
deles, fixou regime de substituicdo tributaria para os comerciantes varejistas
de combustiveis e derivados de petréleo.

14 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 22.
147°57), 22 Turma, REsp n°® 838.092/SC, Rel. Min. Castro Meira, j. 22/05/2007, DJ 08/08/2007, p. 366.
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Via de regra, a competéncia regulamentar é do Presidente da
Republica, a quem o art. 84, IV, da CE/&88 atribui a prerrogativa de expedir
decretos para a fiel execucdo das leis.

Em nosso sistema, ressalvada a previsdo do art. 84, VI, da CE/88, nao
existe a figura do decreto autbnomo, que cria obrigacdes para o administrado
e inova a ordem juridica sem lei que o fundamente.

O art. 16, ja citado, autorizou o Ministro de Estado da Fazenda, em
substituicdo ao Chefe do Executivo, a expedir instrucdes que viabilizassem a
execucdo do decreto-lei, inclusive referentes ‘a prazo e forma de
recolhimento das contribuigdes e seus acréscimos’ (inciso I1).

Se € certo que os decretos regulamentares ndo podem inovar na ordem
juridica, com mais razdo também ndo é dado as portarias ministeriais
constituir novas obrigacdes, substancialmente diversas daquelas previstas na
legislacdo que lhes serve de fundamento.

No caso, a Portaria MF n° 23884, ao estabelecer um regime de

substituicdo  tributaria ndo previsto no Decreto-Lei 2.05283, ¢é
manifestamente ilegal.

Na esteira do que preceitua o art. 128 do CTN, ndo ha
responsabilidade tributaria presumida. A lei que estabelece a sujeicdo passiva
indireta deve ser expressa, sob pena de infringir o principio da legalidade e
criar tributo sem lei que o estabeleca.”

Destarte, por exigéncia de lei ordinaria, requerida pelas regras inscritas
nos artigos 97, inciso Ill, 121, paragrafo unico, inciso Il, e 128 do Cddigo Tributario
Nacional, e pelas normas previstas nos artigos 5° inciso IlI, e 150, inciso I, da
Constituicdo Federal de 1988, a instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN, a toda
evidéncia, ndo pode ocorrer por meio da edicdo de atos regulamentares expedidos pelas
autoridades administrativas.

O segundo dos requisitos exigidos pelas regras inscritas nos artigos 121,
paragrafo Unico, inciso I, e 128 do Cddigo Tributario Nacional, determina que a lei
ordindria que instituir hipotese de substituicdo tributdria deve conter “disposicao
expressa” (CTN, art. 121, § unico, inc. 11) sobre a mencionada substitui¢do tributaria.
Tal exigéncia é reiterada pelo artigo 128 do Codigo Tributario Nacional, ao dispor que
“a lei pode atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a

terceira pessoa vinculada ao fato gerador”.
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Sobre a necessidade da lei ordinéria conter “disposi¢do expressa” (CTN,
art. 121, § Gnico, inc. 1) relativa a substituicdo tributaria, Amilcar de Aratjo Falcao'*®
ressalta que: “os sujeitos passivos indiretos quer por transferéncia (sucessor e
responsavel tributario), ou por substituicdo (substituto legal tributario) s6 podem resultar

de disposicao legal expressa”.

Aliomar Baleeiro'*®, ao comentar a regra inscrita no artigo 128 do Cédigo
Tributario Nacional, refere: “A lei, e sO0 ela, de modo expresso, pode substituir o
contribuinte por outra pessoa, desde que vinculada ao fato gerador da obrigacdo

tributaria”.

O entendimento da jurisprudéncia firmada no ambito do Superior Tribunal
de Justica também € no sentido da necessidade da Lei Ordinaria disciplinar a
substituicdo tributdria de forma expressa. Tal resta claro, entre outras decisdes, no

julgamento do recurso especial n° 1.060.809/CE™, cuja decis&o restou assim ementada:

“TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA. ART. 25
DA LEI N. 8.212/91. AQUISICAO DA PRODUGCAO RURAL POR
MEIO DE INTERMEDIARIOS E NAO DIRETAMENTE DO
PRODUTOR. RESPONSABILIDADE TRIBUTARIA. NOVA
REDACAO DO ART. 30, INC. IV, DA LEI N. 8.212/91.
APLICAGCAO A FATOS GERADORES POSTERIORES A LEI N.
9.528/97.

1. A controvérsia cinge-se em definir se antes da vigéncia da Lei n.
9.528/97 a contribui¢do do art. 25 da Lei n. 8.212/91 era exigivel de
quem ndo adquiria o produto rural diretamente do produtor, mas de
intermediarios.

2. Somente a partir da Lei n. 9.528/97 a lei passou a autorizar
expressamente a cobranca da exagdo nos casos em que a producéo rural
era adquirida por meio de intermediarios e ndo diretamente do produtor
rural:

Art. 30. A arrecadacdo e o recolhimento das contribui¢des ou de
outras importancias devidas a Seguridade Social obedecem as
seguintes normas: (Redacdo dada pela Lei n° 8.620, de 5.1.93)

()

IV - a empresa adquirente, consumidora ou consignataria ou a
cooperativa ficam sub-rogadas nas obrigacfes da pessoa fisica de

148 EALCAO, Amilcar de Aradjo. Fato gerador da obrigacdo tributaria. 62 ed. rev. e atual. por NOVELLI,
Flavio Bauer. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 76.

19 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 112 ed., atual. por DERZI, Misabel Abreu Machado. Rio
de Janeiro: Forense, 2009, p. 735.

13097, 22 Turma, REsp n°® 1.060.809/CE, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 08/06/2010, DJe 22/06/2010.
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que trata a alinea "a" do inciso V do art. 12 e do segurado
especial pelo cumprimento das obrigagfes do art. 25 desta Lei,
independentemente de as operacfes de venda ou consignacéo
terem sido realizadas diretamente com o0 produtor ou com
intermedidrio pessoa fisica, exceto no caso do inciso X deste
artigo, na forma estabelecida em regulamento; (Redacdo dada
pela Lei 9.528, de 10.12.97) (nosso grifo).

3. Sob pena de ofensa ao art. 128 do Cadigo Tributario Nacional, ndo é
possivel atribuir a responsabilidade pelo recolhimento do crédito
tributdrio a terceira pessoa sem que haja previsdo expressa em lei.
Tampouco se admite a incidéncia retroativa de regra relativa a
responsabilidade tributaria, conforme veda o art. 105 do CTN.
Precedente: REsp 229.688/CE, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha,
Segunda Turma, DJ 16.5.2005.

4. Recurso especial ndo provido.”

Destarte, as legislacGes ordinarias dos Municipios e do Distrito Federal
deverdo ser expressas ao instituirem hipoteses de substituicdo tributdria no ISSQN,
regulando-as de forma explicita, detalhada, clara e inequivoca.

Assim, sdo vedadas a instituicdo da substituicao tributaria no ISSQN, de
forma implicita, pelas Leis Ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal, e também
mediante o expediente da remissdo genérica aos dispositivos de outras Leis Ordinarias
que tenham tratado de distintas hipoteses de substituicdo tributaria. Tais situagbes nao
atendem o requisito da “disposicdo expressa de lei” (CTN, art. 121, 8§ dnico, inc. Il),
razdo pela qual ndo sdo validas diante das regras inscritas nos artigos 121, paragrafo
unico, inciso |1, e 128 do Cddigo Tributario Nacional.

O terceiro requisito exigido pela regra inscrita no artigo 128 do Cdédigo
Tributario Nacional, estabelece a necessidade de existéncia de vinculo entre o fato
gerador da obrigacdo tributaria do ISSQN e a terceira pessoa, em relacdo a qual se

pretende atribuir a responsabilidade pelo credito tributario.

Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto™!, consideram que “o art. 128 é tdo

claro em exigir a vinculagdo do substituto ao fato imponivel” e ressaltam que:

“Ora, € natural que tais implicagbes (da chamada °‘sujeicdo
passiva indireta’) obrigam revestir seu regime juridico de extremas
limitacGes e restritissimo ambito de aplicacdo. Dai que — assegurando a

131 ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. “Substituicdo e responsabilidade tributaria”. Revista de Direito
Tributario n® 49. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, julho-setembro de 1989, pp. 77 € 84.
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observancia desses principios fundamentais do exercicio da tributacdo —
tenha disposto o art. 128 do CTN sO0 pode ser imputada
‘responsabilidade tributaria’ a quem esteja vinculado ao fato imponivel
(o chamado ‘fato gerador’). Isto é, somente pessoas que — pela
proximidade material com os elementos faticos determinantes da
incidéncia - possam adequadamente conhecer 0s contornos e
caracteristicas dos fatos produtores das relagdes juridicas (em que se
envolvem) é que podem ser postas, pela lei, na condicdo de
‘responsaveis’. Nesse restrito quadro fatico, necessariamente terdo
controle sobre os dados objetivos contidos no fato acontecido;
conhecerdo as notas subjetivas eventualmente influentes na obrigagéo
de que sdo titulares passivos; poderdo, eficazmente, exercer as
faculdades regressivas implicadas no regime. Terdo, enfim, adequadas
condigBes de exercer todos os direitos subjetivos que, no campo da
tributacdo — atividade rigidamente vinculada — sdo constitucionalmente
reconhecidos aos que devem pagar tributos, seja a titulo proprio, seja
por conta de terceiros”.

Na mesma linha, o entendimento de Roque Antonio Carrazza™ para
guem: “Também o substituto deve, no entanto, estar de algum modo vinculado ao fato

imponivel (fato que realizou o tipo do tributo)”.

Destarte, a terceira pessoa, a quem sera atribuida a responsabilidade pelo
credito tributério, deve estar vinculada com o fato gerador da obrigacdo tributaria. Nos
casos em que inexistir este vinculo, ndo podera ser instituida a substituicdo tributaria.
Neste sentido, o entendimento da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,
manifestado no trecho do voto proferido pelo Ministro Cesar Asfor Rocha no julgamento

do recurso especial n° 55.346/RJ*>, nos seguintes termos:

“O art. 14, Xl, do Codigo Tributario do Rio de Janeiro elegeu as
administradoras responsaveis pelo ISS incidente sobre o servigo prestado ao
usuario pelo estabelecimento filiado, ao assim dispor:

‘Art. 14: S&o responsaveis:

XI — as empresas administradoras de cartdes de crédito, pelo
imposto incidente sobre o preco dos servicos prestados pelos
estabelecimentos filiados localizados no Municipio, quando pagos
através de cartdes de crédito por elas emitidos’.

Inconformadas com essas estipulagdes, as recorridas impetraram
mandado de seguranca alegando que ndo poderiam ser consideradas
responsaveis pelo ISS devido pelos estabelecimentos a elas filiados,
decorrentes dos servicos por estes prestados, porque ndo estdo vinculadas ao
fato gerador da respectiva obrigacdo, condicdo indispensavel para serem
responsaveis, a teor do disposto no art. 128 do Codigo Tributario Nacional.

12 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 142 ed. rev. e ampl., até a EC 57/2008, e de acordo com a Lei
Complementar 87/96, com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 328.

153 5TJ, 12 Turma, REsp n° 55.346/RJ, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, Rel. p/Acérddo Min. Cesar Asfor Rocha, j.
25/10/1995, DJ 12/02/1996, p. 2.412.
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E que elas ndo sdo beneficiarias do servico sendo figuras
absolutamente estranhas ao fato gerador da prestacdo do servico.

()

E certo que o art. 121 do Codigo Tributario Nacional prevé a
possibilidade de existirem dois sujeitos passivos da obrigacdo tributéria, que
sdo o contribuinte e o responséavel, que é uma terceira pessoa (em relagéo ao
contribuinte).

Contudo, para que seja configurada a condicdo de responsvel é
indispensavel que haja vincula¢do ao fato gerador da respectiva obrigacéo
tributaria, em razdo do disposto no art. 128 do CTN, a saber:

(.)

Conforme destacado pelo r. aresto hostilizado, ‘para que possa
ocorrer a transferéncia, para uma terceira pessoa, da responsabilidade pelo
pagamento do imposto sobre servi¢o, € condi¢do indispensavel que esta
pessoa esteja vinculada ao fato gerador.” (fls. 240).

Ora, o fato gerador na hipdtese dos autos é a prestagdo do servico
ocorrente entre o estabelecimento filiado e o usuério, com o qual nada tem a
ver a administradora do cartdo.”

Em suma, as consideragOes anteriores evidenciam que os legisladores
ordinarios dos Municipios e do Distrito Federal ndo dispdem de ampla liberdade para
instituirem hipotese de substituicdo tributaria no ISSQN, haja vista que o seu campo de
atuacdo € amplamente delimitado e restrito pelas regras inscritas nos artigos 121,
paragrafo unico, inciso Il, e 128 do Cdédigo Tributario Nacional. Assim, a validade da
instituicdo de hipoOtese de substituicdo tributaria no ISSQN serd determinada pelo
atendimento dos seguintes requisitos: A) a instituicdo da substituicdo tributaria no
ISSQN deve ocorrer mediante edicdo de Leis Ordinarias dos Municipios ou do Distrito
Federal; B) as Leis Ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal devem conter
“disposicdo expressa” (CTN, art. 121, § Unico, inc. I1) sobre a substituicdo tributaria no
ISSQN; e C) ha necessidade de existéncia de vinculo entre o fato gerador da obrigacao
tributaria do ISSQN e a terceira pessoa, em relagdo a qual se pretende atribuir a

responsabilidade pelo crédito tributario.
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3.4 — ADISCIPLINA DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA NA LEI
COMPLEMENTAR N° 116/2003

3.4.1 - AREGRA INSCRITA NO CAPUT DO ARTIGO 6° DA LEI
COMPLEMENTAR N° 116/2003

O delineamento especifico da substituicdo tributaria no @mbito do ISSQN
é encontrado na regra inscrita no artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003, a qual

estabelece que:

“Art. 6° Os Municipios e o Distrito Federal, mediante lei, poderédo
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
caréater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacéo,
inclusive no que refere & 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 retengdo na fonte.

§ 2° Sem prejuizo do disposto no caput e no § 1° deste artigo, sdo
responsaveis:

| — o tomador ou intermediario do servigo proveniente do exterior do
Pais ou cuja prestagdo se tenha iniciado no exterior do Pais;

Il — a pessoa juridica, ainda que imune ou isenta, tomadora ou
intermediéria 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.”

A regra inscrita no artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003 esta
fundamentada no artigo 146, inciso Ill, da Constituicdo Federal de 1988, a qual dispde

que “cabe a lei complementar (...) estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo
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tributaria”, constituindo, assim, norma geral que disciplina a forma como podera ser
instituida a substituicdo tributaria pelas legislagdes ordinarias dos Municipios e do

Distrito Federal.

Enquadrada como norma geral em matéria de legislagdo tributéria sobre
substituicdo tributaria no ISSQN, a regra inscrita no artigo 6° da Lei Complementar n°
116/2003 atua conjuntamente com as demais normas gerais previstas nos artigos 121,
paragrafo unico, inciso Il, e 128 do Codigo Tributario Nacional, ou seja, os legisladores
dos Municipios e do Distrito Federal ao instituirem hipotese de substituicdo tributaria
deverdo atender ndo apenas 0s requisitos exigidos pelo mencionado artigo 6° da Lei
Complementar n® 116/2003, bem como aqueles disciplinados nos ja referidos artigos

121, paragrafo Unico, inciso 11, e 128 do Cddigo Tributario Nacional.

Alias, cumpre ressaltar que a propria redacdo do caput do artigo 6° da Lei
Complementar n® 116/2003 ao reproduzir, em grande parte, aquilo que ja estava disposto
no artigo 128 do Cdédigo Tributario Nacional, evidencia que estas duas regras devem ser
observadas pelos legisladores ordinarios dos Municipios e do Distrito Federal na
instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN.

Assim como as regras previstas nos artigos 121, paragrafo unico, inciso II,
e 128 do Cddigo Tributario Nacional, a regra inscrita no artigo 6° da Lei Complementar
n°® 116/2003 tem como destinatarios os legisladores ordinarios dos Municipios e do
Distrito Federal e estabelece requisitos que devem ser observados na instituicdo da

substituicdo tributaria no ISSQN.

A regra inscrita no caput do artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003,
tal qual o artigo 128 do Cddigo Tributario Nacional, estabelece 0s seguintes requisitos
para que possa ser instituida hipotese de substituicdo tributaria no ISSQN: A) a
instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN deve ocorrer mediante a edi¢cdo de Leis
Ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal; B) as Leis Ordinarias dos Municipios
ou do Distrito Federal devem “atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito
tributario” (LC n° 116/2003, art. 6°, caput); e C) ha necessidade de existéncia de vinculo
entre o fato gerador da obrigacdo tributaria do ISSQN e a terceira pessoa, em relacdo a

qual sera atribuida a responsabilidade pelo crédito tributario.
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O primeiro dos requisitos exigidos pela regra inscrita no caput do artigo 6°
da Lei Complementar n® 116/2003, estabelece que a instituicdo da substitui¢ao tributaria
no ISSQN deve ocorrer mediante a edi¢do de Leis Ordinarias pelos Municipios ou pelo
Distrito Federal. Conforme mencionado anteriormente em relacdo ao artigo 128 do
Cdodigo Tributario Nacional, este requisito é decorrente do principio da legalidade
consagrado no artigo 97, inciso Ill, do Cddigo Tributario Nacional, e nos artigos 5°,
inciso 1, e 150, inciso I, da Constituicdo Federal de 1988.

Neste sentido, Aires F. Barreto®™

, tratando da responsabilidade tributaria
no ISSQN prevista na Lei Complementar n® 116/2003, ressalta que: “Ademais disso, 0
legislador municipal — a par da possibilidade de criar responsabilidade tributaria do ISS
elegendo como responsavel pessoa que seja participe do fato prestar servi¢os (o tomador
do servi¢o) — havera de observar, também, o principio da legalidade. Por conseguinte, s
por lei ordinaria municipal € que se poderd p6r uma pessoa na condi¢do de responsavel
tributario”. Adiante, complementa: “O principio da legalidade tributaria é constitucional
e, pois, inderrogavel. Foi posto, ndo s6 em termos genéricos, pelo inciso Il do art. 5°, do
texto constitucional, como — especificamente para a matéria tributaria — no inciso | do
art. 150, que o erige em direito individual, absolutamente insuperavel, até mesmo pelo
legislador. Todo cidaddo tem direito puablico subjetivo a exigir que so a lei (ato formal e
material do Poder Legislativo) crie ou aumente tributos. A clareza e a incisividade
desses preceitos constitucionais fazem-nos peremptorios; sua reiteracdo, de modo
patente e categorico, torna a Constituicdo brasileira a Unica no mundo que reforca a

legalidade de modo téo eloqiientemente enfatico”.

Bernardo Ribeiro de Moraes'®, antes da vigéncia da Lei Complementar n°
116/2003, considerava possivel a instituicdo da substituicdo tributdria no ISSQN com
base na regra inscrita no artigo 128 do Cddigo Tributario Nacional, ressaltando a
necessidade de Lei Ordinaria nos seguintes termos: “No ISS existe também a figura do

responsavel substituto, prevista em lei ordindria. Embora ndo estejam relacionados

1% BARRETO, Aires F. “ISS e responsabilidade tributaria”. Revista Dialética de Direito Tributario n°122. Sao
Paulo: Dialética, novembro de 2005, p. 15.

1% MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pratica do imposto sobre servicos. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 454.
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direta e pessoalmente com o fato gerador do tributo municipal, certas pessoas ficam
obrigadas ao pagamento do ISS por disposi¢do expressa da lei, (...)”.

A regra inscrita no caput do artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003
ao exigir Lei para instituir hipdtese de substituicdo tributaria no ISSQN, evidencia que
ela, por si sO, ndo cria substituicdo tributaria. Desta constatacdo, surgem as seguintes
decorréncias: A) ndo basta o disposto no caput do artigo 6° da Lei Complementar n°
116/2003 para que os Municipios e o Distrito Federal, sem editarem Leis Ordinarias
proprias, passem a dispor sobre substituicdo tributaria no ISSQN; e B) a regra inscrita
no caput do artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003, além de instituir requisito —
necessidade de Lei Ordinaria —, também representa uma faculdade a ser exercida pelos
Municipios e pelo Distrito Federal, os quais tém a possibilidade de decidir se instituem
ou ndo a substituicdo tributaria no ISSQN.

Nesse sentido, o entendimento de Humberto Avila®™®, manifestado ao
comentar a regra inscrita no artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003, nos seguintes
termos: “Os Municipios podem, de acordo com o artigo 6° da mesma lei, atribuir a
responsabilidade pelo crédito tributdrio 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”.

Na mesma linha, Aires F. Barreto®’

, 0 qual afirma que a regra inscrita no
artigo 6° da Lei Complementar n° 116/2003: “autoriza aos Municipios e ao Distrito
Federal a criarem a responsabilidade tributaria por substituicdo, seja em carater total ou
parcial, independentemente de ter sido efetuada a reten¢do do imposto”.

Ainda, na mesma direcdo, Kiyoshi Harada'®®

, para quem: “O caput do art.
6° da LC n°® 116/2003 limita-se a facultar a substituicdo passiva do ISS, por disposicédo

legal expressa de cada municipio que quiser fazer o uso dessa faculdade”.

158 AVILA, Humberto. “O Imposto sobre Servicos e a Lei Complementar n°® 116/03”. In: Rocha, Valdir de
Oliveira (coord.). O ISS e a LC 116. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 179.

" BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na lei. 32 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, p. 360.

18 HARADA, Kiyoshi. “Imposto Sobre Servicos — Substituicdo Tributaria Ativa e Passiva”. Repertério 10B de
Jurisprudéncia n® 15. Sdo Paulo: 10B, agosto de 2005, p. 576.
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A exigéncia de Lei Ordinaria dos Municipios e do Distrito Federal para
instituir a substituicdo tributaria no ISSQN veda a possibilidade de que, mediante a
edicdo de atos infralegais, por exemplo, decretos do Poder Executivo dos Municipios e
do Distrito Federal ou atos regulamentares das autoridades administrativas fazendarias,
possa vir a ser criada a mencionada substituicdo. Ademais, também esta totalmente
vedada a possibilidade das Leis Ordinarias dos Municipios e do Distrito Federal, ao
invés de instituirem a substituicdo tributaria, delegarem ao Poder Executivo dos

Municipios e do Distrito Federal a funcéo de efetivar esta instituicéo.

O segundo dos requisitos exigidos pela regra inscrita no caput do artigo 6°
da Lei Complementar n® 116/2003, estabelece que as Leis Ordinarias dos Municipios e
do Distrito Federal instituidoras da substituicdo tributaria no ISSQN devem “atribuir de
modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario” (LC n® 116/2003, art. 6°,

caput).

Assim como as regras inscritas nos artigos 121, paragrafo unico, inciso I,
e 128 do Codigo Tributario Nacional, a Lei Complementar n® 116/2003 (art. 6°, caput)
exige que a substituicdo tributaria no ISSQN seja instituida e disciplinada
expressamente nas Leis Ordinarias dos Municipios e do Distrito Federal, ou seja, a
instituicdo da mencionada substituicdo tributaria deve ser feita de forma explicita,
detalhada, clara e inequivoca.

A consequéncia deste requisito conforme ressalta Aires F. Barreto™® é
que: “De qualquer maneira, sem lei expressa ndo ha possibilidade de nenhuma

disposic¢do a respeito da responsabilidade tributaria com ou sem retencdo na fonte”.

Com efeito, sem disposicdo expressa nas Leis Ordinarias dos Municipios e
do Distrito Federal, ndo ha instituicdo valida de substituicdo tributaria no ISSQN, isso
porque a expressdo “atribuir de modo expresso”, que consta no caput do artigo 6° da Lei
Complementar n® 116/2003, ndo possibilita que as mencionadas Leis Ordinarias dos

Municipios e do Distrito Federal criem a substituicdo tributaria no ISSQN de forma

19 BARRETO, Aires F. “ISS e responsabilidade tributaria”. Revista Dialética de Direito Tributario n°122. Sao
Paulo: Dialética, novembro de 2005, p. 15.



127

implicita ou, até mesmo, mediante a utilizacdo do expediente da remissdo genérica a
outros dispositivos que tratem de diferentes hipdteses de substituicdo tributaria no
ISSQN.

O terceiro dos requisitos exigidos pela regra inscrita no caput do artigo 6°
da Lei Complementar n°® 116/2003, estabelece a necessidade de existéncia de vinculo
entre o fato gerador da obrigacdo tributaria do ISSQN e a terceira pessoa, em relacdo a

qual se pretende atribuir a responsabilidade pelo crédito tributario.
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Aires F. Barreto™", ressalta a necessidade da existéncia deste vinculo

entre o fato gerador do ISSQN e a terceira pessoa, nos seguintes termos:

“O sistema ndo autoriza o estabelecimento de substituicdo e,
muito menos, de retencdo na fonte, sem que as pessoas integrem uma
relacdo juridica pertinente ao fato tributario descrito na hipdtese de
incidéncia, sem que tenham um liame com o destinatario constitucional
tributério.

(..)

Presente o nexo referido e estara o legislador apto a eleger os
sujeitos passivos indiretos deste ou daquele tributo. Ausente conexdo
juridica, inexistindo, relativamente ao fato imponivel descrito na
hipotese de incidéncia, 0 necessario liame pertinente a esse fato, vedado
serd ao legislador guinda-lo a condicdo de integrantes do aspecto
pessoal da hipétese de incidéncia.

O limite do legislador assume, assim, caracteres de nitidez: ha
uma relagdo juridica pertinente, relativa ao fato descrito na hipdtese de
incidéncia? Quando a resposta for afirmativa, pode o legislador nomear
todas as pessoas que se encontrem nessas condicdes, para o fim de
coloca-las, erigi-las como sujeitos passivos indiretos. Negativa a
resposta, vedado estar4d ao legislador escolher quaisquer pessoas
despidas de vinculo com o destinatario legal tributario. Pode, v.g., 0
legislador erigir o pai de filho menor proprietario como sujeito passivo
indireto do imposto predial; poderd fazé-lo, em relagdo ao dono de
obras, no que pertine aos servigos de construcdo civil, objeto de
incidéncia do ISS; podera fazé-lo, igualmente, quanto ao tabelido, em
relacdo ao imposto sobre transmissdo de bens imoveis, na medida em
que s6 com a escritura publica se inicia o aperfeicoamento do ato de
transmissdo. Em contrapartida, néo lhe sera licito designar o vizinho em
relacdo a propriedades do quarteirdo, porque faltara o vinculo juridico,
relacionado obliquamente com a hip6tese de incidéncia, embora possa,
entre este e o destinatario legal tributario, haver liame juridico outro, a
refugir a espécie.

Em resumo, ndo basta que haja um vinculo juridico entre a
pessoa que se quer erigir como sujeito passivo indireto e o destinatario

10 BARRETO, Aires F. “ISS e responsabilidade tributaria”. Revista Dialética de Direito Tributario n°122. Sao
Paulo: Dialética, novembro de 2005, pp. 13-14.
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legal tributario; mister se faz que esse vinculo juridico reflita e exprima
conexdo com o fato tributario descrito na hip6tese de incidéncia. Dentro
desse raciocinio, submetido integralmente ao campo de investigacdo do
jurista, sem qualquer argumentacdo de natureza econdmica, teriamos
estremado, definitivamente, os limites do legislador na eleicdo de
sujeitos passivos indiretos.”

Assim, de acordo com este requisito, a terceira pessoa, a quem se pretende
atribuir a responsabilidade pelo crédito tributdrio, deve estar vinculada com o fato
gerador do ISSQN, o qual, conforme estabelece o caput do artigo 1° da Lei
Complementar n® 116/2003, corresponde a “prestacdo de servicos constantes da lista
anexa, ainda que esses ndo se constituam como atividade preponderante do prestador”.
Destarte, é com a prestacdo de servicos (fato gerador do ISSQN), nas suas mais variadas
formas arroladas na lista anexa a Lei Complementar n® 116/2003, que a terceira pessoa
deve manter vinculo para possibilitar que os legisladores ordinarios dos Municipios e do

Distrito Federal Ihe atribuam a responsabilidade pelo crédito tributario.

Importante ressaltar que, somente ap0s ocorrer a atribuicdo de
responsabilidade pelo crédito tributdrio mediante disposicdo expressa nas Leis
Ordinarias dos Municipios e do Distrito Federal, é que a terceira pessoa, mencionada no
caput do artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003, passa a apresentar a condicédo de
substituta tributaria. Em outras palavras, a terceira pessoa ndo é substituta tributaria,
pode vir a ser designada nas Leis Ordinarias dos Municipios e do Distrito Federal como

tal, desde que mantenha vinculo com a prestacao de servicos (fato gerador do ISSQN).

Inexistente o vinculo entre o fato gerador do ISSQN e a terceira pessoa,
esta ndo pode ser escolhida pelos legisladores ordinarios dos Municipios e do Distrito
Federal como substituta tributaria. Portanto, nesta situacdo, ndo pode ser instituida a
substituicdo tributaria no ISSQN em razdo da inexisténcia de vinculo entre a prestacao
de servicos e a terceira pessoa, em relacdo a qual seria atribuida a responsabilidade pelo
crédito tributério.

Neste sentido, a decisdo proferida pelo Superior Tribunal de Justica no
julgamento do recurso especial n® 55.346/RJ*®!, a qual afirma a impossibilidade da
instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN diante da inexisténcia de vinculo entre a

161 5T, 12 Turma, REsp n° 55.346/RJ, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, Rel. p/Acérddo Min. Cesar Asfor Rocha, j.
25/10/1995, DJ 12/02/1996, p. 2.412.



129

terceira pessoa, em relacdo a qual havia sido atribuida a responsabilidade pelo crédito
tributério, e o fato gerador do ISSQN. Tal decisdo restou ementada nos seguintes

termos:

“TRIBUTARIO. ART. 128 DO CTN. ADMINISTRADOR
DE CARTAO DE CREDITO. RESPONSABILIDADE
INEXISTENTE PELO ISS DECORRENTE DE SERVICOS
PRESTADOS PELOS FILIADOS A SEUS USUARIOS.

As administradoras de cartes de crédito ndo sdo responsaveis
pelo pagamento do ISS decorrente do servico prestado pelos
estabelecimentos a elas filiados aos seus usuarios ja que ndo estdo
vinculadas ao fato gerador da respectiva obrigacgéo.

Recurso improvido.”

Em sintese, as consideragfes anteriores evidenciam que a regra inscrita no
caput do artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003 delimita a atuacao dos legisladores
ordinarios dos Municipios e do Distrito Federal na instituicdo da substituicdo tributaria
no ISSQN, ao estabelecer os seguintes requisitos: A) a instituicdo da substituicédo
tributéria no ISSQN deve ocorrer mediante a edi¢cdo de Leis Ordinarias dos Municipios
ou do Distrito Federal; B) as Leis Ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal
devem “atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario” (LC n°
116/2003, art. 6° caput); e C) ha necessidade de existéncia de vinculo entre o fato
gerador da obrigacdo tributaria do ISSQN e a terceira pessoa, em relacdo a qual se

pretende atribuir a responsabilidade pelo credito tributario.
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3.4.2 - A RESPONSABILIDADE DO CONTRIBUINTE (SUBSTITUIDO
TRIBUTARIO)

A regra inscrita na parte final do caput do artigo 6° da Lei Complementar
n°® 116/2003, tal qual o artigo 128 do Codigo Tributario Nacional, ao estabelecer que a
responsabilidade do contribuinte pelo crédito tributario relativo ao ISSQN pode ser
excluida ou a ele atribuida “em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da
referida obrigacdo, inclusive no que se refere a multa e aos acréscimos legais” (LC n°
116/2003, art. 6°, caput, parte final), atribui aos legisladores ordinarios dos Municipios e
do Distrito Federal a possibilidade de, ao instituir a substituicao tributéria, escolher uma
entre duas opcOes, quais sejam: A) excluir a responsabilidade do contribuinte
(substituido); ou B) manter a responsabilidade do contribuinte (substituido) para as

situacdes em que o crédito tributario ndo for adimplido pelo substituto tributario.

Neste sentido, Marco Aurelio Greco®, comentando a regra inscrita no
artigo 128 do Cddigo Tributario Nacional, refere que: “Estabelece o art. 128 do CTN
que a atribuicdo de responsabilidade tributaria a terceiro pode se dar, a critério da lei,
‘excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater supletivo
do cumprimento total ou parcial da referida obrigacdo’. Ou seja, o Codigo admite dois
modelos possiveis de atribuicdo de responsabilidade: (a) com exclusdo de
responsabilidade do contribuinte originario, ou (b) sem exclusdo desta responsabilidade,

que permanece na hipotese de ndo-cumprimento da obrigacao pelo ‘responsavel’”.

162 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do Fato Gerador). 22 ed., rev. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 99.



131

Bernardo Ribeiro de Moraes'®®, também analisando o teor da regra
prevista no artigo 128 do Cddigo Tributdrio Nacional, ressalta que: “O Codigo
Tributdrio Nacional permite, no caso do substituto tributario, a exclusdo da
responsabilidade do contribuinte (substituido). Segundo o art. 128, “a lei pode atribuir de
modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributéario 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
obrigacdo’. Portanto, pela lei, por prévia e expressa determinacdo, o contribuinte

originério pode ficar também sujeito & obrigacdo tributaria”.

A opcao pela exclusdo da responsabilidade do contribuinte (substituido)
pode ser expressa ou tacita. Com efeito, os legisladores ordinarios dos Municipios e do
Distrito Federal ao optarem pela exclusdo da responsabilidade do contribuinte
(substituido), prevendo unicamente a responsabilidade do substituto tributario pelo
pagamento do ISSQN incidente na prestacdo de servico, da multa e dos acréscimos
legais, podem dispor expressamente sobre a mencionada exclusdo de responsabilidade
ou simplesmente nada prever sobre esta exclusdo. De fato, se as Leis Ordinarias dos
Municipios e do Distrito Federal forem omissas sobre a responsabilidade do contribuinte
(substituido), esta ndo se presume, pelo contrario, é considerada inexistente.

Por outro lado, a opc¢do pela manutencdo da responsabilidade do
contribuinte (substituido) deve, necessariamente, ser expressa, ou seja, as Leis
Ordinérias dos Municipios e do Distrito Federal devem dispor expressamente neste
sentido. Somente diante da atribuicdo expressa de responsabilidade total ou parcial ao
contribuinte (substituido), nas Leis Ordinarias dos Municipios e do Distrito Federal, é
que dele podera ser exigido o crédito tributario na hipétese do substituto ndo efetuar o
pagamento.

A manutencdo da responsabilidade do contribuinte (substituido) pode ser
total ou parcial, quer dizer, pode abranger todo ou apenas parte do imposto devido.
Ademais, pode abranger somente o valor do imposto devido (montante integral ou parte)

ou, alem deste, as quantias relativas a multa e aos acréscimos legais. Em todas estas

13 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pratica do imposto sobre servicos. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 453.
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situacBes, sempre que a intencdo dos legisladores dos Municipios e do Distrito Federal
for por ampliar a responsabilidade do contribuinte (substituido), esta ampliacdo deve ser

expressamente fixada nas Leis Ordinarias.

Portanto, a regra inscrita na parte final do caput do artigo 6° da Lei
Complementar n° 116/2003, faculta aos legisladores dos Municipios e do Distrito
Federal excluir ou ndo a responsabilidade do contribuinte (substituido), mas, para

estabelecer tal responsabilidade exige disposicdo expressa.
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3.4.3 - A OBRIGACAO DO RESPONSAVEL (SUBSTITUTO) E A RETENGCAO
NA FONTE

A regra inscrita no pardgrafo 1° do artigo 6° da Lei Complementar n°
116/2003, estabelece que o responsavel (substituto) esta obrigado “ao recolhimento
integral do imposto devido, multa e acréscimos legais, independentemente de ter sido
efetuada a sua retencdo na fonte”.

Esta regra por estar inserida no artigo 6° da Lei Complementar n°
116/2003, deve ser interpretada em conformidade com o disposto no caput do
mencionado artigo, nos termos definidos no artigo 11, inciso Ill, alinea “c”, da Lei
Complementar n® 95 de 26 de fevereiro de 1998. Assim, tal regra atua da seguinte
forma: os legisladores ordinarios dos Municipios e do Distrito Federal ao exercerem a
opcao que lhes é atribuida para instituir a substituicdo tributaria no ISSQN, estdo
adstritos ao disposto no paragrafo 1° do artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003, ou
seja, devem estabelecer expressamente, nas Leis Ordinérias, a obrigacdo do responsavel
(substituto) pelo “recolhimento integral do imposto devido, multa e acréscimos legais,
independentemente de ter sido efetuada a sua retengdo na fonte” (LC n° 116/2003, art.
6°, § 19).

Destarte, a regra inscrita no pardgrafo 1° do artigo 6° da Lei

Complementar n® 116/2003 disciplina a atuacdo dos legisladores ordinarios dos

164 ., i : « - ‘ox -
Art. 11. As disposi¢Bes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem logica, observadas, para

esse proposito, as seguintes normas:
(.)
111 - para a obtencdo de ordem légica:

()

c) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares & norma enunciada no caput do artigo e as
excecdes a regra por este estabelecida;

()"
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Municipios e do Distrito Federal e exige que, na instituicdo da substitui¢do tributaria no
ISSQN, obrigatoriamente seja prevista a obrigacdo do responsavel (substituto) pelo
“recolhimento integral do imposto devido, multa e acréscimos legais,
independentemente de ter sido efetuada a sua retengdo na fonte” (LC n° 116/2003, art.
6°, § 1°).

Ademais, quanto a retencdo do ISSQN na fonte, mencionada na regra
inscrita no paragrafo 1° do artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003, cumpre ressaltar
que, conforme ja estudado neste trabalho, o ato de reter e recolher o tributo retido esta

inserido no &mbito da substituicdo tributéria.

A retencdo do ISSQN na fonte, que também deve ser disciplinada nas Leis
Ordinéarias dos Municipios e do Distrito Federal, é atribuida ao responsavel (substituto).
Cabe ao responsavel (substituto) reter e recolher o ISSQN devido pelo contribuinte
(substituido). Contudo, a eventual ndo retencdo do ISSQN na fonte, ndo afasta a
obrigacdo do responsavel (substituto) pelo “recolhimento integral do imposto devido,
multa e acréscimos legais” (LC n° 116/2003, art. 6°, § 1°).
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3.4.4 - ASUBSTITUICAO TRIBUTARIA COMPULSORIA E OS PARAMETROS
PARA DEFINICAO DOS RESPONSAVEIS (SUBSTITUTOS) NELA PREVISTOS

O paréagrafo 2° do artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003 disciplinou
uma modalidade de substituicdo tributdria no ISSQN que constitui uma excecdo ao
regramento geral da substituicdo tributaria previsto no caput do mencionado artigo 6° da
Lei Complementar n® 116/2003.

Com efeito, a regra inscrita no paragrafo 2° do artigo 6° da Lei
Complementar n® 116/2003 regula a denominada, pela doutrina de Direito Tributério,
substituicdo compulsoria, a qual deve obrigatoriamente ser instituida pelos legisladores
ordinarios dos Municipios e do Distrito Federal. De fato, neste caso, deixa de existir a
faculdade outorgada pelo caput do artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003 aos
Municipios e ao Distrito Federal, para que estes decidam se instituem ou ndo a
substituicdo tributaria no ISSQN, e a institui¢do passa a ser obrigatoria.

Neste sentido, o entendimento de Aires F. Barreto®®®

para quem: “Note-se,
pois, que a segunda hipotese de responsabilidade por substitui¢do, contemplada pelo § 2°
do art. 6° da LC n°® 116/2003, instituiu modalidade de ‘substituicdo compulsoria’, em
contrapartida aquela criada pelo caput do mesmo artigo, uma vez que a criacdo de
substituicdo nesta ultima hipdtese é apenas uma faculdade atribuida aos Municipios”.

166

Kiyoshi Harada™", ao abordar a regra inscrita no paragrafo 2° do artigo 6°

da Lei Complementar n® 116/2003, também manifesta o entendimento de que: “o seu §

15 BARRETO, Aires F. “ISS e responsabilidade tributaria”. Revista Dialética de Direito Tributario n°122. Sao
Paulo: Dialética, novembro de 2005, p. 18.

186 HARADA, Kiyoshi. “Imposto Sobre Servicos — Substituicdo Tributaria Ativa e Passiva”. Repertério 10B de
Jurisprudéncia n® 15. Sdo Paulo: 10B, agosto de 2005, p. 576.
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2° j& promoveu a substituicdo passiva em nivel nacional, vinculando todos 0os municipios
que compbem a Federacdo Brasileira, relativamente a prestacdo de servi¢cos elencados

nos incisos | e 11”.

Na substituicdo tributaria compulséria, prevista no paragrafo 2° do artigo
6° da Lei Complementar n® 116/2003, os legisladores ordinarios dos Municipios e do
Distrito Federal ndo dispdem de ampla liberdade de escolha da terceira pessoa vinculada
ao fato gerador do ISSQN, a quem sera atribuida a condi¢do de responsavel (substituto),
haja vista que determinados parametros desta escolha ja se encontram previamente
fixados pelas proprias regras inscritas nos incisos | e Il do paragrafo 2° do artigo 6° da
Lei Complementar n® 116/2003.

Assim, no que refere ao caso “de servico proveniente do exterior do Pais
ou cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior do Pais” (LC n° 116/2003, art. 6°, § 2°,
inc. 1), as Leis Ordinarias dos Municipios e do Distrito Federal devem designar como
responsavel (substituto) o tomador ou o intermediario do servico, quer este seja pessoa
fisica ou juridica, conforme determina o inciso | do paragrafo 2° do artigo 6° da Lei
Complementar n® 116/2003.

Ademais, no tocante aos “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 de
servigos anexa a Lei Complementar n° 116/2003, as Leis Ordinarias dos Municipios e do
Distrito Federal devem atribuir a condi¢do de responsavel (substituto) a “pessoa juridica,
ainda que imune ou isenta, tomadora ou intermediaria dos servi¢os”, conforme prescreve

o inciso Il do paragrafo 2° do artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003.

Cabe destacar que as principais diferengas existentes entre a substitui¢édo
compulsoria e a substituicdo tributdria prevista no caput do artigo 6° da Lei
Complementar n° 116/2003 sdo as seguintes: A) a compulsoria deve obrigatoriamente
ser instituida pelos legisladores ordinarios dos Municipios e do Distrito Federal, ao
passo que a substituicdo tributaria prevista no caput do artigo 6° da Lei Complementar
n® 116/2003 pode ou ndo ser instituida pelos mencionados legisladores; e B) na
compulsoria, a margem de escolha do responsavel (substituto) atribuida aos legisladores

esta restrita aos pardmetros previamente fixados pelas regras inscritas nos incisos I e 1l
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do paragrafo 2° do artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003, ao passo que, ha
substituicdo tributaria prevista no caput do artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003,
os legisladores tém liberdade para escolher a terceira pessoa a quem sera atribuida a
condicdo de responsavel (substituto), desde que esta esteja vinculada ao fato gerador do
ISSQN.

Importante ressaltar que todos os requisitos exigidos para a instituicdo da
substituicdo prevista no caput do artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003 também se
aplicam para a instituicdo da substituicdo compulséria. Com efeito, a instituicdo da
substituicdo compulséria deve ocorrer mediante a edicdo de Leis Ordinarias dos
Municipios ou do Distrito Federal. Estas Leis Ordinarias dos Municipios ou do Distrito
Federal devem “atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario”
(LC n° 116/2003, art. 6°, caput). Ademais, ha necessidade de existéncia de vinculo entre
o fato gerador da obrigacdo tributaria do ISSQN e o tomador ou o intermediério do
servico, pessoa fisica ou juridica (LC n° 116/2003, art. 6°, 8§ 2° inc. 1), ou pessoa
juridica, ainda que imune ou isenta (LC n°® 116/2003, art. 6°, § 2°, inc. Il), em relacéo ao

qual se pretende atribuir a responsabilidade pelo crédito tributario.

Outro aspecto que deve ser ressaltado com relagdo a substituicao tributaria
compulsoria é que nela esta incluida a hipotese prevista no inciso | do paragrafo 2° do
artigo 6° da Lei Complementar n°® 116/2003, a qual disciplina a incidéncia do ISSQN
“sobre o servigo proveniente do exterior do Pais” (LC n°® 116/2003, art. 1°, § 1°), ou seja,
trata da incidéncia do ISSQN sobre o que a doutrina de Direito Tributario denomina de

importacdo de servicos do exterior.

No que refere a importacdo de servicos do exterior, a Lei Complementar
n°® 116/2003, em seu artigo 1°, paragrafo 1°, determina expressamente que “o0 imposto
também incide sobre o servico proveniente do exterior do Pais ou cuja prestacdo se

tenha iniciado no exterior do Pais”.

A doutrina de Direito Tributario tem divergido no que refere a
constitucionalidade da incidéncia do ISSQN sobre a importacdo de servicos do exterior.
Para alguns autores esta incidéncia esta em consonancia com o Texto Constitucional,

para outros nao.
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Luis Eduardo Schoueri®’

, 0 qual considera que a incidéncia do ISSQN
sobre a importacdo de servigos do exterior estd amparada na Constituicdo Federal de
1988, ao abordar especificamente a regra inscrita no artigo 1°, paragrafo 1°, da Lei
Complementar n® 116/2003, apresenta, a titulo de conclusdo, entre outras, as seguintes

proposicoes:

“a) ndo ha 6bice constitucional para a cobranc¢a do ISS na importagdo de
servigos; ao contrario trata-se de regra mandatéria, a luz do principio da
igualdade, tendo em vista a adocdo da regra da tributagdo no destino;

b) legislador brasileiro adotou o critério da fonte de producdo, ndo de
pagamento, para identificar importac6es e exportacdes;

c) ndo se considera ocorrida importacdo se forem o0s servicos
desenvolvidos no exterior, cujo resultado ali se verifique, ainda que o
pagamento seja feito por residente no Brasil;

d) a primeira hipotese alcangada pela Lei Complementar n® 116/03 é a
do servigo desenvolvido no Pais, assim entendido como aquele cuja
execucdo, ainda que se tenha iniciado no exterior, tenha sido aqui
concluida;

e) a segunda hipotese estd no resultado no Pais (vantagem ou proveito
do contribuinte), o que apenas se pode apurar a partir do estudo da
causa da prestacdo do servico;”

Marcelo Marques Roncaglia'®® considera que a incidéncia do ISSQN sobre
a importacdo de servicos do exterior estd obstada pelas normas da Constituicdo Federal
de 1988. Com efeito, o autor afirma que: “a exigéncia do ISS sobre a importacdo de
servicos incorre em inconstitucionalidade. Isso porque o subsistema constitucional
tributério brasileiro exige, para o nascimento da obrigacdo de pagar o ISS, que 0 servico
seja prestado dentro do territério nacional. Ndo é demais lembrar que o critério material

da hipdtese de incidéncia desse tributo é ‘prestar servi¢cos’ e ndo ‘tomar servigos’”.

Apobs a breve apresentacdo da divergéncia doutrinaria existente em torno
da constitucionalidade da incidéncia do ISSQN sobre a importacdo de servigos do
exterior, cujo estudo aprofundado extrapola o objeto deste trabalho, cumpre ressaltar

que, conforme ja abordado no presente trabalho, a principal limitacdo para a institui¢ao

7 SCHOUERI, Luis Eduardo. “ISS sobre a Importacdo de Servicos do Exterior”. Revista Dialética de Direito
Tributario n® 100. Séo Paulo: Dialética, janeiro de 2004, p. 51.

18 RONCAGLIA, Marcelo Marques. “O 1SS e a Importacéo e Exportacdo de Servicos”. Revista Dialética de
Direito Tributario n® 129. Séo Paulo: Dialética, junho de 2006, p. 111.
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da substituicdo tributdria compulsoria nesta especifica exigéncia tributaria € encontrada

no aspecto espacial da hipétese de incidéncia do imposto.

Com efeito, ja foi exposto no presente trabalho, que é em relacdo ao
contribuinte (substituido) que devem ser cotejados o0s aspectos da hipdtese de incidéncia
do ISSQN. Assim, as regras que definem o aspecto espacial da hip6tese de incidéncia do
ISSQN, consideradas em relacdo a pessoa do contribuinte (substituido), € que
delimitardo o ambito de atuacdo dos legisladores municipais ou do Distrito Federal na
instituicdo da substituicdo tributaria compulsoria relativamente a incidéncia do ISSQN

sobre a importacéo de servicos do exterior.

No caso da importacdo de servigcos do exterior, a Lei Complementar n°
116/2003 (art. 6°, § 2°, inc. 1) afirma que o servigo é “proveniente do exterior do Pais ou
cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior do Pais”, razdo pela qual é possivel
pressupor que o contribuinte (substituido) esta localizado no exterior do Pais ou estava

localizado no exterior do Pais na fase inicial da prestacdo do servico.

Assim, partindo da pessoa do contribuinte (substituido), que esta
localizado no exterior do Pais ou estava localizado no exterior do Pais na fase inicial da
prestacdo do servico, analisando, a seguir, as regras que definem o aspecto espacial da
hipotese de incidéncia do ISSQN, serad possivel definir para qual Municipio o ISSQN
serqd devido. Definido o Municipio que, pela consideragdo do aspecto espacial da
hipotese de incidéncia do ISSQN, pode exigir o ISSQN, resta claro que, em relacdo a
esta exigéncia tributaria poderd ser instituida hipotese de substituicdo tributaria
compulsoria, que obrigara todos os responsaveis (substitutos tributarios) que nele

estiverem localizados.

Por exemplo, adotando o critério proposto no presente trabalho, constata-
se que, para aqueles servicos cujo aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do ISSQN
corresponda ao local da prestagdo dos servigos e, cumulativamente, a “prestacdo se
tenha iniciado no exterior do Pais” (LC n° 116/2003, art. 6°, § 2°, inc. 1) e tenha sido
concluida no Brasil, em relacdo a fase da prestacdo dos servigcos que ocorreu no

territorio de algum Municipio brasileiro ou no territério do Distrito Federal, € possivel
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exigir o ISSQN devido nesta fase nacional, mediante a instituicdo de hipdtese de

substituicao tributaria compulsoria.

Portanto, de acordo com o critério proposto no presente trabalho, a
possibilidade da instituicdo da substituicdo tributaria compulséria na incidéncia do
ISSQN sobre a importacédo de servicos do exterior deve ser analisada caso a caso. Feita
esta andlise, existirdo casos em que o aspecto espacial da hipotese de incidéncia do
ISSQN, considerado em relacdo a pessoa do contribuinte (substituido), constituird ébice

a instituicdo da substituicdo tributaria compulsodria, e outros casos em que néo.



CONCLUSAO

O estudo da substituicdo tributéria, especificamente no d&mbito Imposto
Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISSQN -, a partir da vigéncia da Lei
Complementar n°® 116/2003, realizado sob o prisma dos requisitos constitucionais e
legais que devem ser observados pelos legisladores dos Municipios e do Distrito Federal
na instituicdo da mencionada substitui¢do tributaria no ISSQN, efetivado no presente
trabalho, procurou evidenciar que os mencionados legisladores nao dispéem de ampla
liberdade nesta instituicdo, pelo contrdrio, o seu campo de atuacdo é amplamente

delimitado e restrito pelas normas constitucionais e pelas regras legais.

Com efeito, ja no estudo da hipdtese de incidéncia do ISSQN, efetuado
nos seus aspectos material, temporal, espacial, pessoal e quantitativo, foi possivel
estabelecer as implicacbes de cada um dos aspectos estudados sobre a instituicdo da
substituicdo tributaria e evidenciar que a referida instituigdo da substituigéo tributaria no
ISSQN estd, em determinadas situacdes, restrita pela Constituicdo Federal de 1988 e
pela Lei Complementar n® 116/2003, as quais, ao descreverem a hipotese de incidéncia
do imposto, estabelecem contornos que ndo podem ser ultrapassados, sob pena da
substituicdo tributaria configurar a exigéncia de tributo sobre fato ndo previsto no Texto
Constitucional e na regra legal.

Ademais, o estudo da natureza juridica da substituicdo tributaria —
modalidade de sujeicdo passiva indireta (CTN, art. 121, 8§ dnico, inc. 1) — e das suas
decorréncias, as quais, de uma ou outra maneira, configuram requisitos minimos que
devem ser observados na instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN, evidenciou a

existéncia de limites a atuagdo dos legisladores dos Municipios e do Distrito Federal na
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mencionada instituicdo da substitui¢do tributadria no ISSQN, conforme salientado a

seguir.

Primeiro, os legisladores dos Municipios e do Distrito Federal devem
atentar para o fato de que o responsavel (substituto) ndo se confunde com o contribuinte
(substituido), nem ocupa a posicdo deste na relacdo juridica tributaria e, por tal razdo,
mesmo nos casos em que ha instituicdo da substituicdo tributaria, € o contribuinte

(substituido) quem realiza o fato gerador da obrigacdo tributéria.

Segundo, as regras juridicas aplicaveis a pessoa do contribuinte
(substituido) devem obrigatoriamente ser consideradas no momento do surgimento da
obrigacao tributaria principal, ou seja, as condi¢des subjetivas inerentes ao contribuinte
(substituido) devem ser observadas no momento da formacdo da obrigacdo tributéria

principal.

Terceiro, o responsavel (substituto) ndo apresenta capacidade contributiva
(CF/1988, art. 145, § 1°) para arcar com o 6nus tributario do contribuinte (substituido),
razdo pela qual a legislacdo ordinéria que institui hipdtese de substituicdo tributéaria no
ISSQN deve estabelecer mecanismos ageis e eficazes, pelos quais o responsavel
(substituto) possa recuperar junto ao contribuinte (substituido) os valores pagos em

decorréncia da substituicédo tributaria.

Quarto, na substituicdo tributaria, a obrigacdo tributaria, em face de
disposicdo expressa de Lei Ordinaria, nasce vinculando diretamente o responsavel
(substituto). Com efeito, a substituicdo propriamente dita do contribuinte (substituido)
pelo responsavel (substituto) ocorre no processo legislativo de elaboracdo da Lei

Ordinéria tributaria, ou seja, no plano pré-juridico.

Além disso, o estudo das normas da Constituicdo Federal de 1988, das
regras do Codigo Tributario Nacional e da Lei Complementar n°® 116/2003 que tratam da
substituicdo tributaria, também possibilitou a identificacdo de requisitos constitucionais
e legais que devem ser observados pelos legisladores dos Municipios e do Distrito

Federal na instituicdo da mencionada substituicdo tributaria no ISSQN.
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Com efeito, no que se refere as normas da Constituicdo Federal de 1988,
restou evidenciado que, em decorréncia do disposto no artigo 146, inciso Ill, da Carta
Magna, a validade das Leis Ordinarias municipais e do Distrito Federal que venham a
instituir hipotese de substituicdo tributaria no ISSQN dependera da prévia existéncia de
Lei Complementar, que regule a forma como poderd ser instituida a substituicdo
tributéria pelo legislador ordinario.

Também em relacdo as normas da Constituicdo Federal de 1988, foi
demonstrado que o ISSQN é incompativel com a substituicdo tributaria regida pela
norma inscrita no pardgrafo 7°, acrescido pela Emenda Constitucional n® 3/1993, ao
artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988 e, além disso, na redacdo atual da Lei
Complementar n°® 116/2003 nédo ha disciplina da fase preliminar a ocorréncia do fato
gerador do imposto, na qual este seria exigido a titulo de substituicdo tributéria, o que
impede a instituicdo da substituicdo tributéaria para frente ou progressiva no ambito do
ISSQN.

No refere as regras do Codigo Tributario Nacional, em especial, as
inscritas nos artigos 121, paragrafo Unico, inciso Il, e 128, foi ressaltado que estas tém
como destinatarios, no caso do ISSQN, os legisladores ordinarios dos Municipios e do
Distrito Federal e delimitam a atuacdo destes. Em sintese, sdo regras que estabelecem
limites que ndo podem ser desconsiderados pelos legisladores ordinarios dos Municipios

e do Distrito Federal na instituicdo da substitui¢éo tributaria no ISSQN.

De fato, foi demonstrado que as regras inscritas nos artigos 121, paragrafo
unico, inciso Il, e 128, do Codigo Tributario Nacional, estabelecem os seguintes
requisitos para que seja vélida a instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN: A) a
instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN deve ocorrer mediante edicdo de Leis
Ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal; B) as Leis Ordinarias dos Municipios
ou do Distrito Federal devem conter “disposicdo expressa” (CTN, art. 121, § unico, inc.
I1) sobre a substituicdo tributaria no ISSQN; e C) ha necessidade de existéncia de
vinculo entre o fato gerador da obrigacdo tributaria do ISSQN e a terceira pessoa, em

relacdo a qual se pretende atribuir a responsabilidade pelo crédito tributario.
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No tocante a regra inscrita no artigo 6° da Lei Complementar n® 116/2003,
foi constatado que, assim como as regras previstas nos artigos 121, paragrafo Unico,
inciso Il, e 128 do Cddigo Tributario Nacional, ela tem como destinatarios o0s
legisladores ordinarios dos Municipios e do Distrito Federal, e estabelece requisitos que

devem ser observados na instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN.

Destarte, restou afirmado que a regra inscrita no caput do artigo 6° da Lei
Complementar n° 116/2003, tal qual o artigo 128 do Cdédigo Tributario Nacional,
estabelece os seguintes requisitos para que possa ser instituida hipotese de substitui¢éo
tributéria no ISSQN: A) a instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN deve ocorrer
mediante a edicdo de Leis Ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal; B) as Leis
Ordinarias dos Municipios ou do Distrito Federal devem “atribuir de modo expresso a
responsabilidade pelo crédito tributario” (LC n° 116/2003, art. 6° caput); e C) ha
necessidade de existéncia de vinculo entre o fato gerador da obrigacdo tributdria do
ISSQN e a terceira pessoa, em relacdo a qual sera atribuida a responsabilidade pelo

crédito tributario.

Portanto, o objetivo do presente trabalho foi atingido, pois, restaram
identificadas e analisadas as garantias asseguradas ao contribuinte pela Constitui¢édo
Federal de 1988 e pelas regras infraconstitucionais que devem ser observadas na
instituicdo da substituicdo tributaria no ISSQN pelos legisladores dos Municipios e do
Distrito Federal, e, ademais, restou demonstrado como operam estas garantias
asseguradas ao contribuinte pela Constituicdo Federal de 1988 e pelas regras
infraconstitucionais na limitacdo da atuacdo dos legisladores dos Municipios e do

Distrito Federal.
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