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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objeto os conflitos entre as materialidades do Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza — ISSQN e o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias com base na
metodologia da regra-matriz de incidéncia tributaria desenvolvida pelo Professor Paulo de Barros
Carvalho. A proposta deste trabalho é demonstrar que os aparentes conflitos de competéncia destas
exacles, além de surgirem pela violagdo do texto constitucional pelo legislador ordinério, s8o muitas
vezes intitulados incorretamente como conflitos de competéncia, quando na realidade s&o conflitos de
interpretacdo da norma tributéria ocasionando uma subsuncéo de um fato a uma norma que ndo |he
corresponde. Ao final procuramos oferecer alguns “remédios’ juridicos e ou administrativos para
sanar estes problemas.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem como foco os conflitos existentes entre o Imposto sobre Circulagéo
de Mercadorias e 0 Imposto sobre Prestacéo de Servicos, tributos de competéncias diferentes
e materialidades totamente distintas mas que geram, como pretendemos demonstrar,
divergéncias de aplicacdo no mundo fatico.

A Constituicdo Federal ao atribuir competéncia aos Estados e ao Distrito Federal para
instituir o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias, o fez sobre determinada materialidade
que € a operagdo de circulacdo de mercadorias, que em tese ndo deveria colidir com a
materialidade constitucional atribuida ao imposto de competéncia municipal, que é a
prestacéo de servigos. De certaforma o legislador constitucional tentando antever os conflitos
dispOs que o imposto sobre servigos ndo alcancaria aqueles previstos para a competéncia do
Imposto sobre Circulacéo de Mercadorias.

A Lei Complementar n° 116/03, cumprindo o texto constitucional do artigo 146 I11, se
propds a eliminar os pontos conflitantes entre os dois tributos, no que ndo foi nadafeliz, assm
como ndo o foi aLei Complementar 87/96, que ao arrolarem determinados fatos, a titulo de
excecdo, reforcaram o conflito de materialidades ao imputar para certas hipoteses do mundo
fatico a incidéncia de um unico tributo em situacbes que envolvem tanto a prestagdo de
Servigos como a circulagdo de mercadorias.

Afora estas divergéncias que sdo tratadas como excegOes, para fins de conflito de
competéncia tributéria, temos que o pior ocorre no mundo real, onde a interpretacdo incorreta
dos dispositivos congtitucionais e infraconstitucionais, conduz o contribuinte e/ou o fisco a
enquadrar suas operagoes na materialidade incorreta 0 que gera caos unicamente para a parte
hipossuficiente, ou seja, o0 Contribuinte.

Ao final deste trabalho tentaremos equalizar as formas de solugdo do problema posto e
os remédios juridicos a serem adotados para sanar as feridas, evitando o acumulo de passivos
tributérios. Fazemos ainda breve referéncia em relacdo ao controle de constitucionalidade das
normas conflitantes que invadam competéncia de outros entes da Federagao.



1. MATERIALIDADE CONSTITUCIONAL DO ICMS

O artigo 155 da Constituicdo Federal atribui competéncia aos Estados e ao Distrito
Federal parainstituir o imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo,

conforme podemos ver a seguir, in verbis:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
()

Il - operacdes relativas a circulacéo de mercadorias e sobre prestaces de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as
operac0es e as prestacdes se iniciem no exterior;

(--)
§ 1.2 O imposto previsto no inciso I:

(--)

IX - incidird também:

(--)

b) sobre o valor total da operagdo, quando mercadorias forem fornecidas com
servicos ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

()

O dispositivo constitucional supra, hospeda na realidade diversos impostos, em um so,

conforme observa o ilustre professor Roque Anténio Carrazza':

“A siglalCM S alberga pelo menos cinco impostos diferentes; a saber:

a) o imposto sobre operacBes mercantis (operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias), que, de algum modo compreende o que nasce da entrada de
mercadorias importadas do exterior;

b) o imposto sobre servicos de transporte interestadual e intermunicipal;

C) 0 imposto sobre servigos de comunicagao;

d) o imposto sobre producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes combustiveis liquidos e gasosos e de energiaelétrica; e

€) 0 imposto sobre a extragdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de minerais.”

O insigne autor assim considera esta divisdo, porque estes impostos tém hipéteses de
incidéncia e base de cédlculo diferentes, sendo que o que distingue um tributo do outro € seu
bindmio hipdtese de incidéncialbase de célculo.

Ja 0 mestre Paulo de Barros? destaca que no caso do |CM S temos trés regras-matrizes,
0 que implica admitir que existem trés hipéteses de incidéncia e trés consequiéncias. Informa
gue os trés antecedentes sdo:

a) realizar operacOes relativas a circulacéo de mercadorias;

! CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. p. 42
2 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario Linguagem e Método. p. 645



b) prestar servicos de comunicagdo, mesmo que Se iniciem no exterior....;
C) prestar servicos de transporte interestadual ou intermunicipal.

Como ndo cuida este trabalho de precisar quantas hipoteses de incidéncia possui tal
exacdo, mas do senso comum de todos os autores de que a principal materialidade deste
imposto é a circulacgo de mercadorias, e € a que nos interessa para fins deste estudo, vamos
nos ater apenas a este antecedente normativo. Entenda-se a adocéo desta materialidade como
premissa delimitadora dos conflitos a que pretendemos explorar, de forma alguma
desconsideramos as demais hip6teses de incidéncia deste tributo, que a nosso ver se trata de
uma exagao composta conforme entendimento geral da doutrina

1.1 O Critério Material da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria do Imposto sobre

Circulacéo de Mercadorias

Conforme antecipamos no item anterior € importante delinear a materialidade dos
tributos envolvidos na contenda posta e para tanto utilizaremos a metodologia da Regra-
Matriz de Incidéncia Tributé&ria desenhada pelo Professor Paulo de Barros Carvaho,
especificamente o critério material que compde a hipbtese da regra-matriz, que consiste
basicamente em verbo e complemento, que definem um comportamento de determinadas
pessoas, conforme previsto de forma abstrata na norma relativa ao tributo, € o que nos ensina

0 mestre Paulo de Barros®:

“Dessa abstracdo emerge 0 encontro de expressdes genéricas designativas de
comportamentos de pessoas, sejam aqueles que encerram um fazer, um dar ou,
simplesmente, um ser (estado). Teremos, por exemplo, ‘vender
mercadorias’,’industrializar produtos’, ‘ser proprietario de bem imdével’,’auferir
renda’, ‘pavimentar ruas’, etc. Esse nucleo, ao qual nos referimos, serd formado,
invariavelmente, por um verbo, seguido de seu complemento. Dai porque aludirmos
a comportamento humano, tomada a expressdo na plenitude de sua forca
significativa, equivale a dizer, abrangendo ndo so as atividades refletidas (verbos
que exprimem acdo) como aquelas espontaneas (verbos de estado: ser, estar,
permanecer etc.).”

Como informa ainda o citado Doutor, o critério material tem que estar delimitado por

condicdes espaciais e temporais para perfeita composicdo da descri¢do normativa de um fato

¥ CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. p. 268



mas, No caso em tela, nos restringiremos apenas ao confronto da materialidade que ocasiona

os conflitos que estamos a abordar.

No caso do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias temos na Carta Magna a
expressdo: “operacOes relativas a circulacdo de mercadorias’ que define o critério material do
tributo e onde podemos compreender como ocorrido o fato gerador quando ocorrerem
operacoes, assim consideradas como: negécios juridicos havendo a transferéncia de
titularidade, que equivale a circulagdo das mercadorias que podem ser definidas como coisa
movel que se destina a finalidades mercantis.

2. MATERIALIDADE CONSTITUCIONAL DO ISSQN

Do mesmo modo que a Constituicdo deu competéncia aos Estados e ao Distrito
Federal para legisar sobre o ICMS, o faz também com os municipios a quem outorga o
direito ao Imposto sobre Prestacéo de Servicos de Qualquer Natureza:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

(...)

Il - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, |1, definidos em
lel complementar

()

Destaque-se a restricdo contida no dispositivo em tela, de forma a ndo alcancar os
servigos constantes do inciso |1 do artigo 155 da Constituicdo Cidada, que séo prestactes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicago pertencentes ao reino
do ICMS.

A excegdo constitucional aqui destacada, evita desta forma que o tributo incidente
sobre a atividade laborativa dos servigos extrapole suas fronteiras invadindo a competéncia de
outra exagao.

O dispositivo constitucional ainda estende ao legislador complementar a tarefa de
definir os servigos sobre os quais incidira a exagdo. Lembrando sempre que o sistema
congtitucional é de uma rigidez impar quando se trata da competéncia de cada ente da
Federacdo ndo permitindo nem mesmo ao legislador complementar violar tais regras, sga

ampliando ou suprimindo hipéteses de incidéncia.



Nessa linha o Professor Sacha Calmon®, em sua obra sobre Comentérios &
Constituicdo de 1988, reforca a idéia de que o texto Constitucional define a materialidade do
ISSQN, in verbis:

“A clausula constitucional “servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no
artigo 155, Il a0 nosso sentir definiu por inteiro e por exclusdo a area tributavel
posta a disposicdo dos municipios. Ora, a lei complementar ndo pode restringir o
poder do constituinte. Se o fizesse estaria a aterar a Constitui¢do. O pode de tributar
€ derivado da vontade do povo, por seus representantes, reunidos em Assembléia
Constituinte, que o reparte entre as pessoas politicas. Dessarte, 0s entes politicos, em
posicdo isbnoma, recebem da CongtituicBo suas respectivas competéncias. O
municipio recebeu competéncia para tributar os servicos de qualquer natureza, ndo
compreendidos, no artigo 155, Il (os servicos de transporte ndo estritamente
municipais), e comunicagbes. Conclui-se que a é&rea tributdvel do ISS esta
perfeitamente delimitada pela propria Constitui¢&o.”

2.1 O Critério Material da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria do ISSQN

Da mesma forma que fizemos com o ICM S buscaremos analisar o critério material do
ISSON tomando por base a supra citada metodologia da regra-matriz de incidéncia tributéria.
Tomamos a seguir o fundamento constitucional do Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza - ISSQN, a saber: “servicos de qualquer natureza’, ou seja, a prestacao de servigos
de qualquer natureza, permite aos municipios dentro dos limites legais e constitucionais a
cobranca do imposto equivalente.

Para tal tarefa nada melhor que nos valermos da licdo do douto professor Aires F.
Barreto® que sabiamente discorre sobre o aspecto material considerando a consisténcia: verbo

e complemento:

“O aspecto material da hipétese de incidéncia do ISS consiste em prestar servico,
ndo compreendido no artigo 155, I1.

A esséncia do aspecto material da hip6tese de incidéncia do I1SS ndo estd no termo
‘servigo’ 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.

Prestar servico por suavez, indica, natécnicajuridica, atividade em proveito alheio.
E que a prestac@o de atividade em beneficio proprio ndo exterioriza riqueza, nem
capacidade contributiva. E, como visto, a Constituicdo sO arrolou arquétipos
evidenciadores de riqueza. E incompativel com a estrutura sistémica constitucional a

* COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios & Constituicao de 1988. p. 627
® BARRETO, Aires Fernandino. ISS na Constituicdo e na Lei. p. 242
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tributacdo dessas categorias de eventos. Juridicamente ndo h4 prestacéo de servicos
em proveito préprio. SO € reconhecida como tala prestacdo que tenha contelido
econdmico mensuravel, o que so pode se dar quando o esforco seja produzido para
outrem. Ndo ha servico para s mesmo: isto seria inaceitavel contradictio in
terminis.”

Em esséncia podemos depreender facilmente das colocacGes acima que o critério
material insculpido na Constituicdo Federal do ISSQN consiste sucintamente em prestar
servicos. Trata-se de uma obrigacdo de fazer, ou sgja a prestacdo de servico se caracteriza
pelo esfor¢o humano prestado com intuito mercantil pelo negdcio juridico entabulado entre as
partes.

3. O CONFLITO DE COMPETENCIAS

Os conflitos no direito positivo sGo uma constante, e ndo seria de se esperar situacéo
diferente em se tratando do ramo do direito tributario. A invasdo de competéncia por vezes se
da, a nosso modesto ver, no processo de enunciacdo quando o legislador complementar
federal exercitando o comando constitucional acaba por razdes de ordem, pratica, politica ou
econdmica invadindo a competéncia de outro ente da federacdo, este sm é o verdadeiro
conflito de que possa assim ser considerado.

Quando a Legisacdo Complementar extrapola os limites que |he foram atribuidos ai
sim teremos um conflito de competéncias, pois fatalmente havera um destempero na balanca
dos recursos financeiros pertencentes a cada uma das entidades integrantes do sistema
federativo.

O poder judiciario tem que agir imediatamente por provocagdo para evitar o
desequilibrio entre os entes federativos, pois, sO a este poder compete dirimir tais conflitos de
forma definitiva.

Sobre os conflitos de competéncia, Sacha Calmon® ao tecer comentdrios a

Constituicao Federal de 1988, discorre de forma didatica sobre o tema:

“O primeiro objeto genérico dalei complementar tributaria é o dispor sobre conflitos
de competéncia em matéria entre as pessoas politicas. A sua fungdo na espécie é
tutelar do sistema e objetiva controlar, apds a promulgacdo da Lei Maior, o sistema
de reparticdo de competéncias tributérias, resguardando-o. Em principio, causa
perplexidade a possibilidade de conflitos de competéncia, dada arigidez e arigorosa

® COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios & Constituicdo de 1988. p. 86
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segregacdo do sistema, com impostos privativos e apartados por ordem de governo e
taxas e contribuicbes de melhoria atribuidas com base na precedente competéncia
politico-administrativa das pessoas politicas componentes da Federacdo. Da-se,
porém, que ndo sdo propriamente conflitos de competéncia que podem ocorrer, mas
invasdes de competéncia em razéo da insuficiéncia intelectiva dos relatos
congtitucionais pelas pessoas politicas destinaté&rias das regras de competéncia
relativamente a fatos geradores de seus tributos, notadamente impostos. E dizer,
dada pessoa politica mal entende o relato constitucional e passa a exercer a
tributagdo de maneira mais ampla que a prevista na Constituicdo, ocasionando
friccOes, atritos, em areas reservadas a outras pessoas politicas. Diz-se, entdo, que ha
um conflito de competéncia. Quando ocorrem fendmenos dessa ordem, o normal é
submeter a0 judicidrio o desate da questdo, o que provoca maior nitidez, dando
feicdo cada vez mais limpida ao sistema de reparticdo das competéncias tributérias.
E evidentemente, esta possibilidade existe. Ocorre que o congtituinte, para custodiar
0 sistema, encontra uma férmula legisativa de resolver o conflito interpretando o
seu proprio texto através de lei complementar. Na verdade o congtituinte delegou ao
Congresso esta funcéo.”

No artigo acima Sacha Calmon n&o acredita ndo existéncia dos conflitos de
competéncia, atribuindo as invasdes de competéncia ao desconhecimento técnico das pessoas

politicas destinatéria destas regras.

4. O PAPEL DA LEI COMPLEMENTAR PARA EVITAR OS CONFLITOS DE
COMPETENCIA EM MATERIA TRIBUTARIA

As leis complementares compdem o ordenamento juridico e se diferenciam dos
demais atos legidativos tanto pela matéria competéncia, quanto pelo processo de formacao,
pois conforme previsto no artigo 69 da Constituicdo Federal para sua aprovacdo dependem de

guorum qualificado de maioria absoluta.

Por isso Paulo de Barros Carvalho’ conceitua as mesmas nos seguintes termos: “lei
complementar é aquela que, dispondo sobre matéria, expressa ou implicitamente, prevista na
relacdo constitucional, esta submetida ao quorum qualificado do art. 69 (CF), isto é maioria
absoluta nas duas Casas do Congresso Nacional”.

O paragrafo unico do artigo 59 do texto constitucional fixa que a“Lei complementar
dispora sobre a elaboracéo, redacdo, alteracdo e consolidacdo das Leis.”.

As principais fungdes da lei complementar em matéria tributéria constam do artigo
146 da Constituicao Federal:

" CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, Linguagem e Método., pag. 367
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Art. 146. Cabe alei complementar:;

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

Il - regular as limitagBes constitucionais ao poder de tributar;

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéaria, especialmente
sobre:

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

b) obrigacéo, langamento, crédito, prescricéo e decadéncia tributarios;

c) adequado tratamento tributério a0 ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para
as empresas de pegueno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso
do imposto previsto no art. 155, 11, das contribuicdes previstas no art. 195, | e §§ 12
e 13, edacontribuicdo a que serefere o art. 239.

Sobre a interpretacéo do artigo 146 da CartaMagna, suaanalise deve ser considerada
sob o enfoque de duas correntes distintas de pensamento: a dicotdmica, que confere uma
aplicacao restrita as leis complementares e a tricotdmica, cujo espectro € amplo nesta matéria.
De forma sucinta e sintética Luciana Zechin Portas®, em seu artigo sobre a Lei Complementar
em Matéria Tributédria em obra Coordenada pelo Ilustre Heleno Taveira, discorre sobre as

duas correntes;

“...entende a corrente dicotdmica que as leis complementares em matéria tributaria
tém por Unica finalidade veicular normas gerais, que por sua vez teriam duas
fungBes: dispor sobre conflitos de competéncia entre as entidades tributantes e
regular as limitagdes ao poder de tributar.

Para a corrente dicotdmica, se fossem conferidos a lei complementar poderes para
introduzir ilimitadas regras juridicas no ordenamento, tais regras penetrariam as
competéncias outorgadas pela propria constituicdo aos Estados-membros e aos
Municipios, esvaziando-as.

Permitir que leis complementares nacionai's trouxessem ilimitadas disposi¢des sobre
0 exercicio das competéncias tributarias, na esteira de raciocinio destas correntes,
seria um contra-senso, uma vez que constituinte teria dedicado diversos dispositivos
para delinear pormenorizadamente as competéncias impositivas tributarias para, em
momento subseqliente, permitir as leis complementares livre disposicdo sobre a
mesma matéria.

(....)

A corrente tricotbmica, por seu turno, entende que a lel complementar possui trés
fungdes bésicas. a) emitir normas gerais de direito tributério; b) dispor sobre
conflitos de competéncia nessa matéria entre Unido, Estados, Distrito Federa e
Municipios; c) regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

Essa corrente que ja mantinha este entendimento sob a égide da Congtitui¢do de
1967, viu com promulgacdo da Lei Magna de 1988 a aparente consagragdo de seu
ponto de vista, amedida que, inegavelmente, anovel constituicdo tornou ainda mais
fortes os argumentos acerca da amplitude do conceito de normas gerais em matéria
tributéria objeto de leis complementares.

® TORRES Heleno Taveira. Leis Complementares em Matéria Tributaria, Aspectos Praticos Atuais, p.
7-9
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Com €feito, no artigo 146 a Carta Politica de 1988, foram alocadas em incisos
apartados as competéncias da Lel Complementar para dispor sobre solucdo de
conflitos de competéncia (inciso 1), limitagdes constitucionais ao poder de tributar
(inciso I1) e normas gerais em matériatributaria (inciso I11).”

Apesar da forma adotada pela Constitui¢do Federal, que de modo contraditério adotou
um sistema que contraria seus proprios fundamentos, ndo nos aprofundaremos nesta questdo
uma vez que a solucdo dos conflitos de competéncia estaria a par destas discussdes
doutrinarias sendo realmente atribuicdo do legislador ordinério ao legislador complementar, a
NOsso ver, questdo pacificada.

4.1 Lei Complementar n°® 87/96 — ICMS

A lei complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, e suas ateracdes posteriores,
seguindo o dispositivo constitucional atribuem a competéncia aos Estados e ao Distrito
Federal parainstituir o imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias:

Art. 1° Compete aos Estados e ao Distrito Federa instituir o imposto sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestages de servicos de
transporte interestadua e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e
as prestagdes se iniciem no exterior.

Art. 2° O imposto incide sobre:

| - operacOes relativas a circulagdo de mercadorias, inclusive o fornecimento de
alimentacdo e bebidas em bares, restaurantes e estabel ecimentos similares;

(...)

IV - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servicos ndo compreendidos na
competéncia tributaria dos Municipios;

V - fornecimento de mercadorias com prestagdo de servigos sujeitos ao imposto
sobre servigos, de competéncia dos Municipios, quando a lei complementar
aplicavel expressamente o sujeitar aincidéncia do imposto estadual.

(.)

O artigo 1° da lei em tela como podemos observar se limita reproduzir o dispositivo
constitucional, ja no artigo 2° destacamos apenas as hipoteses de incidéncia que a nosso ver
fazem parte do objetivo primeiro deste trabalho, que envolve prestacdo de servigos com o
fornecimento de mercadorias e onde ocorrem conflitos dos critérios materiais entre 0 ICMS e

0 ISSON.
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4.2 Lei Complementar n°® 116/03 - ISSQN

Em relagdo ao ISSQN a Lel complementar n® 116, de 31 de julho de 2003, cumpre
atualmente o papel que a clausula constitucional que o artigo 156, |11 da Constituicdo Federal
entregou ao legislador complementar, vejamos a seguir o dispositivo que veio regular a

matriz constituciona do imposto:

Art. 1° O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos
Municipios e do Distrito Federal, tem como fato gerador a prestacdo de servicos
constantes da lista anexa, ainda que esses ndo se constituam como atividade
preponderante do prestador.

(...)

§ 2° Ressalvadas as excegles expressas na lista anexa, 0s servicos nela mencionados
ndo ficam sujeitos ao Imposto Sobre Operagbes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e Prestacfes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicacdo — ICMS, ainda que sua prestacdo envolva fornecimento de
mercadorias.

(..)

O legislador complementar optou por arrolar um certo nimero de servicos em uma
lista que poderia ser aplicada pelos municipios. Como o mundo é dindmico e a cada dia
surgem novos servicos que ali ndo encontram sua previsdo, entendemos que deveria ser dado
um conceito de fazer para que fosse aplicado o principio da capacidade contributiva e nenhum
servico ficasse de fora, mas esta ndo foi a opcéo do legislador. N&o adentraremos aqui ha
discussdo sobre a taxatividade ou ndo dalista, poistal embate foge a nossa propostainicial.

Importante delinear que dentre as hipéteses de prestagdo de servicos tem-se como
inevitavel a utilizacdo de magquinas, aparelhos, ferramentas e alguns ainda que implicam

utilizacdo de materiais. Aires F. Barreto®, classifica os servicos, na seguinte conformidade:

a) Servigos puros — aqueles cuja prestacéo prescinde de instrumentos ou de
aplicacéo de materiais,

b) servigos com empregos de instrumentos — neste segundo caso, 0 esforgo
humano € apoiado e viabilizado, ou tem sua eficicia assegurada ou apoiada pelo
emprego de coisas que, no contexto da prestacdo de servigos, surgem como Seu

requisito;

® BARRETO Fernandino Aires. ISS na Constituicéo e na Lei . p. 45-51
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C) servigos com aplicacdo de materiais ( 0 prestador do servico ndo €
vendedor desses materiais. Nao se configura ai venda de coisas, mas seu emprego ou
aplicacdo como requisito necessario a prestacdo do servico)e;

d) servicos com emprego de instrumentos e aplicacdo de materiais

(servicos complexos).

Descarta 0 autor a possibilidade de servicos “com fornecimento de mercadorias’, pois
neste caso 0 que ocorre € a prestacdo de servicos com “concomitante” fornecimento de
mercadorias, fruto de dois distintos negécios juridicos. Entende que sb o regime juridico do
negécio — contexto do qual se desenvolve a prestacdo do servico — podera dizer se ha
concomitancia da venda de mercadoria ou mera aplicacdo de material na prestacdo de
Servigos.

Rejeita também que haja mercadorias fornecidas com servicos, como ocorre com 0s
restaurantes e entende neste caso, apesar da jurisprudéncia contraria, que se aos municipios
compete a tributagdo de servicos de qualquer natureza € forcoso concluir que tém
competéncia para exigir imposto sobre o fornecimento de alimentacdo em bares e restaurantes
e desta forma néo se pode, sem ofensa a Constitui¢éo subsumir tais servigos ao ICMS.

5. EXEMPLOS DE CONFLITOS ENTRE MATERIALIDADES

Tomaremos a seguir alguns exemplos objeto de conflito, diante dessas legidlactes,
qual sgjam, a Lei Complementar n° 56/87 que trata do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos(ICMS) e aLei Complementar n® 116/03 que cuida do Imposto sobre
Prestacdo de Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), com isto pretendemos evidenciar a

ocorrénciade alguns conflitos criados pela legislagdo complementar.

5.1 Industrializagéo sob Encomenda

O item 72 da lista de servicos anexa a Lei Complementar n° 56/87, excluia da

incidéncia do tributo municipal “os objetos ndo destinados a industrializacdo ou
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comercializagdo”. Porém, o item 14.05 da lista de servicos anexa a Lei Complementar n° 116,

de 31 dejulho de 2003, ndo contém ressalva semel hante, sendo vejamos

LC 56/87

72 — Recondicionamento, acondicionamento, pintura, beneficiamento, lavagem,
secagem, tingimento, galvanoplastia, anodizagdo, corte, recorte, polimento,
plastificagdo e congéneres, de objetos ndo destinados a industrializagdo ou
comercializagdo.(negritamos)

LC 116/03

1405 - Restauracdo, recondicionamento, acondicionamento,  pintura,
beneficiamento, lavagem, secagem, tingimento, galvanoplastia, anodizac&o, corte,
recorte, polimento, plastificacdo e congéneres, de objetos quaisquer.

Tal diferenca de redacdo provocou a sanha arrecadatoria de alguns municipios que
entenderam que poderiam se apropriar do imposto de competéncia dos estados, haja vista, que
a supressao da expressao: de objetos ndo destinados a industrializacdo ou comercializacao,
pela Lei Complementar n° 116/03 levava ao entendimento que todas as operacOes ali
constantes pertenceriam ao campo de incidéncia do 1SSQN.

A interpretacdo neste sentido ndo poderia ser mais equivocada, pois, aém da
preponderancia da operacéo de circulacdo de mercadorias no caso de remessa, principa mente
para beneficiamento, ndo conduz a operagdo para a matriz constitucional de incidéncia do
| SSON.

Este poderia ser intitulado como um exemplo tipico de conflito de competéncia entre
0os entes politicos, mas que ndo poderiamos assim intitul&los pois, agui ocorre uma
divergénciainterpretativa do dispositivo complementar constitucional .

Cléio Chiesa™ profundo conhecedor do ICMS, se manifesta sobre a tributagdo da
industrializagdo por encomenda que consta dos itens 14.04™ e 14.05 de forma direta e
objetiva demonstrando que apesar da intencdo do legislador juridicamente ndo é possivel

dlterar a natureza dos eventos, :

“A lei complementar ndo é instrumento apto para se pretender inserir ou excluir
certa situacéo no campo de incidéncia do IPI, do ICMS ou do ISS, alias, de nenhum
imposto. O sistema brasileiro é rigido e ndo admite reconfiguracdo perpetrada no
plano infraconstitucional.

Nessa senda, 0 que é preciso verificar para saber se uma dada situagéo esta sujeita a
tributagdo por meio do ISS, ICMS ou IPI, é o tipo de negécio que estd sendo
realizado, ou sga, se € uma prestagdo de servigos, excluidas as de transporte e
comunicacdo transmunicipais (tributadas pelo ICMS), incidira o ISS, ainda que haja
o emprego de material; se ha venda de uma mercadoriaincidirao ICMS; e se houver
a venda de um produto industrializado que acabou de ser produzido, sgja pelo

1% Grandes Questdes Atuais de Direito Tributario, 9° volume. Coordenador Valdir de Oliveira Rocha.

.70
Pl 14.04 — Recauchutagem ou regeneragéo de pneus.
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préprio vendedor ou terceiros, incidirao IPl. Afirma-se isso, pois, a nosso ver, essas
s80 as materialidades possiveis gizadas no texto constitucional.
Portanto , com espeque nessas premissas, podemos dizer que Lei Complementar n°

116/03 ndo “passou” o evento “industrializagdo sobre encomenda’ que era tributado
pelo ICMS de competéncia estadual e o IPI (Imposto Federal) para a competéncia
dos Municipios. O legislador pode até ter tido essa intengdo, mas juridicamente isso
nao é possivel.”

5.2 O Fornecimento de Agua

O fornecimento de agua tratada (encanada) estaria sujeito atributacdo pelo ISSQN, em
funcéo do tratamento aplicado para purificacdo da agua ou pelo ICMS pelo fornecimento da
mercadoria. A Lei Complementar n® 116/03 quase trouxe esta discrepancia para vigorar no
nosso ordenamento juridico, contudo, o Poder Executivo vetou o dispositivo que traria mais
este conflito, que assim constava do enunciado legislativo levado ao Poder Executivo para
Sancdo: “X| — do tratamento e purificacdo de &gua, no caso dos servigos descritos no subitem
7.15 dalistaanexa;”

Entendemos gue caso permanecesse no sistema tal dispositivo geraria conflito com o

ICMS, umavez a mercadoria agua seria tributada pelo |SSQN.

5.3 Servigos Funerarios

Vejamos a seguir o funesto exemplo do que ocorre no item 25.1 da Lista Anexa a Lei
Complementar n° 116/03:

25.01 — Funerais, inclusive fornecimento de caixdo, urna ou esquifes;
aluguel de capela; transporte do corpo cadavérico; fornecimento de flores,
coroas e outros paramentos; desembaraco de certiddo de Obito;
fornecimento de véu, essa e outros adornos; embalsamento,
embelezamento, conservacgédo ou restauracdo de cadaveres.

(destacamos)

A exemplo do item 14.1 da lista anexa da Lei Complementar n°® 116/03, que a excetua
as mercadorias da tributacdo pelo ISS, ndo justifica que o item 25.01, também ndo tivesse
adotado a mesma técnica.
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Ao estender o ISSQN para fornecimento de mercadorias como ocorre no item 25.01
supra citado, o legislador invade a competéncia do ICMS, pois neste caso 0 que ocorre € a
prestacdo de servicos com “concomitante” fornecimento de mercadorias, fruto de dois
distintos negocios juridicos conforme entendimento manifestado acima na transcricdo do
ilustre Professor Ayres Barreto.

Exemplo, que pode ser considerado adequado ao ser adotado pelo legislador
complementar e que distingue efetivamente as materialidades constantes em uma operacao
realizada de forma concomitante, consta do item 14.01 que prevé que 0S servigcos de
Lubrificagdo, limpeza, lustracéo, revisdo, carga e recarga, conserto, restauracdo, blindagem,
manutencdo e conservacdo de maquinas, veiculos, aparelhos, equipamentos, motores,
elevadores ou de qualquer objeto, se sujeitam ao ISSQN e excetua as pegas e partes

empregadas, que ficam sujeitasao ICMS).

5.4 Alimentacao - Restaurantes

Destacamos a seguir o item 9.01 da Lista anexa a Lei Complementar n® 116/03 e o
disposto no artigo 2° da Lei Complementar n® 86/97, vejamos.

9.01 — Hospedagem de qualquer natureza em hotéis, apart-service condominiais,
flat, apart-hotéis, hotéis residéncia, residence-service, suite service, hotelaria
maritima, motéis, pensies e congéneres; ocupagdo por temporada com fornecimento
de servico (o valor da alimentacdo e gorjeta, quando incluido no prego da didria,
fica sujeito ao Imposto Sobre Servicos).(grifamos)

Art. 2° O imposto incide sobre:

| - operacOes relativas a circulacdo de mercadorias, inclusive o fornecimento de
alimentacdo e bebidas em bares, restaurantes e estabel ecimentos similares;

Dos dispositivos acima se manifesta Aires F. Barreto™?:

“Caso tipico € 0 servico de restaurantes. Nao cabe exigir ICMS sobre atividade
porque ndo consiste ela em compra e venda, mas em prestagdo de servigos. N&o ha
ai a mercadoria. O contrato que se estabelece tem por objeto prestagdo de servico,
envolvendo fornecimento de material.

De nada adianta aos propésitos do legislador complementar o ter-se omitida no
arrolar restaurantes na lista. E que é impossivel a exclusio do |SSQN para assegurar
aoneracdo pelo ICMS, a despeito do disposto na Lei Complementar. 87/96.”

2 BARRETO Fernandino Aires. ISS na Constituicéo e na Lei . p. 190
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A legislagcéo complementar ao tentar dirimir os conflitos, agrava-os, ao tratar de forma
excepcional determinados fatos, indo de encontro a hipétese constitucional de incidéncia
destes tributos e do préprio ente competente, ao interferir inclusive no critério territorial da
exagao.

Podemos depreender que os conflitos de materialidade bem como os de territorialidade
s80 ocasionados, por vezes, pelo legisador que ao tentar solucionar conflitos de ordem
politica e econbmica ou mesmo por deficiéncia de técnica legidativa violam a matriz

constitucional dos tributos.

6. A SUBSUNCAO INCORRETA DO FATO A NORMA EM RAZAO DA
INTERPRETACAO

De forma indevida no dia-a-dia vemos algumas situagbes serem rotuladas como
conflitos entre os tributos quando o que ocorre é o enquadramento incorreto do fato a norma.

A interpretacdo equivocada acontece tanto pelo sujeito passivo (contribuinte), como
pelo sujeitos ativos (fiscos estaduais e municipais), 0 que gera autuagdes, recolhimentos e
cobrancas indevidas, pedidos de restituicdo e situacdes outras que chegam a inviabilizar o
Investimento.

Podemos dizer que todas estas situagbes que normamente sdo intituladas como
conflitos de competéncia tém como razdo de fundo, apenas a interpretacdo incorreta das
normas, tanto pelo contribuinte como pelo poder publico. Quando ndo ha consenso sobre a
aplicacdo da norma temos que a Unica forma para solucdo do conflito de interpretacdo sera
dada pelo poder judiciario que possui tal competéncia.

Sobre a aplicacdo das normas tributérias e sua correta interpretacéo, citamos a seguir
excerto da obra sobre teoria geral do tributo, do festgjado jurista Sacha Camon Navarro

Coelho™®, sendo vejamos:

“A interpretagdo da norma, especialmente da norma tributéria, é feita por todos
aqueles envolvidos no seu programa. Para aplicar ou suportar u’a norma € necessario
compreendé-la, surpreender seu contelido. Como vimos de ver, a norma tributéaria é
uma norma de conduta . Como ja disse Hensel, o destinatério deve cumpri-la, isto é,
pagar o tributo, desde que realize o fato jurigeno. Volta-se para o fato jurigeno
descrito pelo legislador (o descritor do fato jurigeno) e também para a estrutura do

¥ COELHO, Sacha Calmon Navarro. p. 139,140.
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dever, que a ocorréncia do fato jurigeno desencadeia (o prescritor do dever). Por ser
o Direito um corpo feito de palavras, um ser linglistico, é natural que dissintam os
justificaveis e operadores juridicos sobre as atribuicbes dos fatos jurigenos em
abstrato em cotejo com os fatos concretos (discute-se 0 modelo conceitual do fato
gerador e também sobre a subsuncdo a ele dos fatos concretos, a similitude em
relacdo ao model o).

De igua modo, ha disceptacfes sobre o contelldo mesmo do que € prescrito na
norma (o0 montante, o modo de calcular etc.).

A doutrina confunde interpretacdo, operacdo intelectual, com os estagios aplicativos
da norma, visando a declaragdo do seu sentido, pelo uso dos métodos de
interpretacdo: o gramatical, o historico, o 16gico, o sistematico e o tel eol igico.
Aplicar a norma implica a sua compreensdo (decorrente da interpretacdo. Para
aplicala o intérprete formula uma proposicdo normativa (uma proposta) a seu
respeito, dela, que pode ser correta ou ndo. Ocorrendo divergéncias ao proposito das
proposi¢des normativas, somente um pronunciamento jurisdicional definitivo pode
acertar os entendimentos conflitantes, assentando o significado da norma (que serd
norma individual nos casos restritos a partes determinas ou traducdo da norma geral
legidativa, via afazer jurisdicional, na hipétese de controle abstrato de normas, em
tese).”

Podemos inferir que boa parte dos aparentes conflitos existentesentre 0 ISSe 0 ICMS
originase de casos féticos e a legidacdo complementar que poderia solucionar as
divergéncias de exegese existentes ndo o faz.

Cabe ao contribuinte atentar para o correto enquadramento de sua atividade buscando
a correta interpretacdo de forma a ndo ser apenado posteriormente pela decisdo menos
acertada.

7. “REMEDIOS” ADMINISTRATIVOS E/OU JURIDICOS A SEREM UTILIZADOS
PARA EVITAR OS POSSIVEIS CONFLITOS OU INTERPRETACOES DUVIDOSAS

Dentre as possibilidades para solucéo de conflitos e correto enquadramento dos fatos a
norma tributaria, temos solucdes no ambito administrativo e principamente do judiciario,
descrevemos a seguir de forma concisa as ferramentas para utilizagdo de forma preventiva e
no contencioso bem como destacamos controle de constitucionalidade que se faz necessario

paraevitar ainvasdo de competéncias.

7.1 Ambito Administrativo
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Um importante instrumento a ser utilizado pelo Contribuinte para evitar o
enquadramento indevido de sua atividade e o surgimento de passivos tributarios que venham
inviabilizar sua atividade econdmica, € a consulta aos Fiscos dos entes envolvidos com o
conflito.

Deriva este instituto do Direito Constituciona de Peticgo previsto no artigo 5°, inciso
XXXIV, dinea"a" da Carta Maxima.

Hugo de Brito Machado entende que: “o processo de consulta tem por fim ensgjar ao
contribuinte oportunidade para eliminar davidas que tenha na interpretacdo da lei tributaria.
Em face de divida, formula consulta ao fisco.” *

Na mesma linha Kiyoshi Harada™ se manifesta no sentido de que a consulta propicia

acertezado direito ao cidadao:

“O ingtituto da consulta fiscal visa propiciar certeza do Direito ao sujeito passivo
no ambito da administracdo, sem prejuizo davia judiciaria na busca dessa certeza de
forma cabal e definitiva. E direito do contribuinte ver esclarecido qualquer ponto
duvidoso da legislacdo tributéria, de sorte a conferir-lhe certeza administrativa
guanto ao procedimento a ser observado. O fisco, por sua vez, tem interesse em
realizar a tarefa de garantir essa certeza do Direito, a medida que isso atua como
remocdo de uma das causas mais frequentes do descumprimento das obrigaces
tributarias.

O pronunciamento da autoridade administrativa competente no processo de consulta
vincula o fisco, colocando o contribuinte-consulente a salvo de qualquer penalidade,
se pautado seu comportamento de acordo com a orientagdo que lhe tenha sido
dada.” (grifo nosso)

O instrumento da consulta no ambito federal esta previsto nos artigos 46 a 58 do
Decreto n° 70.235/72 e nos artigos 48 a 50, da Lei n° 9.430/76, sendo atribuida a este
instrumento a sua real importancia pelo artigo 161, 82° do Cédigo Tributério Nacional, que
suspende a aplicacdo de penalidades para matérias sobre consulta.

O Estados, o Distrito Federa e os Municipios também possuem legislacdes proprias
gue contemplam o instituto da Consulta Fiscal.

Podemos inferir que a consulta formulada por escrito ao fisco, demonstra ser uma
eficiente ferramenta posta a disposi¢éo do contribuinte a ser utilizada de forma preventiva nos
casos dos conflitos para evitar aformacéo de passivos tributarios. Destague-se que se trata de
procedimento simples de baixo ou nenhum custo, na maioria dos casos, e que pode resguardar
o0 cidaddo da sanha arrecadatéria da fiscalizagdo ao evitar interpretacdes subjetivas por parte
dos agentes fiscais ao procederem a subsuncao do fato a norma.

1 BRITO , Hugo. Curso de Direito Tributario. p. 431
> HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. p. 479
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Outro instrumento a ser utilizado, ja no campo do contencioso administrativo, quando
ja houver ocorrido a autuagcdo, € o recurso ao Orgao julgador, neste caso temos a defesa
administrativa onde o Contribuinte devera demonstrar a existéncia do conflito através de
provas de que sua atividade ndo se enquadra na norma daquela exagdo tributéria que Ihe esta
sendo exigida.

Segundo Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas: “impugnacéo, também chamada de
reclamacdo, € instrumento de protecdo de direitos no qual o interessado manifesta sua nao-
conformagdo com o ato do lancamento tributario ou autuacdo e postula a autoridade
administrativa o reexame do ato praticado, tendo em vista a situagdo de fato ou alei aplicada.

O artigo 151, 111 do Cdédigo Tributario Nacional, prevé a suspensao da exigibilidade da
obrigacéo tributaria até que ocorra decisdo definitiva, que podera confirmar, modificar ou
anular o lancamento.” *°

A legislacdo de regéncia do processo administrativo € em geral a mesma que regula o
procedimento de consulta, na esfera federal (o Decreto n° 70.235/72) e nos demais entes da
federacéo existem legidacbes proprias, gue trilham pelo mesmo caminho da legislacéo federal

em sua esséncia.

7.2 Ambito do Judiciario

Destaca-se entre outros instrumentos juridicos a serem adotados, especialmente de
forma preventiva, a acdo de consignacdo em pagamento, quando a duvida persiste em funcéo
do entendimento diverso sobre a questdo apresentada no processo de consulta, trata-se de uma
forma preventiva de acdo para que o judici&rio venha se manifestar indicando a qual sujeito
ativo compete o tributo devido naquele fato. Tal instrumento judicial encontra previsdo nos
artigos 890 a 900 do Cdédigo de Processo Civil Brasileiro, e sua aplicacdo no campo do

direito tributério esta prevista no artigo 164 do Cadigo Tributario Nacional, sendo vejamos:

Art. 164. A importancia de crédito tributario pode ser consignada judicialmente pelo
sujeito passivo, nos casos.

| - de recusa de recebimento, ou subordinacdo deste ao pagamento de outro tributo
ou de penalidade, ou ao cumprimento de obrigacdo acessoria;

Il - de subordinac&o do recebimento ao cumprimento de exigéncias administrativas
sem fundamento legal;

' RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Processo Administrativo Tributario. pag. 134
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Il - de exigéncia, por mais de uma pessoa juridica de direito publico, de tributo
idéntico sobre um mesmo fato gerador.

§ 1° A consignacdo sd pode versar sobre o crédito que o consignante se propde
pagar.

§ 2° Julgada procedente a consignacdo, 0 pagamento se reputa efetuado e a
importancia consignada é convertida em renda; julgada improcedente a consignacéo
no todo ou em parte, cobra-se o crédito acrescido de juros de mora, sem prejuizo das
penalidades cabiveis.

A aplicacdo do instrumento processual em comento sera lastreada no inciso 111, onde
ocorre a exigéncia por mais de uma pessoa juridica de tributo sobre 0 mesmo fato gerador,
nesse diapasdo temos o entendimento do Jurista Hugo de Brito Machado Segundo®’, que

leciona:

“Conguanto o art. 164, I1l do CTN, reporte-se a ‘tributo idéntico’ ndo é necessario
que se trate do mesmissimo tributo, com o mesmo nome, e instruido por entidade
tributante da mesma natureza, até porque isso reduziria despropositadamente o
ambito de incidéncia da norma nele contida. N&o é necess&rio que estejam dois
municipios a exigir o ISS, ou dois Estados a exigir o IPVA. Pode-se tratar de um
conflito entre a Uni&o, pretendendo o ITR, e um Municipio, que exige o IPTU. O
relevante é que esteja em discusséo a cobranca de dois tributos, sobre um mesmo
fato gerador, sendo a exigéncia de um excludente da exigéncia do outro. Em Termos
mais simples, é necessario que se esteja diante da exigéncia de dois tributos em uma
hipotese na qual, indiscutivelmente, apenas um dos dois é devido.

E possivel, portanto, que a agdo consignatoria sga manejada pelo provedor de
acesso a internet, em face da exigéncia do ISS pelo municipio no qua é
estabelecido, e do ICMS pelo Estado correspondente, o primeiro a consideragéo de
gue se trata de servigo de valor adicionado, e 0 segundo ao argumento de que se

cuidade servico de comunicacgo.”

Vé-se pelo texto supra que a adocdo da acdo de consignacdo em pagamento encaixa-se
perfeitamente na solugdo dos conflitos, podendo ser utilizada de forma preventiva ou mesmo
apos instalado o conflito, destaque-se negativamente apenas 0 seu custo quando a discussao
envolver empresas que possuem estabelecimentos em diversos municipios e estados
diferentes.

De toda sorte nossa intengdo € prevenir os danos causados pelo conflito de
interpretacdo das normas para tanto apresentamos as ferramentas para aplicacdo preventiva,
mas ndo podemos nos furtar de mencionar que caso ja haja ocorrido a constitui¢éo do crédito
tributario, as agdes indicadas seriam: a declaratria negativa de existéncia de relacdo juridica
e aacdo derito ordinario anulatéria.

De forma complementar destaque-se que cabe também a defesa em embargos de
declaracdo no processo de execucdo, sendo possivel neste caso, antes da aposicdo dos

embargos, a provocacao do judiciario pelavia da excegcéo de pré-executividade.

' MACHADO Segundo, Hugo de Brito. Processo Tributario. p. 470,471
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Lembramos que 0s instrumentos processuais mencionados, caso venham arglir a
inconstitucionalidade dos dispositivos complementares o fazem no controle difuso de
constitucionalidade, sendo sua aplicacéo apenas inter partes.

Para expelir do sistema o dispositivo inconstitucional seria necessario 0
reconhecimento pelo Supremo Tribunal Federal, ou sgja, no controle concentrado de

constitucionalidade, especificamente através de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade.

CONCLUSAO

Apbs analise da materialidade do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e do
Imposto sobre Prestacéo de Servicos de Qualquer Natureza, tomando por base a Metodologia
da Regra Matriz de Incidéncia Tributéria, ponderando a respeito da Lei Complementar e sua
funcdo primeira na seara tributaria, que seria de dirimir conflitos de competéncia tributaria.

De forma sucinta podemos inferir de todo o exposto que os conflitos de competéncia
entre as legislagdes de regéncia do ICMS e do ISS, sGo ocasionados pelas legislacOes
complementares destes tributos que a propdsito de dirimir conflitos chega a agravélos ao
desrespeitar a matriz constitucional destas exagfes, ou mesmo por ndo serem veiculados com
alinguagem técnica, minima necessaria para se evitar os embates.

De toda sorte temos sim na legislagdo alguns casos onde o legislador complementar
invade a competéncia de outro ente politico a0 n&o individualizar ou caracterizar o tributo
especifico que cabe a cada um, tal como ocorre em questdes como a industrializacdo por
encomenda, servigos funerédrios e alimentacao.

Destaque-se que, por vezes, intitulamos como conflito o que na realidade se trata de
enquadramento incorreto do fato a norma tanto pelo contribuinte como pelos fiscos, o que
vem gerar uma contenda entre os sujeitos da relacéo juridicatributéria.

Dentre os instrumentos destinados a solucéo dos conflitos ou mesmo, a nosso ver, para
consolidar a interpretacdo da legislagéo tributéria sobre a competéncia de cada tributo, temos
gue destacar aqueles que tragam menor onus ao contribuinte e cuja utilizagdo possa ser feita
de forma preventiva, evitando-se a formagcdo de passivos tributarios e fomentando a

inseguranca juridica.
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Vislumbramos para a solucéo dos conflitos, no ambito administrativo, o procedimento
da consulta sobre interpretacéo da legislacdo como uma ferramenta eficiente para estancar o
subjetivismo da interpretacdo do agente fiscal. De forma eficiente, de baixo ou nenhum custo
com este procedimento serd possivel enquadrar corretamente a atividade do contribuinte.

Quando a duvida persiste em funcdo do entendimento diverso sobre a questdo
apresentado no processo de consulta, 0 caminho devera ser a provocagao do judiciério atraves
de uma agdo de consignacdo em pagamento.

Por fim destacamos as demais agdes, que deverdo ser intentadas no caso de j& se haver
formado o contencioso, no ambito administrativo a impugnacdo do crédito através de
reclamacdo e ou recurso, e na esfera do judiciario demandando através das demais acoes,
como a anulatoéria, declaratoria de inexisténcia de relacdo juridica e até mesmo em embargos
de declaracéo na fase de execucéo.

Tais aghes visam em sua maioria apenas a interpretacéo, pois o conflito propriamente
dito devera ser solucionado apenas pelo judiciario, sgja em sede de controle difuso ou

concentrado de constitucionalidade.
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