IMPOSTO SOBRE SERVICOS (ISS) E
INTERPRETACAO DA LISTA DE SERVICOS

José Renato Camilotti!

1. Uma introducao: impressées, caminhos e expectativas

As diversas questoes controversas envolvendo o tema da
lista de servicos do imposto sobre servicos de qualquer na-
tureza — ISS sobre nio serem novas ou recentes, periédica e
rotineiramente continuam a despertar debates e divergéncias
na sociedade de comunicagéo juridica?, seja pela edigdo de
atos normativos, decisérios ou produgao doutriaria.

Exemplos desses issues juridicos sdo os debates acerca da
congruéncia/incongruéncia de inimeros itens da lista de ser-
vigos ao arquétipo material do imposto, constitucionalmente

1. Mestre e Doutor em Direito Tributario pela PUC-SP. Professor conferencista do
IBET. Juiz do Tribunal do Impostos e Taxas de Sédo Paulo (TIT-SP), biénio
2014/2015. Julgador da Junta de Recursos Tributarios de Caminas-SP (JRT-Campi-
nas). Membro do Conselho Superior de Direito da FECOMERCIO-SP. Advogado e
Consultor Juridico.

2. Tomamos e utilizamos a expressdo “sociedade de comunicagio juridica” como
denotativa do conjunto de atos de comunicagdo que qualificamos de juridicos, por
se desenvolverem tanto no contexto cientifico, notadamente pela produgao de lin-
guagem doutrinéria, quanto no contexto sistémico-prescritivo, desdobrando-se em
atos normativos produzidos nas diversas esferas e érgaos do Poder Judiciario, Le-
gislativo Executivo, sempre com substincia atinente ao imposto sobre servicos e a
sua chamada lista de servigos tributaveis.
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estabelecido no artigo 156, III, da Carta Republicana de 19883,
antagonizando a materialidade de certos itens da lista de ser-
vigos vs. limites ontolégicos da competencia tributdria do ISS.

Acerca da lista em si mesma, nenhuma questéo, entre-
tanto, supera, pensa-se, a identificagio de sua func¢do no siste-
ma normativo brasileiro, cujos desacertos de opinido e argu-
mentos, principalmente doutrinarios, acabam desembocando
no centro da sua divergéncia tematica, opondo as teses exem-
plificativistas vs. teses exaustivistas, acerca dos itens estipu-
lados na lista que qualificaria os “servicos tributaveis” pelos
municipios.

Essa celeuma guarda relacéo direta com anélise de um
tema que ocupa a comunidade juridica, a competéncia tri-
butéria para imposigcao do ISS, com a respectiva extensao do
nucleo de poderes que dela advém, reverberando na funcao
das leis complementares em matéria tributéria, sob a palio
das perpectivas trazidas pelos Principios Federativo e da Au-
tonomia dos Municipios.

Aliada a essa questio, a prépria atividade de interpretagao
ja comporta em si mesma variantes posi¢goes tematicas, com
divergentes correntes epistemoldgicas.

Em sendo assim, o nucleo desta incurséo cientifica sobre
o tema centra-se e limita-se na analise da perspectiva inves-
tigativa da interpretacdo dada a lista de servicos nesse espe-
cifico viés funcional; significa dizer, no papel que lhe caberia
ocupar no sistema tributario nacional e, sendo assim, eviden-
temetne, nos reflexos advindos da estabilizagdo dessa funcéo.
O esforgo para a resposta se valera de fragmentos representa-
tivos de cada qual dos tecidos de linguagem da comunicacéo
juridica que tratam sobre essa questao.

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

(.);
III - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei
complementar”.
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A referéncia ao “tecido de linguagem”, se valera de par-
celas do tecido doutrindrio (Ciéncia do Direito), do tecido
normativo (notadamente os de carater constitucional e com-
plementar), com alguns exemplos para ilustrar o raciocinio
colhidos em legislagoes municipais, e bem assim o tecido de-
cisorio (com decisoes simbolo das interpetacoes construidas).
Este ultimo, considerado ji na novel sisteméatica acerca dos
precedentes judiciais no sistema normativo patrio.

Cremos que o Direito, na porcéao cientifica da significacao
de seu termo, é uma ciéncia pragmatica, voltada diretamen-
te as condutas sociais (condutas interpessoais); é um sistema
de comunicacio cujo viés funcional deve ser prestigiado para
que a influéncia das normas seja efetiva e concreta na busca
dos valores que o sistema de direito acolhe e enaltece.

As palavras acima néo significam desprestigio as anali-
ses estruturais do sistema normativo, com apoio na teoria das
normas, por exemplo, mas, revelam que a investigacao estru-
tural de um dado sistema de direito (como, poe exemplo, a
investigagdo da movimentagdo das unidades de comunicacgao
juridica no encademaneto légico tipo derivagao/fundamen-
tacéo hierarquica) ndo se esgota em sim mesma; as estrutu-
ras tém uma funcao, na linha dos ensiamentos de Norberto
Bobbio*.

Com as notas de identificagdo desses tecidos comunica-
tivos juridicos pretende-se procurar respostas sobre o acerto
acerca das possiveis interpretacoes sobre a funcionalidade da
lista de servigos, notadamente antagonizando a tese da exaus-
tao da lista a tese da exemplificacdo da lista.

Antes, porém, algumas notas fundacionais sobre as quais
erigem-se as presentes prescricoes de cunho cientifico.

4. Ver BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcdo - novos estudos de teoria do direi-
to. Barueri: Manole, 2007.
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2. Linhas primordiais epistemoloégicas

Cerca de 5.000 anos a.c., na Suméria, a humanidade mu-
daria peremptoriamente o destino evolutivo de sua espécie.
A invencao de um sistema parcial de escrita possibilitou o re-
gistro de informacgodes que outrora dependiam exclusivamen-
te de uma méquina muito menos eficiente para armazenar
dados, a mente humana. Deste momento em diante, até o re-
gistro de sistemas completos de escrita, observados na Meso-
potamia entre 2.500 a.c. e 3000 a.c. a humanidade marchou
para sistemas de cooperacao e interagio antes impossiveis ou
impensaveis em func¢do da natural limitacdo. Sistemas sociais
evoluiram em velocidade vertiginosa até entdo e nos possibi-
litaram chegar aos sistemas sociais altamente complexos ho-
diernamente vigentes em nosso planeta.

2.1 Linguagem e conhecimento

Qualquer conhecimento tem como substrato a lingua-
gem. O conhecimento cientifico é falivel, dependente e produ-
to da linguagem, a qual nao dista de ser igualmente passivel
de falhas no processo comunicativo. A prépria histéria da hu-
manidade nos prova em fartos exemplos de teorias abando-
nadas, como a geocéntrica, a heliocéntrica, para falar apenas
das ciéncias naturais, que o conhecimento é um processo com
tendéncia constante e perene.

Quem queira mesmo refutar a assertiva de que o conhe-
cimento é dependente da linguagem devera utilizar-se da lin-
guagem para fazé-lo, sendo tragado, neste instante, por um
paradoxo légico.

O Direito, enquanto subsistema social composto de nor-
mas validas em um dado contexto espago temporal tem como
substrato constitutivo, a linguagem. E, portanto, sistema de
comunicagio. E em que pese seja linguagem escrita, idioma-
tica, com seus simbolos arbitrarios, uma pequena porcao das
diversas espécies de linguagem ou signos, é nela que se forma
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e reforma o caldo de comunicac¢ido normativa de qualquer sis-
tema de direito.

O que nos diz a linguagem idiomaética sobre a postura
cognitiva em relagao ao Direito, e, mais especificamente, acer-
ca da interpretacdo de seus enunciados para a formacgéao das
normas juridicas? Muito ou tudo.

Sem adentrar em questoes de fundo sobre filosofia, que
certamente ocupariam espacgo do qual ndo dispomos ou que
nao sao de nosso interesse imediato, a filosofia da linguagem
do segundo Wittgenstein® se aproxima em demasia do que
queremos ressaltar em relacéo ao papel do estudo da lingua-
gem em relacado ao fenémeno juridico. Esse Wittgenstein, que
em Investigacées Filosoficas devotou-se as questoes atinentes
a linguagem em seu aspecto pragmatico, concebendo seus jo-
gos de linguagem e identificando elementos que lhe fossem
primordiais: os elementos ou dados de linguagem, os usudrios
ou utentes dessa mesma linguagem e a situacdo linguistica, a
qual poderiamos chamar de contexto ou contexto pragmatico).

“Em nossa linguagem, nio se trata apenas de designar objetos
por meio de palavras; as palavras estdo inseridas numa situa-
cdo global que gera seu uso, aqui neste caso, por exemplo, pela
relacdo de objetos que devem ser trazidos. Isso significa que a
relacdo especifica a objetos resulta da situagdo da construcéo
em questao, ou seja, a anélise da significagio das palavras néo se
pode fazer sem levar em consideragio o contexto global de vida,
onde elas estdo. O problema da significagio, problema central
da tradigdo de pensamento e também de WITTGENSTEIN nao se
pode resolver sem consideragio dos diversos contextos de uso
das palavras. O conceito de jogo da linguagem pretende acen-
tuar que, nos diferentes contextos, seguem-se diferentes regras,
podendo-se, a partir dai, determinar o sentido das expressoes

linguisticas”.

5. O mundo académico convencionou alcunhar de “primeiro Wittgenstein” o resul-
tado dos trabalhos e investigacoes do autor em Tractatus Logico-Philosophicus e de
“segundo Wittgenstein” o resultado advindo de suas Investigagoes Filosdficas.

6. OLIVEIRA, Manfredo A. Reviravolta linguistico-pragmdtica na filosofia contem-
pordnea. 4. ed. Sdo Paulo: Loyola, 2015, p. 139.
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E a funcéo de operacéo, de uso da linguagem como subs-
trato e combustivel de interpretacio que consideramos valio-
sa no segundo WITTGENSTEIN; a funcionalidade operativa da
linguagem no contexto comunicativo que causa agoes e per-
formances. E apenas com seu uso, ou seja, apenas em sua por-
cao pragmética, dado no contexto dos jogos de comunicacéo,
e com a necessaria interacdo dos agentes comunicativos, é
que serd dado compreender e, mais, construir os significados
da linguagem.

Um singelo exemplo pode ser utilizado como ilustragao.
Se se lé em uma dada pagina de papel a seguinte frase: “Pegue
minha manga, por favor!”. A sentenca bem poderia determi-
nar um singelo pedido para que o interlocutor passasse a méo
do emissor da mensagem uma fruta que lhe caberia; ou, de
outro lado, poderia mesmo ser um pedido de socorro em de-
sespero de alguém que esté se afogando, buscando ser icado
da morte pelo receptor da mensagem que seguraria a manga
de sua camisa. Qual é o correto conteido da mensagem? Sem
contexto, impossivel saber. A construcgio de sentido somente é
possivel com o uso que se quer fazer da mensagem, com a fun-
cao que lhe cabe no contexto da pragmatica da comunicacéao.

Nesse sentido que queremos denotar, somente é possivel
conceber interprertagoes ao se considerar a pragmatica da
linguagem, o seu uso no contexto comunicativo. No sistema
de comunicacgao juridica néo é diferente; é a identificagdo do
contexto funcional das normas inserida no &mbito do sistema
total (sistema de direito) que garante a integralidade de sua
funacao normativa.

2.2 Algumas linhas sobre intepretacao

Nenhuma corrente tedrica pode requerer a patente in-
ventiva da interpretacio, posto seja ela, antes de qualquer
coisa, uma questido afeta a filosofia e ndo a epistemologia
em si mesma. Evidentemente nao sera a trilha filosé6fica a
que se percorrera. Os presentes esforgos estdo centrados no
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tratamento da questdo da interpretagdo no que tange a lin-
guagem idiomaéatica normativa, que, como dissemos, é substra-
to constitutivo do sistema normativo.

E como bem j4 dito, sendo a sociedade um complexo sis-
tema de comunicacéo, do qual o direito, por exemplo, assim
como a economia, a politica, a moral, as religides, sdo sistemas
parciais, é importante considerar a estrutura, ou seja, como se
desenvolvem atos de comunicac¢do entre individuos perten-
centes a um mesmo sistema social, de forma a possibilitar a
escorreita agdo investigativa sobre os atos de interpretacgio
que dardo a funcionalidade dessas unidades normativas de
comunicacao.

O ato de interpretar, sob certo aspecto, é acao que deman-
da esforco de intelecto, e como um ato de valoragao que é, sera
parametrizado pelo contexto sociocultural do ator-intérprete.

Quando o objeto do ato de interpretacao é o dado linguis-
tico, trata-se de acdo de atribuir-lhe certo sentido, atribuir
sentido ao substrato de linguagem, processo que se desenvol-
ve nas bordas dos axiomas da interpretagio, sempre margea-
da pela intertextualidade e pela inesgotabilidade.

E sempre bom que se diga logo que a inesgotabilida-
de nao significa desacatar a estabilizagdo de interpretagoes
finais, as quais servem para esgotar as possibilidades de in-
terpretagdo em um dado contexto comunicativo, como ocorre,
por exemplo, nas decisées com transito em julgado. O transito
em julgado é espécie de interpretacao final para o contexto
das partes envolvidas no dado processo judicial, o que nao im-
pede, sobremaneira, a revisitagdo da mesma questio versada,
em outros cases, com diferentes possibilidades de interpreta-
¢ao, levando a diferentes resultados.

O processo de interpretagcido e comunicacdo das normas
juridicas é, por imposigao de valores do préprio sistema de di-
reito, como seguranca juridica, certeza do direito, finita. Mas
sempre havera novas outras possibilidades de revisitacio do
mesmo tema em outros contextos da comunicagdo juridica. A
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mudangca jurisprudencial, a mudanca de opinides de cientis-
tas do direito é exemplo hialino disso.

O ato de interpretar, portanto, é caracteristicamente mu-
tavel. A explicacio é facil, sendo um processo de valoracio in-
telectual, os condicionantes culturais, que sdo naturalmente
mutéveis, influenciario definitivamente no processo de inter-
pretacido. Muda-se o contexto, pode-se mudar a interpreta-
¢do. A evolugdo humana cuida de explicar essas mudancas. A
raca humana é dindmica por natureza. As sociedades comple-
xas por ela criadas assim o sdo. E assim sdo todos os processos
de comunicacgio. Assim é a comunicacgao juridica.

Essa mutabilidade, entretanto, ndo é nenhuma conces-
sdo a inexisténcia de limites para o processo de atribuicao de
sentido, ou, em outras palavras, para o ato de interpretar, es-
pecialmente quando a interpretacao se volte aos signos sim-
boélicos de um dado idioma, especialmente quando essa lin-
guagem idiomatica seja substrato de enunciados prescritivos
dos quais surgirdo as normas como produto do processo de
interpretacao.

Queremos dizer que ha de existir um contexto comuni-
cativo (contexto sociocultural — envolvendo valores, prefe-
réncias, etc.) no qual, minimamente, algumas interpretagoes
simplesmente nao sejam passiveis de serem feitas. Essa deve
ser uma limitagdo ao intérprete, como refere-se UmBERTO Eco:
“Interpretar um texto significa explicar por que essas palavras
podem fazer vdrias coisas (e ndo outras) através do modo pelo

qual sao interpretadas”.”

E se o sistema de direito positivo é um sistema comuni-
cacional, com fungdo de comunicar as ordens normativas e
orientar condutas no mudo real social, buscando a concrecéo
de valores, tanto serd mais eficiente quanto melhor possibi-
litar esse processo de comunicacdao das normas juridicas de

7. ECO, Umberto. Interpretagdo e superinterpretacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fon-
tes, 2005, p. 28.
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maneira simples, com congruéncia aos condicionantes cultu-
rais contextuais de dada sociedade. Essa eficiéncia é atingida
quanto maior seja a clareza do elemento objetivo do processo
de comunicacgao, ou seja, dos textos, dos enunciados escritos,
evitando cargas excessivas de vaguidade ou ambiguidade, por
exemplo, dos termos.

H4, portanto, limitagoes impostas ao processo de comuni-
cacao, o que nos leva a sublinhar a presenca de limites a ativi-
dade de interpretagio, como novamente alerta UmBERTO EcCo:

“[...] a nocao de uma semiotica ilimitada nao leva a conclusao
de que a interpretacido nao tem critérios. Dizer que a inter-
pretacao (enquanto caracteristica basica da semiética) é po-
tencialmente ilimitada, nao significa que a interpretacao nao
tenha objeto e que corra por conta prépria.”

E tempo de afirmar: ha interpretagoes ruins e equivoca-
das, pelo menos do ponto de vista do processo de semiose,
o qual considera fundamental o Gnico elemento objetivo do
processo comunicacional, chamado de suporte fisico ou plano
da literalidade textual, conforme preconizado por PaurLo DE
Barros CARVALHO na composicao de seu percurso gerativo de
sentido®, mas também considera essencial outros elementos
contextuais do processo comunicacional.

Antes que haja entendimentos equivocados, ndo cremos
sequer jocosamente que se possa empreender esforgos de
limitagdo de significacdo, com imposi¢oes de determinadas
opcoes interpretativas. Mas isso ndo impede a realizacao de
investigagdes no A&mbito dos contextos relevantes de atribui-
¢do de sentido pelo que cremos seja perfeitamente adequado
falar-se na existéncia de limitacgoes textuais e, especialmente,
contextuais, sobre as possibilidades de interpretacgao. Texto e
contexto geram interpretacao.

8. ECO, Umberto. Interpretacdo e superinterpretagdo. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fon-
tes, 2005, p. 28.

9. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributéario: linguagem e método. 3 ed. Sao
Paulo: Noeses, p. 181-185.
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Nesse sentido, ha construgoes de sentido que nao guar-
dam congruéncia minima com as bordas da textualidade, o que
pode ser chamado de superinterpretagio, como salientam as
licoes de UmBERTO EcCO, as quais ditam que é possivel surpreen-
der interpretacoes ruins, sem a imposicdo da qual seja a boa.

“[...] podemos reconhecer, e de fato reconhecemos, a superin-
terpretacio de um texto sem necessariamente conseguirmos
provar que uma determinada interpretacgio é a correta, ou nem
mesmo aderir & crenca de que deve existir uma leitura correta.?’

Penso, ao contrario, que podemos aceitar uma espécie de prin-
cipio popperiano, segundo o qual, se ndo ha regras que ajudem
a definir quais sdo as ‘melhores’ interpretagoes, existe ao menos
uma regra para definir quais sdo as mas.”"!

A literalidade textual, ou plano dos significantes, ou su-
porte fisico, é apenas o primeiro estadgio do percurso inter-
pretativo das normas, mas ndo pode ser desprestigiado, pois
desempenha papel importante no processo de construcao de
sentido, pois, como fronteira que é, representa a existéncia
de um finito-interpretativo contextual. Se retomo a sentenca
“pegue minha manga, por favor!”, sem qualquer contexto, pos-
so até nao saber com certeza qual o contetido da mensagem,
se um pedido por um fruto, ou um pedido de socorro, mas ab-
solutamente pode-se ter a certeza de saber que o interlocutor
nao estd fazendo um convite para o receptor da mensagem ir a
um baile. Ha limites textuais para a interpretacio'?, a qual é
sempre contextual. Nem sempre é tao facil a distingdo quanto
no exemplo prosaico acima, particularmente quando o exerci-
cio interpretativo ocorre no campo da construcgao de sentidos
possiveis das normas juridicas.

10. ECO, Umberto. Interpretacio e superinterpretacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005, p. 10.

11. Ihid., p. 61.

12. “Todo discurso sobre a liberdade de interpretacio deve comegar por uma defesa
do sentido literal”. ECO, Umberto. Os limites da interpretacdo. 2. ed. Sao Paulo:
Perspectiva, 2010, p. 9.
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Muitas vezes somos instados a analisar se o sentido literal
(instdncia objetiva do processo de comunicagédo) é abstraido ou
ignorado, em prol de uma construcio mais “adequada de sentido”.

O debate, ou seria melhor embate, interpretativo entre
os sentidos possiveis da construcdo normativa a partir do pla-
no da literalidade textual teve como arena recente o Plenario
do Supremo Tribunal Federal, por ocasido do julgamento do
HC 126.292, no qual, por maioria de 7 votos a 4, permitiu-se o
inicio do cumprimento de sentencga criminal apés a decisao de
segundo grau de jurisdigdo, mesmo com pendéncia de recur-
so as Cortes Especiais de Jurisdi¢gdo. A problematica envol-
vida no hard case é justamente o pretenso limite textual para
atribuicao de culpabilidade, enunciado no artigo 5°, LVII, da
Constituicdo da Republica. Ou seja, mesmo sem ser conside-
rado culpado (sem transito em julgado), haveria o inicio do
cumprimento da pena, o que eleva ao centro da crise de inter-
pretacao o principio da presuncao de inocéncia.

Os seguintes trechos extraidos do voto do eminente Mi-
nistro Lufs RoBErRTO BARROSO, sempre de sélida base argu-
mentativa, inclusive do ponto de vista de filosofia juridica, sdo
interessantes para ilustrar a ateng¢ao que queremos dar ao as-
sunto, sobre o potencial choque entre a construgao de senti-
do possivel (ou sentidos possiveis das normas), em relagao ao
plano da literalidade textual):

“[...] E pertinente aqui uma brevissima digressdo doutrinria
acerca do tema da mutagdo constitucional. Trata-se de meca-
nismo informal que permite a transformacao do sentido e do
alcance de normas da Constituicao, sem que se opere qualquer
modificacao do seu texto. A mutacio estd associada a plastici-
dade de que devem ser dotadas as normas constitucionais. Este
novo sentido ou alcance do mandamento constitucional pode
decorrer de uma mudanca na realidade fatica ou de uma nova
percepcao do Direito, uma releitura do que deve ser conside-
rado ético ou justo. A tenséo entre normatividade e facticidade,
assim como a incorporacéo de valores & hermenéutica juridica,
produziu modificagdes profundas no modo como o Direito con-
temporaneo é pensado e praticado.”
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[...]

Pois bem: o pragmatismo juridico, que opera dentro dos senti-
dos possiveis da norma juridica, oferece trés argumentos que
reforcam a necessidade de revisao da atual jurisprudéncia do
STF quanto a impossibilidade de execucao provisoria da pena.
Como ja afirmado no inicio deste voto, a alteracdo, em 2009, da
compreenséao tradicional do STF sobre o tema, que vigia desde
a promulgacio da Constituicido de 1988, produziu trés efeitos ne-
gativos: o incentivo a interposicdo de recursos protelatérios, o
reforgo a seletividade do sistema penal e o0 agravamento do des-
crédito do sistema de justica penal junto a sociedade. A rever-
sao desse entendimento jurisprudencial pode, assim, contribuir
para remediar tais efeitos perversos, promovendo (i) a garantia
de equilibrio e funcionalidade do sistema de justi¢a criminal, (ii)
a reducdo da seletividade do sistema penal, e (iii) a quebra do

paradigma de impunidade”.!

Sem manifestar opinido meritéria, o voto em questéo
traz fundamentos pragmaticos com os quais convergimos e
os quais aclamamos’, mas o tema nao deixa de versar sobre o
confronto entre atribuicdo de sentido segundo aspiracées con-
textuais vs. limites autorizados pelos legislador, vazados justa-
mente nos enunciados do plano textual.

Esse choque é revelado, por exemplo, nas palavras do
Ministro MARco AURELIO, proferidas em seu voto, no mesmo
julgamento:

13. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n°® 126.292/SP. Relator: Mi-
nistro Teori Zavascki. Julgamento: 17 fevereiro 2016. Orgao Julgador: Tribunal
Pleno.

14. . Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n°® 126.292/SP. Relator: Mi-
nistro Teori Zavascki. Julgamento: 17 fevereiro 2016. Orgao Julgador: Tribunal Ple-
no. Voto do Ministro Luis Roberto Barroso: “O pragmatismo possui duas caracte-
risticas que merecem destaque para os fins aqui visados: (i) o contextualismo, a
significar que a realidade concreta em que situada a questdo a ser decidida tem
peso destacado na determinacéo da solugdo adequada; e (ii) o consequencialismo,
na medida em que o resultado prético de uma decisdo deve merecer consideragao
especial do intérprete. Dentro dos limites e possibilidades dos textos normativos e
respeitados os valores e direitos fundamentais, cabe ao juiz produzir a decisao que
traga as melhores consequéncias possiveis para a sociedade como um todo”.
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“[...] Porque, no rol principal das garantias constitucionais da
Constituicao de 1988, tem-se, em bom vernaculo, que “ninguém
sera considerado culpado antes do transito em julgado da sen-
tenca condenatoria”. O preceito, a meu ver, nao permite inter-
pretacoes. Ha uma maxima, em termos de nocao de interpre-
tacao, de hermenéutica, segundo a qual, onde o texto é claro e
preciso, cessa a interpretacao, sob pena de se reescrever a nor-
ma juridica, e, no caso, o preceito constitucional. H4 de vingar o
principio da autocontencgdo. Ja disse, nesta bancada, que, quan-
do avancamos, extravasamos os limites que sdo préprios ao Judi-
cidrio, como que se langa um bumerangue e este pode retornar e
vir & nossa testa. Considerado o campo patrimonial, a execugéo
provisoéria pode inclusive ser afastada, quando o recurso é rece-
bido néo sé no efeito devolutivo, como também no suspensivo.
Pressuposto da execugao proviséria é a possibilidade de retorno
ao estdgio anterior, uma vez reformado o titulo.”*

Nao é o caso de revisitar os argumentos cada quais uti-
lizados pelos votos vencedores e vencidos, até porque nio se
trata do caso, mas os trechos evidenciam a complexidade que
a atividade de interpretacdo enseja, tanto mais quando ela
verse sobre enunciados prescritivos, dos quais surgirao juizos
normativos (regras stricto sensu), compatibilizados com ou-
tros tantos valores (principios) integrantes de um sistema nor-
mativo, o qual lembramos, é apenas uma parcela do sistema
social, e deve responder a ele em termos de funcionalidade.

As colocagoes do Ministro Marco AURELIO parecem fazer
coro as de UmBERTO ECco quando se referem que as leituras
a serem feitas sobre qualquer enunciado terdo sempre que
se basear “no reconhecimento do primeiro nivel de significa-
do da mensagem, o literal”.!®* De qualquer forma, esta posta a
questao sobre possiveis limites a interpretacéao.

E certo que muitas significacbes podem ser construidas
a partir da interpretacdo de um enunciado prescritivo; as

15. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 126.292/SP. Relator: Mi-
nistro Teori Zavascki. Julgamento: 17 fevereiro 2016. Orgao Julgador: Tribunal Ple-
no. Voto do Ministro Marco Aurélio Mello.

16. ECO, Umberto. Os limites da interpretagdo. 2. ed. Sao Paulo: Perspectiva, 2010,
p. 10.
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divergéncias jurisprudenciais entre Cadmaras ou Turmas de
uma mesma Corte, ou mesmo as divergéncias intestinas en-
tre seus membros julgadores, assim o demonstram. De igual
forma o demonstram as diferentes correntes doutrinarias so-
bre um mesmo tema, por exemplo, dicotomia ou tricotomia
da funcgao da lei complementar em matéria tributaria. Mas a
realidade da divergéncia nao autoriza, sobremaneira, que um
dado texto, que um dado enunciado normativo possa signifi-
car “qualquer coisa”.

“O que quero dizer aqui é que existem critérios para limitar a in-
terpretagao. Caso contrério, correriamos o risco de nos ver dian-
te de um paradoxo meramente linguistico do tipo formulado por
Macedénio Fernandez: ‘Neste mundo faltam tantas coisas que,
se faltasse mais uma, ndo haveria lugar para ela’’

Como j4 tivemos oportunidade de afirmar anteriormente:

“Nessa instancia argumentativa, entendemos que o suporte fisi-
co, para usar os termos do jé citado percurso gerador de sentido,
desempenha fundamental e nuclear fungéo no estabelecimento
de limites minimos a interpretagéo, ao passo que, por si s6, des-
preza um universo inteiro de interpretagées possiveis, em fun-
¢do da convencdo de “algo” nao significar “algo”, em determina-
do contexto de comunicagao social (determinado local e tempo
histéricos).!®

Fortes nas orientacoes expostas acima, que nos guiaram
ata qui, hd mais conforto para seguir caminho na trilha da
identificacdo das intepretacoes atribuidas a fungido desem-
penhada pela lista de servicos do imposto sobre servigos no
sistema normativo péatrio, em cada um dos tecidos de comuni-
cagdo juridica, de forma que possamos concluir sobre as pos-
sibilidades de intepretagdo em nosso sistema.

17. Tbid., p. 46.

18. CAMILOTTI, José Renato. Deniincia espontdnea no contexto da cadeia (normati-
va) de comunicacdo juridica. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 193.
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3. Tecido de linguagem dos enunciados prescritivos so-
bre a lista de servicos

A teia normativa, ou os enunciados prescritivos que ver-
sam sobre a funcionalidade operativa da lista de servicos do
ISS compoéem-se de um conjunto finito, mas de grande di-
mensao em termos de quantidade, dado que compdem cada
enunciado prescritivo produzido em cada Municipio da Fede-
racdo, nos termos da competéncia tributaria que lhes foram
atribuidas, incluindo, evidentemente, cada uma das poten-
ciais 5.570 “listas” de servigos.

A exposicao deste tecido comunicativo, portanto, sera
feita exaustivamente quando aos enunciados constitucionais
e complementares e, por imposigao pratica, exemplificativa-
mente quanto a lei instituidora do tributo, propriamente dita.

Buscamos, outrossim, reproduzir o tecido normativo vi-
gente, sem referéncias histéricas, porquanto essas referéncias
as legislagoes passadas, pensamos, sdo bons critérios de como
as interpretagoes foram construidas ao longo da timeline juri-
dica nacional, mas néo orientam necessariamente a identifi-
cacao de critérios utilizados para a atual postura interpretati-
va e nem indicam eventuais mudangas futuras.

A evolucado da complexidade das relagdes sociais indica
necessidade de novas posturas cognitivas e interpretativas
para além dos esforgos de revisitacio historica.

Por fim, a referéncia normativa é feita de maneira singe-
la, buscando pontuar os enunciados que ferem diretamente
sobre a lista de servigos, identificando sua funcao.

3.1 A tessitura dos enunciados prescritivos constitu-
cionais

A génese, naturalmente, é o tecido normativo constitucio-
nal (texto original e emendas constitucionais, os quais serio
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destacados para fins didaticos), dispositivos os quais permite-
-se reproduzir por conveniéncia de leitura e analise:

590

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

[...]

IIT - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no
art. 155, II, definidos em lei complementar. (Reda¢do dada pela
Emenda Constitucional n° 3, de 1993).

[...]

§ 3° Em relagao ao imposto previsto no inciso III do caput des-
te artigo, cabe a lei complementar: (Redac¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 37, de 2002).

I - fixar as suas aliquotas méximas e minimas; (Reda¢do dada
pela Emenda Constitucional n° 37, de 2002).

I - excluir da sua incidéncia exportagdes de servigos para o exte-
rior. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993).

IIT - regular a forma e as condigbes como isencoes, incentivos
e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 3, de 1993).

Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributéria,
entre a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

II - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

III - estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributa-
ria, especialmente sobre:

a) definigéo de tributos e de suas espécies, bem como, em rela-
¢éo aos impostos discriminados nesta Constituicéo, a dos respec-
tivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) obrigagdo, langamento, crédito, prescricio e decadéncia
tributarios;

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado
pelas sociedades cooperativas.

[...]

Art. 146-A. Lei complementar poderé estabelecer critérios es-
peciais de tributagdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios
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da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Uniéo, por
lei, estabelecer normas de igual objetivo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 42, de 19.12.2003).

A leitura dos dispositivos constitucionais revela com cla-
reza o ndcleo do que veio a ser a raiz de divergéncia doutrina-
ria sobre o tema da natureza e fungao da lista de servigos do
ISS, quando opoe a parte final do artigo 156, III, “(...) definidos
em lei complementar”, aos comandos dos Principios Federati-
vo e da Autonomia dos Municipios, na dimenséo do exercicio
da competéncia tributaria. Essa questao reflete uma segunda,
a funcéo da lei complementar em matéria tributaria, a teor do
art. 146 e incisos, especialmente no que toca a introducao de
normas gerais em matéria de legislacao tributaria.

Por hora é necesséario pontuar que o adrede citado artigo
156, I1I, é claramente o enunciado normativo sobre o qual se
constréi a norma de competéncia tributdria dos municipios
para a instituicdo do imposto sobre servigos de qualquer na-
tureza. A celeuma se inicia justamente por isso.

A parte final do inciso III acima transcrita é limitadora
da competéncia tributéria plena dos entes municipais? E con-
gruente com os principios da autonomia dos municipios e da
federagao? Além disso, qual seria a funcéo da lei complemen-
tar em matéria tributéria, no que toca ao estabelecimento de
normas gerais, cuja identificagdo poderia fornecer satisfaté-
rias respostas ao que pretende ou pode pretender a expressao
aqui aludida, a teor do art. 146 da Carta Republicana?

As perguntas acima sio o substrato no qual outro teci-
do comunicativo, farto e disperso em sua producao, opera
suas acoes de comunicacido em nosso sistema; cada corrente
doutrinaria ou elos doutrinarios, quando mais isolados, pro-
curando justificar sua preméncia sobre as demais solugoes,
o fazendo em bases tedricas e argumentos histéricos. Assim
é doutrina sobre a natureza e fungao da lista de servigos, que
serd oportunamente sumarizada para que cheguemos ao ca-
minho final de nossas consideracoes.
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3.2 Os enunciados prescritivos introduzidos pelo ins-
trumento da lei complementar

Seguindo na trilha reprodutiva dos enunciados prescri-
tivos atinentes a lista de servicos, traremos, a evidéncia, os
dispositivos constantes da Lei Complementar n°® 116, de 31 de
julho de 2003, com as alteracoes que lhe foram feitas por outas
leis complementares (inclusive a de nimero 157), aqui serao
reproduzidos a conveniéncia do que cabe a anélise operativa
da lista de servicos.

A intencao deste item é identificar a referéncia da lei com-
plementar aos itens da lista de servicos trazidas pela legisla-
cdo complementar, de forma que se permita perscrutar sua
funcéao.

De forma a otimizar o intento, serido feitos singelos co-
mentarios ap6s cada reproducéio legislativa, de forma a ajudar
na composicao de caldo enunciativo que servira de substrato
para analise, sem qualquer juizo de valor sobre a potencial
funcao exercida.

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

O artigo inaugural parece tratar do préprio campo de in-
cidéncia material da tributacéo sobre os servicos, cumprindo
o literal papel que lhe fora atribuido pelo art. 156, I11, in fine,
da Constituicdo da Republica, de ser o veiculo definidor dos
servicos tributaveis pelos Municipios.

[...]

§ 2° Ressalvadas as excecOes expressas na lista anexa, os
servicos nela mencionados néao ficam sujeitos ao Imposto Sobre
Operagoes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Prestagoes
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
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de Comunicacdo - ICMS, ainda que sua prestacido envolva
fornecimento de mercadorias.

Quer nos parecer que esse dispositivo expressa disposi-
¢do que evita o confronto de tributagao entre o imposto sobre
servigos (ISS) e o imposto sobre circulagdo de mercadorias e
servicos (ICMS), no caso de dualidade material na facticidade
da acéo tributavel (prestacao de utilidade (+) fornecimento
de mercadoria) e, por isso, parece convergir com o enunciado
pelo art. 146, I, da Carta Magna.

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

[...]

§ 1° No caso dos servicos a que se refere o subitem 3.04 da lista
anexa, considera-se ocorrido o fato gerador e devido o imposto
em cada Municipio em cujo territério haja extensio de ferrovia,
rodovia, postes, cabos, dutos e condutos de qualquer natureza,
objetos de locagdo, sublocac¢do, arrendamento, direito de
passagem ou permissao de uso, compartilhado ou néo.

§ 2° No caso dos servigos a que se refere o subitem 22.01 da lista
anexa, considera-se ocorrido o fato gerador e devido o imposto
em cada Municipio em cujo territério haja extensao de rodovia
explorada.

§ 3° Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no local do
estabelecimento prestador nos servicos executados em &guas
maritimas, excetuados os servigos descritos no subitem 20.01.

A construcao normativa dos enunciados acima autoriza
indicar pelo menos dois sentidos distintos: (i) que sejam eles
enunciados que, em carater e natureza de norma geral tri-
butaria (art. 146, III, “a”, da CR/88) prescrevem as caracte-
risticas para afericdo da ocorréncia e da dimensao dos fatos
juridicos (fatos geradores) dos servigos referidos nos itens, até
pela criagao de fic¢oes de ocorréncia territorial, sentido pré-
ximo do enunciado do paragrafo terceiro, ou; (ii) prescrever
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dispositivos que evitam o potencial confronto de tributagao
entre Municipios, acerca da imposi¢do do imposto sobre ser-
vigos (ISS), em funcao da caracteristicas multiterritoriais da
facticidade dos servigos ali descritos, alinhando, portanto,
com a funcgao preconizada pelo art. 146, I, da Carta Magna,
atinentes aos paragrafos primeiro e segundo.

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

[...]

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

[...]

IT - a pessoa juridica, ainda que imune ou isenta, tomadora ou
intermediaria dos servigos descritos nos subitens 3.05, 7.02, 7.04,
7.05, 7.09, 7.10, 7.12, 7.14, 7.15, 7.16, 7.17, 7.19, 11.02, 17.05 e 17.10
da lista anexa.

A cabeca do artigo 6° ndo parece dizer muito além de
uma descricao de possibilidade, razao pela qual torna-se des-
necessaria e sem qualquer influéncia sobre a legislagio mu-
nicipal, indiferente da postura doutrinéria adotada. Distinta
é a situacao dos enunciados do inciso II, de seu paragrafo 2°,
os quais indicam o estabelecimento peremptério (e ndo mera-
mente autorizativo — admitindo-se que seria necessaria uma
autorizacdo) da responsabilidade tributaria do tomador ou
intermediario dos servigos referidos em seus itens. A fungéo
se amoldaria, em tese, ao art. 146, III, “b”, da CR/88, na parte
que refere a obrigacgao tributaria, posto estabelecer o sujeito
integrante de seu polo passivo.
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[...]

§ 3° No caso dos servigos descritos nos subitens 10.04 e 15.09,
o valor do imposto é devido ao Municipio declarado como do-
micilio tributario da pessoa juridica ou fisica tomadora do servi-
¢o, conforme informacéo prestada por este. (Incluido pela Lei
Complementar n° 157, de 2016).

§ 4° No caso dos servigos prestados pelas administradoras de
cartdo de crédito e débito, descritos no subitem 15.01, os termi-
nais eletrénicos ou as maquinas das operagoées efetivadas deve-
rao ser registrados no local do domicilio do tomador do servi-
co. (Incluido pela Lei Complementar n°® 157, de 2016).

De igual forma ao anteriormente ja advertido, aqui, no-
vamente parece haver a diplice natureza de que: (i) sejam
eles enunciados que, em carater e natureza de norma geral
tributaria (art. 146, III, “a”, da CR/88) prescrevem as caracte-
risticas para afericdo da ocorréncia e da dimensao dos fatos
juridicos (fatos geradores) dos servicos referidos nos itens, até
pela fixacao do aspecto espacial da norma, tomando como cri-
tério o domicilio do tomador do servico, ou; (ii) sejam enuncia-
dos prescritivos que evitam o potencial confronto de tributa-
¢do entre Municipios, acerca da imposicao do imposto sobre
servigos (ISS), em funcao da caracteristicas multiterritoriais
da facticidade dos servigos ali descritos, alinhando, portanto,
com a funcao preconizada pelo art. 146, I, da Carta Magna.

Art. 7°. A base de calculo do imposto é o preco do servigo.

§ 1° Quando os servicos descritos pelo subitem 3.04 da lista
anexa forem prestados no territério de mais de um Municipio,
a base de célculo sera proporcional, conforme o caso, & extenséo
da ferrovia, rodovia, dutos e condutos de qualquer natureza,
cabos de qualquer natureza, ou ao nimero de postes, existentes
em cada Municipio.

§ 2° Nao se incluem na base de calculo do Imposto Sobre
Servigos de Qualquer Natureza:

I - o valor dos materiais fornecidos pelo prestador dos servigos
previstos nos itens 7.02 e 7.05 da lista de servigos anexa a esta
Lei Complementar;
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O tema é a regulacio da base de célculo, e os dispositivos
guardam similaridade de fung¢io na prevencgao a conflitos de
competéncia, mas em distintas areas. Enquanto o paragrafo
primeiro previne potencial conflito de competéncia, pelo di-
mensionamento econdmico do fato juridico tributavel (con-
formacao da base de calculo) ocorrido em mais de uma base
territorial municipal, portanto, evitando conflitos entre entes
municipais, o paragrafo segundo traz os critérios de confor-
macao da base de célculo para os servigos mencionados nos
itens, com viés de resolucao de conflito entre o imposto muni-
cipal (ISS) e o estadual (ICMS), na multiplicidade complexa da
prestagio do servicos do género construcéao civil, com forneci-
mento de materiais, pelo que somente poderia ser justificado
sob o manto funcional do art. 146, I, da Carta Republicana.

Art. 8 As aliquotas maximas do Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza sdo as seguintes:

I- (VETADO).
II - demais servigos, 5% (cinco por cento).

Art. 8°-A. A aliquota minima do Imposto sobre Servicos de Qual-
quer Natureza é de 2% (dois por cento). (Incluido pela Lei
Complementar n°® 157, de 2016).

§ 1° O imposto ndo serd objeto de concessdo de isengoes,
incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros, inclusive
de redugdo de base de célculo ou de crédito presumido ou
outorgado, ou sob qualquer outra forma que resulte, direta ou
indiretamente, em carga tributdria menor que a decorrente da
aplicagdo da aliquota minima estabelecida no caput, exceto para
os servigos a que se referem os subitens 7.02, 7.05 e 16.01 da lista
anexa a esta Lei Complementar. (Incluido pela Lei Comple-
mentar n° 157, de 2016).

O dispositivo tem nitido viés de prevencao a guerra fiscal
entre municipios, e utiliza-se expressamente da referéncia aos
itens da lista para excepcionar a outorga de beneficios fiscais
que sao vedados pela legislacdo complementar e ndao guarda,
pensamos, conformag¢do com nenhum dos enunciados do art.
146, do texto Constitucional.
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As linhas conclusivas do presente item indicam que os
itens da lista de servigos sao utilizados como elementos de
composic¢io para as seguintes fungoes no plexo normativo na-
cional: (i) estabelecer, propriamente dita, a dimensiao mate-
rial tributdvel do imposto sobre servicos (lista); (ii) funcionar
como elemento diretivo material nos enunciados para preven-
cao de conflitos de competéncia em matéria tributaria entre
os entes municipais (ISS x ISS); (iii) funcionar como elemento
diretivo material nos enunciados para prevencao de conflitos
de competéncia em matéria tributaria entre entes municipais
e entes estaduais (ISS x ICMS); (iv) funcionar como elemen-
to diretivo para a composicao da dimensao de bases de cal-
culo de determinados servicos; (v) funcionar como elemento
diretivo para o estabelecimento de critérios de ocorréncia do
fatos juridicos tributaveis com fixagdo de base territorial; (vi)
funcionar como elemento diretivo para o estabelecimento de
critérios de dimensionamento econémico do fato, pela confor-
macao da base de céalculo dos fatos juridicos tributaveis; (vii)
funcionar como critérios diretivos para estabelecer normas
sobre responsabilidade tributaria.

3.3 Algumas consideracoes sobre enunciados prescri-
tivos municipais como exemplos da pragmatica da
comunicacao acerca da lista de servicos

A pragmatica analitica dos enunciados municipais sobre
a legislacdo do ISS, notadamente no que toca a lista de servi-
¢os indica que a possibilidade de se fazer uma afirmagéao que
pode ser tomada como regra, a de que as listas de servicos sao
meras reproducgoes, clones da lista de servicos estabelecida
pela Lei Complementar 116/2003.

A lista de servicos do Municipio de Campinas-SE, por
exemplo, contém em seu enunciado prescritivo, aprovado
pelo Parlamento Municipal e introduzido por lei municipal,
a mencgio a um veto efetuado pela prépria LC 116/2003, em
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claro indicativo de atividade de réplica que pode ser entendi-
da como submissao a lista da lei complementar.

Obviamente que se poderia argumentar que essa submis-
sdo seria consequéncia do acatamento da posicio firmada na
jurisprudéncia dos tribunais superiores, sobre a exaustivida-
de da lista; ndo cremos que isso seja a causa determinante,
posto que hé fartos exemplos de que, quando convém, legis-
lagoes parciais (municipais, estaduais e até mesmo federais)
simplesmente desconsideram precedentes judiciais em deter-
minadas posturas.

Ao oposto, quer nos indicar tal postura que ha uma po-
tencial e desejada conveniéncia em seguir a lista-modelo da
legislacao complementar. Veja-se:

LISTA DE SERVICOS ANEXA A LEI N° 12.392 DE 20 DE OU-
TUBRO DE 2005 - Municipio de Campinas - SP

[...]

3 - Servigos prestados mediante locagao, cessao de direito de uso
e congéneres. 3.01 - (VETADO) pela Lei Complementar 116/03.

Outro exemplo é a lista do municipio de Porto Alegre,
com reproducao idéntica de itens e subitens da lista de servi-
cos da L.C 116/2003:

LISTA DE SERVICOS ANEXA A LEI COMPLEMENTAR N° 7
DE 7DEZEMBRO DE 1973 — Municipio de Porto Alegre - RS

3 - Servicos prestados mediante locacéo, cessao de direito de uso
e congéneres.

3.01 - (VETADO).

3.02 — Cessao de direito de uso de marcas e de sinais de
propaganda.

3.03 — Exploracgao de saloes de festas, centro de convengoes, es-
critérios virtuais, stands, quadras esportivas, estadios, ginésios,
auditorios, casas de espetéculos, parques de diversoes, canchas
e congéneres, para realizacdo de eventos ou negécios de qual-
quer natureza.
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3.04 - Locagao, sublocagao, arrendamento, direito de passagem
ou permissao de uso, compartilhado ou néo, de ferrovia, rodovia,
postes, cabos, dutos e condutos de qualquer natureza.

3.05 — Cessao de andaimes, palcos, coberturas e outras estrutu-
ras de uso temporério.

E os exemplos de sucedem em cadeia. Podemos afirmar,
como regra, que a lista-modelo é replicada em legislacbées mu-
nicipais, sem adaptagoes, inclusive com ordem de itens, subi-
tens, numeracio etc., revelando submissio aos precedentes
ou, como dissemos, a conveniéncia de segui-la.

4. Notas do tecido de linguagem doutrinario ou cienti-
fico sobre a lista de servicos

As questoes centrais das quais se ocuparam a doutrina,
e que relevam para o presente momento, é sobre a inter-
pretacdo da fungéo operativa da expressao “definidos em lei
complementar”, no dispositivo constitucional do art. 156, III,
identificando divergéncia ou congruéncia da regra de com-
peténcia tributaria outorgada aos Municipios com os dois
primados constitucionais acima referidos (federagio e au-
tonomia dos municipios). No fundo, é sobre isso que trata a
questao da lista de servigos em suas interpretagoes taxativas
ou exemplificativas.

Sem pretensdo alguma de esgotar argumentos, a diver-
géncia faz surgir praticamente dois hemisférios teéricos, o da
compatibilidade da parte que remete a definicdo dos servigos
ao instrumento normativo da lei complementar, dado que se-
ria mecanismo de delimitacdo da competéncia tributaria, es-
tatuida desta forma no Texto Supremo, com os principios da
federacao e da autonomia dos municipios, e; de outro lado, o
da incompatibilidade, justamente em funcdo de uma imposi-
¢ao limitativa do exercicio da competéncia tributaria, ferindo
o pacto federativo e a autonomia dos municipios, especial-
mente a se considerar a taxatividade da lista.
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Jost Souto Malor BorGEs vislumbra que a funcao da lei
complementar estabelecida no art. 156, III, in fine, é mera espé-
cie do género esculpido no art. 146, III, ou seja, seria uma hip6-
tese de estabelecimento de norma geral, na funcionalidade de
prevenir conflitos de competéncia, afirmando que a autonomia
nao pode ser elidida pela aplicagdo da literalidade do disposto
no art. 156, III; o autor faz a afirmacio nao se fazer o contraponto
de BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, que endente sobre a previsio, o
arrolamento, o estabelecimento de um rol de servigos."

Interessante passagem do mesmo José Souto Maior Bor-
ges é indicativo de como o tema € atrelado a questao da autono-
mia, ante o pacto federativo: “Quem dd o fim (autonomia politi-
ca e administrativa, dd o meio (autonomia financeira)’®. Esse é
uma importante questao sobre a qual voltaremos a tratar.

Essa divisdo de mundos teéricos é muito calcada na dua-
lidade funcional atribuida a lei complementar em matéria de
legislacao tributaria, notadamente a partir dos enunciados do
art. 146 e seus incisos, da Constituicdo da Republica a qual
reverbera diretamente na fungio taxativa ou exemplificativa
da lista de servigos.

A regra é que a tricotomia aceita a taxatividade e a dico-
tomia nao. Mas ha nuances em ambos os posicionametnos.
Sobre ser vasto e dindmico, o tecido doutrinario ndo permi-
tiria em curto espaco uma notacgido analitica sobre as postu-
ras, mas basta que ressaltemos, para os fins da interpretacéo
da funcionaldiade da lista de servigos em nosos sistema que
autores como Rui Barbosa Nogueira, Aliomar Baleeiro, além
do ja mencionado Bernardo Ribeiro de Moraes, além de Ives
Gandra Martins e Hugo de Brito Machado, sdo adeptos da
tese da taxatividade. De outra sorte, Geraldo Ataliba, Aires F.

19. BORGES, José Souto Maior. Aspectos fundamentais da Competéncia Municipal

para instituir o ISS (do Decreto-lei n. 406/68 a4 LC n. 116/2003). In: TORRES, Heleno
Taveira (Coord.). Imposto sobre servigos — ISS na lei complementar n. 116/03 e na
Constituicao. Barueri, SP: Editora Manole, 2004, pp 13-15.

20. Ibid., p. 21.
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Barreto, além do ja citado José Souto Maior Borges advoga-
vam a impossibildiade de limitacdo da competéncia tributaria
por lei complementar.

A dualidade tricotomia/dicotomia funcional da lei com-
plementar s6 vem adicionar elementos a dicussio, sobre os
limites da regulagdo dos conflitos de competéncia, sobre a
possibilidade seméntica das “regulagoes as limitacdes cons-
titucionais a poder de tributar”, sobre a natureza e ontologia
da normas gerais em matéria de legislacéo tributéaria. Mas, ao
fim, tudo acaba por se concentrar na tensio entre competén-
cia trbutdria vs automia federativa.

5. Tecido de linguagem decisério sobre a lista de servicos

A multiplicidade do tecido decisério sobre a lista de ser-
vicos é imensa na comunicacio juridica péatria, dinamizan-
do-se a cada sentenca ou acérdao produzido em cada vara
da fazenda publica das comarcas dos estados da Federacao e
bem assim em cada Cadmara de Julgamento dos Tribunais de
Justica Estaduais.

O emblema desse tecido para a composicdo de nosso
discurso seré, pelo grau de importancia que desempenham
na funcdo de precedentes, notadamente apés a vigéncia da
Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015 (CPC/2015), decisées
exaradas pelo Superior Tribunal de Justica e pelo Supremo
Tribunal Federal.

Desta sorte, no ambito do Recurso Extraordinario
615.580/RJ?!, o tema da taxatividade da lista de servigos foi re-
conhecido como de repercussao geral, sob sistematica do art.
543-A, paragrafo primeiro, do revogado Cédigo de Processo
Civil, pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal.

21. A repercussao geral foi posteriormente substituida sucessivamente pelo RE
630.600 e RE 635.548, por pedidos de desisténcia das partes do processo. O tema é o
296 da lista de repercussao geral do Supremo Tribunal Federal.
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O reconhecimento da questdo a ser enfrentada novamen-
te pelo Excelso Tribunal evidencia-se no trecho da Relatora
Ministra Ellen Gracie, o qual segue reproduzido conjunta-
mente com a emenda da decisao:

“Tributario. Imposto sobre servicos — ISS. Artigo 156, III, da
Constituicao Federal. Lista de Servigos. Decreto-Lei 406/1968 e
LC 116/2003. Taxatividade. Existéncia de repercussio geral”.

[...]

“Tenho que se trata de questdo com repercussédo geral, porquan-
to o carater taxativo da lista de servigos sujeitos ao ISS ja foi
diversas vezes discutido no 4mbito deste Tribunal e prossegue
sendo algado em sede de recursos extraordinarios. Ademais, a
definicao da interpretacao do art. 156, III, da CF quando ao
ponto, servira de referéncia tanto para julgamento de casos anti-
gos, regidos pelo DL 406/1968, como de casos novos, regidos pela
LC 116/2003, sendo certo que a discussao extrapola os interesses
subjetivos da causa” (Destacamos).??

Decisao passada hi mais de uma década e que tem sido
referéncia para a construcio da interpretagio da taxatividade
da lista, foi a exarada nos autos do Recurso Extraordinéario
361.829-6/RJ, de relatoria do Ministro Carlos Velloso, assim
ementada:

“Constitucional. Tributario. ISS. Lei complementar: Lista de
servicos: carater taxativo. Lei complementar 56, de 1987: ser-
vigos executados por instituicdes autorizadas a funcionar pelo
Banco Central: exclusao. I - E taxativa, ou limitativa, e nao sim-
plesmente exemplificativa, a lista de servigos anexa a lei comple-
mentar, embora comportem interpretagdo ampla os seus tépicos.
Cuida-se, no caso, da lista anexa a Lei Complementar 56/87. II
- Precedentes do Supremo Tribunal Federal. III - Ilegitimida-
de da exigéncia do ISS sobre servigos expressamente excluidos
da lista anexa a Lei Complementar 56/87. IV — RE conhecido e

provido”.?

22. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussao Geral no Recurso Extraordi-

nario n° 615.580/RJ. Relatora: Ministra Ellen Gracie. Julgamento: 13 agosto 2010.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno.

23. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 361.829-6/RJ.
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Essa decisdo é emblemaética na medida em que em seu
voto, o Ministro Carlos Velloso expoe o cerne das doutrinas di-
cotémica e tricotomica sobre a fungao das leis complementares
em matéria tributéria, destacando as posigoes expoentes de
Geraldo Ataliba, Paulo de Barros Carvalho, Cléber Giardino,
dentre outros, acerca da dicotémia, ou seja, que caberia a lei
complementar dispor sobre (i) conflitos de competéncia, e; (ii)
regular limitagoes ao poder de tributar, fungoes as quais defi-
niriam as “normas gerais em matéria de legislacao tributéria”.

Em contraponto, a tricotomia entendia corretas as duas
funcoes, mas adicionava uma terceira, estabelecer as normas
gerais em matéria de legislacao tributaria, diferenciando essa
funcao de suas primeiras.

A defesa basilar da dicotomia é o respeito ao Pacto Fede-
rativo. De outra sorte, o texto do art. 146 da Constituigdo da
Republica de 1988 teria adotado a tricotomia, com a qual nao
se vislumbrava qualquer ofensa a Federacéo, dado que a com-
peténcia teria sido desenhada, delineada, com a previsio da
definicao dos servigos em lei complementar, de forma a evitar
conflitos de competéncia e, ao estabelecer normas gerais, uni-
formizar o sistema tributario de mais de cinco mil entidades
politico constitucionais.

Sobre a interpretacio em si, tema que nos importa, vale o
seguinte destaque de trecho do voto do Ministro Carlos Velloso.

“O texto precisa ser lido com cautela.

Os servigos que poderéo ser tributados pelo ISS séo, em princi-

pio, todos os servicos, menos os que estdo compreendidos no art.
155, II. Mas o citado preceito constitucional, inciso III do art. 156,
acrescenta a clausula “definidos em lei complementar”. E dizer,
todos os servigos definidos em lei complementar, menos os com-
preendidos no art. 155, II, poderéo ser objeto de ISS.

Dir-se-4 que estamos fazendo interpretagdo gramatical.

Nio. A interpretacio é sistematica e teleolégica. E que a lei

Relator: Ministro Carlos Velloso. Julgamento: 13 dez. 2005. Orgéo Julgador: Segun-
da Turma. DJ 24 fev. 2006.
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complementar, definindo os servigos sobre os quais incidird o
ISS, realiza sua finalidade principal, que é afastar conflitos de
competéncia em matéria tributéria, entre as pessoas politicas
(CF, art. 146, I).

[...]

A norma constitucional tem por finalidade, portanto, afastando
conflitos entre pessoas politicas que compoem o Estado Federal,
garantir, no campo da reparticio da competéncia tributaria, a es-
tabilidade do pacto federativo.”

A taxatividade da lista de servigos foi uma construcéo de-
ciséria do Supremo Tribunal Federal desde hd muito?, e no
particular, o Recurso Extraordinério 105.477/PE importa por
ser o marco do que fora chamado de interpretacdo ampla® dos
subitens da lista e que hoje o Superior Tribunal de Justica
chama de interpretagdo extensiva.

A propésito, outra amostra importante do tecido juris-
prudencial é justamente o Recurso Especial 1.111.234-PR, de
relatoria da Ministra Eliana Calmon, destacado como repre-
sentativo de controvérsia e julgado na sistemética dos recur-
sos repetitivos:

“Tributario — Servigos bancérios — ISS - Lista de servigos — Ta-
xatividade - Interpretacdo extensiva. 1. A jurisprudéncia desta
Corte firmou entendimento de que é taxativa a Lista de Servigos
anexa ao Decreto-lei 406/68, para efeito de incidéncia de ISS, ad-
mitindo-se, aos jd existentes apresentados com outra nomen-
clatura, o emprego da interpretacio extensiva para servicos
congéneres. 2. Recurso especial ndo provido. Acérdao sujeito ao
regime do art. 543-C do CPC e da Resolugao STJ 08/08”.26

24. Podemos citar: RE 71.177/SE, relatoria do Ministro Rodrigues Alckmin; RE
71.183/SE, relatoria do Ministro Aliomar Baleeiro; RE 90.183/SE, relatoria do Minis-
tro Thompson Flores.

25. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 105.477-8/PE.
Relator: Ministro Francisco Rezek. Julgamento: 9 ago. 1985. Orgdo Julgador: Se-
gunda Turma. DJ 06 nov. 1985. “E limitativa — e ndo simplesmente exemplificativa
- a lista anexa ao artigo 8° do Decreto-lei 406/68, na redacéo resultante do Decreto-
lei 834/69; embora cada um de seus tépicos comporte intepretagio ampla”.

26. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.111.477-8/PE.
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No confronto de teses na seara constitucional, esquadri-
nhado no embate entre a competéncia tributaria municipal
construida pela intepretagio do art. 156, III, da Carta da Re-
publica e os primados da Autonomia dos Municipios e Federa-
tivo, o Pretério Excelso construiu e sedimentou interpretagao
que denota que a delimitacao (ndo limitagdo) da competéncia
tributdria congrega seu exercicio a existéncia de um rol de
servicos definidos em lei complementar, dando, assim, essa
funcao e utilidade a expressiao “definidos em lei complemen-
tar”, na parte final do art. 156, ITI, da Carta de 1988.

No espeque da taxatividade, tanto a Corte Suprema,
quando o Superior Tribunal de Justiga, conferiram o que se
convencionou chamar de interpretacdo extensiva dos itens da
lista de servico.

O nucleo do tecido decisério sobre a lista de servigos
pode assim ser sumarizado: o texto constitucional cria a com-
peténcia tributéria, delineando-a com vistas a reserva de lei
complementar para a definicdo das materialidades possiveis
dos servicos tributaveis e isso significa a criagdo de uma lis-
ta de materialidades possiveis; lei complementar em matéria
tributaria tem triplice funcao, conforme ja exposto; a lista de
servigos de ISS, a despeito de ser taxativa, comporta, em cada
um de seus itens interpretagio ampla ou extensiva.

Preferimos dizer que, reconhecida como taxativa, a lis-
ta comportaria amplitude hermenéutica em cada um de seus
subitens para agasalhar servigos de natureza similar aos ali
descritos, sem que, embora, haja a necessidade de identidade
semantica com a lista. Dito com outras palavras, os subitens
seriam conotagdes de materialidade dos servigcos tributdveis,
sem indicativo de que fossem definicées denotativas propria-
mente ditas.

Relatora: Ministra Eliana Calmon. Julgamento: 23 set. 2009. Orgéo Julgador: Pri-
meira Secdo. DJe 8 dez. 2009.
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6. Linhas finais: choque das interpretacoes possiveis
sobre a lista de servicos e adequacao das consequén-
cias na funcionalidade do sistema tributario nacional

Na guerra interpretativa sobre a lista, qual é a que reve-
la adequacao no contexto da comunicagao juridica brasileira
para o que serao feitas notagoes breves sobre o processo de
geragdo de comunicacao juridica que gere maior eficacia aos
seus utentes?

Tentaremos responder com as consideragoes seguintes.

6.1 Consideracoes contextuais para consideracoes de
ordem pragmatica na comunicacao juridica

O CPC 2015 tenciona quebrar paradigmas sobre os quais
se operam a ejegio de decisoes judiciais, atrelando o funcio-
namento do tecido decisoério a busca de celeridade, estabilida-
de e, principalmente, garantir o fornecimento de uma efetivi-
dade na entrega da prestacao jurisdicional a sociedade, pela
revolugdo do sistema de precedentes.

Os precedentes obrigatérios detém poténcia jamais vista
em nosso sistema, com a adocéo da doutrina do stare decisis
vertical, visando estabilizacdo das relagoes juridicas, previsi-
bilidade, buscando alcangar maior eficicia do sistema em to-
dos niveis de comunicacgio juridica.

A existéncia ideal de uma federagio pressupoe autonomia
financeira, capacidade de autossustentacéo estrutural de todas
as atividades inerentes ao ente politico. De fato, a existéncia
de um modelo de federativo pressuporia movimento direcional
externo/interno, no classico modelo de unifo das treze coldnias
independentes para a criagido dos Estados Unidos da América,
o que se convencionou chamar de Federacao Centripeta.

Nao foi o que ocorreu com a Federacao Brasileira. O mo-
vimento aqui, inspirado nos ideais americanos, mas cunhado
da pena de Rui Barbosa, foi a fragmentacdo de um Estado
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Unitario em membros federativos, por ocasiao da mudanca
do modelo Imperial para o modelo Republicano. E desde en-
tdo, temos nosso préoprio modelo federal, estruturado no fra-
mework normativo constitucional a cada promulgacdo de uma
nova Carta Constitucional.

Fato é que a centralizagado é pedra de toque de nossa estrutu-
ra federativa, sendo notéria e evidente a dificuldade de autoges-
tao financeira unilateral, ou seja, apenas com recursos préprios
de arrecadacao, de grande parte dos Municipios da Federagao,
para néo dizer de um ntmero significativo de Estados, realidade
a qual nao escapou ao crivo do saudoso AIRes F. BARRETO?.

Cremos, como dissemos anteriormente, que o Direi-
to (sistema de direito positivo), enquanto subsistema social,
deve servir a esse sistema, desempenhando funcgéo eficaz na
regulacado das relacgoes sociais, e isso significa dizer que de-
vem ser buscadas, dentre as melhores alternativas possiveis,
as que melhor se adaptam ao contexto social, levando em con-
sideracgdo das consequéncias dessa opcao.

A movimentagao das estruturas de comunicacgao juridica,
portanto, a construgido das unidades normativas devem ser
expressoes do contexto, para alcangar as expectativas de re-
gulacido que o sistema prescreve.

A construgio da norma, portanto, é inserida em um con-
texto mais amplo de comunicacéo, a comunicacio social, e a
comunicac¢ao juridica deve refletir os principios e valores da
sociedade ao qual regula. Deve, em outras palavras, ser expres-
sdo de contextualidade para dar eficicia aos comandos sob os
primados e valores que o sistema elegeu como nucleares.

[...] o contextualismo implica em sublinhar os conceitos e as
préticas juridicas a sua origem sociocultural. O seu fundamento

27. BARRETO, Aires F. Sistema tributario municipal. In: CARVALHO, Paulo de
Barros (Presidente do Congresso), SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.) e SOU-
ZA, Priscila de (Coord.). V Congresso Nacional de Estudos Tributdrios — Direito tri-
butdrio, linguagem e método: as grandes disputas entre jurisprudéncia e dogmdtica
na experiéncia brasileira atual. Sdo Paulo: Editora Noeses, 2008, p. 1.
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reside nas praticas e interagdes sociais, e é nesse sentido que a
anélise do direito e da construgao jurisprudencial ndo estao mui-
to distantes da antropologia. Para que compreendamos o funcio-
namento de um determinado sistema juridico nés precisamos
analisar a cultura - seja no sentido mais amplo, seja no sentido
mais restrito, como cultura juridica — da qual ele retirard a sua
substincia.?

E o que revela o pragmatismo juridico na porcao dual
contexto/consequéncia, que orienta as interpretagoes
possiveis nas quais o contexto e a consequéncia de dada
interpretagdo devem ser considerados na construg¢do da nor-
ma juridica. Contexto e consequéncia no sistema de direito,
que serve ao sistema social.

Considerando a tendéncia de universalizacdo do tecido
decisério, notadamente com o novel sistema de precedentes,
a interpretacgio que considere as consequéncias do sentido da
interpretacgio é pedra de toque, e pode ser conectada ao prag-
matismo, na por¢ao dual contexto/consequéncia. “[O] prag-
matismo juridico possui uma preocupacdo prospectiva: o que
importa sdo as consequéncias a serem extraidas de uma dada
interpretacdo, seja para a jurisprudéncia e/ou para a sociedade
como um todo, por exemplo.”?

O que nos resta dizer sobre a interpretacdo da lista de
servigos?

6.2 Dois mundos possiveis: interpretacao taxativa e in-
terpretacao exemplificativa

Considerando tudo o quando foi dito nas linhas pregres-
sas, e concatenando-as em raciocinio para terminar as pre-
sentes consideragoes, ndo temos nenhum receio em afirmar

28. ALMEIDA, Leonardo Monteiro Crespo de; REGO, George Browne. Pragmatis-
mo juridico e deciséo judicial. Pensar — revista de ciéncias juridicas, Fortaleza, v. 20,
n. 2, maio/ago. 2015, p. 410.

29. Ibid., pp. 413-414.
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que ambas as interpretacoes sobre a lista de servigos sdo pos-
siveis no contexto da comunicacéo juridica inaugurada pela
Constituicao de 1988, quer sobre a sua taxatividade, quer so-
bre a impossibilidade de que ela seja imposta aos Municipios.

Basta, para a defesa da impossibilidade da taxatividade da
lista de servigos estipulada por lei complementar, interpretar-se
o enunciado prescritivo de competéncia impositiva do ISS (Art.
156, III, CR/1988) com vistas a preservacao de uma autonomia
plena, conjugando-o com o art. 146 da Constituicdo da Repu-
blica, com a premissa de que a funcao da lei complementar em
matéria tributaria comporte normas gerais sobre prevencao de
conflitos e regulacado as limitagoes ao poder de tributar. Para
além disso, a lista teria fungdo meramente exemplificativa.

Os argumentos para a defesa poderiam ser a limitacao
excessiva da competéncia, por uma lista exigua de servigos,
ou mesmo a inexisténcia de uma lista; o engessamento da li-
berdade legislativa dos entes municipais; a omissdo para di-
versidades locais, enfim, bons argumentos de justificacido da
interpretacdo contra a taxatividade da lista. Todos eles, sem
duavida, calcados na autonomia federativa dos Municipios. O
tecido doutrinario explora fartamente esse conteido argu-
mentativo e essa interpretacdo ndo pode ser tida como equi-
vocada, ou errada, nos termos expostos no item 2.2 dos pre-
sentes escritos.

De outro lado, a interpretagao funcional da lista taxativa,
a teor da parte final do art. 156, III, quando remete a lei com-
plementar a defini¢do de servigos, ndo pode simplesmente ser
acusada de literal ou simplista. O plano da literalidade néo
deve ser ignorado; ao oposto, é o dado objetivo da comuni-
cacgao juridica, o inicio do percurso gerativo de sentido a que
alude PauLro pbE BarRros CARVALHO.

Nesse sentido, a interpretacdo de que a competéncia
constitucional para imposigcao do ISS fora desenhada constitu-
cionalmente com a atribuicao prévia, por lei complementar, de
uma lista de servigos tributaveis pelos Municipios, igualmente
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néo pode ser tomada como equivocada ou errada. Parte de um
enunciado prescritivo constitucional que permite a construgio
de uma autonomia impositiva “mitigada” pelo rol de servigos
de uma lista estabelecida pela Parlamento Nacional.

De igual maneira, h4 argumentos de justificagio in-
terpretativa sélidos nesse sentido, v.g. a autonomia é confe-
rida pela Constituicao e sua plenitude depende dos enuncia-
dos constitucionais, que no caso, mitigaram-na a submissao
a uma lista de servicos, e por isso mesmo, ndo ha qualquer
ofensa & autonomia, ao pacto federativo, etc. De outro lado, o
estabelecimento de itens de servigos deve ser impositivo na
medida em que uma das principais funcées é prevenir confli-
tos de competéncia e o seu sé estabelecimento assim o faz, ete.

Nao vislumbramos na taxatividade da lista de servigos,
ou em sua dimensao exemplificativa, interpretacées que pa-
decam do fenémeno da superinterpretacao a que aludiu Eco;
néo ha em ambas revelacoes de esforcos intelectuais para des-
velar o esotérico, o escondido, o “espirito” da lei para além de
interpretagoes possiveis no contexto da comunicacéo juridica
nacional. H4, de outro lado, duas possibilidades hermenéuti-
cas para a construgido da norma de competéncia municipal,
com suas respectivas consequéncias.

Como resolver a questio, entao?

6.3 O mundo em que vivemos: a Federacao além do su-
porte fisico

Desde logo devemos expor que pensamos que construcgao
da norma constitucional que melhor se adequa ao contexto
e a que melhor estabiliza as relagoes juridicas, a que prevé
maior certeza & comunicagao juridica em nosso sistema seja
a dada pelo Supremo Tribunal Federal, ou seja, a lista de ser-
vigos é taxativa. Sobre comportar a chamada interpretagéo
extensiva, pensa-se que isso € mera consequéncia de que seus
itens sdo conotacdes e ndo definigoes por extensio. Isso afasta
qualquer raciocinio analégico sobre ela.
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E porque deve ser assim? A taxatividade da lista é uma
necessidade contextual de nossa Federacao; é uma interpre-
tacdo que acolhe as vicissitudes de uma federacao que nasceu
de um Estado Unitéario, que centraliza as decisées no plano
federal, que centraliza a arrecadacgao de recursos no Governo
Central, e que cujos sistemas tributarios parciais, notadamen-
te os Municipais, sdo nitidamente insuficientes, como regra,
para manter a autossuficiéncia financeira dos Municipios
apenas com os recursos arrecadados por suas préprias recei-
tas. Essa pode nao ser a Federacao que queremos, mas é a que
temos. Esse é o nosso contexto.

Lastreado em elementos do relatério FINBRA - Financas
do Brasil, base de dados do ano de 2000, época em que nossa
Federacao possuia “meros” 4.617 Municipios (atualmente sao
5.570, com viés de alta), José Américo Martelli Tristdo apre-
sentou tese de doutorado intitulada “A administracdo tributd-
ria dos municipios brasileiros: uma avaliacdo do desempenho
da arrecadacdo”, no qual pela analise de clusters, que pode
ser designada por taxonomia numérica, explorou, agrupou e
expds os dados de arrecadagio de todos os Municipios exis-
tentes em nossa Federagao.*

Uma das conclusoes foi uma classificacdo em quatro gru-
pos de municipios, baseado na composi¢ao de cada tributo na
participacao da receita, com vistas a identificar maior ou me-
nor dependéncia de transferéncias governamentais.

No primeiro cluster foram listados 40 Municipios, ou
0,87% do total dos entes, classificados como pouco depen-
dentes de transferéncias intergovernamentais; tinham como
caracteristicas bom desempenho da arrecadacao de IPTU e
situarem-se em &areas turisticas das regides sul e sudeste. O
ISS representava menor arrecadacio em relagido ao IPTU e a
quota-parte de ICMS;

30. Tese de Doutoramento apresentada por José Américo Matelli Tristdo para ob-
tengdo do grau de Doutor em Administracdo pela Escola de Administraciao de Em-
presas de Sdo Paulo, da Fundacédo Getulio Vargas.
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No segundo cluster havia 67 Municipios, ou 1,45% da to-
talidade das cidades brasileiras, também classificados como
pouco dependentes de transferéncias intergovernamentais;
tinham um perfil comum: eram os principais Municipios dos
grandes conglomerados urbanos do pais, como as capitais dos
Estados, além grandes cidades como Santos, no litoral de Sao
Paulo e Campinas, no interior do mesmo estado. Nestes casos,
o ISS representava superioridade arrecadatéria em relacio
ao IPTU, mas ainda assim menor que quota-parte de ICMS;

No terceiro cluster a lista era de 655 Municipios, ou
14,19% do total, classificados como de fraco desempenho na
arrecadacéao de tributos préprios e alta importancia das trans-
feréncias na composicdo de suas receitas, particularmente da
quota-parte de ICMS. O porte dos Municipios era médio e eles
situavam-se, como regra nas regioes sul e sudeste do pais, em
Estados com forte desempenho na arrecadacéo do tributo es-
tadual. A quota-parte de ICMS é a maior receita, o repassasse
do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) é a que se-
gue, para depois o ISS;

No udltimo cluster foram eram listados 3.855 Municipios,
ou 83,50% de todos os existentes em nossa Federagdo. Esse
cluster tinha como caracteristicas o desempenho extrema-
mente fraco na arrecadagdo tributaria, com diversos exem-
plos em que a competéncia/capacidade sequer era exercida,
e, por isso mesmo, congregavam uma altissima dependéncia
das transferéncias governamentais. Destes, o total dos entes,
classificados como muito dependentes de transferéncias in-
tergovernamentais sdo municipios pequenos, localizados em
regides rurais. O ISS, quando instituido, na média da analise,
representava cerca de 3% das receitas;

Alguns diriam que esses sdo justamente os argumentos
em desfavor da taxatividade da lista. Pensamos diametral-
mente em oposicdo. Essa é a autonomia municipal em nos-
sa federagdo. E as receitas de ISS néo influenciam nenhuma
mudanca decisiva.
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Assim, em uma Federac¢do em que a autonomia dos Mu-
nicipios, notadamente na questio fiscal, parece ser apenas de
papel, a realidade requer um sistema de tributagao diretivo
e estavel, com fixagdo de critérios que evitem dissensos e de-
sestabilizacao, evitem conflitos entre entes que, como regra,
nao detém autossuficiéncia arrecadatéria e sdo dependentes
de recursos dos Governos Estatais ou do Governo Central.

A taxatividade da lista de servigos é interpretacao que
prestigia a interpretacado contextual da Federacédo Fiscal em
que vivemos, porque previne conflitos, estabiliza relacoes ju-
ridicas e até vai ao encontro de muitos entes municipais cujos
parlamentos ndo estio sequer preparados para moldar um
sistema de tributacao totalmente independente.

A lista de servicos, como organizada hodiernamente, com
a funcao que os itens e subitens hoje exercem, como tivemos
oportunidades de aventar, como, por exemplo, de fixar crité-
rios de bases territoriais de tributagdo, de fixar critérios de
bases de calculo para valoragdo de servigos quando, notada-
mente, haja multiplicidade territorial na prestacido de ser-
vicos, prevenindo, assim, conflitos ISS x ISS, para além de
prevenir outros (ISS x ICMS), se esvaziaria funcionalmente,
com potencial geracao de ruidos comunicativos desintegrada
unidade da federacio. Para longe de prestigiar a Federacgao,
ela seria prejudicada pela fragmentacdo em mais de cinco mil
territérios legislativos sem quaisquer elementos de aglutina-
¢ao e racionalidade funcional.

As consequéncias da liberdade total de estipulacdo dos
servicos tributaveis em cada um dos municipios da Federa-
¢do, de modo disforme e desagregado uns em relagao aos ou-
tros, geraria, em nosso entendimento, consequéncias muito
piores do que um reconhecimento de uma pretensa autono-
mia legislativa em relacao ao ISS, a qual, na realidade, pouco
representa para o fortalecimento do pacto federativo.

A interpretacdo da norma de competéncia, com conse-
quéncia em uma lista taxativa de servicos, considerando nosso
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contexto federativo concreto, nio ficto, real, ndo meramente
caligrafado no papel, é instrumento de organizacao e vetor de
orientacdo normativa.

Milton Friedman, ao comentar sobre dois principios ja-
centes na Constituicio Americana para protegao das liberda-
des dos cidadéos, dizia: ‘/...] O segundo principio é o da dis-
persdo do poder governamental. Se o governo tiver que exercer
poder, é melhor que o faca no Municipio, ndo no Estado; no Es-
tado, nao na federacgdo.”!

Quem sabe no futuro. Quem sabe possamos um dia
dizer que a melhor interpretacdo para a funcao da lista de
servicos do ISS é somente servir de exemplos para que os
Municipios, verdadeiros entes federativos, fortes, auténomos
e integrantes de um verdadeiro pacto federativo exergcam sua
sagrada competéncia.
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