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RESUMO

PENCAK, N. C. O aspecto espacial da tributacdo da prestacdo de servigos offshore. 2016.
248 f. Dissertacdo (Mestrado em Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento) -
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

Trata-se de matéria relevante tanto para a sociedade em geral como para 0s interesses
tutelados pelas empresas que exploram petréleo por meio de plataformas maritimas, bem como
pelas suas entidades de representacdo, tendo em vista que Estados e Municipios utilizam-se de
embasamento legal equivocado para impor a cobranca de ICMS e ISS, respectivamente, sobre
fatos ocorridos nas embarcagdes localizadas no mar territorial, zona econdmica exclusiva e
plataforma continental. A divisdo inconstitucional de competéncias tributarias entre Estados e
Municipios no territorio maritimo é feita por esses proprios entes com fundamento no paragrafo
unico do art. 9° da Lei n° 7.525/86, que dispde sobre a reparticdo dos pogos de petroleo situados
até a plataforma continental para fins de pagamentos de royalties aos entes subnacionais. A
referida lei, em seu artigo 9°, delega ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE —
a competéncia para tracar linhas ortogonais e paralelas de projecdo maritima e estabelecer os
limites dos territorios de Estados e Municipios para distribuicdo da referida compensacédo
financeira.

A utilizacdo da logica da Lei n° 7.525/86 e do Decreto n° 93.189/86 para determinar
suas competéncias tributarias sobre os fatos praticados nas plataformas de petréleo afronta o
principio da territorialidade e se traduz em verdadeira analogia para imposicdo de obrigacdo
tributéria, forma de integracdo vedada pelo Cdédigo Tributario Nacional e pela Constituicdo
Federal. Essa recorrente pratica acaba por gerar situacdes de potencial pluritributacdo, com
diversos lancamentos efetuados por diferentes entes estaduais ou municipais, com base no
mesmo fato gerador e mesmo sujeito passivo.

Além de desvirtuamento da aplicacdo da Lei n° 7.525/86, os Estados e Municipios que
dela extraem as suas competéncias tributarias agem em manifesta afronta ao art. 146, I, da
Constituicdo, uma vez que cabe a lei complementar dirimir os conflitos de competéncia em
matéria tributaria entre os entes federativos. Dessa forma, nota-se que ndo ha que se falar em
projecdo do territério e, por sua vez, das competéncias de Estados e Municipios quando da
auséncia de lei federal, inclusive, pelo fato de que a Lei n® 8.617/93, em seu art. 2°, afirma que
0 Brasil possui soberania total sobre o seu mar territorial, soberania econémica na Zona
Econdmica Exclusiva e soberania, para efeitos de exploracdo dos recursos naturais, sobre a
plataforma continental.

Palavras-chave: Zona Econdmica Exclusiva. Plataforma Continental. Principio da Legalidade.
Pluritributagdo Horizontal. ISS. ICMS.



ABSTRACT

PENCAK, N. C. The spatial aspect of taxation of offshore services supply. 2016. 248 f.
Dissertacdo (Mestrado em Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento) - Faculdade de
Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

This is relevant matter both for society in general and to the interests protected by the
companies exploiting oil through offshore platforms, as well as their representative bodies,
given that states and municipalities use the wrong legal grounds to enforce taxation of ICMS
and ISS respectively on events occurring in vessels located in the territorial sea, exclusive
economic zone and continental shelf. Unconstitutional division of tax powers between the states
and municipalities in the maritime territory is made by these entities themselves on the basis of
the sole paragraph of art. 9 of Law No. 7.525/86, which provides the allocation of oil wells
located in the continental shelf for royalty payments purposes to the subnational entities. The
law, in its article 9, delegates to the Brazilian Institute of Geography and Statistics - IBGE - the
ability to draw orthogonal lines and parallel maritime projection and establish the boundaries
of the territories of the states and municipalities for distribution of such financial compensation.

Using the logic of Law No. 7.525/86 and Decree No. 93.189/86 to determine their tax
powers based on the facts practiced on oil platforms affront the principle of territoriality and
translates into real analogy to the imposition of tax liability, form of integration prohibited by
the National Tax Code and the Federal Constitution. This recurrent practice ends up generating
potential situations of multiple taxation with many entries made by different state or municipal
entities, based on the same taxable event and the same taxpayer.

In addition to distortion of the application of Law No. 7.525/86, the states and
municipalities draw their tax powers act in flagrant affront to art. 146, I, of the Constitution,
since it’s role of a supplementary law to settle conflicts of jurisdiction in tax matters between
the federal entities. Thus, we note that there is no need to talk about projection of the territory
and, in turn, of the powers of states and municipalities, where the absence of federal law,
including the fact that Law No. 8.617/93, in its art. 2, says that Brazil has full sovereignty over
its territorial sea, economic sovereignty in the Exclusive Economic Zone and sovereignty for
the purpose of exploitation of natural resources on the continental shelf.

Keywords: Exclusive Economic Zone. Continental Platform. Legality Principle. Horizontal
Multiple Taxation. ISS. ICMS.



LISTA DE ILUSTRACOES

FIGURA 1-OFICIO DGC N°037/2012 — ANP........cosieireieererereie e, 170
FIGURA 2-OFICIO DGC N°011/2013 = ANP ......ooieiiieerceeeee ettt 171
FIGURA 3-LINHAS DE BASE IBGE .......coiiiiiiiiiiieeeee e 178
FIGURA 4-MAPA ROYALTIES DO PETROLEO 2....cocviviieieieeieeeeee e, 179

FIGURA 5-MAPA ROYALTIES DO PETROLEO 3....coooiiiieveieeeeeece e, 179



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADCT Ato das Disposic¢Oes Constitucionais Transitorias

ADI Acdo Direta de Inconstitucionalidade

ANP Agéncia Nacional do Petréleo

Art Artigo

CARF Conselho Administrativo de Recursos Fiscais

CTN Caodigo Tributario Nacional

DL Decreto-Lei

DOU Diério Oficial da Unido

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICMS Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicacéo

ISS Imposto Sobre Servicos

LC Lei Complementar

MP Medida Provisoria

PGR Procuradoria Geral da Republica

RE Recurso Extraordinario

REsp Recurso Especial

RFB Receita Federal do Brasil

STF Supremo Tribunal Federal

STJ Superior Tribunal de Justica

TCU Tribunal de Contas da Unido

TJES Tribunal de Justica do Espirito Santo

TJRJ Tribunal de Justica do Estado Rio de Janeiro

UERJ Universidade do Estado do Rio de Janeiro

UFMG Universidade Federal de Minas Gerais

ZEE Zona Economica Exclusiva



11
111
1.1.2

1.2

121

13

13.1
1.3.2
133
1.34
135
1.3.6
1.3.7

1.3.8

14
141

2.1

211

SUMARIO

LN ERI0] 5161070 TR
O ASPECTO ESPACIAL DOS FATOS GERADORES DO ISS E DO

Breves consideracoes SObre 0 ISS............ccooi i

Uma abordagem hiStOrica do ISS... ..o

A evolucdo constitucional e leqgislativa do ISS ap6s a Emenda Constitucional
D10 08 B ettt e e —ttee e et e ae————————taeeeeaana—————aaaaaaaa

Os critérios do fato gerador do ISS: a regra matriz de incidéncia do
IMPOSTO SODTE SEIVICOS.......oiiiiiiiiiiiiiiii e

Consideracdes gerais acerca dos critérios que compdem a regra-matriz de

INCIAENCIA LHDULANIA O ISS...o ot e e e e e e e e e e e

O ISS e o local da prestagao do Servico.............ccoovvveeeiiiiiiiiiniiie e

O critério espacial da hipétese de incidéncia tributaria............ccooveeeeeeeeeeeeeennn

O aspecto espacial do 1SS no Decreto-Lei n° 406/68...........ccceevvververiesennnnnn
O art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003...........cccevveierieeneerieneereeee e
O conceito de estabelecimento prestador para fins de ISS...........ccccoooveviienen.
A regra do 83° do art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003............cccevereeeenenn
Os servigos dos subitens 7.21 e 20.01 da Lista ANEXa.......ccererereereenerenennenn,

A impossibilidade de retencéo na fonte dos servicos considerados prestados no

gstabelecimento dO PreStador.. ..o

A tributacdo da importaCcao de SEIVICOS......oceeeeeeee e e

Breves consideracoes sobre 0 ICMS..............ocooiiiiiiiiini e

Consideracdes gerais acerca dos critérios que compdem a reqra-matriz_de

incidéncia tributdria do ICMS ..o

O conceito de estabelecimento comercial...........cccooeieiiiiiiiiiccee,
O ASPECTO ESPACIAL NA LEGISLACAO INTERNA MUNICIPAL
E ESTADUAL E NO DIREITO INTERNACIONAL......coooviiiiiiieieeee
A definicdo de “plataforma petrolifera” e o conceito de estabelecimento

permanente para fins de tributagdo internacional.............cccccooiiiiiiinnenn.

INEFOTUGED. ...ttt ettt ettt et r e b

36

36
49
49
49
57
62
67
68

71

73

76

76
90

95



212
2.1.3

214
2.2

221

2.2.2

2.2.3

224
2.3

231
2.3.2

2.3.3

3.1

3.11
3.1.2
3.1.3
3.14

3.15
3.2

As plataformas petroliferas como tipo de embarcacao........cocvvveeeeeeeeeceieeneeen..

As plataformas de petréleo como estabelecimento permanente para fins de

tributacio da renda auferida Por N0 rESIAENTES. .....vvveeeeee e

CONCIUSAO PAICIAL ... e e e e e e

A tributacio em aguas maritimas na Legislacio dos Estados do Rio de
Janeiro e do Espirito Santo e nos respectivos Municipios litoraneos...........

As leis dos Municipios do Espirito Santo e Rio de Janeiro, e a definicdo do

aspecto espacial do fat0 GEIAUON ........o.eeee oo e e e e e e

A jurisprudéncia dos Tribunais de Justica do Estado do Espirito Santo e do Rio

JB JANBITO. e
A cobranca de ICMS em &guas maritimas e a legislacdo do Rio de Janeiro e do

ESDIMITO SANTO......cviiiieciece et st
CONCIUSAO PAICIAL 11.....oeeeeeeeeeeeeeee ettt seeeneeeeennnennennnnnees

A abordagem dada pelo Direito Internacional quanto a projecdo dos
territorios de Estados e Municipios em aguas maritimas.............................

INtroducao: O DIreito dO IMar......coooeeeeeeeee e

A possibilidade do mar territorial, da ZEE e da plataforma continental

integrarem o territorio dos entes SUBNACIONAIS.........coevvveeeeeee e

Analise das decisbes do STF e do STJ sobre a expansdo dos territérios de

Estados e Municipios as AQuas Maritimas........cocueeeeeeeeeee oo eeeeeeeens

Conclusdo parcial................ocooiiiiii
O PAPEL DA LEI COMPLEMENTAR PARA EXERCICIO DA
COMPETENCIA TRIBUTARIA DE ESTADOS E MUNICIPIOS
OFFSHORE......c e
A impossibilidade utiliza¢do, por Estados e Municipios, dos critérios
estabelecidos pela Lei n° 7.525/86 para divisdo de royalties......................

10T [ o7 T USRS
O principio da territorialidade no Direito TribDUtArio.........ccuveeveeeeeieeeiieeeeeeen.

A tributacdo POr ANAlOGIA. .. ..coo oo

A impossibilidade de tributacdo do transporte aéreo de passageiros: falta de

critérios para a diviSa0 A0 ESPACO BEIEO0. .. ...ueeeeeeeeeeeee e e e e e e e e e e e e e e aeaeaaeaaes

CONCIUSAO PAICIAIL ...t eeeeeeennnnnennnnnne

A necessidade da lei complementar para definicio de critérios objetivos

99
102

104

104

108

113
120

119
121

135

155

161

164

164

164

169
177



3.2.1

3.2.2
3.2.3
3.24
3.25
3.3

33.1
3.3.2

para tributacio nas Aguas maritimas...............cccooco i 193

A rigidez das competéncias tributarias definidas pelo Constituinte de 1988 e

0 Federalismo BraSileir0........cuoiieiiiiiisieieie e s 193
O papel da lei complementar no Direito TribUtario...........ccocevevvreiencieniennen, 202
A afronta a sequranca juridica dos contribUINtes...........cccoveveveieieieeeeieieen, 214
O entendimento da doutring SODIe 0 tBMA.........ccueveereerieiie e 216
CoNCIUSEO PAICIAL T].....c.viiiiieiiiieiee e 221
A proposta de definicdo do conceito de aguas maritimas...........ccccccceveevenee. 221
(@0 1 [o0= | (010G 1] 1 ST PR 221
A abrangéncia d0 CONCEITO.......ccuveveriieiieie et 225
CONCLUSAD. .....coociiitiiiiieeeeis st 231

REFERENCIAS.......ooiiieetee ettt 241



14

INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo 0 exame da possibilidade de Estados e
Municipios brasileiros exercerem a competéncia tributaria que Ihes foi deferida nos artigos 155
e 156 da Constituicdo Federal, respectivamente, nas aguas maritimas, compostas pelo mar
territorial, zona econdmica exclusiva e pela plataforma continental. A questdo se impde pela
controversia acerca dos limites maritimos do territorio nacional, bem como da diviséo dessas
regides entre os entes subnacionais, e do potencial conflito de competéncia que pode vir a
surgir, diante da vagueza e ambiguidade das regras hoje utilizadas para delimitar o exercicio da
competéncia tributaria nessas localidades, gerando um cenério de pluritributacdo espacial,
principalmente, no plano municipal.

A escolha do presente tema pretende atrair a atencdo da academia para 0 impasse que
ha tempos aflige as empresas que desenvolvem atividades de exploracéo de petrdleo para além
do mar territorial brasileiro, as atividades offshore. Tais contribuintes, na maioria das vezes,
fiéis cumpridores de suas obrigacdes tributarias, tém sido alvo de constantes autuacoes por parte
dos Fiscos estaduais e municipais, que, em afronta aos ditames da Lei Complementar n°® 87/96,
Lei Complementar n® 116/2003 e Decreto-Lei n° 406/68, desvirtuam as regras que definem a
qual ente cabera exercer a sujeicdo ativa, e atribuem extraterriotorialidade as suas respectivas
competéncias tributéarias.

A importéncia de um aprofundado exame desse tema aumenta, na medida em que 0s
grandes contribuintes, que se propdem a investir recursos financeiros e humanos na viabilizacédo
da exploracdo de combustiveis em &guas maritimas, como as empresas Shell Brasil, Petrobras,
El Paso, dentre outras, respondem por diversas autuacoes ilegais de ICMS, mas sobretudo de
ISS, feitas por diferentes Municipios, com destaque aqueles do Estado do Espirito Santo,
autuacOes essas, na maioria das vezes, sobre os mesmos fatos geradores.

Essa situacdo se repete com as demais companhias que atuam no setor, bem como com
prestadoras de servigos diversos as empresas detentoras das embarcacbes, que, ao
desenvolverem determinada atividade contam que a tributacdo seja aquela especificada nas leis
tributarias vigentes, porém, sdo surpreendidas com atos administrativos inconstitucionais e
ilegais, com intuito unicamente arrecadatorio, que ameagcam a sua organizacdo financeira por
desrespeitar a seguranga juridica.

Obijetiva-se, enfim, o aprofundamento do estudo em rela¢do as normas constitucionais

desrespeitadas pelas Fazendas estaduais € municipais, com o desenvolvimento do presente
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trabalho académico, que pretende ser Gtil a industria do petréleo, sobretudo na crescente
exploragdo além do mar territorial, a fim de atrair os olhares da doutrina académica e de todo o
mercado, nos quais se incluem os préprios sujeitos passivos das obrigagdes tributarias, alem
dos consumidores finais, indiretamente afetados pelos 6nus tributarios que sdo impostos ao
setor.

A questdo torna-se ainda mais relevante com a descoberta da camada pré-sal, quase toda
ela localizada a uma distancia de 300 (trezentos) km da costa brasileira, 0 que provoca um
excepcional incremento da atividade econémica desenvolvida a partir da exploragéo e producéo
de petréleo por plataformas de petroleo localizadas nessas regifes, acompanhado da expectativa
de Estados e Municipios costeiros no aumento de suas arrecadacdes, especialmente, no caso
dos Municipios, no que se refere ao ISS cobrado na prestacdo de servicos das empresas que
desenvolvem essa atividade offshore.

Tal expectativa fazendaria encontra, como contrapartida, a inseguranca juridica das
empresas investidoras, diante de diversas indefini¢des, dentre elas, a indefinicdo primordial
qguanto as entidades federativas responsaveis pela exigéncia do ICMS e do ISS sobre a
circulacdo de mercadorias e sobre as prestacdes de servicos a elas fornecidas.

Trata-se de matéria relevante tanto para a sociedade em geral como para 0s interesses
tutelados pelas empresas que exploram petrdleo por meio de plataformas maritimas, bem como
pelas suas entidades de representacdo, sobretudo porque Estados e Municipios utilizam-se de
embasamento legal equivocado a fim de impor a cobranca de ICMS e ISS, respectivamente,
sobre fatos ocorridos nas embarcacdes localizadas na plataforma continental — mar territorial e
zona econdmica exclusiva.

A divisdo inconstitucional de competéncias tributéarias entre Estados e Municipios no
territério maritimo é feita por esses préprios entes com fundamento no paragrafo Unico do art.
9° da Lei n° 7.525/86, que dispbe sobre a reparticdo dos pocgos de petrdleo situados até a
plataforma continental para fins de pagamentos de royalties a Estados e Municipios. A referida
lei, em seu artigo 9°, delega ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE — a
competéncia para tracar linhas ortogonais e paralelas de projecdo maritima e estabelecer os
limites dos territérios de Estados e Municipios para os fins de distribuicdo da referida
compensacao financeira, conforme sera abordado.

Assim, devido a falta de previsdo legal especifica, os Estados e Municipios se utilizam
da l6gica da Lei n° 7.525/86 e do Decreto n® 93.189/86 para determinar suas competéncias

tributérias sobre as mercadorias comercializadas e os servicos prestados nas plataformas de
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petroleo - leia-se, nos pocos de petrdleo, situados em blocos de exploragdo de petrdleo, em
aguas maritimas - o que se traduz em verdadeira analogia para imposicdo de obrigacao
tributaria, forma de integracdo vedada pelo Cddigo Tributario Nacional e pela Constituicdo
Federal, que impdem o respeito a legalidade para instituicdo e majoracdo de tributos. Essa
recorrente pratica, como pontuado, acaba por gerar situaces de potencial pluritributacdo, com
diversos lancamentos efetuados por diferentes entes estaduais ou municipais, com base no
mesmo fato gerador e mesmo sujeito passivo.

Ademais, ndo menos importante € o fato de que, além de desvirtuamento da aplicacao
da Lei n® 7.525/86, os Estados e Municipios que dela extraem as suas competéncias tributarias
agem em manifesta afronta ao art. 146, |, da Constituicdo, uma vez que em situaces em que
resta claro o conflito de competéncias entre diferentes entes em matéria tributaria, cabe ao
legislador complementar dirimi-los. Dessa forma, o presente trabalho pretende concluir que ndo
h& que se falar em projecdo do territorio e, por sua vez, das competéncias de Estados e
Municipios quando da auséncia de lei federal, inclusive, pelo fato de que a Lei n° 8.617/93, em
seu art. 2°, afirma que o Brasil possui soberania total sobre o seu mar territorial, soberania
econémica na Zona Econémica Exclusiva e soberania, para efeitos de exploracdo dos recursos
naturais, sobre a plataforma continental.

Esposa-se, no presente trabalho que, com base no art. 146, 1, da Constituicdo Federal,
cabe, pois, a Unido, por lei complementar, a definicdo dos critérios para se estipular a projecéo
dos territérios de Estados e Municipios litoraneos, para as aguas maritimas, de forma
inequivoca e livre de ambiguidades. Por sua vez, a regulamentacdo desses critérios pode vir a
ser feita por lei ordinaria federal contendo a reparticdo do territério maritimo entre Estados e
Municipios confrontantes, desde que tal competéncia tenha sido delegada ao legislador
ordinério pelo legislador complementar.

E clara, ainda, a interface do presente tema com o Direito Maritimo e com o Direito
Internacional Publico, em razdo de elevado grau de dinamismo das atividades econémicas
desenvolvidas em aguas maritimas, territorio tutelado por ambos os segmentos do direito, com
a atuacdo de inumeros agentes, cabendo ao Estado regular o setor, considerando interesses
muitas vezes antagdnicos: de um lado, o Poder Pubico com vistas a arrecadar receitas e, de
outro, os usuarios e prestadores de servigos buscando a reducgéo do 6nus tributario.

Diante dessa perspectiva, por envolver quantidade significativa de atores, que incluem
indUstrias, fornecedores de produtos e prestadores de servicos, a esfera da economia do

transporte maritimo, da industria do petréleo e de atividades relacionadas ao setor demanda
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uma ampla sinergia entre essas varias cadeias de atuacdo. Observa-se o crescimento do mercado
de prestagcdes de servicos offshore, aqui entendidos como atividades ocorridas em agua
maritimas, especialmente no que tange a exploracdo e producdo de petroleo e atividades de
apoio maritimo, cujos contratos de altissima monta fazem com que se presuma uma alta
capacidade contributiva das empresas envolvidas, aumentando ainda mais o0 intuito
arrecadatorio dos Fiscos dos entes federativos.

Assim, faz-se importante aprofundado exame, sem a pretensdo de exaurir, a
competéncia dos entes estaduais e municipais em tributar operacfes ocorridas as areas que
incluem o mar territorial, a zona econdmica exclusiva e a plataforma continental, a partir de
uma vertente juridico-tedrica, partindo de alguns conceitos e premissas essenciais para a analise
central do tema.

A primeira parte do trabalho, portanto, sera destinada ao estudo dos elementos que
compdem os fatos geradores do ISS e do ICMS, com l6gico destaque ao aspecto espacial das
hipoteses de incidéncia tributéria, com o intuito de inicialmente esclarecer se as plataformas de
exploracdo e prospeccdo podem ser consideradas como estabelecimentos auténomos. 1sso
porque, no que diz respeito aos impostos objetos do estudo, o exercicio da competéncia
tributéria esta condicionado a observancia no disposto nas leis complementares que
regulamentam o ICMS e 0 ISS, a Lei Complementar n® 87/96 e Lei Complementar n® 116/2003.

A segunda parte do trabalho tratara da legislacéo interna dos Estados do Rio de Janeiro
e do Espirito Santo, bem como de seus Municipios litoraneos, sobre a possibilidade de expansédo
das competéncias tributarias para as aguas maritimas, com recorte que se faz necessario pelo
destaque que tais entes possuem geograficamente e na industria do petréleo como um todo.
Nessa segunda etapa, também analisaremos a legislacdo internacional sobre o tema e alguns
casos de Direito comparado, além de verificar o entendimento que os Tribunais Superiores vem
sustentando. Vale afirmar que o presente trabalho também trara a analise do ponto de vista do
Decreto-Lei n® 406/68, o qual regulamentava o ISS e o ICMS até a publicacdo da LC n°
116/2003 e da LC 87/96, tendo em vista que um grande nimero de casos que se encontra sob a
analise do Judiciario, e que serdo aqui estudados, ocorreram sob a égide do referido decreto-lei.

Dando continuidade & andlise da abrangéncia da expressao “aguas maritimas”, trazida
pelo 83° do art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003, serd abordado o tema correlato a tal
conceito para fins de investigar se o mar territorial, a zona econdémica exclusiva e a plataforma
continental integrariam territérios dos Estados e Municipios. Esses institutos, tipicos do Direito

Internacional e do Direito Maritimo, foram definidos, em Gltima instancia, na Convencao das
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Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar, tratado multilateral assinado em Montego Bay, Jamaica,
em 10 de dezembro de 1982, aprovado pelo Congresso Nacional, por meio do Decreto
Legislativo de 9 de novembro de 1983, tendo entrado em vigor para o Brasil em 16 de novembro
de 1994, consoante dispde 0 Decreto Executivo n° 1.530 de 22 de junho de 1995.

Frise-se que os incisos V e VI do art. 20! da Constituicdo Federal afirmam ser bens da
Unido os recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica exclusiva, assim
como o mar territorial. Por sua vez, o §1° do mesmo artigo, atribui aos Estados e Municipios a
participacdo no resultado da exploracéo do petroleo ou gas natural no seu respectivo territorio,
na plataforma continental, mar territorial, ou zona econdmica exclusiva. Com base nesse
dispositivo até pode ser extraida, em tese, a existéncia de proje¢des estaduais e municipais na
plataforma continental e na zona econémica exclusiva para fins de distribuicdo de royalties do
petréleo. Porém, ndo estabelece a Constituicdo, e tampouco a legislacdo infraconstitucional,
qualquer critério de divisdo territorial dessas &guas marinhas entre Estados e Municipios.

E é sobre o0 tema da possibilidade de exercicio das competéncias tributérias de Estados
e Municipios em dguas maritimas que recaira o exame da terceira parte da presente dissertagéo.
Isso porque, da auséncia de critério normativo seguro e valido para a reparticdo territorial das
aguas marinhas entre Estados e Municipios, exsurge a incerteza sobre o exercicio de
competéncia tributaria por eles nessas regides. Para situagdes como essa, 0 inciso | do art. 1462,
da Constituicdo determina ser funcdo da lei complementar a regulamentacdo dos conflitos de
competéncia, em matéria tributaria, entre Unido, Estados e Municipios, ndo cabendo, pois, a lei
ordinaria resolver tais controvérsias.

Porém, no que concerne a tributacdo imposta pelos Estados e Municipios litoraneos, ndo
ha que se falar sequer em lei ordinaria para dirimir os conflitos de competéncia quanto aos
pocos de petroleo situados na plataforma continental. Resta claro que os entes subnacionais
aplicam, por analogia, a Lei n° 7.525/86, o que desrespeita frontalmente o Codigo Tributario
Nacional, j& que 0 mesmo veda expressamente a tributacdo por analogia, além de violar a

reserva de lei complementar imposta pela Constituicdo. Ressalta-se, ainda, que serdo estudadas

L«Art. 20. S&o bens da Unido:

()

IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceénicas e as
costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servigo
publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, 11; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°
46, de 2005)

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva; (...).”

2 «“Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios; (...).”
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as correntes que defendem a inexisténcia de competéncia tributaria dos entes subnacionais na
plataforma continental. Serdo expostos seus defensores e as suas consequéncias do ponto de
vista tributario.

Como néo poderia deixar de ser, a terceira parte do trabalho trara também uma avaliacao
dos impactos ao Federalismo brasileiro das condutas dos entes subnacionais, que insistem em
autuacdes em desconformidade com a Constituicdo Federal e o Cédigo Tributério Nacional, em
manifesta afronta ao Principio da Conduta Amistosa do Entes Federativos, cujo respeito é vital
para a sobrevivéncia da republica federativa. Tal topico é de suma importancia dado que as
desacertadas condutas de determinados entes causam enormes desequilibrios regionais e locais,
além de acarretar um aumento na corrida por investimentos privados, aprofundando ainda mais
a tdo conhecida guerra fiscal.

Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica constatam a existéncia de mais
de cinco mil e quinhentos entes municipais no Brasil®, sendo que desses, aproximadamente,
duzentos e setenta sdo litoraneos.* Por sua vez, como se sabe, o Brasil conta com vinte e seis
Estados e um Distrito Federal, e dezessete Estados costeiros.® Assumindo-se, pois, para fins de
debate, que houvesse possibilidade de exploracdo de combustiveis ao longo de todo o litoral
brasileiro, 7.367 (sete mil trezentos e sessenta e sete) km, estar-se-ia diante do maior potencial
de conflito federativo do mundo, que, ainda em proporcdes reais, pode causar grandes estragos
a unido do pais e a economia nacional.

Portanto, tanto pelos fundamentos juridicos constitucionais-tributarios quanto pelos
fundamentos econdmicos subjacentes, o presente trabalho objetiva enumerar os motivos pelos
quais deve ser analisada com prudéncia, pelos Tribunais superiores, a tributagdo imposta por
Estados e Municipios com base na desvirtuacdo dos critérios estabelecidos pela Lei n® 7.525/86,
posto que ela ndo foi feita para definicdo das competéncias tributarias ou para estipulacdo da

vigéncia espacial da lei tributéria.

3 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores Sociais Municipais — 2000.
Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/indicadores_sociais_municipais/tabelala.shtm>. Acesso
em: 10 ago. 2015.

4 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Anuério Estatistico do Brasil, vol. 71, 2011.
Disponivel em: <http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/monografias/GEBIS%20-
%20RJ/AEB/AEB2011.pdf>. Acesso em: 10 ago. 2015.

S Estados do litoral do Brasil. Disponivel em: <http://www.brasilazul.com.br/estadoslitoraneos.asp.>. Acesso em:
10 ago. 2015.
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1 O ASPECTO ESPACIAL DOS FATOS GERADORES DO ISS E DO ICMS

1.1 Breves consideracoes sobre o ISS

1.1.1 Uma abordagem historica do 1SS

Como relatado por Bernardo Ribeiro de Moraes, a origem da tributacdo sobre os
servicos remonta a Antiguidade, apesar de muitas vezes tal oneracéo ter sido feita de forma
transitoria ou extraordinéria, sua origem € primitiva e pode vir a coincidir com o surgimento
das proprias atividades profissionais.® Tendo em vista a impossibilidade de defini¢do do
momento preciso do surgimento do referido imposto, reproduzem-se o0s oportunos dizeres de
Savério Mandetta, destinados a questionamentos gerais sobre o surgimento dos tributos: “4
criacdo do imposto remonta as épocas mais antigas da historia da humanidade; distancia-se e
desaparece nas sombras incertas do passado mais longinquo.”.”

Em relacdo as nuances hoje expostas pelo ISS, sabe-se que, no Egito, em torno de 3000-
2800 a.C., na primeira dinastia do antigo reinado dos faraos, verificou-se o que provavelmente
deu origem a primeira tributacdo de servigos, que consistia na imposicéo do pagamento forcado
de uma quantia pelos tintureiros para que pudessem desenvolver seu oficio.

Savério Mandetta® e Chagas Bicalho'® observam a existéncia de tal tributo também na
Grécia, onde as profissdes eram tributadas por meio de multas e confiscos sobre bens e pessoas,
rendas ou lucros, que atingiam, especialmente, os cidaddos mais abastados, principalmente,
com o crescimento das despesas bélicas. Bernardo Ribeiro de Moraes pontua que um 6nus fiscal
sobre servicos civis também poderia ter existido em Roma, com divergéncias, entretanto, em
relagdo a época,*! dado corroborado por Aliomar Baleeiro, que afirma ter existido tributacdo
sobre varias classes profissionais, inclusive, sobre as prostitutas e seus intermediarios.?

Em épocas ndo tdo remotas, verificou-se na Franca feudal a oneragcdo de pequenos
lavradores. J& em Portugal, o exercicio das profissdes era tributado pelas fintas, destinadas a
finalidades especiais ou extraordinarias, como guerras, as obras decorrentes do terremoto de

Lisboa, dotes para princesas, etc.™

® MORAIS, Bernardo Ribeiro de, Doutrina e pratica do imposto sobre servigos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 2.

" MANDETTA, Savério, Impostos, taxas e contribuicdes, Sdo Paulo: Colébras, sem data, p. 2.

8 MARTINS, Sérgio Pinto, Manual do Imposto sobre servicos, S&o Paulo: Atlas, 2000, p. 17.

® MANDETTA, op. cit., nota 8, p. 3.

10 BICALHO, Chagas, Prelecdo, in Aulas de Técnica Fiscal, Belo Horizonte: Secretaria das Finangas do Estado
de Minas Gerais, 1939, p. 212.

11 MORAIS, op. cit. nota 6, p. 3.

12 BALEEIRO, Aliomar, Uma introducdo a ciéncia das financas, Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 382-383.

13 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, vol. IV: Os Tributos na
Constituicdo, Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 357.
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No Brasil, somente no fim do periodo colonial, vislumbrou-se uma tributacdo que
remetesse ao atual ISS. No ano seguinte a vinda da familia real portuguesa, em 1808, com a
criagdo do Banco do Brasil, é cobrado um imposto sobre o banco, a fim de formar o seu capital
social. Em 1812, D. Jodo baixou o Alvara de 20 de outubro, estabelecendo um tributo anual
sobre as “lojas ou armazéns” (item II) e sobre os “navios e embarcagdes” (item III).

O item II do referido Alvard impunha tributagdo também sobre “cada loja de ourives,
lapidarios, correeiros, funileiros, latoeiros, caldeeiros, cerieiros, estanqueiros de tabaco,
boticarios”, os quais deveriam pagar a importancia de 12.800 rs. por ano ao Real Erario. O item
I1l, por sua vez, determinava a cobranca de trés valores diferentes, a depender do tipo de
embarcacdo, dando a entender a intencéo de tributar os servicos que viriam a ser prestados por
esses meios de transporte.’* O Alvara de 20 de outubro de 1812 foi o primeiro diploma
normativo, em terras brasileiras, a impor a tributacdo sobre atividades econémicas lucrativas,
embora ainda com o campo de incidéncia bastante reduzido.

Apos a independéncia, durante o periodo regencial, observou-se o alargamento das
materialidades econémicas sobre as quais esse tipo de tributacdo recaia. A Lei de 15 de
novembro de 1831, por exemplo, passou a instituir imposto sobre as “casas de modas” e sobre
as “casas de leildao”.*> Ato continuo, em 1836, 0 imposto sobre os bancos passa a ser chamado
de imposto sobre as lojas, abrangendo qualquer estabelecimento que desempenhasse o
comércio, incluindo, escritério de negociantes, corretores e cambistas, cartérios de advogados,
escrivdes e tabelides. De acordo com a Lei Orcamentéria n® 70, de 22.10.1836, o imposto incidia
também sobre as oficinas que tivessem expostas a venda “quaisquer obras de sua manufatura,
como as de entalhador, escultor, marceneiro, polieiro, tanoeiro e torneiro; de cutileiro,
espingardeiro, ferreiro e serralheiro; de pintor, dourador e gravador; de alfaiate, sapateiro,
colchoeiro e seleiro”, dentre outras que a essas se assemelhassem. 8

Finalmente, em 27.09.1860, com a publicacdo da Lei Or¢camentaria n® 1.174, o imposto
sobre as lojas € integrado ao imposto sobre indUstrias e profissdes, passando a alcancar qualquer

atividade lucrativa, conforme se verifica:

4 BRASIL. Cémara dos Deputados. Alvara de 20 de outubro de 1812. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/alvara/anterioresal824/alvara-39745-20-outubro-1812-570461-
publicacaooriginal-93591-pe.html>. Acesso em: 12 ago. 2015.

15 BRASIL. Camara dos Deputados. Lei 15 de novembro. Disponivel em: <
http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei_sn/1824-1899/Iei-37687-15-novembro-1831-564851-
publicacaooriginal-88758-pl.html>. Acesso em: 12 ago. 2015.

6 BRASIL. Senado Federal. Lei 70 de 22 de outubro.  Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=63100&norma=78993>. Acesso em: 12 ago.
2015.
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Para substituir o imposto estabelecido pelo § 2° do Alvara de 20 de Outubro de 1812,
e alterado pelo art. 8° § 4° da Lei de 22 de Outubro de 1836, e art. 10 da de 21 de
Outubro de 1843, por huma taxa, que devera comprehender todas as industrias e
profissdes que forem exercidas nas differentes Cidades e Villas do Imperio, com
excepcao somente das que pela natureza privilegiada das respectivas funcgdes, e ou
pela reconhecida insufficencia e penuria de seus recursos, ndo a deverem ou puderem
suportar.'’

Dessa forma, tem-se a unificagdo de uma tributacdo que, até entdo, era esparsa e nao
incidia sobre todas as atividades lucrativas, mas somente sobre aquelas especificadas. Com a
criagdo do imposto sobre industrias e profissdes passou-se a tributar toda e qualquer atividade
lucrativa, incluindo, a prestacéo de servicos, de modo que corroboramos com a maior parte da
doutrina que vé nesse tributo a origem do atual 1SS no Brasil.

Ressalta-se que, até a proclamacdo da RepuUblica, ndo havia que se falar em entes
subnacionais, 0s quais passaram a existir com o advento da Constituicdo de 1891, em 24 de
fevereiro. Dessa forma, o imposto sobre industrias e profissdes, que era arrecadado pelo
governo central, passou a competéncia dos Estados, os quais podiam delega-la a seus
Municipios, como fez o Estado de S&o Paulo, por exemplo.'®

Para Bernardo Ribeiro de Moraes,'® o ISS atual também possui derivacio do imposto
geral sobre as vendas, uma vez que 0 mesmo onera a circulagao de bens, porém, tais bens séo
imateriais - a prestacao de servigos - ponto de principal distincéo entre ele e 0 ICMS. No Brasil,
desde 1922, é possivel falar da existéncia de um imposto sobre as vendas mercantis. Ressalta-
se, contudo, que abordaremos o imposto sobre as vendas ao tratarmos do historico do ICMS em
topico prdprio ainda neste capitulo.

A Constituicdo Federal de 1934 alterou a dindmica da tributagdo sobre os servigos, ao
determinar a competéncia privativa dos Estados sobre o imposto de industrias e profissées. Em
contrapartida a Carta de 1934 criou novo imposto, o Imposto sobre DiversGes Publicas, de
competéncia privativa dos Municipios, cujas hipoteses de incidéncia encontram-se, hoje, no

campo do 1SS.20 2

17 BRASIL, Senado Federal, Lei n. 1114 - de 27 de setembro de 1860, Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=58984&norma=74840>. Acesso em: 12 ago.
2015.

18 MORALIS, Bernardo Ribeiro de, Doutrina e pratica do imposto sobre servigos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 6.

Plbid. p. 7.

20 BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em 12 ago. 2015.

21 Para efeitos académicos, mostra-se relevante perceber o fato gerador do tributo em tela. Para tanto, buscou-se a
lei ordinaria curitibana n® 1.297/56, que consolidou as leis tributarias desse municipio. Nos artigos 110-112, ha
minuciosa descri¢do do fato gerador, assim como uma curiosa previsao acerca da sujeicdo passiva do imposto em
discusséo:
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A partir de uma brecha constitucional, que concedia & Unido e aos Estados competéncia
residual na criacdo de impostos, esses Ultimos passaram a onerar alguns servicos, instituindo o
polémico imposto sobre transacdes, cujas hipoteses de incidéncia abrangiam certos negocios
juridicos que ndo se incluiam no campo do imposto sobre vendas e consignacgoes, tais como:
locacdo de bens mdveis, hospedagem, empreitada, conserto, pintura, estadia de veiculos,
revelagdo de filmes, etc.?? Em alguns casos se verifica a bitributacdo na medida em que se
tributou servicos ja onerados pelo imposto sobre industrias e profissdes.

A Constituicdo de 1937 em nada alterou a dinamica do imposto sobre industrias e

profissdes, mantendo-o0 na competéncia dos Estados, permitindo, ainda, a criagcdo de impostos

Artigo 110 - O imposto sobre diversdes publicas, de competéncia privativa do Municipio, estabelecido no inciso
IV do artigo 29 da Constitui¢do Federal e inciso 1V do artigo 138 da Constitui¢do Estadual, tem como fato gerador
principal a aquisi¢do do direito de ingresso em qualquer local aberto ao publico ou reservado aos membros de
agremiacoes ou grupos, onde se realize espetaculo, exibicao, representacdes ou funcéo, ou onde se pratiquem jogos
ou certames de qualquer espécie, ou em que sejam praticados atividades recreativas de qualquer natureza.

§ Unico - Incide também o imposto sobre o direito de participar das atividades internas a que da direito o ingresso,
quando a aquisicao deste direito for onerosa.

Artigo 111 - Quando se tratar de casas de diversdes em que nao haja cobranca de ingresso, o imposto incidira, de
acordo com a tabela respectiva anexa, sobre o estabelecimento, tendo em vista a sua localizagdo, movimento, renda
auferida e outros elementos especiais

definidos nesta lei.

Artigo 112 - E contribuinte do imposto sobre diversdes publicas o adquirente dos direitos referidos no artigo 110
sem prejuizo da atribuicdo expressa de responsabilidade tributaria do empresario.

22 Bernardo Ribeiro de Morais, pontua que os Fiscos estaduais entendiam que a venda e a transagéo seriam fatos
juridicos distintos: no primeiro o objeto da troca era um bem material, no segundo, um bem imaterial, a prestacdo
de servigos. Estariam, assim, justificadas duas incidéncias distintas. O autor cita o exemplo de lei estadual de S&o
Paulo, Lei n° 2485, de 16/12/1935, que dispunha sobre o Imposto sobre transa¢fes da seguinte forma:

“Artigo 25 - O imposto sobre transacdes sera de um por cento (1%), sobre as transacfes efetuadas por empresas
comerciais ou civis, individuais ou coletivas, que explorarem negdcios de:

a) locacdo de filmes cinematogréficos, ou cessdo dos mesmos, com participacdo na renda bruta ou liquida das
exibicdes;

b) construcdo, reforma e pintura de prédios e obras congéneres, por administracdo ou por empreitada;

c) locacéo, reparagéo, conserto, pintura e reforma de quaisquer objetos;

d) hospedagem em hotéis e pensdes.

Paragrafo Unico - Recaira, também, este imposto, com a mesma taxa de um por cento (1%), sobre toda compra de
mercadorias incorporadas ao acervo de bens, em circulagdo dentro do Estado, que ndo tenha pago o imposto sobre
vendas e consignagdes, por ndo ter sido o contrato de compra e venda ou de consignacoes realizado em territorio
paulista.

Artigo 26 - As obrigacdes estabelecidas para os contribuintes do imposto sobre vendas e consignacées incumbem,
também, no que for aplicavel, aos do imposto sobre transacdes.
Artigo 27 - S&o isentas deste imposto as transacdes efetuadas:

a) por pequenos estabelecimentos, sendo assim definidos os que tiverem volume de negdcios inferior a trés contos

de réis (3:000$000) por ano;
b) as pessoas isentas do imposto de industrias e profissdes.”
O antigo Distrito Federal parece ter também optado pela institui¢do de tributo homodnimo. Por meio da Lei 899/57,
instituiu “Imposto de Transa¢do” nos mesmos moldes do paulista. Alargou, contudo, suas hipoteses de incidéncia,
prevendo, inclusive, a incidéncia dessa exagao sobre a cessao de direitos hereditarios, em claro conflito com tributo
gue era, a época, de competéncia da Unido. Por esse motivo foi editada a SiUmula de Jurisprudéncia Dominante n°
139 do Supremo Tribunal Federal.
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cujas materialidades econdmicas ndo estivessem previstas no texto constitucional, desde que
n&o houvesse bitributacdo em relagio aos impostos instituidos pela Unido.

E somente em 1946, com a Constituicdo promulgada em 18 de setembro, que o Imposto
sobre Industrias e Profissdes passa a ser de competéncia privativa dos Municipios, ja se
adequando ao formato legislativo que se verifica nos dias de hoje. Ha, ainda, a manutencdo do
Imposto sobre Diversdes Publicas no @mbito da competéncia legislativa municipal. Por sua vez,
os Estados continuaram a possuir o poder de tributar sobre o imposto sobre vendas e
consignacOes e a possibilidades de instituicdo de tributos ndo previstos na Constituicdo, de
modo que se manteve o imposto sobre transagdes.?*

Assim, o panorama da tributacdo sobre servicos antes da Reforma Tributaria de 1965,
era o seguinte:

a) Impostos sobre transacdes, de competéncia estadual: incidia sobre certas prestacfes

de servicos, como hospedagem, conserto, pintura, construcao civil, etc., e sobre a
locacdo de bens moveis;

b) Imposto sobre industrias e profissdes, de competéncia municipal a partir de 1946,

incidia sobre o efetivo exercicio de atividade lucrativa, inclusive de prestacdo de
Servigos; e

c) Imposto sobre diversbes publicas, de competéncia municipal desde a sua criagdo:

incidia sobre jogos e diversdes publicas.

O Imposto sobre vendas e consignacdes, de competéncia dos Estados, continuava a
onerar apenas a venda de bens materiais efetuada por comerciantes e produtores, inclusive
industriais, de forma cumulativa.

Com o golpe militar de 1964, a par de todas as implicacdes politicas e da privacao de
direitos fundamentais, foi formulada uma reforma econémica e tributaria, essa dltima com o
principal intuito de implementar a tributacdo do valor acrescido e a organizacdo da tributacéo
sobre o consumo, a qual era confusa e bastante difusa. Para isso, a comissédo formada para o
desenvolvimento da nova politica tributaria — Comisséo Especial de Reforma — fundamentou
seus trabalhos em duas principais premissas: a concepcdo de um sistema tributario nacional,

com a existéncia de trés sistemas tributarios autbnomos e privativos (federal, estadual e

23 BRASIL. Constituicdo (1937). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em: 12 ago. 2015.
24 BRASIL. Constituicdo (1946). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 12 ago. 2015.
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municipal), organizados de forma una; e a reunido, em figuras unitarias, dos impostos de
idéntica natureza e com as mesmas bases econdmicas.

Assim, dos impostos acima listados, os quais incidiam nas hipoteses hoje vinculadas ao
ISS, foram suprimidos os seguintes da ordem tributaria até entdo vigente:

a) Imposto sobre transacdes, de competéncia estadual: com o fim da competéncia
residual do Estados para legislar sobre tributos, tal imposto foi eliminado do novo
sistema tributério;

b) Imposto sobre industrias e profissdes, de competéncia municipal: sua nomenclatura
foi considerada insuficiente para definicdo de suas hipdteses de incidéncia. A
Comissdo de Reforma via o imposto, por sua abrangéncia, como um adicional do
imposto de renda ou do imposto sobre vendas e consignacdes, de modo que 0 mesmo
ndo poderia subsistir da forma até entdo utilizada;

c) Imposto sobre diversdes publicas, também de competéncia municipal: foi tido como
um tipo de incidéncia especifica do imposto sobre industrias e profissdes, como se
uma derivacdo dele fosse. Foi suprimido uma vez que ndo possuia funcionalidade
econdmica.

Em substituicdo a tais impostos, foi criado o imposto sobre servicos de qualquer
natureza, que veio abranger o campo de incidéncia de todos aqueles acima mencionados,
excetuando-se a incidéncia sobre o comeércio, indUstria e atividades financeiras, 0s quais seriam
tributados por impostos especificos.

Em 18 de junho de 1965, jd se encontrava pronto o anteprojeto de Emenda
Constitucional, a qual era dividida em duas partes: “A”, em que continha apenas normas
legislativas, modificando diversos artigos da Constituicdo de 1946, e “B”, que apresentava a
reforma tributaria propriamente dita. O anteprojeto referente ao sistema tributario, foi
encaminhado, em outubro de 1965, ao Ministério da Fazenda, no qual se observou que o novel

imposto sobre servicos, ja chamado de ISS, passava a estar assim disposto:

Art. 16. Compete aos Municipios o imposto sobre servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos na
competéncia tributaria da Unido e dos Estados.

Paragrafo Gnico. Lei complementar fixara critérios que permitam distinguir as atividades a que se refere
este artigo das previstas no art. 13.

Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 18, a criagdo de um novo sistema
tributario nacional foi concretizada. A redagdo do anteprojeto, acima transcrita, ndo foi alterada

e passou a ocupar o artigo 15 da Emenda Constitucional. Por sua vez, foi criado o ICM, imposto

% FUNDAQAO GETULIO VARGAS, Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, “Fundamentos da
Reforma”, item %, in Reforma da Discriminagdo Constitucional de Rendas (anteprojeto), Rio de Janeiro, 1965,
vol. 6, p. 6.
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sobre circulagdo de mercadorias, previsto no art. 12 da mesma Emenda, que passou a incidir de
forma ndo cumulativa na cadeia de consumo, conforme serd melhor analisado adiante.

Verifica-se que a Reforma Tributaria de 1965, portanto, delimitou a abrangéncia da
competéncia tributaria estadual sobre a transacdo de bens moveis e materiais, com o ICM,
ficando os Municipios com a tributagdo do comércio dos bens imateriais, o ISS. Porém, como
visto, o ISS dependia de lei complementar para ser implementado, a qual veio com a publicagéo
do Cddigo Tributario Nacional, Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966, definindo as normas
gerais de Direito Tributario e regulamentado os impostos até entdo existentes, inclusive, o ISS,
em seus artigos 71, 72 e 73, nos quais se definiam as bases tributaveis, a base de célculo e o
contribuinte.

Surgiu, entdo, grande debate doutrinario entre aqueles que defendiam que o ISS seria
um imposto novo apenas no nome, como Aliomar Baleeiro, que afirmava que o mesmo era “o
residuo do mais que secular de industrias e profissdes, que aos autores daquela Emenda
pareceu de base tributdria indefinida. ”*®, e aqueles que viam no ISS uma figura tributaria
nova, diferente daquelas existentes sistema anterior, como esposou Bernardo Ribeiro de
Morais, ao afirmar que “substituir um imposto é colocar ‘outro’ no lugar do anterior. (...) Se,
na hipotese examinada, o IIP foi substituido pelo ISS, sem duvida alguma este ultimo tributo
se apresenta como um tributo diferente do anterior. "%’

Apesar de tal debate ter sido acalorado a época, uma vez que 0S juristas agiam
rapidamente para se adequar as novidades legislativas, hoje, tal discussdo possui grande
relevancia somente do ponto de vista histérico, momento em que vale afirmar que esposamos
da mesma opinido de Bernardo Ribeiro de Morais, posto que, conforme visto, nenhum dos
impostos que levaram a criacdo do ISS, possuia a mesma delimitacdo e abrangéncia deste.
Ademais, atualmente, surgem outros debates tdo importantes quanto esse foi para o seu
momento historico, e que tentaremos abordar nas proximas paginas.

1.1.2 A evolucdo constitucional e legislativa do ISS apds a Emenda Constitucional n® 18/65

Como visto, o surgimento e a evolucdo do ISS se iniciaram com a Emenda
Constitucional n° 18 de 1965 e com a publica¢do do Cédigo Tributario Nacional, em outubro
de 1966. Porém, em meio a um periodo turbulento e de drésticas mudancas sociais e
econémicas, ja em 1967, foi promulgado o Ato Complementar n® 34, que aumentou 0 campo

de incidéncia do ISS, para incluir atividades como locagdo de bens moveis e imdveis (para

26 BALEEIRO, Aliomar, Uma introducéo a ciéncia das finangas, Rio de Janeiro: Forense, 1974, p. 392.
2’TMORAES, Bernardo Ribeiro de, Doutrina e pratica do imposto sobre servicos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 61.
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depdsito, hospedagem e guarda de bens), armazenagem, jogos e divers6es publicas, atividades
mistas, obras hidraulicas e de construgéo civil.?®

No mesmo ano, o Ato Complementar n° 36 ¢ criado para conceituar “local da prestacao
de servi¢o” a fim de se evitar bitributagdo, principalmente, no caso de servigos prestados em
mais de um Municipio.? Frise-se que, em janeiro de 1967, foi promulgada nova Constituic&o,
que manteve o ISS na competéncia dos Municipios, mas que deu novo papel a lei
complementar: definir dos servigos que deveriam ser tributados pelo imposto sobre servigos.°

O papel de lei complementar definidora dos servicos a serem tributados pelo ISS foi
ocupado, em dezembro de 1968, pelo Decreto-Lei n° 406/68, que tratava, originalmente, em
seus sete primeiros artigos, do imposto estadual sobre a circulacdo de mercadorias. Do artigo
oitavo ao décimo-segundo, regia o imposto municipal sobre a prestacao de servicos e trazia lista
anexa ao diploma contendo os servicos que deveriam ser tributados, o que, obviamente, gerou
infindaveis incertezas a época.

Numa tentativa de resolver os conflitos de competéncia ocasionados pela lista de
servigos do Decreto-Lei n® 468/68, em 08.09.1969, foi publicado o Decreto-Lei n® 834/69, que
estabelecia “normas gerais sobre conflito de competéncia tributaria, sobre o Imposto de
Servigos”. O Decreto-Lei n° 834/69 alterou o Decreto-Lei n° 406/68, implementando nova lista
de servigos, com sessenta e seis itens.®

A Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, manteve o Imposto sobre
servicos de qualquer natureza nos mesmos moldes até entdo verificados. Tal imposto se
legitimava constitucionalmente pelo art. 24 da Emenda Constitucional n° 1, e era regulamentado
pelo Decreto-Lei n° 406/68, com as alterac¢des introduzidas pelo Decreto-Lei n° 834/69, como
impunha o inciso Il do referido artigo, mantendo a possibilidade de lei complementar estipular

as aliquotas maximas de ISS.

28 BRASIL, Ato Complementar n° 37, de 30 de janeiro de 1967. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-34-67.htm>. Acesso em: 16 ago. 2015.

29 Art. 6° No caso de emprésas que realizem prestacédo do servico em mais de um Municipio, considera-se local da
operacao para efeito de ocorréncia do fato gerador do imp&sto municipal correspondente:

I - O local onde se efetuar a prestacao do servico.

a) no caso de construcao civil;

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

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

30 Art 25 - Compete aos Municipios decretar impostos sobre:

()

11 - servigos de qualquer natureza ndo compreendidos na competéncia tributéria da Unido ou dos Estados, definidos
em lei complementar.

31 Informagdes retiradas de < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0834.htm>.
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A adaptacdo do ISS as realidades faticas ndo parou por ai. A Lei n°® 7.192/84, por sua
vez, acresceu mais um item a lista de servigos do Decreto-Lei n® 406/68 - “Profissionais de
Relagdes Publicas”. Ja em 1987, a Lei Complementar n® 56 aumentou e reorganizou a lista de
servigos em questao, restando exatos cem itens — 0s quais virariam cento e um com 0 acréscimo
do servico de exploracdo de rodovias mediante pedagio, efetivado pela Lei Complementar n°
100/99.

Essa ultima modificacdo, porém, ocorreu sob a égide de uma nova ordem constitucional,
a qual sera analisada a seguir.
1.1.2.1 O ISS na Constituicdo de 1988

Com a redemocratizacdo do pais em 1985, e a eleicdo de juristas, em 15.11.1986, para
a composicdo de uma nova Assembleia Nacional Constituinte, a qual foi instalada em
1.02.1987, muitos interesses, menosprezados durante o periodo de ditadura, estavam em
evidéncia e contavam com bastante presséo social para que fossem garantidos na nova ordem
constitucional. Um desses interesses era 0 dos Municipios, que, até 0 momento, viviam, na
esfera tributaria, da competéncia residual, quanto ao ISS, das materialidades econdmicas que
ndo se encontravam na competéncia tributaria da Unido e dos Estados. Esse e outros aspectos
demonstravam que se fazia necessério o fortalecimento do poder local em prol do
fortalecimento do Federalismo brasileiro que estava ferido ha tantos anos.

Como observado, a Constituicdo de 1967, em seu art. 24, 11, afirmava competir aos
Municipios a instituicdo do imposto sobre “servi¢os de qualquer natureza ndo compreendidos
na competéncia tributdria da Unido ou dos Estados, definidos em lei complementar”. \Verifica-
se que a redacgdo constitucional incluia os servicos de qualquer natureza sem especificar quais
seriam — papel da lei complementar — desde que nédo estivessem na esfera do poder de tributar
da Unido e dos Estados, de modo que a esses entes cabia fazer o recorte de suas competéncias
antes dos Municipios que, portanto, tributavam de forma residual.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, isso mudou juntamente com toda uma
gama de direitos e deveres da Administracdo Publica, coletivos e individuais. A Constituigdo
de 1988 retomou e aprofundou a tradigéo federativa do regime republicano, anterior ao golpe
militar, a qual, por motivos claros, passou a ser clausula pétrea, conforme artigo 60, §4°, I. Tal
retomada teve reflexos favoraveis aos Municipios no que tange ao seu poder de tributar,
expresso no artigo 156 da Carta de 1988.

Assim, o art. 156, Ill, da Constitui¢do, conferiu aos Municipios o poder de tributar

“servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei
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complementar.”. Isto é, todo e qualquer servigo que ndo seja de comunicagdo e transporte
interestadual e intermunicipal sujeita-se ao ISS, de modo que os Municipios, finalmente,
possuiam uma fonte de receitas derivadas com delineada incidéncia sobre o consumo, que, por
simples questdes econdmicas, € o principal objeto de tributacdo dos entes.

Acerca do dispositivo transcrito, o professor Aires Fernandino Barreto? pontuou:

(...) a primeira observacdo a ser formulada esta no sentido de que a Constituicdo ndo
define servico, para efeitos tributarios. Pelo menos, ndo o faz explicitamente. Limita-
se a fazer referéncia & expressao ‘servigo’, como que relegando ao intérprete a tarefa
de defini-lo. N&o se entenda, entretanto, que o intérprete tenha qualquer liberdade
nesse mister. Pelo contrério, ele esta condicionado por todo o texto constitucional,
pelas exigéncias dos principios fundamentais e pelas insinuagdes sistematicas,
suficientemente vigorosas para baliza-lo decisivamente.”

A observacdo do renomado doutrinador é bastante relevante para lembrar que a exegese
do conceito de “servigos de qualquer natureza”, que resta a cargo dos juizes e aplicadores da
lei em geral, encontra seus balizamentos no proprio texto constitucional e, ainda, na Lei
Complementar n° 116/2003, que sera tratada no presente topico. Isso porque podem surgir
problemas quando da aplicacdo dos preceitos constitucionais, de modo a gerar conflitos de
competéncia entre Municipios e os Estados — ISS e ICMS — e entre 0os Municipios e a Unido —
ISS e IPI, ISS e IOF, ¢ entre os proprios entes de mesma “hierarquia”, na medida em que 0s
fatos concretos sdo mais complexos do que os textos legais conseguem prever.

Assim, é possivel extrair da Constituicdo de 1988, que, quanto as operacbes mistas,
aquelas em que ha prestacdo de servicos e fornecimento de mercadorias, a incidéncia do ISS
englobaré o valor total da operacdo quando a tributacdo do servico prestado for de competéncia
municipal, conforme estipulado em lei complementar. Caso 0s servigos prestados ndo estejam
no ambito de tributacdo dos Municipios, o ICMS devera incidir sobre o valor total. Existe,
ainda, a possibilidade de lei complementar permitir a tributacdo dos servicos pelo Municipios,
desde que dentro de sua esfera, e deixar ao Estado a tributacdo sobre a venda de mercadorias,
contanto que o contribuinte discrimine na nota fiscal o valor das mercadorias e dos servicos.

Conforme ensinado pelo professor Ricardo Lodi Ribeiro,® em relacdo ao conflito de
competéncias com o IPI, havera a predominancia do ISS quando o servigo empregado na
transformacéo do produto possuir, cumulativamente, as seguintes caracteristicas:

a) for personalizado ou customizado, a partir de encomenda do cliente;

32 BARRETO, Aires Fernandino, 1SS na Constituigdo e na lei. Sdo Paulo: Dialética, 2009, p. 27.
3 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributos (teoria geral e espécies), Niteroi: Impetus, 2013, p. 318.
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b) os materiais empregados forem simples elementos integrantes da prestacdo de
servicos como atividade-fim, e ndo forem, portanto, bens destinados a
comercializacdo ou a industrializacéo;

C) 0s materiais necessarios a operacdo devem ser fornecidos, exclusivamente, pelo
tomador, com ressalva daqueles que constituirem meros insumos da prestacdo de
Servigos;

d) o tomador deve ser o usuario final daquela prestacéo.

Tais parametros parecem ter sido internalizados pelo STF** e pelo STJ*® em sua
jurisprudéncia. Ressalta-se que as operacfes financeiras tributadas pelo IOF também podem
gerar conflito de competéncias com o ISS, de modo que predomina o entendimento de que o
ISS ndo incide sobre os servicos incluidos no conceito de operacdes financeiras, 0s quais sao
tributados pela Unido, porém, os servigos que nao tem essa natureza como preponderante, e que
sdo prestados por instituicdes financeiras, como a custddia de valores, aluguéis de cofres e
ordens de pagamento, incide o ISS, conforme prelecionado por Ricardo Lobo Torres.3®

Ao contrario da Lei Complementar n® 56/87, que se utilizava de critério subjetivo para
dirimir o conflito de competéncia entre o IOF e o ISS, ndo cabendo a incidéncia deste ultimo
quando o prestador fosse instituicdo financeira fiscalizada pelo Banco Central, a Lei
Complementar n° 116/2003, em seu art. 2°, 1ll, adotou critério objetivo, afastando a
competéncia municipal quando os servicos forem verdadeiras operagdes financeiras,
independentemente, de quem seja o prestador.

Como se observa, com a evolucdo do ISS, a tendéncia é o surgimento de mais duvidas
e, assim, de um maior nimero de conflitos, os quais devem ser sanados pelas Cortes Superiores
ou por lei complementar, conforme disposto no artigo 146 da Constituicdo, e conforme nos
aprofundaremos em capitulo apropriado. Inclusive, conforme se procurou evidenciar no

decorrer deste topico, a lei complementar possui papel fundamental nos impostos em geral,

34 O STF adotou o critério da destinagdo ao usuario final como critério de distingdo de hipdtese de incidéncia do
IPI e do ISS (BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢8o Direta de Inconstitucionalidade Medida Cautelar n°
4.389/DF. Pleno. Relator Ministro Joaquim Barbosa. Publicado em 25/05/2011.).

%5 Foi reconhecida pelo STJ a incidéncia do 1SS quando o servico empregado na transformagdo do produto for
individualizado, sob encomenda, como no caso da confeccédo grafica de produtos individualizados (Simula n® 156
do STJ) e na confec¢do de cartdes magnéticos para uso em bancos (BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso
Especial n® 437.324/RS, 22 Turma, Relator Ministro Franciulli Netto, Publicado em 22/09/2003, p. 295). Por sua
vez, no caso de industrializagdo por encomenda em que ndo ha o fornecimento de materiais pelo usuério, limitando-
se 0 mesmo a adquirir um produto industrializado que atenda a suas necessidades, como por exemplo, na aquisi¢éo
de mdveis sob encomenda, em que ocorrerd a incidéncia do IPI, e ndo do ISS (BRASIL, Superior Tribunal de
Justica, Recurso Especial n® 395.633/RS, 22 Turma, Relatora Ministra Eliana Calmon, Publicado em 17/03/2003,
p. 256.)

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. IV — os tributos na
Constituicdo, Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 371.
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também, por forga do artigo 146, mas sobretudo, no ISS, uma vez que, segundo o art. 156, §3°,
da Constituicdo, compete a lei complementar:

a) fixar as aliquotas maximas e minimas do imposto: as primeiras foram fixadas, pelo
artigo 8° da Lei Complementar n°® 116/2003 em 5%, a fim de proteger a capacidade
contributiva dos contribuintes do imposto. Os limites minimos foram criados pela
Emenda Constitucional n® 37/2002, com o intuito de combater a guerra fiscal, ndo
tendo, no entanto advindo lei complementar para fixa-las, as mesmas se mantém em
2% de acordo com o art. 88, I, do ADCT;

b) excluir da sua incidéncia as exportagdes de servicos, conforme disposto no artigo 2°,
I, da Lei Complementar n°® 116/2003,;

c) regular a forma e as condi¢des como serdo concedidos e revogados beneficios fiscais
de ISS, medida introduzida pela Emenda Constitucional n°® 37/2002, preocupada
com combate a guerra fiscal de ISS, ndo colocada em préatica, contudo, devido a
impossibilidade de se viabilizar a regulamentacdo de um procedimento adequado
para controle de mais de cinco mil Municipios. Por enquanto, a Unica medida para
controle dos beneficios fiscais é a j& mencionada previsdo de aliquota minima de
2%, do artigo 88, I, do ADCT.

Cabe ressaltar que a Emenda Constitucional n® 37/2002, no que tange ao ISS, tentou
implementar mudangas para evitar a corrida por atracdo de investimentos privados entre os
Municipios, por meio de diminuicdo desenfreada das aliquotas de ISS, em manifesta afronta a
conduta amistosa entre os entes federativos. Para isso, expandiu o papel da lei complementar,
a qual devera prever as aliquotas méximas e minimas, e acresceu 0 Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitorias com o artigo 88, que devera ser observado enquanto ndo editada a
lei complementar referida nos incisos Il e I11 do art 156 da Constituicao.

Além dos papeis acima citados, especificos quanto ao ISS, a lei complementar, de
acordo com o artigo 146, 1ll, a, deve estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo
tributaria, definindo tributos e suas espécies, e, em relacdo aos impostos, determinar 0s
respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes. Em relacéo a essa ultima funcéo,
0 ISS teve, até 0 momento, dois diplomas que cumpriram com esse papel: o Decreto-Lei n°
406/68 e a Lei Complementar n® 116/2003, que revogou parcialmente o decreto-lei em
31.07.2003.

Como ja abordamos as nuances do decreto-lei, cabe-nos tratar da roupagem dada ao

ISS no pos-Constituicdo de 1988, com a Lei Complementar n® 116/2003.
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1.1.2.2 A disciplina do ISS na Lei Complementar n® 116/2003

Em relacdo ao fato gerador do ISS, a Lei Complementar n® 116/2003, manteve a tradigéo
de definir como a prestacdo de servigcos constantes da lista anexa, ainda que esses nao se
constituam como atividade preponderante do prestador. Em outras palavras, tem-se que a
atividade de prestacdo de servigos ndo precisa ser a principal atividade desenvolvida pelo
prestador, que pode ser, também, comerciante ou industrial, porém, a mesma deve ser atividade-
fim, de modo que o destinatario da prestacéo seja o tomador, um terceiro diferente do proprio
prestador.

N&o pode, portanto, a prestacdo de servico ser atividade-meio para outra desenvolvida
pela mesma pessoa fisica ou juridica. As atividades-meio, ou servigos-meio, sd0 meras etapas
necessarias para que se chegue ao produto final do trabalho, seja ele uma prestacao de servicos,
comercializacdo de mercadorias ou industrializacdo, em beneficio do préprio elaborador, e ndo
de terceiros, ainda que esses Ultimos possam vir a tirar proveito dos servigos-meio.3” Em outras
palavras, sdo servigcos que ndo sdo independentes ao ponto de serem considerados,
isoladamente, como fatos geradores de ISS.

Quanto a possibilidade de interpretacdo extensiva dos itens integrantes da lista de
servicos anexa a lei complementar, doutrina majoritaria® e STF3® apontaram na mesma direcdo
ao decidirem pela taxatividade da lista, mas com a possibilidade de interpretacdo extensiva para
cada um de seus itens, ndo so pela inclusdo do termo “congéneres” mas pela propria abertura
da linguagem, a qual proporciona diversas possibilidades de significado. Porém, ha de se fazer
a ressalva de que interpretacdo extensiva e analogia sdo fenémenos juridicos distintos, ja que

no primeiro, ainda se estd analisando a gama de significados do conceito dentro de sua

%"Ricardo Lodi Ribeiro pontua alguns casos em que o STJ reconheceu a impossibilidade de tributacéo dos servicos-
meio, ainda que aproveitados por terceiro, por integrarem o resultado final do produto por eles adquiridos: “(...)
como vdrias vezes reconhecido pelo STJ nos casos de servico de secretaria eletronica e na radiochamada por meio
de pager, locacdo de aparelhos telefonicos para os servigos de telecomunicacdo, habilitagdo de aparelhos,
despertador automatico, também acessorios a esses servigos. Também nado sofrem a incidéncia do ISS os servigos
desenvolvidos como atividade-meio para a industrializagéo e/ou circulagdo de mercadorias, quando nao incidird o
imposto municipal como reconheceu 0 STJ na entrega de gas GLP a domicilio, considerado meio para a realizagao
da operagdo mercantil, maxime quando o frete integra a base de calculo do ICMS” (RIBEIRO, Ricardo Lodi.
Tributos (teoria geral e espécies), Niterdi: Impetus, 2013, p. 327).

% MORAES, Bernardo Ribeiro. Doutrina e préatica do imposto sobre servigos, p. 111; BALEEIRO, Aliomar.
Direito tributério brasileiro, p. 501; TORRES, Ricardo Lobo, Tratado de direito constitucional financeiro e
tributério, vol. 1V — Os tributos na Constituicdo, p. 362; MELO, José Eduardo Soares de, ISS — aspectos tedricos
e praticos, p. 53. Em defesa do carater exemplificativo da lista; BARRETO, Aires, ISS na Constituicdo e na lei, p.
115-116; RIBEIRO FILHO, Alexandre da Cunha e HENRIQUES, Vera Lcia Ferreira de Mello, O imposto sobre
servicos comentado, Rio de Janeiro: Liber Juris, 1977, p. 63.

39 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n® 75.952/SP, 2% Turma, Relator Ministro
Thompson Flores, Publicado em 02/10/1974; Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n° 361.829/RJ,
22 Turma, Relator Ministro Carlos Velloso, Publicado em 24/02/2006, p. 51.
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literalidade, mas, no segundo, ha a aplicacdo da regra a situacdo semelhante, porém, néo
expressamente prevista em lei, o que é vedado para a exigéncia de tributo, de acordo com o art.
108, 82°, do Cddigo Tributario Nacional, fendmeno que serd abordado no ultimo capitulo do
presente trabalho.

Em resumo, a visdo atual, e a mais acertada, é a de que, estando o servico ali previsto,
existe a possibilidade de interpretacdo extensiva dos conceitos que o compde. Porém, nao
havendo previsdo do servigco, ndo ha que se falar em interpretacdo extensiva, pois nao ha
conceito para se interpretar, de modo que a incidéncia, com base em outro item, seria

considerada analogia. Nesse sentido, Bernardo Ribeiro de Moraes:

“Embora taxativa, limitativa, a lista de servicos admite interpretacdo extensiva, para
diversas atividades que enuncia. Cada item da lista de servicos abrange certas
atividades, ali contidas de forma genérica, sem carater especifico rigoroso. Ao prever
médicos, a lista estd abrangendo com tal termo todas as especialidades (cardiologista,
psiquiatra, neurologista etc.). Ao prever a lubrificagdo, estd incluindo na lista os
diversos tipos de lubrificagdo. Embora aceita a taxatividade da lista de servigos, ndo
podemos desconhecer que os itens ali estabelecidos podem se referir, quando assim
for proposto, a uma generalidade de servicos. S8o 0s servigos congéneres e correlatos
a que alude a propria lista. Todavia, se determinado servico ndo vem definido ou
estabelecido em lei complementar (na lista de servicos), jamais poderd constituir fato
imponivel do ISS, por ndo ser da competéncia municipal sua oneragdo. Estdo
incluidos no campo de incidéncia do ISS os servigos previstos na aludida lista. O
procedimento é o de numerus clausus.”*°

Ainda quando a lista anexa contendo 0s servicos tributaveis pelo ISS, vale, aqui, pontuar
relevante discussdo, que se intensificou recentemente, sobre o conceito de servico para fins de
incidéncia do ISS, sobretudo posi¢do doutrinaria que sustenta que a antiga dicotomia entre o
ISS e 0 ICMS se fundamentava, principalmente, em “obrigacdo de fazer” versus “obrigacdo de
dar”, respectivamente, ¢ insuficiente para explicar o fato gerador do ISS.

Bernardo Ribeiro de Moraes afirma que nao basta se debrucar sobre o Direito Civil para
buscar o significado de “prestagdo de servigos”. Devemos nos voltar, também, para a economia
que prevé a prestacio de servicos como produto do trabalho humano.** Ricardo Lodi Ribeiro,
por sua vez, ao tratar da questao, entende que “a expressao constitucional servigos de qualquer
natureza ndo se esgota em uma obrigacdo de fazer, englobando também a colocagdo pelo

prestador de bens a disposi¢do de outrem (...).”.

40 MORAES, Bernardo Ribeiro. Doutrina e pratica do imposto sobre servicos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 111.

MORAES, Bernardo Ribeiro. Doutrina e pratica do imposto sobre servigos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 98.
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Contra essa nova tendéncia doutrinaria, encontra-se o notério Aires Barreto,*? conforme

se verifica:

Num primeiro momento, pode-se conceituar servigo como todo o esforgo humano
desenvolvido em beneficio de outra pessoa (em favor de outrem). Assim, o género
trabalho ¢é esforco humano (em seu préprio favor ou no de terceiros) e a espécie
servico é apenas o esforco humano desenvolvido em beneficio de terceiros.

Por sua vez, 0 STF, no julgamento da ADI MC n° 4.389*%, em que foi deferida a medida
liminar para que fosse feita uma interpretacdo conforme a Constituicdo em relagdo ao item
13.05 da Lista de Servicos da LC n° 116/2003, estabelecendo que a incidéncia de ISS sobre 0s
servigos de composicdo grafica ndo ocorre quando a mesma é elemento integrante do processo
de industrializacdo e comercializa¢do, considerando, em votagdo unanime, que nao era mais
possivel delimitar o fato gerador do ISS e do ICMS somente com base nas distin¢des entre
obrigacdo de fazer e obrigacéo de dar.

Dessa forma, com base em uma possivel mudanca no entendimento do STF, cujo
precedente é a citada medida cautelar, seria possivel dar nova intepretagdo a SiUmula Vinculante
n® 31, que veda a incidéncia de ISS sobre a locacdo de bens moveis. Isso porque, verificando-
se que colocar bens a disposicao de terceiros pode ser considerado prestacdo de servico, 0 que
impede a tributacdo do aluguel de bens mdveis é a falta de previsdo na lista anexa a Lei
Complementar n® 116/2003. Até que a inclusdo seja feita, estaremos diante de um caso de ndo
incidéncia em sentido estrito.

Apesar da tendéncia de ampliacdo do conceito de prestacdo de servi¢os ou simplesmente
de adequacdo do direito a realidade, posto que, invariavelmente, surgirdo contratos complexos
que deverdo ser analisados sob novo prisma, € importante destacar as limitacbes impositivas
para a interpretacdo de servicos de qualquer natureza:**

a) prestacdo de terceiros: como visto, € vedada a tributacdo dos servi¢os-meio, as quais

integram outra atividade desenvolvida pelo elaborador;

b) habitualidade: ndo incide ISS sobre a prestacdo de servigo eventual ou esporadica;

c) onerosidade: a prestacédo de servigos gratuita, desde que ndo subordinada a aquisicao

de outro servigo ou ao cumprimento de obrigagdes pelo usuario, é um indiferente ao

Direito Tributério;

42 BARRETO, Aires Fernandino. 1SS na Constituicéo e na lei, Sdo Paulo: Dialética, 2009, p. 29.

4 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Agéo Direta de Inconstitucionalidade Medida Cautelar n° 4.389/DF, Pleno,
Relator Ministro Joaquim Barbosa, Publicado em 25/05/2011.

4 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributos (teoria geral e espécies), Niterdi: Impetus, 2013, p. 324.
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d) efetividade: deve ser tributado o servigco efetivamente prestado, ndo aquele em
potencial ou colocado a disposi¢éo;

e) autonomia: o prestador deve ser autbnomo e sem subordinacdo interna. O servico
deve ser prestado em nome proprio, ndo por agueles contratados por pessoas
juridicas como empregados ou sécios.

Insta afirmar que o art. 1° 84° da LC n° 116/2003, envidando esforgos para evitar
planejamentos abusivos, afirma que a nomenclatura dada pelo prestador aos servicos por ele
prestado € irrelevante para fins de tributacdo, em que vale a natureza do servico prestado no
caso concreto.

Ainda em relagéo ao fato gerador do ISS, conforme disposto na LC n°® 116/2003, tem-
se a previsao da importacdo de servicos, disposto no art. 1°, 81°. Analisaremos mais adiante a
constitucionalidade dessa previsdo. Por sua vez, a exportacdo de servicos é isenta, de acordo
com o artigo 2° |, da LC, com base em imunidade prevista no artigo 156, 83° II, da
Constituigdo.

Os artigos 5° e 6° da Lei Complementar tratam dos sujeitos passivos do ISS: o
contribuinte, prestador de servico, seja ele autbnomo ou pessoa juridica, estabelecido ou néo;
responsavel, que pode surgir por lei municipal, geralmente, incidindo sobre a figura do tomador
dos servicos por ele contratados, os quais ficam obrigados a retencdo na fonte do ISS. O
tomador ou intermediario, como responsaveis tributarios, aparecem também como responsaveis
qguando da importacdo de servigos provenientes ou iniciados no exterior, de acordo com o §2°,
I, do art. 6°, e em alguns servicos do art. 3°, com excecdo daqueles cuja incidéncia ocorre no
local do estabelecimento do prestador — regra geral do art. 3°. Também voltaremos a falar desse
assunto mais adiante.

A base de célculo do ISS, prevista no art. 7° da LC n°® 116/2003, é o preco do produto,
ressalvadas as previsdes do art. 9° do Decreto-Lei n° 406/68, que se mantém em vigor, no que
tange a tributacdo fixa de ISS para profissionais liberais. O artigo 7° prevé, ainda, em seu 81°,
a possibilidade de base de calculo proporcional quando os servicos se estenderem por mais de
um Municipio, como ocorre na construgdo de ferrovias, rodovias, implantagéo de cabos e dutos,
dentre outros.

Por fim, o objeto do presente capitulo, o local da prestacdo do servico e o
estabelecimento prestador, sdo definidos nos artigos 3° e 4° da LC n°® 116/2003, e possui como
regra geral o local do estabelecimento do prestador, ou na falta desse, o local de seu domicilio.

Porém, seus vinte incisos apontam excec¢des em que o servico deve ser tributado pelo Municipio
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onde foi prestado, pois se trata de servigos em que o local da prestacédo e, portanto, 0 Municipio
competente, € visualizado com facilidade.

Ja o estabelecimento prestador tem seu conceito exposto no art. 4°, que considera o local
onde o contribuinte desenvolva a atividade de prestar servicos, de modo permanente ou
temporario, e que configure unidade econémica ou profissional, sendo irrelevantes para
caracteriza-lo as denominagdes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento, sucursal,
escritorio de representacéo ou contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.

Adianta-se que esses dispositivos foram editados a fim de solucionar a omissdo do
Decreto-Lei n° 406/68, que sé previa uma excecdo para a tributacdo no estabelecimento do
prestador, a construcdo civil, que devia ser tributada no local onde ocorria o fato gerador.
Entretanto, indevidamente, a jurisprudéncia do STJ seguiu a pratica dos Municipios,
desvirtuando o disposto no art. 12 do Decreto-Lei, ao afirmar que a regra geral de incidéncia
do ISS era a tributacdo no Municipio onde ocorreu o fato gerador, de modo que diversos
Municipios mantém tal pratica ilegal até os dias de hoje, ponto que serd comprovado no decorrer
do presente trabalho.

1.2 Os critérios do fato gerador do ISS: a regra matriz de incidéncia do imposto sobre
servicos

1.2.1 Consideracfes gerais acerca dos critérios que compdem a regra-matriz de incidéncia
tributaria do 1SS

Com o intuito de aprofundar as informac@es expostas no topico supra, faz-se necessario
0 estudo da regra-matriz de incidéncia tributaria do ISS, a fim de analisarmos toda a estrutura
normativa que perfaz a sua composigdo. Assim, como parte vital do presente trabalho e para
melhor andlise do imposto sobre servigos no contexto pés-Constituicdo de 1988, trataremos a
seguir dos critérios do fato gerador da obrigacao tributaria principal no que tange ao ISS.

Antes do inicio do estudo aqui proposto, algumas premissas deverdo ser estabelecidas.
A primeira delas é que todos os tributos devem encontrar sua validade na Constituicdo, de modo
que é a Carta Maior que indicaré a regra-matriz constitucional de incidéncia tributaria. Assume-
se que a norma tributéria, assim como qualquer outra norma juridica, estara completa com seu
antecedente e consequente, em uma situagdo que pode ser ilustrada como “se ocorrer o fato
previsto no antecedente, entdo deve ser a relagdo juridica prevista no consequente”.

Como explicado por Luis Eduardo Schoueri,® a regra matriz é apresentada como um

método, um recurso para a compreensdo do fenémeno juridico-tributario. Na formulagéo da

4 SCHOUERI, Luis Eduardo, Direito tributario, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 421.
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regra-matriz tributéria, busca-se a identificacdo de elementos ou critérios que, uma vez
concretizados, originardo o surgimento da relacdo juridica no caso concreto, de modo que esses
elementos fazem parte do antecedente normativo. Para Paulo de Barros Carvalho®, os critérios
antecedentes necessarios a ocorréncia do fato gerador sdo o material, o espacial e o temporal.

Dessa forma, os demais elementos da regra-matriz de incidéncia tributéria - pessoal e
quantitativo — estariam no seu consequente. Tal visdo estruturalista da norma tributéria traduz
o tributo como norma juridica, que possui hipdteses de ocorréncia necessarias para a
identificacdo do fato gerador, e consequéncias, que seriam 0s critérios esclarecedores da relacéo
juridica que se forma com a ocorréncia do fato concreto.

Frise-se que, por ser considerado um icone nos estudos estruturais do tributo no Brasil,
Paulo de Barros Carvalho merece ser citado quando do tratamento da regra-matriz de qualquer
tributo, contudo, a sua indiscutivel contribuicdo para a matéria, ndo faz com que suas
conclus@es sejam aceitas de forma unissona pela doutrina patria. Autores de grande renome que
também se debrucaram sobre o estudo da estrutura da norma tributaria, como Sacha Calmon
Navarro Coélho e Luis Eduardo Schoueri, apresentam suas criticas a obra do vetusto
doutrinador, sobretudo, no que diz respeito a inclusdo do critério subjetivo no consequente
normativo e ndo no seu antecedente.

Esclarecidas as visfes doutrinarias sobre os elementos que compdem a regra matriz de
incidéncia tributéria, passaremos a analisa-los, individualmente, em relagdo ao ISS, de acordo
com o estabelecido no art. 156, Ill, da Constituicdo, que afirma estar na competéncia dos
Municipios instituir imposto sobre servi¢os de qualquer natureza, ndo compreendidos no art.
155, |1, definidos em lei complementar. Logo, se o individuo “A” realiza uma prestacdo de
servicos, deve ser dele cobrado pelo Municipio competente o ISS.

Desse modo, a regra-matriz do 1SS pode ser esquematizada da seguinte forma:

a) Critério material: prestar os servicos definidos em lei complementar;

b) Critério espacial: o local da prestacdo (o estabelecimento prestador ou seu domicilio,

o local da prestacdo e o estabelecimento do tomador dos servigos);

c) Critério temporal: data da prestacdo ou da finalizacdo da prestacdo do servigo;

d) Critério pessoal: i) sujeito passivo — prestador do servico ou responsavel; ii) sujeito

ativo: Distrito Federal e Municipios;

e) Critério quantitativo: i) base de calculo — preco do servico; ii) aliquota — fixada em

lei, respeitando-se 0s limites maximo e minimo.

4 CARVALHO, Paulo de Barros, Teoria da norma tributaria, Sdo Paulo: Lael, 1974, p. 78.
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Como afirmado, é a Constituicdo que nos informa a regra-matriz de incidéncia
tributaria, porém é a lei complementar o veiculo normativo responsavel por definir os fatos
geradores e o rol de servigcos tributaveis, impor a aliquota maxima, afirmar quem é o
contribuinte e conferir aos entes a possibilidade de alterar o polo passivo para a figura do
responsavel e, principalmente, definir onde o servico serd considerado prestado. Assim,
apresentamos critica a doutrina que defende que todos os critérios da regra matriz de incidéncia
estdo presentes na Constituicdo, pois ndo estdo nela expressos, podendo, somente, ser dela
extraida a intencdo do constituinte. No caso dos impostos em geral, com base no art. 146, IlI,
a, da Carta Maior, e do ISS, especificamente, com base no art. 156, 83°, a lei complementar
desempenha relevante papel na definicdo desses critérios.

E importante afirmar que a maior parte da doutrina trata dos critérios citados dentro do
fato gerador abstrato do tributo ou da hipotese de incidéncia tributaria, tendo em vista o disposto
no artigo 113 do Cdodigo Tributario Nacional, que afirma que a obrigacdo tributaria principal
surge da ocorréncia do fato gerador, o que ndo contradiz aqueles que defendem que tais critérios
formam a regra-matriz de incidéncia tributéaria. Acreditamos que sejam formas diferentes de se
chegar a mesma concluséo.

Assim, passaremos a analise dos referidos critérios.
1.2.1.1 O critério material

Para Geraldo Ataliba, o critério ou aspecto material da hipdtese de incidéncia tributaria
é a descricdo dos aspectos substanciais de fatos que Ihe servem de suporte.*” O Codigo
Tributario Nacional definiu o aspecto material do fato gerador da obrigacéo tributaria, em seu
artigo 114, como a situacao definida em lei como necesséria e suficiente a sua ocorréncia.

Em outas palavras, o aspecto material do fato gerador é a situacdo legalmente apta a
gerar a obrigacdo tributaria. Para Paulo de Barros Carvalho, tais situaces envolvem,
invariavelmente, um fazer, um dar, ou, simplesmente, um ser, de modo que o ndcleo do aspecto
material sempre envolvera um verbo, seguido de seu complemento. Sainz de Bujanda®®
procurou resumir as cinco formas mais relevantes de que se pode revestir 0 aspecto material do
fato gerador:

a) um acontecimento material ou um fendmeno de consisténcia econémica, descritos pelas
normas tributérias e transformados, consequentemente, em figuras juridicas dotadas de

um tratamento determinado pelo ordenamento positivo;

47 ATALIBA, Geraldo, Hipotese de incidéncia tributéaria, Sdo Paulo: Malheiros, 1993.
48 BUJANDA, Fernando Sainz de, vol. 60, p. 777; 795-801.
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b) um ato ou negdcio juridico, tipificado pelo Direito privado ou por outro setor do
ordenamento positivado e transformado em “fato” imponivel por obra da lei tributaria;

€) o estado, situacdo ou qualidade de uma pessoa;

d) a atividade de uma pessoa ndo compreendida dentro do marco de uma atividade

especificamente juridica; e

e) a mera titularidade de certo tipo de direitos sobre bens ou coisas, sem que a ela se
adicione ato juridico algum do titular.

Verifica-se que € o aspecto material, presente em todos os tributos, que permite
diferenciar os impostos de competéncia privativa de cada ente, tendo em vista que é vedada a
bitributacdo. E o aspecto material que permite a clara divisio de competéncias entre os entes da
federacdo, conforme disposto nos artigos 153, 155 e 156 da Constituicao.

Em relacdo ao ISS, voltando-se a expressdo utilizada pelo artigo 156, Ill, da
Constituicdo Federal, impostos sobre servigos de qualquer natureza, de modo que ja € possivel
apontar o objeto da tributacdo — os servicos de qualquer natureza - a partir do conceito nominal
do tributo e seu fato gerador. Bernardo Ribeiro de Moraes apresenta distingdo entre fato gerador
e objeto do tributo, sendo o primeiro elemento juridico e o segundo, elemento extrajuridico®®
da hipotese de incidéncia tributéria. O objeto do tributo €, assim, a manifestacdo de riqueza
gravada pelo tributo.

Assim, considerando que a Constituicdo de 1988 elegeu bases tributérias de natureza
econbmicas, com vista a respeitar a capacidade contributiva dos contribuintes, tem-se que o
objeto do ISS recai sobre a circulacdo de servicos. A circulacdo € a movimentacao de bens e
servicos em direcdo ao consumo, de forma que é possivel verificar que a Constituicdo de 1988
deu aos Estados a competéncia para a tributacdo da circulacdo de bens materiais e de certos
servicos e aos Municipios a competéncia somente para a tributacdo de bens imateriais.

Como ja observado, o conceito de prestacdo de servicos esta ligado a uma obrigacao de
fazer. Carlos Roberto Gongalves, ao abordar a prestacdo de servico prevista no artigo 594 do
Cadigo Civil, ensina que obrigagéo de fazer abrange o servico humano em geral, seja material
ou imaterial, a realizacdo de obras e artefactos ou a prestacéo de fatos que tenham utilidade para

o credor. A prestacdo consiste, assim, em atos ou servicos a serem executados pelo devedor.®

4 MORAES, Bernardo Ribeiro. Doutrina e pratica do imposto sobre servicos, Sédo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 74.

%0 GONCALVEZ, Carlos Roberto, Direito civil brasileiro, volume 3: contratos e atos unilaterais, Sdo Paulo:
Saraiva, 2010.
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Em sintese, qualquer forma de atividade humana licita, possivel e vantajosa ao credor, pode
constituir objeto da obrigagéo.

As caracteristicas tipicas do contrato de prestacao de servicos sdo:

a) Bilateralidade: € um contrato que gera obrigacdes reciprocas as partes, posto que ao
prestador cabe o fornecimento do trabalho e ao contratante cabe a remuneracéo;

b) Onerosidade: o contrato de prestacdo de servigcos sempre deve ser retribuido por um
pagamento convencionado entre as partes ou arbitrado, ndo podera ser gratuito;

c) Seu objeto € uma prestacdo de atividade: o objeto do contrato de prestacdo de
servicos € a atividade desenvolvida pelo prestador, € o proprio trabalho por ele
desenvolvido.

O conceito econdmico de servico é de que 0 mesmo é uma atividade que se dirige para

a producdo de bens econdmicos, que podem ser tanto materiais quanto imateriais. O resultado
imaterial da atividade é o servico. Bernardo Ribeiro de Moraes conceitua servico da seguinte
forma “produto da atividade humana destinado a satisfacdo de uma necessidade (transporte,
espetaculo, consulta médica), mas que ndo se apresenta sob a forma de bem material.”. !

Utilizando-se da definicdo apresentada pelo doutrinador, e como ja abordado no topico
supra, ndo é mais possivel defender a diferenca entre o ISS e o ICMS somente com base na
dicotomia de obrigacéo de fazer versus obrigacédo de dar respectivamente, em que se baseou 0
STF para firmar a jurisprudéncia que deu origem a Simula Vinculante n°® 31. Isso porque a
evolucdo da sociedade vem acompanhada do aumento da complexidade das relacdes comerciais
e econbmicas, de modo que ndo se pode ignorar um alargamento do conceito de prestacdo de
servicos. A expressdo “obrigacdo de fazer” torna-se, portanto, insuficiente para definir a
hip6tese de incidéncia do ISS.

Rememora-se que, seja sob a égide do Decreto-Lei n° 406/68, antes e depois das
alteracdes do Decreto-Lei n® 834/69, da Lei Complementar n°® 56/1987, e da propria Lei
Complementar n°® 116/2003, os Municipios possuem competéncia para tributar 1SS de
atividades que sdo mais do que obrigacOes de fazer. Em todos esses diplomas, verificam-se, na
lista anexa, servigos de locacdo de bens moveis ou contratos complexos, em que é possivel
afirmar que a obrigacdo de fazer é alargada para incluir a colocacdo a disposicédo de bens
materiais, elidindo o raciocinio esposado pelo STF ate o julgamento da referida ADI MC n°
4.389, supramencionada.

51 MORAES, Bernardo Ribeiro. Doutrina e pratica do imposto sobre servicos, S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 84.
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Atualmente, a lista anexa a Lei Complementar n® 116/2003, apresenta, em seu subitem
15.09, o servigo de arrendamento mercantil (leasing) de quaisquer bens, inclusive cessdo de
direitos e obrigacdes, substituicdo de garantia, alteracdo, cancelamento e registro de contrato,
e demais servicos relacionados ao arrendamento mercantil (leasing), e, em seu item 17.08, o
servigo de franquia. Tais servicos serdo tomados como exemplo da tendéncia acima exposta.

Segundo definicdo utilizada por Carlos Roberto Gongalves, arrendamento mercantil é
um contrato pelo qual uma empresa, desejando utilizar determinado equipamento ou certo
imovel, consegue que uma instituicdo financeira adquira o referido bem, alugando-o ao
interessado por prazo certo , admitindo-se que, terminado o prazo locativo, o locatario possa
optar entre a devolugdo do bem, a renovacédo da locacdo ou a compra pelo precgo residual
fixado no momento inicial do contrato,* regulado pela Lei n° 6.099/1974. Ainda segundo o
autor, o contrato especial seria um intermediario a compra e venda e a locagcdo, com
financiamento, sendo, portanto, um contrato complexo.

Por sua vez, o0 mesmo doutrinador descreve a franquia como contrato pelo qual um
comerciante detentor de uma marca ou produto (franqueador) concede, mediante
remuneracdo, 0 Seu uso a outra pessoa (franqueado) e lhe presta servicos de organizacao
empresarial >

Em ambos os casos, é possivel observar a evolucdo do antigo conceito de prestacao de
servicos para fins de ISS, que ja ndo mais equivale aquele do Direito Civil, de modo que é
inconteste a ampliacdo da hipdtese de incidéncia do imposto sob estudo, a fim de que haja
adequacao a realidade. Ao tratar da locacdo de bens mdveis, servico listado a lista anexa do
Decreto-Lei n° 406/68, Bernardo Ribeiro de Moraes® justifica, da seguinte forma, sua
tributacdo pelo ISS:

A locacdo de bens mdveis, embora ndo seja locacdo de servicos ou fornecimento de
trabalho, constitui venda de bem imaterial (servigo). Na locacdo de bens méveis, o
objeto do contrato é a coisa (0 bem mdvel), jamais o fornecimento de trabalho, embora
exista intimamente ligada a locacdo a funcdo acessoria de se manter a coisa a ser
locada em estado de bem servir a seu destino econémico. O que existe, ja dissemos, é
a venda de um bem imaterial (venda do direito de uso e gozo da coisa), fato que
constitui o proprio servico.

A incidéncia do ISS sobre locacéo de bens moveis é de facil justificativa. Na locagao
de bens mdveis, 0 que se tributa é a entrega de um bem movel a terceiro, por
determinado tempo, para seu uso e gozo, mediante remuneragdo. Como inexiste

%2 GONCALVEZ, Carlos Roberto, Direito civil brasileiro, volume 3: contratos e atos unilaterais, Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 684.

%3 1bid. p. 692.

% MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pratica do imposto sobre servigos, Séo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 369.
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transferéncia da propriedade do bem material, pois o bem locado é restituido ao dono,
na locacéo de bens moveis ndo pode haver a incidéncia do ICM. (...)

A partir da leitura do referido trecho, extraido de obra publicada em 1984, o grande
doutrinador ja observava que o escopo do ISS ndo se limitava a prestacao de servigo imaterial,
mas também abrangia a possibilidade de tributagdo de uma obrigacdo de dar coisa, ainda que
temporariamente, como ocorre, atualmente, com o arrendamento mercantil. Dessa forma,
reforcamos nossa posicao de que a Sumula Vinculante n° 31 deve ser lida em uma interpretacéo
sistematica: veda-se a incidéncia do ISS sobre locagdo de bem movel, ndo porque a mesma
constituiu obrigacdo de dar, mas tdo somente porque ndo h& previsdo na lista anexa a Lei
Complementar n® 116/2003.>°

Passando-se a uma analise mais aprofundada da propria lista anexa, ja verificamos que
a mesma ¢é taxativa, com possibilidade de interpretacdo extensiva de seus itens, como apontam
a doutrina dominante e a jurisprudéncia do STF. Ao contrério da lista anexa ao Decreto-Lei n°
406/68, cuja organizacao era feita pela catalogacao de servigos tributaveis em um agrupamento
aleatdrio de tais atividades, a lista anexa a Lei Complementar n® 116/2003 é composta por itens
e seus subitens.

Atualmente, verifica-se a existéncia de quarenta itens, formados de um a vinte e quatro
subitens. Ao item cabe a funcéo de informar o género de servico a ser tributado, e seus subitens
sd0 as espécies desse género, dos quais se extraem 0s servicos que serdo tributados, afirmacéo
inconteste, segundo Ricardo Lodi, uma vez que o legislador complementar reproduziu a redacdo
do item em todos 0s primeiros subitens, mesmo nos casos em que s6 ha um subitem, de modo
que se a hipdtese de incidéncia pudesse ser extraida do subitem, o trabalho do legislador teria
sido desmotivado.>®

Por fim, cabe lembrar que o Decreto-Lei n°® 406/68 foi o primeiro diploma regulador do
ISS que apresentou lista de servicos taxativa, uma vez que, até entdo, os Municipios,
desnorteados, apresentavam lista propria de servicos a serem tributados, 0 que gerava o caos

tributério aos contribuintes. O Decreto-Lei possibilitou uniformidade as legislacbes municipais

55 Frise-se que no Direito Comum Europeu, conceitua-se prestacdo de servicos ndo pela explicacdo do que ela é,
mas de uma forma excludente, como se observa, em resumo sobre o IVA: “Entende-se por prestacdo de servigos
qualquer operagdo que ndo constitua uma entrega de bens. A aquisi¢do intracomunitaria de bens é a obtencéo do
poder de dispor, como proprietario, de um bem mdvel corporeo transportado de um pais da UE com destino ao
adquirente noutro pais da UE.”. Ou seja, é prestacdo de servicos aquilo que ndo envolve a transferéncia de
propriedade de bens, o que demonstra uma tendéncia mundial no que tange a extensdo da interpretacdo de
prestacdo de servicos para fins de incidéncia tributaria. (Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=URISERV:131057>. Acesso em: 10 jan. 2016.)

% RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributos (teoria geral e espécies), Niteroi: Impetus, 2013, p. 329.
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que passaram, em sua grande maioria, a repetir a lista anexa, conduta que se observa até os dias
de hoje.

Isso porque, como se sabe, nem a Constituicdo, nem a lei complementar sdo 0s
instrumentos habeis para a instituicdo de tributos, sendo esse 0 papel das leis dos entes que
possuem a competéncia para a instituicdo. Dessa forma, a lista de servigos presente nas leis
municipais deve respeito aquela da lei complementar, podendo repetir seus itens e subitens ou
omiti-los, ndo devendo incluir subitens diferentes daqueles definidos pelo legislador
complementar. No caso de omissdo de algum dos itens da lista anexa, pela lei municipal, o
Municipio ndo podera exigir o ISS sobre o servi¢o, em verdadeiro caso de ndo incidéncia. J&
no caso de inclusdo de servigos ndo definidos pela lei complementar, estamos diante de caso de
incompeténcia absoluta por falta de previsdo em lei complementar, como ocorre, mais uma vez,
com a locacgdo de bens moveis, caso prevista em lei municipal.

Restando, portanto, claro o critério material do fato gerador do ISS, passaremos a anélise
do seu critério subjetivo.
1.2.1.2 O critério subjetivo ou pessoal

No que tange a discussdo sobre a inclusdo do aspecto subjetivo da regra-matriz de
incidéncia tributaria no antecedente ou consequente da norma tributaria, contrariamos a divisdo
estipulada por Paulo de Barros Carvalho e concordamos com a doutrina que afirma que o
critério pessoal se encontra no antecedente normativo.

Corroboramos, portanto, com Sacha Calmon Navarro Coélho ao afirmar que o fato

2

Jjurigeno (um “ser”, “ter”, “estar” ou “fazer”) estd sempre ligado a uma pessoa, €, as vezes,
os atributos ou qualificacfes dessa pessoa sao importantes para a delimitacdo da hip6tese de
incidéncia. (...) Assim, para a percep¢do da capacidade contributiva, para graduacdo da
progressividade, para a consideracdo do ilicito fiscal e da responsabilizacdo, para
reconhecimento das isen¢des e imunidades subjetivas, s6 para exemplificar.>’

Feita essa ressalva, os sujeitos da relacdo juridica tributaria sdo o ativo e o passivo. O
primeiro é o titular da competéncia tributaria definida pela Constitui¢do, conforme descrito no
artigo 119 do Cdédigo Tributario Nacional. Via de regra, o ente que detém a competéncia
tributaria € o mesmo que detém a capacidade de fiscalizacdo e cobranca do tributo, porém, ha
excecao nos tributos parafiscais, em que outra pessoa, diferente da que tem a competéncia
tributaria, possui a capacidade de arrecadagdo, como é o caso da contribuicdo sindical ou das

contribuigdes das categorias profissionais.

57 COELHO, Sacha Calmon, Curso de direito tributario brasileiro, Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 368.
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O artigo 7° do CTN é bastante elucidativo ao afirmar que a competéncia tributaria é
indelegavel, salvo no que tange as funcbes de arrecadacdo e cobranca. Ademais, como ja
afirmado, a competéncia tributaria decorre da Constituicdo, porém, a sujeicao ativa ocorre com
a instituicao do tributo pelo Poder Legislativo do ente que detém a competéncia. No caso do
ISS, o artigo 156, Ill, da Constituicdo Federal outorga a competéncia privativa, para a sua
instituicdo, aos Municipios e o artigo, 147, estende ao Distrito Federal, que possui competéncia
cumulativa dos impostos municipais e estaduais.

Por sua vez, a visualizacéo do sujeito passivo do ISS pode néo ser tdo simples. O caput
do artigo 121 do Cédigo Tributario Nacional prevé que é aquele que é obrigado ao pagamento
do tributo ou da penalidade pecuniéria, e o paragrafo unico completa a definicéo, ao afirmar
gue o obrigado ao pagamento podera ser o contribuinte, aquele que praticou o fato gerador, ou
0 responsavel, cujo dever de pagar decorre da lei, ndo de ato por ele praticado.

Como visto o contribuinte, na maioria das vezes, ndo precisa estar previsto em lei uma
vez que a sua condi¢do decorre da propria andlise do critério material da regra-matriz de
incidéncia. J& o responsavel deve vir estabelecido em lei. Alguns autores explicam a distin¢éo
de ambas as figuras a partir da teoria dualista da obrigacéo tributaria, que isola os conceitos de
dever e de responsabilidade, como Ricardo Lobo Torres ao afirmar que o contribuinte tem o
débito (debitum, Schuld), que é o dever de prestacdo e a responsabilidade (Haftung), isto é, a
sujeicdo do seu patrimbnio ao credor (obligatio), enquanto o responsavel tem a
responsabilidade (Haftung) sem ter o débito (Schuld), pois ele paga o tributo por conta do
contribuinte.®

O sujeito passivo, em relacdo ao ISS, pode ser o devedor de divida propria, o
contribuinte, ou um devedor de divida alheia, o responsavel, que se acha indiretamente ligado
ao fato gerador. Quanto ao contribuinte, o artigo 5° da Lei Complementar n® 116/2003 apresenta
definicdo simples ao afirmar que € o prestador de servicos.

Dessa forma, qualquer um pode ser contribuinte do imposto, seja ele profissional
autbnomo ou empresa, estabelecido ou ndo. Por sua vez, o artigo 2°, 11, da LC n°® 116/2003 traz
o rol daqueles que ndo podem ser considerados como contribuintes, ao definir uma hipétese de
ndo incidéncia subjetiva: a prestacdo de servicos em relacédo de emprego, dos trabalhadores
avulsos, dos diretores e membros de conselho consultivo ou de conselho fiscal de sociedades e

fundacdes, bem como dos socios-gerentes e dos gerentes-delegados.

%8 TORRES, Ricardo Lobo, Curso de direito financeiro e tributario, Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 228.
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A figura do empregado é definida pelo artigo 3° da CLT: considera-se empregado toda
pessoa fisica que prestar servigos de natureza ndo eventual a empregador, sob a dependéncia
deste e mediante salario. Assim, sdo trés as caracteristicas que devem estar presentes para que
a prestacdo de servigos seja considerada de natureza empregaticia: ser prestado por pessoa
fisica; com habitualidade ou permanéncia; deve haver subordinacdo. Isso porque essas trés
caracteristicas demonstram que se esté diante de uma relagdo de emprego, a qual deve ser regida
por um contrato de trabalho, ndo por um contrato de prestacdo de servigos.

O trabalhador avulso, por sua vez, é aquele que presta servigos com a caracteristica do
trabalhador-empregado de subordinacdo, e com a caracteristica do trabalhador autbnomo —a
eventualidade. Em outras palavras, 0 mesmo deve ser pessoa fisica, que presta servicos
eventuais, porém, com subordinacdo em relacdo ao contratante, caracteristica que desloca tal
figura ao estudo do direito do trabalho. Assim como no caso do empregado, hd uma relacédo de
hipossuficiéncia que merece especial tutela do ordenamento juridico, uma vez que o empregado
e o trabalhador avulso ndo possuem poderes de negociagdo com o empregador, diferente da
relacdo desenvolvida pelo prestador de servicos e o tomador.

Ja os diretores e membros de conselho consultivo ou de conselho fiscal de sociedades
e fundacdes, bem como os sdcios-gerentes e 0s gerentes-delegados, sdo pessoas fisicas que
exercem funcdes em nome de pessoas juridicas — as sociedades ou fundacGes, ndo prestam
servico em nome proprio. Nesse caso, a atividade a ser tributada pode ser aquela desenvolvida
pela pessoa juridica, mas nunca pelas pessoas fisicas que agem em seu nome.

Como mencionado, além da figura do contribuinte, o art. 6° da Lei Complementar n®
116/2003 autoriza o legislador municipal e o distrital a atribuirem a responsabilidade a terceira
pessoa, possibilitando, ainda, a excluséo da responsabilidade do contribuinte, ou atribuindo-a
em carater supletivo, nos termos do artigo 128 do Cdédigo Tributario Nacional. Como ja
pontuado, em geral, as leis municipais estabelecem a responsabilidade do tomador em reter na
fonte o ISS devido pela prestagédo de servigos.

Para concluir o presente topico, verifica-se, no caso da importacdo de servigos, que o
artigo 6°, §82°, I, da Lei Complementar n® 116/2003, prevé a obrigagdo de pagamento do tributo
pelo importador, tomador dos servigos, sem que haja a necessidade de lei municipal. Vale,
entretanto, repetir que € impossivel a atribuicdo de responsabilidade, pela lei municipal do
Municipio onde ocorreu o fato gerador, no caso de servigos tributados no estabelecimento do
prestador, uma vez que tal medida da azo a ocorréncia de bitributacao.

1.2.1.3 O critério temporal
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Quanto a esse criterio ou elemento da hipotese de incidéncia tributéria, ndo ha maiores
discussdes doutrinarias, uma vez que os autores que adotam a divisdo entre antecedente e
consequente normativo, incluem o tempo da ocorréncia da hipdtese no antecedente da regra
matriz de incidéncia.

Necessario se faz, portanto, a determina¢do do momento em que se considera ocorrido
o fato gerador que embasa o surgimento da obrigacéo tributéria para aqueles que o praticaram.
Esse momento deve ser definido pela lei e é chamado de critério temporal da hipdtese de
incidéncia tributaria, o qual pode ser instantdneo ou periodico, de modo que uma vez
completado, considera-se ocorrido o fato gerador da obrigacéo tributaria.

Tal critério é relevante para determinar a aplicacdo da lei tributaria no tempo, e para
definicdo da aplicacdo dos principios constitucionais da anterioridade e da irretroatividade.
Dessa forma, o artigo 116, I, do CTN, afirma que, em se tratando de situacéo de fato, considera-
se ocorrido o fato gerador e existentes seus efeitos, a partir do momento em que se verifiquem
as circunstancias materiais necessarias para que 0s mesmos sejam produzidos, salvo disposi¢do
de lei em contrario.

Assim, nos servicos prestados de uma Unica vez, 0 momento da ocorréncia é quando da
finalizacdo do mesmo, quando h& o término do servigo contratado pelo tomador. Entretanto,
quando o servico é complexo e envolve diversas etapas, sao comuns os conflitos, uma vez que
0 mesmo pode ser tributado de acordo com a finalizacdo de cada etapa ou ao fim do contrato,
de acordo com o convencionado entre as partes. José Eduardo Soares de Melo®® traz exemplo

de prestacdo de servico complexa:

Nos servicos de conservagdo de maquinas e aparelhos industriais contratados por um
periodo de 24 meses, e com pagamentos mensais, 0 langamento do 1SS deverd ocorrer
ao final de cada més em razdo da execucédo dos servicos periodicos, ndo se podendo
cogitar de uma manutencdo que somente estaria concluida apds o decurso de dois
anos. Nao ha que se confundir o servico de manutencéo de elevadores (contratacdo
anual, com pagamento a cada trinta dias), sujeito a incidéncia do ISS ao final de cada
més, com o servigo de conserto de elevadores (estipulado contratualmente para um
periodo anual, também com pagamentos mensais), sujeito ao 1SS somente apés a
conclusdo dos servigos.

E importante frisar que 0 momento do pagamento do servico em nada tem ligagio com
o critério temporal da hipotese de incidéncia, uma vez que o fato gerador é a prestacdo de
servigos, podendo o pagamento ser efetuado em momento completamente distinto dela.

1.2.1.4 O critério quantitativo

MELO, José Eduardo Soares, ISS: aspectos tedricos e praticos, Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 145.
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Para a parcela da doutrina que divide os critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria
entre antecedente e consequente da norma, ha consenso no sentido de que os elementos
quantitativos se encontram no consequente, ou seja, materializam-se ap0s a ocorréncia da
hipdtese de incidéncia no caso concreto.

O célculo do tributo se faz pela base de calculo e pela aliquota, os quais sdo os elementos
que o quantificam. A base de célculo € o fato gerador do tributo expresso em nimeros e
relaciona-se com o valor da hipotese de incidéncia apds concretizada. A aliquota, por outro
lado, é a uma expressdo numeérica percentual, a qual aplicada sobre o valor da base de célculo,
é possivel chegar ao montante do tributo a ser pago, e ao critério quantitativo do mesmo.

O legislador, via de regra, é livre para a determinacéo do valor da base de céalculo do
tributo, a qual ndo necessariamente precisa estar expressa em dinheiro, podendo ser qualquer
bem suscetivel de valorizacdo econémica. Ressalta-se que existem tributos, como as taxas, em
que a aliquota e a base de calculo sdo fixos.

A regra geral para o ISS, conforme exposto no artigo 7° da Lei Complementar n°
116/2003, ¢é de que a base de calculo do imposto é o preco do servico. Porém, o proprio artigo
apresenta duas exce¢des em seus paragrafos: i) no caso dos servicos dispostos no subitem 3.04
da lista anexa, a base de célculo devera ser calculada de forma proporcional em cada Municipio
por onde passar a ferrovia, rodovia, postes, cabos, dutos e condutos; ii) ndo podem ser incluidos
na base de célculo do ISS os valores dos materiais fornecidos pelo prestador dos servigos
previstos nos itens 7.02%° e 7.05°*,

Verifica-se, portanto, que, no caso do ISS, a base de calculo “prego do servigo” ja vem
definida em lei complementar, ndo podendo, portanto, a legislacdo municipal determinar outra
base imponivel. Bernardo Ribeiro de Moraes,®? na busca por determinar um conceito fiscal de
preco, destacou as seguintes regras para a aplicagdo do “preco” — figura econdmica — ao Direito

Tributario:

60 7.02 — Execucdo, por administracdo, empreitada ou subempreitada, de obras de construcio civil, hidraulica ou
elétrica e de outras obras semelhantes, inclusive sondagem, perfuracdo de pogos, escavacao, drenagem e irrigacao,
terraplanagem, pavimentacdo, concretagem e a instalacdo e montagem de produtos, pecas e equipamentos (exceto
o fornecimento de mercadorias produzidas pelo prestador de servigos fora do local da prestacdo dos servigos, que
fica sujeito ao ICMS).

61 7.05 — Reparacdo, conservacdo e reforma de edificios, estradas, pontes, portos e congéneres (exceto o
fornecimento de mercadorias produzidas pelo prestador dos servicos, fora do local da prestacdo dos servicos, que
fica sujeito ao ICMS).

62 MORAES, Bernardo Ribeiro de, Doutrina e pratica do imposto sobre servicos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 514-515.
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a) O preco deve sempre se referir ao contribuinte: ao contrério da visdo econdmica, em
que o preco deve guardar referéncia com a coletividade, no Direito Tributario, o
preco deve ser ligado ao prestador de servico obrigado a prestacao;

b) O preco deve se referir a um periodo de tempo determinado, diferente da economia,

que determina o preco considerando todo o processo de producgéo;

c) O preco deve obedecer ao principio da territorialidade da entidade competente para

a tributacdo;

d) O preco pode ser presumido, 0 que nunca pode ocorrer na economia, que leva em

consideracdo os valores praticados.

Assim, o preco do servico pode ser conceituado como a expressdo monetaria do valor
do respectivo servico. E o servico medido em unidades monetéarias. E o valor do bem imaterial
(servico) expresso (traduzido) em dinheiro (moeda), Preco do servico €, pois, a expressao
monetéria do valor auferido, imediata ou diferida, pela remuneracéo ou retribui¢cdo do bem
imaterial (servico) oferecido (prestado, vendido).®® O preco do servico €, portanto, o valor
auferido pelo prestador de servico pela vendo de seu bem imaterial, € a sua receita bruta,
proveniente de tal atividade tributéria.

Frise-se que a prestacdo de servigos gratuita, desde que ndo subordinada a aquisicao de
outro servico ou ao cumprimento de obrigacdes pelo usuério, é um indiferente ao Direito
Tributario.

Quanto as aliquotas, o ISS é um tributo que apresenta diversas aliquotas a depender da
vontade do legislador municipal de tributar em maior ou menor escala os diferentes tipos de
prestacdo de servicos. Porém, tal liberdade deve obedecer a limites maximos e minimos, como
ja pontuado, uma vez que o artigo 156, 83°, I, da Constituicdo delegou a lei complementar a
definicdo de aliquotas maximas e minimas em um intuito de frear a guerra fiscal entre os
Municipios e resguardar a capacidade contributiva dos contribuintes

Entretanto, com a edi¢cdo da mesma emenda constitucional que incluiu o inciso descrito
acima, a Emenda Constitucional n® 37/2002, foi incluido o artigo 88 ao ADCT, determinando
que, até a edicdo da lei complementar especifica, a aliquota minima seria de 2%. Esperava-se
gue a Lei Complementar n® 116/2003 viesse ocupar esse papel, entretanto, a mesma sé definiu,
em seu artigo 8°, I, a aliquota maxima de 5%, de modo que hoje temos regulamentacao
fracionada do art. 156, 83°, I, da Constituigéo.

8 MORAES, Bernardo Ribeiro de, Doutrina e pratica do imposto sobre servigos, Séo Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 514-515.
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Insta ressaltar, ainda, que a Lei Complementar n® 116/2003 néo alterou a dindmica de
tributacdo do ISS das sociedades uniprofissionais e dos profissionais liberais, uma vez que o
artigo 9° do Decreto-Lei n® 406/68 néo foi revogado. Dessa forma, com base no §3°, do artigo
9° do Decreto-Lei, o ISS devera ser calculado por meio de uma aliquota fixa ou variavel em
fungdo da natureza do servico, em relacdo do nimero de profissionais habilitados, socios,
empregados ou ndo, que prestem servicos em nome da sociedade. Geralmente, a lei municipal
tributa por um valor fixo cada profissional habilitado.

O aspecto espacial do fato gerador, por merecer maior destaque, tendo em vista o objeto
do presente trabalho, sera analisado em tdpico proprio infra.

1.3 O ISS e o local da prestaciao do servico

Como ja afirmado, optou-se por dar maior destaque ao critério espacial da hipotese de
incidéncia tributaria, tendo em vista a sua relevancia para o objeto do trabalho. Dessa forma,
iniciaremos com a definicdo do critério espacial, mantendo o padrdo desenvolvido até o
momento, e depois passaremos a analise de tal aspecto sob a égide do Decreto-Lei n° 406/68 e,
posteriormente, da Lei Complementar n® 116/2003.

1.3.1 O critério espacial da hipétese de incidéncia tributaria

A definicéo do aspecto espacial do fato gerador possui relevancia, sobretudo, devido ao
destaque dado pela Constituicdo de 1988 e pelo Codigo Tributario Nacional ao principio da
territorialidade, a primeira ao definir minuciosamente os contornos da competéncia tributaria
dos diferentes entes e 0 segundo por impor, expressamente, no artigo 102 que as leis tributarias
sO possuem efeitos dentro do territdrio de cada ente.

Dessa forma, no sistema tributério nacional, as leis municipais e estaduais, via de regra,
sO podem ser aplicadas dentro de seus préprios territérios, enquanto as leis federais possuem
ambito de aplicacdo em todo territorio nacional, podendo incidir sob os fatos ocorridos no
exterior. O papel de destaque do “onde o fato gerador ocorreu” decorre, principalmente, do
Brasil ter um Federalismo complexo no que se refere aos tributos estaduais e municipais.
Frisamos que o principio da territorialidade sera objeto de analise especifica no ultimo capitulo
deste trabalho.

Tal critério definira qual sera a lei municipal ou estadual aplicavel, e, em alguns casos,
qual imposto incidir4, como nos casos de servicos de transporte — se o transporte for
intramunicipal, incidird o ISS — mas se sair dos limites do Municipio, incidira o ICMS. O caso
do ISS sera abordado a seguir.

1.3.2 O aspecto espacial do ISS no Decreto-Lei n® 406/68
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O Decreto-Lei n° 406/68, que fazia as vezes de lei complementar regulamentadora do
ISS, recepcionada pela Constituicdo de 1988, em seu artigo 12, considera local da prestacéo do
Servigo:

a) o do estabelecimento prestador ou, na falta de estabelecimento, o do domicilio do
prestador;

b) no caso de construgao civil o local onde se efetuar a prestacao.

C) no caso do servico a que se refere o item 101 da Lista Anexa, o Municipio em cujo
territério haja parcela da estrada explorada.

Com exce¢ao da alinea “c” que trata dos servigos de pedagio em rodovias que se
estendem por mais de um Municipio, verifica-se que o Decreto-Lei se utilizou de dois critérios
distintos: i) a tributacdo no Municipio em que se localiza o estabelecimento do prestador ou seu
domicilio, regra geral, e ii) o local da ocorréncia do fato gerador no caso do servico de
construcdo civil, regra especifica para esse servigo. Conclui-se que qualquer prestacdo de
servico, com excecdo da construcdo civil, deveria ser tributada pelo Municipio onde se
localizava o estabelecimento do prestador, sendo esse o critério espacial utilizado na
esmagadora maioria dos casos.

E possivel afirmar, ainda, que a intencdo do legislador era a de facilitar a definicdo do
aspecto espacial da hipotese de incidéncia com a facil visualizacdo do Municipio competente
para a tributacdo, posto que a regra geral s6 eram permitidas duas exceces, a fim de que ndo
restassem maiores duvidas quando da sua aplicacdo. Ademais, afirma-se que a disposi¢do do
artigo visava a diminuicdo dos conflitos de competéncia entre 0os Municipios, de modo que o
referido Decreto-Lei ocupava, nesse ponto, ja sob a nova ordem constitucional, o papel da lei
complementar do art. 146, |, da Constituicdo Federal. Quanto ao tema, vale citar o mestre

Aliomar Baleeiro:%*

O dec.-lei 406 simplificou o problema. Cobra o imposto do art. 24, Il, da C.F. o
Municipio da sede do estabelecimento, se este presta os servigos; se o prestador ndo
tem estabelecimento, cobra o tributo o Municipio de seu domicilio.

Se 0 caso € de construcao civil, competente é o Municipio onde existe a obra ou onde
se presta efetivamente o servico. Fora desse Ultimo caso, prevalece a competéncia do
Municipio onde o contribuinte tem sua sede, se estabelecido, ou o seu domicilio, ainda
que o servico seja prestado no territorio sujeito a jurisdicdo fiscal de outra Prefeitura.

Bernardo Ribeiro de Moraes pontua, ainda, que a exce¢do da construcdo civil, como

servico a ser tributado pelo Municipio onde ocorreu o fato gerador, foi trazida pelo artigo 12

6 BALEEIRO, Aliomar, Direito tributario brasileiro, Rio de Janeiro: Forense, 1975, p. 270.
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do Decreto-Lei n° 406/68 como uma forma de beneficiar os pequenos Municipios de
arrecadacdo incipiente, que eram alvo das construtoras para sediarem obras, mas que n&o
ficavam com a arrecadacéo da tributacdo sobre esses servigos, posto que a maioria das empresas
possuiam escritorios em grandes cidades.®

Assim, a incidéncia da regra geral do local de incidéncia do ISS ndo deveria causar
maiores polémicas, tendo em vista que eram somente dois 0s seus desdobramentos, sob a égide
do Decreto-Lei n® 406/68:

a) O estabelecimento (ou domicilio) prestador ser localizado no mesmo Municipio
onde é prestado o servigo, hipdtese em que ndo ha qualquer divergéncia de que
Municipio serd competente para a cobranca do tributo, posto que ha coincidéncia
entre onde ocorreu o fato gerador e onde se localiza o estabelecimento;

b) O estabelecimento (ou domicilio) prestador ser localizado em Municipio diferente
daquele onde ocorre o fato gerador, a prestacdo de servigo. Do mesmo modo,
havendo dois Municipios envolvidos no fato gerador, por expressa previsao legal, a
competéncia para a tributacdo é do Municipio onde se localiza o estabelecimento.

Grandes vozes da doutrina, como Roque Antonio Carraza,%® Marcal Justen Filho® e
Aires Barreto,®® esposavam a inconstitucionalidade do artigo 12 do Decreto-Lei n° 406/68, sob
0 argumento de que a sua aplicacdo restringiria a competéncia tributéria outorgada pela
Constituicdo aos Municipios, de modo que a sua aplicacdo s poderia ocorrer quando houvesse
coincidéncia entre o local do estabelecimento e o local da prestacao do servigo. Nessa linha, tal
dispositivo afrontaria o principio da territorialidade, ao separar o critério material do critério
espacial da regra matriz de incidéncia tributaria.

Apesar da doutrina de renome, acreditamos que a tributacdo em local diferente do local
da ocorréncia do fato gerador pode ser imposta por lei como técnica de praticidade, a fim de
tornar mais facil a arrecadacédo e a cobranca por parte do Fisco e 0 pagamento, por parte do
contribuinte. Frise-se que a inconstitucionalidade do dispositivo nunca foi reconhecida pelo
STF.

Entretanto, apesar dos anseios legislativos em facilitar a visualizagdo do aspecto

espacial do fato gerador, ndo foi com o0 mesmo animo de pacifica¢do que os fiscos municipais

% MORAES, Bernardo Ribeiro. Doutrina e pratica do imposto sobre servicos, S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1984, p. 493.

8 CARRAZZA, Roque Antdnio, Breves consideracdes sobre o art. 12 do Decreto-Lei n° 406/68. Revista de Direito
Tributério, Sdo Paulo: Malheiros, n. 6, 1978, p. 56.

67 JUSTEN FILHO, Marcal, ISS no tempo e no espaco, Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo:
Dialética, n. 2, 1995, p. 1985.

8 BARRETO, Aires Fernandino, 1SS na Constituigdo e na lei, Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 264.
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e a jurisprudéncia do STJ interpretaram o artigo 12, “a” do Decreto-Lei quando o
estabelecimento do prestador localizava-se em Municipio distinto daquele em que o servico foi
prestado.

Ocorria que tanto contribuintes quanto Municipios desvirtuaram o mandamento
disposto na alinea “a” do artigo 12. Os primeiros, em manifesto planejamento abusivo, muitas
vezes mantinham um estabelecimento ficticio no Municipio X, mas, tinham estrutura também
no Municipio Y, em que prestavam servicos. A intencdo era a de serem tributados no Municipio
que apresentasse a menor aliquota. Os contribuintes, por sua vez, também viviam situacGes de
grande inseguranga juridica, em que eram tributados por dois entes diferentes, o Municipio de
seu estabelecimento e o Municipio em que o servigo era prestado, em situacdo que se repete até
os dias de hoje e que foi uma das motivacgdes para o desenvolvimento do presente estudo.

Silvia Helena Gomes Piva®®, ao tratar do tema, afirma que o STJ comegou a interpretar
de forma diversa o disposto no artigo 12, alinea “a”, a partir de casos em que havia fraude por
parte dos contribuintes, que mantinham estabelecimentos de fachada para serem tributados sob

aliquotas mais baixas. Nesse sentido, dispde a autora:

Na verdade, o rumo jurisprudencial baseado na legislacdo anterior foi originado a
partir da analise dos casos de fraude, isto é, quando um determinado prestador de
servico se estabelecia num Municipio apenas para constituir uma sede ficticia, quando
na verdade toda a sua prestacdo de servicos estava concentrada em municipios
diversos de seu estabelecimento.

Susy Gomes Hoffmann (2004, p. 84) assim demonstrou:

A posicao consolidada do Superior Tribunal de Justica é no sentido de que o ISSQN
é devido no local da prestacdo de servigos. Ao verificar-se grande parte de tais
decisdes, constata-se que os tragos condutores de tais decis6es foram: a) evitar fraude
tributaria, posto que muitas empresas, fundamentadas no comando do Decreto-Lei n.
406/68, estabeleciam-se de forma ficticia em Municipios com aliquotas baixas de
ISSQN, mas prestavam servi¢co em outros Municipios, bem como b) evitar distor¢des
que acabavam por trazer inimeros prejuizos a determinados Municipios.

Como se verifica, a intencdo do Superior Tribunal de Justica era evitar o planejamento
abusivo de determinados contribuintes e, nos casos em que 0s planejamentos ocorriam, ainda
que de forma licita, objetivava-se balancear a tributacdo e dividir a arrecadacdo para que nédo
houvesse concentracdo em certos Municipios. Porém, com o passar do tempo, as motivagdes
que levaram o STJ a ndo aplicar o art. 12, “a”, ja ndo eram mais sequer invocadas e a nova regra
geral, segundo a Corte, passou a ser a tributacdo pelo Municipio onde o servico era prestado. A
fim de exemplificar, traz-se a ementa dos Embargos de Divergéncia do REsp 130.792/CE,
relatado pela Ministra Nancy Andrighi:

8 PIVA, Silvia Helena Gomes, O ISSQN e a determinacéo do local de incidéncia tributaria, Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 116-117.
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EMBARGOS DE DIVERGENCIA. ISS. COMPETENCIA. LOCAL DA
PRESTACAO DE SERVICO. PRECEDENTES. | - Para fins de incidéncia do ISS -
Imposto Sobre Servicgos -, importa o local onde foi concretizado o fato gerador, como
critério de fixacdo de competéncia do Municipio arrecadador e exigibilidade do
crédito tributario, ainda que se releve o teor do art. 12, alinea a do Decreto-Lei n.°
406/68. 11 - Embargos rejeitados.”

Em voto proferido no acérddo do REsp n° 753.360/MS,"* cuja relatora foi a Ministra
Eliana Calmon, ela produziu interessante decisdo em que considera as criticas feitas pela
doutrina a jurisprudéncia dominante no STJ — que estaria equivocada por contrariar a regra
geral prevista no artigo 12, “a”, do Decreto-Lei n° 406/68 — porém, corrobora o entendimento
aplicado pela Corte, tendo em vista que o dispositivo impunha extraterritorialidade a lei do
Municipio do estabelecimento do prestador.’® Entretanto, deve-se admitir que, em muitos
julgados, o STJ aplicou exatamente aquilo que dispde a alinea “a”, do artigo 12, demonstrando

a divergéncia interna em relagdo a matéria,”® o que ndo foi suficiente para desfazer o

0 BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Embargos de Divergéncia em Recurso Especial n® 130792/CE, Primeira
Secéo, Relator: Ministro Ari Pargendler, Data de Publicagdo: 12/06/2000.

I BRASIL, Superior Tribunal de Justiga, Recurso Especial n® 753.360/MS, Segunda Turma, Relatora: Ministra
Eliana Calmon, Data de publicacdo: 30/04/2010.

72 Verifica-se que, em 1995, ja se observava que o STJ utilizava o argumento da extraterritorialidade para ndo
aplicar a letra do artigo 12, “a”, como ¢é possivel verificar:

“TRIBUTARIO. ISS. SUA EXIGENCIA PELO MUNICIPIO EM CUJO TERRITORIO SE VERIFICOU O
FATO GERADOR. INTERPRETA(;AO DO ART. 12 DO DECRETO-LEI N. 406/68. EMBORA A LEI
CONSIDERE LOCAL DA PRESTACAO DE SERVICO, O DO ESTABELECIMENTO PRESTADOR (ART.
12 DO DECRETO-LEI N. 406/68), ELA PRETENDE QUE O ISS PERTENCA AO MUNICIPIO EM CUJO
TERRITORIO SE REALIZOU O FATO GERADOR. E O LOCAL DA PRESTACAO DO SERVICO QUE
INDICA O MUNICIPIO COMPETENTE PARA A IMPOSICAO DO TRIBUTO (ISS), PARA QUE SE NAO
VULNERE O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL IMPLICITO QUE ATRIBUI AQUELE (MUNICIPIO) O
PODER DE TRIBUTAR AS PRESTAQC)ES EM SEU TERRITORIO. A LEI MUNICIPAL NAO PODE SER
DOTADA DE EXTRATERRITORIALIDADE, DE MODO A IRRADIAR EFEITOS SOBRE UM FATO
OCORRIDO NO TERRITORIO DE MUNICIPIO ONDE NAO SE PODE TER VOGA. RECURSO A QUE SE
NEGA PROVIMENTO, INDISCREPANTEMENTE.” (BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial
n° 54002/PE, Primeira Turma, Relator: Ministro Demdcrito Reinaldo, Data de publica¢do: 08/05/1995.)

3 “TRIBUTARIO. ISS. COMPETENCIA PARA A SUA EXIGENCIA. SEDE DO ESTABELECIMENTO
PRESTADOR. A COMPETENCIA PARA EXIGIR O ISS E DO MUNICIPIO ONDE ESTABELECIDA A
EMPRESA PRESTADORA. RECURSO IMPROVIDO. (BRASIL, Superior Tribunal de Justiga, Recurso
Especial n® 17648/SP, Primeira Turma, Relator: Ministro Cesar Asfor Rocha, Data de Publicacdo: 07/02/1994).
TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. ISS. LOCACAO DE MOVEIS. PRESTACAO DE
SERVICOS DE TRANSPORTE DE PESSOAS E CARGAS. FATOS OCORRIDOS NA VIGENCIA DO DL
406/68. COMPETENCIA DO MUNICIPIO DA SEDE DO ESTABELECIMENTO PRESTADOR. SENTENCA
DE IMPROCEDENCIA RESTABELECIDA. 1. A Primeira Secio, no julgamento do REsp n° 1.060.210/SC, Rel.
Min. Napoledo Nunes Maia Filho, submetido a sistemética dos recursos repetitivos, definiu que: "(b) o sujeito
ativo da relacdo tributaria, na vigéncia do DL 406/68, é o Municipio da sede do estabelecimento prestador (art.
12); (c) a partir da LC 116/03, é aquele onde o servico é efetivamente prestado, onde a relacdo é perfectibilizada,
assim entendido o local onde se comprove haver unidade econdmica ou profissional da institui¢do financeira com
poderes decisdrios suficientes a concessdo e aprovagdo do financiamento - nlcleo da operacdo de leasing
financeiro e fato gerador do tributo™ (DJe de 05/03/2013). 2. A orientacdo ficou estabelecida ndo apenas para as
hipoteses de leasing, como também para qualquer espécie de servigo submetido a incidéncia do ISS (AgRg no
REsp n° 1.390.900/MG, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 20/05/2014). 3. Tem-se que o entendimento agora vigente
nesta Corte é o seguinte: (a) o sujeito ativo da relagdo tributaria, na vigéncia do DL 406/68, é o Municipio da sede
do estabelecimento prestador (art. 12); (b) a partir da LC 116/03, é aquele onde o servico é efetivamente prestado,
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entendimento firmado de forma macica pela Corte — a tributacdo deve ocorrer no Municipio em
que o fato gerador foi praticado.

E possivel concluir, também, que o STJ desconsiderou o disposto no artigo 12, “a”, do
Decreto-Lei n° 406/68 por considerar que tal dispositivo entrava em confronto com o artigo
156, 111, da Constituicdo, que outorga a competéncia aos Municipios para a instituicdo de ISS,
0 que ndo daria espaco para a interpretacdo de que Municipio, diferente daquele em que ocorreu
o fato gerador, fosse competente para a cobranca do tributo. Dessa forma, em diversos julgados,
explicita ou implicitamente, a Corte coloca essa interpretacédo do dispositivo constitucional a
frente da literalidade da norma contida no Decreto-Lei.

Porém, entendemos que o mandamento constitucional contido no artigo 156, 111, ndo
entra confronto com o revogado artigo 12, “a”, do Decreto-Lei n® 406/68. Como exposto,
acreditamos que esse dispositivo nada mais fez do que eleger o critério espacial que, em tese,
seria de mais facil visualizacdo, a fim de evitar conflito de competéncias entre as leis
municipais, como passou a disciplinar o artigo 146, 1, também da Constitui¢do. Diversos séo 0s
autores que criticaram a jurisprudéncia do STJ em relacéo ao tema, como Misabel Derzi,”* Susy

Hoffmann’ e José Eduardo Soares de Melo,’® que apresenta a seguinte ponderagao:

A jurisprudéncia firmada incorre em antinomia constitucional, porque, se de um lado
prestigia o principio da territorialidade da tributacdo, harmonizando com o principio
da autonomia municipal (competéncia para exigibilidade de seus préprios impostos);
de outro, desprestigia o principio da legalidade, uma vez que se choca com a clareza
do preceito do Decreto-Lei n. 406/68, face o que competird o STF solucionar o
impasse afeto & constitucionalidade do preceito.

O entendimento do autor, esposado de forma simples e direta, resume perfeitamente 0s
problemas criados pelo STJ ao afastar a aplicagdo do artigo 12, “a”: i) fere-se 0 principio da

legalidade - a reserva de lei complementar criada pelo artigo 146, 1l1, quanto a definicdo de

onde a relagdo é perfectibilizada, assim entendido o local onde se comprove haver unidade econémica ou
profissional da entidade prestadora. 4. De acordo com o atual posicionamento, para as discussfes envolvendo fatos
ocorridos sob a vigéncia do DL 406/68, como na espécie, para a solugdo da controvérsia acerca da competéncia
para instituir e cobrar o ISS basta a identificacdo do local onde situado o estabelecimento prestador. 5. Restou
incontroverso que o estabelecimento prestador situa-se no Municipio do Rio de Janeiro. Decisdo agravada que
conheceu do agravo para dar provimento ao recurso especial interposto por aquele Municipio que merece ser
mantida. 6. Agravo regimental desprovido.” (BRASIL, Superior Tribunal de Justi¢a, Agravo Regimental no
Agravo em Recurso Especial n® 466415/RJ, Primeira Turma, Relatora: Marga Tessler — Juiza Convocada do TRF4,
Data da Publicagdo: 06/04/2015).

4 DERZI, Misabel Abreu Machado, O aspecto espacial do imposto municipal sobre servigos, In: TORRES, Heleno
Taveira (coord.) ISS na Lei Complementar 116/03 e na Constitui¢do. Barueri — SP: Manole, 2004, p. 57.

> HOFFMANN, Susy Gomes, A competéncia dos Municipios para a instituicdo de cobranca de ISSQN e a
responsabilidade tributaria do tomador de servigos no pagamento do ISSQN. Revista Dialética de Direito
Tributério. Sdo Paulo: Dialética, n. 105, 2004, p. 84.

8 MELO, José Eduardo Soares, ISS: aspectos tedricos e praticos, Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 225.
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normas gerais referentes aos impostos; ii) usurpa-se a competéncia constitucional do STF, pois
sO o0 Supremo Tribunal pode declarar a inconstitucionalidade de dispositivo legal. Em outras
palavras, o STJ criou nova norma, em desacordo com a vontade do legislador, deixando de
aplicar a lei existente por considera-la inconstitucional.

Ocorre que, para evitar tal situacdo, o STJ deveria ter entrado na andlise de cada caso
para verificar a presenca de fraude ou planejamento abusivo por parte dos contribuintes e
ilegalidade por parte dos Municipios, a fim de conduzir de forma correta o seu papel de guardido
da lei.

Recentemente, o STJ tem se manifestado para reconhecer, ainda que de forma tardia,
que a intencdo do legislador, quando da edicdo do art. 12 do Decreto-Lei n° 406/68, era definir
como regra geral do aspecto espacial do fato gerador do ISS o local do estabelecimento do
prestador e ndo o local onde o servico foi prestado. Como paradigma dessa virada
jurisprudencial extemporanea, tem-se acordao proferido, em sede de recurso repetitivo, sobre a

incidéncia de ISS sobre leasing, assim ementado:

RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUGAO FISCAL.
INCIDENCIA DE 1SS SOBRE ARRENDAMENTO MERCANTIL FINANCEIRO.
QUESTAO PACIFICADA PELO STF POR OCASIAO DO JULGAMENTO DO RE
592.905/SC, REL. MIN. EROS GRAU, DJE 05.03.2010. SUJEITO ATIVO DA
RELACAO TRIBUTARIA NA VIGENCIA DO DL 406/68: MUNICIPIO DA SEDE
DO ESTABELECIMENTO PRESTADOR. APOS A LEI 116/03: LUGAR DA
PRESTACAO DO SERVICO. LEASING. CONTRATO COMPLEXO. A
CONCESSAO DO FINANCIAMENTO E O NUCLEO DO SERVICO NA
OPERA(;AO DE LEASING FINANCEIRO, A LUZ DO ENTENDIMENTO DO
STF. O SERVICO OCORRE NO LOCAL ONDE SETOMA A DECISAO ACERCA
DA APROVAQAO DO FINANCIAMENTO, ONDE SE CONCENTRA O PODER
DECISORIO, ONDE SE SITUA A DIREGAO GERAL DA INSTITUIGAO. O
FATO GERADOR NAO SE CONFUNDE COM A VENDA DO BEM OBJETO DO
LEASING FINANCEIRO, JA QUE O NUCLEO DO SERVICO PRESTADO E O
FINANCIAMENTO. IRRELEVANTE O LOCAL DA CELEBRACAO DO
CONTRATO, DA ENTREGA DO BEM OU DE OUTRAS ATIVIDADES
PREPARATORIAS E AUXILIARES A PERFECTIBILIZACAO DA RELACAO
JURIDICA, A QUAL SO OCORRE EFETIVAMENTE COM A APROVAGAO DA
PROPOSTA PELA INSTITUICAO FINANCEIRA. BASE DE CALCULO.
PREJUDICADA A ANALISE DA ALEGADA VIOLACAO DO ART. 148 DO CTN
E 9 DO DL 406/68. RECURSO ESPECIAL DE POTENZA LEASING S/A
ARRENDAMENTO MERCANTIL PARCIALMENTE PROVIDO PARA JULGAR
PROCEDENTES 0OS EMBARGOS A EXECUQAO E RECONHECER A
ILEGITIMIDADE ATIVA DO MUNICIPIO DE TUBARAO/SC PARA EXIGIR O
IMPOSTO. INVERSAO DOS ONUS DE SUCUMBENCIA. ACORDAO
SUBMETIDO AO PROCEDIMENTO DO ART. 543-C DO CPC E DA
RESOLUCAO 8/STJ.

()

3. O art. 12 do DL 406/68, com eficacia reconhecida de lei complementar,
posteriormente revogado pela LC 116/2003, estipulou que, a excecdo dos casos de
construcdo civil e de exploracéo de rodovias, o local da prestacdo do servico é o do
estabelecimento prestador.
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4. A opcéo legislativa representa um potente duto de esvaziamento das financas dos
Municipios periféricos do sistema bancério, ou seja, através dessa modalidade
contratual se instala um mecanismo

altamente perverso de sua descapitalizacdo em favor dos grandes centros financeiros
do Pais.

5. A interpretagcdo do mandamento legal leva a conclusdo de ter sido privilegiada a
seguranca juridica do sujeito passivo da obrigacdo tributaria, para evitar davidas e
cobrancas de impostos em duplicata, sendo certo que eventuais fraudes (como a
manutencdo de sedes ficticias) devem ser combatidas por meio da fiscalizacdo e nao
do afastamento da norma legal, o que traduziria verdadeira quebra do principio da
legalidade tributaria. (...)"”

Verifica-se, da leitura do inteiro teor do acorddo do Recurso Especial interposto pelo
contribuinte contra 0 Municipio de Tubardo em Santa Catarina, que houve parcial provimento
para determinar: i) a incidéncia de 1SS sobre operacdes de arrendamento mercantil financeiro;
i) que o sujeito ativo da relacdo tributaria, sob a égide do Decreto-Lei n® 406/68 é o Municipio
em que se localiza o estabelecimento do prestador de servigos, conforme regra geral do art. 12
do diploma; iii) a partir da vigéncia da Lei Complementar n® 116/03, é que a sujeicao ativa recai
sobre o Municipio onde o servico é efetivamente prestado - onde a relacdo é perfectibilizada -
assim entendido o local em que se comprove haver unidade econémica ou profissional da
instituicdo financeira com poderes decisérios suficientes a concessdo e aprovacao do
financiamento, que é nlcleo da operacéo de leasing financeiro e fato gerador do tributo.

Destaca-se, ainda, que, no referido julgado, o Superior Tribunal de Justica admite que a
interpretacdo até entdo dada pelo Tribunal ao art. 12 do Decreto-Lei fere a reserva legal, posto
gue somente eram previstas como excecdo a regra geral da tributacdo pelo Municipio do
estabelecimento do prestador os servicos de construcéo civil e de exploragdo e manutencéao de
rodovias, que deveriam, como visto, ser tributados no local da ocorréncia do fato gerador.™

Recentemente, no julgamento do Agravo Regimental no Recurso Especial n°
1.390.900/MG,”® 0 STJ repetiu o entendimento firmado no REsp n® 1.060.210/SC, esclarecendo

T BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n° 1.060.210/SC, Primeira Sec¢do. Relator Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho. Data da publica¢do: 05/03/2013.

8 “Nesse contexto, se a opgio legislativa foi no sentido de definir como local da prestagdo do servigo (em regra)
o0 do estabelecimento prestador ou, na falta de estabelecimento, o do domicilio do prestador (art. 12, "a", do
Decreto-Lei 406/68), ndo é possivel que a interpretagdo atribuida ao dispositivo em comento altere a prépria
definicdo estabelecida pelo legislador complementar, pois ndo é dado ao Poder Judiciario, a titulo de interpretacéo,
atuar como legislador positivo. Ressalte-se que entendimento em sentido contrario implica ampliagdo indevida das
hipdteses nas quais o art. 12 do Decreto-Lei 406/68 autorizava a cobranga do 1SS em manifesta afronta ao principio
da legalidade tributéria.

Assim, no regime do Decreto-Lei 406/68, ‘com exce¢do feita apenas aos servigos de construcéo civil e exploracao
e manuten¢do de rodovias (em que prevalecia o local da prestacdo de servigos), nos demais casos, o ISS era
devido onde estivesse localizado o estabelecimento prestador, ndo importando onde viesse a ser prestado o
servigo, ou onde tivesse sido iniciado ou concluido o servigo’ (ob. cit., pags. 162/163).” (Trecho retirado da pagina
36 do acorddo).

BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Agravo Regimental no Recurso Especial n° 1.390.900/MG, Segunda
Turma, Relator Ministro Og Fernandes, Data da publicacdo:20/05/2014.
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que tal precedente se aplica ndo s6 aos casos de leasing, mas a todos 0s casos em que 0 Servigo
for prestado em Municipio diferente daquele em que é localizado o estabelecimento do
prestador, reiterando essa posicéo no julgamento do Agravo Regimental no Agravo em Recurso

Especial n° 466.415/RJ, & cuja ementa bem resume a extemporanea virada da Corte:

TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. ISS. LOCACAO DE
MOVEIS. PRESTACAO DE SERVICOS DE TRANSPORTE DE PESSOAS E
CARGAS. FATOS OCORRIDOS NA VIGENCIA DO DL 406/68. COMPETENCIA
DO MUNICIPIO DA SEDE DO ESTABELECIMENTO PRESTADOR.
SENTENCA DE IMPROCEDENCIA RESTABELECIDA.

1. A Primeira Segdo, no julgamento do REsp n° 1.060.210/SC, Rel. Min. Napoleéo
Nunes Maia Filho, submetido a sistematica dos recursos repetitivos, definiu que: "(b)
0 sujeito ativo da relagdo tributéria, na vigéncia do DL 406/68, é o Municipio da sede
do estabelecimento prestador (art. 12); (c) a partir da LC 116/03, é aquele onde o
servigo é efetivamente prestado, onde a relagéo é perfectibilizada, assim entendido o
local onde se comprove haver unidade econémica ou profissional da instituicdo
financeira com poderes decisorios suficientes & concessdo e aprovacdo do
financiamento - ndcleo da operacgdo de leasing financeiro e fato gerador do tributo"
(DJe de 05/03/2013).

2. A orientacdo ficou estabelecida ndo apenas para as hipoteses de leasing , como
também para qualquer espécie de servico submetido a incidéncia do ISS (AgRg no
REsp n° 1.390.900/MG, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 20/05/2014).

3. Tem-se que o entendimento agora vigente nesta Corte é 0 seguinte: (a) 0 sujeito
ativo da relacéo tributéria, na vigéncia do DL 406/68, é o Municipio da sede do
estabelecimento prestador (art. 12); (b) a partir da LC 116/03, € aquele onde o servi¢o
é efetivamente prestado, onde a relacdo é perfectibilizada, assim entendido o local
onde se comprove haver unidade econdmica ou profissional da entidade prestadora.
4. De acordo com o atual posicionamento, para as discussdes envolvendo fatos
ocorridos sob a vigéncia do DL 406/68, como na espécie, para a solugdo da
controvérsia acerca da competéncia para instituir e cobrar o 1SS basta a identificacao
do local onde situado o estabelecimento prestador.

5. Restou incontroverso que o estabelecimento prestador situa-se no Municipio do Rio
de Janeiro. Decisdo agravada que conheceu do agravo para dar provimento ao recurso
especial interposto por aquele Municipio que merece ser mantida.

6. Agravo regimental desprovido.

N&o obstante os recentes acertos do STJ, quando da interpretacdo do art. 12 do Decreto-
Lei n°406/68, € inegavel que, em 2003, o legislador procurou corrigir a jurisprudéncia até entdo
dominante do Superior Tribunal de Justi¢a, com a criagdo da Lei Complementar n® 116/2003,
cujo artigo 3° manteve o critério do estabelecimento prestador como regra geral, mas, em seus
incisos, observou-se aumento dos servigos que deveriam ser tributados no local da ocorréncia
do fato gerador. E sobre tal tema que tratara o seguinte topico.
1.3.3 O art. 3°da Lei Complementar n® 116/2003

Como vimos, o artigo 12 do Decreto-Lei n® 406/68 apresentou dois critérios espaciais

para a tributacdo do ISS: i) a regra geral da tributacdo pelo Municipio onde se localiza o

8 BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial n° 466.415/RJ,
Primeira Turma, Relatora Juiza Federal Convocada do TRF da 4% Regido Marga Tessler, Data da publicacdo
06/04/2015.
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estabelecimento do prestador, e ii) as excecOes dos servigos de construcdo civil e exploracédo de
rodovias mediante cobranga, que seriam tributados pelo Municipio onde ocorreu o fato gerador,
ndo sendo relevante, nesse caso, a localizagdo do seu estabelecimento.

Entretanto, a regra geral acabou por acarretar a possibilidade de planejamentos abusivos
por parte dos contribuintes que prestavam servicos em diversos Municipios, uma vez que
muitos deles mantinham enderecos ficticios em municipalidades que ofereciam aliquotas mais
baixas, porém prestavam servicos em diversas outras localidades. Por sua vez, os entes, em
manifesto desacordo com a legislacdo, procederam lancamentos gerando situacGes de
pluritributacéo para os contribuintes que vinham a ser cobrados por ambos 0os Municipios.

Dessa forma, a fim de aprimorar tal aspecto do ISS, o legislador complementar instituiu
a Lei Complementar n°® 116/2003, cujo artigo 3° manteve a regra geral do Decreto-Lei — a
tributacdo pelo Municipio onde se localiza o estabelecimento do prestador — aumentando,
porém, as excecOes a tal regra em seus incisos, que apontam 0s servigos que devem ser
tributados pelo Municipio onde ocorreu o fato gerador. Contra apenas duas excecdes do artigo
12 do Decreto-Lei n® 406/68, o artigo 3° apresenta vinte incisos contendo 0s servigos que
deverdo ser tributados no local da prestacéo.

Além dessas duas medidas para combate a guerra fiscal gerada pelos Municipios que se
utilizavam de aliquotas baixissimas para atrair os estabelecimentos das empresas, a Lei
Complementar n® 116/2003 imp0s, ainda, a obrigatoriedade, para alguns servicos, da obrigacao
do tomador de retencdo na fonte do ISS, bem como delegou a lei municipal a possibilidade de
instituicdo de tal regra para os demais servigcos em que ela nao fosse obrigatoria.

Todas essas medidas, somadas a imposi¢do de aliquota méxima pelo artigo 8° da lei
complementar e pela imposi¢do de aliquota minima pela Emenda Constitucional n® 37/2002,
porém, ndo foram suficientes para o controle da guerra fiscal e do conflito de competéncias
entre 0s Municipios. Isso porque, diversos entes, por impetos arrecadatorios e seguindo a
jurisprudéncia do STJ referente a interpretacdo do artigo 12 do Decreto-Lei n° 406/68,
continuaram a tributar os contribuintes em desconformidade as novas regras, nos casos de
servicos prestados em Municipio diferente de onde se localiza o estabelecimento do prestador.

Utilizando-se do principio da territorialidade, defendido pelo Superior Tribunal de
Justica, diversos Municipios simplesmente tributavam todos os fatos geradores ocorridos dentro
de seus territorios, desconsiderando a localizagdo do estabelecimento ou domicilio do prestador.
Ainda com base em tal principio, 0os entes municipais impunham a retencdo na fonte para

servicos que deveriam ser tributados por Municipio diverso, onde se localizava o
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estabelecimento prestador. Em outras palavras, com o afd de apaziguar a guerra, a Lel
Complementar n® 116/2003 acabou por dar a ela mais munigéo.

Com todas essas questdes, a judicializacdo de demandas por parte de contribuintes, que
objetivam a definicdo de qual € o Municipio competente para a cobranca do tributo, aumentou
consideravelmente, de modo que s6 esse fato é suficiente para verificar que a solugdo que tanto
se esperava para a guerra fiscal municipal ainda esta longe de existir.

Feita essa introducdo, passaremos a analise dos critérios definidos pelo artigo 3° da Lei
Complementar n® 116/2003.
1.3.3.1. Aregra geral: o caput do artigo 3°

Conforme mencionamos, o caput do artigo 3° da Lei Complementar n°® 116/2003

definiu, da seguinte forma, a regra geral do local da tributacdo do ISS:

Art. 320 servico considera-se prestado e o imposto devido no local do
estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do
prestador, exceto nas hipdteses previstas nos incisos | a XXII, quando o imposto sera
devido no local: (...)

Verifica-se, portanto, que, no que tange a regra geral, ndo houve qualquer alteracdo em
relacdo ao Decreto-Lei n° 406/68. E importante, para a compreensdo da norma contida em tal
dispositivo, que se conceitue “estabelecimento prestador”, o que sera feito no topico seguinte.
Porém, antes disso, analisaremos o presente critério, como foi feito nos comentérios ao artigo
12 do Decreto-Lei.

Reafirma-se que, quando o legislador editou o artigo 12 do Decreto-Lei, 0 mesmo
procurou destacar na relacdo juridica o Municipio competente para a tributacdo da prestacao de
servicos, de uma forma que o menor numero de agentes possiveis estivesse envolvido na
cobranca, de forma a facilitar a arrecadacdo e o pagamento pelo contribuinte. Dessa forma
apresentou a regra geral como a cobranca pelo Municipio onde se localiza o estabelecimento
do prestador, com apenas duas excecdes. Da mesma forma fez a Lei Complementar n°
116/2003, apresentando, contudo, um namero maior de exce¢des a regra geral.

Como ja observado, tal critério é constitucional, uma vez que o legislador, no intuito de
diminuir os conflitos de competéncia e, em nome do principio da praticidade, pode definir local
de cobranca do tributo diferente daquele em que o fato gerador ocorreu, como se da, por
exemplo, na substituicdo tributaria do ICMS. Para Misabel Derzi, o Decreto-Lei, assim como a
lei complementar, criou uma presuncédo iuris et de iure, escolhendo, dentre véarias opgdes

possiveis, aquelas capazes de resolver o maior nimero de conflitos, presumindo que o servigo
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é prestado, em sua maioria, no mesmo Municipio em que se localiza o estabelecimento do
prestador.8!

Para Jodo Guilherme Sauer®?, a confusdo na aplicagdo da regra contida no artigo 12 do
Decreto-Lei n® 406/68 ocorreu devido a influéncia da escola de Direito Tributario da PUC-SP,
sobretudo apos publicagdo de Cléber Giardino, intitulada “ISS- Competéncia Municipal”, em
que o autor defendia que a distribuicdo constitucional de competéncias aos Municipios deveria
ser guiada por um principio implicito, o principio da territorialidade, que significa que os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem exercer suas competéncias dentro de seus
respectivos territorios, sobre os fatos geradores neles ocorridos.

Sauer coaduna, entretanto, que em nome de diferentes interesses, como a praticidade, e
considerando o fato de que ndo ha qualquer vedacéo constitucional, € possivel que o legislador
determine local diferente daquele em que ocorreu o fato gerador como critério espacial da
hipétese de incidéncia, posto que é possivel haver diversos critérios de conex&o, ndo somente
o da territorialidade. O principal exemplo é o de abrangéncia da legislacdo do imposto de renda,
que considera como base tributavel o capital auferido no pais e no exterior, tributando, assim,
sem maiores dilemas, os fatos geradores ocorridos fora do territério nacional.

O local do domicilio do prestador, por sua vez, € subsidiario para os casos de prestadores
de servicos autbnomos para que 0s mesmos nao deixem de recolher tributo por ndo possuirem
um estabelecimento constituido.

Deve-se pontuar, porém, que a Lei Complementar n® 116/2003, corretamente, adotou o
critério especifico de tributacdo no local da ocorréncia do fato gerador para os servigos que ndo
apresentam um aspecto concorrencial tdo latente, pois sdo prestados em funcdo das
caracteristicas peculiares de cada Municipio, sendo de facil verificacdo o local da prestacdo se
comparado a outros servicos que podem vir a ser prestados corriqueiramente em qualquer
localidade. Tal ponto sera melhor analisado a seguir.
1.3.3.2 As excecdes dos incisos: 0 ISS devido no local da prestacdo do servigo

Verificamos que, na vigéncia do Decreto-Lei n® 406/68, a jurisprudéncia do STJ
desconstruiu a regra geral da tributacdo pelo Municipio do estabelecimento do prestador,
firmando de forma inconstitucional nova regra de tributacdo do ISS, que passou a ser devido

no local da prestagéo do servico. Todavia, com o advento da Lei Complementar n°® 116/2003, a

81 DERZI, Misabel Abreu Machado, O aspecto espacial do imposto municipal sobre servigos, In: TORRES, Heleno
Taveira (coord.) ISS na Lei Complementar 116/03 e na Constitui¢do. Barueri — SP: Manole, 2004, p. 58

82 SAUER, Jodo Guilherme, Sujeito ativo e “local da prestagdo”. A importancia dos elementos de conexdo para a
construcdo jurisprudencial, In.: Revista Dialética de Direito Tributario n® 196, 2012, p. 84.
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qual reiterou a regra geral do Decreto-Lei n° 406/68, a Corte passou a adotar os designios do
legislador complementar.

O Decreto-Lei n° 406/68 utilizava esse critério apenas em dois casos: a prestacdo de
servicos de construcdo civil e, com o advento da Lei Complementar n® 100/99, para 0s servicos
de exploracéo de rodovia mediante cobranca de prego aos usuarios. A Lei Complementar n°
116/2003 tratou de ampliar consideravelmente o rol de servigos que devem ser tributados pelo
Municipio em que 0s mesmos sdo prestados, contrariando a doutrina que a acredita ser
indissociaveis os critérios material e espacial da hipotese de incidéncia tributaria.

Atualmente, sdo vinte os incisos do artigo 3° da Lei Complementar n® 116/2003 que
expdem os servicos que devem ser tributados no Municipio em que ocorreu a prestacdo.® Como

ja afirmamos, trata-se, em sua grande maioria, de servicos que sdo de facil visualizacao ou sao

8] — do estabelecimento do tomador ou intermedidrio do servigo ou, na falta de estabelecimento, onde ele estiver
domiciliado, na hipdtese do § 1o do art. 1o desta Lei Complementar;

Il — da instalagdo dos andaimes, palcos, coberturas e outras estruturas, no caso dos servigos descritos no subitem
3.05 da lista anexa;

111 — da execucéo da obra, no caso dos servigos descritos no subitem 7.02 e 7.19 da lista anexa;

IV — da demolicéo, no caso dos servicos descritos no subitem 7.04 da lista anexa;

V —das edificagdes em geral, estradas, pontes, portos e congéneres, no caso dos servi¢os descritos no subitem 7.05
da lista anexa;

VI — da execucdo da varrigdo, coleta, remocdo, incineracdo, tratamento, reciclagem, separacéo e destinacgéo final
de lixo, rejeitos e outros residuos quaisquer, no caso dos servicos descritos no subitem 7.09 da lista anexa;

VII — da execugdo da limpeza, manutengdo e conservacdo de vias e logradouros publicos, imoveis, chaminés,
piscinas, parques, jardins e congéneres, no caso dos servicos descritos no subitem 7.10 da lista anexa;

VIl — da execucdo da decoragdo e jardinagem, do corte e poda de arvores, no caso dos servigos descritos no
subitem 7.11 da lista anexa;

IX —do controle e tratamento do efluente de qualquer natureza e de agentes fisicos, quimicos e bioldgicos, no caso
dos servigos descritos no subitem 7.12 da lista anexa;

X - (VETADO)

Xl— (VETADO)

XII — do florestamento, reflorestamento, semeadura, adubacdo e congéneres, no caso dos servigos descritos no
subitem 7.16 da lista anexa;

X1l — da execucdo dos servigos de escoramento, contengdo de encostas e congéneres, no caso dos servigos
descritos no subitem 7.17 da lista anexa;

X1V — da limpeza e dragagem, no caso dos servigos descritos no subitem 7.18 da lista anexa;

XV — onde o bem estiver guardado ou estacionado, no caso dos servicos descritos no subitem 11.01 da lista anexa;
XVI - dos bens ou do domicilio das pessoas vigiados, segurados ou monitorados, no caso dos servigos descritos
no subitem 11.02 da lista anexa;

XVII — do armazenamento, depdsito, carga, descarga, arrumacéo e guarda do bem, no caso dos servigos descritos
no subitem 11.04 da lista anexa;

XVIII — da execucéo dos servigos de diversdo, lazer, entretenimento e congéneres, no caso dos servicos descritos
nos subitens do item 12, exceto 0 12.13, da lista anexa;

XIX —do Municipio onde esta sendo executado o transporte, no caso dos servigos descritos pelo subitem 16.01 da
lista anexa;

XX —do estabelecimento do tomador da m&o-de-obra ou, na falta de estabelecimento, onde ele estiver domiciliado,
no caso dos servicos descritos pelo subitem 17.05 da lista anexa;

XXI — da feira, exposicdo, congresso ou congénere a que se referir o planejamento, organizacdo e administracéo,
no caso dos servigos descritos pelo subitem 17.10 da lista anexa;

XXIl — do porto, aeroporto, ferroporto, terminal rodoviario, ferroviario ou metroviario, no caso dos servigos
descritos pelo item 20 da lista anexa.
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prestados por peculiaridades que somente determinada localidade oferece, como a construgéo
civil, o controle de tratamento de efluente, instalacdo de andaimes, dentre outros. Sao servicos
que devem ser prestados, necessariamente, fora do estabelecimento do prestador.

Aires F. Barreto,® defensor da tese de que o tributo é devido no local da prestagdo do
servigo, aponta certas cautelas que devem ser observadas para a aplicagéo correta do presente
critério: i) o lugar onde é celebrado o contrato de prestacdo de servigos € irrelevante para fins
de tributacdo; ii) € irrelevante, também para os servicos listados nos incisos do artigo 3°, o lugar
gue emite as notas, as faturas ou em que se encontram os documentos fiscais; iii) a localizagdo
ou estabelecimento ou domicilio do tomador também néo deve interferir na incidéncia do
tributo; iv) a impossibilidade de se tomar como atividade-fim as atividades-meio, as quais
podem ser desenvolvidas em qualquer lugar.

Na defesa de que tal critério constitua excecdo e ndo regra geral, encontram-se lves
Gandra e Marilene Talarico Martins Rodrigues,® que justificam o acertado posicionamento
com o fato de que seria invidvel conceder ao legislador municipal a liberdade de legislar sobre
o0 tema, de acordo com sua conveniéncia, uma vez que, em uma Federa¢do com mais de 5.500
Municipios, seria impossivel, de forma pacifica, atender aos anseios de todos 0s entes.

Fato é que no esteio da jurisprudéncia do STJ consolidada sobre o artigo 12 do Decreto-
Lei n® 406/68, diversos Municipios continuaram efetuando lancamento por servigos prestados
em seus territdrios, mas que ndo constam nos incisos do artigo 3° da Lei Complementar,
aprofundando a inseguranca dos contribuintes.

Frise-se, ainda, que os incisos | a XX do artigo 3° definem o critério do estabelecimento
tomador como o critério espacial para a incidéncia do ISS, no caso da importacdo de servigos e
nos servigos do subitem 17.05 — fornecimento de mao de obra. Na primeira hipotese, a lei
complementar respeitou a regra de Direito Internacional de tributacdo no destino, mas na
segunda hipotese, determinou verdadeira hipdtese de outorga de obrigacdo tributaria ao
tomador, o que serd melhor analisado quando tratarmos de retencdo na fonte.

1.3.4 O conceito de estabelecimento prestador para fins de 1SS

A Lei Complementar n® 116/2003 apresentou definicao extensa de “estabelecimento

prestador” para fins de definicdo do local da incidéncia tributaria:

8 BARRETO, Aires Fernandino. 1SS na Constituicédo e na lei, Sdo Paulo: Dialética, 2009, p. 331 — 333.

8 RODRIGUES, Marilene Talarico Martins; MARTINS, Ives Gandra da Silva. O ISS e a lei complementar n°
116/2003 — aspectos relevantes. In;: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). O ISS e a LC 115. S&o Paulo: Dialética,
2003, p. 185-215.
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Art. 42 Considera-se estabelecimento prestador o local onde o contribuinte desenvolva
a atividade de prestar servicos, de modo permanente ou temporario, e que configure
unidade econdmica ou profissional, sendo irrelevantes para caracteriza-lo as
denominacdes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritorio de
representacdo ou contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.

Nota-se que a lei complementar foi o primeiro diploma, especifico em relagéo ao ISS,
que apresentou o conceito de estabelecimento prestador. Sob a égide do Decreto-Lei n° 406/68,
buscava-se na doutrina e na jurisprudéncia a sua definicdo, que podia variar desde sede ou
matriz até escritério central da empresa prestadora de servicos.® Para Bernardo Ribeiro de
Moraes, estabelecimento prestador, sob a vigéncia do Decreto-Lei n® 406/68, era definido da

seguinte forma:

Vejamos o que é estabelecimento prestador. Estabelecimento vem a ser o local fixo,
onde a pessoa exerce sua atividade ou administra seus negdcios. Manifesta-se através
da loja, do armazém, do escritério, do hospital, da oficina, da agéncia, do consultério,
etc. Ndo vem ao caso a hipétese do estabelecimento ser a matriz, filial ou sede da
empresa. O essencial é que a empresa tenha seu estabelecimento prestador. (....)
Nada impede que o contribuinte tenha varios estabelecimentos.

A lei faz referéncia a “estabelecimento prestador”. Assim, qualquer estabelecimento
do contribuinte poderd determinar o local de incidéncia do ISS, pouco valendo a
importancia do estabelecimento (sede, matriz, filial, sucursal ou agéncia), ou o local
onde esteja centralizada a escrita. O essencial é que o referido estabelecimento
prestador do servigo que indicara o local a ser levado em conta para a incidéncia do
ISS. Pode a empresa ter diversos estabelecimentos e nenhum deles vir a ser o
“estabelecimento prestador”.

Por sua vez, o Codigo Civil define, em seu artigo 1.142, estabelecimento como todo
complexo de bens organizado, para exercicio da empresa, por empresario, ou por sociedade
empresaria. Verifica-se que a abrangéncia do conceito de Direito Civil coincide com a trazida
pela lei tributaria, com a diferenca que essa Ultima trata de estabelecimento prestador de
Servigos.

Deve-se ter em mente que os artigos 109 e 110 do Cobdigo Tributario Nacional,
interpretados conjuntamente, afirmam que, quando o consequente normativo tiver somente
efeitos tributarios, é legitimo que o legislador altere conceitos proprios do Direito Privado,
porém, caso ndo o faca devemos nos ater aos significados trazidos, ndo cabendo ao intérprete
modificar seu sentido sem base legal. A ressalva que se faz quanto a alteragéo dos conceitos do
direito privado pela legislagdo tributaria dos entes é que a mesma néo pode limitar ou ampliar

a divisdo de competéncias tributarias definidas pela Constituicéo.

8 PIVA, Silvia Helena Gomes, O ISSQN e a determinagéo do local de incidéncia tributaria, Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 127.
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Prochalski apresenta 6timo exemplo para ilustrar até que ponto a lei tributaria pode

adentrar nos conceitos proprios do direito privado:

Por exemplo, no siléncio de uma lei municipal instituidora do IPTU, o conceito de
propriedade, presente em sua hipétese de incidéncia, deve ser exatamente 0 mesmo
existente no Direito Civil. A lei municipal pode, no entanto, alterar essa definicéo de
propriedade, mas desde que tal alteracéo tenha somente eficacia no campo tributério,
assim como a alteracdo ndo podera, em hip6tese alguma, provocar invasdo em
competéncia reservada a outras pessoas politicas ou alterar o desenho do campo de
incidéncia do proprio tributo. O mesmo raciocinio deveré ser utilizado na analise dos
conceitos de “estabelecimento” e de “estabelecimento prestador”, os quais foram
utilizados tanto pelo Decreto-Lei n°® 406/68 — artigos 8° e 12 — como pela Lei
Complementar n° 116/2003.87

Assim, tendo a Lei Complementar n® 116/2003 oferecido a definigéo de estabelecimento
prestador, ao defini-lo como critério de conexdo para a ocorréncia do local da incidéncia
tributaria, analisaremos tal conceito, estranho ao Direito Civil, a luz da doutrina e da
jurisprudéncia do STJ.

Aires F. Barreto,® na mesma linha de Bernardo Ribeiro de Moraes, define
estabelecimento prestador como qualquer local em que concretamente se der a prestacao de

servicos. E continua:

O porte do estabelecimento, o modo pelo qual se desenvolve a prestacéo, a dimensao
dos poderes administrativos, a existéncia de subordinagdo a outro de maior relevo,
fatores irrelevantes para caracterizar um estabelecimento, também o sdo para a
tipificagdo de estabelecimento prestador o lugar no qual, de modo concreto, se
exercitem as fungdes de prestar servicos, independentemente do seu tamanho, do seu
grau de autonomia, ou qualificacdo especifica (ndo importa se tratar de matriz, filial,
sucursal, agéncia, loja, escritdrio ou qualquer outra denominacéo da espécie).

O doutrinador expde, ainda, determinados requisitos que devem existir para que o

estabelecimento seja considerado prestador:

Diante da dificuldade de definir estabelecimento prestador, a maioria dos Municipios,
nas leis instituidoras de ISS, tem preferido listar uma série de indicadores que,
conjugadamente, de modo parcial ou total, caracterizam a existéncia de um
‘estabelecimento prestador’.

Em regra, os elementos indicados séo:
a) manutencdo, nesse lugar, de pessoal, material, maquinas, instrumentos e
equipamentos necessarios a execucao dos servicos;
b) existéncia de estrutura gerencial, organizacional e administrativa compativel
com as atividades desenvolvidas;
c) ter havido, ali, inscri¢do na Prefeitura Municipal e nos drgdos previdenciarios;

8’PROCHALSKI, Daniel, Dissertacdo apresentada para conclusdo do mestrado nas Faculdades Integradas
Curitiba, O critério espacial da regra-matriz de incidéncia do ISS e os conflitos de competéncia entre Municipios.
Disponivel em: <http://tede.unicuritiba.edu.br/dissertacoes/DanielProchalski.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2015.

8 BARRETO, Aires Fernandino. 1SS na Constituigdo e na lei, Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 262.
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d) informacé&o desse local como domicilio fiscal, para efeito de outros tributos;
e) divulgagdo do endereco desse lugar em impressos, formularios,
correspondéncia, ou conta de telefone, de energia elétrica, de agua, ou gas, em nome
do prestador.

Disso se pode concluir que, se esses elementos estiverem presentes no
estabelecimento considerado, é razoadvel supor que este, em tese, estara qualificado
para ser o ‘estabelecimento prestador’ de servigos.

E importante destacar que o referido autor, no trecho acima, fez um apanhado das
exigéncias que costumam ser vistas nas leis municipais, que, se presentes, levam a crer que
aquele local é o estabelecimento prestador. Porém, os requisitos acima descritos sdo meros
requisitos formais, que podem ou ndo estar presentes para que 0 estabelecimento seja
considerado como estabelecimento prestador, tratando-se, pois, de mera presungao.

E possivel, ainda, afirmar que néo é necessario que o estabelecimento do prestador seja
um bem imovel. Isso porque ndo € incomum a prestacao de servicos itinerante, como clinicas
maoveis, servigos cartorarios, dentre outros, em que é no bem movel que os prestadores
encontram o suporte fisico e mantém a documentacéo necessaria para a prestagao de servigos.

Misabel Derzi® conceitua estabelecimento prestador da seguinte forma:

Estabelecimento prestador do servigo é o complexo de coisas, como unidade
econdmica de empresa, que configure um ndcleo habitual do exercicio de atividade,
supondo administracdo e geréncia minimas, aptas a execucdo do servico. Tanto pode
ser a sede, a matriz, filial, sucursal ou agéncia, sendo irrelevante a denominagdo do
estabelecimento e a centralizacdo ou ndo da escrita da pessoa. O local onde se situa
cada unidade econdmica — assim entendido aquele do estabelecimento prestador do
servigo — atraira a incidéncia da norma municipal respectiva.

Marcal Justen Filho® afirma que estabelecimento prestador indica a unidade através da
qual se desenvolve uma atividade apta a configurar um fato imponivel. Unidade, no caso,
significa universalidade de fato, o conjunto de bens corpdreos e incorpdreos, organizados por
um sujeito para a consecucao de seu objeto.

José Eduardo Soares Melo, por sua vez, entende que o estabelecimento prestador deve
compreender todos 0s bens (maquinas, equipamentos, mobiliario, veiculos, etc.) e pessoas para
possibilitar a prestacao de servicos. A existéncia efetiva dos referidos elementos é que permite
caracterizar um real estabelecimento prestador de servigos, na forma engendrada pela norma

complementar (refere-se ao DL 406/68).

8 DERZI, Misabel Abreu Machado, O aspecto espacial do imposto municipal sobre servigos, In: TORRES, Heleno
Taveira (coord.) ISS na Lei Complementar 116/03 e na Constitui¢do. Barueri — SP: Manole, 2004, p. 78.

% JUSTEN FILHO, Marcal, ISS no tempo e no espaco, Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo:
Dialética, n. 2, 1995, p. 65.

%1 MELO, José Eduardo Soares, ISS: aspectos tedricos e praticos, Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 220.
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O STJ, no acorddo do REsp n° 1.160.253/MG,*? relatado pelo Ministro Castro Meira,
definiu estabelecimento prestador para fins de 1SS, como se verifica de sua ementa:

TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. ISSQN. LC 11603.
COMPETENCIA. LOCAL ESTABELECIMENTO PRESTADOR. SUMULA
83/STJ. FUNDAMENTO NAO ATACADO. SUMULA 283/STF.

1. De acordo com os arts. 3° ¢ 4° da LC 11603, a municipalidade competente
para realizar a cobranca do ISS é a do local do estabelecimento prestador dos
servicos. Considera-se como tal a localidade em que h& uma unidade
econdmica ou profissional, istoé, onde a atividade é desenvolvida,
independentemente de ser formalmente considerada como sede ou filial da
pessoa juridica. Isso significa que nem sempre a tributacéo sera devida no local
em que 0 servico é prestado. O ambito de validade territorial da lei
municipal compreenderd, portanto, a localidade em que estiver configurada uma
organizacao (complexo de bens) necesséria ao exercicio da atividade empresarial
ou profissional

2. Afastar a aplicacdo das regras contidas na LC 11603 apenas seria possivel com a
declaracdo de sua inconstitucionalidade, o que demandaria a observancia da clausula
de reserva de plenério.

3. No caso, o tribunal a quo concluiu que os servicos médicos sdo prestados em uma
unidade de salde situada no Municipio de Canad, o que legitima esse ente estatal
para a cobranca do ISS.

4. A recorrente deixou de combater o fundamento do acérddo recorrido para refutar a
suposta violagdo

(--.)

5. Recurso especial conhecido em parte e ndo provido. (Negrito acrescido)

Para Valdir Oliveira,®® o estabelecimento deve compreender todos os bens (maquinas,
equipamentos, mobiliario, veiculos etc) e pessoas suficientes para possibilitar a prestacéo de
servicos. A existéncia efetiva dos referidos elementos é que permite caracterizar um real
estabelecimento prestador de servigos.

Depreende-se de todas as definicdes acima citadas, as quais agregam requisitos para a
ideia de estabelecimento prestador como unidade profissional ou autbnoma, independente do
nome, conforme estabelecido pelo artigo 4° da Lei Complementar n°® 116/2003, que se deve
considerar o papel do estabelecimento para a viabilidade da realizacéo da atividade de prestagdo
de servicos. 1sso porque o préprio artigo 126, I1l, do CTN, ao tratar da capacidade tributéria,
afirma que a mesma independe, no caso de pessoa juridica, de estar a mesma constituida
regularmente, bastando que configure uma unidade econémica ou profissional.

Dessa forma, € necessaria a analise do caso concreto para que se chegue a uma concluséo
mais correta de se houve ou ndo préatica de planejamento abusivo por parte dos contribuintes ou

ilegalidade por parte do Municipio responsavel pelo lancamento. Isso porque somente uma

92 BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n° 1.160.253 /MG, Segunda Turma, Relator Ministro
Castro Meira, Data de publicacdo: 10/08/2010.
%ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). O ISS e a LC 116. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 219.
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anélise minuciosa, que depende das provas trazidas aos autos de processo administrativo ou
judicial, poderé revelar a localizacdo do real estabelecimento prestado, para evitar distor¢des
do mandamento normativo, como ocorreu com a interpretacdo dada pelo STJ ao Decreto-Lei
n°® 406/68.

Entretanto, essa anélise tem sido dificultada pelo crescimento dos servigos prestados por
meio eletronico, principalmente, porque dependendo do caso, a prestacdo de servico pode
envolver prestadores localizados em diferentes Municipios. Nesses casos, José Eduardo Soares
Melo® entende ser aplicavel o conceito de estabelecimento permanente, muito discutido no
ambito do Direito Tributéario Internacional, no que tange a IRPJ, e de que trataremos quando
analisarmos a figura da plataforma de prospeccéo e exploragdo de petroleo.

Portanto, conclui-se, em linhas gerais, que o estabelecimento prestador, atualmente, é
aquele cuja existéncia é imprescindivel para que o servico seja realizado. No caso de o
contribuinte possuir diversos estabelecimentos, observa-se que cada um deles equivalerd a um
estabelecimento autdnomo para fins de tributagdo por ISS, e no caso desses estabelecimentos
estarem localizados em Municipios distintos, devera ser analisado qual deles € o
estabelecimento para o qual o prestador se reporta para a prestacdo de servigos.

Os elementos utilizados pela legislacdo e pela doutrina analisados no presente topico
serdo Uteis quando da analise da tributacdo imposta pelos entes subnacionais sobre fatos
ocorridos em aguas maritimas.

1.3.5 A regra do 83° do art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003

O 83°do artigo 3° da Lei Complementar n°® 116/2003 traz regra geral e regra especifica

em relacdo a servigos prestados em aguas maritimas, como se observa:

83° Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no local do estabelecimento
prestador nos servigos executados em aguas maritimas, excetuados 0s servigos
descritos no subitem 20.01.

Em outras palavras, 0 que o dispositivo citado afirma é que o0s servigos prestados em
aguas maritimas deverdo ser tributados no estabelecimento do prestador, conforme a regra geral
da Lei Complementar n® 116/2003. No entanto, os servigos listados no item 20.01 da lista anexa,
deverdo ser tributados no Municipio em que os mesmos foram prestados.

Para entendermos melhor a regra contida no referido dispositivo, analisaremos 0s
servigos constantes no subitem 7.21 e 20.01 da lista anexa. O primeiro por guardar importante

relacdo com o presente trabalho e o segundo por possuir 6bvia relevancia para a compreenséo

% MELDO, José Eduardo Soares de, ISS — aspectos tedricos e praticos, Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 149-150.
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do 83°. No fim do Capitulo 3, traremos conclusdes quanto ao conceito de “a4guas maritimas”,
conceito utilizado somente pela Lei Complementar n® 116/2003, mas que depende de defini¢bes
do direito maritimo e do direito internacional para melhor compreender sua abrangéncia.
1.3.6 Os servicos dos subitens 7.21 e 20.01 da Lista Anexa

O subitem 7.21 da lista anexa a LC n° 116/2003 apresenta a seguinte redagao:

7.21 — Pesquisa, perfuracdo, cimentacdo, mergulho, perfilagem, concretacéo,
testemunhagem, pescaria, estimulacdo e outros servicos relacionados com a
exploracdo e explotacdo de petrdleo, gas natural e de outros recursos minerais.

Cabe, antes da analise das atividades acima enumeradas, em que nos ateremos a
indUstria do petréleo e gas, fazer uma observagdo: se sdo as proprias empresas que exploram
petréleo a desenvolverem as operacdes listadas justamente para que seja possivel a exploracao,
0s chamados servi¢os-meio, ndo ha que se falar em prestacdo de servi¢o, dado que ndo é
possivel a prestacdo de servico para si mesmo. E, como nao poderia deixar de ser, 0 mesmo se
aplica ao subitem 20.01, que também sera averiguado.

No que diz respeito a industria do petréleo, segundo o art. 6°, inciso XV da Lei n°
9.478/97, define “pesquisa” como conjunto de operacgdes ou atividades destinadas a avaliar
areas, objetivando a descoberta e a identificacdo de jazidas de petréleo ou gas natural. Por
sua vez, a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), define, na Resolugdo n°® 47/2012, pesquisa e
desenvolvimento (P&D) como o trabalho criativo desenvolvido de forma sistematica para
aumentar o campo dos conhecimentos ou utilizacdo desses conhecimentos para criar novas
aplicagbes. E continua para fins do presente regulamento, consideram-se as atividades de
pesquisa e desenvolvimento aquelas definidas conforme o Regulamento Técnico de
Investimentos em P&D, voltadas para o setor de Petroleo, Gas Natural, Biocombustiveis e
outras fontes de Energia, Meio Ambiente, e Industria Petroquimica de Primeira e Segunda
Geragao.

Por sua vez, o referido Regulamento Técnico de Investimentos e P&D define as fases
de Pesquisa e Desenvolvimento como dirigidos para novas tecnologias, produtos, processos
ou métodos referentes as fontes de energia renovaveis, especialmente biocombustiveis ou
aqueles que venham a substituir ou incrementar o uso dos combustiveis fosseis.

Em resumo, verifica-se que a atividade de pesquisa envolve a descoberta de novas areas
e sua viabilizacdo para exploracdo de petréleo e gas, bem como a busca por novas fontes

energeéticas, protecdo ao meio ambiente e desenvolvimento da inddstria petroquimica como um
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todo, de que se depreende que estejam incluidas novas tecnologias para uso desse setor e que
dependem de recursos humanos.

A atividade de perfuracao envolve a abertura de diferentes tipos de pocos:

a) Poco pioneiro: € o primeiro poco perfurado na busca por petréleo e/ou gas natural;

b) Poco estratigrafico: é perfurado para mapeamento de dados geoldgicos das camadas
de rocha e obtencédo de outras informacoes relevantes;

c) Poco de extensdo ou delimitatorio: é perfurado para ampliacdo ou demarcacdo dos
limites de uma jazida;

d) Poco pioneiro adjacente: aberto para descobrir novas jazidas em uma area adjacente
a uma descoberta anterior;

e) Poco para jazida mais rasa: feito quanto se objetiva testar se existem jazidas mais
rasas do que as ja descobertas numa determinada area;

f) Poco para jazida mais profunda: para verificagdo se existem jazidas mais profundas
do que as ja descobertas numa determinada area.

Depois de todas as pesquisas e testes exploratorios nos pogos pioneiros e adjacentes,
guando héa seguranca na viabilidade econémica da extracao de petrdleo, ocorre a perfuracédo de
i) pocos de producédo ou desenvolvimento, para drenagem de o petréleo do campo; ii) pogos de
injecdo ou injetor, em que, para aumentar ou melhorar a recuperacao de petréleo e gas natural
de um reservatério, ocorre a injecdo de fluidos como agua e gas; iii) pocos especial, que
possuem finalidade especificas a depender do campo em que ocorre a extragao.

Assim, quando ocorre a contratacdo de um terceiro para desenvolvimento do servico de
perfuracdo de pogos maritimos, o servigo deve ser enquadrado no subitem 7.21 da lista anexa a
Lei Complementar n° 116/2003.

Por sua vez, a cimentacdo € atividade que ocorre ap6s a perfuracdo de um pogo de
exploracdo de petroleo. Isso porque, o fluido de perfuracdo que tem a funcdo de lubrificar,
resfriar a broca e remover o cascalho produzido, deve ser removido e substituido por uma pasta
de cimento, a qual tem a funcdo de garantir a integridade estrutural do poco. Nesse processo, 0
cimento desloca a lama, passando a aderir & parede do pogo e, durante um periodo de tempo,
vai adquirindo as propriedades mecanicas de interesse como aderéncia, resisténcia a

compressdo e impermeabilidade. % Esse processo ¢ denominado de cimentagdo primaria,

% FONSECA, Marcos Alexandre lzidoro da. Anélise numérica de escoamento de fluidos ndo newtonianos em
pocos de petroleo. Disponivel em: <http://www.puc-
rio.br/Pibic/relatorio_resumo2011/Relatorios/CTC/MEC/MEC-
Marcos%20Alexandre%201zidoro%20da%20Fonseca.pdf>. Acesso em 17 jan. 2016.


http://www.puc-rio.br/Pibic/relatorio_resumo2011/Relatorios/CTC/MEC/MEC-Marcos%20Alexandre%20Izidoro%20da%20Fonseca.pdf
http://www.puc-rio.br/Pibic/relatorio_resumo2011/Relatorios/CTC/MEC/MEC-Marcos%20Alexandre%20Izidoro%20da%20Fonseca.pdf
http://www.puc-rio.br/Pibic/relatorio_resumo2011/Relatorios/CTC/MEC/MEC-Marcos%20Alexandre%20Izidoro%20da%20Fonseca.pdf

70

enquanto as cimentagdes secundarias sdo aquelas que ocorrem ap0Os 0 primeiro processo com o
intuito de manter a integridade do poco.

A atividade de mergulho, que pode ser desenvolvida diretamente por pessoas ou por
robds submarinos - ROV (Remoted Operated Vehicle) — envolve diversos objetivos ligados a
exploracdo de petroleo e gés, dentre eles o conserto e a manutencéao das plataformas.

Por perfilagem, entende-se a prética de efetuar um registro detalhado das formacoes
geoldgicas atravessadas por uma perfuracio. ® A concretagem nada mais é do que a operacéo
de revestimento dos pocos de petroleo e a testemunhagem é a operac@o que consiste no corte e
na recuperacao de um cilindro de rocha do fundo do pogo.

A pescaria € a operacdo de retirada de ferramentas e objetos caidos dentro de pogos —
peixes - durante a sua perfuracdo e manutencio. ° A estimulagdo consiste em um conjunto de
técnicas utilizadas para obtencdo de maior producdo de um pogo, através da criacdo de uma
zona adjacente ao poco na qual o movimento dos fluidos é facilitado, através do aumento da
permeabilidade do substrato ou da reducéo da sua viscosidade.%®

Além de especificar os citados servi¢os, o subitem 7.21 inclui outros servicos
relacionados com a exploracdo e explotacdo de petroleo, tipo aberto que comporta
interpretacdo extensiva e pode ser utilizado para embasar a incidéncia tributaria de ISS sobre
demais servicos de apoio a exploracdo e extracdo de combustiveis fosseis.

Como j& mencionado, para deixar claro o comando do 3°, do art. 3° da LC n° 116/2003,
gue determina a aplicacdo da norma geral para definicdo do lugar da incidéncia tributaria —
estabelecimento do prestador — para servigos prestados em aguas maritimas, aqueles descritos
no subitem 7.21 acima definido, com excecdo daqueles presentes no subitem 20.01, que séo
tributados no municipio em que séo prestados.

Assim, o subitem 20.01, incluido no item 20, que trata de servicos portuarios,
aeroportuarios, ferroportuarios, de terminais rodoviarios, ferroviarios e metroviarios, contém

0S seguintes servigos:

20.01 — Servicgos portudrios, ferroportudrios, utilizagcdo de porto, movimentagdo de
passageiros, reboque de embarcagdes, rebocador escoteiro, atracagdo, desatracacao,
servicos de praticagem, capatazia, armazenagem de qualquer natureza, servicos
acessorios, movimentacdo de mercadorias, servi¢os de apoio maritimo, de

% Disponivel em: <http://www.maxwell.vrac.puc-rio.br/22840/22840_4.PDF>. Acesso em: 17 jan. 2016.

% AOKI, Antdnio Mitsuo. LOPES, Gustavo Olivieri. Pescarias em pocos para agua subterranea. Disponivel em:
<http://aguassubterraneas.abas.org/asubterraneas/article/viewFile/23225/15336>. Acesso em 17 jan. 2016.
%Disponivel em: <http://www.petroleo.ufc.br/index.php?option=com_content&task=view&id=390&Itemid=56>
Acesso em 17 jan. 2016.
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movimentacdo ao largo, servicos de armadores, estiva, conferéncia, logistica e
congéneres.

Verifica-se que os servicos do item 20 séo relacionados a atividades de apoio em portos,
aeroportos, terminais ferroviarios e rodoviarios. Em relacdo ao subitem transcrito acima, o
servigo de atracacdo importa em aproximar a embarcacdo do cais, enquanto a desatracacao
consistiria no distanciamento das embarcag6es do cais, sendo que ambas as atividades podem
ser realizadas por um pratico — profissional especializado — ou por um reboque. Os servicos de
capatazia envolvem o fornecimento de mao-de-obra necessaria a carga, descarga e a
movimentacdo em geral de bens.

Resta inconteste, portanto, que, pela leitura do 83°, do art. 3° da Lei Complementar n°
116/2003, que a tributacdo dos servicos do item 20.01 deve ser feita pelo Municipio do local
do porto, por ndo haver qualquer dificuldade em defini-lo, verificando-se excecdo a regra geral
de incidéncia tributaria, justamente por ndo haver potencial conflito entre entes oriundo dessas
prestacOes de servicos.

Por sua vez, no caso dos servicos listados no item 7.21, ocorre situacdo diversa, uma
vez que eles ndo sdo prestados em territdrio terrestre, mas, como o préprio legislador afirma,
em ““aguas maritimas”, em plataformas de petréleo e outras embarcacées, que, CoOmo veremos,
é territério que ndo apresenta divisdo entre Estados e Municipios. Assim, foi necessaria a
eleicdo de critério que inviabilizasse a divida sobre o local da prestacdo de servicos, que, nesses
casos, seria inerente. O legislador complementar optou, entdo, por retornar a regra geral de
tributacdo pelo Municipio do estabelecimento do prestador, de modo a ndo existir qualquer
margem de duvidas que levasse a arbitrios desses entes.

No entanto, como ficard evidente, se o legislador complementar tivesse sido, nesse
ponto, bem-sucedido, ndo estariamos desenvolvendo o presente estudo. Como é corriqueiro,
ndo foi possivel prever a criatividade do Poder Legislativo e Executivo estadual e municipal,
afirmac&o que ficara mais clara no capitulo seguinte.

1.3.7 A impossibilidade de retencdo na fonte dos servicos considerados prestados no

estabelecimento do prestador

Como observamos, o artigo 3°, §3°da LC n° 116/2003 considera ocorrido o fato gerador
do imposto no estabelecimento do prestador no caso dos servigos realizados em aguas
maritimas. Por sua vez, o artigo 4° da mesma lei esclarece que estabelecimento prestador é o
local onde o contribuinte desenvolva a atividade de prestar servigos de modo permanente ou

temporario, e que configure unidade econdmica ou profissional.
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Tratando-se de uma regra que busca, ainda que de modo vago, repartir competéncias
tributérias entre Municipios, ndo é permitido a cada um deles que obrigue ao prestador a fixagdo
de estabelecimento no seu territério quando nele ndo mantém, ainda que temporariamente, uma
unidade econdmica de prestacdo de servicos, sob pena de esvaziar a regra de competéncia,
gerando a pluritributagcdo municipal. Os requisitos utilizados pela doutrina para a caracterizagdo
do local como estabelecimento prestador, j& mencionados, sdo Uteis, embora ndo possa a lei
municipal criar uma presuncdo absoluta nesse sentido.

Contudo, ndo se pode olvidar que a atividade de exploracéo e producao de petroleo e
gés natural ndo é considerada prestacao de servicos. Em consequéncia, o fato gerador do 1SS
é praticado por empresas que prestem servicos de apoio as atividades de exploragéo e producéo,
os servicgos listados no subitem 7.21 e 20.01. Por isso, sdo essas as empresas que Sao as
contribuintes do imposto, e ndo as empresas responsaveis ou integrantes do consorcio
responsavel pela exploracdo. Porém, é muito comum a lei municipal considerar as empresas
de E&P como responsaveis pela retencdo do ISS na fonte, com base do artigo 6° da LC n°
116/03,%° que autoriza que a lei municipal estabeleca a substitui¢do tributaria a cargo do
tomador do servico, independentemente de retencdo na fonte, como visto quando analisado o
aspecto subjetivo da hipotese de incidéncia do imposto.

A retencdo do imposto na fonte é necessaria quando o aspecto espacial do fato gerador
ndo guarda identidade territorial com o estabelecimento do prestador, como se d& nos casos das
excecdes previstas nos incisos | a XI1 do artigo 3° da LC n° 116/03, uma vez que 0s Municipios
em que a prestacdo € realizada teriam extrema dificuldade de fiscalizar o contribuinte cujo
estabelecimento é localizado em outra municipalidade, fora de sua jurisdicdo fiscal. Assim, a
responsabilidade € atribuida ao tomador que, estabelecido no territdrio da entidade tributante,
é facilmente localizavel por ela.

No entanto, como adverte Ricardo Lodi Ribeiro'®, tal disciplina ndo é aplicavel nos
servicos submetidos a regra do caput do artigo 3° da LC n° 116/03, que s&o tributados no local
do estabelecimento prestador, sob pena do ISS ser exigido na fonte por Municipio que nédo

possui a competéncia tributaria:

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

10 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributos (teoria geral e espécies), Niterdi: Impetus, 2013, p. 335-336.
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Porém, deve-se advertir que, nos casos em que o servico é tributado no local do
estabelecimento prestador (regra geral do artigo 3°, caput, da LC n° 116/2003) é
ilegitima a retengdo do imposto na fonte pelo Municipio onde ocorreu o fato gerador,
uma vez que este ndo tem competéncia tributéria, ndo podendo, portanto, impor
responsabilidade de terceiros ou a obrigacéo de retencdo do imposto na fonte. Nem
podera nestes casos impor ao prestador tributado por outro Municipio obrigagGes
acessorias que resultem no pagamento do ISS por este ou pelo tomador domiciliado
ou estabelecido no seu territorio, como pretendeu fazer o artigo 14-A da Lei n°® 691/84,
com redacdo dada pela Lei n® 4.452/06, que determinou responsabilidade do tomador
quando o prestador estabelecido em outro municipio ndo presta informacdes exigidas
pelo regulamento. Admitir tal disciplina seria permitir que ente federativo que nédo
tem competéncia tributaria pudesse criar obrigacdo de pagar tributo para o tomador
em virtude da préatica de ato praticado por terceiro, a partir da configuracdo de ilicitude
da situagdo por norma ndo aplicavel a operagdo. Ou seja, um triplice absurdo. A
mesma disciplina foi estabelecida em S&o Paulo pelo artigo 9°-A da Lei n® 13.701/03,
com redacdo dada pela Lei n® 14.256/06.

Deste modo, em casos de operacGes intermunicipais em que o prestador é estabelecido
ou domiciliado em Municipio diverso do que ocorreu a prestacdo de servicos, so é
legitima a responsabilizacdo tributéria e a imposicao de retencdo na fonte nos servicos
previstos nos incisos do artigo 3° da LC n° 116/03, pois s6 nesses a competéncia
tributaria é atribuida ao ente federativo em que se domicilia o tomador de servigos,
responsavel pela retengéo.

Sendo os servicos prestados em apoio a atividade de E&P executados em aguas
maritimas, a regra de competéncia, aponta para o local do estabelecimento prestador, caso em
gue, como restou claro, ndo ha possibilidade de exigéncia do ISS retido na fonte em relacéo ao
tomador do servico, sob pena de se pavimentar o caminho para a bitributacdo municipal e para
a guerra fiscal entre os Municipios, ja que o imposto seria retido no Municipio em que o servico
foi prestado, quando a competéncia pertence a outra municipalidade, onde se localiza o
estabelecimento prestador.

1.3.8 A tributacdo da importacdo de servicos

Apesar de atualmente previsto expressamente no 81°, do art. 1°, da Lei Complementar
n° 116/2003, muitos autores afirmam que a incidéncia do ISS sobre servigos provenientes do
exterior é inconstitucional, por dois motivos: (i) pela falta de competéncia do fisco brasileiro
de legislar sobre fatos ocorridos fora do Brasil, e (ii) por ndo haver previsdo constitucional
expressa para a tributacdo sobre a importagéo de servicos.

De fato, o art. 156 da Constituicdo Federal, que define a competéncia dos municipios
para instituir impostos, apesar de compreender os servigos de qualquer natureza, ndo faz

qualquer mengéo expressa & importacao de servicos.X®* Assim, argumenta-se, que nas hipGteses

101 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (...)

111 - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 11, definidos em lei complementar. (...)

§ 3°. Em relacéo ao imposto previsto no inciso Il do caput deste artigo, cabe a lei complementar:

I - fixar as suas aliquotas maximas e minimas;

Il - excluir da sua incidéncia exportacdes de servigos para o exterior;

111 - regular a forma e as condi¢fes como isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.



74

em que se pretendeu tributar a importacéo, o legislador constituinte o fez de forma expressa,
conferindo & Unido e aos Estados a competéncia para instituir impostos sobre a importacao de
produtos, mercadorias e bens.

Nessa esteira, 0s servicos provenientes do exterior ndo poderiam ser considerados como
fato gerador para a incidéncia do ISS, com base no principio da territorialidade, e por
consectario da vedagdo & extraterritorialidade da lei municipal, conforme preleciona Aires F.

Barreto%?:

Em relagdo a fatos ocorridos no exterior do Pais, somente a Unido, os Estados
membros e o Distrito Federal receberam competéncia para sobre eles exigir tributos.
Deveras, compreende-se na competéncia da Unido os seguintes tributos referidos a
fatos ocorridos no exterior:
1. Contribuic¢des sociais de intervengdo no dominio econémico, que “incidirdo
também sobre a importagdo de produtos estrangeiros ou servigos” (art. 149, caput e
paragrafo 2°, 11, da CF, na redagdo da EC m° 42/2003);
2. Imposto sobre importacdo de produtos estrangeiros.
A seu turno, integra a competéncia dos Estados membros e do Distrito Federal o
imposto conhecido pela sigla ICMS, cuja incidéncia se dara:
a) sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, ainda que as
operac0es e as prestacdes se iniciem no exterior (art. 155, 11); e
b) sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa
fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que
seja a sua finalidade, assim como sobre o servico prestado no exterior, cabendo o
imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento
dodestinatario da mercadoria, bem ou servico (art. 155, 11, e paragrafo 2°, IX, da CF,
na redacéo da EC n° 33/2001).
Nos dois casos, a competéncia para exigir tributos sobre fatos ocorridos no
exterior resulta diretamente da Constituicdo. Nessa linha, nada impediria que
Municipios pudessem tributar fatos havidos no exterior do Pais. Bastaria, para
tanto, que a norma funsante previsse essa possibilidade mediante uma especial e
especifica atribuicdo de competéncia. Todavia, isso ndo ocorreu.
Inviabilizada essa possibilidade, a mingua de previsdo constitucional, petendeu-
se _supri-la_mediante outorga _introduzida por norma fundada, é dizer, por
diploma normativo infraconstitucional.” (Grifos acrescidos).

N&o é outro o posicionamento de Sérgio André Rocha'®:
“Diante das razdes juridicas anteriormente apresentadas, é possivel concluir que:
4.1. O aspecto material da regra-matriz constitucional atributiva de competéncia para
a instituicdo do 1SS consiste na prestagdo de servigos, entendida esta como a atividade
humana desenvolvida em beneficio de outrem, em troca de uma remuinerag&o.
4.2. Para que dé nascimento a dever juriridico tributario, a atividade de prestacdo de
servigos deve se desenvolver no @mbito dos limites territoriais de um Municipio
brasileiro.
4.3 Dessa forma, na auséncia de previsdo constitucional especifica autorizando a
cobranca do ISS ndo sobre a atividade de prestar servico, mas sim sobre a
operacdo_de importa-lo, ndo se figura possivel a previsdo da incidéncia do
referido _imposto _sobre operacfes em gque o servico tenha sido prestado,
integralmente, no exterior.” (Grifos acrescidos).

102 BARRETO, Aires F., “ISS — Ndo incidéncia sobre importagdo de servigos”, In.: Revista Dialética de Direito
Tributéario n° 201, 2012, p. 23.

103 ROCHA, Sérgio André, Considerag@es acerca da incidéncia do ISS sobre servicos prestados no exterior., In.:
Revista Dialética de Direito Tributario n°® 104, 2004, p. 95.
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Portanto, essa corrente doutrinaria defende que a exagdo em tela s6 poderia ocorrer se 0
constituinte a tivesse previsto, de forma expressa, na Constituicdo Federal de 1988, tal como o
fez para o ICMS, no art. 155, § 29, inciso IX'%. Em relacdo ao ISS, como ndo ha a previsio
constitucional, seria inconstitucional a tributacdo dos servicos prestados por empresas
estrangeiras no Brasil. E esse entendimento jé fora respaldado pelo E. STF no RE n° 203.075.1%,

em posicionamento que deu origem & Stimula n° 660 da Corte!:

Se o contribuinte é o vendedor, numa importagéo ndo haveria pagamento de ICMS,
pelo simples motivo de o exportador estar no exterior. Foi preciso, portanto, que a
Constituicao estabelecesse, expressamente, a incidéncia desse tributo, na importacéo,
e expressamente explicitou que o seu pagamento seria feito pelo comprador, ou seja,
pelo importador.

Entretanto, importantes vozes da doutrina defendem que o fato de ndo haver previséo
expressa na Constituicdo para a tributacdo da importacdo de servigos ndo é Obice para a sua
ocorréncia, uma vez que a Carta ndo a proibe. Tal corrente se baseia, ainda, no fato de que, a
tributacdo da importacdo de servigos imposta pela LC n® 116/2003 guarda coeréncia com a
opcao do legislador complementar pela desoneracdo das exportagdes, no art. 2°, 1, a partir da
determinacéo do art. 156, 83°, Il, da Constituicdo de que caberia a lei complementar excluir da
incidéncia do ISS as exportacdes de servicos para o exterior.

Tratar-se-ia da confirmacédo da opc¢do patria pela regra do pais destinatario para reger a
tributacdo do comércio internacional de servigos, uma vez que, em comércio exterior, para que
se evite a bitributacdo, os paises podem adotar o principio do destino, em que sdo desoneradas
as exportacdes e tributadas as importacdes, ou o principio da origem, em que se tributam as

exportacGes ao passo que as importacdes ficam a salvo da imposicao.

104 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 3, de 1993).

()

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de
1993)

()

IX - incidird também:

a)sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que nao seja
contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o servi¢o prestado no
exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da
mercadoria, bem ou servico;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

105 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n° 203.075, Primeira Turma, Relator Ministro
Mauricio Correa, Data de publicagio: 29/10/99.

106 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Stimula n° 660: “Né&o incide ICMS na importacéo de bens por pessoa
fisica ou juridica que ndo seja contribuinte do imposto.”
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm#art2
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Coadunam com esse entendimento Misabel Abreu Machado Derzi,'” Luis Eduardo
Schoueri,'%® Alessandra Branddo Teixeiral® e, finalmente, o entendimento de Ricardo Lobo

Torres, 110

que afirma que a possibilidade da exigéncia do ISS sobre a importacédo de servigos
surgiu da propria LC n° 116/2003, sem a necessidade de prévia definicdo constitucional, uma
vez que a incidéncia na importacdo, etapa final do ciclo econdmico internacional, e a
desoneracao na exportacdo constituem caracteristicas inerentes aos tributos sobre a circulago
de riqueza.

Deve-se frisar que a digressao feita no presente tépico sobre a constitucionalidade da
tributacdo da importacdo de servigos nos permitird uma melhor andlise das consequéncias
juridico-tributérias da eventual extensdo da competéncia tributaria de Estados e Municipios em
aguas maritimas, ponto central deste estudo.

Tendo restadas demonstradas as nogdes sobre o ISS necessarias para a compreensdo do
tema do presente trabalho, passaremos a analisar o ICMS, tributo que pode vir a incidir sobre o
transporte de pessoas do continente as plataformas de petréleo.

1.4 Breves consideracoes sobre o ICMS
1.4.1 ConsideracOes gerais acerca dos critérios que compfem a regra-matriz de incidéncia
tributaria do ICMS

E de conhecimento geral que uma lei descreve hipoteticamente um estado de fato, um

conjunto de circunstancias de fato. Diante da ocorréncia, no mundo dos fendmenos, do fato
previsto, surge uma obrigacdo. O mesmo fendmeno ocorre com a obrigacdo de pagar um
tributo. Nesse sentido, assevera Geraldo Ataliba, postulando a importante distingdo entre

hipotese de incidéncia e fato imponivel:

A obrigacdo sé nasce com a realizagdo (ocorréncia) deste fato, isto é: s surge quando
este fato concreto, localizado no tempo e no espago, se realiza [...] Tal é a raz&o pela
qual distinguimos estas duas coisas, denominando ‘“hipotese de incidéncia” ao
conceito legal (descricdo legal hipotética, de um fato, estado de fato ou conjunto de
circunstancias de fato) e “fato imponivel” ao fato efetivamente acontecido, num
determinado tempo e lugar, configurando rigorosamente a hipotese de incidéncia.*!

107 DERZI, Misabel Abreu Machado. O aspecto espacial do Imposto Municipal sobre Servigos de Qualquer
Natureza. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Imposto sobre Servigos — ISS na Lei Complementar n. 116/03
e na Constitui¢do. Barueiri, SP: Manole, 2004. p. 53-84.

108 SCHOUERI, Luis Eduardo. 1SS sobre a Importacdo de Servicos do Exterior. Revista Dialética de Direito
Tributério, Sao Paulo, n. 100, p. 39-51, janeiro 2004.

19 TEIXEIRA, Alessandra M. Brandéo. ISSQN e a Importacéo de Servicos. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

110 TORRES. Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. v. IV. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005.

11 ATALIBA, Geraldo, Hipotese de incidéncia tributéaria, Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p.49-50
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Diversos fatores apresentam importancia na configuracéo das hipoteses de incidéncia
de uma obrigacdo tributaria, dentre eles abordaremos nessa parte, de forma mais breve do que
a abordagem direcionada ao ISS, o aspecto material, pessoal, temporal e quantitativo do ICMS.
O aspecto espacial, devido a sua especial relevancia para o presente trabalho, serd analisado em
separado.
1.4.1.1. O aspecto material da hipotese de incidéncia do ICMS

O primeiro aspecto a ser analisado para o ICMS é o material. Conforme ja abordado,
esse aspecto demonstra os dados do mundo fenoménico que servem de suporte as hipdteses de

incidéncia. E a imagem abstrata de um fato juridico.

O aspecto mais complexo da hip6tese de incidéncia é o material. Ele contém a
designacéo de todos os dados de ordem objetiva, configuradores do arquétipo em que
ela (h.i.) consiste; é a prdpria consisténcia material do fato ou estado de fato descrito
pela h.i; é a descricdo dos dados substanciais que servem se suporte a h.i.**?

Qualquer lei estadual que trate do aspecto material do ICMS deveré se circunscrever a
matriz constitucional, que é acompanhada pelas normas da Lei Complementar n® 87/96.
Desconsiderando, no momento, a discussdo entre a interpretacdo juridico-econémica e a
formalista em torno do problema de conceituar o fato gerador do ICMS, ele consiste nas
operaces de circulagcdo de mercadorias realizadas sob o império do Direito. Preceitua Ricardo
Lobo Torres:

Ou, dito de modo mais explicito, consiste na saida fisica de mercadorias do
estabelecimento do industrial, comerciante ou produtor, desde que tal saida se
dimensione juridicamente, independentemente de determinada qualificacdo ou
categorizacdo; consiste, ainda, na circulagdo econdmica sem circulago fisica, o que
ocorre na transferéncia do titulo de propriedade; consiste, outrossim, no fornecimento
de mercadorias para consumo antes da saida (de bares, restaurantes e estabelecimentos
congéneres) e na entrada de mercadorias estrangeira no estabelecimento do
importador.1t3

A Constituicdo de 1988 ampliou o quadro da competéncia estadual, transferindo para o
campo de incidéncia do ICMS algumas mercadorias sobre as quais recaiam impostos Unicos,
como energia elétrica e lubrificantes. Ademais, o ICMS incide sobre qualquer servico de
transporte interestadual e intermunicipal, independentemente de natureza do veiculo, o que

abrange os servigos de transporte rodoviario, fluvial ou maritimo. Incide, também, sobre

112 Ibid., p. 95.
113 TORRES, Ricardo Lobo, Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. IV, 2007, p.224.
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servicos de comunicagdo, porém, ndo sobre a comunicacdo em si mesma, conforme disposto
no art. 2° da Lei Complementar n° 87/1996.114

Diante disso, insta compreender o que se entende por mercadoria. Nesse sentido,

brilhante colocacdo do professor Ricardo Lodi Ribeiro:

Porém, ndo sdo as operacdes de circulacdo de quaisquer bens que ensejam a incidéncia
do imposto, mas somente de mercadorias, conceito menos amplo do que o de produto.
As mercadorias sdo bens moveis destinados a atividade mercantil, o que pressupde
necessariamente a habitualidade, que constitui traco caracteristico da configuragédo
desta atividade. Portanto, sé incidira ICMS sobre a operagdo com bens realizada com
habitualidade por comerciante, industrial ou produtor. Se uma pessoa fisica ou juridica
vende, esporadicamente, um bem de consumo ou de seu ativo fixo, néo incidira o
ICMS, pois ndo se trata de mercadoria, conforme ja decidido pelo STF. Também néo
incide na incorporacdo no ativo da empresa de bens de fabricacdo propria, ja que nédo
héa circulagdo. Hoje, a expressdo mercadoria ndo mais se limita aos bens corpéreos,
englobando ainda a energia elétrica e a aquisi¢do de programas de informética por
meio de download, por exemplo.®

Né&o é também pacifica a definicdo sobre operacdes de circulacdo. H4, atualmente, trés

correntes doutrinarias distintas sobre o tipo de saida de mercadorias que da azo a incidéncia do

tributo:

Saida fisica: a mera saida de mercadoria do estabelecimento comercial seria
suficiente para gerar a obrigacdo de pagamento do tributo. Tem-se que, hoje, a
saida fisica é apenas aspecto temporal da hipdtese de incidéncia, O Superior
Tribunal de Justica ja, inclusive, manifestou-se, através da Simula n° 166, para
rechacar a teoria da saida fisica, acima exposta, in verbis: “N&o constitui fato
gerador do ICMS o simples deslocamento de mercadoria de um para outro
estabelecimento do contribuinte.”;

114 Frise-se que a jurisprudéncia vem contribuindo, também para afirmar as hipoteses de incidéncia ou ndo do
ICMS. Assim, de maneira exemplificativa:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. ICMS. FORNECIMENTO DE ALIMENTACAO, BEBIDAS E OUTRAS
MERCADORIAS PARA CONSUMO IMEDIATO EM BARES, RESTAURANTES, HOTEIS E SIMILARES.
ORIENTACAO ADOTADA PELO PLENARIO DO STF, NO RE 160. 007-1, A 20.10.1994, NO SENTIDO DA
INCIDENCIA DO ICMS. LEI N° 8933/1989, DO ESTADO DO PARANA. RECURSO CONHECIDO E
PROVIDO.” (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordindrio n°® 179853/PR , Rel. Min. Néri da
Silveira, Data de publicagdo: 04/08/1995)

Sumula 156/STJ- A prestacdo de servico, de composicdo grafica, personalizada e sob encomenda, ainda que
envolva fornecimento de mercadorias, esta sujeita, apenas, ao ISS.

Stimula 662/STF- E legitima a incidéncia do ICMS na comercializacio de exemplares de obras cinematogréficas,
gravados em fitas de videocassete.

115 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributos (teoria geral e espécies), Niterdi: Impetus, 2013, p. 247.
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ii. Saida juridica: a transferéncia de propriedade da mercadoria seria o fato a gerar
a obrigacdo tributdria. Tal corrente possui grande numero de adeptos na
doutrina; 1t

iii. Circulacdo econbmica: consiste na evolucdo da mercadoria na cadeia
produtiva, da fonte produtora até o consumidor final.}'” Essa corrente ¢
sustentada por Ricardo Lodi Ribeiro, Hugo de Brito Machado!8 e Alcides Jorge

Costal!?

e consiste em uma vez tendo havido um negaocio juridico que implique
a transferéncia de propriedade com saida para estabelecimentos de unidades
produtivas distintas, com personalidades juridicas diversas, que estejam em elos
da cadeia econdmica diversos.

De acordo com a doutrina que a defende, a teoria da circulacdo econdmica da
mercadoria para configuracdo da ocorréncia do fato gerador do ICMS é a que mais se adéqua
ao disposto na Constituicdo de 1988, uma vez que, desde os tempos do ICM, o ICMS deixou
de incidir somente sobre aqueles fatos geradores tipicos do Direito Civil e passou a incidir sobre
fendmenos juridico-econdmicos.

Para finalizar o presente topico, observa-se 0 seguinte: de acordo com a teoria da
circulagcdo econdmica, é possivel que haja incidéncia de ICMS em transferéncias de
mercadorias entre estabelecimentos do mesmo grupo econémico, mas que estejam em elo
econdmico diferente, como, a saida de um estabelecimento produtor para um estabelecimento
distribuidor, com base na autonomia dos estabelecimentos e no disposto no art. 12, I, da Lei
Complementar n°® 87/96.
1.4.1.2 O aspecto subjetivo

Enfrentado o aspecto material, pode-se analisar o elemento pessoal como um dos fatores
determinantes & hipGtese de incidéncia do ICMS. Retomando a Geraldo Ataliba'?, verifica-se

que:

O aspecto pessoal, ou subjetivo, é a qualidade- inerente a hipotese de incidéncia- que
determina os sujeitos da obrigagdo tributaria, que o fato imponivel fard nascer.
Consiste numa conexéo (relagdo de fato) entre o nucleo da hipdtese de incidéncia e

116 Sacha Calmon Navarro Coelho, Curso de direito tributario brasileiro, 2000, p.484. BORGES, José Souto
Maior. “O Fato Gerador do ICM ¢ os Estabelecimentos Autdnomos”, Revista de Direito Administrativo, vol.
103/35; MELO, José Eduardo Soares, ICMS — Teoria e Pratica. 7 ed. Sdo Paulo; Dialética, 2004, p. 11-13;
CARRAZA, Rogque Antdnio. ICMS, S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 34.

7 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributos (teoria geral e espécies), Niterdi: Impetus, 2013 p. 244.

118 MACHADO, Hugo de Brito, Aspectos Fundamentais do ICMS. S3o Paulo: Dialética, 1997, p. 27.

119 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1978, p.
93.

120 ATALIBA, Geraldo, Hip6tese de incidéncia tributaria, Sao Paulo: Malheiros, 1993, p. 72.
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duas pessoas que serdo erigidas, em virtude do fato imponivel e por forca da lei, em
sujeitos da obrigacdo. E, pois, um critério de indicacéo de sujeitos, que se contém na
h.i.

Assim, analisam-se a sujeicdo passiva e ativa do ICMS. Sobre a primeira, entende-se
que 0s sujeitos passivos sdo, em principio, aqueles que produzirem a materializagdo de uma das
hipoteses de incidéncia, sendo pessoa fisica ou juridica, agindo com habitualidade. O art. 4° da
Lei Kandir,'?! expde, ainda, como sujeito passivo:

i As pessoas que importem mercadorias ou bens, qualquer que seja a sua

finalidade;

ii. Sejam destinatarias de servigos prestados no exterior ou sua prestacdo se inicie

no exterior;

iii. Adquiram em licitacdo mercadorias apreendidas ou abandonadas;

iv. Adquiram lubrificantes e combustiveis liquidos e gasoso derivados de petréleo

e energia elétrica oriundos de outros Estados, quando ndo destinados a
comercializagdo ou industrializagéo.

Osart. 5°,6°, 7°, 9° e 10 da Lei Complementar 87/96 tratam, ainda, da possibilidade de
o legislador estadual estabelecer hipoteses de incidéncia tributaria, € a substituicdo tributaria, a
qual pode ser “para tras” — regressiva - ou “para frente” - progressiva. Sobre a primeira, insta
salientar que ela ocorre quando o substituto, que é um contribuinte de direito (comerciante ou
industrial), adquire mercadoria de outro contribuinte, em geral produtor de pequeno porte ou
comerciante individual, responsabilizando-se pelo pagamento do tributo devido pelo
substituido e pelo cumprimento da obrigacdo tributaria. De maneira diversa ocorre com a
substituicdo “para frente”, j4 que nessa, uma terceira pessoa, geralmente um industrial, se
responsabiliza por pagar o tributo devido pelo comerciante, que revende a mercadoria por ele
produzida.

Sobre o sujeito ativo dos tributos em geral, destaca Geraldo Atalibal?® que “A

determinacdo do sujeito ativo € discricionaria; seu unico limite é que se trate de pessoa com

121 Art 4°-Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume que
caracterize intuito comercial, operacfes de circulagdo de mercadoria ou prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operac@es e as prestacfes se iniciem no exterior
Paragrafo Gnico. E também contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo sem habitualidade ou intuito
comercial:

I — importe mercadorias ou bens do exterior, qualquer que seja a sua finalidade;

Il - seja destinataria de servico prestado no exterior ou cuja prestacao se tenha iniciado no exterior;

111 — adquira em licitagdo mercadorias ou bens apreendidos ou abandonados;

IV — adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petroleo e energia elétrica oriundos de
outro Estado, quando ndo destinados a comercializagdo ou a industrializagao

122 ATALIBA, Geraldo, Hip6tese de incidéncia tributaria, Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p.77
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finalidades publicas”. Como sujeito ativo figura o Estado-Membro ou o Distrito Federal.
Normalmente, o sujeito ativo é aquele no qual se materializa o0 aspecto material da hipdtese de
incidéncia. No entanto, figuram-se excecdes, como pontuado pelo autor e ja abordado em topico

supra:

Em se tratando de importacdo, todavia, 0 sujeito ativo serd o Estado onde estiver
situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem ou
servico. (CF, Art 155, § 2°,IX, “a”)

E, quando a operagdo envolver derivados de petroleo (combustiveis, lubrificantes,
gas,etc.), no caso de incidéncia Unica, o sujeito ativo é disciplinado pelo 84° do art
155 da Constituicao Federal 1%

1.4.1.3 O aspecto temporal
Resta ainda assinalar o aspecto temporal da incidéncia do ICMS. A lei traz a indicagao
das circunstancias de tempo, importantes para a configuracao dos fatos imponiveis.

O ICMS é um tributo de incidéncia instantanea, logo 0 momento de materializacdo da

hipdtese de incidéncia sera no instante em que ela ocorrer:

Pode a lei mencionar uma data (caso dos impostos imobiliarios), uma circunstancia
determindvel no tempo; isto se d& com o imposto sobre operagdes mercantis (ICMS).
Sua h.i. é a realizagdo, por comerciante ou equiparado, de operacéo juridica mercantil
que importe (impulsione, provoque) circulacdo- entendida juridicamente como
mudanca de titular- de mercadoria. O aspecto temporal da h.i. é explicitamente
disposto pela lei como sendo a sua saida do estabelecimento do sujeito passivo. A
referéncia a saida é uma indicacdo- ndo da materialidade da h.i.- mas do momento em
que deve ser reputado consumado o fato imponivel. Se a lei assim ndo dispusesse
expressamente, 0 momento a ser considerado seria o da prética do ato juridico
mercantil posto como aspecto material da h.i.*?*

Esses aspectos temporais sdo tratados pelo art. 12 da LC 87/96,'2° o qual fixa 0 momento
da ocorréncia na saida fisica ou simbdlica da mercadoria ou em diferentes etapas das prestacdes

de servicos de transportes interestaduais e intermunicipais e de comunicacao.

123 MARTINS, Marcelo Guerra Impostos e contribuicGes federais, Sdo Paulo:Renovar, 2004, p. 341.
124 ATALIBA, Geraldo, Hipotese de incidéncia tributéaria, Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 85.
125 Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:
| - da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do mesmo
titular;
Il - do fornecimento de alimentacdo, bebidas e outras mercadorias por qualquer estabelecimento;
111 - da transmisséo a terceiro de mercadoria depositada em armazém geral ou em depésito fechado, no Estado do
transmitente;
IV - da transmissdo de propriedade de mercadoria, ou de titulo que a represente, quando a mercadoria ndo tiver
transitado pelo estabelecimento transmitente;
V - do inicio da prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, de qualquer natureza;
VI - do ato final do transporte iniciado no exterior;
VII - das presta¢des onerosas de servigos de comunicagéo, feita por qualquer meio, inclusive a geracdo, a emisséo,
a recepcdo, a transmissdo, a retransmissdo, a repeticdo e a ampliagdo de comunicacdo de qualquer natureza;
VIII - do fornecimento de mercadoria com prestacéo de servicos:
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1.4.1.4 O aspecto quantitativo

O aspecto quantitativo da hipotese de incidéncia de tributos trata do consequente da
hipdtese tributaria, tendo como fim definir a quantia a ser paga pelo sujeito passivo. Procura
demonstrar com exatiddo o contetdo pecuniario da obrigacdo tributaria, com definicdo da
aliquota e da base de calculo.

O célculo se faz a partir de uma base e da aliquota. Salienta Ataliba sobre esse Gltimo

conceito:

Aires Barreto mostra que a ideia de fragéo, parte, cota esta na raiz do termo aliquota,
mas ndo é o significado técnico preciso: a) a aliquota € critério para atribuir ao estado
uma soma de dinheiro. Essa soma é o quantum devido; b) é a divida tributéria que,
em certos casos pode ser parcela da base. Nao da base de célculo- que € abstrata- mas
da base calculada; c) genericamente, 0 quantum devido é apenas parcela da riqueza
do contribuinte atribuida ao estado, porque quando o percentual for superior a 100%
ndo se pode dizer que o quantum é parcela da base calculada, embora seja parcela da

riqueza do contribuinte.*?8

Em regra, a base de calculo do ICMS é o valor da operacgao correspondente a circulacéo
de mercadorias, ou 0 preco do respectivo servico. A Lei Complementar n® 87/96 estabelece

normas gerais sobre o ICMS- art. 8°, 13 a 18-, consequentemente, deve ter seus limites

a) ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

b) compreendidos na competéncia tributéria dos Municipios e com indicagdo expressa de incidéncia do imposto
de competéncia estadual, como definido na lei complementar aplicavel;

IX - do desembarago aduaneiro das mercadorias importadas do exterior;

IX — do desembarago aduaneiro de mercadorias ou bens importados do exterior;  (Redacdo dada pela Lcp 114,
de 16.12.2002)

X - do recebimento, pelo destinatario, de servico prestado no exterior;

X1 - da aquisicéo em licitagdo publica de mercadorias importadas do exterior apreendidas ou abandonadas;

Xl — da aquisicdo em licitacdo pUblica de mercadorias ou bens importados do exterior e apreendidos ou
abandonados;  (Redacdo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

XII - da entrada no territdrio do Estado de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo
oriundos de outro Estado, quando ndo destinados & comercializag&o;

XII — da entrada no territdrio do Estado de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo e
energia elétrica oriundos de outro Estado, quando ndo destinados a comercializagdo ou a industrializag&o;
(Redagéo dada pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

XIII - da utilizagdo, por contribuinte, de servigo cuja prestacdo se tenha iniciado em outro Estado e ndo esteja
vinculada a operagéo ou prestacdo subsequente.

§ 1° Na hip6tese do inciso VII, quando o servico for prestado mediante pagamento em ficha, cartdo ou
assemelhados, considera-se ocorrido o fato gerador do imposto quando do fornecimento desses instrumentos ao
usuério.

§ 2° Na hip6tese do inciso IX, apés o desembaraco aduaneiro, a entrega, pelo depositéario, de mercadoria ou bem
importados do exterior devera ser autorizada pelo 6rgao responsavel pelo seu desembaraco, que somente se fara
mediante a exibicdo do comprovante de pagamento do imposto incidente no ato do despacho aduaneiro, salvo
disposicdo em contrario.

§ 30 Na hipotese de entrega de mercadoria ou bem importados do exterior antes do desembaraco aduaneiro,
considera-se ocorrido o fato gerador neste momento, devendo a autoridade responsavel, salvo disposicdo em
contrario, exigir a comprovagdo do pagamento do imposto. (Incluido pela Lcp 114, de 16.12.2002)

128 ATALIBA, Geraldo, Hipotese de incidéncia tributaria, Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p.101
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respeitados pelos Estados-membros. Cabe ressaltar que o ICMS ¢ calculado “por dentro” do
preco de venda da mercadoria, diferentemente do IPI, o qual incide “por fora”.

As aliquotas do ICMS podem ser classificadas em internas, interestaduais e de
exportacdo. A aliquota é interna quando forem destinados bens e servigos a consumidor final
localizado no mesmo Estado, quando o destinatario ndo for contribuinte do ICMS.

Quando os bens e servicos se destinarem a consumidor final localizado em outro Estado,
falar-se-a em aliquota interestadual, desde que o destinatario seja contribuinte do imposto.
Nessa hipdtese, cabe ao Estado da localizacdo do destinatario o imposto correspondente a
diferenca entre aliquota interna e interestadual.

As aliquotas na exportacdo devem ser estabelecidas por resolucdo do Senado Federal,
de iniciativa do Presidente da Republica ou de um terco dos senadores, aprovada pela maioria

absoluta.

Sintetizando, os Estados tém liberdade de fixar as suas aliquotas internas,
observada a aliquota interestadual como piso minimo, e se decidirem ir
aquém disto, terdo de fazé-lo, por convénio, através de decisdo uniforme. Se
o Senado Federal exercer as faculdades que lhe estdo atribuidas no 82 ©,
inciso V, letra "a", de fixar a maxima e a minima, os Estados terdo de variar
internamente.'?’

Assim, feita a analise referente aos aspectos material, temporal, subjetivo e
quantitativo do ICMS, passaremos a dar maior destaque, considerando o objeto do
presente trabalho, ao aspecto espacial
1.4.2 O aspecto espacial do fato gerador do ICMS
1.4.2.1 O local da incidéncia tributaria sob a égide do Decreto-Lei n° 406/68

Outro elemento essencial para a incidéncia de um imposto € o aspecto espacial, o qual
corresponde as condicBes e lugar relevantes para a configuracdo do fato gerador. Assevera,

pois, Geraldo Ataliba*?®:

Como descricdo legal-condicionante de um comando legislativo- a h.i. so qualifica
um fato, como habil a determinar o nascimento de uma obrigacao, quando este fato se
dé (se realize, ocorra) no &mbito territorial de validade da lei, isto €, na area espacial
a que se estende a competéncia do legislador tributério. Isto é consequéncia do
principio da territorialidade da lei, perfeitamente aplicavel ao direito tributério.

Pois, as conotacBes espaciais da hip6tese de incidéncia sdo decisivas para a
conformacao do fato imponivel.

127 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1601, Relatora Ministra Ellen
Gracie- trecho do voto do Ministro Nelson Jobim, Data de publicagdo 19/12/2001.
128 ATALIBA, Geraldo, Hipotese de incidéncia tributaria, Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p.93.
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Diante da necessidade de evitar conflitos de competéncia entre os entes federados que
se julguem competentes para a cobranca de imposto, o legislador optou por estabelecer critérios
de definicdo do local da operacdo ou da prestacéo.

Isso ja fora observado pelo Decreto-Lei n® 406/68, o qual dispde sobre o fato gerador
do ICM e, a partir disso, disciplina conflitos de competéncia espacial entre os Estados. Partindo
da premissa afirmada por Geraldo Ataliba'®- “Se a lei nada disser, estard implicitamente
dispondo que o lugar relevante é aquele mesmo em que se consuma o fato imponivel ”- pode-

se entender como, ao dispor sobre o fato gerador do ICM, o decreto institui o0 aspecto espacial.

E, pois, a mais categorizada doutrina que esclarece o porque de o Decreto-lei 406/68
estar a prevenir conflitos de competéncia mediante a descri¢do dos fatos geradores do
ICM. Ao dizer, por exemplo, que na importacdo o fato gerador ocorre na entrada no
estabelecimento, a lei complementar esté esclarecendo que o lugar do fato gerador é
este e que, por conseguinte, é a lei do territério no qual se localiza esse
estabelecimento que se aplica- ou, 0 que da no mesmo, que € o estado onde esté esse
estabelecimento o competente para instituir e exigir o ICM, com exclusdo de qualquer
outro.*30

Assentada essa premissa, cabe observar o que dispunha o art. 1° do Decreto-Lei n°
406/68, a fim de compreender a incidéncia espacial:

Art. 1° O impésto sdbre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias tem como
fato gerador:

| - a saida de mercadorias de estabelecimento comercial, industrial ou produtor;

Il - a entrada, em estabelecimento comercial, industrial ou produtor, de mercadoria
importada do exterior pelo titular do estabelecimento;

Il - o fornecimento de alimentagdo, bebidas e outras mercadorias em restaurantes,
bares, cafés e estabelecimentos similares.

8§ 1° Equipara-se a saida a transmisséo da propriedade de mercadoria quando esta ndo
transitar pelo estabelecimento do transmitente.

§ 2° Quando a mercadoria for remetida para armazém geral ou para deposito fechado
do préprio contribuinte, no mesmo Estado a saida considera-se ocorrida no lugar do
estabelecimento remetente.

A primeira hipétese trazida pelo texto do decreto guarda notdria proximidade com o
aspecto temporal determinado pela atual LC 87/96. Estabelecia-se que o fato gerador se
consumava com a saida da mercadoria do estabelecimento. Ademais, equiparava a transmissao
da propriedade da mercadoria, ainda que esta ndo transitasse para outro estabelecimento, a

saida, conforme o 81°. Nesse sentido, o decreto propunha, em regra, que 0 aspecto espacial

129 ATALIBA, Geraldo, Hipotese de incidéncia tributaria, Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 94.

130 SAUER, Jodo Guilherme. O estado em juizo, Revista Direito Processual Geral 49: 6 , 1996. Disponivel em :<
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/928868/DLFE-
48328.pdf/Revistad9EstadoemJuizo_pg_313_a_324.pdf> Acesso em: 27 Nov. 2015
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ocorresse no Estado da Federacdo em que se localizasse o estabelecimento de saida da
mercadoria.

Acompanhando, também, tal exegese, o0 §2° determina que o local de incidéncia espacial
do tributo deve ser o do estabelecimento do remetente, quando a circulacdo for feita entre
depdsitos do mesmo contribuinte.

O inciso Il do mesmo artigo discute o ambito de incidéncia diante da importacdo de

bens. Sobre esse inciso:

Dai que se uma empresa com estabelecimento Unico situado em Goias promove a
importacdo pelo porto do Rio de Janeiro, e a mercadoria, para atingir aquele
estabelecimento, tem que transitar pelos territdrios do proprio Rio de Janeiro, de
Minas Gerais e de Goiés, henhum desses estados, com exce¢do do Ultimo, poderé
exigir o ICM sobre a operacdo, porque a circunstancia de o fato gerador somente
ocorrer na entrada da mercadoria no estabelecimento goiano faz com que ali se
constitua a obrigacdo (se houver lei de Goias nesse sentido) e se presente aquele estado
como Unico sujeito ativo possivel.t3!

Essa hipotese estava diretamente alinhada ao que dispunha a Constituicdo de 1967, que
afirmava que o fato gerador do ICM, na hipdtese de mercadoria importada do exterior, incidia

na entrada no estabelecimento comercial.

Ou seja, a Constituigdo mesma fixava os critérios espacial e de competéncia para a
exigéncia do ICM em casos tais: o primeiro dizendo que o fato gerador ocorria,
efetivamente, na entrada no estabelecimento; e o segundo, de acordo com o principio
geral da territorialidade, acima esmiucado, afirmando a competéncia do estado em
cujo territério fato gerador terd ocorrido. Portanto, a luz da Constituigdo revogada, a
simples ocorréncia do fato gerador na entrada no estabelecimento acarretava, por si
s0, a competéncia do estado onde situado esse estabelecimento.

No particular, o art.1°, 11, do Decreto-lei 406/68, estava em perfeita conformidade
com o0 § 11 do art. 23 da CF/67][...] **?

Passando por essa previsao do inciso Il, que, conforme sera visto abaixo, causa ainda
divergéncias doutrinarias, mesmo diante da LC 87/96, chega-se a Ultima hipdtese, prevista no
decreto, para a incidéncia do ICM.

O inciso Il trata do fornecimento de alimentos, bebidas e outras mercadorias em

restaurantes, bares, cafés e estabelecimentos similares. Sem grandes dificuldades, é patente que

181 SAUER, Jodo Guilherme, O estado em juizo , Revista Direito Processual Geral 49: 6 , 1996. Disponivel em:
<http://download.rj.gov.br/documentos/10112/928868/DLFE-
48328.pdf/Revistad9EstadoemJuizo_pg_313 a 324.pdf> Acesso em: 27 nov. 2015

132 SAUER, Jodo Guilherme, O estado em juizo , Revista Direito Processual Geral 49: 6 , 1996. Disponivel em:
<http://download.rj.gov.br/documentos/10112/928868/DLFE-
48328.pdf/Revistad9EstadoemJuizo_pg_313 a 324.pdf> Acesso em: 27 nov. 2015
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a hipdtese de incidéncia espacial ocorre no Estado em que se situa o estabelecimento fornecedor
de tais mercadorias.
1.4.2.2 A Lei Complementar n® 87/1996 e o local do fato gerador do ICMS

O atual regimento geral sobre o ICMS vem com a Lei Complementar n® 87/96. Ela
procede com uma técnica de alocacdo espacial um pouco diferente daquela observada no
Decreto-Lei n® 406/68. Determina, de maneira clara, no art. 11, o local para incidéncia do

tributo. Sobre isso, salienta Diego Marcel Bomfim?33:

A legislagdo em comento optou por se utilizar da terceira técnica informada,
estabelecendo, portanto, critérios de definigdo do local da operacdo ou da prestacéo
para efeitos de cobranca e de definicdo do responsavel tributario do imposto, assunto
de extrema importancia em funcdo do principio federativo e da necessidade de se
objetivar- evitando conflitos de competéncia- a decisdo sobre o ente federado
competente para a cobranca do imposto.

Inicialmente, no primeiro inciso, a LC 87/96 trata das opera¢es em que incide o ICMS
mercantil, bem como a incidéncia do imposto nas operacdes com minérios e com combustiveis
e seus derivados. A alinea a afirma o local da operagdo mercantil como o do estabelecimento
em que se da a ocorréncia do fato gerador. Considerando que em tdpico infra serd abordado o
conceito de estabelecimento e suas principais problematicas, basta destacar, no momento, o

pensamento doutrinario sobre essa alinea:

Assim, pode-se dizer que saida da mercadoria do estabelecimento do contribuinte tera
o0 condao de representar, nesse caso, 0 aspecto temporal do ICMS. Diga-se que ndo se
trata de saida fisica, mas de saida juridica (sendo consubstanciada em um negdcio
juridico) da mercadoria.

Por isso é que se diz que o local da operagdo sera o do estabelecimento onde se dé a
saida da mercadoria.'3*

Resta, ainda, sobre essa alinea uma observacdo quando analisado o 85°, que trata de
remessa de mercadoria para armazém geral ou depoésito fechado pertencente ao mesmo
contribuinte. Na hipotese, o dispositivo legal observa que a incidéncia do imposto ocorre com
a saida da mercadoria do armazém geral ou do deposito fechado para um terceiro, sendo,
contudo, considerado como local da operacédo o estabelecimento do remetente, ndo o armazém.
Essa regra so se excetuaria diante do retorno da mercadoria ao estabelecimento do remetente.

Esclarece, ademais, Diego Marcel sobre o §5°%3:

133 BONFIM, Diego Marcel, Artigos 11 e 12. In: Adolpho Bergamini; Diego Marcel Bonfim (coord), Comentarios
a Lei Complementar n.87/96 de advogados para advogados, 2008, p.167.

134 Ibid., p.168.

135 Ibid,, p.169.
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Segundo a lei, nessa hipdtese ndo havera incidéncia do imposto, desde que o local da
armazenagem esteja situado no mesmo Estado-membro em que estd instalado o
estabelecimento do remetente. Nas remessas interestaduais havera incidéncia normal
do imposto, e assim é necessario que seja por decorréncia do pacto federativo.

O segundo local de incidéncia do ICMS é o previsto na alinea b, a qual aduz a hipdtese
que o local da operacdo corresponde aquele no qual se encontra a mercadoria diante da
inexisténcia de documentacdo fiscal ou essa sendo inidonea.

Ha discussdo doutrinaria sobre a configuracdo de uma possivel presuncéo jure et jure
em favor do fisco diante daqueles que forem identificados na posse de mercadorias nao
lastreadas. Nesse sentido, Eliud José Pinto da Costa'®: “Ndo obedecidos esses ditames legais
[necessarios para que a documentacéo fiscal seja considerada regular], ha presuncéo legal
(jure et de jure) de realizacdo de operagdo mercantil, e, por via de consequéncia, habilita-se o

Estado a cobrar o imposto”. Em sentido oposto, o pensamento de Diego Marcel*3’:

N&o concordamos integralmente com essa exegese. E que, segundo pensamos, a regra
prescrita pelo dispositivo em comento tem como escopo Unico a defini¢éo do local da
operagdo para efeitos de incidéncia do ICMS, quando verificadas determinadas
condigdes especificas (auséncia de documentagdo ou documentacéo iniddnea), sem
que seja possivel que norma instituidora do critério espacial disponha sobre a
ocorréncia presuntiva do aspecto material. Para que a regra do critério espacial seja
aplicada mister se faz que tenha ocorrido a circulagdo juridica da mercadoria. Assim,
0 entendimento varia em funcdo do local em que a mercadoria é encontrada. Se
encontrada em transito fisico, pensamos que cabera a presuncédo relativa de que esta
havendo circulagéo juridica da mercadoria, j& que ndo poderia o Fisco, diante da total
auséncia de documentacdo da operacdo, se ver obrigado a provar que se tratava de
uma operacdo mercantil [...] A questdo, no entanto, sofre reviravolta quando a
irregularidade na documentagdo é percebida em estoque do proprio contribuinte ou
em armazéns gerais, cabendo ao Fisco, nessa hipotese, a prova de que foi realizado
negécio juridico de circulagdo [...]

De maneira simples, ndo ha muito que se desenhar sobre a terceira hipotese espacial de
incidéncia do ICMS, configurada pela alinea ¢ do art 11, I, qual seja: “do estabelecimento que
transfira a propriedade, ou o titulo que a represente, de mercadoria por ele adquirida no Pais
e que por ele ndo tenha transitado”

Quanto a alinea d, muito se discute sobre o local de competéncia para a cobranga do

tributo nas importacdes. E relativamente comum que dois Estados se elejam como sujeitos

1% COSTA, Eliud José Pinto, ICMS Mercantil, Quartier Latin: S&o Paulo, 2008, p.21.
137 BONFIM, Diego Marcel, Artigos 11 e 12. In: Adolpho Bergamini; Diego Marcel Bonfim (coord), Comentarios
a Lei Complementar n.87/96 de advogados para advogados, 2008, p.170.
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ativos nas operagdes de importacdo. Tal conflito pode decorrer diante dos critérios adotados
pela Constituicdo Federal no art. 155 §2°, IX, a'*® e pela LC n° 87/96 no, art. 11, I, d.2*°
Assim, o conflito de competéncia pode surgir quando, na operacdo de importacéo, a
entrada fisica da mercadoria se der em Estado diverso daquele em que se encontra o
destinatério. Isso ocorre, porque a Constituicdo prescreve que cabe o imposto ao Estado em que
esteja situado o estabelecimento do destinatario da mercadoria, enquanto a LC 87/96 determina
que ele sera devido ao Estado onde esteja localizado o estabelecimento em que se da a entrada

fisica. Observando essa situacao:

E como ficamos se a mercadoria importada pela empresa X é imediatamente repassada
para a empresa Y, localizada num terceiro Estado-membro?

Né&o vemos, ai, maiores problemas: o ICMS é devido, pela empresa X, ao Estado onde
ela estiver localizada. E um novo ICMS por ela sera devido em decorréncia do novo
negocio juridico praticado com a mesma mercadoria (agora com a empresa Y).40

O Supremo Tribunal Federal complicou também a incidéncia do ICMS sobre a
importacdo de bens particulares. N&o percebeu que a importagdo, mesmo pelo
consumidor final, ¢ 0 momento terminal do ciclo da incidéncia internacional sobre a
circulacdo de mercadoria, que ndo pode se desvincular da problematica da tributacdo
universal, sob pena de se criar situacdo privilegiada para a importacéo por particulares
[...] que o ICMS incidird também ‘sobre a entrada de bem ou mercadorias importados
do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do
imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o servigo prestado no
exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o

estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem ou servi(;o.’141
A alinea e consagra o pacto federativo ao determinar que o aspecto espacial de
incidéncia do ICMS é o local do domicilio do importador pessoa fisica.
O ICMS tem como hip6tese espacial de incidéncia, no caso da alinea f do inciso I, o

local em que o arremate é realizado, onde ocorre o leildo, independentemente do domicilio ou

sede do arrematante. Isso acontece diante do abandono da mercadoria pelo sujeito passivo ou

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

Il - operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacéo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior;

§ 2° O imposto previsto no inciso 1 atenderd ao seguinte:

IX - incidira também:

a)sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que nao seja
contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o servi¢o prestado no
exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da
mercadoria, bem ou servico;

139 Art. 11. O local da operagdo ou da prestacdo, para os efeitos da cobranca do imposto e definicdo do
estabelecimento responsavel, é:

| - tratando-se de mercadoria ou bem:

d) importado do exterior, o do estabelecimento onde ocorrer a entrada fisica;

140CARRAZZA , Roque Antbnio, ICMS, Malheiros: Sdo Paulo, 1997, p. 65.

14ITORRES. Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. v. IV. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005, p. 268.
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mesmo de sua apreensdo em funcéo do ndo pagamento dos tributos incidentes na operacao, ou
até pela constatacéo de irregularidades na documentacao exigida pela legislacdo aduaneira.
Ademais, também figura, perante a alinea g, o Estado onde estiver localizado o
adquirente - consumidor final- nas operacgdes interestaduais com energia elétrica, petréleo,
lubrificantes e combustiveis derivados, desde que ndo destinados a industrializagdo ou
comercializagdo. Aqui, a norma constitucional do art. 155, § 2°, X, b deve ser interpretada como
norma que concentra a tributacdo das operacdes no destino, caso contrario estar-se-ia diante de

patente inconstitucionalidade, conforme revela Diego Bomfim:

Haveria, portanto, numa primeira analise patente inconstitucionalidade da Lei
Complementar n.87/96 quando disp8e sobre a tributacdo da operagéo interestadual
desses tributos. A melhor doutrina defendeu a inconstitucionalidade da incidéncia,
forte na plena eficacia da regra imunizante. A tese sustentada pela Fazenda foi de que
a imunidade da operacéo interestadual e a incidéncia da tributagdo apenas na entrada
da operacdo poderiam conviver sem que existisse conflito entre as duas disposicdes.
O Fisco defendeu que o escopo da norma constitucional foi o de concentrar a
tributacdo no destino, e ndo de desonerar a incidéncia completa na operacéo
interestadual. [...]

O Pleno do Supremo Tribunal Federal encampou a tese fazendaria, entendendo que o

“beneficio fiscal ndo foi instituido em prol do consumidor, mas do Estado de destino

dos produtos em causa”. 42

Por fim, ainda no inciso I, restam duas hip6teses que ndo geram maiores repercussdes.
Na alinea h determina-se que o local de incidéncia na hipotese de mercancia do ouro é do Estado
onde o ouro tenha sido extraido. Ja na alinea i, o local da operacédo sera o do desembarque do
produto, quando se tratar da captura de peixes, crustaceos e moluscos, destinados a circulacdo
como mercadorias.

O inciso Il do art. 11 da LC n° 87/96 trata do local de incidéncia do ICMS diante da
hipbtese de servicos de transporte. Aqui, o local é aquele onde tenha inicio a prestacdo. Se a
prestacdo de transporte comecou em um determinado Estado, é nele que o imposto sera devido,
independentemente do destino final.

A hipotese acima aduzida apresenta excecao configurada na alinea b do mesmo artigo.
Diante da falta de documentacdo ou de essa ser inidénea, o imposto é devido onde a
irregularidade for identificada. Outra exce¢do tambem é figurada pela alinea c, conforme

entendimento doutrinario:

142 BONFIM, Diego Marcel, Artigos 11 e 12. In: Adolpho Bergamini; Diego Marcel Bonfim (coord), Comentarios
a Lei Complementar n.87/96 de advogados para advogados, 2008, p.177.
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Nas hipoteses em que o servico de transporte tem inicio em outro Estado da federacédo
sem haver vinculagdo com operacfes ou prestagdes subsequentes, o local da prestacéo
serd o do estabelecimento destinatario da mercadoria.

Ou seja, essa regra sera aplicada apenas nas hipoteses em que o servigo de transporte
seja interestadual, sendo o estabelecimento destinatario o usudrio final do servigo.
Nesses casos, 0 Estado onde teve inicio o servi¢o de transporte sera detentor do
imposto calculado com base na aliquota interestadual, sendo devido ao Estado de
destino o diferencial de aliquotas (Art 13, § 3°)143

A prestacdo onerosa de servico de comunicacao, tratada no inciso 111, apresenta como
regra geral, para o aspecto espacial, o local onde se efetiva a prestacéo do servico. As exce¢des
a essa regra sao figuradas nas demais alineas.

A alinea b aduz aos servi¢os de comunicagdo efetivados por meio da venda de fichas ou
de cartdes. O detentor desses créditos perante as concessionarias pode fluir do seu direito em
qualquer local abrangido pelo servico, o que fez a lei prescrever o local da ocorréncia como
sendo o do estabelecimento da concessionéria fornecedora dessas fichas.

Quanto as hipoteses das alineas ¢ e c-1 salienta a doutrina:

Aqui, a lei prescreve hipdtese em que os servigos de comunicagao séo fornecidos em
operacOes interestaduais, sem que exista vinculacdo do servico a prestaces
subsequentes. E dizer: o estabelecimento contratante (também sendo contribuinte do
imposto) ndo recebe a prestacdo desses servigos como elemento integrador de uma
outra prestacao de servico que ele- pessoalmente- efetivaria, sendo, nessa hipédtese, o
imposto devido ao Estado onde esteja localizado o estabelecimento destinatario do
Servico.

[Inciso I11, alinea c-1] Nesse ponto, a lei prescreve que o imposto sera devido ao
Estado onde esteja localizado o estabelecimento ou domicilio do tomador do servigo,
quando o servi¢o de comunicacdo tenha sido prestado por meio de satélite. Assim,
sendo constatado que o servigo de comunicacdo foi empreendido por meio de satélites,
a regra geral ndo serd aplicavel, havendo incidéncia do imposto e cabendo, ao Estado
onde esteja localizado o destinatario do servigo, sua cobranga.#

Ainda quanto a prestacdo onerosa de servi¢o de comunicacdo, a alinea d determina que
se 0 servi¢o ndo se incluir em nenhuma das hipoteses previstas nas alineas acima analisadas, o
imposto € devido ao Estado no qual a prestacao foi cobrada.

Por fim, o inciso IV coloca o estabelecimento ou domicilio do destinatario, quando se
tratar de servigos prestados ou iniciados no exterior.

Diante do exposto, fica patente que a LC n° 87/96 apresentou uma maior preocupacao
em definir com mais certeza as hipoteses de incidéncia espaciais do ICMS.
1.4.3 O conceito de estabelecimento comercial

Sabendo-se que o ICMS incidira sobre a saida de mercadoria de estabelecimento

143 BONFIM, Diego Marcel, Artigos 11 e 12. In: Adolpho Bergamini; Diego Marcel Bonfim (coord), Comentarios
a Lei Complementar n.87/96 de advogados para advogados, 2008, p.181.
144 1bid., p.182.



91

comercial, industrial ou produtor, faz-se imperativo uma uniformizagédo conceitual, definindo a
noc¢édo de estabelecimento comercial.

O Cddigo Comercial brasileiro de 1850 j& possuia alguns enunciados normativos sobre
0 estabelecimento empresarial. Alvaro Augusto Camilo Mariano afirma que o termo

“estabelecimento comercial” foi mencionado em seu artigo 1°, enquanto os artigos 75 e 301

referiam-se a “casa do comércio”.*

De acordo com o abordado quando tratamos do conceito de estabelecimento prestador
para fins de ISS, o Cddigo Civil de 2002 adotou, em seu artigo 1.142, o conceito de
estabelecimento como todo complexo de bens organizado para exercicio da empresa, por
empresario, ou por sociedade empresaria. Como é sabido, o Codigo Civil brasileiro foi
intensamente influenciado pelo codigo italiano, de tal forma que as afirmacdes quanto ao
estabelecimento comercial naquele direito sdo, também, validas aqui.

Analisando o preceito legal italiano, assim dispde Giorgio Ferraril4®:

A nocdo de estabelecimento estatuida no artigo 2.555 dé relevo a dois elementos: a)
um elemento material objetivo, ou melhor, a complexo de bens; b) um elemento
formal finalistico, isto é, a organizacéo, que transforma o complexo de bens em uma
combinacdo de bens instrumentais funcionalmente ligados, os quais adquirem no seu
complexo uma aptiddo para satisfazer uma necessidade diversa daquela que poderia
satisfazer isoladamente considerados, isto €, para ser instrumento de exercicio da
empresa.

Nesse sentido, fica patente que sdo dois os principais elementos do estabelecimento
empresarial: 0 complexo de bens e a organizacdo, sendo necesséria a inter-relacao entre eles.
Do ponto de vista do direito empresarial, assevera conceituada doutrina sobre o conceito de

estabelecimento comercial:

Estabelecimento empresarial € o conjunto de bens que o empresario reline para
exploragdo de sua atividade econdmica. Compreende os bens indispenséveis ou Uteis
ao desenvolvimento da empresa, como as mercadorias em estoque, maquinas,
veiculos, marca e outros sinais distintivos, tecnologia etc. Trata-se de elemento
indissociavel a empresa. Ndo existe como dar inicio a exploragdo de qualquer
atividade empresarial, sem a organizacao de um estabelecimento. Pense-se a hip6tese
do empresario interessado no comércio varejista de medicamentos (farmacia). Ele
deve adquirir, alugar, tomar emprestado, ou, de qualquer forma, reunir determinados
bens, como por exemplo: os remédios e outros produtos normalmente comercializados
em farmécia, as estantes, balcGes e demais itens de mobiliarios, a maquina
registradora, balanca e equipamentos. Além desses bens, o empresario devera

USMARIANO, Alvaro Augusto Camilo, Estabelecimento empresarial: aspectos negociais e dever de néo-
concorréncia, 2007,p.31. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Sdo Paulo, Programa de P6s Graduagdo em
Direito.

146 FERRARI, Giorgio, Diritto privato. In: Giuffre, Enciclopédia del diritto, v. 4, 1959, p. 685.
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encontrar um ponto para 0 seu estabelecimento, isto é, um imével (normalmente
alugado), em que exercera o coméreio. 4

Compde-se o estabelecimento comercial de elementos corpéreos e incorpéreos, que 0
empresario comercial une para o exercicio de sua atividade. Na categoria dos bens,
por outro lado, é classificado como bem mdvel. Nao é consumivel nem fungivel,
malgrado a fungibilidade de muitos elementos que o integram. Sendo objeto de direito
constitui propriedade do empresario, que € o seu dono, sujeito do direito.

Os bens corpdreos e incorpéreos conjugados no fundo de comércio nao perdem cada
um deles sua individualidade singular, embora todos unidos integrem um novo bem.

Cada um mantém sua categoria juridica prépria.148

Ainda encarando a partir de uma perspectiva empresarial, ha na, doutrina comercialista,
discussdo sobre se o conceito de fundo de empresa apresentaria a mesma noc¢ao do de
estabelecimento comercial. Revelando essa contraposicao de ideias, podem ser salientadas as

seguintes consideracdes:

Registro que ndo é correto tomar por sindénimos "estabelecimento empresarial” e
"fundo de empresa". Este € um atributo daquele; ndo sdo, portanto, a mesma coisa.
Precise-se: o estabelecimento empresarial é o conjunto de bens que o empresario retine
para explorar uma atividade econémica, e o fundo de empresa € o valor agregado ao
referido conjunto, em razdo da mesma atividade.'*°

O fundo de comércio ou estabelecimento comercial € o instrumento da atividade do
empresario. Com ele o empresario comercial aparelha-se para exercer sua atividade.
Forma o fundo de comércio a base fisica da empresa, constituindo um instrumento da
atividade empresarial. O Codigo italiano o define como o complexo dos bens
organizados pelo empreséario, para o exercicio da empresa.*>

E importante consignar que a sociedade empresaria pode ser titular de mais de um
estabelecimento. Diante disso, aquele que for o mais importante seré a sede, e 0s outros as filiais
ou sucursais. Essa diferenciacdo entre a sede e as filiais apresenta importancia no universo

processual, conforme observa Fabio Ulhoa:

Para os objetivos das regras de competéncia judicial, no entanto, ganha relevo a
identificacdo da categoria prdpria do estabelecimento, porque a agdo contra a
sociedade empresaria deve ser proposta no foro do lugar de sua sede, ou no de sua
filial, segundo a origem da obrigacdo (CPC, art. 100, IV, a e b). Quando se trata, por
outro lado, de pedido de faléncia ou impetracdo de concordata preventiva, o juizo
competente sera o do principal estabelecimento da sociedade devedora, sob 0 ponto
de vista econdmico, independentemente de ser a sede ou uma filial (LF, art. 7°). A
distincdo, por conseguinte, entre as duas espécies de estabelecimento do mesmo
empresario (sede ou filial), abstraidos os aspectos pertinentes a competéncia judicial,
ndo apresenta maiores desdobramentos para o direito.s!

147COELHO, Fabio Ulhoa, Curso de direito comercial, vol. 1, RT: Sao Paulo, 2006, p.95

148 REQUIAO, Rubens, Curso de Direito Comercial, vol. 1 Saraiva: S&o Paulo, 2005, p. 174
14COELHO, op. cit., nota 147, p.97

10COEHO, op. cit., nota 148, p. 174

BICOELHO, op. cit., nota 147, p.97
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Por fim, quanto a natureza juridica, segundo o melhor entendimento, o estabelecimento
deve ser considerado como uma universalidade de fato, ja que conjuga bens corpéreos e
incorporeos, que em razdo da vontade do titular passam a integrar um novo bem.*?

Do ponto de vista do Direito tributario, adotou-se uma concepc¢ao muito ampla. O art. 27,
81° do Convénio ICM n° 66/88 definia estabelecimento como: “0 local, privado ou publico,
edificado ou ndo, onde pessoas fisicas ou juridicas exercem suas atividades em caréater
temporario ou permanente, bem como onde se encontram armazenadas mercadorias, ainda que
o local pertenca a terceiros.”. Vé-se, pois, que tal defini¢do foi praticamente mantida com a Lei
Complementar n° 87/96, em seu art. 11, §3°,1% que trouxe como Unica mudanca a possibilidade
do estabelecimento ser do proprio empresario ou de terceiro.

A Lei Complementar n°® 87/96 acrescentou, ainda, que “lll - considera-se também
estabelecimento autbnomo o veiculo usado no comércio ambulante e na captura de pescado”.

Diante disso afirma a doutrina:

Esta Lei Complementar, em seu § 3°, prescreve uma definicdo muito ampla de
estabelecimento. [...] Em complemento a regra, a lei informa que serdo considerados
estabelecimentos os veiculos usados no comércio e na captura do pescado, fazendo
transparecer dessa disposicdo que o bem movel ndo pode ser considerado
estabelecimento, salvo se enquadrado em uma das situacbes anteriormente
mencionadas. N&o &, pois, estabelecimento o caminh&o que transporta mercadorias.>*

Definida a no¢do de estabelecimento, ja se verifica uma primeira problematica, quanto
a autonomia dele. O inciso II do §3° determina que “€ autbnomo cada estabelecimento do
mesmo titular”. Assim, o estabelecimento possuiria autonomia em relagdo aos demais, podendo
ocasionar, inclusive, desdobramentos sobre a circulacdo de mercadorias entre estabelecimentos
de um mesmo proprietario. Essa normativa encontra uma antinomia aparente quando a lei
determina que respondem por créditos tributarios todos os estabelecimentos de um mesmo

titular. Posto isso, afirma a doutrina:

Numa patente contradicdo, a lei também aduz que respondem pelo crédito tributario
todos os estabelecimentos do mesmo titular. Ora, segundo nos parece, esse dispositivo
precisa ser interpretado com temperamentos, ja que nao pode a legislacdo, para efeitos
de incidéncia do imposto, reconhecer a autonomia dos estabelecimentos, enquanto

152 CAMPINHO, Sérgio, O direito de empresa a luz do codigo civil, Renovar: Sdo Paulo, 2014, p.345.

158 Art. 11. O local da operagdo ou da prestacdo, para os efeitos da cobranca do imposto e definicdo do
estabelecimento responsavel, é:

()

§ 3° Para efeito desta Lei Complementar, estabelecimento é o local, privado ou publico, edificado ou néo, prdprio
ou de terceiro, onde pessoas fisicas ou juridicas exer¢am suas atividades em carater temporario ou permanente,
bem como onde se encontrem armazenadas mercadorias, observado, ainda, o seguinte:

154 BONFIM, Diego Marcel, Artigos 11 e 12. In: Adolpho Bergamini; Diego Marcel Bonfim (coord), Comentarios
a Lei Complementar n.87/96 de advogados para advogados, 2008, p.168.
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que a descaracteriza nas hipoteses de responsabilidade pelo recolhimento do tributo
devido. Os estabelecimentos sdo ou ndo auténomos, seja para que efeito for.1%

Com um lango de contradi¢do, a Lei Complementar n.87 diz que autbnomo cada
estabelecimento do mesmo titular, mas afirma também que respondem pelo crédito
tributario todos os estabelecimentos do mesmo titular [...] Ora, quer isso dizer que a
autonomia s6 existe para os deveres? Inexiste para os direitos. Obviamente ndo. Se
respondem por dividas todo o patriménio do titular, deve-se inferir que os créditos
(moeda escritural) de um estabelecimento devem socorrer (compensar) os débitos de
outros. %

Por fim, insta salientar a posi¢do do STJ, o qual vem aplicando a ideia da autonomia do
estabelecimento indistintamente, seja para efeitos de incidéncia do imposto, seja para efeitos de
responsabilizacdo de eventual valor ndo pago.®’

Expostas as noges necessarias para a analise dos fatos geradores ocorridos além do
territorio terrestre dos entes federativos, considerando, sobretudo, a abordagem dos aspectos
espaciais do ISS e do ICMS, e os conceitos de estabelecimento do prestador e estabelecimento
comercial, respectivamente, entraremos na discussdo sobre a abordagem de tais aspectos pela

legislagdo interna dos Estados e Municipios e no &mbito do Direito Internacional.

155 BONFIM, Diego Marcel, Artigos 11 e 12. In: Adolpho Bergamini; Diego Marcel Bonfim (coord), Comentarios
a Lei Complementar n.87/96 de advogados para advogados, 2008, p.168-169.

15 COSTA, Eliud José Pinto, ICMS Mercantil, Quartier Latin: S&o Paulo, 2008, p.219.

157 TRIBUTARIO. CERTIDAO POSITIVA COM EFEITO DE NEGATIVA. FILIAL. PENDENCIA DA
MATRIZ. POSSIBILIDADE. 1. O artigo 127, I, do Codigo Tributario Nacional consagra o principio da autonomia
de cada estabelecimento da empresa que tenha o respectivo CNPJ, o que justifica o direito a certiddo positiva com
efeito de negativa em nome de filial de grupo econdmico, ainda que restem pendéncias tributarias da matriz ou de
outras filiais. Precedente da Primeira Turma (REsp 938.547/PR, Rel. Min. Francisco Falcéo, DJU de 02.08.07). 2.
Recurso especial ndo provido. (BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n° 1.003.052/RS, Rel.
Min. Castro Meira, Data de publicacdo: 02/04/2008)
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2 O ASPECTO ESPACIAL NA LEGISLA(;AO INTERNA - MUNICIPAL E
ESTADUAL - E NO DIREITO INTERNACIONAL

2.1 A definicdo de “plataforma petrolifera” e o conceito de estabelecimento permanente
para fins de tributacio internacional

2.1.1 Introducdo

E necessario inserir esse topico no presente capitulo, que abrange a anélise da legislacéo
estadual e municipal, principalmente no que tange aos Estados do Rio de Janeiro e Espirito
Santo, tendo em vista, sobretudo para fins de ISS, que os fatos tidos como imponiveis para 0s
Fiscos Municipais ocorrem em aguas maritimas, porém, mais objetivamente, nas plataformas
de petréleo para exploracdo dos campos de producao.

Em primeiro lugar, verificaremos a classificacdo das plataformas como espécie de
embarcacao para o Direito Tributario e suas implicacfes. A seguir, analisaremos a Convencéo
da OCDE que define os estabelecimentos permanentes como elementos de conexdo para a
tributagdo da renda auferida internamente por ndo residentes.

No topico seguinte, analisaremos a legislacdo municipal e estadual dos Municipios do
Rio de Janeiro e do Espirito Santo e o tratamento auferido por sua normatizacéo interna em
relacdo aos fatos geradores ocorridos em aguas maritimas.

Por fim, verificar-se-a a tutela dada pelo Direito Internacional pelo Direito do Mar sobre
0 mar territorial, zona econdmica exclusiva e plataforma continental.

Na ordem narrada, passa-se a referida analise.

2.1.2 As plataformas petroliferas como tipo de embarcacao

As plataformas podem ser classificadas de diversas maneiras, porém as trés mais usadas
s&0:1%8

a) Fixa ou flutuante, a primeira é aquela que permanece apoiada no fundo do mar; a
segunda é estrutura complacente posicionada por sistema de ancoragem;

b) Perfuragdo ou producdo, sendo a primeira, que perfura os pocos produtores e
exploratérios de petréleo e as unidades de producdo sdo posicionadas nos campos ja

descobertos;

1% AMORIM, Tailand Oliveira de. Plataformas offshore: uma breve anélise desde a construgdo ao
descomissionamento. Trabalho de Conclusdo de Curso, TCC, apresentado ao curso de graduagdo em Tecnologia
em Construcdo Naval, da UEZO. Disponivel em: <http://www.uezo.rj.gov.br/tccs/capi/TailandAmorim.pdf>.
Acesso em: 20 jan. 2016.
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¢) Completagdo seca ou molhada, diferem na posicdo que € usada a arvore de natal,**
que se for colocada em cima da plataforma, é chamada de seca; se for colocada no fundo do
mar, é chamada de molhada.

As plataformas fixas sdo unidades de producao ou perfuracao fixadas no solo marinho,
através de estacas ou por gravidade. S&o caracterizadas por estarem apoiadas diretamente no
solo marinho e por serem utilizadas em lamina d’agua pequena, em torno de 300 (trezentos)
metros.

Com a descoberta de petroleo em lamina d’agua superior a 1.000 (mil) metros, foi
necessario o desenvolvimento de novas técnicas de exploracéo. Surgiram, entdo, as plataformas
flutuantes, que séo estruturas complacentes instaladas através de um sistema de ancoragem.
Existem varios tipos de unidades flutuantes que diferem pelo fato de produzir e armazenar
petr6leo e apenas produzir ou apenas armazenar. Por exemplo: as plataformas semi-
submersiveis, o FPSO (Floating Production Storage Offloading), a TLP (Tension Leg Platform)
e a SPAR, utilizada para exploracdo em aguas profundas, em torno de 1.650 (mil seiscentos e
cinguenta) metros.

Por sua vez, o art. 2°, XIV, da Lei n° 9.532/97 define plataforma como instalacéo ou
estrutura, fixa ou flutuante, destinada as atividades direta ou indiretamente relacionadas com
a pesquisa, exploracao e explotacéo dos recursos oriundos do leito das aguas interiores e seu
subsolo ou do mar, inclusive da plataforma continental e seu subsolo.

Tanto as plataformas fixas como as flutuantes podem ser consideradas como
embarcacao. De acordo com a doutrina especifica, embarcacao ja foi definida como um género
de construcio que compreende diversos tipos de estruturas maritimas'®®. Dentre essas,
encontram-se 0s navios destinados a locomocao e outras estruturas utilizadas no mar. Por sua
vez, no ambito do Direito Internacional, concluiu-se que embarcacgdo designa uma variedade
de estruturas maritimas, enquanto o termo navio € limitado para poucas espécies do mesmo
género.!6!

Nessa linha, tendo em vista que as normas tributarias ndo dispdem sobre o conceito de

embarcacdo e plataforma a ser empregado na lei tributéria, o alcance do termo deve ser buscado

159 valvula de seguranca e de controle do fluxo de petréleo que permite o fechamento do pogo em caso de
emergéncia ou necessidade operacional.

180pAIM, Maria Augusta. Plataforma maritima é EMBARCAGCAO. Revista Direito Aduaneiro, Maritimo e
Portuério, Sao Paulo, v. 02, n. 08, p. 09-19, maio/jun. 2012, p. 10.

181Cf, LAZARATOS, George apud Maria Augusta Paim, Plataforma maritima ¢ EMBARCAGCAO. Revista Direito
Aduaneiro, Maritimo e Portuério, Sdo Paulo, v. 02, n. 08, p. 09-19, maio/jun. 2012, p. 10.
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na legislacéo especializada, em virtude do exposto nos art. 1092 e 110%® do CTN, que, apesar
de aparentemente contraditorios, permitem um retorno ao direito privado quando da
interpretacdo no Direito Tributario. No presente caso, deve-se analisar, em primeiro lugar, a
legislacdo de Direito Maritimo, o qual, como ndo poderia deixar de ser, norteia o trabalho das
autoridades maritimas brasileiras e por se tratar do ramo do direito ao qual, de maneira inerente,
cabe dispor sobre a definicdo do conceito de embarcagéo.

Os dispositivos do Direito Maritimo a serem analisados sdo a Lei n°® 9.537/97, que
dispde sobre a seguranca do trafego aquaviario em aguas sob jurisdi¢do nacional ea NORMAM
1/DCP, Normas da Autoridade Maritima para Embarca¢Ges Empregadas na Navegagdo em Mar
Aberto, desenvolvidas pela Diretoria de Portos e Costas da Marinha do Brasil.

Em seguida, passar-se-a a verificacdo do Regulamento do Sistema Harmonizado de
Designacdo e Codificacdo de Mercadorias, bem como da Classificacdo Aduaneira, a fim de
observar o que o Direito Aduaneiro, outro ramo que possui bastante ingeréncia sobre o tema,
determinou.

Em primeiro lugar, tem-se que a Lei n° 9.537/97 e a NORMAM 1/DCP descriminam
diversos tipos de embarcacdes passiveis de registro junto aos 6rgdos administrativos
competentes. O primeiro dispositivo da referida lei regulamenta os tipos de embarcacao para
fins de controle do trafego aquaviario, motivo pelo qual, em seu art. 2°, fez-se necessaria a
fixacdo de determinados conceitos e do detalhamento da classificacdo, que acaba por tratar em
incisos diferentes de embarcacdo (inciso V) e de plataformas (inciso XIV).

Entretanto, tal ponto ndo parece criar maiores problemas, pois, de acordo com a
definicdo de embarcacdo fornecida pela lei, as plataformas sdo incluidas como espécie desse
género.’® A NORMAM 1/DCP, por sua vez, contém regras operacionais que explicam o

detalhamento proprio das varias embarcacdes e, por consequéncia, a cada tipo de plataforma.

182Art. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa da definicéo, do conteido e do alcance
de seus institutos, conceitos e formas, mas ndo para defini¢do dos respectivos efeitos tributarios.

163 Art. 110. A lei tributéria ndo pode alterar a definicéo, o contetido e o alcance de institutos, conceitos e formas
de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constituicdes dos
Estados, ou pelas Leis Orgéanicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias
tributérias.

14art, 2°. Para os efeitos desta Lei, ficam estabelecidos os seguintes conceitos e definicdes:

[-]

V - Embarcacdo - qualquer construcdo, inclusive as plataformas flutuantes e, quando rebocadas, as fixas, sujeita a
inscricdo na autoridade maritima e suscetivel de se locomover na agua, por meios proprios ou ndo, transportando
pessoas ou cargas;

[.]

X1V - Plataforma - instalagdo ou estrutura, fixa ou flutuante, destinada as atividades direta ou indiretamente
relacionadas com a pesquisa, exploracédo e explotacdo dos recursos oriundos do leito das aguas interiores e seu
subsolo ou do mar, inclusive da plataforma continental e seu subsolo.
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Logo em sua introducdo, ha a definicdo de embarcagdo, que coincide com a descri¢do da Lei
n° 9.537/97, que aponta as plataformas como espécies de embarcacdo™®.
Retomando ao caso concreto, verifica-se que, tanto a Lei n° 9.537/97, quanto a

166 uma

NORMAN 1, apresentam defini¢des estipulativas, mais especificamente, redefinicoes,
vez que elas fazem um recorte determinado do que deve se entender por embarcacéo, a fim de,
como ja levantado, evitar que o intérprete possua ddvidas quanto a sua aplicagdo. Resta
inconteste que o legislador, ao apresentar a definicdo de embarcacao, optou por incluir nela as
plataformas.

A NORMAM 1, como ndo poderia deixar de ser, ao tratar da inscrigdo e registro de
embarcacdes'®’, traz como obrigatéria a inscricdo das plataformas moveis, e das fixas, quando
rebocadas, junto a autoridade maritima competente, assim como o faz com os demais tipos de
embarcacdo. Ainda, o referido diploma determina a obrigatoriedade de certificacdo das
plataformas moveis, sendo tal exigéncia oponivel a todas as outras embarcacdes®.

Conclui-se que para fins de controle por parte das autoridades maritimas, é necessario o
registro de plataformas aptas a navegacdo, mesmo que essa ndo venha a ser sua atividade
principal, ainda que as mesmas sejam fixas, desde que possam ser rebocadas.

Verifica-se, pois, pela anélise da legislacdo especializada, que o conceito de
embarcacdo, estipulado em ambos o0s textos, € amplo e abrange de forma expressa determinados
tipos de plataforma.

No ambito do Direito Aduaneiro, por sua vez, para fins de interpretacdo do conceito de
embarcacdo, deve-se analisar o Sistema Harmonizado de Designacdo e Codificacdo de

Mercadorias, o qual consiste em nomenclatura aplicada a negociacgdo de bens e mercadorias no

%5ntroducio, 3- Definigdes: a) Embarcacdo - qualquer construcdo, inclusive as plataformas flutuantes e, quando
rebocadas, as fixas, sujeita a inscricdo na Autoridade Maritima e suscetivel de se locomover na dgua, por meios
préprios ou ndo, transportando pessoas ou cargas;

166 GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo — estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona: Gedisa Editorial,
1999, p. 201 -2.

167Capitulo 11, Secdo I, Inscricdo e Registro de Embarcacdes, 0201 — Aplicagdo. As plataformas mdveis sdo
consideradas embarcac0es, estando sujeitas a inscricdo e/ou registro. As plataformas fixas, quando rebocadas, séo
consideradas embarcaces, estando, também, sujeitas a inscricdo e/ou registro.

168Capitulo I, Secdo I, Generalidades, 0303 - Obrigatoriedade de Classificacdo. b) Todas as embarcagdes nacionais
com AB maior ou igual a 500, incluindo as Plataformas Mdveis empregadas nas atividades relacionadas a
prospecgdo e extracdo de petroleo e gas, para as quais tenham sido solicitadas, apds 09/06/1998, Licenca de
Construcdo (incluindo LCEC), Licenca de Alteragdo (com alteragdo estrutural de vulto, a ser julgada pela DPC),
Licenca de Reclassificacdo ou Documento de Regularizagdo (atual LCEC), devem, obrigatoriamente, ser mantidas
em classe por uma Sociedade Classificadora reconhecida para atuar em nome do Governo Brasileiro na navegacéo
de mar aberto.
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comércio internacional, em que sdo atribuidos codigos, que correspondem a posicOes e
suposicoes de mercadorias e suas respectivas descrigdes®.

O Sistema separa as mercadorias em diferentes posi¢coes para fins comerciais, baseando-
se em uma visdo de mercado. No gque tange ao conceito de embarcacdo, o texto traz um capitulo
dedicado exclusivamente a codificacdo de embarcaces e estruturas flutuantes, o capitulo 89,
expondo, como em todos os outros, uma lista com as posicOes e subposicoes, contendo as
mercadorias.

As posicdes de 89.01 a 89.09 trazem diferentes tipos de embarcacdo ou estruturas
flutuantes. Analisando toda a lista do Capitulo 89, observa-se que na posi¢do 89.07, que abre
espaco para a classificagdo de outras estruturas flutuantes, estdo incluidas balsas inflaveis,
dentre outras mercadorias que ndo se enquadram nas demais descri¢des dispostas.

Quanto as plataformas, as mesmas aparecem na posicao de numero 89.05, que apresenta
codigos para diferentes tipos de embarcacdo nas quais “a navegacdo ¢ acessoria a fungdo
principal”, sendo assim consideradas as “plataformas de perfuracdo ou de exploragdo,
flutuantes ou submersiveis”'’®. Aparentemente, o Sistema Harmonizado também néo
desvincula as plataformas do conceito de embarcacao.

Dessa forma, tem-se que, com base em institutos de Direito Privado e na propria
legislacdo tributéria vigente, as plataformas sdo espécies do género “embarcagdo” € merecem
ser tratadas de tal modo do ponto de vista do Direito Tributario interno, o que, a principio, ndo
excluiria a possibilidade da ocorréncia de fatos gerados de ISS e de ICMS dentro de seus limites.

Como se observara a seguir, pois, para fins de tributacéo internacional, as plataformas
podem vir a ser consideradas como estabelecimentos permanentes para facilitar a verificacao
do lugar em que a afericdo de receita deve ser tributada.

2.1.3 As plataformas de petréleo como estabelecimento permanente para fins de
tributacdo da renda auferida por néo residentes

A internacionaliza¢do do comércio fez com que empresas nacionais de um Estado se

estabelecessem em outro, obtendo, no segundo, como nao poderia deixar de ser, rendimentos.

1SCARVALHO, Paulo de Barros. IPI - comentarios sobre as regras gerais de interpretacdo da tabela NBM/SH
(TIPI/ TAB). Revista dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 12, p. 42-60, set. 1996, p. 57

17089.05: Barcos-fardis, barcos-bombas, dragas, guindasstes ou gruas flutuantes e outras embarcacdes em que a
navegacdo é acessoria da fungdo principal; docas ou diques flutuantes; plataformas de perfuracéo ou de exploragéo,
flutuantes ou submersiveis.

89.05: Dragas

8905.20: Plataformas de perfuracdo ou de exploracéo, flutuantes ou submersiveis.

8905.50: Outros
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Tais rendimentos sdo fonte de receita tributaria para os Estados onde eles séo gerados e nesse
ambito comecaram a ser objeto de tributacéo.

O conceito de estabelecimento estavel € um dos mecanismos que permite a tributacéo
de rendimentos estrangeiros num determinado Estado. Trata-se de um conceito essencial no
dominio da tributacdo internacional que permite fixar quais os rendimentos de ndo residentes
serdo tributados em um dado territrio. Assim, tratando-se de atividades empresariais, 0
Modelo da OCDE para evitar a dupla tributacdo, outorga a faculdade de tributacdo ao Estado
onde a renda é auferida e o faz através de dois conceitos: os beneficios empresariais, regulados
no artigo 7° do Modelo, e o estabelecimento permanente definido no artigo 5°, sob o qual recaira
a presente analise.

O artigo 5° do Modelo da OCDE estabelece os tipos de estabelecimento permanente. A
regra basica constroi-se ao redor do conceito de “local fixo de negécios"”, de modo que nem
todo investimento estrangeiro pressupde um estabelecimento permanente. Assim, o artigo 5°,
pardgrafo 1°, estabelece que “a expressao ‘estabelecimento permanente’ significa um local fixo
de negdcios mediante o qual um residente de um Estado Contratante realiza toda ou parte de
sua atividade”.

Por sua vez, os paragrafos 2° e 3° apresentam lista exemplificativa dos estabelecimentos

considerados como permanentes pela Convencéo:

2. A expressao ‘estabelecimento estavel" compreende, nomeadamente: a) Um local
de direccdo; b) Uma sucursal; ¢) Um escritério; d) Uma fabrica; e) Uma oficina; f)
Uma mina, um poco de petrdleo ou gas,uma pedreira ou qualquer local de extragdo de
recursos naturais.

3. Um estaleiro de construgdo ou de montagem sé constitui um "estabelecimento
estavel" se a sua duragdo exceder doze meses.

A importancia dessa listagem é verificada pelo disposto no art. 7°, paragrafo primeiro
da Convencao Modelo:

1. Os lucros de uma empresa de um Estado contratante s6 podem ser tributados nesse
Estado, a ndo ser que a empresa exerca a sua actividade no outro Estado contratante
por meio de um estabelecimento estavel ai situado. Se a empresa exercer a sua
actividade deste modo, os seus lucros podem ser tributados no outro Estado, mas
unicamente na medida em que forem imputaveis a esse estabelecimento estavel.

Em outras palavras, tem-se que a existéncia de estabelecimento permanente € o que
determina a ocorréncia da tributacdo no pais em que a renda é auferida, de modo que o

“estabelecimento permanente” atua como um elemento de conexdo para determinagdo do
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Estado tributante, desde que o lucro tributado possa ser imputado a esse estabelecimento,!’* em

que pesem as criticas doutrinarias acerca do texto do dispositivo, sobre as quais ndo iremos nos

debrucar no presente estudo.'’2

Nesse sentido, esclarecendo a necessidade da formacdo de um conceito de
estabelecimento permanente como forma de reconhecimento do Estado tributante, manifestou-

se Alberto Xavier:

O principio do estabelecimento permanente surge, pois, como uma derrogagdo a
referida regra geral da competéncia exclusiva, da primeira frase do §1° do art. 7°,
consagrando uma competéncia cumulativa do Estado da fonte; mas somente se no seu
territorio se encontra instalado um estabelecimento permanente e unicamente na
medida em que os lucros sdo imputaveis a esse estabelecimento.

Significa isso que o Estado da fonte é excepcionalmente autorizado a tributar os
resultados das atividades que se exercem no seu territério com certa intensidade,
corporizada na instalagdo de um estabelecimento estavel. Mas essa competéncia s6 é
autorizada na condicdo da existéncia de um estabelecimento permanente, cessando
onde ele ndo se configurar, de tal sorte que as atividades meramente acidentais,
ocasionais ou que ndo pressuponham uma base fixa, escapam a sua competéncia
tributaria que remanesce no ambito do Estado de sua residéncia.*”

Ja em relacdo a sede fixa e sua importancia no que tange a caracterizacdo das
plataformas petroliferas como estabelecimento permanente, manifestou-se Paulo Caliendo em

obra especifica sobre o tema:

A ‘presenca fisica’ tem sido verificada através da existéncia de uma ‘relagdo de
contato entre o lugar de negdcios e um ponto geografico especifico’ (link between the
place of business and a specific geographical point). Tradicionalmente esse ‘ponto de
contato’ tem sido entendido como de um contato ‘fixo’ com o solo. O aparecimento
de novas formas de exploragdo comercial além da costa fizeram com que tal conceito
tenha sido gradativamente ampliado para abranger atividades, tais como, construcgdes
e instalagdes petroliferas.

Quanto ao caso das atividades realizadas em embarcacdes, como regra geral, entende-
se pela ndo caracterizagdo da existéncia de EPs nesta situa¢do. Contudo, 0s casos de
embarcacdes permanentemente fixadas em terra ou bancos de areia, desenvolvendo
atividades de negécios (e.g. museus e restaurantes) podem ser considerados como
EPs. O mesmo raciocinio pode ser utilizado para plataformas de petrdleo firmemente
ancoradas para a extracdo de 6leos, mesmo que tal plataforma seja flutuante e seja
movida de periodo em periodo.

Outra situagdo inovadora é o entendimento expresso por decisdes administrativas da
Escandinavia, bem como dos EUA, Canada e Reino Unido de que a presenca fisica é
preferencialmente relacionada a uma “area geografica” e ndo a um ponto fixo. Tal
entendimento dirige-se essencialmente ao tratamento dos casos de exploracéo de gas
e 6leo na plataforma continental. Tal caracterizagcdo ocorreria quando uma dada
atividade é realizada por repetido periodo de tempo na mesma locacéo, pelo mesmo
contratante, como parte de um projeto.

11 XAVIER, Alberto. Direito tributario internacional do Brasil, Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 629.

172 Indica-se artigo do Professor Dr. Sérgio André Rocha, publicado no CONJUR, para acesso a critica resumida
ao art. 7° da Convencdo e a sua interpretacdo no Brasil .Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2013-set-
03/sergio-rocha-importacao-doutrinas-forma-critica>. Acesso em 20 jan. 2016.

13 XAVIER, op. cit., nota 171, p. 629.


http://www.conjur.com.br/2013-set-03/sergio-rocha-importacao-doutrinas-forma-critica
http://www.conjur.com.br/2013-set-03/sergio-rocha-importacao-doutrinas-forma-critica
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()

O sentido de ‘qualquer outro local de extracdo de recursos naturais’ deve ser
interpretado de modo amplo, abrangendo qualquer forma de extragdo de recursos
naturais sélidos, liquidos e/ou gasosos para fins comerciais. Do mesmo modo, tal
descricdo abrange todas as formas de exploracdo no continente ou na plataforma
continental (on-shore or off-shore extraction).

Esses locais de extragdo podem constituir EP tdo-somente para aqueles que realizem
tais atividades. Dessa forma, a mera propriedade de tal local ndo implica a existéncia
de um EP. Esses podem ser tributados, contudo, sob a égide do Modelo OCDE com
base no art. 6°, tributacéo sobre a propriedade imobiliaria. A distingdo entre lucros das
empresas e renda decorrente de propriedade imobiliaria sera relevante para fins de
qualificacdo da renda.

A doutrina em Direito Internacional Tributario tem realizado, contudo, a distingéo
entre “exploragdo” (exploitation) e “extragdo” (extraction). O texto da OCDE nio se
refere a “exploragdo” de recursos naturais (exploration). Para solucionar tal impasse,
tem-se sugerido verificar a existéncia e o tipo de maquinario e equipamentos
utilizados para a exploragio dos recursos naturais. Normalmente, a presenca de
instalacGes sera suficiente para a caracterizacéo a presenca de um EP.*

Assim, conclui-se que, para os fins da Convencdo Modelo da OCDE, néo se faz possivel
qualificar as embarcacBes ndo fixas como estabelecimento permanente.l”® Entretanto, as
plataformas fixas ou ancoradas constituem estabelecimento permanente para fins de tributacéo
de lucros auferidos em operagdes internacionais por ndo residentes.

Seja de uma forma ou de outra, a classificacdo utilizada pela OCDE néo serve para
tributar eventuais fatos ocorridos nas plataformas, mas sim para apontar que o pais onde se
localizam é o competente para tributacdo da renda, diferente do que Estados e Municipios vem
fazendo, conforme serd melhor observado.

2.1.4 Concluséo parcial 1

A generalidade e abstracdo da norma juridica, em particular quando da anélise da
inclusdo de plataformas petroliferas no conceito de embarcac¢do, demandam uma atividade
interpretativa a fim de enfrentar as situacdes especificas presentes nos casos concretos,
amoldando a norma ao mesmo. Como ndo poderia deixar de ser, apenas a partir da
interpretacdo, € possivel aplicar a referida lei de forma adequada.

Necessario, para isso, atentar para 0os métodos de interpretacdo juridica, em particular
no que tange a teoria da interpretacdo no direito tributario. Desse modo, ainda que estejamos
diante de obrigatdria interpretacdo literal de um dispositivo, por se tratar de uma das situacoes

174 CALIENDO, Paulo. Estabelecimentos permanentes em direito tributério internacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005, p. 107-8 e 125.

175 Nesse sentido, conforme Skaar, “the PE tradition early accepted in principle a place of business which is moving
within a limited area, as is the case with road construction, laying of pipe-lines, and similar construction Works.
Nevertheless, it is clearly conventional wisdom that PE is constituted only if the place of business remains at a
‘distinct’ place, or a ‘particular site’. A main problem to be discussed in this chapter is the contradiction between
the general requirement that the place of business has to remain ato ne particular place, and the acceptance of a
temporary or movable ‘fixed’ place of business within certain limits” (g.n.) (Skaar, Arvid A. Permanent
establishment: erosion of a tax treaty principle. Deventer: Kluwer, 1991, p. 126.).
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previstas no art. 111 do CTN, essa deve considerar exaustivamente todos os sentidos presentes
na literalidade da norma. Mesmo as concep¢des menos usuais de um conceito sdo parte
integrante de seu sentido literal, o qual abrange a interpretacdo restritiva e a extensiva.

Pelas razdes ja expostas, o entendimento do dispositivo que mais se amolda a intengédo
do legislador é o de que embarcacgdo é um género, o qual compreende as plataformas maritimas,
dentre outras estruturas que venham a ser criadas e possam vir a ser incluidas no conceito de
embarcacdo. Como espécie de um género mais amplo, as plataformas podem se locomover e
flutuam sobre o mar durante suas atividades, apesar de ndo terem sido criadas para tal.

Ja em relacdo ao conceito de estabelecimento permanente criado pela Convengéo
Modelo da OCDE, tem-se mencédo expressa as plataformas de exploracdo de petréleo, desde
que fixas ou ancoradas, como marco territorial para a tributacdo de rendimentos auferidos por
ndo residentes. Verifica-se que, de modo diverso do tratamento conferido pelo direito interno,
no &mbito do direito internacional, ha diferenciacdo entre plataformas maéveis ou fixas como
local de extragdo de recursos naturais relacionado no art. 5°, sendo somente essas Gltimas
consideradas como estabelecimentos permanentes.

Tais afirmacdes, entretanto, ndo levam a conclusdo de que as plataformas podem ser
consideradas como estabelecimentos autdnomos, totalmente independente das sedes ou filiais
das pessoas juridicas as quais pertencem.

Ainda que ndo houvesse davidas quanto a essa configuracdo, no caso da tributacdo por
ISS, ha regra explicita no sentido de que se tributa no estabelecimento do prestador e ndo do
tomador, ndo podendo, em tal hipotese, como visto acima, o legislador impor a obrigacdo de
retencdo na fonte ao tomador, j& que a tributagdo ndo ocorre no local da ocorréncia do fato
gerador. Para as empresas exploradoras de biocombustiveis em dguas maritimas, pouco importa
a constatacdo de que plataformas e outras embarcacgdes sdo configuradas como estabelecimento,
uma vez que elas sdo as tomadoras do servigo, ndo sdo contribuintes ou responsaveis, ndo
havendo qualquer relacdo de sujeicdo passiva na relagdo juridico tributéria, que deve ser entre
0s Fiscos municipais e 0s tomadores.

Além disso, no caso dos servicos necessarios para a viabilizacdo das atividades serem
desenvolvidos pelas proprias empresas componentes do consorcio de exploracdo das areas, ndo
ha que se falar em prestacao de servicos e, assim, ndo ocorre o fato gerador do ISS. Isso porque,
tais servigos sdo atividades-meio, ndo atividades-fim, sendo essas Ultimas aquelas aptas a gerar

obrigagdes tributérias.
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Para fins de tributacdo de ICMS pelos Estados, ainda que se considere as plataformas
como estabelecimentos comerciais ou prestadores, a tributacdo encontra ébice no fato de que
as aguas maritimas nao foram divididas entre 0s entes subnacionais para exercicio de suas
competéncias tributarias, conforme serd melhor abordado no capitulo 3.

2.2 A tributacio em aguas maritimas na Legislacio dos Estados do Rio de Janeiro e do
Espirito Santo e nos respectivos Municipios litorineos

2.2.1 As leis dos Municipios do Espirito Santo e Rio de Janeiro, e a definicdo do aspecto

espacial do fato gerador

Como néo poderia deixar de ser, as leis dos entes federados, no que concerne aos seus
impostos, ndo podem inovar naquilo que foi definido em lei complementar, conforme disposto
no art. 146 da Constituicdo Federal. Dessa forma, ao instituir o ISS, em relacdo ao que se
encontra disposto na Lei Complementar n® 116/2003, os Municipios ndo podem expandir suas
competéncias tributarias.

Entretanto, no que tange aos servicos prestados offshore, ocorre que uma série de entes
municipais, sobretudo dos Estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo, criaram leis expandindo
os limites de suas competéncias, em manifesta afronta a Constituicdo Federal e distorcendo o
disposto no 83°, do art. 3° da LC n°® 116/2003, no caso da tributa¢éo por ISS.

A fim de tornar clara essa constatacdo, analisaremos o tratamento dado, em lei, pelos
Municipios litoraneos dos Estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro, sendo certo que nosso
estudo se iniciara por aquele Estado.
2.2.1.1. Analise da legislacdo dos Municipios litoraneos do Espirito Santo

Tem-se que, no Municipio de Anchieta, no Espirito Santo, a Lei Complementar n° 4, de
29 de dezembro de 2003, dispde 0 seguinte, em seu art. 2°, §2°:

Art. 2°— O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, tem como fato gerador a
prestacdo de servicos constantes da lista anexa a esta Lei, ainda que esses ndo se
constituam como atividade preponderante do prestador.

§ 2°— O territério do municipio de Anchieta compreende a parte terrestre, o mar
territorial, a plataforma Continental e a zona econémica exclusiva.

E essa também ¢ a redacdo do art. 2°, 82° da Lei do Municipio de
Aracruz n° 2.521/2002:

§ 2° O territdrio do municipio de Aracruz compreende a parte terrestre, 0 mar
territorial, a plataforma Continental e a zona econémica exclusiva.

Por sua vez, o Municipio de Linhares, em seu Codigo Tributario Municipal, Lei n°
2.662, de 29 de dezembro de 2006, apresenta, no art. 110, paragrafo unico, elementos cuja

presenca permite presumir a caracterizagao de um estabelecimento prestador:
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Art. 110 Considera-se estabelecimento prestador o local onde o contribuinte
desenvolva a atividade de prestar servigos, de modo permanente ou temporério, e que
configure unidade econdmica ou profissional, sendo irrelevantes para caracteriza-lo
as denominagdes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritorio de
representacdo ou contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.

Paragrafo Unico - Presume-se a existéncia de estabelecimento prestador a constatag&o
de quaisquer dos elementos abaixo:

I - manutencdo de pessoal, material, maquinas, instrumentos e equipamentos
necessarios a execucao dos servicos;

Il - estrutura organizacional ou administrativa;

111 - inscricdo nos 6rgédos previdenciarios;

IV - indicacdo com domicilio fiscal de outros tributos;

V - permanéncia no local para a exploragdo econdmica de atividades de prestacéo de
servigos, exteriorizada nos seguintes elementos:

a) locacdo de iméveis;

b) propaganda ou publicidade;

c) consumo de energia elétrica ou &gua em nome do prestador de servigo;

d) linha telefénica com prefixo do Municipio em nome do prestador;

e) utilizacéo de local fornecido pelo contratante.

Marataizes também €é outro Municipio que pretende, por lei propria, expandir seu
territorio para dguas maritimas, conforme expde o 82°, do art. 1° de seu Codigo Tributério, a
Lei n® 713/2003:

Art. 1°O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza -ISSQN, tem como fato
gerador a prestacdo de servigos, constantes da Lista de Prestagdo de Servigos,
definida em Lei Complementar, e constantes do artigo 3°, desta Lei, por empresa ou
profissional autbnomo e/ou liberal, com ou sem estabelecimento fixo neste Municipio.
()

§ 20 O territério do municipio de Marataizes compreende a parte terrestre, 0 mar
territorial, a plataforma continental e a zona econémica exclusiva, até o limite de 200
milhas.

No que tange a caracterizacdo do local da prestacdo do servico, 0 Marataizes assim
dispoe:

Art. 8° Considera-se local da prestacdo do servico, para efeitos de cobranga e
arrecadacdo do imposto e definicdo do estabelecimento contribuinte ou responsavel:
I - o da efetiva prestacdo do servigo, nos casos de pessoas fisicas, profissionais
autdbnomos e/ou liberais, independentemente do local de residéncia ou de domicilio.
Il - o0 do estabelecimento prestador o local onde sdo exercidas, de modo permanente
ou temporario, a exploracdo econdmica de atividades de prestacdo de servigos, sendo
irrelevantes a sua caracterizacdo as denominacées que vinham a ser utilizadas.

§ 1° Consideram-se estabelecidas neste Municipio, para os efeitos do inciso Il deste
artigo, todas as empresas que aqui, prestarem servicos ou mantiveram filial, agéncia
ou representacdo, ou qualquer outra denominagdo, independentemente do
cumprimento de formalidades legais ou regulamentares.

§ 2° A existéncia de estabelecimento prestador é indicada pela conjugacao, parcial ou
total, dos seguintes elementos:

I - manutengdo de pessoal, material, maquinas, instrumentos e equipamentos
necessarios a execucao dos servicos;

Il - estrutura organizacional ou administrativa;

I11 - inscricdo nos 6rgdos previdenciarios;

IV - indicagdo como domicilio fiscal para efeito de outros tributos;

V - permanéncia ou animo de permanecer no local, para a exploracdo de
atividade econémica de prestacdo de servigos, no territério deste municipio e
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ainda, quando exteriorizada a sua permanéncia ou animo de permanecer,
através da indicagdo do endereco em impressos, formularios ou
correspondéncias, contrato de locacao de imovel, propaganda ou publicidade, ou
em contas de telefone, de fornecimento de energia elétrica, 4gua ou gas, em nome
do prestador, seu representante ou preposto, contrato ou termo de cessao de area
ou espaco reservados para contratados pelos tomadores de servi¢os em seus
dominios. (negrito acrescido).

Verifica-se 0 mesmo dispositivo no Codigo Tributario do Municipio de Presidente
Kennedy, Lei Complementar n° 2/2008:

Art. 4° O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza tem como fato gerador a
prestacdo de servicos constantes da lista constante do ANEXO | desta lei, ainda que
esses ndo se constituam como atividade preponderante do prestador.

)

§ 2°, O territério do municipio de Presidente Kennedy compreende a parte terrestre, 0
mar territorial, a plataforma Continental e a zona econémica exclusiva.

Destaca-se, ainda, o art. 20 do CTM de Presidente Kennedy:

Art. 20. O servico considera-se prestado e o imposto devido no municipio de
Presidente Kennedy quando:

I - O servico for prestado por estabelecimento prestador situado no territorio deste
municipio ou quando na falta deste, houver domicilio do prestador em seu territério;

E similar a redacdo do Cadigo Tributério do Municipio de Fundao:

Art. 2°. O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza tem como fato gerador a
prestacdo de servicos constantes da lista anexa a esta Lei, ainda que esses ndo se
constituam como atividade preponderante do prestador.

§2° - O territorio do Municipio de Funddo compreende a parte terrestre, o Mar
Territorial, a Plataforma Continental e a Zona Econdmica Exclusiva.

Apobs a enumeracdo das referidas leis dos Municipios do Espirito Santo, faremos o
mesmo com 0s Municipios do Estado do Rio de Janeiro.
2.2.1.2 Andlise da legislacdo dos Municipios litoraneos do Rio de Janeiro

Em primeiro lugar, verificamos a seguinte redacéo, no capitulo destinado a ISS, da Lei

Organica de Sao Jodo da Barra:

Art. 117 — O Municipio poderd instituir os seguintes tributos:

()

§ 20 - O imposto sobre servigo (ISS), incidira, além das situacGes definidas em Lei,
quanto ao territério do Municipio, nas projecOes e areas e maritimas de sua area
continental, especialmente as correspondentes partes da plataforma continental e do
mar territorial.

Por sua vez, o Municipio de Cabo Frio ndo possui disposi¢cdo no mesmo sentido das que

foram transcritas acima, mas determina a retencdo ao Municipio de Cabo Frio dos servicos
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prestados em aguas maritimas, conforme disposto no Codigo Tributario Municipal, Lei
Complementar n° 2/2002:

Art. 91 S&o substitutos tributarios, ficando obrigados a reter na fonte e recolher ISS
devido ao Municipio.

(--.)

XIX - a pessoa fisica ou juridica, ainda que imune ou isenta, tomadora ou
intermediaria dos servicos descritos nos subitens do item 12, exceto 0 12.13, e do item
20, e também nos subitens 3.03, 3.04, 7.02, 7.04, 7.05, 7.09, 7.10, 7.11, Cddigo
Tributario Municipal Secretaria Municipal de Fazenda 66 7.12, 7.14, 7.15, 7.16, 7.17,
7.19,10.04, 10.05, 11.01, 11.02, 16.01, 17.05, 17.09 e 17.10 da lista do art. 84;

Isso porque o0s servicos prestados em aguas maritimas encontram-se dispostos no
subitem 7.19 da lista de servicos elaborada pelo Municipio, e ndo no item 7.21, conforme

expresso na Lei Complementar n° 116/2003:

7.19. Pesquisa, perfuracdo, cimentacdo, mergulho, perfilagem, concretagéo,
testemunhagem, pescaria, estimulacdo e outros servigos relacionados com a
exploracédo e explotacdo de petrdleo, gas natural e de outros recursos minerais.

O Municipio de Campos dos Goytacazes também expande sua competéncia para as

aguas maritimas, de acordo com o, pasmem, Decreto n° 7, de 24 de janeiro de 1992:

Art. 123 — Para efeito de incidéncia do imposto, considera-se local da prestacdo de
servico:

()

§ 2° - Sdo, também, considerados locais das prestagdes de servicos, as projecdes
aéreas e maritimas de sua area continental, especialmente as correspondentes partes
da plataforma continental, do mar territorial e da zona econémica exclusiva.

()

Art. 129 — S&o responsaveis:

(--.)

XVIII — as empresas contratantes principais dos servigos destinados a exploragdo de
6leo bruto e gés natural, pelo imposto devido pelas empresas contratadas, quando tais
servicos forem executados na plataforma continental, mar territorial e na zona
econdmica exclusiva.

O Municipio de Macaé dispde, na Lei Complementar n°® 53/2005, seu Codigo Tributério

Municipal:

Art. 174. Considera-se estabelecimento prestador o local onde o contribuinte
desenvolva a atividade de prestar servicos, de modo permanente ou temporario, e que
configure unidade econdmica ou profissional, sendo irrelevantes para caracteriza-lo
as denominagdes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritério de
representacdo ou contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.

()

Art. 176. S8o também considerados locais de servicos para efeito de incidéncia do
ISSQN:
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I - a plataforma continental, o mar territorial e a zona econdmica exclusiva do
Municipio de Macaé, incluidas nestes as projecGes aérea e maritima de sua area
continental;

().
O Municipio de Araruama atribui responsabilidade de retencdo na fonte as tomadoras
dos servicos incluidos subitem 7.19 da lista de servicos da Lei Complementar Municipal n°

23/2001, anélogo subitem 7.21 da lista anexa & Lei Complementar n® 116/2003:

Art. 46 Sédo substitutos tributarios, devendo reter o ISS na fonte e recolher ao
Municipio:

(--.)

XX —a pessoa fisica ou juridica, ainda que imune ou isenta, tomadora ou intermediaria
dos servigos descritos nos subitens do item 12, exceto 12.13, e do item 20, e também
nos subitens 3.03, 3.04, 7.02, 7.04, 7.05, 7.09, 7.10, 7.11, 7.12, 7.14, 7.15, 7.16, 7.17,
7.19, 10.04, 10.05, 11.01, 11.02, 16.01, 17.05, 17.09 e 17.10 da lista do art. 39;

(...).”
Em Casimiro de Abreu, a Lei Complementar n® 841/2003, o lugar da prestacdo de

Servigos, no que tange aos servicos prestados em aguas maritimas, é assim definido:

Art. 4° - Considera-se devido o imposto ao Municipio quando o servigo for prestado
através de estabelecimento situado em seu territorio ou, na falta do estabelecimento,
quando houver domicilio do prestador em seu territorio, exceto nas hipéteses previstas
nos incisos | a XX, quando o imposto serd devido ao Municipio se o seu territorio for
o local:

)

8§ 3° - Nos servigos executados em aguas maritimas, dentro dos limites e projecdes da
area continental ou mar territorial municipal, considera-se ocorrido o fato gerador do
imposto no local do estabelecimento prestador, assim considerado como o local da
efetiva prestacdo dos servicos, nos termos do artigo 5° desta lei, excetuados os
servicos descritos no subitem 20.01.

Assim, apos esse breve levantamento, que, por 6bvio, ndo possuia o condao de trazer a
analise a legislacdo de todos os entes litoraneos, mas, tdo somente exemplificar os esforcos
legislativos para subverter o0s regramentos impostos pela LC n° 116/2003, mais
especificamente, subverter o disposto no 83°, do art. 3°.

Passaremos, agora, a abordar o entendimento dos Tribunais de Justica do Espirito Santo
e do Rio de Janeiro sobre as imposicdes legislativas acima pontuadas.

2.2.2 A jurisprudéncia dos Tribunais de Justica do Estado do Espirito Santo e do Rio de Janeiro

Ap0s esse breve apanhado, observamos duas situagdes distintas: alguns dos Municipios
acima listados, por meio de legislacdo propria — leis em sentido estrito e até mesmo decretos —
estendem suas competéncias tributarias para o mar territorial, plataforma continental e zona
econdmica exclusiva, a fim de tributar os fatos geradores ali ocorridos. Outros possuem uma

definicdo tdo ampla de “estabelecimento prestador” que, apesar de ndo preverem expressamente
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tributacdo sobre essas areas, possibilitam a fiscalizacdo, a inclusdo das plataformas nesse
conceito. Ocorre, ainda, previsdo de obrigacao de retencdo na fonte dos tomadores de servicos
em relacdo ao ISS sobre os servicos prestados nas plataformas petroliferas.

Como se pode verificar, nenhuma das disposi¢des acima encontra-se de acordo com o
art. 3%, 83° da Lei Complementar n® 116/2003, que determina que as prestacdes de servigos em
aguas maritimas devem ser tributadas no estabelecimento do prestador. Isso porque ao
determinarem a expansdo da sua jurisdicdo sobre os territorios maritimos, as plataformas
passam a ser enquadradas no conceito de estabelecimento para fins de incidéncia de ISS, o que
gera as situagdes de pluritributacdo vedadas por nosso ordenamento juridico, o que serd melhor
analisado no capitulo seguinte.

Nessa linha, apesar de ndo se tratar de determinacgdo judicial, destacamos decisdo de
consulta formulada ao Conselho Municipal de Recursos Fiscais da Prefeitura do Municipio de
Vitdria, no Espirito Santo. Trata-se de academia de ginastica com sede em Vitdria e que presta
servicos de ginastica laboral em plataformas de petréleo de empresa com sede em Maca€, no
Rio de Janeiro, que formulou consulta ao Conselho, a fim de esclarecer para qual Municipio
deveria ser recolhido o ISS.

O 6rgao administrativo determinou que o pagamento deveria ser feito ao Municipio de
Vitdria com base no disposto no art. 3°, 83° da Lei Complementar n® 116/2003, conforme se
verifica de trecho da solugéo de consulta:

Diante da legislacdo do ISSQN apresenta e considerando:

1- Que a atividade de ginastica laboral, constante da inicial, ndo se encontra dentre as
excecBes para se estabelecer o domicilio fora do local onde a empresa prestadora esta
estabelecida (artigo 3°, incisos | a XXII da Lei 116/2003);

2- Que a Consulente esta estabelecida no municipio de Vitoria;

3- Que ndo ha nos autos elementos de convicgdo e comprobatdrios que configure a
existéncia de estabelecimento prestador na forma do artigo 4° da LC 116/2003 em
municipio diverso;

Concluimos que o imposto é devido no municipio de Vitdria, pois é neste municipio
o seu domicilio fiscal .17

Em que pese o Conselho de Recursos Fiscais de Vitoria ter aplicado corretamente o
disposto na Lei Complementar n® 116/2003, o Tribunal de Justi¢a do Espirito Santo parece ter
entendimento diverso quanto ao ente competente para tributar os servigos prestados em aguas

maritimas, em diversas decisfes na linha daquelas cujas ementas sdo transcritas a seguir:

176 prefeitura Municipal de Vitéria, Conselho Municipal de Recursos Fiscais, 22 Junta de Julgamento — Decisdo n°
10/2014, processo n° 8766209/2013, Data do julgamento 09/05/2014, Relatora Conselheira Diaciara Helena
Ramos.
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AGRAVO DE INSTRUMENTO - COMPETENCIA TRIBUTARIA - ISSQN -
PRESTACAO DE SERVICO EM PLATAFORMA MARITIMA - PLATAFORMA
CONTINENTAL - ZONA ECONOMICA EXCLUSIVA - MAR TERRITORIAL -
RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO.

1.Mesmo anteriormente a Lei Complementar 1162003, a Municipalidade competente para
realizar a cobranca do ISS é a do local da prestagdo dos servigos, onde efetivamente ocorre
o fato gerador do imposto. A 12 Se¢do do STJ firmou orientagdo no sentido de considerar
competente para a cobranca do ISSQN o Municipio em que ocorreu o fato gerador, ou seja,
aquele onde se deu a prestacdo dos servicos. 2. O mar territorial estende-se além de seu
territorio e das suas aguas interiores, a uma zona mar adjacente, com a extensao de 12 (doze)
milhas a partir da linha de base, onde a soberania do Estado ribeirinho é completa, com a
Unica observacdo sobre o dever de respeitar o direito de passagem inocente das embarcacdes.
A zona econdmica exclusiva se estende até as 200 (duzentas) milhas nauticas, sendo uma
area de mar, onde apenas o Estado ribeirinho possui o direito de exclusivo de exploragdo
econdmica. A plataforma continental é a parte do leito do mar adjacente a costa, sendo do
Estado ribeirinho o direito soberano de exploracéo de seus recursos naturais. Geralmente ndo
ultrapassa profundidades de 200 (duzentos) metros. Seu limite é condizente com a zona
econdmica exclusiva, sendo no Brasil de 200 (duzentas) milhas ap6s as linhas de base. 3. A
totalidade do territério nacional, com excecdo apenas das porcbes ocupadas pelo Distrito
Federal (art. 32 do C.F) e pelos Territdrios Federais (art. 33) é também parte do territério de
algum Estado. Por outro lado, a totalidade do territério nacional esta também dividia em
Municipios, com excecdo do Distrito Federal, com relacdo ao qual a diviséo € proibida (art.
32) e dos Territdrios Federais, nos quais ela é facultativa. Ora, o mar territorial, a plataforma
continental e a zona econémica exclusiva ndo estdo em qualquer Territério Federal, até
porque hoje nenhum existe, nem no Distrito Federal. Imp&e-se, pois, concluir que, se séo
parcelas do territorio nacional, integram também os territérios de Estados e Municipios. Cabe
apenas perquerir qual a parte que toca a cada um deles. 4. O mar territorial, a plataforma
continental e a zona econdmica exclusiva integrariam os territorios dos Estados e dos
Municipios confrontantes, que podem, assim, exercer livremente, nessas &reas, a
competéncia tributria que lhes é conferida pela Constitui¢do. 5. Esté claro o periculum in
mora suportado pelo agravante no fato de ao final da demanda a quo, se determinado o
pagamento do ISSQN ao mesmo, este ndo consiga recuperar 0 montante que deveria ter sido
recolhido, e que conforme afirma o agravado, vem sendo pago a outra
municipalidade. 4. Recurso parcialmente provido.*”

EMENTA: AGRAVOS INOMINADOS EM APELACAO CIVEL - CERCEAMENTO DE
DEFESA - INEXISTENCIA - Do Agravo Interposto por Shell do Brasil Ltda - SERVICO
PRESTADO NO MAR TERRITORIAL - COBRANGCA DE ISS - POSSIBILIDADE - SEDE
DA EMPRESA PRESTADORA DO SERVICO - IRRELEVANCIA PARA A COBRANCA
DO TRIBUTO - BASE DE CALCULO - LISTA DE SERVICOS - HONORARIOS
ADVOCATICIOS - MANUTENCAO.

(--)

3 - O ISS pertence ao Municipio em cujo territério se realizou o fato gerador, o local da
prestacdo do servigo. 4 - O fato da Empresa/Agravante estar sediada fora da extenséo
territorial do Municipio/Agravado ndo retira deste a competéncia para tributar e exigir o
imposto devido, isto &, nao reflete qualquer ilegalidade acerca do langamento tributario em
questdo. 5 - O ISSQN tem como fato gerador a prestacdo de servigos constantes da lista de
servigos tributaveis, ainda que esses ndo se constituam como atividade preponderante do
prestador. 6 - Os servicos de apoio as plataformas de exploracdo e explotagdo de petroleo
estAo sujeitos ao 1SS, de acordo com o item 3.5 da lista anexa a LC 56/87. 7 - E constitucional
a incidéncia de ISSQN sobre a locacdo de equipamentos para a consecucao da atividade-fim
da empresa. 8 - O determinante para a incidéncia do ISSQN é a localidade aonde foi

177 ESPIRITO SANTO, Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo, Terceira Camara Civel, Agravo de
Instrumento n° 0908938-53.2006.8.08.0000, Data de Julgamento:30/01/2007, Data de publicacdo: 22/02/2007,
Relator: Ronaldo Gongalves de Sousa.
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efetivamente prestado o servico e ndo o local da sede da empresa prestadora do servico. (...)
12 - Recursos conhecidos e desprovidos.'’

E necessario destacar, contudo, que esse entendimento ndo é pacificado, mas o que
predomina no dmbito do TJES, havendo raras decisdes em sentido contrario, como a que

destacamos abaixo:

EMENTA - TRIBUTARIO - ISS - LEl COMPLEMENTAR N° 116/03 - SERVICO
DE REPARO DE PLATAFORMA DE PETROLEO - COMPETENCIA PARA SUA
COBRANCA - FATO GERADOR - LOCAL DO ESTABELECIMENTO DO
PRESTADOR - AUSENCIA DE ESCRITORIO DE REPRESENTACAO -
RECURSO CONHECIDO E DESPROVIDO.

1. - De acordo com os artigos 3° e 4° da Lei Complementar n® 116/03, conclui-se que
a municipalidade competente para realizar a cobranca do ISS é a do local do
estabelecimento prestador dos servigos, considerando-se como tal a localidade em que
h& uma unidade econémica ou profissional, isto é, onde a atividade é desenvolvida,
independentemente de sua denominacéo.

2. - Como a agravante ndo possui escritorio de representacdo nos Municipios de
Vitéria/ES ou de Macaé/RJ, locais onde, respectivamente, procedeu aos reparos da
Plataforma de Petr6leo - P 34 e prestou servicos para a empresa Brasitest, o
competente para cobranga do ISSQN é o Municipio de Cariacica, local onde se
encontra estabelecida.

3. - Recurso desprovido.”®

Ressalta-se que o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro também tem seguido
amesma linha do Tribunal do Espirito Santo, no sentido de reconhecer a competéncia tributaria

dos Municipios em aguas maritimas:

PROCESSUAL CIVIL. DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DE CONSIGNACAO EM
PAGAMENTO. RECOLHIMENTO DO ISS. DUVIDA QUANTO AO SUJEITO
ATIVO DA OBRIGAQAO TRIBUTARIA. AUTORA COM MATRIZ EM
NITEROI ONDE EXERCE A ATIVIDADE DE FABRICA(;AO DE PRODUTOS
RELACIONADOS A EXPLORACAO E PRODUGCAO DE PETROLEO E GAS,
PRESTADO NO MUNICIPIO DE MACAE SERVICOS QUE DESENVOLVEM
ATIVIDADES DE EXPLORACAO E PRODUCAO DE PETROLEO E GAS, COM
VEICULOS SUBMARINOS OPERADOS POR CONTROLE REMOTO (ROV'S).
INCLUSAO DA PETROBRAS COMO ASSISTENTE LITISCONSORCIAL.
INADMISSIBILIDADE. AGRAVO RETIDO. PROVIMENTO. COMPETENCIA
TRIBUTARIA DO MUNICIPIO DE MACAE PARA RECEBER O ISS SOBRE OS
SERVICOS PRESTADOS NO MAR TERRITORIAL DA BACIA DE CAMPOS.
APELAQAO A QUAL SE NEGOU SEGUIMENTO AO ABRIGO DO ART. 557,
DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. AGRAVO INTERNO. IMPROVIMENTO. |
— Sendo a PETROBRAS simples agente arrecadador, responséavel pela retengéo do
ISS devido pelas empresas que lhe prestam servicos, descabe, de oficio, sua inclusdo
na qualidade de assistente litisconsorcial; Il — “A jurisprudéncia da Primeira Se¢do
deste Tribunal é firme no sentido de que o Municipio competente para realizar a

178 ESPIRITO SANTO, Tribunal de Justica do Espirito Santo, Primeira Camara Civel, Agravo Regimental n°
0006666-33.2006.8.08.0026, Data de Julgamento 09/10/2012, Data de Publicacdo no Diario 19/10/2012, Relator
William Couto Gongalves.

179 ESPIRITO SANTO, Tribunal de Justica do Espirito Santo, Primeira Camara Civel, Agravo de Instrumento n°
0027120-66.2012.8.08.0012, Data de Julgamento 16/04/2013, Data de publicacdo no Didrio: 26/04/2013, Relator
Fabio Clem de Oliveira.
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cobranca do ISS é aquele onde se realizou a efetiva prestacdo dos servicos, pois é nele
que ocorreu o fato gerador do imposto”. Por conseguinte, o Municipio de Niterdi ndo
detém competéncia para cobrancga de ISS sobre servicos prestados no mar territorial
(Bacia de Campos), porquanto a respectiva orla maritima se situa no espago
geografico municipal de Macaé, localizacdo de filial da Autora; 111 — Agravo retido
ao qual se deu provimento dentro do permissivo do art. 557, § 1°-A, do Cdédigo de
Processo Civil. Apelagdo a qual se negou seguimento — art. 557, do Cddigo de
Processo Civil; IV — Improvimento ao agravo interno.

“EMBARGOS A EXECUGCAO FISCAL. ISS. DRAGAGEM DE PORTOS.
INCIDENCIA DO TRIBUTO NO LOCAL DE PRESTACAO DO SERVICO.
SENTENCA DE PROCEDENCIA. EXTINCAO DO FEITO EXECUTIVO.
APELACAO. ATIVIDADES REALIZADAS FORA DO TERRITORIO DO
MUNICIPIO. MAR TERRITORIAL. ALEGACAO DE SER DEVIDA A
COBRANCA DO IMPOSTO NO LOCAL DA SEDE DO ESTABELECIMENTO
DO CONTRIBUINTE QUE NAO MERECE PROSPERAR. ORIENTAGAO
CONSOLIDADA NO C. STJ E NESTE E. TJRJ. VERBA HONORARIA FIXADA
DE FORMA ESCORREITA, EM CONSONANCIA COM O0S CRITERIOS
PREVISTOS NO ART. 20, §4°, DO CPC. RECURSO CONHECIDO, AO QUAL SE
NEGA PROVIMENTO.”180

“Apelacdo Civel. Embargos a execucdo. ISS. Competéncia. Local da prestacdo do
servico. Fato gerador. E competente para arrecadar e exigir crédito tributario
decorrente do 1SS o Municipio do local onde foi prestado o servico. O mar é territério
da Unido e o servigo prestado em plataforma continental, local onde ocorreu o fato
gerador, deve ser cobrado pelo Municipio da orla, competente para tal fim. Os servicos
prestados no mar territorial, que com base no Decreto 28.840/50 se acha sob
jurisdicdo e dominio exclusivos da Unido Federal devem ser tributados, pois
entendimento em contrario significaria isencdo fiscal ndo admitida pela ordem
juridica. Se a empresa prestou servico na Bacia de Campos, atraves de duas filiais
regularmente registradas na Junta Comercial, ndo pode o Municipio do Rio de Janeiro,
distante do local onde foram prestados os servigos pretender cobrar ISS. Precedentes
do STJ. Recurso provido para julgar procedente os embargos, declarando-se nula a
Execucéo Fiscal intentada e insubsistente, em razdo desta conclusdo, o deposito e as
penhoras efetuadas. Inversdo da sucumbéncia.”*8

Em ambos os Tribunais, quanto aos fatos geradores ocorridos sob a égide do Decreto-
Lei n°® 406/68, nota-se que ndo havia qualquer esfor¢o interpretativo acerca do art. 12, se ndo a
aplicacdo automatica do entendimento do STJ de que o Municipio competente era o do local da
prestacdo de servico, interpretacdo essa criticada no capitulo supra. Assim, tal visdo foi
perpetuada mesmo com a previsao expressa do art. 3°, §3°, da Lei Complementar n® 116/2003.

Em relacdo a determinacdo da obrigatoriedade de retencdo na fonte do ISS incidente
sobre os servigos prestados em aguas maritimas, reportamo-nos a critica feita no item 3.7 do
capitulo acima, uma vez que a retencdo na fonte é obrigacdo que se impde somente quando o
servico é tributado no local em que ele é prestado. No caso dos servi¢os que séo tributados no

estabelecimento do prestador, e ndo no local da prestacdo, ndo se pode impor a obrigagéo de

180 R1O DE JANEIRO, Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, 16 Camara Civel, Apelagdo Civel n°
0048931-95.2001.8.19.0001, Data de Julgamento 9/02/2010,

181 RIO DE JANEIRO, Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, Nona Camara Civel, Apelagdo Civel n°
0203794-14.1998.8.19.0001, Data do Julgamento 15/03/2005, Data de publicacdo 05/04/2005, Relator Joaquim
Abilio Moreira Alves de Brito.
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retencdo na fonte posto que ocorrera a tributagdo por dois Municipios diferentes, configurando
bitributacéo, fendmeno inconstitucional.

Ap0s verificarmos os problemas causados pela legislacdo municipal, analisada por
amostragem, passaremos, entdo, a analise do tratamento conferido pela legislacdo estadual a
prestacdo de servicos offshore.

2.2.3 A cobranca de ICMS em &guas maritimas e a legislacdo do Rio de Janeiro e do Espirito

Santo
2.2.3.1 O Convénio ICMS n° 66/88

Antes de adentrarmos na andlise da legislacao especifica dos Estados do Rio de Janeiro
e do Espirito Santo, faz-se necessario destacar que o Convénio ICMS n° 66/88, que fixou
normas para regular provisoriamente o ICMS, e perdeu a eficacia com a edicdo da Lei
Complementar n° 87/96, editada em 13.09.1996, possuia a seguinte previsdo, quando da

definicdo do aspecto espacial do fato gerador do imposto:

Art. 27 O local da operagéo ou da prestacdo, para os efeitos de cobranga do imposto
e definicdo do estabelecimento responsavel, é:

()

8 8° Para os fins destas normas, a plataforma continental, o mar territorial e a zona
econdmica exclusiva integram o territério do Estado e do Municipio que lhes é
confrontante.

Dessa forma, ndo causa estranheza que as leis estaduais de ICMS, até a edicdo da Lei

Kandir, simplesmente reproduzissem o disposto no referido Convénio.
2.2.3.2 0RICMS/RJ e as Leis n° 4.117/03 e 7.183/15

Em 30 de dezembro de 2015, foi publicada, no Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro,
a Lei n° 7.183/15, que “dispde sobre aliquota do imposto sobre operacGes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacGes de servi¢os de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacao - ICMS, incidente sobre operaces de circulacéo de petroleo,
nas condicBes que especifica, e da outras providéncias.”

Esse diploma causou espécie aos juristas e as empresas que compdem o setor petrolifero,
uma vez que, praticamente, reproduziu o disposto na Lei Noel - Lei n® 4.117/03 - que imp0s a
incidéncia de ICMS sobre a extracdo de petréleo, conforme se verifica:

Art. 1° - O art. 2° da Lei n°. 2.657Controle de Leis, de 26 de dezembro de 1996, passa
a vigorar com a seguinte redacdo, acrescido do inciso VI:

“Art. 2° - O imposto incide sobre:

VI — operagao de extragdo de petrdleo.”

Art. 2° - O art. 3° da Lei n°. 2.657Controle de Leis, de 26 de dezembro de 1996, passa
a vigorar com a seguinte redacéo, acrescido do inciso XVII e do § 10:
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“Art. 3° - O fato gerador do imposto ocorre:

XVII - na extracdo do petrdleo, quando a mercadoria passar pelos Pontos de Medicéo
da Producéo.

§ 10 — Os Pontos de Medicdo da Producdo sdo aqueles pontos definidos no plano de
desenvolvimento de cada campo nos termos da legislacdo em vigor, onde se realiza a
medicdo volumétrica do petréleo produzido nesse campo, expressa nas unidades
métricas de volume adotadas pela Agéncia Nacional do Petréleo - ANP e referida a
condicdo padrdo de medicdo, e onde o concessionario, a cuja expensas ocorrer a
extracdo, assume a propriedade do respectivo volume de producdo fiscalizada,
sujeitando-se ao pagamento dos tributos incidentes e das participacGes legais e
contratuais correspondentes.”

Por sua flagrante inconstitucionalidade, a Lei Noel sofreu fortes criticas do mercado'® e
da doutrina!®, acarretando o ajuizamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.019,
pendente de julgamento no Supremo Tribunal Federal (STF).

Tendo em vista as controvérsias sobre a matéria, e 0s enormes prejuizos gerados a industria
do petréleo no Estado do Rio de Janeiro, a Lei Noel teve a sua regulamentacao, pelo Decreto
n® 34.761/04, suspensa pelo Decreto n® 34.783/04, tornando a exigéncia, na pratica, ineficaz,
motivo pelo qual a publicacdo da Lei n°® 7.183/15 surpreendeu ao trazer a tona assunto que se
julgava encerrado.

Frise-se que o Regulamento de ICMS do Estado do Rio de Janeiro — Decreto n°
27.427/2011 — possui previsdo expressa sobre a possibilidade de tributacdo das atividades
ocorridas em territério maritimo, conforme disposto no capitulo que trata do local da operacéo

e da prestacdo, no art. 24, § 4°

Art. 24. Estabelecimento é o local, privado ou publico, edificado ou néo, préprio ou
de terceiro, onde pessoa fisica ou juridica exerca sua atividade em carater permanente
ou temporario, bem como onde se encontre armazenada mercadoria.

8§ 4.° Para fins destas normas, a plataforma continental, o mar territorial e a zona
econdmica exclusiva integram o territério do Estado e do municipio que lhes é
confrontante.

Tal possibilidade normativa, somada a um cenario de extrema fragilidade econémica do
Estado do Rio de Janeiro, levou o0 Governo do Estado a tomar medidas drésticas para criar novas
fontes de receita. Contundo, mesmo diante de cenario de grave crise financeira, ha que se

obedecer as materialidades econdmicas estipuladas pela Constituicdo Federal para que se

182 \Vide: GANDRA, Rogério Mendes, “O Impacto da Lei Noel em Projetos de Investimento na Inddstria de
Petréleo e Gas: Um Estudo de Caso”, Boletim Informativo do Instituto de Economia da UFRJ, Disponivel em:
https://infopetro.files.wordpress.com/2010/02/2005_janfev_petrogas.pdf, Acesso em: 07 jan. 2015.

183 Por todos: MARTINS, lves Gandra da Silva. Fato Gerador do ICMS nas “Operagdes Interestaduais com
Petroleo e Derivado”, Revista Dialética de Direito Tributario, n°® 96. Sdo Paulo: 2003.s e GRECO, Marco Aurélio.
“ICMS - Exigéncia em relagdo a Extra¢do do Petroleo”, Revista Dialética de Direito Tributario, n°® 100. Séao
Paulo:Dialética, 2004.
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observe a legitimidade necessaria para fundamentar a criacéo de tributos, o que ndo ocorre com
a iniciativa da nova lei de instituir a extracdo de petr6leo como fato gerador de ICMS.

Tem-se que, com a publicacdo da nova norma, a Lei Noel foi revogada, e a exigéncia
do ICMS sobre a extracdo de petréleo podera ja ocorrer a partir de 2016, mais exatamente 30
de margo de 2016, em respeito a anterioridade e a noventena, previstas no artigo 150, Ill, b e c,
da Constituicdo Federal. Porém, a nova tentativa de tributar pelo ICMS na extracéo de petrdleo
mineral, ou na “circulagdo” entre o ponto de medicdo e o estabelecimento da empresa
exploradora, esbarra em velhos obstaculos ha muito apontados pela doutrina e pela
jurisprudéncia, dentre eles alguns ja abordados quando analisamos 0s aspectos do fato gerador
do ICMS no capitulo supra.

Isso porgue, tendo como base qualquer das teorias sobre o fato gerador do ICMS — saida
fisica, saida juridica e saida econdmica — ndo ha que se falar em incidéncia do imposto sobre a
extracdo do petréleo, quer seja em aguas maritimas ou em jazidas localizadas no territério
terrestre, uma vez que ndo ha i) saida de mercadoria do estabelecimento comercial, ii) mudancga
de titularidade, iii) evolucdo de mercadoria na cadeia econémica.

Verifica-se que a lei estabelece a volta da incidéncia do imposto sobre a extracdo de
petroleo. Contudo, talvez para evitar as polémicas que foram suscitadas por ocasido da edi¢do
da Lei Noel, o diploma néo estabelece explicitamente a extragdo como fato gerador do imposto.
Assim, o art. 1° da lei dispde que o imposto incide sobre “a operacao de circulacéo de petrdleo
desde 0s pocos de sua extracdo para a empresa concessionaria.” , com a finalidade de fazer
crer que ha circulacdo de mercadoria no deslocamento do petrdleo do pogo para a
concessionaria.

Entretanto, quando se analisa os demais dispositivos da lei, verifica-se pelos proprios
elementos da obrigacdo tributaria nela veiculada, que, ndo obstante o artigo 1° associar a
incidéncia a circulacdo do petrdleo, tributa-se, por fim, a propria extracdo mineral.

Tal estratégia mostra-se ineficiente, uma vez que ha identidade entre os dois eventos
conferida pela ordem juridica, sendo a medicdo a exteriorizagdo material e quantitativa da
extracdo, conforme j& observado. Em que pese a incidéncia ter sido rotulada pelo legislador
como extracdo ou de circulacdo, sabe-se que, como estabelece o artigo 4° I, do Cddigo
Tributario Nacional'®*, a denominacéo ¢ irrelevante para determinacéo da natureza juridica do

tributo. O que ndo se pode deixar de reconhecer € a intencdo legislativa de estabelecer

184«Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo € determinada pelo fato gerador da respectiva obrigagdo, sendo
irrelevantes para qualifica-la: | - a denominacéo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;”
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artificialmente um elo da cadeia que antecede a circulacdo de mercadoria a fim de burlar o
aspecto objetivo do fato gerador do ICMS, conforme moldado pela Constituicdo Federal.

Dessa forma, verifica-se, no que tange a escolha da extracdo como fato imponivel, do
ponto de vista do legislador estadual, que o desrespeito a Constituicdo ocorre por duas razoes:
a) as reservas naturais de hidrocarbonetos, antes da extragdo, ndo se inserem no conceito de
mercadoria; b) ndo ha operacdo de circulacao relevante do ponto de vista do Direito Tributério,
que configure fato gerador do ICMS, seja na extracdo, seja na movimentacdo do petréleo da
plataforma até o estabelecimento produtor.

Ainda que a legislacdo estadual, por ficcdo juridica, venha a considerar a plataforma de
petroleo como estabelecimento autbnomo, vale considerar que, a partir do precedente do STF
na RP n° 1.355/PB,'® deve ser reconhecida a possibilidade de uma unidade econdmica ter
suas atividades fracionadas em mais de um estabelecimento, desde que apenas um deles
promova a alocagdo do bem no mercado, destinando-se os demais a fornecer elementos
necessarios a atuacdo do estabelecimento produtor. Ou ainda, é possivel que mais de uma
pessoa juridica, seja por meio de consdrcio, seja por meio de outras avencas, desempenhe, de
modo unificado, as atividades inerentes a uma mesma unidade produtiva, sem que essa
situacéo dé ensejo ao surgimento de diferentes elos na cadeia produtiva a ensejar a tributagéo
do ICMS quando do deslocamento fisico do bem entre elas.

Tal entendimento foi esposado pelo voto do Ministro Rafael Mayer na citada RP n°
1.181%%6:

N&o pode, portanto, o estado considerar como estabelecimento autbnomo a unidade
empresarial, em determinado estagio produtivo, que ndo tem por missdo promover a
saida pois ndo é saida o simples degrau no processo interno de produgao.

Somente havera incidéncia do imposto quando o concessiondrio ou contratado,

proprietario do produto da lavra, aliena tais mercadorias, agora sim ha essa qualificacdo,

185 EMENTA: Representacdo. Inconstitucionalidade do artigo 9° do Decreto n° 11.222, de 05/021986, do Estado
da Paraiba. Ao declarar estabelecimento autdnomo para autorizar a incidéncia do ICM estabelecimentos —
engenhos, sitios e demais divisdes fundiarias — da mesma usina — unidade econdmica — contrariou o artigo 23, II,
da CF, pois taxa o simples deslocamento fisico de insumos destinados a composicéo do produto final da mesma
empresa. Representacdo procedente. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, RP n° 1.355/PB, Pleno, Ministro
Relator Oscar Corréa, Data de publicacdo: 10/04/1987).

18 EMENTA: - Representacéo. Inconstitucionalidade.a) Pardg. Gnico do art. 2° da Lei 5.106/83; b) locugdo na
parte final do Decreto 3.124/83; c) §2° do art. 10 do Decreto 2.393/83; d) locucdo na segunda parte do item 2 do
§1° do art. 14 do Decreto 2.393/83, na redacéo do Decreto 3.124/83, todos do Estado do Pard. Preceitos da
legislagdo estadual que definem como fato gerador do ICM momento e processo produtivo no interior de uma
mesma empresa agro-industrial, representando o simples deslocamento fisico dos insumos destinados a
composi¢do do produto. contrariedade ao art. 23, Il da Constituicdo e legislacdo complementar. Representacdo
julgada procedente. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, RP n® 1.181/PA, Pleno, Data de publicagdo: 08/11/84).
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colocando-as em circulagédo no mercado. Antes da alocagdo desses bens em estabelecimento
produtor ou comercial que os destine & mercancia ndo héa que se falar em circulagdo para fins
tributarios.

Assim, verifica-se que a Lei n° 7.183/15 definiu o aspecto espacial do fato gerador do
tributo em exame como sendo o ponto de medicdo da produgdo. Deste modo, haveria uma
ficcdo juridica de que a plataforma de petrdleo se traduziria em estabelecimento que daria saida
a mercadoria. Ocorre que a exploracdo e producdo do petréleo no Estado do Rio de Janeiro é
maritima, sendo realizada, no mais das vezes, na zona econémica exclusiva e na plataforma
continental.

Por isso, é preciso verificar se o Estado do Rio de Janeiro tem competéncia para exercer
sua jurisdicao fiscal em tais areas que, a rigor, nao estao localizadas no territorio nacional, uma
vez que nao se esta tributando atividade localizada no estabelecimento produtor, mas na
plataforma de petroleo, o que sera feito no préximo capitulo.

Frise-se que a inconstitucionalidade da referida lei estadual esta sendo arguida na ADI
n° 5481, ajuizada em 29.02.2016, e distribuida a relatoria do Ministro Dias Toffoli, de modo
gue devemos aguardar o deslinde do processo a fim de verificar se sera deferido o pedido de
cautelar a fim de suspender a eficacia do diploma.
2.2.3.2.1 O Cddigo Tributario do Estado do Rio de Janeiro e a Lei n® 2.657/96

Observa-se, ainda, no que tange a legislacéo tributéaria do Estado do Rio de Janeiro, que
0 85°, do art. 194 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, e 0 8§4°, do art. 31 da Lei n°
2.657/96 do Estado do Rio de Janeiro, dispbem, expressamente que 0 mar territorial, a
plataforma continental e a zona econdmica exclusiva sdo parte do territério fluminense, como

se verifica:

Art. 194 - O Estado e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

()

§ 5% - A competéncia tributaria do Estado e dos Municipios é exercida sobre a area
dos respectivos territdrios, incluidos nestes as projecdes aérea e maritima de sua area
continental, especialmente as correspondentes partes da plataforma continental, do
mar territorial e da zona econémica exclusiva.

Art. 31 - Estabelecimento € o local, privado ou publico, edificado ou néo, proprio ou
de terceiro, onde pessoa fisica ou juridica exerca sua atividade em carater permanente
ou temporario, bem como onde se encontre armazenada mercadoria.

()

84° - Para fins destas normas, a plataforma continental, o mar territorial ¢ a zona
econdmica exclusiva integram o territério do Estado e do Municipio que lhes é
confrontante.
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Apesar de atacados pela ADI n° 2.080/RJ, tais dispositivos continuam com eficacia
plena, posto que foi indeferida a liminar pleiteada nos autos da ADI. N&o nos debrugaremos
sobre a analise dessa legislacdo, tendo em vista que, em tdpico infra, abordaremos,
exclusivamente, o acordao proferido na medida cautelar da referida ADI.
2.2.3.3 O Regulamento de ICMS do Estado do Espirito Santo

O RICMS do Estado do Espirito Santo — Decreto n° 1.090-R/2002 — ao contrario do que
se verifica na legislacdo até entdo analisada, ndo dispde sobre exercicio de competéncia
tributaria em dguas maritimas. Muito pelo contrario, ha artigo que afirma que as plataformas de

exploracdo de petr6leo nada mais sdo do que extensdo do estabelecimento comercial:

CAPITULO V - DO ESTABELECIMENTO E DO LOCAL DA OPERACAO OU
DA PRESTACAO

Secéo | - Do Estabelecimento

Art. 11. Considera-se estabelecimento o local, privado ou publico, edificado ou néo,
préprio ou de terceiro, onde pessoas fisicas ou juridicas exercam suas atividades, em
carater temporario ou permanente, bem como onde se encontrem armazenadas
mercadorias.

(..

§ 4° Considera-se extensdo do estabelecimento o bloco de exploracgéo e producéo
de petréleo ou gés natural situado na costa maritima ou na superficie terrestre
deste Estado, conforme contrato de concesséo firmado com a Agéncia Nacional
de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP.

A redacdo deste paragrafo foi dada pelo Decreto Estadual n® 3.341-R de 27.06.2013,
com eficécia a partir de 02.07.2013. Antes da alteracdo, a redacédo anterior era dada pelo Decreto
Estadual n° 3.235-R de 25.02.2013:

§ 4° Considera-se extensdo do estabelecimento principal a plataforma de exploracéo
ou producdo de petroleo situada na costa deste Estado.

Por sua vez, tal redacdo superou a que era conferida pelo Decreto Estadual n® 1.539-R
de 6.09.2005:

§ 4° Considera-se extensdo do estabelecimento principal a plataforma de producéao de
petréleo situada na costa deste Estado.

Como se pode ver, em qualquer das trés redagdes que foram dadas ao 84° do artigo 11
do Regulamento do ICMS/ES, inclusive a do Decreto n° 1.539-R/05, a plataforma de producéo
de petréleo é uma extensdo do estabelecimento principal localizado no Estado do Espirito
Santo. Decorre dai a desnecessidade da plataforma de producéo de petroleo se constituir como

estabelecimento autbnomo, podendo operar a partir da inscri¢cdo estadual do estabelecimento
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principal, conforme artigo 41 da Lei n° 7.000/01,%8” que somente exige inscrigdo estadual para
0s estabelecimentos autbnomos.

N&o obstante a clara previsdo, tomou-se ciéncia de cobranca de multa por
descumprimento de obrigacdo acessoria efetuada pela Secretaria de Fazenda do Estado do
Espirito Santo. A autuacdo em referéncia gerou o processo administrativo n° 6.330.452-0.

De acordo com a autoridade autuante, tais dispositivos legais teriam sido infringidos
porque o contribuinte deixou de se inscrever na reparticdo fazendaria da jurisdicdo em que
estava operando o estabelecimento obrigado a inscri¢cdo no cadastro de contribuintes do ICMS,

constantes do auto de infracéo, abaixo transcritos, em textual:

Deixar de se inscrever na reparticdo fazendéaria da jurisdicdo em que estiver operando
0 estabelecimento obrigado & inscricdo no cadastro de contribuintes do ICMS. O
contribuinte produziu no periodo de julho/2009 a outubro/2009 35.643 m3 de petréleo
no Parque das Conchas nos campos Abalone e Ostra sem possuir junto a SEFAZ-ES
sua inscricdo no cadastro de contribuintes do ICMS.

Dispde o artigo 75, 85°, 1, “a”, da Lei n° 7.000/01:

“Art. 75. A pena de multa sera aplicada nos casos previstos nos paragrafos 1°a 8°
deste artigo.

()

§ 5.0 Faltas relativas a inscri¢do na reparticdo fazendaria e as alteracdes cadastrais:

| - deixar de se inscrever na reparticdo fazendaria da jurisdicdo em que estiver
operando o estabelecimento obrigado & inscricdo no cadastro de contribuintes do
ICMS ou adquirir mercadorias com inscri¢do suspensa ou cancelada.

a) multa de 30% (trinta por cento) do valor das mercadorias existentes no
estabelecimento ou constantes de notas fiscais em nome do infrator, nunca inferior a
500 (quinhentos) VRTE’s;”

Entendeu a autoridade autuante que a multa acima prevista seria devida em razdo da
infracdo da obrigacdo acessoria de inscrever-se no cadastro de contribuintes prevista no artigo

41 da Lei n° 7.000/01, cuja redacdo se transcreve:

Art. 41. S&o obrigadas ao cadastramento fiscal a pessoa fisica, juridica ou firma
individual que praticam as operacBes ou prestacfes relativas ao imposto e que
revistam da condigdo de contribuintes ou responsaveis, nos termos do disposto no
Capitulo IX.

187 Art. 41. Sdo obrigadas ao cadastramento fiscal a pessoa fisica, juridica ou firma individual que praticam as
operacBes ou prestacdes relativas ao imposto e que revistam da condi¢do de contribuintes ou responsaveis, nos
termos do disposto no Capitulo IX.

§1°- A lei disciplinard o momento e a forma de concesséo e baixa da inscricdo cadastral.

§ 2.° A Secretaria de Estado da Fazenda, sempre que entender mais pratico, conveniente ou necessario:

| - podera autorizar inscrigdo ndo obrigatoria;

Il - determinar a inscricdo de estabelecimentos ou pessoas que, embora ndo se revistam da condigdo de
contribuintes ou responsaveis, intervenham no mecanismo de circulagdo de mercadorias ou bens e no de prestacéo
de servicos.
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Por sua vez, o referido dispositivo legal foi regulamentado pelo artigo 21, caput, do
Decreto n° 1.090-R/02, que assim dispde:

Art. 21. Inscrever-se-8o, antes de iniciarem suas atividades, no cadastro de
contribuintes do imposto ou no cadastro de produtor rural, conforme o caso, as pessoas
que realizam operacgOes relativas a circulagdo de mercadorias ou prestagdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, em especial
as indicadas no art. 15, § 3.% ressalvadas as hipdteses de dispensa expressa em
legislacdo especifica.

Como se verifica, no afd de gerar receita tributaria aos cofres publicos, a fiscalizagdo
passa a agir sem base normativa. Frise-se que tal processo administrativo ainda se encontra
pendente de julgamento em primeira instancia.

2.2.4 Conclusdo parcial 11

No presente topico, foram analisadas as leis dos Municipios litoraneos do Rio de Janeiro
e do Espirito Santo, bem como a legislacdo de ICMS desses Estados, e a abordagem dos
referidos diplomas dos entes subnacionais quanto a tributacéo de fatos geradores ocorridos em
plataformas de petréleo localizadas em aguas maritimas.

Tanto a legislacao tributaria municipal quanto a legislagdo tributéria estadual tributam
fatos geradores ocorridos em territorio maritimo, seja admitindo a ocorréncia do fato gerador
na extracdo de 6leo no mar, como fez e tornou a fazer o Estado do Rio de Janeiro. Seja
estendendo, indevidamente, seus limites territoriais para alcancar o mar territorial, a plataforma
continental e a zona econdmica exclusiva, como diversos dispositivo dos regramentos
municipais.

Além disso, observou-se que 0s Municipios, por meio de imposi¢cdo de obrigacdo de
retencdo na fonte de ISS incidente sobre fatos geradores ocorridos fora de seus territorios,
pretendem, na verdade, subverter a l6gica imposta pela Lei Complementar n°® 116/2003, em
critica ja feita no capitulo supra e aqui reiterada: a atribuicdo de responsabilidade a terceiro,
eximindo o contribuinte da obrigacdo de pagamento do tributo, sé pode ocorrer quando o ente
for competente para tributar o fato gerador ocorrido em seu territério, 0 que ocorre com 0s
servigos tributados no local da prestacdo, como listado nos incisos do art. 3°.

Por sua vez, os Tribunais de Justica do Rio de Janeiro e do Espirito Santo apresentam
tendéncia equivocada de manter a cobranca de ISS sobre os servigos prestados em aguas
maritimas, no que, talvez, mantendo a interpretacéo, j& corrigida pelo STJ, de que, sob a égide
do Decreto-Lei n° 406/68 a regra seria a tributacéo no local da prestagéo, estendendo-a aos fatos

geradores ocorridos ja estando a LC 116/2003 em vigor.
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Finalizando essa breve abordagem do ponto de vista do direito interno, analisaremos,
de forma sintética, como a projecao do territdrio de Estados e Municipios sobre aguas maritimas
é tutelado pelo Direito Internacional e, de modo mais especifico, pelo Direito do Mar.

2.3 A abordagem dada pelo Direito Internacional quanto a projecao dos territorios de
Estados e Municipios em aguas maritimas

2.3.1 Introducdo: O Direito do Mar

De maneira inicial, € imperioso fazer uma separacéo entre 0s conceitos de Direito do
Mar e Direito Maritimo. O primeiro € um ramo especializado do Direito Internacional Publico
que tem como objeto de estudo 0 mar como espaco internacional. Promove o uso pacificos dos
mares e oceanos, a utilizacdo equitativa e eficiente dos seus recursos, a conservacdo dos
recursos Vvivos e o estudo, a protecao e a preservacao do meio marinho.

Ja o Direito maritimo €, geralmente, tratado como um ramo do direito comercial,
apresentando normas que disciplinam o comércio maritimo. Quanto a essa diferenciacéo,

observa Valério de Oliveira Mazzuoli:

N&o ha que se fazer confusdo entre Direito do Mar e Direito Maritimo. Enquanto
aquele cuida da regulamentacdo juridica do mar e das competéncias estatais sobre ele
(a exemplo das questdes envolvendo o mar territorial, a plataforma continental, a zona
econdmica exclusiva, os rios internacionais e o alto-mar), este Gltimo regulamenta as
atividades privadas da navegagdo (como as atividades das embarcacdes e dos navios,
0s contratos maritimos, os acidentes da navegagdo, os seguros maritimos, a atividade
portudria, o transporte maritimo etc.)*68

Por muito tempo, os Estados tentaram apoderar-se do mar, entendendo que varias
porcdes do alto-mar lhes pertenciam. Nao tardou a doutrina em questionar esse posicionamento,
com especial destaque para Hugo Grotius, que defendeu que o mar deveria ser aberto para todos
0s paises.

Sobre o mar recaem importantes pretensées dos Estados, necessitando harmonizar o
desejo de expandir ao maximo a soberania com a possibilidade do uso compartilhado das aguas.

Nesse sentido, observou-se:

As such the Law of the Sea Convention (LOSC) was the culmination of the tug-of-
war between the sovereignty of the coastal State, which atavistically purports to
expand its power further and further away from land; and the freedom of the high seas,
a principle partly created as a reflexion of the impossibility to subdue the vast expanse

of water for long centuries in human history.189

188 MAZZUOLLI, Valério de Oliveira, Curso de Direito Internacional Publico, RT: Sdo Paulo, 2015, p.846.

189 GAVOUNELLI, Maria, Functional jurisdiction in the law of the sea, 2007, p.1-2. Em livre tradugdo: “Como tal,
a Lei da Convencdo do Mar (LOSC ) foi o ponto culminante do cabo-de- guerra entre a soberania do Estado
costeiro , que atavicamente pretende expandir seu poder cada vez mais longe da terra; e a liberdade do alto mar,
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Diante das pretensdes, é de grande relevancia legislar sobre Direito do mar. Insta
salientar que a competéncia legislativa sobre a matéria acabou ndo diferenciada pelo
Constituinte de 1988. Assim, a Constituicdo englobou pela expressao “direito maritimo”, no

artigo 22, 1, tanto o Direito do Mar quanto o Direito Maritimo propriamente dito:

Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre:
I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,
espacial e do trabalho;

Tal concluséo fica patente quando o constituinte faz seguir no mesmo inciso a expressao
“direito espacial”, matéria tipica de Direito Internacional Publico, tal qual o Direito do Mar.
Ambos estdo, portanto, dentro da competéncia legislativa da Uniéo.

O Direito do Mar, no entanto, é de origem consuetudinaria, ja que suas normas, por
muito tempo, foram reguladas pelos costumes internacionais e por principios gerais do direito.
A matéria passou a ser regulamentada por tratados internacionais s6 em 1958, quando foi

realizada a Primeira Conferéncia Internacional das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar:

A codificacdo dessas normas ganhou alento j& sob o patrocinio das Nagdes Unidas,
havendo-se concluido em Genebra, em 1958, (a) uma Convengdo sobre o mar
territorial e a zona contigua, (b) uma Convencéo sobre o0 alto mar, (c) uma Convengéao
sobre pesca e conservagéo dos recursos vivos do alto mar, e (d) uma Convencgéo sobre
a plataforma continental. Sucede que esses quatro textos — cuja aceitacdo ndo chegou
a ser generalizada — produziram-se no limiar de uma era marcada pelo
questionamento das velhas normas e principios: 0s oceanos j& ndo representavam
apenas uma via de comunicacdo navegatoria, prépria para alguma pesca e algumas
guerras. O fator econdmico, tanto mais relevante quanto enfatizado pelo progresso
técnico, haveria de dominar o enfoque do direito do mar nos tempos modernos. %

A Segunda Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Direito do Mar ocorreu em 1960 e
objetivava fixar a extensdo do mar territorial. Estabelecia uma série de principios para regular
a matéria, no entanto esses ficaram obsoletos e inadequados de maneira muito rapida. Nesse
contexto, é que logrou ocorrer a Terceira Conferéncia, ocorrida em Montego Bay, que resultou
na Convencdo que sera analisada a seguir.
2.3.1.1 A Convencado de Montego Bay e a Lei n® 8.617/93

A terceira Conferéncia das Na¢6es Unidas sobre o Direito do Mar, assinada em Montego
Bay, em 1982, conseguiu resultados significativos na regulacdo da matéria, até pela presenca

de mais de cento e sessenta e quatro Estados:

um principio criado em parte como reflexo da impossibilidade de subjugar a vasta extensao de agua por longos
séculos da historia humana.”
190 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.349.
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When on 10 December 1982 the Law of the Sea Convention was finally concluded,
after one of the lengthier ever negotiations in international lawmaking, the end-
product was truly impressive. Much more than a codifying treaty in progressive
development of a very old branch of international law or even simply “a constitution
for the oceans”, the new instrument created an integral normative system, complete
with a compulsory dispute settlement mechanism and its own (though non-exclusive)
judicial forum. It was also a new blueprint for the partition of the sea, a monumental
allocation of powers strongly reminiscent of — and certainly comparable to — the very
real struggle underpinning the intellectual duel evidenced in Huig de Groot’s Mare
liberum (1609) and John Shelden’s Mare clausus (1635)%*

A convencdo de Montego Bay apresenta sua composi¢do em trezentos e vinte artigos,
nos quais sao tratadas as questdes de mais alta relevancia para o Direito do Mar. Esta dividida
da seguinte forma: introducdo; mar territorial e zona contigua; estreitos utilizados para a
navegacdo internacional; Estados arquipélagos; zona econdmica exclusiva; plataforma
continental, alto mar; regime das ilhas; mares fechados ou semifechados; direito de acesso ao
mar e a partir do mar dos Estados sem litoral e liberdade de transito; a area; protecdo e
preservacdo do meio marinho; investigacdo cientifica marinha; desenvolvimento e transferéncia
de tecnologia marinha; solucao de controvérsias; disposicOes gerais e disposicdes finais.

Ademais, a Convencdo das Nag¢Ges Unidas sobre o Direito do Mar é composta por nove
anexos, 0s quais se referem respectivamente: as espécies altamente migratérias; a comissao de
limites da plataforma continental; as condi¢cdes basicas para a prospeccdo, exploracdo e
aproveitamento da area; ao estatuto da empresa; a conciliacdo; ao estatuto do Tribunal
Internacional do Direito do Mar; a arbitragem; a arbitragem especial; e a participacdo de
organizacg0es internacionais.

Cabe salientar que a Convencdo ndo trata de lagos, rios, 0s quais compdem as chamadas
aguas interiores, sendo pertencentes a area de soberania do Estado territorial. Assim destaca
Rezek:

Existem, no ambito espacial da soberania de todo Estado, aguas interiores estranhas
ao direito do mar, e por isso ndo versadas na Convencdo de 1982: tal o caso dos rios
e lagos de agua doce, como dos pequenos mares interiores, carentes de interesse
internacional. As aguas interiores a que a Convengdo se refere sdo aguas de mar
aberto: fazem parte daquela grande extensdo de agua salgada em comunicagdo livre
na superficie da Terra, e sua interioridade é pura ficgdo juridica. Cuida-se das aguas

191 Maria Gavouneli, Functional jurisdiction in the law of the sea, 2007, p.1. Traducdo livre: “Quando em 10 de
Dezembro de 1982, a Convencdo do Mar foi finalmente concluida, depois de uma das mais longas negociacGes
em legislacdo internacional, o produto final foi verdadeiramente impressionante. Muito mais do que um tratado
codificador no desenvolvimento progressivo de um ramo muito antigo do direito internacional ou mesmo
simplesmente ‘uma constitui¢do para os oceanos’, 0 Novo instrumento cria um sistema normativo integral,
completo com um mecanismo de resolucdo de litigios obrigatério e seu proprio, embora ndo exclusivo, foro
judicial . Foi também um novo modelo para a particdo do mar, uma alocagdo monumental de poderes que lembra
muito - e certamente comparaveis - a luta muito real subjacente ao duelo intelectual evidenciado em liberum de
Huig de Groot Mare (1609) e clausus Mare de John Shelden”
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situadas aquém da linha de base do mar territorial, em razdo da existéncia de baias, de
portos ¢ ancoradouros, ou de um litoral caracterizado por “recortes profundos e
reentrdncias ou em que exista uma franja de ilhas ao longo da costa na sua

proximidade imediata”.1%2

Do mesmo modo, a matéria € tratada pela lei federal que cuida de atribuicdes gerais
sobre Direito do Mar, a Lei n°® 8.617/93, a qual dispde, basicamente, sobre o mar territorial, a

zona contigua, a zona econdmica exclusiva e a plataforma continental brasileira:

A Convencdo das Nac¢des Unidas sobre o Direito do Mar, de 1982, passou a regular a
matéria, estabelecendo regras e principios sobre o mar territorial e a zona contigua, e
sobre a zona econdmica exclusiva e a plataforma continental. A Convencédo da ONU
sobre o Direito do Mar foi assinada pelo Brasil, aprovada pelo Congresso Nacional
(Decreto Legislativo n°5 de 9/11/1987), ratificada em 22/12/1999, e promulgada pelo
Decreto 99.165 de 12/3/1996, com sua entrada em vigor no ordenamento juridico
nacional declarado pelo Decreto 1530 de 22/6/1995. Representou um avango em
termos de codificacdo dos espagos maritimos e oceénicos, em suas dimensdes, além
de ter legislado sobre matéria nova, de extrema importancia, como os fundos
maritimos e oceénicos e a defini¢do da zona econdmica e exclusiva. No seu contexto,
inseriram-se as convengles anteriores, que tratam de assuntos correlatos ao mar. A
titulo de exemplo, destacam-se a Convengdo de Washington sobre Prevencdo de
Poluicdo Marinha por corrente de Residuos e Outras Matérias (com emendas), de
1972, e a Convengao Marpol, de 1963/1978. A Lei n°8.617 de 4/1/1993, que “dispde
sobre o mar territorial, a zona contigua, a zona econdmica exclusiva e a plataforma
continental brasileiras, ¢ da outras providéncias”, terminou de alinhar o Brasil,
segundo Guido Soares, com as normas internacionais aceitas pelos Estados da
atualidade.*%

Quanto a parte externa do dominio maritimo estatal, pode-se tratar, inicialmente, do mar
territorial. Ele deve ser entendido como a faixa maritima que banha o litoral de um Estado e,
onde 0 mesmo exerce sua jurisdi¢do até um limite prefixado; é intermediario entre o alto-mar e
a terra firme, sendo necessario para a seguranca e conservacado do Estado ribeirinho. Sobre seu
regime juridico acentuam, respectivamente, a convencédo de Montego Bay e, no mesmo sentido,
0 artigo 2° da Lei n°® 8.617/93:

ARTIGO 2 Regime juridico do mar territorial, seu espaco aéreo sobrejacente, leito e
subsolo.

1. A soberania do Estado costeiro estende-se além do seu territorio e das suas aguas
interiores e, no caso de Estado arquipélago, das suas aguas arquipelagicas, a uma zona
de mar adjacente designada pelo nome de mar territorial.

2. Esta soberania estende-se ao espago aéreo sobrejacente ao mar territorial, bem
como ao leito e ao subsolo deste mar.

3. A soberania sobre o mar territorial é exercida de conformidade com a presente
Convengao e as demais normas de direito internacional.*%

Art. 2° A soberania do Brasil estende-se ao mar territorial, a0 espaco aéreo
sobrejacente, bem como ao seu leito e subsolo.

192 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.349.
19 RIBEIRO, Marilda Rosado de S4, Direito do Petréleo, Renovar: Rio de Janeiro, 2014, p.63-64.
194 Convengéo das Nagdes Unidas sobre Direito do Mar (Montego Bay, 1982, Dec. Leg. n° 5/87; Dec. n° 1530/95).
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Todavia, a soberania ndo é absoluta no mar territorial, a regra do direito de passagem
inocente representa importante excecdo. Ela possui carater de costume internacional e a

Convencéo de Montego Bay tratou de especifica-la nos arts.17 a 26. Discorrendo sobre ela:

Por meio da regra da passagem inocente, o Estado costeiro deve aceitar, em tempo de
paz, o transito inofensivo de navios estrangeiros mercantes (ndo 0s navios de guerra)
por suas aguas territoriais, sem o que a navegacdo de embarcacGes de todo o0 mundo
seria impraticdvel. Em outras palavras, como leciona Adherbal Meira Mattos, a
passagem inocente é “a navegac¢do no mar territorial, com 0 objetivo de atravessa-lo,
sem penetrar nas aguas interiores, nem fazer escala num ancoradouro ou instalacdo
portuaria situado fora das aguas interiores ou para elas dirigir-se, delas sair, ou fazer

escala num desses ancoradouros ou instalacdes”.*%

Esse direito vem, também, assegurado pela Lei n®8.617/93, na qual fica evidente o dever
que o navio de transito tem de ndo praticar qualquer ato que possa ofender a soberania nacional,
Ou causar prejuizos a seguranca, ordem publica ou mesmo interesses econémicos e fiscais do

Brasil:

Art. 3° E reconhecido aos navios de todas as nacionalidades o direito de passagem
inocente no mar territorial brasileiro.

§ 1° A passagem serd considerada inocente desde que ndo seja prejudicial & paz, a boa
ordem ou a seguranca do Brasil, devendo ser continua e rapida.

§ 2° A passagem inocente poderd compreender o parar e o fundear, mas apenas na
medida em que tais procedimentos constituam incidentes comuns de navegagdo ou
sejam impostos por motivos de forca ou por dificuldade grave, ou tenham por fim
prestar auxilio a pessoas a navios ou aeronaves em perigo ou em dificuldade grave.

§ 3° Os navios estrangeiros no mar territorial brasileiro estardo sujeitos aos
regulamentos estabelecidos pelo Governo brasileiro.

Diante dessa questdo, discorre Mazzuoli quanto aos poderes do Estado ribeirinho

quando da passagem inocente em seu mar territorial:

Isso bem demonstra que o direito de passagem inocente ndo impede que o Estado
ribeirinho tome medidas de salvaguarda de sua soberania, ordem publica e outros
interesses, como os fiscais. Fora do caso excepcional acima citado, admitido por
Oppenheim, parece-nos ndo ser possivel franquear as aguas do Estado a passagem
inocente de navios de guerra, uma vez que o fundamento do direito de passagem
deriva do interesse universal apresentado pela liberdade de comércio e de navegacao,
0 que inexiste no caso de passagem de embarcacdes bélicas. %

Ainda sobre o mar territorial, devem ser percebidos os limites quanto ao exercicio da
jurisdicdo. Determina a Convencao de Montego Bay, em seu art. 28, que o Estado ndo deve

eercer sua jurisdicdo civil frente a um navio estrangeiro que esteja apenas em passagem inocente

195 MAZZUOLLI, Valério de Oliveira, Curso de Direito Internacional Publico, RT: Sdo Paulo, 2015, p.853.
196 bjd., p.854.
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no mar territorial. Tampouco pode o Estado ribeirinho usar sua jurisdi¢cdo penal, exceto nas
hipGteses previstas na Convengio®®’.

Por fim, ainda quanto ao mar territorial, problema muito antigo diz respeito a sua
delimitacdo. As discussdes remetem a Saxoferrato, o qual havia sustentado uma jurisdicdo dos
Estados costeiros até cem milhas maritimas. Ndo convém aqui uma exposicao historica demais
alongada sobre a evolucdo para se chegar ao atual limite fixado pela Convencdo de Montego
Bay, porém, no Brasil, a questdo foi afirmada unilateralmente com o Decreto-Lei n° 1.098/70,
0 qual determinava o mar territorial como sendo as duzentas milhas maritimas de largura,
medidas a partir da linha do baixo-mar do litoral, adotando o método das linhas de base retas
para o tracado da linha exterior.

O Decreto-Lei n° 1098 apresentou afirmacao unilateral de soberania para o necessario
lastro juridico a nagéo brasileira contra eventuais incursdes estrangeiras. Um de seus
consideranda falou em “exercicio da soberania inerente ao conceito do mar
territorial”, a qual se estende “ao espaco aéreo acima do mar territorial, bem como ao
leito e subsolo deste mar” (art 2°, caput). Tais conceitos sdo nitidamente genebrinos,
muito embora o Brasil ndo tivesse assinado a Convencgdo sobre a matéria, a despeito
de ter participado de suas negociages. Pelo Decreto- Legislativo n°45, de 15 de
outubro de 1968, o Congresso Nacional autorizou o Presidente da Republica a aderir
a ela (e as demais Convencdes sobre Direito do Mar), hipotese, que, entretanto, ndo
se efetivou.1%®

197 Convengéo das Nagdes Unidas sobre Direito do Mar (Montego Bay, 1982, Dec. Leg. n° 5/87; Dec. n° 1530/95).
ARTIGO 27 Jurisdicdo penal a bordo de navio estrangeiro

1. A jurisdicdo penal do Estado costeiro ndo sera exercida a bordo de navio estrangeiro que passe pelo mar
territorial com o fim de deter qualquer pessoa ou de realizar qualquer investigagdo, com relagdo a infragdo criminal
cometida a bordo desse navio durante a sua passagem, salvo nos seguintes casos:

a) se a infracdo criminal tiver conseqliéncias para o Estado costeiro;

b) se a infracdo criminal for de tal natureza que possa perturbar a paz do pais ou a ordem no mar territorial;

c) se a assisténcia das autoridades locais tiver sido solicitada pelo capitdo do navio ou pelo representante
diplomatico ou funcionério consular do Estado de bandeira; ou

d) se essas medidas forem necessarias para a repressdo do tréfico ilicito de estupefacientes ou de substancias
psicotropicas.

2. As disposicdes precedentes ndo afetam o direito do Estado costeiro de tomar as medidas autorizadas pelo seu
direito interno, a fim de proceder a apresamento e investigagdes a bordo de navio estrangeiro que passe pelo seu
mar territorial procedente de aguas interiores.

3. Nos casos previstos nos paragrafos 1° e 2°, o Estado costeiro deverd, a pedido do capitdo, notificar o
representante diplomatico ou o funcionario consular do Estado de Bandeira antes de tomar quaisquer medidas, e
facilitar o contato entre esse representante ou funcionério e a tripulagcdo do navio. Em caso de urgéncia, esta
notificacdo poderd ser feita enquanto as medidas estiverem sendo tomadas.

4. Ao considerar se devem ou ndo proceder a um apresamento e a forma de o executar, as autoridades locais
devem ter em devida conta os interesses da navegacéo.

5. Salvo em caso de aplicacdo das disposi¢des da Parte XII ou de infracdo as leis e regulamentos adotados de
conformidade com a Parte V’ o Estado costeiro ndo podera tomar qualquer medida a bordo de um navio estrangeiro
que passe pelo seu mar territorial, para a detencdo de uma pessoa ou para proceder a investigacdes relacionadas
com qualquer infracdo de carater penal que tenha sido cometida antes do navio ter entrado no seu mar territorial,
se esse navio, procedente de um porto estrangeiro, se encontrar s de passagem pelo mar territorial sem entrar nas
aguas interiores.

1% MATTOS, Adherbal Meira Mattos, O novo direito do mar, Renovar: Rio de Janeiro, 2008, p.13.
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Essa delimitagdo do mar territorial permanece até 1982, com a Terceira Conferéncia das

NagOes Unidas sobre Direito do Mar, no qual o governo brasileiro precisou defrontar-se pela

assinatura ou ndo da Convencdo de Montego Bay, que mandou ser de doze milhas a extenséo

do mar territorial de qualquer Estado costeiro, conforme o art. 3°. No Brasil, essa normativa foi

recepcionada logo pelo art. 1° da Lei n® 8.617/93:

Hoje, a Lei n° 8617, de 4 de janeiro de 1993, revogou o Decreto-Lei n°1098, de 25 de
marco de 1970 e demais disposi¢cdes em contrério, determinando que o mar territorial
brasileiro compreende uma faixa de 12 milhas maritimas de largura, estendendo-se a
soberania do Brasil ao mar territorial, ao espaco aéreo sobrejacente.®®

Importante destacar que a contagem dessas doze milhas, de acordo com a Convencao

de Montego Bay, pode ser feita por linhas de base normal, linhas de base reta ou pela

combinacdo de métodos. Sobre isso, de maneira didatica:

A convencéo refere-se a dois tipos de linha de base: linha de base normal (art. 5°) e
linha de base reta (art.7°). A linha de base normal é a da baixa-mar ao longo da costa,
indicada nas cartas maritimas de grande escala, oficialmente reconhecidas pelo Estado
costeiro. No caso dos recifes (art.6°), a linha de base é a linha de baixa-mar do recife
situado do lado do mar. A linha de base reta é utilizada nos locais em que a costa
apresenta recortes profundos e reentrancias, ou em que exista uma franja de ilhas ao
longo da costa na sua proximidade imediata. No caso de um delta, os pontos serdo
escolhidos ao longo da linha de baixa-mar mais avancada em direcdo ao mar. Tais
linhas ndo serdo tragadas em direcdo aos baixios que emergem na baixa-mar, nem a
partir deles, salvo em caso de construcéo de fardis permanentemente acima do nivel
do mar ou de reconhecimento internacional geral.?%

Além do mar territorial, também esté dentro da area de fiscalizacdo do Estado ribeirinho

a chamada zona contigua. Essa é a faixa de alto-mar que se inicia imediatamente apds o limite

exterior do mar territorial e, teoricamente, com a mesma extensdo desse. Sobre essa zona

dispdem respectivamente a Convencao de Montego Bay e a Lei n® 8.617/93:

ARTIGO 33 Zona contigua

1. Numa zona contigua ao seu mar territorial, denominada zona contigua, o Estado
costeiro pode tomar as medidas de fiscalizacdo necessarias a:

a) evitar as infragcdes as leis e regulamentos aduaneiros, fiscais, de imigracdo ou
sanitarios no seu territdrio ou no seu mar territorial;

b) reprimir as infragBes as leis e regulamentos no seu territdrio ou no seu mar
territorial.

2. A zona contigua ndo pode estender-se além de 24 milhas maritimas, contadas a
partir das linhas de base que servem para medir a largura do mar territorial. 2%

19 MATTOS, Adherbal Meira Mattos, O novo direito do mar, Renovar: Rio de Janeiro, 2008, p.17.

200 |pid., p.18.

201 Convengéo das Nagdes Unidas sobre Direito do Mar (Montego Bay, 1982, Dec. Leg. n° 5/87; Dec. n° 1530/95).
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Art. 4° A zona contigua brasileira compreende uma faixa que se estende das doze as
vinte e quatro milhas maritimas, contadas a partir das linhas de base que servem para
medir a largura do mar territorial.

Art. 5° Na zona contigua, o Brasil podera tomar as medidas de fiscalizagdo necessérias
para:

| - evitar as infracOes as leis e aos regulamentos aduaneiros, fiscais, de imigracédo ou
sanitarios, no seu territorios, ou no seu mar territorial;

Il - reprimir as infracdes as leis e aos regulamentos, no seu territdrio ou no seu mar
territorial. 20

Quanto ao historico de evolucéo legislativa dessa zona asseverou Adherbal Meira:

O Brasil, com o Decreto-Lei n° 44/66, tinha 6 milhas de mar territorial e outras 6
milhas de zona contigua. Com o Decreto-Lei 553/69, nosso mar territorial de 200
milhas passou a ter 12 milhas, silenciando sobre zona contigua. Com o Decreto-Lei
n° 1098/70 tivemos um mar territorial de 200 milhas, com duas zonas de pesca, cada
uma de 100 milhas, sem zona contigua. Hoje, com a Lei n°8617/93, temos uma zona
contigua de 12 milhas, onde o Brasil podera tomar medidas de fiscalizacdo, para evitar
infracOes as leis e aos regulamentos aduaneiros, fiscais, de imigracdo ou sanitarios,
no seu territério ou no seu mar territorial, bem como para reprimir infracGes a leis e
regulamentos, no seu territorio ou no seu mar territorial. A atual lei brasileira segue
as pegadas da Convencdo de Montego Bay (art. 33): a zona contigua ndo pode
estender-se além de 24 milhas maritimas, a partir da linha de base que mede a largura
do mar territorial, portanto, 12 milhas maritimas [...]?%

Como se verifica do comentério de Adherbal Meira, o Estado apresenta algumas

competéncias na zona contigua. Dentre elas, podem ser destacadas a aduaneira e fiscal, a fim

de prevenir e punir infracdes e fraudes em seus regulamentos internos; a de seguranca, nos seus

diversos aspectos, como militar, navegacdo e saude; pode ainda promover a conservacgdo e

exploracdo de riquezas animais e minerais.

Destaca-se, ainda, que a zona contigua ndo deve ser confundida com zona de seguranca

ou mesmo com zona fechada. Mais uma vez Adherbal Meira:

A zona de seguranga (ou faixa maritima continental) emanou da 1* Reunido de
Consulta dos Ministros das Relagfes Exteriores, realizada em 1939, no Panama.
Criou-se com base na nogdo de zona contigua- uma faixa maritima, adjacente ao mar
territorial dos paises americanos de cerca de 300 milhas, com o fim de proteger a
neutralidade dos paises americanos. Isto ocorreu durante a Il Grande Guerra, ndo
devendo a presente no¢do ser confundida com outra, também denominada de zona de
seguranca, mas vinculada a plataforma submarina.

A Convencdo/82 fala em zona de seguranca, até uma distancia de 500 metros, em
volta das instalages de investigacdo cientifica.

A zona fechada foi criada por atos unilaterais de alguns Estados fortes, principalmente
no Pacifico, com a finalidade de experimentos e explosBes nucleares, chegando a
400.000 milhas quadradas, impedindo a navegacéo e a pesca, e contribuindo para o
aumento da poluigdo das aguas do mar, a despeito de normas convencionais
proibitivas sobre a matéria, como a Primeira Convengdo de Genebra, de 1958 e 0
Tratado de Moscou, de 1963.2%

202 gj n° 8617/93.

203 MATTOS, Adherbal Meira Mattos, O novo direito do mar, Renovar: Rio de Janeiro, 2008, p.25.

2041 pid., p.25-26.
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Quanto a natureza juridica, a zona contigua ndo se confunde com o mar territorial. A
zona contigua é uma parte ou faixa do alto-mar adjacente as aguas territoriais, diferentemente
do que ocorre com 0 mar territorial, que ¢ parte do “territério submerso” do Estado. Essa
diferenca de natureza juridica € que esta na origem da distin¢do entre as competéncias do Estado

ribeirinhos nessas areas. Nesse sentido:

O estatuto juridico da zona contigua ndo é o do mar territorial. Antes da Convencéao
de 1982 entendia-se tal zona como parte do alto mar, onde, entretanto, o Estado
costeiro se encontra autorizado a certas medidas defensivas. Hoje essa faixa se
confunde com as primeiras milhas da zona econémica exclusiva.?%®

Por sua vez, a Zona Econémica Exclusiva é uma das principais inovacgdes que vem com
a Convencdo de Montego Bay, a qual trata dos assuntos nos art. 55 até 75. Na verdade, a época

da Convencao, a ZEE ja constituia um costume internacional, conforme pode ser observado:

In the second half of the 1970s, a large humber of states claimed 200-mile zones. By
the time that UNCLOS 111 came to an end in 1982 and the final text of the LOSC was
signed, the EEZ concept was already established in customary international law
(Churchill and Lowe, 1999). When the LOSC entered into force in 1994, more than
one hundred coastal states had enacted legislation establishing extended jurisdiction
in some form.2%

A ZEE corresponde a area maritima situada para além do mar territorial e adjacente a
este, tendo inicio a partir do limite exterior deste ultimo, indo até o limite de 188 milhas
maritimas, o que completa um total de 200 (duzentas) milhas contadas a partir da linha de base
normal. Sobre essa conceituacao, que também ¢é tratada pelo art. 6° da Lei n°® 8.617/93 e pelos
artigos 55 e 57 da Convengéo de Montego Bay, destaca Rezek:

Trata-se de uma faixa adjacente ao mar territorial — que se sobrep®e, assim, & zona
contigua —, e cuja largura maxima é de cento e oitenta e oito milhas maritimas
contadas do limite exterior daquele, com o que se perfazem duzentas milhas a partir
da linha de base.?”

205 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 357.

206 Alf Hakon Hoel, Are K. Sydnes, Syma A. Ebbin, Ocean Governance and Institutional change. In: Alf Hakon
Hoel, Are K. Sydnes, Syma A. Ebbin, A sea change: the exclusive economic zone and governance institutions for
living marine resources, p.5. Livre tradugdo: Na segunda metade dos anos 1970, um grande nimero de Estados
reivindicaram zonas de 200 milhas . No momento em que a CNUDM Il chegou ao fim, em 1982, e o texto final
do LOSC foi assinado , o conceito de ZEE ja estava estabelecido no direito internacional consuetudinario
(Churchill e Lowe, 1999). Quando o LOSC entrou em vigor em 1994, mais de cem estados costeiros haviam
promulgado legislacdo que estabelece a competéncia estendida.

2"REZEK, op. cit., nota 205, p.357.
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Quanto a natureza juridica, a Convencdo e a lei federal conferem a ZEE uma natureza
sui generis. Ela possui caracteristicas proprias do mar territorial e do alto-mar, estando no meio
termo entre ambos os institutos.

Sobre as prerrogativas do Estado ribeirinho na ZEE, é importante perceber que o0s
direitos existentes na Convencio e na Lei federal sdo taxativos.?%® Assim disciplina a legislacéo

interna:

Art. 7° Na zona econdmica exclusiva, o Brasil tem direitos de soberania para fins de
exploragdo e aproveitamento, conservagdo e gestdo dos recursos naturais, vivos ou
ndo-vivos, das dguas sobrejacentes ao leito do mar, do leito do mar e seu subsolo, e
no que se refere a outras atividades com vistas a exploracdo e ao aproveitamento da
zona para fins econémicos.

Art. 8° Na zona econdmica exclusiva, o Brasil, no exercicio de sua jurisdi¢do, tem o
direito exclusivo de regulamentar a investigacdo cientifica marinha, a protecdo e
preservacdo do meio maritimo, bem como a construcdo, operacédo e uso de todos os
tipos de ilhas artificiais, instalagdes e estruturas.

Paragrafo unico. A investigacdo cientifica marinha na zona econdmica exclusiva s6
poderd ser conduzida por outros Estados com o consentimento prévio do Governo
brasileiro, nos termos da legislacdo em vigor que regula a matéria.

Art. 9° A realizag8o por outros Estados, na zona econdmica exclusiva, de exercicios
ou manobras militares, em particular as que impliquem o uso de armas ou explosivas,
somente podera ocorrer com o consentimento do Governo brasileiro.?%

A primeira prerrogativa do Estado ribeirinho é a exploracdo dos recursos naturais, sendo
soberano nesse quesito, todavia é bem lembrado por Adherbal Meira?’® que: “Trata-se do
exercicio de direitos de soberania sobre recursos naturais, mas, ndo, de soberania sobre a
porcao equoérea, como ocorre com o mar territorial”. Além disso, o Estado costeiro é
responsavel por fixar as capturas permitidas dos recursos vivos e determinar sua capacidade de
realizar a atividade exploratéria, devendo conferir as outras nacdes acesso ao excedente dessa

captura, conforme determina o art.69 da Convencédo de Montego Bay.

208 Convengéo das NagGes Unidas sobre Direito do Mar (Montego Bay, 1982, Dec. Leg. n° 5/87; Dec. n° 1530/95).
ARTIGO 56 Direitos, jurisdi¢do e deveres do Estado costeiro na zona econdmica exclusiva
1. Na zona econdmica exclusiva, o Estado costeiro tem:
a) direitos de soberania para fins de exploragdo e aproveitamento, conservagdo e gestdo dos recursos naturais,
vivos ou ndo vivos das aguas sobrejacentes ao leito do mar, do leito do mar e seu subsolo, e no que se refere a
outras atividades com vista a exploracdo e aproveitamento da zona para fins econémicos, como a produgdo de
energia a partir da agua, das correntes e dos ventos;

b) jurisdicdo, de conformidade com as disposi¢cdes pertinentes da presente Convencdo, no que se refere a:

i) colocacdo e utilizagdo de ilhas artificiais, instalagdes e estruturas;

i) investigacéo cientifica marinha;

iii) protecédo e preservagdo do meio marinho;

2. No exercicio dos seus direitos e no cumprimento dos seus deveres na zona econdmica exclusiva nos termos da
presente Convengdo, o Estado costeiro tera em devida conta os direitos e deveres dos outros Estados e agird de
forma compativel com as disposic6es da presente Convencao.

3. Os direitos enunciados no presente artigo referentes ao leito do mar e ao seu subsolo devem ser exercidos de
conformidade com a Parte VI da presente Convencgéo

209 ei n° 8617/93.

210 MATTOS, Adherbal Meira Mattos, O novo direito do mar, Renovar: Rio de Janeiro, 2008, p.35
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Do ponto de vista da jurisdicdo estatal na zona econémica exclusiva, a Convengéo
determina que sé o Estado ribeirinho pode colocar e utilizar ilhas artificiais. Sobre a pesquisa
cientifica, pode-se destacar que ela € um direito e dever do Estado costeiro. Conforme
observado dos dispositivos acima separados, toda investigacdo cientifica na ZEE precisa de
uma autorizagdo prévia do Estado costeiro, conferindo a ele o direito de participar dessa
investigacdo e de se beneficiar dos dados dela resultantes.

Ainda na ZEE, como o Estado ndo é soberano sobre essa area, a comunidade
internacional apresenta alguns direitos, o que reforca ainda mais o carater sui generis da Zona

Econbmica Exclusiva, reunindo deveres tipicos do alto-mar. Assim destaca Rezek:

Todos os Estados gozam, na zona econdmica exclusiva de qualquer deles, de
liberdades que distinguem essa area do mar territorial: a navegagdo — prerrogativa
mais ampla que a simples passagem inocente —, 0 sobrevoo — que acima das aguas
territoriais ndo é permitido por norma geral alguma — e a colocacéao de cabos ou dutos
submarinos, além de outros usos compativeis com os direitos do Estado costeiro.
Quando este ultimo, em matéria de exploragdo econdmica, ndo tiver capacidade para
o0 pleno aproveitamento racional possivel da zona, devera tornar o excedente acessivel
a outros Estados, mediante atos convencionais.?!!

Por fim, podem surgir dificuldades na delimitacdo das ZEEs dos diversos Estados, o que
acontece quando eles se posicionam geograficamente com certa proximidade. Sobre isso a
Convencao de Montego Bay também traz disposicBes de solucdo de controvérsias, conforme
lembra Adherbal Meira:

A delimitagdo da ZEE entre Estados com costas adjacentes ou situadas frente a frente
deverd ser efetivada através de acordo entre os Estados interessados. Estes, se ndo
chegarem a acordo, poderdo recorrer aos procedimentos da Parte XV da Convencao
(Tribunal Internacional do Direito do Mar, Tribunais Arbitrais, Tribunais Arbitrais
Especiais e Corte Internacional de Justica). Ajustes provisérios também sdo sugeridos
pela Convencdo. As linhas de delimitacdo devem ser indicadas, pelos Estados, em
cartas de escala ou em listas de coordenadas geograficas, a que os Estados interessados
dardo a devida publicidade, inclusive, por meio de depdsito junto ao Secretariado da
ONU.ZlZ

Deve-se tratar, ainda, da plataforma continental, Gltimo conceito observado pela Lei n°
8.617/93, que na Terceira Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o Direito do Mar, € abordada
nos artigos 76 até 85. A plataforma continental é uma espécie de planicie submersa adjacente
a costa, a qual se estende a determinada distancia a partir da terra, depois da qual o leito do mar

baixa de tal forma a atingir as profundidades da regido abissal.

211 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.358.
212 MATTOS, Adherbal Meira Mattos, O novo direito do mar, Renovar: Rio de Janeiro, 2008, p.36-37.
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Quanto a sua origem, data-se o nascimento do conceito da plataforma continental em
1945, com a proclamacdo do presidente Harry Truman, pela qual os Estados Unidos declararam
fazer parte de seu territdrio. A razdo dessa proclamacao foi o fato que se percebeu a necessidade
evidente de obter recursos como petroleo e outros minerais, além dos interesses atinentes a
seguranca nacional contra possiveis ataques.

A Lei n° 8.617/93 determina o conceito da plataforma continental no art. 11, ja a
Convencéo de Montego Bay traca a definicdo no art. 76, bem como determina os critérios para

fixar seu limite exterior?!3,

213 Convengéo das NagGes Unidas sobre Direito do Mar (Montego Bay, 1982, Dec. Leg. n° 5/87; Dec. n® 1530/95).
ARTIGO 76 Definicdo da Plataforma Continental

1. A plataforma continental de um Estado costeiro compreende o leito e o subsolo das &reas submarinas que se
estendem além do seu mar territorial, em toda a extensdo do prolongamento natural do seu territorio terrestre, até
ao bordo exterior da margem continental, ou até uma distancia de 200 milhas maritimas das linhas de base a partir
das quais se mede a largura do mar territorial, nos casos em que o bordo exterior da margem continental ndo atinja
essa distancia.

2. A plataforma continental de um Estado costeiro ndo se deve estender além dos limites previstos nos paragrafos
40 ¢ 6°,

3. A margem continental compreende o prolongamento submerso da massa terrestre do Estado costeiro e é
constituida pelo leito e subsolo da plataforma continental, pelo talude e pela elevacao continental. Ndo compreende
nem os grandes fundos oceénicos, com as suas cristas oceénicas, nem o seu subsolo.

4. a) para os fins da presente Convengdo, o Estado costeiro deve estabelecer o bordo exterior da margem
continental, quando essa margem se estender além das 200 milhas maritimas das linhas de base, a partir das quais
se mede a largura do mar territorial, por meio de:

i) uma linha tracada de conformidade com o paragrafo 7°, com referéncia aos pontos fixos mais exteriores em
cada um dos quais a espessura das rochas sedimentares seja pelo menos 1% da distancia mais curta entre esse
ponto e o pé do talude continental; ou

ii) uma linha tracada de conformidade com o pardgrafo 7°, com referéncia a pontos fixos situados a ndo mais de
60 milhas maritimas do pé do talude continental.

b) Salvo prova em contrério, o pé do talude continental deve ser determinado como ponto de variagdo maxima do

gradiente na sua base.
5. Os pontos fixos que constituem a linha dos limites exteriores da plataforma continental no leito do mar, tracada
de conformidade com as sub-alineas i) e ii) da alinea a) do paragrafo 4°, devem estar situadas a uma distancia que
ndo exceda 350 milhas maritimas da linha de base a partir da qual se mede a largura do mar territorial ou a uma
distancia que ndo exceda 100 milhas maritimas da is6bata de 2500 metros, que € uma linha que une profundidades
de 2500 metros.

6. Nao obstante as disposi¢Bes do paragrafo 5° no caso das cristas submarinas, o limite exterior da plataforma
continental ndo deve exceder 350 milhas maritimas das linhas de base a partir das quais se mede a largura do mar
territorial. O presente paragrafo ndo se aplica a elevagGes submarinas que sejam componentes naturais da margem
continental, tais como os seus planaltos, elevac6es continentais, topes, bancos e espordes.

7. O Estado costeiro deve tracar o limite exterior da sua plataforma continental, quando esta se estender além de
200 milhas maritimas das linhas de base a partir das quais se mede a largura do mar territorial, unindo, mediante
linhas retas, que ndo excedam 60 milhas maritimas, pontos fixos definidos por coordenadas de latitude e longitude.

8. Informagdes sobre os limites da plataforma continental, além das 200 milhas maritimas das linhas de base a
partir das quais se mede a largura do mar territorial, devem ser submetidas pelo Estado costeiro @ Comisséo de
Limites da Plataforma Continental, estabelecida de conformidade com o Anexo Il, com base numa representacao
geografica equitativa. A Comissdo fara recomendacdes aos Estados costeiros sobre questdes relacionadas com o
estabelecimento dos limites exteriores da sua plataforma continental. Os limites da plataforma continental
estabelecidas pelo Estado costeiro com base nessas recomendacdes serdo definitivos e obrigatorios.

9. O Estado costeiro deve depositar junto do Secretario Geral das Nagdes Unidas mapas e informages pertinentes,
incluindo dados geodésicos, que descrevam permanentemente os limites exteriores da sua plataforma continental.
O Secretario Geral das Nagdes Unidas deve dar a esses documentos a devida publicidade.



133

Basicamente, segundo Rezek?*, a Convencao estabelece que o limite exterior maximo
da plataforma continental é coincidente com a extensdo da zona econdmica exclusiva, a menos
que o limite da area dos fundos marinhos esteja ainda mais distante: neste caso, o0 bordo sera o
limite da plataforma, desde que ndo ultrapasse a extensdo total de trezentas e cinquenta milhas
maritimas.

Frise-se que até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a plataforma continental era
destinado o mesmo tratamento conferido ao mar territorial, o de “bem da Unido”, como se
observa do 4°, 111, da Emenda Constitucional n° 1 de 1969.%1

Quando os Estados estdo proximos geograficamente, pode ocorrer 0 mesmo problema
apresentado na ZEE, ou seja, as plataformas continentais podem ter &reas em comum. Nessa
hipbtese, conforme o art. 83 da Convencéo, a delimitacdo deve ser feita por meio de acordo,

procurando uma solucéo equitativa. No entanto, conforme Maria Inés Chaves:

Passando a dissecar o conceito de solucdo equitativa, importa apreciar em que se
traduz a caréncia de identificacdo organica, formal e material para isto. A regra
estabelecida no art.83, 1, da Convencdo de Montego Bay, é meramente programatica.
A referida remissdo ao Direito Internacional a que se faz referéncia no art.38 do
Estatuto do Tribunal Internacional de Justica tem escasso significado em rela¢do ao
acordo, uma vez que a este pode ab-rogar, modificar ou derrogar direito preexistente.
A dita solugdo equitativa, como objetivo de carater geral,poderéa corresponder uma
solucdo iniqua se os Estados assim convencionarem?:6

E salutar a lembranca de que o conceito juridico da plataforma continental ndo se

encontra, necessariamente, em consonancia com o geografico:

Deve-se atentar para o fato de que a nogao juridica de “plataforma” ndo coincide com
sua nogdo geografica. Sob o ponto de vista juridico, a plataforma continental inicia-
se a partir do mar territorial, prolongando-se em seguida até a borda exterior da
margem continental. Por outro lado, geograficamente a plataforma continental inicia-
se a partir da costa (litoral), onde a terra firme termina, seguindo-se para além das
aguas territoriais. O Brasil conta com 4,5 milhGes de km? a titulo de plataforma
continental, area correspondente a pouco mais da metade do nosso dominio
terrestre.?Y

10. As disposicOes do presente artigo ndo prejudicam a questdo da delimitacdo da plataforma continental entre
Estados com costas adjacentes ou situadas frente a frente.

214 REZEK, José Francisco. Direito Internacional PUblico: curso elementar, Séo Paulo: Saraiva, 2011, p. 359-360.
215 Art. 4°. Incluem-se entre os bens da Unido:

()

111 - a plataforma continental;

218 ANDRADE, Maria Inés Chaves de, A plataforma continental brasileira, Del Rey: Belo Horizonte, 1994, p. 73.
217 MAZZUOLL, Valério de Oliveira, Curso de Direito Internacional Publico, RT: Sdo Paulo, 2015, p. 870.
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Sua natureza juridica restou muito discutida ao longo do tempo, existindo quem
defendesse se tratar de res communis, outros res nullius, todavia o que predominou foi a ideia

de que a plataforma esta submetida ao controle do Estado para fins de exploragdo. Assim:

Os juristas que se ocuparam desta matéria se dividiam por diversos pontos de vista,
dentre os quais apontamos: um primeiro que defendia que a plataforma néo podia ser
apropriada exclusivamente por nenhum Estado, posto que seu solo era res communis
e, por conseguinte, pertencente a comunidade; um segundo que contrariamente
sustentava a apropriagdo da plataforma continental por qualquer Estado ja que o solo
e 0 subsolo eram res nullius e, portanto, ocupével; um terceiro que mantinha a
plataforma como pertencente ipso jure ao Estado adjacente e submetida, pois, a sua
soberania; e um quarto ponto de vista, que proclamava a plataforma continental,
independentemente do alcance de seu significado geogréafico, submetida ao controle
e jurisdicdo do Estado costeiro para os fins de exploragdo e aproveitamento.?*8

Quanto aos direitos e prerrogativas dos Estados na plataforma continental, eles dizem
respeito a exploragdo econdmica, mas sem que haja uma soberania dos paises sobre essa
plataforma, de maneira que, por exemplo, ndo podem impedir que outros Estados ali coloquem
cabos ou dutos submarinos, observado determinado regramento minimo.

A matéria é regulada pelos artigos 12 a 14 da Lei n° 8.617/93, consoante com a
Convencao de Montego Bay nos artigos. 77 a 81. Nesses, fica patente que, diante da abundancia
de riquezas naturais, como minerais, fauna maritima, petroleo, entre outros, é exclusiva do

Estado ribeirinho a exploracdo, como, no caso da explotacdo de 6leo e gas:

Adotou, pois, a Convencdo, o critério de milhas (e ndo de metros) e de extensdo (e
ndo de profundidade), exercendo o Estado costeiro direitos de soberania sobre a
plataforma, para fins de exploracdo e aproveitamento de seus recursos naturais.
Compreendem, estes, 0S recursos minerais e outros recursos ndo vivos do leito do mar
e subsolo, bem como, os organismos vivos pertencentes a espécies sedentarias, que,
no periodo de captura, estdo imdveis no leito ou subsolo. Os direitos de soberania sdo
exclusivos e ninguém pode empreender atividades sem o consentimento expresso do
Estado costeiro. Os direitos do Estado costeiro sobre a plataforma independem de sua
ocupacdo ou declaracdo e ndo afetam o regime juridico das aguas sobrejacentes ou do
espago aéreo acima dessas aguas, nem a navegacdo e outras liberdades dos demais
Estados.?*

Os Estados estrangeiros podem, na plataforma continental, conduzir a investigacéo
cientifica marinha, desde que com o consentimento prévio do governo brasileiro. Podem,
também, colocar cabos e dutos submarinos, desde que respeitadas as condi¢fes para colocagédo

destes quando penetrem em territério nacional ou no mar territorial.

218 ANDRADE, Maria Inés Chaves de, A plataforma continental brasileira, Del Rey: Belo Horizonte, 1994, p.31.
219 MATTOS, Adherbal Meira Mattos, O novo direito do mar, Renovar: Rio de Janeiro, 2008, p. 43.
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Verifica-se, pois, que o regime juridico da plataforma continental é muito semelhante
ao da ZEE, j& que o direito de soberania se exerce para efeito de exploracéo e aproveitamento
de seus recursos naturais. Nada obstante, os direitos dos Estados sobre a plataforma continental
ndo precisam de uma declaracdo formal de soberania, ao passo que os direitos sobre a ZEE

necessitam serem colocados de forma expressa:

[...] os conceitos de plataforma continental e de zona econdmica exclusiva (ZEE),
enquanto inter-relacionados, ndo devem ser confundidos um com o outro. Os direitos
na plataforma continental aderem automaticamente como um incidente inerente a
soberania do Estado costeiro, ao passo que tal Estado deve expressamente proclamar
sua Zona Econdmica Exclusiva. Entre outras questdes, proclamar uma ZEE autoriza
0 Estado costeiro a exercer seus direitos soberanos sobre a pesca e a controlar a
poluicdo para todos os propdésitos. O conceito de plataforma continental restringe os
direitos soberanos aos minerais do fundo do mar (e talvez a espécies marinhas
iméveis) e ao controle de poluicdo das atividades mineradoras, entretanto,
diferentemente da ZEE, se a geologia é favoravel a plataforma continental da nacéo
pode se estender consideravelmente além das 200 milhas nauticas.??°

Destaca-se, por fim, que a Convencao trata, ainda, de inUmeros outros assuntos, como
—a area (fundos marinhos), alto mar, regime juridico das ilhas, etc-, 0s quais ndo sao regulados
pela Lei n°®8.617/93 e que fogem ao espectro de abrangéncia deste trabalho.

Analisaremos, a seguir, a possibilidade das trés areas maritimas aqui estudadas — mar
territorial, ZEE e plataforma continental — integrarem o territério de Estados e Municipios de
acordo com a Constitui¢do de 1988.

2.3.2 A possibilidade do mar territorial, da ZEE e da plataforma continental integrarem o

territério dos entes subnacionais

Como visto, o territdrio nacional é composto ndo sé pelo solo, subsolo e espago aéreo,
mas também pelo mar territorial, que compreende uma faixa de doze milhas maritimas de
largura, medidas a partir da linha de baixo-mar do litoral continental e insular, tal como
indicadas nas cartas nauticas de grande escala, reconhecidas oficialmente no Brasil - art. 1° da
Lei n® 8.617/1993 - onde € exercida a soberania nacional - art. 2° da Lei n® 8.617/1993.

Porém, nosso pais exerce a soberania para a exploragdo exclusiva dos recursos naturais

222

contidos na zona continua,??! na zona econdmica exclusiva®?? e na plataforma continental %23 de

220 Ernest E. Smith apud Marilda Rosado de Sa Ribeiro, Direito do Petréleo, 2014, p.71.

221 De acordo com o art. 4°da Lei n® 8.617/1993, a zona contigua brasileira compreende uma faixa que se estende
das doze as vinte e quatro milhas maritimas, contadas a partir das linhas de base que servem para medir a largura
do mar territorial.

222 Segundo o art. 8°da Lei n® 8.617/1993, a zona econdmica exclusiva brasileira compreende uma faixa que se
estende das doze as duzentas milhas maritimas, contadas a partir das linhas de base que servem para medir a
largura do mar territorial.

22 pelo art. 11 da Lei n° 8.617/1993, a plataforma continental do Brasil compreende o leito e o subsolo das areas
submarinas que se estendem além do seu mar territorial, em toda a extensdo do prolongamento natural de seu
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acordo com o art. 77 da Convengéo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, aprovada pelo
Decreto Legislativo n° 5/1987 e ratificada pelo Decreto n° 1.530/1995,* a chamada
Convencdo de Montego Bay, na Jamaica, celebrada em 1982.

A Convencao de Montego Bay acabou por estabelecer uma solugdo compromissoria
entre 0s paises preocupados com a livre navegacdo, como os Estados Unidos, e 0s que
almejavam maiores possibilidades para a exploracdo dos recursos naturais em ambiente
marinho, como o Brasil. Os primeiros defendiam a tese de que o mar territorial deveria
restringir-se as doze milhas maritimas. E os Gltimos advogavam a posicéo de que os limites do
territdrio nacional deveriam ser os das duzentas milhas maritimas.

Para atender aos dois grupos de interesse, a Convencao restringiu o mar territorial a doze
milhas maritimas, reduzindo, com isso, a plenitude da soberania que 0s paises costeiros exercem
sobre as aguas marinhas, resguardando a liberdade de navegacdo para além desse limite. Por
outro lado, se garantiu aos paises costeiros a exclusividade da exploracdo dos recursos naturais
da plataforma continental, que tem como limite as duzentas milhas maritimas,?* sobrepondo-
se com a zona econémica exclusiva, sendo a primeira um conceito geogréafico, baseado no
prolongamento do seu territorio terrestre, enquanto a Gltima vai levar em consideracdo as
distancias que serviram de base para medir o mar territorial.

Nessas areas, a soberania do Estado costeiro ndo é exercida em plenitude, uma vez que
é flexibilizada, no que se refere a tolerdncia quanto a livre navegacdo. Por isso, quando se fala
em flexibilizacdo da soberania nacional na zona econdmica exclusiva e na plataforma
continental, deve-se ter em mente ndo uma reducéo dos poderes estatais do Estado costeiro??®,
sendo daquilo que se refere a preservagdo da livre navegacdo, pois no que tange a exploracéo

de recursos naturais, a soberania é plena.

territorio terrestre, até o bordo exterior da margem continental, ou até uma distancia de duzentas milhas maritimas
das linhas de base, a partir das quais se mede a largura do mar territorial, nos casos em que o bordo exterior da
margem continental ndo atinja essa distancia.

224 “Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, art. 77. Direitos do Estado costeiro sobre a plataforma
continental: 1. O Estado costeiro exerce direitos de soberania sobre a plataforma continental para efeitos de
exploragdo e aproveitamento dos seus recursos naturais. 2. Os direitos a que se refere o § 1°, séo exclusivos no
sentido de que, se o Estado costeiro ndo explora a plataforma continental ou ndo aproveita os recursos naturais da
mesma, ninguém pode empreender estas atividades sem o expresso consentimento desse Estado. 3. Os direitos do
Estado costeiro sobre a plataforma continental sdo independentes da sua ocupacao, real ou ficticia, ou de qualquer
declaracdo expressa. 4. Os recursos naturais a que se referem as disposi¢cdes da presente Parte, sdo 0s recursos
minerais e outros recursos ndo vivos do leito do mar e subsolo bem como o0s organismos vivos pertencentes a
espécies sedentarias, isto , aquelas que no periodo de captura estdo imoveis no leito do mar ou no seu subsolo ou
sO podem mover-se em constante contato fisico com esse leito ou subsolo.”

225 Caso a margem continental superar as 200 milhas, a plataforma continental podera chegar até as 350 milhas,
de acordo com o artigo 76, §6°, da Convencéo sobre o Direito do Mar.

226 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar, Séo Paulo: Saraiva, 1994, p. 311.
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Diante desse quadro normativo no plano internacional, seria possivel considerar que
nessas areas, 0s Estados costeiros podem exercer sua jurisdi¢do, inclusive na imposicdo de
tributos? Parece-nos que a resposta deva levar em consideracdo os contornos da flexibilizacdo
da soberania do pais costeiro na zona econdmica exclusiva. Desse modo, o exercicio de
jurisdicdo ndo podera ensejar o embaraco a liberdade das embarcacfes de bandeiras de outros
Estados para navegacao com objetivos pacificos, conforme verificado.

Por outro lado, naquilo que for relacionado a exploracdo de recursos naturais, a
soberania do Estado costeiro é plena. Sendo assim, os Estados costeiros podem exercer a
competéncia tributaria no que se refere a exploragdo de recursos naturais extraidos da
plataforma continental e da zona econdmica exclusiva, sendo-lhes, contudo, vedado, utilizar o
tributo como embaraco a livre circulacdo de embarcacdes.

Porém, tal convencao se limita somente a definir os limites territoriais em que prevalece
a competéncia nacional em relacdo aos outros paises, o que se insere na logica do direito
internacional. Nada dispde, entretanto, em relacdo a regulamentacdo dessa competéncia no
ambito do direito interno, cabendo essa definicdo a Constituicdo Federal e a legislacdo nacional.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 estabelece, como nenhuma outra, uma detalhada
reparticdo das competéncias tributarias entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a
fim de dar respostas aos desafios oferecidos pelo regime federativo com o maior nimero de
integrantes em todo 0 mundo, com o objetivo de evitar pluritributacdes verticais, entre os entes
federativos de nivel distinto, e horizontais, entre entidades da mesma classe federativa, a partir
da indefinicao do critério espacial do fato gerador do tributo.

Um dos principais instrumentos que o constituinte lanca mé&o para evitar as
pluritributacGes verticais e horizontais é a previsdo das materialidades econdmicas utilizadas
como hipdteses de incidéncia de impostos para cada ente federativo, bem como a fixacéo de
limites territoriais nos quais a legislacdo tributaria de Estados e Municipios possuem eficécia,
que devem ser observados em relacdo a toda jurisdicao fiscal brasileira.

No entanto, a despeito de se reconhecer a plena possibilidade do exercicio da
competéncia tributaria federal no ambito das dguas maritimas, compostas pela plataforma
continental e pela zona econdmica exclusiva, e de, em tese, admitir-se a existéncia de projecoes
estaduais e municipais nessas areas, como se pode extrair do artigo 20, 8§1°, da Constituicao

Federal,??’ ¢ forgoso reconhecer que, atualmente, ndo existem critérios validos para a divisdo

221 «Art, 20. § 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como
a 6rgdos da administragdo direta da Unido, participagdo no resultado da exploragdo de petr6leo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territdrio,
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das aguas maritimas entre Estados e Municipios, por auséncia de lei federal, que promova a
reparticdo territorial dessas areas.

Como sera melhor analisado no préximo capitulo, ndo suprem tal lacuna normativa, as
normas do artigo 9° da Lei n° 7.525/86 que estabelecem critérios para a divisao dos royalties
do petréleo explorados em &guas marinhas, a partir de uma delegacéo ao IBGE para tracar as
linhas de projecdo territoriais dos Estados e Municipios, segundo a linha geodésica ortogonal a
costa ou segundo o paralelo até o ponto de sua intersecdo aos limites da plataforma
continental 22

Porém, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar ADI 2.080 MC/RJ,??® reconheceu a
existéncia de projecdes estaduais e municipais no mar territorial, na plataforma continental e na
zona econdmica exclusiva, utilizando-se do critério legal para a distribuicdo dos royalties, que
no entanto, € imprestavel para tal desiderato, como a seguir serd demonstrado. Essa e outras
decisbes do STF e do STJ relevantes para o objeto do presente trabalho serdo melhor analisadas
infra.
2.3.2.1. O art. 20 da Constituicdo Federal

O artigo 20 da Constituicdo traz consigo importantes consideracdes sobre a inclusdo ou
ndo das &reas do mar territorial, da zona econdmica exclusiva e da plataforma continental como
integrantes dos Estados, Distrito Federal e municipios.

Traz o aludido enunciado normativo aquele rol de bens publicos- bens de dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de Direito Publico Interno- no caso, a Unido. Eles, conforme
revela a sistematica do Codigo Civil de 2002, podem ser bens de uso comum, de uso especial e

dominicais, apresentando-se misturados no artigo 20, da Constituicdo. Nesse sentido:

plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacdo financeira por essa
exploragdo.”

228 «“Art. 9° Caber4 a Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE: | - tratar as linhas de projecéo
dos limites territoriais dos Estados, Territdrios e Municipios confrontantes, segundo a linha geodésica ortogonal a
costa ou segundo o paralelo até o ponto de sua interse¢do com os limites da plataforma continental; 11 - definir a
abrangéncia das areas geoecondmicas, bem como os Municipios incluidos nas zonas de produgdo principal e
secundaria e os referidos no § 3° do art. 4° desta lei, e incluir o Municipio que concentra as instalagdes industriais
para o processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petr6leo e gas natural; |11 - publicar a relagdo
dos Estados, Territérios e Municipios a serem indenizados, 30 (trinta) dias ap6s a publicagdo desta lei; IV -
promover, semestralmente, a revisdo dos Municipios produtores de éleo, com base em informacdes fornecidas
pela PETROBRAS sobre a exploracio de novos pogos e instalagdes, bem como reativacio ou desativacao de areas
de producéo.

Paragrafo Unico. Serdo os seguintes os critérios para a definicdo dos limites referidos neste artigo: | - linha
geodésica ortogonal a costa para indicacdo dos Estados onde se localizam os Municipios confrontantes; Il -
seqliéncia da projecdo além da linha geodésica ortogonal a costa, segundo o paralelo para a definicdo dos
Municipios confrontantes no territorio de cada Estado.”

229 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2080 MC/RJ, Tribunal Pleno.
Relator Ministro Sydney Sanches. Data de publicagdo: 22/03/2002.
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Essa classificacdo é idéntica a que se I& no Cddigo Civil de 2002, no art. 99 e seus
incisos. Bens de uso comum do povo sdo 0s rios, mares, estradas, ruas e pragas. Bens
de uso especial sdo os edificios ou terrenos destinados a servico ou estabelecimento
de qualquer das pessoas de direito publico interno. Bens dominicais sdo os que
constituem o patrimdnio dessas mesmas entidades, como objeto de direito real ou
pessoal de cada uma delas. Percebe-se, assim, que a titularidade que tem a Unido sobre
os bens publicos sé é de direito privado no que concerne aos bens dominicais. No
tocante aos bens do uso comum do povo e aos bens do patriménio especial, a
dominialidade é publica, é de direito pablico, area onde tem papel proeminente o
conceito de relacdo de administracdo, que ndo se confunde, como se vera mais adiante,
com o direito de propriedade, conformado este por principios e regras de direito
privado.

[...]JA relacdo de bens da Unido, consignada no art. 20 da Constituicdo de 1988,
mistura bens de uso comum do povo, bens de uso especial e bens dominicais. 23

Para os fins deste trabalho, ndo ha que se trabalhar com as hipoteses de todos os incisos,
apenas com as do art. 20 V, Vl e § 1°

Art. 20. Séo bens da Unido:

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica exclusiva;

VI - o mar territorial;

§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido, participacdo no resultado da
exploragdo de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracéo de
energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagao financeira
por essa exploracao.

Como bem lembra Maria Inés Machado, o mar territorial e 0s recursos presentes na
plataforma continental, bem como na ZEE, embora sejam propriedade da Unido, néo
constituem propriedade no classico sentido do Direito Civil, visto que, como bem asseverou
Almiro do Couto e Silva em seu comentério acima, somente 0s bens dominicais estariam nessa

nocao civilistica stricto sensu:

Por seu turno a Constituicdo de 1988 esclarece que o que pertence a Unido, além do
mar territorial, s&o os recursos naturais da plataforma continental (art. 20, V). Ora, 0
fato de pertencerem esses bens a Unido Federal, ndo significa constituirem
propriedade no sentido privatistico.?!

Também por essa diferenciagdo com a nogdo de propriedade, Ives Gandra se manifestou

da seguinte forma:

Ha que se distinguir claramente o que seja "propriedade™ da Unido ou dos Estados, de
iméveis que se encontram nos territérios municipais, matéria que diz respeito ao
direito de propriedade, e "territorio” que pertenga exclusivamente a Unido ou aos
Estados, como ocorre com a plataforma continental ou com o leito dos rios

230 SILVA, Almiro do Couto e, Comentario ao artigo 20.In: J. J. Gomes Canotilho, Gilmar F. Mendes; Ingo W.
Sarlet, Lenio L. Streck (Coords.), Comentéarios a Constitui¢do do Brasil, 2013. p. 715.
231 ANDRADE, Maria Inés Chaves de, A plataforma continental brasileira, Del Rey: Belo Horizonte, 1994, p.133.
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navegaveis, e que nao estdo dentro do municipio. Tais "territdrios" ndo se confundem
com os prédios de uma reparticdo federal ou estadual, visto que sdo areas fora do
"territorio” dos Municipios.?*?

Quanto ao inciso V, ¢ importante que fique patente que a “propriedade” da Unido recai
sobre os recursos naturais da plataforma continental e da ZEE e ndo sobre essas areas

propriamente ditas, o que acarreta algumas consequéncias de grande monta, conforme:

Cabe advertir, desde logo, que bens da Unido sdo tdo somente os “recursos naturais”
da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva e ndo a plataforma
continental ou a zona econdmica exclusiva. Diferentemente era o tratamento
dispensado pela Emenda Constitucional n. 1, de 1969, que ndo cogitava da zona
econdmica exclusiva e cujo art. 4, no inciso 11, incluia a plataforma continental entre
os bens da Unido. Assim, em face do inciso V do art. 20 da Constitui¢do de 1988, é
irrecusavel a competéncia tributaria dos Estados e Municipios sobre as partes da
plataforma continental, do mar territorial e da zona econémica exclusiva que sejam
projecdo dos seus respectivos territrios, como reconheceu o STF.2%

Sobre o inciso VI, basta apenas reafirmar que a area de suas aguas e leito sdo bens de uso
comum, ja que maiores consideracfes sobre a definicdo de mar territorial ja foram tratadas

anteriormente:

No Brasil, entretanto, o mar territorial, como um todo, compreendendo, portanto, as
aguas, leito ou solo e o subsolo, é qualificado como bem da Unido. As aguas e o leito
do mar territorial s&o bens de uso comum do povo (CC, art. 98, ). O mesmo ndo se
pode dizer, entretanto, do subsolo do mar, que é, inequivocamente, bem dominical da
Unido, como também sucede com o subsolo terrestre (CF, art. 176).2%

Discutidas essas questdes de fundo, o aspecto mais importante para os fins aqui
apresentados encontra-se na divergéncia quanto a interpretacdo do art. 20, §1°. De maneira
simplificada, o problema refere-se a incidéncia da autonomia dos Estados e Municipios
ribeirinhos sobre o mar territorial, a plataforma continental e a ZEE. Pertencem essas parcelas
do territério nacional ao territorio de Estados e Municipios? Se a resposta resultar positiva,
afirma-se que os fatos juridicos ocorridos nessas areas podem sofrer a incidéncia de normas
juridicas municipais e estaduais.

O problema hermenéutico reside no fato de o constituinte ter usado a expressao “no
respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva”.

Assim, é questionado se o termo “respectivo” Se refere apenas a “territorio” ou se inclui

22 MARTINS, Ives Gandra da Silva, Parecer servicos de construgéo civil prestados em territérios da Uni&o ou dos
Estados ndo estdo sujeitos ao ISS. Disponivel em: <http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-
gandra/public/uploads/2014/10/28/d04237e04209 p.doc> Acesso em: 07 Dez. 2015.

233 SILVA, Almiro do Couto e, Comentario ao artigo 20.In: J. J. Gomes Canotilho, Gilmar F. Mendes; Ingo W.
Sarlet, Lenio L. Streck (Coords.), Comentarios a Constitui¢do do Brasil, 2013, p. 718.

23 1bid., p. 719.


http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/public/uploads/2014/10/28/d04237e04209%20p.doc
http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/public/uploads/2014/10/28/d04237e04209%20p.doc
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“plataforma continental, mar territorial ou zona econdomica exclusiva”, o que demonstraria a
projecdo desses entes subnacionais e a possibilidade de tributacéo, por esses entes, nessas areas.
Do ponto de vista doutrinario, ha notoria divisdo. Revelando essa diversidade de

posicionamentos:

Como vimos na parte final da secdo anterior, um exame apressado da literalidade do
art. 20, §1° da Constituicdo Federal pode levar a duas interpretacdes diferentes. Sem
embargo, ndo ha margens para ddvida de que a Unica interpretacdo minimamente
razoavel é no sentido de que o referido dispositivo prescreve que aos érgaos da
Administracéo Direta da Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
fica assegurada participacdo no resultado ou compensagdo financeira pela exploracdo
de recursos hidricos, minerais, petrleo e gas, que ocorram: (a) nos respectivos
territérios; (b) e, também, fora de seus respectivos territorios, quer dizer, na
plataforma continental ou zona econdmica exclusiva da Unido Federal.

E essa dicotomia que explica a razdo pela qual os Estados e Municipios que possuem
terras alagadas para a constru¢do de usinas hidroelétricas fazem jus a uma
compensagdo financeira, exclui- dos os que n&o tiveram seus territdrios alagados.?*®

[...]Jo sentido e o alcance da norma do art. 20, paragrafo 1°, da CF, tornam efetiva a
diretriz por ela tracada de redugdo das desigualdades regionais, o que, por sua vez,
responde, positivamente, as exigéncias do pacto federativo e da autonomia dos
Municipios. Deflui, claramente, dos termos desse dispositivo, que seu contelido ndo
é, jamais, o da ampliacdo dos limites territoriais dos Estados-membros, do Distrito
Federal e dos Municipios, ou das suas competéncias. Seu sentido limita-se,
exclusivamente, a caminhar na direcdo de atribuir-lhe receitas originarias, e nunca o
de ampliar as competéncias que a Constituicdo, de modo sisteméatico, minudente,
atribuiu aos entes politicos.?®

Por seu turno, o legislador brasileiro dava indicios de reconhecer a titularidade dos
Estados-Membros sobre o leito do mar na éarea de projecdo dos seus respectivos
territérios. N&o € possivel ignorar que a legislagdo era tendenciosa em atribuir aos
Estados-membros uma parcela de dominio desses recursos naturais, além do imperium
em virtude do reconhecimento do poder de policia ambiental atribuido aos mesmos
em matéria de poluigdo marinha. Aqui, o monopdlio da exploracdo de petréleo serve-
nos para exemplificar. O legislador brasileiro reconheceu aos Estados-membros o
direito de serem indenizados sobre o valor do 6leo, do xisto betuminoso e do &s
extraidos de suas respectivas areas, onde se fizer a lavra do petréleo. Tal compensacao
foi reconhecida aos Estados costeiros, territorios e municipios confrontantes, quanto
ao 0Oleo, ao xisto betuminoso e ao gas extraido da plataforma continental, que até entao
era devida apenas aos Estados-Membros pela exploracdo de pogos situados em terra
firme.

Parece-nos que o fundamento desta norma estava claramente baseado em
considerar como integrante do territorio dos Estados-membros da federacao o
mar territorial e a plataforma continental correspondentes & sua linha costeira,
uma vez que ndo dilui entre todos os Estados-membros brasileiros,
indistintamente, o direito a participar de seus beneficios. 27(Negrito acrescentado)

235 DERZI, Misabel de Abreu Machado. COELHO, Sacha Calmon Navarro. BUSTAMANTE, Thomas da Rosa
de, Mar territorial, plataforma continental, competéncia tributaria e royalties do petrdleo: uma andlise da
contribuicdo do professor Raul Machado Horta, Revista Brasileira de Estudos Politicos 40: 240, 2012.

2% BARRETO, Aires F., Curso de Direito Tributario Municipal, Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.17

237 ANDRADE, Maria Inés Chaves de, A plataforma continental brasileira, Del Rey: Belo Horizonte, 1994, p.137.
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Verifica-se, portanto, que ha base constitucional na alegacéo de que o mar territorial, a
zona econdmica exclusiva e a plataforma continental integram o territdrio de Estados e
Municipios, ainda que, a principio, de forma pré-indiviso, o que sera melhor analisado no
préximo capitulo.
2.3.2.2 A possibilidade do mar territorial, a ZEE e a plataforma continental integrarem o
territdrio dos Estados no Direito Americano

A problematica do mar territorial, zona econémica exclusiva e plataforma continental
integrarem o territorio dos entes subnacionais, com o foco na cobranca de tributos, é uma
questdo enfrentada nas mais diversas federagdes. Ocorre constante atrito entre o ente central, o
qual possui a propriedade daquelas areas, e os Estados federados, que postulam que essas zonas
necessariamente estdo no territorio de um dos Estados-membros.

Tal fenébmeno ocorreu nos Estados Unidos, com a chamada Tidelands issue, conflito

brevemente exposto abaixo:

Ownership of offshore oil and gas resources has been the source of major
disagreements between the Federal Government and the coastal States for nearly 50
years. Realizing the extent of the petroleum wealth that lay below the seabed off
their shores, California, Louisiana and Texas began asserting their rights of
ownership to the submerged lands as early as 1937. The spat between the States and
the Federal Government over offshore petroleum resources became known as the
“Tidelands Issue”. This issue figured prominently in the politics of that era and
influenced Federal-State relationships for nearly two decades. Even today, the
struggle continues over the appropriate balance of power, authority, and revenue
entitlements that coastal States should exercise over resources in the Federal portion
of the Continental Shelf.

[...]Between President Truman’s proclamation in 1945 and international
recognition of coastal nations’ authority in 1958, intense disputes arose between the
coastal States and the Federal Government over who had the authority to regulate
development and who would benefit from the rich petroleum resources that lie
beneath the seabed.

The judicial answer to the question of ownership and control of the resources of the
Continental Shelf came in 1947 when the United States Supreme Court in U.S. v.
State of California decided that the Federal Government and not California had
“paramount rights” and power over the 3-mile Territorial Sea (recognized by
international law at that time), including full dominion over the resources of the
submerged lands. In subsequent suits filed by Louisiana, Texas, and Florida the
Court applied the same legal principle and awarded jurisdiction over the submerged
lands to the Federal Government. The Court allowed some extended State claims in
the Gulf of Mexico because of the special conditions under which Florida and Texas
were admitted to the Union. 23

2% Qil and Gas Technologies for the Arctic and Deepwater,Washington, DC: U.S. Congress, Office of Technology
Assessment, OTA-0-270, Maio 1985, p.139. Em livre tradugédo: “A propriedade dos recursos de petroleo e gas
tem sido a fonte de grandes divergéncias entre 0 Governo Federal e os Estados costeiros por quase 50 anos.
Percebendo a extensédo da riqueza petrolifera que estava abaixo do leito marinho fora de suas margens, Califérnia,
Louisiana e Texas comegaram a fazer valer os seus direitos de propriedade para as terras submersas, ja em 1937.
A disputa entre os Estados e o Governo Federal sobre os recursos petroliferos ao longo tornou-se conhecido como
a "Questdo Tidelands". Esse problema figurou com destaque na politica da época e influenciou as relagGes entre 0
Governo Federal e os Estados por quase duas décadas. Ainda hoje, a luta continua sobre o equilibrio adequado de
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No entanto, em 1953, a situagdo muda consideravelmente, com a edigdo do Submerged
Lands Act, o qual confirmou os titulos dos Estados costeiros sobre as terras e seus recursos até
um limite de trés milhas maritimas. Nada obstante, embora os Estados-membros possuam
jurisdicéo na plataforma continental, o 43 U.S.C. 88 1333, (2), (A) impede a tributagdo por

impostos estaduais nessa area:

To the extent that they are applicable and not inconsistent with this Act or with other
Federal laws and regulations of the Secretary now in effect or hereafter adopted, the
civil and criminal laws of each adjacent State now in effect or hereafter adopted,
amended, or repealed are hereby declared to be the law of the United States for that
portion of the subsoil and seabed of the outer Continental Shelf, and artificial islands
and fixed structures erected thereon, which would be within the area of the State if
its boundaries were extended seaward to the outer margin of the outer Continental
Shelf, and the President shall determine and publish in the Federal Register such
projected lines extending seaward and defining each such area. All of such
applicable laws shall be administered and enforced by the appropriate officers and
courts of the United States. State taxation laws shall not apply to the outer
Continental Shelf.?*° (Negrito acrescentado)

H&, em doutrina, quem entenda que a propria Convencdo de Montego Bay confere
autonomia aos Estados costeiros componentes de uma Federacdo para que eles exercam as

competéncias atribuiveis ao pais como um todo. Nesse sentido:

Desde logo o art.77 da Convencéo de Montego Bay deixa implicita a ideia de que
terceiros Estados, e ai incluem-se os Estados interiores e, por analogia, os Estados-
Membros interiores da Federacdo brasileira, podem explorar os recursos da
plataforma continental desde que obtenham o consentimento expresso do Estado
costeiro. Sob a égide do inciso n.2 do preceito que determina que “ninguém pode

direitos poder, autoridade e de receitas que os Estados costeiros exercem sobre 0s recursos na porcdo Federal da
Plataforma Continental.

[...] Entre pronunciamento do presidente Truman em 1945 e a proclamacéo de autoridade das nag¢fes costeiras em
1958, disputas intensas surgiram entre os Estados costeiros e 0 Governo Federal sobre quem tinha autoridade para
regular o desenvolvimento e que se beneficiariam dos recursos petroliferos localizados no leito do mar.

A resposta judicial para a questdo da propriedade e controle dos recursos da Plataforma Continental veio em 1947,
guando a Suprema Corte dos Estados Unidos em US v. Estado da Califérnia decidiu que o Governo Federal e ndo
da Califérnia tinha "direitos primordiais" e poder sobre as 3 milhas do Mar Territorial (reconhecido pelo direito
internacional na época), incluindo pleno dominio sobre os recursos das terras submersas. Em agdes subsequentes
ajuizadas pela Louisiana, Texas e Flérida, o Tribunal aplicou o0 mesmo principio legal e reconheceu a jurisdi¢éo
sobre as terras submersas ao Governo Federal. O Tribunal reconheceu alguns pedidos dos Estados no Golfo do
México por causa das condigdes especiais sob as quais Florida e Texas foram admitidos na Unido.”

239 Em livre traducgdo: Na medida em que elas sdo aplicaveis e que ndo sejam incompativeis com o presente Ato
ou com outras leis federais e regulamentos do Secretario agora em vigor ou que venham a ser adotadas, as leis
civis e criminais de cada Estado adjacente, agora em vigor ou que venham a ser implementadas, alteradas ou
revogadas, devem ser as mesmas leis dos Estados Unidos para a parte do subsolo e de fundo marinho da plataforma
continental externa e ilhas artificiais e estruturas fixas la erguidas, o que seria dentro da area dos Estados
adjacentes, se seus limites foram estendidos ao largo de a margem exterior da plataforma continental externa , e 0
Presidente deve determinar e publicar no registro federal as linhas projetadas que se estendem em dire¢cdo ao mar
e que definem cada uma dessas area. Todas essas leis sdo geridas e executadas pelos oficiais e tribunais
competentes dos Estados Unidos. LegislagBes tributarias estaduais ndo sdo aplicaveis a plataforma continental
externa.



144

empreender estas atividades sem o expresso consentimento desse Estado”, tal
significa que a exploracéo e o aproveitamento da Plataforma pode ser negociavel, e
isto entende a Constituicdo brasileira quando prescreve que deve haver tanto
participacdo no resultado quanto compensagdo financeira pela exploracdo e
aproveitamento das plataformas dos Estados-Membros costeiros brasileiros.

[...] Queremos demonstrar que uma interpretacdo extensiva do conceito de Estados
interiores contribui no sentido de interpretar extensivamente o art. 214,
possibilitando abranger no seu contetdo os Estados-Membros da Federacéo
brasileira, possibilitando-lhes, desta forma, o exercicio de todos os direitos que lhes
sdo reconhecidos ou atribuidos naquela area, uma vez que esta, ainda que plataforma
continental, apresenta-se sui generis.?*

Destarte, na comparagdo com o Direito norte-americano e observando a légica do
Direito do Mar, verifica-se que ha possibilidade daquelas areas, ou a0 menos o mar territorial,
integrarem o territério dos entes subnacionais.
2.3.2.3. O caso Ensco Drilling Venezuela, inc. X Municipio Lagunillas (Estado Zulia)

Em 20.07.2010, o Supremo Tribunal de Justica da VVenezuela julgou a legalidade de
ato administrativo editado pelo Municipio de Lagunillas, que impunha a cobranca do imposto
sobre patentes da industria e do comércio sobre a receita de atividades com embarcacdes no
Lago Maracaibo. O acorddo deixa claro que a autuacdo, que abrange o periodo de 01.04.1998
e 31.03.1999, ocorreu sobre atividades desenvolvidas no Lago Maracaibo, &rea em que 0s
Municipios ndo possuem competéncia tributaria, pois a Constituicdo venezuelana definiu
sobre as dguas e outras riquezas naturais competéncia do Poder Nacional.

Frise-se que, assim como no Brasil, os Municipios venezuelanos possuem competéncia
tributaria definida na Constitui¢do, posto que sao “unidades politico primarias da organizagdo

territorial’;

Em reiteradas ocasiones, la Sala Politico-Administrativa de la extinta Corte Suprema
de Justicia y del actual Tribunal Supremo, se pronuncio acerca de la facultad que
tienen los Municipios para crear o estabelecer tributos respecto a las personas o bienes
que se encuentrem em su jurisdicion y dentro de los limites que le imponen las esferas
competenciales atribuidas constitucionalmente a los otros entes politicos-territoriales
(Republica y Estados).

En tal sentido, se destaco que bajo el império de la Constitucion de 1961, los
Municipios como unidades politico primarias de la organizacidn territorial, ostentaban
autonomia para crear, recaudar e invertir libremente sus ingresos a tenor de lo previsto
em el articulo 29 de dicho texto constitucional, consagrandose ademas, em el articulo
31 eiusdem, todo lo relativo al sistema de ingresos atribuidos a tales entes territoriales,
em los seguintes términos:

“Articulo 31. Los Municipios tendrdm los seguintes ingresos:

1. El produto de sua ejidos y bienes propios;
2. Las tasas por el uso de sus bienes o servicios;
3. Las patentes sobre industria, comercio y vehiculos, y los impuestos sobre

inmuebles urbanos y espectéaculos publicos;

240 ANDRADE, Maria Inés Chaves de, A plataforma continental brasileira, Del Rey: Belo Horizonte, 1994, p.136-
137.
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4, Las multas que impongan las autoridades municipales, y las demas que
legalmente les sean atribuidas;

5. Las subvenciones estadales o nacionales y los donativos; y

6. Los demés impuestos, tasas y contribuciones especiales que crearen de

conformidade com la ley.

Ocorre que a Constituicdo venezuelana de 1961 previa, expressamente, que toda matéria
relacionada a administracao, fomento e aproveitamento das aguas e outras riquezas naturais do
pais, era de competéncia exclusiva do Poder Nacional, que equivale ao nosso governo federal,
portanto, € vedado aos entes subnacionais legislar sobre temas que disponham sobre tais areas.

Ainda, ha, na Venezuela, Lei sobre o Mar Territorial, a Plataforma Continental, Protecao
a Pesca e Espaco Aéreo, que reconhece expressamente a competéncia exclusiva e excludente
do Poder Nacional sobre as aguas interiores, o mar territorial e seu solo, a plataforma
continental e seu subsolo, para sua regulamentacdo e instituicdo de gravames. Como, no
presente caso, o contribuinte desenvolvia as atividades de perfuracdo de pocos de petroleo nas
aguas do referido lago, o Tribunal entoou a jurisprudéncia que, até entdo, encontrava-se
pacificada por mais de quatro décadas, no sentido de que essas atividades sdo de
regulamentacdo exclusiva da Unido, ndo possuindo, assim, Estados e Municipios, competéncia
para estabelecer ou exigir tributos sobre as atividades ali desenvolvidas, sob pena de nulidade.

Por sua vez, o acorddo ressalva o fato de que em, 1999, foi promulgada nova

Constituicdo na Venezuela, que, em seu artigo 304, dispunha o seguinte:

Articulo 304: Todas las aguas son bienes de dominio publico de la Nacién,
isustittuibles para la vida y el desarrollo. La ley establecera las disposiciones
necessarias a fin de garantizar su proteccion, aprovechamiento y recuperacion,
respetando las fases del ciclo hidroldgico y los critérios de ordenacion del territorio.

Como ndo poderia deixar de ser, e como ocorre com todo novo texto que entra no
ordenamento juridico, foi necessario esfor¢o hermenéutico a fim de se verificar o alcance da
referida norma constitucional. Assim, em julgamento ocorrido em 2004, o Supremo Tribunal
decidiu que o conceito de “na¢do” era sindbnimo de Republica, de modo que essas areas de
dominio publico da Republica, aproveitaveis, assim, em beneficio coletivo.

Dessa forma, interpretando-se 0 novo texto constitucional, entendeu o Supremo
Tribunal que os Estados e Municipios, de acordo com as materialidades econémicas presentes
na nova Constituicdo, possuem competéncia tributaria sobre as areas maritimas, podendo exigir
tributos sobre as atividades nela desenvolvidas. Ressalta-se que tal posicéo vale, obviamente,

para os fatos geradores ocorridos na vigéncia da nova Constitui¢ao, ndo sendo aplicavel ao caso
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em andlise, cujos fatos geradores ocorreram em momento anterior & entrada e vigor da
Constituicdo de 1999.

2.3.2.4 O processo de formacao de novos Estados e Municipios no Brasil

2.3.2.4.1. A formacéo dos Estados

O art. 18, 83° da Constituicdo Federal prevé os requisitos de criacdo dos Estados-
membros que deverdo ser conjugados com outro requisito previsto no art. 48, VI, da Carta.
Vejamos: “Art. 18, 83° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territdrios
Federais, mediante aprovacao da populacdo diretamente interessada, através de plebiscito, e
do Congresso Nacional, por lei complementar.”

Por meio de plebiscito, a populacdo interessada devera aprovar a formacdo do novo
Estado. Ndo havendo aprovacao, nem se passara a proxima fase, na medida em que o plebiscito
é condicdo prévia, essencial e prejudicial a fase seguinte. O art. 4°, § 1°, da Lei n. 9.709/98
estabelece que, em sendo favoravel o resultado da consulta prévia a populacdo mediante
plebiscito, serd proposto projeto de lei perante 0 Congresso Nacional, porém, para 0 caso
especifico, devera ser proposto projeto de lei complementar.

Compete a Casa perante a qual tenha sido apresentado o projeto de lei complementar
proceder a audiéncia das respectivas Assembleias Legislativas. Observe-se que o parecer das
Assembleias Legislativas dos Estados ndo € vinculativo, ou seja, mesmo que desfavoravel,
podera dar-se continuidade ao processo de formacédo de novos Estados.

Apds a manifestacdo das Assembleias Legislativas, passa-se a fase de aprovacdo do
projeto de lei complementar, proposto no Congresso Nacional, através do quérum de aprovacéao
pela maioria absoluta, de acordo com o art. 69 da Constituigdo. Cabe ressaltar que o Congresso
Nacional ndo esta obrigado a aprovar o projeto de lei, nem o Presidente da Republica esta
obrigado a sanciona-lo. Em outras palavras, ambos tém discricionariedade, mesmo diante de
manifestacdo plebiscitaria favoravel, devendo avaliar a conveniéncia politica da alteracdo
territorial.

- A fuséo de Estados

O art. 18, 83°, estabelece que os Estados poderéo incorporar-se entre si. Trata-se do
instituto da fusdo, uma vez que dois ou mais Estados se unem geograficamente, formando um
terceiro e novo Estado ou Territorio Federal, distinto dos Estados anteriores, 0s quais, por sua

vez, perderdo a personalidade primitiva. Os Estados que se incorporarem entre si ndo mais
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existirdo e o Estado ou Territdrio Federal que sera formado considera-se inexistente antes do
processo de fusao.

Nesse caso, por populacao diretamente interessada, a ser consultada mediante plebiscito,
deve-se entender a populacdo de cada um dos Estados que desejam fundir-se.

Sobre a fusdo de Estados manifestou-se José Afonso da Silva:?*

“Incorporagdo entre si” ai significa “fusdo”, porque incorporacgio, s6, consiste na
reunido de um Estado a outro, perdendo o Estado incorporado sua personalidade que
se integra no incorporador. N&o ha propriamente incorporacéao entre si, incorporacao
entre dois; ha incorporacdo de um a outro. A fusdo pode ser entre si, incorporacao
entre dois; trés, ou mais, com a consequéncia de todos perderem a primitiva
personalidade, surgindo um novo Estado. Logo, em se tratando de “incorporacéo entre
si”, populacdo diretamente interessada € a de cada um dos Estados que desejam fundir-
se.

- Ciséo

A ciséo ocorre quando um Estado que ja existe subdivide-se, formando dois ou mais
Estados-membros novos - que ndo existiam - com personalidades distintas ou Territorios
Federais. O Estado originario que se subdividiu desaparece, deixando de existir politicamente.

Por populacdo diretamente interessada a ser consultada, mediante plebiscito, sobre a
subdiviséo do Estado, deve-se entender a populacédo do referido Estado que vai partir-se.
- Desmembramento

Ao estabelecer o art. 18, 83° que os Estados podem desmembrar-se, fixou-se a
possibilidade de um ou mais Estados cederem parte de seu territério geografico para um outro
Estado que ja existia. Como regra, o Estado originario ndo desaparece, mantendo sua
identidade. Dois exemplos recentes foram o Estado de Goias em relagdo ao Tocantins (art. 13
do ADCT) e com o do Mato Grosso em relagdo ao Mato Grosso do Sul.

Assim, surgem duas modalidades de desmembramento: i) desmembramento anexacao
— a parte desmembrada vai anexar-se a um Estado que ja existe, ampliando o seu territorio
geogréfico. Ndo havera criacdo de um novo Estado. Tanto o Estado primitivo permanece com
area e populacdo menores, como o Estado que recebera a parte desmembrada continua a existir
com é&rea e populagdo maiores; ii) desmembramento formagdo — a parte desmembrada se
transformara em um ou mais de um Estado novo ou Territorio Federal, que ndo existia.

No tocante ao plebiscito, por populacédo diretamente interessada deve ser entendida tanto

a do territdrio que se pretende desmembrar como a que receberd o acrescimo, na hipotese de

241 SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo, Editora Malheiros, Sdo Paulo, 2011, p. 473.
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desmembramento anexacdo. Na hipotese de desmembramento formacdo deve ser ouvida a
populacdo do Estado que sofrera o desmembramento.
- As ACO 652 e 347

Em 08.10.2014, por unanimidade, o Plenario do STF julgou parcialmente procedentes
as Acoes Civeis Originarias n° 652 e 347 e determinou a fixagdo das divisas dos Estados de
Piaui, Tocantins, Bahia e Goiés de acordo com laudo elaborado pelo Servigo Geografico do
Exército Brasileiro. As referidas a¢6es discutiam a delimitacdo de divisas entre os Estados do
Piaui e Tocantins - ACO 6522 - e Bahia e Goias - ACO 347.243

O destaque a essas acOes se faz necessario para ressaltar que usualmente ocorrem
conflitos territoriais entre os entes da Federacdo que extrapolam os casos diretamente tutelados
na Constituicdo Federal e na legislacdo infraconstitucional. Nessas a¢des, o conflito territorial
entre os Estados envolvia dois parametros de delimitacdo: o laudo mais recente realizado pelo
Exército Brasileiro e a demarcacédo feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas
(IBGE) em 1980, que ainda se encontrava em vigor em funcédo de liminar concedida em 2005
pelo ministro Eros Grau, relator originario da matéria, e posteriormente referendada pelo
Plenério. Frise-se que, apds a aposentadoria do Ministro Eros Grau, as agdes passaram a ser
relatadas pelo Ministro Luiz Fux.

O voto do Ministro Luiz Fux, seguido pelos demais Ministros, afirmou que o laudo do
Exército, dado seu carater preciso e técnico, era o que melhor atendia aos casos “visto que o
orgao foi escolhido consensualmente pelos estados litigantes para elaboracéo dos trabalhos
periciais e levou em consideracdo os marcos ja fixados em estudos anteriormente efetivados”.

O relator salientou, ainda, a importancia do trabalho do Exército, ao qual Constituicdes
anteriores determinavam a execucdo de trabalhos demarcatérios: “Esta Corte, em casos de
conflitos entre estados referentes a demarcacdo de terras tem designado, invariavelmente, o
servico geografico do Exército para realizar os trabalhos periciais, por dispor de mais
recursos técnicos e modernos”.

Apesar do Estado do Tocantins defender a manutencéo da carta topografica do IBGE de
1980, o entendimento do Supremo foi que seria inaceitavel o abandono da pericia realizada pelo

Exército por divergéncias quanto as suas conclusoes.

242BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ACO n° 652/PI, Plenario, Relator Ministro Luiz Fux, Data de publicagéo:
30/10/2014.
243 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ACO n° 357/BA, Plenério, Relator Ministro Luiz Fux, Data de publicagéo:
30/10/2014.
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Por fim, o relator votou pela procedéncia parcial das agdes originarias para que sejam
fixadas as linhas divisorias entre os Estados litigantes segundo laudo técnico realizado pelo
Exército. Determinou ainda a manutencdo dos titulos de posse e propriedade anteriormente
definidos.
2.3.2.4.2. Os Municipios e a Federacao

Antes da promulgagdo da Constituicdo de 1988, o tema da cria¢do de novos Municipios
era objeto de dispositivo constitucional que, embora prevendo a consulta as populacdes locais,
estipulava a obediéncia a requisitos minimos de populacédo e renda publica definidos em lei

complementar. Assim dispunha a Emenda Constitucional n® 1, de 1969:

Art. 14. Lei complementar estabelecera os requisitos minimos de populacéo e renda
publica, bem como a forma de consulta prévia as populacdes, para a criacdo de
municipios.

Paréagrafo Gnico. A organizacdo municipal, varidvel segundo as peculiaridades locais,
a criacdo de municipios e a respectiva divisdo em distritos dependerao de lei.

Atendendo a esse dispositivo constitucional, foi editada a Lei Complementar n° 1, de 9
de novembro de 1967, que estabelecia os requisitos minimos de populacao e renda publica, bem
como dispunha sobre a forma de consulta prévia as populacdes locais para a criacdo de novos
Municipios. Esses requisitos, que eram uniformes para todo o territdrio nacional,
compreendiam: populacdo estimada, superior a dez mil habitantes ou ndo inferior a cinco
milésimos da populacdo existente no Estado; eleitorado ndo inferior a dez por cento da
populacdo; centro urbano ja constituido, com o minimo de duzentas casas; e arrecadacdo
minima de cinco milésimos da receita estadual de impostos, computada no exercicio anterior
ao processo de emancipacao.

Estando atendidas tais exigéncias, a Assembleia Legislativa do respectivo Estado
determinava a realizacdo de plebiscito e, havendo resultado favoravel, editava a lei de criacdo

do novo Municipio.?*

244 Art. 2° - Nenhum Municipio sera criado sem a verificagdo da existéncia, na respectiva area territorial, dos
seguintes requisitos:

I - populagdo estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou néo inferior a 5 (cinco) milésimos da existente
no Estado;

Il - eleitorado ndo inferior a 10% (dez por cento) da populacéo;

111 - centro urbano ja constituido, com nimero de casas superior a 200 (duzentas);

IV - arrecadagdo, no Gltimo exercicio, de 5 (cinco) milésimos da receita estadual de impostos.

§ 1° - N&o sera permitida a criardo de Municipio, desde que esta medida importe, para 0 Municipio ou Municipios
de origem, na perda dos requisitos exigidos nesta Lei.

§ 2° - Os requisitos dos incisos | e 111 serdo apurados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o de n° Il
pelo Tribunal Regional Eleitoral do respectivo Estado e o de nimero 1V, pelo 6rgdo fazendério estadual.
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Por sua vez, o Constituinte de 1988, no afd de fortalecer o heterodoxo Federalismo
brasileiro, composto por quatro entes federativos com personalidade juridica prépria e distinta,
e aumentar a autonomia dos entes subnacionais, optou por descentralizar o procedimento de
criagdo dos Municipios, alterando radicalmente o cenario do regime anterior, como bem
demonstra uma simples leitura da redacéo original do 84° do artigo 18 da Constituicdo de 1988,

que impunha:

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituicéo.

()

84° A criagdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios
preservardo a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano, far-se-
do por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos em lei complementar estadual
e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacBes diretamente
interessadas.

Com isso, cessava a interferéncia da Unido na criacdo, incorporacdo, fusdo e
desmembramento de Municipios, uma vez que tais procedimentos foram deixados inteiramente
a cargo dos respectivos Estados, os quais definiam os seus requisitos em lei complementar
estadual. Entretanto, na pratica, a outorga dessa competéncia ao Poder Legislativo estadual
acarretou mais prejuizos do que ganhos ao Federalismo brasileiro.

Isso porque as leis complementares estaduais produzidas para regular o dispositivo
constitucional citado estabeleciam, na maioria das vezes, requisitos meramente protocolares, o
que facilitou os procedimentos de emancipacdo e a criacdo de Municipios. Consequentemente,
inimeros novos Municipios foram criados, muitos dos quais, visando ao atendimento de
interesses ilegitimos, ndo resistiam a confrontagdo com critérios técnicos. Os novos entes
politicos criados, em sua maioria, ndo dispunham de receita propria compativel com as
demandas de sua auto sustentabilidade, o que os tornava totalmente dependentes de repasses de

receitas estaduais e federais, situacdo que se estende até os dias de hoje.

§ 3° - As Assembléias Legislativas dos Estados requisitardo, dos 6rgaos de que trata o paragrafo anterior, as
informacdes sobre as condic¢Bes de que tratam os incisos | a IV e o § 1° deste artigo, as quais serdo prestadas no
prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da data do recebimento.

Art. 3° - As Assembléias Legislativas, atendidas as exigéncias do artigo anterior, determinardo a realizagdo de
plebiscito para consulta a populagéo da area territorial a ser elevada a categoria de Municipio.

Paragrafo Gnico - A forma da consulta plebiscitaria sera regulada mediante resolucdes expedidas pelos Tribunais
Regionais Eleitorais, respeitados 0s seguintes preceitos:

I - residéncia do votante ha mais de 1 (um) ano, na area a ser desmembrada;

Il - cédula oficial, que contera as palavras "Sim" ou "N&ao", indicando respectivamente a aprovagao ou rejei¢do da
criagdo do Municipio.
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Antigo, porém ainda relevante, levantamento feito pela Camara dos Deputados, em 2003,
confirma a afirmag&o acima: no ano de 1980, existiam, no Brasil, 3.974 (trés mil, novecentos e
setenta e quatro) Municipios instalados, montante que passou a 4.090 (quatro mil e noventa)
em 1984, o que representa um crescimento de cerca de 3%. Em 1996, a Contagem de Populacgéo
realizada pelo IBGE apontava a existéncia de 4.974 (quatro mil, novecentos e setenta e quatro)
Municipios instalados e outros 533 (quinhentos e trinta e trés) aguardando instalacdo, ou seja,
um acréscimo de aproximadamente 22% desde 1984. Ainda segundo o IBGE, por ocasido do
Censo de 2000, o numero de Municipios atingia 5.561 (cinco mil, quinhentos e sessenta e um),
dos quais 5.507 (cinco mil, quinhentos e sete) instalados e 54 (cinquenta e quatro) aguardando
instalagéo.?*®

Desnecessario mencionar que o PIB nacional, bem como a arrecadacdo de receitas
publicas, ndo cresceu na mesma proporcao nesse periodo, o que significa dizer que as fatias de
verbas destinadas a cada Municipio ficaram menores. Em outras palavras, a Federagdo
brasileira, a criagao de cada novo Municipio, “empobrecia-se”, posto que o bolo néo crescia, as
fatias € que se tornavam menores.

A crise federativa era tdo alarmante gque foi necessaria a edicdo de Emenda Constitucional
a fim de enrijecer os requisitos necessarios para a criacdo dos entes municipais.

- A Emenda Constitucional n® 15/96
Dada a alarmante situacdo financeira dos entes e o desequilibrio do Pacto Federativo. O
Congresso Nacional promulgou a Emenda Constitucional n® 15, de 12 de setembro de 1996,

alterando a redagéo do §4° do art. 18 da Constitui¢do, que passou a ter a seguinte redagéo:

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicéo.

()

§ 4° A criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-&o
por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢fes dos Municipios
envolvidos, apds divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 15, de
1996) Vide art. 96 - ADCT

Como se pode depreender da leitura do dispositivo, a cria¢do, a incorporagéo, a fuséo e
0 desmembramento de Municipios continuam efetivando-se mediante lei estadual, porém, passa

a haver a exigéncia de uma lei complementar federal para determinar o periodo de tempo no

25Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/arquivos-
pdf/pdf/305317.pdf.>. Acesso em: 10 fev.2016.


http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/arquivos-pdf/pdf/305317.pdf
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/arquivos-pdf/pdf/305317.pdf
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qual serd admitido qualquer um desses processos. O dispositivo constitucional demanda, ainda,
uma lei federal para disciplinar a elaboracdo dos Estudos de Viabilidade Municipal. Embora
ndo se especifique a esfera legislativa, tampouco o nivel hierarquico da lei federal exigida pelo
84° do art. 18, a interpretagéo corrente é de que se trata de uma lei ordinaria federal, posto que
o Constituinte de 1988, em outras matérias, tratou de especificar quais seriam 0s casos de
necessidade de regulamentacgéo por lei complementar.

Acerca dessa matéria, assim se manifestou o jurista lves Gandra Martins?*®:

Sobre exigir lei complementar federal, determinou, o constituinte, que estudos de
viabilidade municipal devem ser apresentados e publicados na forma da lei ordinaria,
para apenas depois convocar um plebiscito, condicionado, portanto, o surgimento de
uma nova unidade federativa, a sua viabilidade politica, econémica e social.

Ocorre que, até o momento, ndo foi editada a lei complementar necessaria para estipular
0 prazo para a criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, coube ao
STF dirimir as controvérsias oriundas da EC 15/1996.

- A posicdo do Supremo Tribunal Federal sobre a criagdo de Municipios apds a EC 15/1996
Mesmo sem a lei complementar federal exigida pela Constituicdo, os Estados podem

editar normas gerais definidoras de critérios, condicdes e procedimentos para criagdo,
incorporacdo, fusdo e desmembramento de Municipios, mas ndo podem executar esses
procedimentos. Decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria indicam que os Estados
continuaram criando Municipios, a revelia do impedimento constitucional.

Quando questionados no STF, os processos de criacdo de municipios, assim como a
instauracdo e conclusdo de processos de emancipagdo em curso vinham sendo considerados
inconstitucionais, desde a vigéncia da EC 15/1996, inconstitucionalidade que se manteria até
que fosse editada a lei complementar para regulamentar o 84° do art. 18 da Constituicdo
Federal?*’. Outros acérddos do Supremo Tribunal Federal firmaram esse entendimento?*® de
que a alteracdo de limites territoriais entre Municipios implica desmembramento, somente
possivel depois de cumpridos os requisitos do 84° do art. 18 da Constituicdo Federal, na redagdo
dada pela Emenda 15/96.

246 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra — Comentarios a Constitui¢do do Brasil: promulgada em 3
de outubro de 1988, 3° vol. —tomo | —arts. 18 a 23, 2% ed. Atual — So Paulo: Saraiva, 2001.

247 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.632 MC/ BA, Plenario, Relator
Ministro Sepulveda Pertence, Data de publicagdo: 12/03/2004.

248 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.967/BA de 2004, Plendrio,
Relator Ministro Sepulveda Pertence, Data de publicagdo: 19/03/2004; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.631/BA, também relatada pelo Ministro Pertence e ADI-MC 1.143-0, cujo
relator foi o Ministro llmar Galvéo.



153

Em 2007, o Supremo, em uma virada jurisprudencial, construiu uma nova interpretacéo
sobre a mateéria, a partir do voto do Ministro Eros Grau, relator da ADI n° 2.240/BA, proposta
pelo Partido dos Trabalhadores contra a Lei n°® 7.619, de 30 de marco de 2000, do Estado da
Bahia, que criou 0 Municipio de Luis Eduardo Magalhé&es.

Em sintese, o relator reconheceu a inconstitucionalidade da lei, porém, afirmou que ela
ndo deve ser declarada inconstitucional, ndo obstante a PGR e a AGU também se manifestarem
por sua inconstitucionalidade. O voto do Ministro relator confirmou a existéncia de fato, a partir
de uma decisdo politica, do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes, como ente federativo
dotado de autonomia municipal. Entendeu, ainda, que a excepcionalidade da situacdo resultou
da omisséo do Poder Legislativo, que ndo criou a lei complementar exigida pela EC n°151996.

Em longo relatério, o Ministro Eros Grau afirmou que ndo se pode realizar a
interpretacdo literal do texto do 84° do art. 18 da Constituicdo Federal, pois isso conduziria, em
simples exercicio de subsuncdo, a automatica declaracdo de inconstitucionalidade da Lei n°
7.619/2000, do Estado da Bahia, que criou o Municipio de Luis Eduardo Magalh&es. No seu
entendimento, ndo interessa que o Municipio tenha sido criado em flagrante desrespeito a
Constituicao, mas que ele foi criado e, portanto, existe de fato, como ente federativo dotado de
autonomia, hd mais de seis anos, de modo que sua desconstituicdo causaria flagrante afronta a
seguranga juridica.

O Ministro Eros Grau reforgou seus argumentos com dados: o Municipio possui lei
organica; produziu mais de duzentas leis municipais; elegeu Prefeito, Vice-Prefeito e
Vereadores, em elei¢bes organizadas pela Justica Eleitoral; instituiu e arrecadou tributos de sua
competéncia; recebe recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental (FUNDEF); possui registro de veiculos, eleitores,
alunos; a populacdo, estimada pelo IBGE em 22 mil habitantes no ano de 2005, é quase toda de
eleitores; possui elevado volume de telefones fixos e 0 maior consumo per capita em telefonia
celular do Estado da Bahia. Apds reconhecer que a existéncia do Municipio decorreu de uma
deciséo politica de exce¢do, o Ministro acrescentou que foi instalado, por esse processo, um

ente federativo dotado de autonomia municipal .2

249 "Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei n. 7.619/00, do Estado da Bahia, que criou o municipio de Luis
Eduardo Magalhdes. Inconstitucionalidade de lei estadual posterior & EC 15/96. Auséncia de lei complementar
federal prevista no texto constitucional. Afronta ao disposto no artigo 18, § 4°, da Constitui¢do do Brasil. Omisséo
do poder legislativo. Existéncia de fato. Situacdo consolidada. Principio da seguranga da juridica. Situagdo de
excecao, estado de excecdo. (...) O Municipio foi efetivamente criado e assumiu existéncia de fato, ha mais de seis
anos, como ente federativo. Existéncia de fato do Municipio, decorrente da decisdo politica que importou na sua
instalacdo como ente federativo dotado de autonomia. Situagdo excepcional consolidada, de carater institucional,
politico. Hipdtese que consubstancia reconhecimento e acolhimento da forga normativa dos fatos. Esta Corte ndo
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A decisdo do STF no caso do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes pode ser assim
resumida: O Tribunal reconheceu a existéncia efetiva do municipio, como ente federativo
dotado de autonomia, situacdo que se mantera pelo prazo de vinte e quatro meses, até que o
legislador estabeleca nova regra. A Corte também defendeu a preservacdo do Municipio em
nome do principio da seguranca juridica e declarou que se tratava, naquele momento, de
situacdo excepcional, consolidada, de carater institucional e politico, e que a exce¢éo resultou
de omissdo do Poder Legislativo, que ndo produziu a lei complementar federal exigida pela
Emenda Constitucional.

Finalmente, registrou que nesse julgamento foi considerada outra deciséo daquela Corte,
no Mandado de Injuncdo n° 725, julgado em 10.05.2007, quando se determinou que O
Congresso Nacional, no prazo de dezoito meses, ao editar a lei complementar referida no 84°
do art. 18 da Constituicdo Federal, considerasse a existéncia do Municipio de Luis Eduardo
Magalhées.

Em deciséo proferida na ADI 3682/MT, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, o STF,
por unanimidade, julgou procedente acdo para reconhecer a mora do Congresso Nacional, e,
por maioria, estabeleceu prazo de dezoito meses para que ele adote todas as providéncias
legislativas necessarias ao cumprimento da norma constitucional imposta pelo art. 18, §4°.

A nova jurisprudéncia do Tribunal mantém a mesma orientagdo, como se verifica nas
seguintes decisdes: ADI 3.316/MT, que reconheceu o Municipio de Santo Ant6nio do Leste;

ADI 3.689/PA, que reconheceu a agregacdo de faixa de terra do municipio de Agua Azul ao

pode limitar-se & pratica de mero exercicio de subsuncdo. A situacdo de excecdo, situa¢do consolidada — embora
ainda ndo juridica =— ndo pode ser desconsiderada. A excec¢do resulta de omissdo do Poder Legislativo, visto que
o impedimento de criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de Municipios, desde a promulgacdo da
Emenda Constitucional n. 15, em 12 de setembro de 1.996, deve-se a auséncia de lei complementar federal.
Omissdo do Congresso Nacional que inviabiliza o que a Constituicdo autoriza: a criacdo de Municipio. A ndo
edicdo da lei complementar dentro de um prazo razoavel consubstancia auténtica violagdo da ordem constitucional.
A criagcdo do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes importa, tal como se deu, uma situacdo excepcional nao
prevista pelo direito positivo. O estado de excecdo é uma zona de indiferenca entre 0 caos e o estado da
normalidade. N&o € a exce¢do que se subtrai & norma, mas a norma que, suspendendo-se, da lugar a exce¢do —
apenas desse modo ela se constitui como regra, mantendo-se em relacdo com a excec¢do. Ao Supremo Tribunal
Federal incumbe decidir regulando também essas situagdes de excecdo. Nao se afasta do ordenamento, ao fazé-lo,
eis que aplica a norma a excecgdo desaplicando-a, isto é, retirando-a da excecdo. Cumpre verificar 0 que menos
compromete a forga normativa futura da Constituicdo e sua funcdo de estabilizacdo. No aparente conflito de
inconstitucionalidades impor-se-ia 0 reconhecimento da existéncia valida do Municipio, a fim de que se afaste a
agressao a federagcdo. O principio da seguranca juridica prospera em beneficio da preservacdo do Municipio.
Principio da continuidade do Estado. Julgamento no qual foi considerada a decisdo desta Corte no Ml n. 725,
quando determinado que o Congresso Nacional, no prazo de dezoito meses, ao editar a lei complementar federal
referida no § 4° do artigo 18 da Constituicdo do Brasil, considere, reconhecendo-a, a existéncia consolidada do
Municipio de Luis Eduardo Magalhées. Declaragdo de inconstitucionalidade da lei estadual sem pronuncia de sua
nulidade. Acéo direta julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade, mas ndo pronunciar a nulidade
pelo prazo de 24 meses, da Lei n. 7.619, de 30 de margo de 2000, do Estado da Bahia." (BRASIL, Supremo
Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.240, Relator Ministro Eros Grau, Plendrio, Data de
publicagdo: 03/08/2007.)


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=474616
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municipio de Ourilandia do Norte; ADI 3.489/SC, que reconheceu a agregacao da localidade
de Vila Arlete, desmembrada do Municipio de Campos Novos, ao Municipio de Monte Carlo.

O fundamento de todas as decisdes é de que a omissdo do Poder Legislativo, que nao
editou a lei complementar federal exigida pelo 84° do art. 18 da Constituicdo Federal,
“consubstancia auténtica violacdo da ordem constitucional.”, conforme consta a ementa da
ADI 3489-8/SC. 20

Ocorre que mesmo apos as continuas decisdes do STF reconhecendo a mora do
Congresso Nacional na criacdo da lei complementar a que se refere o 84°, do art. 18 da EC
15/1996, tal questdo ndo foi, até o presente momento, solucionado. Conclui-se que, no caso de
situacdes que se permeiem no tempo, de modo a se consolidarem, a tendéncia do STF é manter
a criacdo do Municipio sob pena de afronta a seguranca juridica. Entretanto, nos casos em que
a impugnacdo a constitucionalidade da norma for feita de forma agil e que haja medida cautelar
impedindo a eficicia da norma contestada, ha que se reconhecer a inconstitucionalidade da lei
estadual, de modo a se inviabilizar a criagdo do Municipio.?!

2.3.3 Analise das decisdes do STF e do STJ sobre a expansdo dos territérios de Estados e

Municipios as dguas maritimas

A fim de melhor instruir o capitulo seguinte do presente estudo, faremos breve analise
das decisbes STF e do STJ sobre a legislacdo dos entes subnacionais, levadas a sua apreciagéo,
no que tange a melhor identificar as tendéncias jurisprudenciais de ambas as Cortes e, se for o
caso, critica-las.

E necessario ressaltar que o STF s teve a oportunidade de apreciar diretamente a

matéria uma Unica vez, no julgamento da Medida Cautelar na ADI n° 2080/RJ, porém, traremos

B0EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEIN. 12.294, DE 22 DE JUNHO DE 2.002,
DO ESTADO DE SANTA CATARINA, QUE ANEXOU A LOCALIDADE DE VILA ARLETE,
DESMEMBRADA DO MUNICIPIO DE CAMPOS NOVOS, AO MUNICIPIO DE MONTE CARLO.
INCONSTITUCIONALIDADE DE LElI ESTADUAL POSTERIOR A EC 15/96. AUSENCIA DE LEI
COMPLEMENTAR FEDERAL PREVISTA NO TEXTO CONSTITUCIONAL. AFRONTA AO DISPOSTO NO
ARTIGO 18, § 4°, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. OMISSAO DO PODER LEGISLATIVO. EXISTENCIA
DE FATO. SITUACAO CONSOLIDADA. PRINCIPIO DA SEGURANCA DA JURIDICA. SITUACAO DE
EXCECAO, ESTADO DE EXCECAO. A EXCECAO NAO SE SUBTRAI A NORMA, MAS ESTA,
SUSPENDENDO-SE, DA LUGAR A EXCEQAO --- APENAS ASSIM ELA SE CONSTITUI COMO REGRA,
MANTENDO-SE EM RELAGAO COM A EXCEGAO.

251 ADI n° 4992/RO: Acdo Direta de Inconstitucionalidade. 2. Lei 2.264/2010, do Estado de Ronddnia, que dispde
sobre a criagdo do Municipio de Extrema de Rond6nia, a partir de desmembramento de area territorial do
Municipio de Porto Velho, fixa os seus limites, bem como informa os Distritos que integrardo a municipalidade
criada. 3. Autorizacdo, pelo Tribunal Superior Eleitoral, apenas para realizagdo de consulta plebiscitaria. 4.
Violagdo ao art. 18, § 4°, da Constituicdo Federal. Inexisténcia de Lei Complementar Federal. Impossibilidade de
criacdo, fusdo, incorporacdo ou desmembramento de novos municipios antes do advento dessa legislacdo.
Precedentes. 5. A Emenda Constitucional n® 57/2008 n&do socorre a lei impugnada, editada no ano de 2010. 6.
Medida cautelar confirmada. 7. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente.
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ao estudo mais recente decisdo do Ministro Roberto Barroso no RE n° 823.790/ES, que usa
como fundamento as razdes expostas na referida medida cautelar.

O STJ, por sua vez, quando se deparou mais recentemente com a questdo, afirmou ser a
mesma de competéncia do STF, conforme disposto no acorddo do Agravo de Instrumento n°
1359817/ES:

Ademais, sobre a questdo relativa a possibilidade de se cobrar ISS em relagdo aos
servicos prestados no mar territorial, 0 acérddo recorrido ampara-se em precedente do
Supremo Tribunal Federal que, com base no art. 32 da CF/88, entendeu que o mar
territorial, a plataforma continental e a zona econémica exclusiva sdo parcelas do
territorio nacional e integram os territorios dos Estados e Municipios.

Assim, eventual ofensa, caso existente, ocorre no plano constitucional, motivo pelo
qual é inviavel a rediscussdo do tema pela via especial. Ressalte-se que ndo compete
ao Superior Tribunal de Justica, em sede de recurso especial, analisar eventual
contrariedade a preceito contido na CF/88, nem tampouco uniformizar a interpretacéo
de matéria constitucional.

Feitas as observacOes preliminares pertinentes, passaremos a apreciacdo do
entendimento do STF e de julgados mais antigos do STJ nessas duas oportunidades.
2.3.3.1. A Medida Cautelar na ADI n° 2.080/RJ

A Acédo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.080/RJ foi proposta pela Confederacao
Nacional do Transporte, em setembro de 1999, contra o 85° do art. 194 da Constituicdo do
Estado do Rio de Janeiro e contra 0 84° do art. 31 da Lei n° 2.657/96 do Estado do Rio de

Janeiro, cujas redacdes sdo, respectivamente, as seguintes:

Art. 194 - O Estado e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos:

()

8 5° - A competéncia tributéria do Estado e dos Municipios é exercida sobre a area
dos respectivos territdrios, incluidos nestes as projecdes aérea e maritima de sua area
continental, especialmente as correspondentes partes da plataforma continental, do
mar territorial e da zona econdmica exclusiva.

Art. 31 - Estabelecimento é o local, privado ou publico, edificado ou ndo, préprio ou
de terceiro, onde pessoa fisica ou juridica exer¢a sua atividade em carater permanente
ou temporario, bem como onde se encontre armazenada mercadoria.

84° - Para fins destas normas, a plataforma continental, o mar territorial e a zona
econdmica exclusiva integram o territorio do Estado e do Municipio que lhes é
confrontante.

Os argumentos da ADI foram no sentido de que a legislacdo estadual, ao incluir o mar
territorial, a zona econémica exclusiva e a plataforma continental, como territorio do Estado do
Rio de Janeiro, e como aspecto espacial de eventuais fatos geradores de ICMS que viessem a
ocorrer em tais localidades, teriam: 1) afetado bens da Unido, conforme disposto no art. 20, V

e VI da Constituicdo Federal, e ultrapassado o &mbito da competéncia estadual para instituir
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impostos sobre operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e prestacdo de servigos de
transporte, desrespeitando, assim, os artigos 22, I, e 155, 1l, da Constitui¢do; ii) ofendido o
principio da imunidade reciproca entre os entes da federacéo, conforme disposto no art. 150,
VI, a, da Constituicdo; iii) invadido a competéncia reservada a lei complementar, de acordo
com o art. 146, I, 111, a, e art. 155, §2°, XIllI, d, da Constituicdo.

N&o nos preocuparemos em analisar os fundamentos da ADI neste momento. Os
argumentos utilizados pela CNT serdo melhor analisados no proximo capitulo.

Por sua vez, a Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro e o Governador do
Estado do Rio de Janeiro defendem a constitucionalidade dos dispositivos ao afirmar que “o
fato de a Constituicdo atribuir a propriedade de certas &reas a Unido ndo faz com que essas
areas deixem de estar situadas em alguma unidade da Federacéo.”. Alega, ainda, que todo o
territério nacional esta dividido em Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo havendo area
onde n&o possa incidir a legislacdo dos entes subnacionais e, mais importante, que o art. 20, 81°
da Constituicdo define que Estados e Municipios possuem direito ao recebimento de royalties
de petroleo explorado em seu respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou
zona econdmica exclusiva, o que significaria que o Constituinte havia, expressamente,
reconhecido que tais areas integram o territorio dos entes.

A acdo foi distribuida, originalmente, para relatoria do Ministro Sydnei Sanches, que
analisou e indeferiu a cautelar pleiteada pela Autora, por considerar que 0s contra-argumentos
em defesa da constitucionalidade do dispositivo serviram, pelo menos em um primeiro
momento, para elidir a verossimilhanca do pedido liminar da Autora.

Ocorre que o Ministro Carlos Velloso, ao proferir seu voto, adentrou diretamente no
mérito da acdo, entendendo que “(...) a disposi¢do inscrita no art. 20, §1° da Constitui¢do, é
indicativa no sentido de que a plataforma continental constitui territorio do Estado ou do
Municipio. S6 isso seria suficiente para afastar, pelo menos ao primeiro exame, a eiva de
inconstitucionalidade da lei que estabelece competéncia tributaria do Estado sobre essa
plataforma.”.

Da mesma forma, adentrou no mérito o Ministro Sepulveda Pertence ao dispor que “(...)
me parece claro haver uma confusdo, na logica da agdo direta, entre dominio publico e

territorio, e que, na federacdo, ndo ha area ou suas projecoes que nao estejam no territério de
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um Estado ou do Distrito Federal e, simultaneamente, de um Municipio. “2°2. Frise-se que a
AGU e a PGR deram pareceres no mesmo sentido dos votos aqui destacados.
Ap0s breve analise do acérddo da medida cautelar, passaremos a verificacdo das razdes

expostas no voto do Ministro Barros no julgamento do RE n° 823.790/ES.
2.3.3.2. O Recurso Extraordinario n® 823.790/ES

Em 16.10.2014, o Ministro Luis Roberto Barroso negou liminarmente seguimento a um
recurso extraordinario interposto contra o acordao da Apelacdo n° 26040029048, julgada pela
3% Cémara Civel, do Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo, cuja ementa se faz

necessaria transcri¢éo parcial:

APELACAO CIVEL - ACAO CAUTELAR DE EXIBICAO - COMPETENCIA
TRIBUTARIA - MUNICIPIO — PLATAFORMA CONTINENTAL - ZONA
ECONOMICA EXCLUSIVA — MAR TERRITORIAL - PRESTACAO DE
SERVICO - ISSQN — MULTA DIARIA. RECURSO IMPROVIDO.

1. O mar territorial, a plataforma continental e a zona econdmica exclusiva nao estéo
em qualquer Territorio Federal, até porque hoje nenhum existe, nem no Distrito
Federal. Impde-se, pois, concluir que, se sao parcelas do territério nacional, integram
também os territérios de Estados e Municipios. Cabe apenas perquerir qual a parte
que toca a cada um deles.

2. Mesmo anteriormente a Lei Complementar 116/2003, a Municipalidade
competente para realizar a cobranga do ISS é a do local da prestagdo dos servigos,
onde efetivamente ocorre o fato gerador do imposto. Mesmo observando-se o
principio do sigilo, insculpido no artigo 1190 do Cédigo Civil, que garante a prote¢do
dos livros contra divulgacdo de informagdes de seus proprietarios, percebe-se que
essas restricdes ndo atingem as autoridades fazendarias, por forca do artigo 1193 do
Cadigo Civil.

()

Recurso improvido.

Verifica-se que o acordao recorrido pela Petrobras contra 0 Municipio de Itapemirim
reconhece expressamente a existéncia de competéncia tributaria municipal em dguas maritimas
e, ainda, determina que o Municipio competente para tributar essas operacdes é o do local da
ocorréncia do fato gerador, consignando a criticada tese do STJ em relacdo ao Decreto-Lei n°
406/68.

%52 O acordao restou assim ementado: "DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. COMPETENCIA
TRIBUTARIA DOS ESTADOS E MUNICIPIOS SOBRE AREA DOS RESPECTIVOS TERRITORIOS,
INCLUIDAS NESTES AS PROJEGOES AEREAS E MARITIMA DE SUA AREA CONTINENTAL,
ESPECIALMENTE AS CORRESPONDENTES PARTES DA PLATAFORMA CONTINENTAL, DO MAR
TERRITORIAL E DA ZONA ECONOMICA EXCLUSIVA. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO §5° DO ARTIGO 194 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO E DO §4° DO ARTIGO 31 DA LEI ESTADUAL N° 2.657, DE 26.12.1996, QUE REGULA O ICMS
NAQUELA UNIDADE DA FEDERAGCAO. 1. Alegacdo de que tais normas violam os artigos 20, V e VI, 22, 1,
155, 11, 150, VI, 146, I, 111, "a" e 155, § 2 ,XII, "d", da Constituicdo Federal. 2. Fundamentacéo
consideravelmente abalada com as objecbes da ASSEMBLEIA LEGISLATIVA e do GOVERNADOR DO
ESTADO, que, aum primeiro exame, demonstraram a inocorréncia de qualquer das viola¢@es apontadas na inicial.
Medida cautelar indeferida. Plenario. Decisao unanime.
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O Ministro relator do Recurso Extraordinario, no que tange a questdo da expansdo dos
territorios de Estados e Municipios para &guas maritimas, manteve o referido acérdao utilizando

como fundamento o acérdao da MC 2.080/RJ, conforme se verifica:

A pretensdo ndo merece acolhida. Com efeito, o Plenario desta Corte, nos autos ADI
2.080-MC, relatada pelo Ministro Sydney Sanches, firmou entendimento no sentido
de que o mar territorial, a plataforma continental e a zona econdmica exclusiva sdo
parcelas do territorio nacional, as quais integram também os territérios de Estados e
Municipios.

E apos citar 0 voto do Ministro Sydnei Sanches, continuou 0 Ministro:

Conclui-se, portanto, que, ndo obstante o fato de o mar territorial constituir bem
pertencente & Unido, ndo ha impedimento para que Estados e Municipios exercam sua
competéncia tributéaria sobre seus limites territoriais.

Como se observou, em ambos o0s acérddos, o STF afirma que ha competéncia tributaria
dos entes subnacionais — Estados e Municipios, respectivamente — sob o mar territorial, zona
econémica exclusiva e plataforma continental, sem adentrar na questdo de como deve ser feita
essa reparticdo. Entretanto, ainda que o STF ndo tenha se manifestado conclusivamente sobre
0 tema, é possivel afirmar que a jurisprudéncia da Corte vem beneficiando os Municipios, com
destaque aqueles do Espirito Santo, posto que a decisdo do RE n° 823.790/ES, no referido caso,
manteve acordao do Tribunal de Justica, que era, nesse ponto, expresso.

A possibilidade de exercicio de competéncia tributaria pelos entes subnacionais em
aguas maritimas, os critérios a serem utilizados no eventual exercicio dessa competéncia e as
implicacOes de julgamentos como os que foram analisados no presente capitulo serdo objeto de
estudo mais aprofundado no proximo capitulo.
2.3.3.3. Recurso Especial n® 649.027/BA

Em 22.03.2005, o0 STJ julgou o Recurso Especial n° 649.027/BA,%*® que trata de
transporte maritimo de tripulacdo alocada em embarcacdo no mar territorial até o porto. Os
fatos geradores ocorreram ainda sob a égide do Decreto-Lei n® 406/68, que impunha a regra de
que a competéncia para a tributacdo seria do Municipio do local do estabelecimento do
prestador.

Destaca-se da ementa o seguinte trecho:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. MULTA POR EMBARGOS
PROTELATORIOS. REEXAME DE FATOS E PROVAS. IMPOSSIBILIDADE.
SUMULA 07/STJ. ISS. TRANSPORTE MARITIMO. INCIDENCIA.

253 BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n° 649.027/BA, Primeira Turma, Relator Ministro
Luiz Fux, Data de publicagdo: 25/04/2005,.
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()

2. O servico de transporte maritimo, in casu a conducéo da tripulagdo das embarcacées
fundeadas na Baia de Todos 0s Santos, nos sentidos mar-terra e terra-mar para 0s
portos de Salvador a Aratu, enquadra-se na hipdtese do item 97 da lista anexa ao
Decreto-Lei 406/68 e item 96 da Lista anexa a Lei Municipal n° 4.279/90. Trata-se de
servico estritamente municipal, sujeito, portanto, a incidéncia do ISS, alis, como
analogicamente se infere do outro servigo semelhante previsto no art. 87 da citada
Lista.

3. Deveras, é cedico em doutrina que: "Embora o mar territorial seja da Unido, o
transporte aquaviario realizado no referido local tera a incidéncia do ISS, pois se trata
de imposto da competéncia do Municipio, tributando os servicos de transporte
municipal."

4. Atestado pelo aresto recorrido que a época do fato gerador da obrigacéo em questao,
possuia estabelecimento em Salvador, compete a esta entidade federada a exacao.
Tanto mais que o fundamento assentado é insindicavel pelo Eg. STJ (Simula 07).

5. Recurso Especial parcialmente conhecido e, nesta parte, desprovido.

Apesar de ndo se tratar de decisdo que aborde o tema da expansdo do territorio de
Estados e Municipios para o0 mar, 0 acorddo deixa claro que ndo ha 6bices para a tributacéo de
fatos geradores ocorridos no mar territorial, lugar me que incidem as leis municipais.
2.3.3.4. Recurso Especial n° 61595/RJ

Em 05.09.1996, foi julgado o Recurso Especial®* interposto contra acordio de apelagio
julgada pela Quinta Camara Civel do TJRJ, que reconhecia expressamente a competéncia
tributéria de Estados e Municipios na plataforma continental e no mar territorial, de acordo com
a Lei n° 1.423/89 e Lei n° 1.241/87, que reproduzia o contetdo do art. 27, §8° do Convénio
ICMS acima, de modo que o fornecimento de alimentos e bebidas em estabelecimento
localizado em tais areas pode vir a ser tributado pelo ente em cujo territorio se localiza.

O Ministro relator Antdnio de Padua Ribeiro manteve o julgamento da Apelacédo, que
reconheceu a competéncia de Estados e Municipios, sob 0 argumento de que se 0s terrenos de
marinha, que sdo bens da Unido, sdo tributados por IPTU, por que ndo podem o0s entes
subnacionais exercerem suas competéncias em &guas maritimas? E, portanto, legitima a
cobranca de ICMS no fornecimento de alimentacdo e bebidas em estabelecimentos localizados
no mar territorial, plataforma continental e ZEE.

Por sua vez, em voto vencido, o Ministro Pecanha Martins afirma que a plataforma se
situa fora do territério de Estados e Municipios, porém parte do territério nacional, de modo
que seria injusto com os entes ndo litoraneos privilegiar territorialmente os que s&o

confrontantes. E, assim, finaliza:

O dispositivo inserido na Constituicdo para assegurar aos Estados a participacdo no
resultado da plataforma continental, a meu entender, ndo autoriza a extensdo do

254 BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n° 61595/RJ, Julgamento 31.10.1996, Segunda Turma,
Relator Ministro Antonio de Padua Ribeiro, Data de publicacdo: 2/12/1996.
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conceito para abarcar a cobranca de tributos pelos Estados membros. Peco vénia para
divergir e concedo a seguranga.

No mesmo sentido, foi o voto vista do Ministro Adhemar Maciel:

Tenho para mim que a cobranca do ICMS ou do ICMS sobre o territério maritimo da
Unido, vale dizer, do mar territorial, equivaleria, digamos a sua cobranga num
Territorio Federal.

Entretanto, ambos os Ministros sairam vencidos, prevalecendo o entendimento de
legalidade na expanséo dos territorios dos entes subnacionais para &guas maritimas.
2.4 Concluséo parcial

Em primeiro lugar, o presente capitulo tratou de analisar a possibilidade das plataformas
de exploracdo e extracdo de petréleo virem a serem consideradas como estabelecimento na
legislacdo estadual e municipal. Concluiu-se que embarcacdo € um género, o qual compreende
as plataformas maritimas, dentre outras estruturas que venham a ser criadas e possam vir a ser
incluidas no conceito de embarcacdo. Como espécie de um género mais amplo, as plataformas
podem se locomover e flutuam sobre o mar durante suas atividades, apesar de ndo terem sido
criadas para tal.

Ja em relacdo ao conceito de estabelecimento permanente criado pela Convencao
Modelo da OCDE, tem-se mencéo expressa as plataformas de exploracdo de petréleo, desde
que fixas ou ancoradas, como marco territorial para a tributacdo de rendimentos auferidos por
ndo residentes. Verifica-se que, de modo diverso do tratamento conferido pelo direito interno,
no ambito do direito internacional, ha diferenciacéo entre plataformas mdéveis ou fixas como
local de extragdo de recursos naturais relacionado no art. 5°, sendo somente essas Gltimas
consideradas como estabelecimentos permanentes.

Entretanto, como ja afirmado, a inclusdo das plataformas como tipo de embarcacéo ou
como estabelecimento permanente nao serve para definir, de pronto, o tratamento conferido por
Estados e Municipios, em suas leis, quando da abordagem do aspecto espacial do fato gerador
do ICMS e do ISS, respectivamente. Isso porque, conforme serd analisado, a legislacdo interna
dos entes deve estar de acordo com a Constituicdo e com as leis complementares que definem
as regras gerais de tais tributos.

Em seguida, foram analisadas as leis dos Municipios litoraneos do Rio de Janeiro e do
Espirito Santo, bem como a legislacdo de ICMS desses Estados, e a abordagem dos referidos
diplomas dos entes subnacionais quanto a tributacdo de fatos geradores ocorridos em

plataformas de petréleo localizadas em aguas maritimas.
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Tanto a legislacdo tributaria municipal quanto a legislacéo tributéaria estadual possuem
previsdo de tributacéo dos fatos geradores ocorridos em territorio maritimo, seja admitindo a
ocorréncia do fato gerador na extracdo de 6leo no mar, como fez e tornou a fazer o Estado do
Rio de Janeiro. Seja estendendo, indevidamente, seus limites territoriais para alcancar o mar
territorial, a plataforma continental e a zona econdémica exclusiva, como diversos dispositivo
dos regramentos municipais.

Além disso, observou-se que 0s Municipios, por meio de imposicao de obrigacdo de
retencdo na fonte de ISS incidente sobre fatos geradores ocorridos fora de seus territorios,
pretendem, na verdade, subverter a I6gica imposta pela Lei Complementar n® 116/2003, em
critica ja feita no capitulo supra e aqui reiterada: a atribuicdo de responsabilidade a terceiro,
eximindo o contribuinte da obrigacdo de pagamento do tributo, s6 pode ocorrer quando o ente
for competente para tributar o fato gerador ocorrido em seu territorio, 0 que ocorre com 0S
servigos tributados no local da prestagéo, como listado nos incisos do art. 3°.

Por sua vez, os Tribunais de Justica do Rio de Janeiro e do Espirito Santo apresentam
tendéncia equivocada de manter a cobranca de ISS sobre os servigos prestados em aguas
maritimas, no que, talvez, mantendo a interpretacdo, ja corrigida pelo STJ, de que, sob a égide
do Decreto-Lei n® 406/68 a regra seria a tributacdo no local da prestagéo, estendendo-a aos fatos
geradores ocorridos ja estando a LC 116/2003 em vigor.

Finalizada a abordagem do ponto de vista do direito interno, foi analisada, como a
projecao do territorio de Estados e Municipios sobre aguas maritimas é tutelado pelo Direito
Internacional e de modo mais especifico pelo Direito do Mar. Nesse topico, verificou-se que o
territorio nacional é composto ndo so6 pelo solo, subsolo e espaco aéreo, mas também pelo mar
territorial, que compreende uma faixa de doze milhas maritimas de largura, medidas a partir da
linha de baixo-mar do litoral continental e insular, tal como indicadas nas cartas nduticas de
grande escala, reconhecidas oficialmente no Brasil - art. 1° da Lei n® 8.617/1993 - onde ¢
exercida a soberania nacional - art. 2° da Lei n° 8.617/1993.

Porém, nosso pais exerce a soberania para a exploracdo exclusiva dos recursos naturais
contidos na zona continua, na zona econdmica exclusiva e na plataforma continental, de acordo
com o art. 77 da Convengéo das NacOes Unidas sobre o Direito do Mar, aprovada pelo Decreto
Legislativo n° 5/1987 e ratificada pelo Decreto n° 1.530/1995, a chamada Convencao de
Montego Bay, na Jamaica, celebrada em 1982.

Tal convengéo se limita somente a definir os limites territoriais em que prevalece a

competéncia nacional em relacdo aos outros paises, 0 que se insere na logica do direito
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internacional. Nada dispde, entretanto, em relagdo a regulamentacdo dessa competéncia no
ambito do direito interno, cabendo essa definigdo a Constitui¢do Federal e a legislacdo nacional.

Nesse sentido, a Constituicao de 1988 estabelece, como nenhuma outra, uma detalhada
reparticdo das competéncias tributarias entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a
fim de dar respostas aos desafios oferecidos pelo regime federativo com o maior nimero de
integrantes em todo o0 mundo, com o objetivo de evitar pluritributagdes verticais, entre os entes
federativos de nivel distinto, e horizontais, entre entidades da mesma classe federativa, a partir
da indefinicao do critério espacial do fato gerador do tributo.

Um dos principais instrumentos que o constituinte lanca mé&o para evitar as
pluritributacGes verticais e horizontais é a previsdo das materialidades econdmicas utilizadas
como hipdteses de incidéncia de impostos para cada ente federativo, bem como a fixacéo de
limites territoriais nos quais a legislacdo tributaria de Estados e Municipios possuem eficécia,
que devem ser observados em relacdo a toda jurisdicao fiscal brasileira.

No entanto, a despeito de se reconhecer a plena possibilidade do exercicio da
competéncia tributaria federal no ambito das dguas maritimas, compostas pela plataforma
continental e pela zona econdmica exclusiva, e de, em tese, admitir-se a existéncia de projecoes
estaduais e municipais nessas areas, como se pode extrair do artigo 20, §1°, da Constituicdo
Federal, é forcoso reconhecer que, atualmente, ndo existem critérios validos para a divisdo das
aguas maritimas entre Estados e Municipios, por auséncia de lei federal, que promova a
reparticdo territorial dessas areas, como sera melhor analisado no préximo capitulo.

Porém, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar ADI 2.080 MC/RJ, e 0 RE n°823.790/ES,
e 0 STJ, de acordo com os precedentes analisados, reconheceu a existéncia de projecoes
estaduais e municipais no mar territorial, na plataforma continental e na zona econémica
exclusiva, utilizando-se do critério legal para a distribuicdo dos royalties, que no entanto, ndo
pode ser usado para tal desiderato, como a seguir serd demonstrado.

Verificou-se, portanto, que o direito internacional e o art. 20, 81° da Constituicdo
conferem base a alegacdo de que o mar territorial, a zona econdmica exclusiva e a plataforma
continental integram o territério de Estados e Municipios, ainda que, a principio, de forma pro-

indiviso, o que sera melhor analisado no préximo capitulo.
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3. O PAPEL DA LEI COMPLEMENTAR PARA EXERCICIO DA COMPETENCIA
TRIBUTARIA DE ESTADOS E MUNICIPIOS OFFSHORE.

3.1 A impossibilidade utilizaciao, por Estados e Municipios, dos critérios estabelecidos pela
Lei n° 7.525/86 para divisao de royalties

3.1.1 Introducgéo

A auséncia de legislacdo regulamentando a divisdo de competéncias entre Estados e
Municipios sobre o mar territorial, zona econémica exclusiva e plataforma continental ndo tem
se mostrado como Obice a imposicdo de tributacdo por esses entes sobre materialidades
econdmicas que sequer constituem fatos geradores dos respectivos impostos.

Diante da inexisténcia de normatizacao, diversos Estados e Municipios, sobretudo do
Espirito Santo, tém se utilizado das regras veiculadas pela Lei n°® 7.525/86 e pelo Decreto n°
93.240/86, que a regulamenta, para a divisdo dos pocos de petréleo, bem como das plataformas
de exploracéo e explotacdo, a fim de fazer incidir o ICMS e o ISS. Entretanto, € inegavel que o
processo legislativo que levou a promulgacdo da Lei n° 7.525/86 nao foi desenvolvido a fim de
dirimir controvérsias de matéria tributaria, de acordo com as informacdes extraidas da Camara

dos Deputados, conforme se verifica da leitura de seu projeto:

PL 7528/1986

Projeto de Lei

Situagdo: Transformado na Lei Ordinaria 7525/1986

()

Ementa

ESTABELECE NORMAS COMPLEMENTARES PARA EXECUCAO DO
DISPOSTO NO ARTIGO 27 DA LEI 2004, DE 03 DE OUTUBRO DE 1953 COM
A REDACAO DA LEI 7453, DE 27 DE DEZEMBRO DE 1985, E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS.

Explicagdo da Ementa

DEFININDO ESTADOS, TERRITORIOS E MUNICIPIOS CONFRONTANTES E
SUAS AREAS GEOECONOMICAS, PARA FINS DE PAGAMENTO DE ROYALTIES
PELA PETROBRAS E SUBSIDIARIAS, PELA EXPLORACAO DE POCOS DE
OLEO, XISTO E GAS NATURAL. (Italico ndo presente no original)

Frise-se que 0 objeto da Lei n® 7.525/86 ¢é a regulamentacdo do artigo 27 da Lei n°

2.004/53,%% que obrigava a Petrobras ao pagamento de compensagdes financeiras para Estados,

25 Artigo 27 da Lei n° 2.004/53 em suas diversas redagdes:

Art. 27 - A Sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar indenizagdo correspondente a 4% (quatro por
cento) aos Estados ou Territérios e 1% (um por cento) aos Municipios, sobre o valor do 6leo, do xisto betuminoso
e do gés extraidos de suas respectivas areas, onde se fizer a lavra do petréleo. (Redagéo dada pela Lei n° 7.453, de
1985)

Art. 27. A sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar a compensacao financeira aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, correspondente a 5% (cinco por cento) sobre o valor do dleo bruto, do xisto betuminoso e
do gas extraido de seus respectivos territérios, onde se fixar a lavra do petrdleo ou se localizarem instalagGes
maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque de 6leo bruto ou de gas natural, operados pela Petréleo
Brasileiro S.A. - PETROBRAS, obedecidos os seguintes critérios: (Redagdo dada pela Lei n° 7.990, de 1989)
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Distrito Federal e Municipios equivalentes a um percentual do valor do 6leo bruto extraido de
seus territorios.

Fato é que, para possibilitar o pagamento dos royalties a Estados e Municipios, seria
necessario saber sobre quais pocos tais entes receberiam a compensacao. Dessa forma, o art. 9°
da Lei n° 7.525/86 delegou ao IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — a

competéncia para determinar a confrontacdo dos pogos com os territorios terrestres.>®

I - 70% (setenta por cento) aos Estados produtores; (Incluido pela Lei n° 7.990, de 1989)

Il - 20% (vinte por cento) aos Municipios produtores; (Incluido pela Lei n® 7.990, de 1989)

111 - 10% (dez por cento) aos Municipios onde se localizarem instalages maritimas ou terrestres de embarque ou
desembarque de dleo bruto e/ou géas natural. (Incluido pela Lei n° 7.990, de 1989)

§ 1° - Os valores de que trata este artigo serdo fixados pelo Conselho Nacional do Petréleo. (Redagdo dada pela
Lei n®7.453, de 1985) (Revogado pela Lei n® 7.990, de 1989)

§ 2° - O pagamento da indenizagdo devida sera efetuado trimestralmente. (Redagdo dada pela Lei n® 7.453, de
1985) (Revogado pela Lei n®7.990, de 1989)

§ 3° - Os Estados, Territorios e Municipios deverdo aplicar os recursos previstos neste artigo, preferentemente, em
energia, pavimentacdo de rodovias, abastecimento e tratamento de &gua, irrigacdo, protecdo ao meio-ambiente e
saneamento béasico. (Redacdo dada pela Lei n° 7.453, de 1985)

§ 3° Ressalvados os recursos destinados ao Ministério da Marinha, os demais recursos previstos neste artigo seréo
aplicados pelos Estados, Territdrios e Municipios, exclusivamente, em energia, pavimentacdo de rodovias,
abastecimento e tratamento de &gua, irrigacdo, protecdo ao meio ambiente e em saneamento basico. (Redacao
dada pela Lei n° 7.525, de1986)

§ 4° - E também devida a indenizacao aos Estados, Territorios e Municipios confrontantes, quando o 6leo, o xisto
betuminoso e o gés forem extraidos da plataforma continental, nos mesmos 5% (cinco por cento) fixados no caput
deste artigo, sendo 1,5% (um e meio por cento) aos Estados e Territérios; 1,5% (um e meio por cento) aos
Municipios e suas respectivas areas geo-econémicas, 1% (um por cento) ao Ministério da Marinha, para atender
aos encargos de fiscalizacdo e protecdo das atividades econdmicas das referidas areas, e 1% (um por cento) para
constituir um Fundo Especial a ser distribuido entre todos os Estados, Territérios e Municipios. (Redacdo dada
pela Lei n° 7.453, de 1985)

§ 4° E também devida a compensacéo financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios confrontantes, quando
0 bleo, o xisto betuminoso e o gas forem extraidos da plataforma continental nos mesmos 5% (cinco por cento)
fixados no caput deste artigo, sendo 1,5% (um e meio por cento) aos Estados e Distrito Federal e 0,5% (meio por
cento) aos Municipios onde se localizarem instalagfes maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque; 1,5%
(um e meio por cento) aos Municipios produtores e suas respectivas areas geoeconémicas; 1% (um por cento) ao
Ministério da Marinha, para atender aos encargos de fiscalizagdo e protecdo das atividades econdmicas das
referidas areas de 0,5% (meio por cento) para constituir um fundo especial a ser distribuido entre os Estados,
Territorios e Municipios. (Redacdo dada pela Lei n° 7.990, de 1989)

§ 5° - (VETADO). (Incluido pela Lei n° 7.453, de 1985)

§ 6° - Os Estados, Territorios e Municipios centrais, em cujos lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres se fizer a
exploragdo de petroleo, xisto betuminoso ou gas, fardo jus a indenizagao prevista no caput deste artigo. (Incluido
pela Lei n° 7.453, de 1985)

§ 6° Os Estados, Territorios e Municipios centrais, em cujos lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres se fizer a
exploracdo de petréleo, xisto betuminoso ou gas, fardo jus a compensacéo financeira prevista no caput deste artigo.
(Redacdo dada pela Lei n®7.990, de 1989)

256 Art. 9° Cabera a Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE:

I - tratar as linhas de projecao dos limites territoriais dos Estados, Territorios e Municipios confrontantes, segundo
a linha geodésica ortogonal a costa ou segundo o paralelo até o ponto de sua intersecdo com os limites da
plataforma continental;

Il - definir a abrangéncia das areas geoecondmicas, bem como os Municipios incluidos nas zonas de producéao
principal e secundéria e os referidos no § 3° do art. 4° desta lei, e incluir o Municipio que concentra as instalagdes
industriais para o processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petréleo e gas natural;

Il - publicar a relacdo dos Estados, Territorios e Municipios a serem indenizados, 30 (trinta) dias apds a
publicacéo desta lei;
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Assim, ocorre que, com a descoberta de um novo poco, a Agéncia Nacional do Petroleo
— ANP — encaminha as coordenadas geograficas referentes a sua localizacdo a Diretoria de
Geociéncias do IBGE, que se utiliza dos critérios definidos nos incisos do paragrafo Gnico do
art. 9° da Lei n® 7.525/86, em destaque supra, para informar o Estado e o Municipio cujo
territorio é confrontante ao poco recém descoberto.

Verifica-se, pela simples leitura do pardgrafo Unico, que sdo estabelecidos dois passos
para que o IBGE realize a confrontacdo dos pocos aos Estados e Municipios: (i) tracado pela
linha geodésica ortogonal a costa, para indicacdo dos Estados, e (ii) projecdo além da linha
geodésica ortogonal a costa, tendo como base o paralelo, para que, enfim, sejam definidos os
Municipios confrontantes do territorio de cada Estado.

Entretanto, o préprio IBGE, em seus oficios de resposta a ANP, utilizando-se do critério
das linhas ortogonais e das linhas paralelas, ndo consegue atingir uma certeza quanto ao
Municipio confrontante. Via de regra, conforme se pode depreender da leitura dos oficios
disponiveis no site da ANP, sdo informados dois Municipios, um determinado pela linha
ortogonal e outro determinado pela linha paralela, como se observa a seguir, em tabelas

retiradas de oficios,?>"?*® para ilustrago:

Poco Campo/ Bloco Ortogonal Paralelo
7BJ0024HPRIJS Bijupira Campos dos Cabo Frio - RJ
Goytacazes — RJ
3BRSA0861SPS PA-1BRSA491SPS- [lhabela - SP Nao se configura
BM-S-9
7JUB0027HPESS Jubarte [tapemirim - ES Presidente Kennedy -
ES

Figura 1-Oficio DGC n® 037/2012 — ANP

IV - promover, semestralmente, a revisao dos Municipios produtores de 6leo, com base em informagdes fornecidas
pela PETROBRAS sobre a exploracio de novos pogos e instalagdes, bem como reativacio ou desativacao de areas
de producéo.

Paragrafo Unico. Serdo os seguintes os critérios para a definicdo dos limites referidos neste artigo:

I - linha geodésica ortogonal a costa para indicacdo dos Estados onde se localizam os Municipios confrontantes;
Il - sequéncia da projecéo além da linha geodésica ortogonal a costa, segundo o paralelo para a defini¢cdo dos
Municipios confrontantes no territério de cada Estado.” (Italicos acrescidos).

27 Agéncia  Nacional do  Petréleo, Oficio DGC n° 037/2012.  Disponivel  em:
<http://www.anp.gov.br/?pg=67446&m=ibge&t1=&t2=ibge&t3=&t4=&ar=0&ps=1&cachebust=138150635038
1>. Acesso em: 11 out. 2013.

28 Agéncia  Nacional do  Petréleo, Oficio DGC n° 011/2013.  Disponivel  em:
<http://www.anp.gov.br/?pg=67446&m=ibge&t1=&t2=ibge&t3=&t4=&ar=0&ps=1&cachebust=138150635038
1>. Acesso em: 11 out. 2013.


http://www.anp.gov.br/?pg=67446&m=ibge&t1=&t2=ibge&t3=&t4=&ar=0&ps=1&cachebust=1381506350381
http://www.anp.gov.br/?pg=67446&m=ibge&t1=&t2=ibge&t3=&t4=&ar=0&ps=1&cachebust=1381506350381
http://www.anp.gov.br/?pg=67446&m=ibge&t1=&t2=ibge&t3=&t4=&ar=0&ps=1&cachebust=1381506350381
http://www.anp.gov.br/?pg=67446&m=ibge&t1=&t2=ibge&t3=&t4=&ar=0&ps=1&cachebust=1381506350381
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Pogo Campo/Bloco Ortogonal Paralelo
7PRG0023HPRJS PEREGRINO Armagdo dos Parati/RJ
Buzios/RJ

3BRSA1017DRJS MARLIM LESTE Campos dos Rio das Ostras/RJ
Goytacazes/RJ

7JUBO034HESS JUBARTE Marataizes/ES Presidente Kennedy/ES

7MLS0209HARJS MARLIM SUL Campos dos Cabo Frio/RJ
Goytacazes/RJ

7SER0037DRNS SERRA Macau/RN Macau/RN

Figura 2-Oficio DGC n2 011/2013 - ANP

Verifica-se, em ambos os exemplos, que a exce¢do de um dos pocos, 0s Municipios
determinados pelo critério de linhas ortogonais nao coincidem com aqueles determinados pelas
linhas paralelas. Por vezes, como ocorreu na segunda linha da primeira tabela, um dos critérios
leva a um Municipio, nesse caso, llhabela, em S&o Paulo, e de acordo com o outro critério, ndo
se configura o confronto entre o po¢o e qualquer Municipio, o que demonstra a ambiguidade e
incerteza dos critérios utilizados.

Assim, além de ser nitido que o objeto da referida lei se limita a distribuicdo dos
royalties para Estados, Distrito Federal e Municipios, motivo que, por si so, ja levaria a sua
inaplicabilidade para resolucdo de controvérsias referentes a competéncias tributarias, a sua
utilizacdo para definir a incidéncia de tributos significa conferir extraterritorialidade as leis dos
referidos entes que, como se sabe, possuem eficacia dentro de seus limites territoriais.?%°

Ademais, 0 vicio na tributacdo imposta por Estados e Municipios litordneos com base
nas projecdes ndo fere somente o art. 102 do Codigo Tributario Nacional,?®® que trata do

principio da territorialidade das leis tributarias. Ha grave afronta, ainda, ao §1° do art. 108,26!

259 Nesse sentido, segue o entendimento de Aires F. Barreto:

“Ante as balizas postas pelos principios e normas constitucionais, o dmbito de eficacia das leis municipais tem
seus limites coincidentes com os do seu territorio, assim como o das leis estaduais, cuja amplitude esgota-se nos
seus limites territoriais. As leis de um Municipio a ninguém obriga fora do seu territorio, eis que elas sé tem
eficacia no interior dele. De outra parte, como ja vimos de observar, os territérios municipais, por sua vez, tém
seus limites fixados por lei estadual, obervada a Constituicdo. Igualmente, as leis de um Estado-membro: seu
campo de acdo ou eficacia circunscreve-se pelos mesmos limites do seu territério, ndo atuam fora deles. As leis
do Mato Grosso ndo tém efeitos juridicos em Sdo Paulo, ou em Minas Gerais ou em qualquer outro Estado-
membro; sO véo até suas divisas com este ou com outros Estados-membros, ndo as ultrapassam. (BARRETO,
2006, p. 19-27).

260 Art. 102. A legislagdo tributéaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios vigora, no Pais, fora dos
respectivos territorios, nos limites em que Ihe reconhegam extraterritorialidade os convénios de que participem,
ou do que disponham esta ou outras leis de normas gerais expedidas pela Unido.

%1 Art. 108. Na auséncia de disposicdo expressa, a autoridade competente para aplicar a legislacéo tributaria
utilizara sucessivamente, na ordem indicada:

| - a analogia;

Il - os principios gerais de direito tributario;

111 - os principios gerais de direito publico;

IV - a equiidade.

§ 1° O emprego da analogia ndo poderd resultar na exigéncia de tributo ndo previsto em lei.
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que veda a tributagcdo por analogia, tendo em vista que ha a utilizacdo imprépria da Lei n°
7.525/86.

Por sua vez, a tributacdo por analogia viola ndo so6 o artigo 108 do CTN, como também
0 proprio principio da legalidade tributaria, consagrado pelo artigo 150, I, da Constituicdo
Federal, uma vez que a utilizacdo da referida técnica de integracdo pressupde a regulagédo do
neg6cio juridico que ndo se adequa a qualquer dos sentidos possiveis oferecidos pela
literalidade da lei, 0 que é incompativel com o principio da reserva legal. Sendo o aspecto
espacial do fato gerador um dos elementos essenciais da obrigacdo tributaria, a sua definicdo
sO pode se dar por lei, a partir de solucgdes previstas do seu proprio texto, e ndo em textos que
regulem situacdes analogas, a fim de evitar a pluritributacdo espacial. Nos casos de do aspecto
espacial do ICMS e do ISS, é necessario que seja lei complementar, seja por forca do art. 146
e 155, 82° XIl, da Constituicdo, seja para alteracdo do critério eleito pelo legislado
complementar no §3°, do art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003.

No presente capitulo, analisaremos as consequéncias da utilizacdo, pelos entes
subnacionais da Lei n® 7.525/86 para justificar, ao arrepio da Constituicdo, suas proprias
competéncias tributarias, bem como analisaremos precedentes do STF acerca de caso andlogo
a fim de justificar o ponto de que as 4guas maritimas, enquanto ndo legitimamente dividas entre
Estados e Municipios, ndo podem vir a compor seus territdrios, para fins de exercicio da
competéncia tributaria e, portanto, ndo podem ser utilizadas como aspecto espacial da hip6tese
de incidéncia tributaria do ICMS e do ISS.

Abordaremos, ainda, a necessidade da lei complementar tributéria, conforme disposto
no art. 146, |, da Constituicdo, como veiculo normativo legitimo para, a fim de dirimir os
conflitos de competéncia tributéria horizontais, que venha dividir ou trazer critérios objetivos
de divisdo das aguas maritimas entre os Estados e Municipios confrontates.

Verificar-se-a, também, o desequilibrio ao Pacto Federativo causado por Estados e
Municipios que, com intuito meramente arrecadatdrio, imp&em obrigac6es de retencéo na fonte
claramente ilegais, e efetuam langamentos sobre fatos geradores fora de seus limites territoriais,
ferindo a seguranca juridica dos contribuintes e levando a disputas entre os proprios entes. Por
fim, serdo analisadas as poucas manifestacGes doutrinarias sobre o tema, para, entdo,
considerando todos os pontos até aqui abordados, revelarmos as conclusfes oriundas do

presente estudo.
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3.1.2 O principio da territorialidade no Direito Tributério

Em primeiro lugar, tem-se que o principio da territorialidade, em visdo mais ampla,
apresenta-se para delimitar a soberania do Estado, e também a eficacia de sua lei em relacdo a
outros Estados. A imposicao tributaria € uma manifestacao tipica da soberania e o poder de
imposicao fiscal funda-se, em um primeiro momento, no Poder de Império do Estado, que tem
a prerrogativa de editar leis para embasar a tributacéo.

Discorrendo sobre as teorias elaboradas sobre o principio da territorialidade, reportamo-
nos a teoria classica, a chamada Teoria Realista, que afirmava que somente o poder fisico de
arrecadar tributos constituia a justificacdo de sua cobranca pelo Estado. A ela, seguiu-se a teoria
da territorialidade relativa, baseada no fato de que as leis de cada Estado soberano obrigam
somente a seus suditos dentro dos limites de suas fronteiras e ndo se aplicam a quem nao esteja
sujeito ao poder do Estado, fora dos seus limites, e desde que o direito de cada Estado nédo
prejudique o poder e o direito de outros Estados.

Ambas entraram em decadéncia a partir dos finais do século X1X com Savigny por vé-
las aplicaveis a relagdes individuais segundo critérios particulares e contingentes. No século

XX, com as teorias de Kelsen, Sacchetto?6?

pontua o abandono por completo do principio da
territorialidade em sentido cléssico, afirmando-se sua validade ndo mais conectada de modo
inseparavel ao territério do qual emana, mas em qualquer lugar e sempre que se lhe ndo
apresentem limitagOes espaciais ou temporais.

Dissertando sobre a dicotomia entre territorialidade formal e territorialidade material,
no que diz respeito a eficacia da norma no espaco, no plano interno, ela é estritamente territorial,
regulando com exclusividade as relaces nele ocorrentes. No plano externo, no entanto, ha que
se considerar a territorialidade formal e a territorialidade material.

A territorialidade formal intenta responder a questao da existéncia de limites internos de
cada Estado ou internacionais sobre a atuacdo do poder impositivo de um Estado fora dos
limites de seu proprio territorio, vale dizer se pode um Estado validamente tutelar suas
pretensdes tributarias com relacdo a fatos geradores que se verificam dentro ou fora de seu
territorio.

A territorialidade material busca dar resposta a indagagéo de se existem, e quais seriam,
os limites internos ou internacionais da atuacdo de um Estado para vincular sua pretensao

tributaria sobre fatos geradores que tenham elementos objetivos ou subjetivos além de suas

%2 SACHETTO, Claudio. La territorialidad de la imposicion. “in” Impuestos sobre €l comercio internacional.
Coord. Victor Uckmar, Alejandro J. Altamirano e Heleno Taveira Torres. Buenos Aires: Abaco, 2003, p. 43.
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fronteiras. Sacchetto afirma que inexistem tais limites, salvo aqueles decorrentes do direito
internacional em geral e direito convencional internacional, além dos oriundos de autolimitacdo
do direito interno, de natureza constitucional ou legal 23,

Coube a doutrina italiana, com Antonio Berliri, Giancarlo Croxatto e Achille Donato
Giannini, o aprofundamento dos estudos sobre o principio da territorialidade e da distincado
acima referida, de modo a concluir que a territorialidade material é critério que deve ser
considerado quando da outorga de competéncia tributaria, limitando a competéncia legislativa
quanto a selecdo dos fatos aos quais serdo atribuidos efeitos juridicos, como assinala Renato
Nunes 254,

Sobre os conceitos de territorialidade formal e material, dando abordagem mais

especifica no que tange ao Direito Tributario Internacional, manifestou-se Alberto Xavier?®:

Cumpre, todavia, ter presente que qualquer das mencionadas formulagdes do principio
da territorialidade respeita o &mbito espacial da incidéncia da lei, ou seja, & esfera de
aplicacdo espacial dos comandos gerais e abstratos contidos nas normas tributarias. O
aludido principio recorta, pois, de entre as situa¢Ges tributarias internacionais, aquelas
que serdo abrangidas pelas leis fiscais internas, mediante o processo técnico da
escolha do elemento ou elementos de conexdo com o territdrio a que respeita.

Desta acepcéo do principio da territorialidade — que podemos designar por material —
importa distinguir uma outra, que ja ndo respeita ao ambito espacial de incidéncia do
comando (juridiction to prescribe), mas sim ao ambito da sua eficicia ou execu¢do
coerciva (jurisdiction to enforce). O principio da territorialidade em sentido formal
significa precisamente que as leis tributarias so sdo suscetiveis de execucao coerciva
no territorio da ordem juridica em que se integram.

()

E precisamente esta distingdo entre um principio material e um principio formal da
territorialidade que permite explicar as relacfes que mantém com a nocdo de
soberania.

O conceito material de territorialidade, respeitando & posi¢do abstrata da norma, a
delimitacdo do ambito espacial dos comandos tributérios, ndo afeta a soberania dos
Estados estrangeiros, com cuja esfera territorial estejam igualmente conexos outros
elementos da situacdo tributaria internacional. Mas, se as soberanias ndo sdo ofendidas
pela formulagcdo de comandos gerais e abstratos que prevejam e disciplinem fatos
ocorridos em territério estrangeiro, ja o sdo pela pratica de atos que envolvam o
exercicio de poderes de autoridade no que toca a sua aplicagdo, ou seja, 0 langamento,
a fiscalizacdo e a cobranca do crédito tributério criado por aqueles comandos.

Ao contrério da extraterritorialidade em sentido material, uma extraterritorialidade em
sentido formal, constituiria, pois, violagdo de soberania.

A globalizagéo da economia teve também seus reflexos no que tange a territorialidade,

podendo-se mesmo falar em crise do principio, criticado, uma vez que 0 viram como

263 SACHETTO, Claudio. La territorialidad de la imposicion. “in” Impuestos sobre el comercio internacional.
Coord. Victor Uckmar, Alejandro J. Altamirano e Heleno Taveira Torres. Buenos Aires: Abaco, 2003, p. 43, n° 2.
264 NUNES, Renato. A territorialidade Material no Ordenamento Juridico Brasileiro e seus Efeitos quanto a
Tributaglo de Renda Auferida por Pessoa N&o-Residente. “in” Direito Tributario Internacional Aplicado — Vol.
IV, Coord. Heleno Taveira Torres, Quartier Latin: S.Paulo, 2007, p.189.

265 X AVIER, Alberto. Direito tributario internacional do Brasil, Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 20-21.
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impedimento ao dinamismo da evolugéo dos mercados. Nesse sentido, 0 posicionamento de
Kemmeren,2®® que, vendo comprometida a globalizagdo em funcio da auséncia da neutralidade
fiscal da territorialidade, defendeu, em ambito internacional, um principio de pais de origem do
rendimento, que seria aquele onde se desenvolve uma atividade substancial de producdo da
renda.

Em nosso direito tributario interno, o principio da territorialidade aparece preconizado
no art. 102 do Codigo Tributario Nacional, que sera analisado a seguir.
3.1.2.1 A territorialidade no Cédigo Tributario Nacional

O principio da territorialidade, no &mbito do nosso direito interno, foi preconizado no
Caodigo Tributario Nacional, no capitulo que trata da vigéncia da legislacdo tributéaria, em seu
artigo 102:

Art. 102. A legislagdo tributaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
vigora, no Pais, fora dos respectivos territdrios, nos limites em que lhe reconhecam
extraterritorialidade os convénios de que participem, ou do que disponham esta ou
outras leis de normas gerais expedidas pela Unido.

Sendo o Brasil uma Republica Federativa atipica, composta por quatro entes federados,
ocorre, como ndo poderia deixar de ser, a existéncia, vigéncia e eficacia de diversas leis
distintas. Assim, faz-se necessario definir qual das leis vigentes é aplicavel ao determinado caso
e 0 ambito espacial de sua vigéncia.

A principio, a leitura do artigo transcrito pode levar a uma interpretacao simplista: a lei
tributaria sé pode ser aplicada dentro dos limites geogréaficos dos entes que a produziram, sendo
a positivacdo do Principio da Territorialidade. A fim de elidir essa visdo, Luis Eduardo

Schoueri?®’ traz os seguintes exemplos:

Observando-se mais atentamente o dispositivo, surge a ddvida sobre qual seria o
alcance da territorialidade. Por exemplo: poderia a lei do Estado de S&o Paulo tributar
uma venda efetuada por um paraibano a comerciante estabelecido no primeiro Estado?
E a propriedade de um veiculo automotor, registrado no Parana mas que regularmente
inscrito em Séo Paulo?

Como sera revelado no decorrer do presente capitulo, o Principio da Territorialidade é

de extrema relevancia quando da resolucdo de conflitos de competéncia em matéria tributéria,

266 KEMMEREN, Eric, Legal and Economic Principles Support an Origin and Import Neutrality-Based over a
Residence and Export Neutrality-Based Tax treaty Policy, in: Lang/Pistone/Schuch/ Staringer/ Storck/Zagler
(eds.), loc. Cit, p. 237 et seq.; Pasquale Pistone, Tax Treaties with Developing Countries: A Plea for New
Allocation Rules and a Combined Legal and Economic Approach, in Lang/Pistone/Schuch/ Staringer/
Storck/Zagler (eds.), loc. Cit., p. 413 et seq.

267 SCHOUER!IU, Luis Eduardo, Direito tributario, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 673.
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que, por forca do art. 146, 111, da Constituicdo, deve ser solucionado pelo veiculo normativo da
lei complementar.

Verificou-se, no primeiro capitulo, quando tratamos do aspecto espacial do fato gerador
do ISS, sob a égide do Decreto-Lei n° 406/68, que, nos casos em que a empresa, estabelecida
em um Municipio, prestasse servigo em outro Municipio, o STJ, construiu toda uma
jurisprudéncia, em contrariedade a regra geral de tributacdo no estabelecimento do prestador,
no sentido de que o ISS era devido ao Municipio onde fosse prestado o0 servi¢co, mesmo que a
empresa estivesse localizada em outra municipalidade.

O fundamento do STJ para essa interpretacdo contra legis foi a obediéncia ao principio
da territorialidade, posto que ndo deveria ser aplicada a lei de Municipio diverso para tributar
fatos geradores ocorridos fora dos seus limites territoriais. Assim, para o Tribunal, a lei a ser
aplicada era a do Municipio em que o servico foi prestado, sob pena de extraterritorialidade da
lei do ente em que se localizava o estabelecimento.

Ocorre que, como observado supra, a definicdo de tal critério, o qual foi corroborado
pela Lei Complementar n® 116/2003, cria elemento de conexdo para, em nome da praticidade e
com a finalidade de se evitar conflitos de competéncia, definir o Municipio competente para a
impor a tributacdo. Conforme restara claro no presente capitulo, um dos papéis da lei
complementar é impedir o surgimento ou resolver os eventuais conflitos de competéncia entre
0s entes.

Assim, verifica-se que, para Estados e Municipios, a territorialidade é de suma
importancia para a definicdo de onde se considera ocorrido o fato gerador, de forma a se definir
0 sujeito ativo da obrigacdo tributaria. Em relacdo aos fatos geradores ocorridos em aguas
maritimas, verificar-se-4& que as leis de Estados e Municipios pretendem conferir
extraterritorialidade inconstitucional e ilegal, posto que em contrariedade ao CTN e a Lei
Complementar n°® 116/2003, as suas legislacdes, ao impor tributacdo sobre areas em que ndo
possuem jurisdigéo, posto que falta definicdo de seus limites territoriais, requisito sine qua non
para definicdo do local da incidéncia tributaria e, portanto, para a concretizacdo da ocorréncia
do fato gerador.
3.1.2.2. A utilizacdo da Lei n° 7.525/86 e a extraterritorialidade das leis de Estados e Municipios

A inadequacéo da utilizagdo da Lei n° 7.525/86 para fins de incidéncia tributaria ocorre,
principalmente, porque a mesma leva a extraterritorialidade da lei de diversos entes

subnacionais, levando a pluritributacao.
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Conforme é possivel visualizar, a projecdo dos territérios dos Estados e Municipios
sobre os pocos de petroleo localizados na plataforma continental converge, na esmagadora
maioria das vezes, a conclusdes distintas sobre a quais entes tais po¢os seriam confrontantes.

A principio, tal informacdo ndo teria qualquer relagdo com a retencdo de ISS pelas
empresas que possuem plataformas para exploracdo de petrdleo em aguas maritimas, uma vez
que 0s servicos nelas prestados estariam, tanto na vigéncia do artigo 12 do Decreto-lei n°
406/68,%%¢ quanto pelo §3° do art. 3° da Lei Complementar n° 116/2003,%%° submetidos a
tributacdo no estabelecimento do prestador de servigos, ndo havendo, pois, que se falar em
qualquer conflito de competéncia.

Entretanto, tais critérios ndo tém se mostrado suficientes para dirimir o conflito de
competéncia, sobretudo, entre os diversos Municipios que vém efetuando, de forma
indiscriminada, langamentos sobre as empresas que procediam a exploracéo de pocos sob sua
operacdo, tornando-se comum que mais de um ente municipal venha a constituir créditos de
ISS sobre 0 mesmo fato gerador, visualizando-se, assim, o fendmeno da pluritributagéo.

Conforme ja explicitado, os Municipios passaram a se utilizar das linhas ortogonais e
paralelas tracadas pelo IBGE, o que gerou diversos conflitos de competéncias entre esses entes,
sobretudo, pela grande margem de davida quanto a qual Municipio cada pogo seria
confrontante. Para exemplificar tal afirmativa, vale observar trés mapas extraidos de seminario
apresentado pelo IBGE,?"® em que foram tracadas as linhas paralelas e as linhas ortogonais,

respectivamente, para projecdo de Municipios do Estado do Rio de Janeiro, por exemplo:

268 Art 12. Considera-se local da prestacdo do servico (Revogado pela Lei Complementar n® 116, de 2003)

a) o do estabelecimento prestador ou, na falta de estabelecimento, o do domicilio do prestador;

b) no caso de construgdo civil o local onde se efetuar a prestacéo.

€) no caso do servigo a que se refere o item 101 da Lista Anexa, 0 Municipio em cujo territério haja parcela da
estrada explorada.  (Incluida pela Lei Complementar n® 100, de 1999)

269 Art. 3° O servigo considera-se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador ou, na falta
do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipdteses previstas nos incisos | a XXII, quando
0 imposto seré devido no local:

()

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

210 Mapas utilizados Seminario “Royalties do Petroleo e Gas Natural do Rio de Janeiro”, ocorrido em novembro
de 2009 na Escola de Contas e Gestdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Disponivel em:
<http://www.ecg.tce.rj.gov.br/imagens/m_Rafael_March_-_Royalties Apresentacao_TCE-RJ.pdf>. Acesso em:
11 out. 2013.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp116.htm#art10
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp100.htm#art2
http://www.ecg.tce.rj.gov.br/imagens/m_Rafael_March_-_Royalties_Apresentacao_TCE-RJ.pdf
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Definicao - Linhas de Base

Linhas de Base adotadas pelo IBGE:
Total de 24 linhas correspondendo a 25 vértices, dos quais 2 limites
internacionais, 16 estaduais e 7 pontos auxiliares.

Figura 3-Linhas de base IBGE
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Método de projecao dos limites estaduais

R
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P — projecao do limite
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Figura 4-Mapa Royalties do Petrdleo 2
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Legislacao vigente - aplicacao

)

Critério das Ortogonais

O critério dos paralelos propicia
uma distribuicdo mais uniforme

entre todos os municipios da
regiéo.

Critério dos Paralelos

Figura 5-Mapa Royalties do Petrdleo 3
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Pela andlise das imagens, sobretudo pela terceira, € facil perceber que os Municipios
confrontantes variam de acordo com os métodos utilizados. Por esse motivo, o IBGE, ao emitir
os oficios a ANP, ndo vincula os pocos a somente um Municipio, cabendo a ANP decidir a
guem caberdo as compensac6es implementadas pela Lei n° 7.525/86. Ou seja, 0s critérios legais
dos royalties definidos de forma supostamente técnica tem levado a resultados ambiguos.

E nesse ponto que se verifica o grande equivoco da utilizacéo do referido diploma legal
- Lei n° 7.525/86 - para reparticdo de competéncias tributarias, principalmente, entre os
Municipios. Conforme ja tangenciado, muitos Municipios tém se apropriado de ambos 0s
critérios de projecdo para efetuar os langamentos sobre as plataformas localizadas em alto mar
o0 que leva a ocorréncia do fen6meno da bitributacdo. Quanto ao tema, esclarece Regina Helena

Costa:

A bitributacéo significa a possibilidade de um mesmo fato juridico ser tributado por
mais de uma pessoa. Diante de nosso sistema tributario, tal pratica é vedada, pois cada
situagdo fatica somente pode ser tributada por uma Unica pessoa politica, aquela
apontada constitucionalmente, pois, como visto, a competéncia tributéria é exclusiva
ou privativa. Inviavel, portanto, que haja mais de uma pessoa politica autorizada a
exigir tributo sobre o mesmo fato juridico.?™

Apesar de terminantemente vedada, a partir da divisdo constitucional de competéncias,
0S entes municipais, aparentemente, ndo julgam ser relevante o fato de ndo haver
regulamentacdo quanto a tributacdo de plataformas em alto mar, o que acaba por gerar grandes
conflitos de competéncia.

Ainda, conforme ja levantado, além da inadequacdo a determinacdo da competéncia
tributéria do carater a posteriori da demarcacdo de Estados e Municipios beneficiarios dos
royalties do petréleo, realizada de acordo com cada nova descoberta de petréleo, vale destacar
que ¢é violadora do principio da reserva legal tributéria a delegacao de tal mister ao IBGE, a
partir de fundamento legal de que essa delegacdo que nao guarda a menor densidade normativa
exigida de uma lei necesséria a definicdo do aspecto espacial do fato gerador do tributo ou a
reparticdo territorial das entidades federativas em nosso pais. N&o € preciso lembrar que a
divisdo do territério dos Estados e Municipios tem consequéncias regulatorias, econémicas,
ambientais e legislativas que vdo muito além da mera divisdo de royalties exercida pelo IBGE.

Assim, além de ser nitido que o objeto da referida lei se limita a distribuicdo dos
royalties para Estados, Distrito Federal e Municipios, motivo que, por si so, ja levaria a sua

271 COSTA, Regina Helena, Curso de direito tributario — Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional, Saraiva: Sdo
Paulo, 2009, p. 49.
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inaplicabilidade para resolucdo de controvérsias referentes a competéncias tributarias, a sua
utilizacéo para definir a incidéncia de tributos significa conferir extraterritorialidade as leis dos
referidos entes que, como se sabe, possuem eficacia dentro de seus limites territoriais. Nesse

sentido, segue o entendimento de Aires F. Barreto:

Ante as balizas postas pelos principios e normas constitucionais, 0 ambito de eficacia
das leis municipais tem seus limites coincidentes com os do seu territério, assim como
o0 das leis estaduais, cuja amplitude esgota-se nos seus limites territoriais. As leis de
um Municipio a ninguém obriga fora do seu territério, eis que elas s tem eficacia no
interior dele. De outra parte, como ja vimos de observar, os territérios municipais, por
sua vez, tém seus limites fixados por lei estadual, observada a Constituic&o.
Igualmente, as leis de um Estado-membro: seu campo de acdo ou eficécia
circunscreve-se pelos mesmos limites do seu territério, ndo atuam fora deles. As leis
do Mato Grosso ndo tém efeitos juridicos em S&o Paulo, ou em Minas Gerais ou em
qualquer outro Estado-membro; sé vdo até suas divisas com este ou com outros
Estados-membros, ndo as ultrapassam.?’

Resta claro, pois, que além do fato de ferir o art. 102 do CTN, a utilizacéo de tal diploma
para fundamentar a tributacdo em aguas maritimas possui como consequéncia a imposi¢do de
tributacdo por analogia, em desrespeito ao art. 108, 1, de modo a conferir aos contribuintes um
cenario de instabilidade e grave dano a seguranca juridica, tendo em vista que ha desrespeito a
divisdo de competéncias tributérias constitucionalmente estabelecidas, ocasionando situacdes
de pluritributacdo horizontal, o que sera analisado a seguir.

3.1.3 A tributacdo por analogia

Conforme sera verificado, além de ferir o principio da territorialidade, preconizado no
artigo 102 do CTN, a utilizacdo da Lei n® 7.525/86, por Estados e Municipios, para projecédo de
seus territorios em aguas maritimas fere o disposto no art. 108, §1°, do CTN, que dispbe que 0
emprego de referido método de interpretacdo nao pode resultar em tributo ndo previsto em lei.

No caso em questdo, 0s entes, sobre tudo os Municipios litoraneos do Espirito Santo,
como ja pontuado, utilizam-se dos critérios de definicdo de distribuicdo de royalties, que levam
em consideracdo o local da reserva maritima, para impor tributacdo sobre fatos ocorridos sobre
essas areas em manifesto desacordo ao disposto no 83°, do art. 3° da Lei Complementar n°
116/2003. Esse diploma manteve a regra geral do Decreto-Lei n°® 406/68, porém deixou claro
que ela se aplicava também aos fatos geradores ocorridos em aguas maritimas, definindo ser

competente para tributacdo o Municipio onde se localiza o estabelecimento do prestador.

212 Aires F. Barreto, “ISS — Nio incidéncia sobre atividades desenvolvidas em 4guas maritimas”, In.: Revista
Dialética de Direito Tributario, n°® 200, maio/2012, p. 12.
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Segundo Sacha Calmon, para haver analogia, é preciso existir uma norma aplicavel a
uma situacgdo prevista e uma situacdo que foge a previsdo por um minimo. 2”* E continua o

autor:

Na analogia, os fatos abduzidos da realidade formam, digamos, um conceituario com
0s seguintes elementos: A, B, C, D. Toda vez que um fato contendo os elementos A,
B, C, D ocorrer, a norma incide (o fato foi descrito e previsto como jurigeno). Para se
dar a integracéo analdgica, teriamos que aplicar a um fato com os elementos A, B, C,
mas sem o elemento D, ou com elemento E, a norma prevista para a primeira situacao.
Anélogo é o bem parecido, nunca o igual.

Ricardo Lodi Ribeiro, por sua vez, define analogia da seguinte forma:

No trato do tema, partiremos da idéia, extraida da metodologia de Larenz, de que
analogia se traduz no preenchimento de lacuna contraria ao plano do legislador, a
partir da transposi¢do de uma regra, prevista na lei para a hipdtese legal (A), para
uma outra hipétese (B), que guarda com a primeira uma identidade valorativa, como
decorréncia do principio da igualdade. Observe-se que as duas hipdteses ndo guardam
semelhancas em todos os aspectos, caso em que ndo seriam analogas, mas iguais.?’

No Direito Tributario brasileiro, a aplicacdo da analogia, como método de integracéo,
encontra ébice no principio constitucional da legalidade e no valor a ele subjacente, a seguranca
juridica. Assim, antes de adentramos na relacdo direta entre a utilizacdo da Lei n° 7.525/86,
pelos entes subnacionais, para imposicdo de tributos, com a afronta a vedacdo da analogia, a
legalidade e a seguranca juridica, analisaremos, brevemente, a evolucdo historica da
interpretacdo juridica.
3.1.3.1. As escolas de interpretacdo do Direito Tributério
3.1.3.1.1. A jurisprudéncia dos conceitos

A jurisprudéncia dos conceitos surge durante o lluminismo, no século XIX, em que a
legalidade aparece como principio de protecdo da burguesia contra os mandos e desmandos do
monarca, conferindo maior seguranca as relagdes juridicas, posto que o Direito tinha como sua
principal fonte a lei, fortalecendo-se o positivismo formalista.

A jurisprudéncia dos conceitos retomou ao positivismo formalista, que, no século XX,
seria objeto da obra de Kelsen, ao preconizar que sé interessa ao direito aquilo que esta escrito
na norma, como forma de se resguardar a seguranca juridica, como valor de representacdo da
liberdade do individuo em face do Estado.

Durante esse periodo, verificou-se a prevaléncia do método sistematico de interpretagéo,
de modo a se observar a subordinacéo do Direito Tributéario aos conceitos do Direito Civil. Pds-

se de lado a realidade econdmica dos fatos, conferindo aos contribuintes espaco para maquiar

213 COELHO, Sacha Calmon Navarro, Curso de direito tributario brasileiro, Rio de Janeiro, Forense, 2015, p. 578.
274 RIBEIRO, Ricardo Lodi, Justica, interpretacéo e elisdo tributéria, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2003, p. 130.
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a ocorréncia dos fatos geradores, atribuindo a tais fatos denominagéo diversa daquela prevista
em lei.

Ainda, verificou-se a supremacia da legalidade sobre a capacidade contributiva, com
total vedacdo a utilizacao da analogia. A valorizacdo dos tipos e conceitos dava azo a injusticas
fiscais, posto que a interpretacdo se reduzia a mera subsuncdo do fato a norma, conferindo
margem a todo o tipo de planejamento tributério ilicito.
3.2.3.1.2. A jurisprudéncia dos interesses

Como reacdo ao positivismo formalista da jurisprudéncia dos conceitos, surge, no fim
do século XIX, a jurisprudéncia dos interesses, em que ha a retomada do Estado no papel de
provedor do bem-estar social, sobretudo no contexto do surgimento das ideias socialistas.

Considerando a necessidade de arrecadacdo para a manutencao das prestacdes sociais,
desloca-se para o fato o foco da atividade hermenéutica que privilegiava justamente o0s
interesses arrecadatdrios — 0s aspectos econdmicos da norma — sobre o0s aspectos juridicos. Os
ideais de justica passaram a preponderar sobre a seguranca juridica e a legalidade foi relegada
a segundo plano, tendo em vista a utilizacdo da interpretacéo teleoldgica para tributar o maior
numero de fatos possiveis, de modo a ndo haver espaco para a eliséo.

Ocorreu, contudo, tdo grande alargamento dos conceitos presentes na norma que se
possibilitou a tributacdo por analogia, com os aspectos econémicos dos fatos sobrepondo os
juridicos. Na Alemanha, vigorou a teoria econémica do fato gerador, em que se desvinculava o
fato da norma e o ligava diretamente as manifestacdes de riqueza que ele traduzia.
9.3.1.3. A jurisprudéncia dos valores

Com a publicagdo da Metodologia da Ciéncia do Direito, de Karl Larenz, na década de
60 do século XX, houve a disseminacdo da jurisprudéncia dos valores, rompendo com o
positivismo normativista e sociologico, resgatando o ideal de justica da norma tributaria e
reaproximando o direito da moral. Tal ideal de justica e da teoria dos direitos fundamentais foi
intensificado pela obra de John Rawls, Uma Teoria da Justica, em 1971, que desenvolveu a
ideia de justica como equidade.

Observa-se um cenario histérico de um mundo que saia dos regimes socialistas e da
faléncia do Estado de bem-estar social, inicio da globalizago e do surgimento da sociedade de
risco, em que a presenca do Estado é subsidiaria e ocorre em determinadas atividades.

As ideias de Larenz e Rawls resgataram o valor da justica, abrindo discussdo sobre uma
justica tributaria baseada em valores e principios, e ndo numa visdo meramente arrecadatoria.

Dessa forma, ndo se faz possivel determinar um método de interpretacdo como preponderante,
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mas sim o pluralismo metodolégico, afastando-se a aplicacdo aprioristica de qualquer dos
métodos de interpretacdo, dependendo das peculiaridades do caso concreto e do valor que se
pretende tutelar.

N&o € a lei ou o fato o foco da atividade interpretativa, mas a figura do juiz, mas nao
somente dele, e sim de todos os intérpretes. Com a teoria da unidade da ordem juridica, verifica-
se um equilibrio entre os principios de direito civil e de direito tributario, com ponderagéo entre
legalidade e capacidade contributiva, mas com combate ao planejamento abusivo e
instrumentos de protecao da seguranca juridica. Ha a vedacdo da analogia contra o contribuinte,
de modo que se impossibilita, na maioria dos ordenamentos juridicos, a utilizagdo de tal método
de integracgéo para criagdo ou majoracao de tributo.
3.1.3.2 A aplicacdo da analogia como método de integracdo no Direito Comparado

Luis Eduardo Schoueri, sobre a utilizacdo da analogia no direito comparado, pontua o

seguinte:

No Direito Comparado, encontrar-se-&o solucdes até mesmo favoraveis ao emprego
da analogia em matéria tributaria, em claro prestigio ao valor veiculado pelo principio
da capacidade contributiva.

()

Na opinido do referido jurista [Lang], também em matéria tributaria existem
principios suscetiveis de analogia e o Principio da Legalidade Tributéaria ndo se vé
ferido se o aplicador da lei corrige aquilo que ficou incompleto no texto da lei,
contrariamente ao que se esperaria. Para ele, o preenchimento de lacunas por analogia
corresponde ao Principio Democratico, ao realizar a vontade do legislador
democrético, que ndo se viu completada por falhas textuais.

(...) oaplicador da lei ndo fere o Principio da Reparticdo de Poderes, mas atua de modo
a “aprimorar” (nachbessernd), buscando a intengdo do legislador.?"

Verifica-se, no citado trecho, que se refere a ordem juridica alemd, que h& grande
abertura da utilizacdo da analogia, inclusive, preponderando tal método de integracao sobre a
legalidade, em verdadeira valorizacdo da capacidade contributiva e da justica sobre a seguranca
juridica. Lang relata que a aplicacdo da analogia no Direito Tributario alemdo seguia, até os
anos 80, a légica do Direito Penal, sendo, portanto, proibida.

Porém, no inicio dos anos 80, a Sociedade Alema de Tributaristas distanciou, nesse
sentido, os dois ramos do direito, por tratarem de bens juridicos manifestamente distintos,
passando a analogia a ser aceita como método integrativo da legalidade, inclusive, posto que ao
legislador é impossivel prever todas as situacdes e tutelas na norma escrita. Assim, a analogia
é vista como método que aproxima o direito da realidade, colocando em pratica o principio da

igualdade.

275 SCHOUER!IU, Luis Eduardo, Direito tributario, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 639.
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Para VVogel, no entanto, essa visao se encontra equivocada. 1sso porque ndo é papel do
aplicador da lei a utilizacdo de métodos de integracdo da forma que melhor Ihe aprouver,
cabendo ao Judiciario a determinacgédo de solucdes aos casos em que, apds minucioso exame e
exercicio hermenéutico da norma, ndo se encontram nela, efetivamente, descritos.

Ainda sobre a Alemanha, até aqueles que admitem a utilizagdo da analogia gravosa, o
fazem com comedimento, sobretudo, em nome da seguranca juridica, de modo que a integracdo
passou a ser aceita, com maior amplitude, para afastar o abuso de formas praticado pelo
contribuinte, posto que, nesses casos, haveria maior previsibilidade das consequéncias
tributarias das suas condutas. Resolve-se, pois, na ordem juridica tributaria germanica, pela
aplicacdo da analogia, apds ponderacdo de principios, sobretudo, os da seguranca juridica e do
Estado de Direito, que viriam a impedir seu uso, com a capacidade contributiva.

Quanto ao direito alem&o, Schoueri?’® pontua:

Ou seja, ndo seria qualquer analogia aceitavel: o primado da legalidade ndo permite
que o intérprete/aplicador substitua o legislador; a analogia se restringiria aos casos
em que o legislador, posto buscando regular uma situacéo fé-lo inadequadamente. A
analogia, nesse caso, seria mera descoberta do sentido da norma, criada pelo
legislador.

Assim, a analogia seria restrita a corregdes marginais, trazendo duvidas se se trataria,
realmente, de analogia ou de mera interpretacao extensiva. O professor titular da USP, descreve,
ainda, pesquisa feita por Tipke sobre a analogia no Direito Tributario comparado?”:

- na Austria, admite-se a analogia em matéria tributaria, como reflexo dos postulados de
igualdade e justica da tributacdo (DORALT/RUPPE);

- na Suica, assim, como na Alemanha, a partir de 1983, passou-se a admitir a analogia,
por ndo contrariar o principio democrético;

- Tipke conclui que, apesar de ser pautado no costume, o direito britanico se prende a
literalidade (adherence to the statutory words, strict construction). Essa tradicdo, adotada pelo
Canada e Australia — remonta a Bill of Rights de 1689, que proibiu a Coroa de exigir impostos
sem a concordancia do Parlamento;

- nos Estados Unidos, em que o direito é construido a partir da jurisprudéncia, ndo se
verificam limites tedricos precisos entre interpretacdo, preenchimento de lacunas e outras

formas de integracgéo;

276 SCHOUER!IU, Luis Eduardo, Direito tributario, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 640.
217 |bid., p. 640-641.
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- na Franca, doutrina e jurisprudéncia admitem analogia tanto favoravel ao contribuinte,
quanto favoravel ao Fisco;

- na Bélgica, a analogia é proibida com base na legalidade e na separacéo dos poderes;

- na Italia, hd polémica em torno da utilizacdo da analogia. Ha quem, em nome da
legalidade, defenda sua vedacédo, e ha aqueles que defendem a sua aplicacdo, com base na
igualdade e da capacidade contributiva;

- na Espanha, a Lei Geral Tributaria veda a analogia gravosa, mas admite-se seu
emprego para evitar a elusdo fiscal;

- México, o Codigo Fiscal de la Federacion de 1977 exige a interpretacdo estrita da lei;

- nos Paises Baixos, alguns autores veem na legalidade uma proibicao da analogia, mas
essa opinido € minoritéaria.

No Brasil, como se sabe, possuimos norma expressa, em nosso sistema tributario
nacional, proibindo a analogia gravosa. Schoueri defende que o art. 108, §1°, do CTN, ocupa,
nesse ponto, o papel de lei complementar regulamentadora das limitagdes constitucionais ao
Poder de Tributar, de acordo com o art. 146, 1l, da Constituicdo. Isso porque tal dispositivo
estaria regulamentando a Legalidade do art. 150, I, um dos principios constitucionais tributarios
de maior destaque em nossa ordem juridico-tributéria.
3.1.3.3. A vedacdo a utilizacdo da analogia para incidéncia ou majoracéo de tributo no Direito
Tributario brasileiro e a utilizacdo da Lei n° 7.525/86 para tributacdo em &guas maritimas

Como verificado, o artigo 108, §1° do CTN proibe a aplicacdo da analogia gravosa, sob
qualquer fundamento. Isso porque o sistema tributario brasileiro, com rigida raiz constitucional,
deixou clara a preponderancia da legalidade sobre a capacidade contributiva, no caso de conflito
entre ambos, de acordo com o disposto no art. 150, I, da Constituigao.

Assim, em sentido oposto do que se observa no direito alemao, o constituinte definiu a
legalidade como principio norteador no que tange a criacdo ou majoracdo de tributo, e o
legislador complementar, para que nao restassem davidas, vedou expressamente a pratica de
analogia gravosa.

Em discussdo que sera melhor abordada em topico infra, faz-se necessario esclarecer
gue a linguagem juridica, é parte da linguagem humana, de modo a se utilizar de tipos abertos
e conceitos indeterminados. Assim, o respeito a literalidade demanda que, durante a atividade
interpretativa, ao se deparar com o0s conceitos analisados, o intérprete deve extrair o ambito
nuclear do conceito estudado, como observado por Engisch, ao tratar da indeterminagéo

conceitual. Tal expressdo denomina o sentido do conceito quando empregado na linguagem
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corrente. Trata-se, portanto, da parte central de um conceito, evidentemente integrante de seu
sentido literal.

Contudo, é, ainda, importante atentar para o fato de que parte integrante de um conceito
analisado é sua franja marginal ou halo conceitual, denominacao que se da a outras aplicacdes
de um conceito, as quais fazem surgir davidas quanto a sua extensdo. Tais aplicacBes
correspondem ao uso especial de determinado conceito, que nem sempre coincidem com a
utilizacdo corrente do mesmo.

Deve-se concluir que, tanto o nacleo conceitual, zona de certeza, quanto o halo do
conceito, zona de incerteza, fazem parte do conceito juridico indeterminado, como afirmou
Philipp Heck, de modo que ir aquém do nucleo conceitual significa reducdo teleologica, e, ir
além do halo do conceito, analogia.

Dessa forma, é necessario pontuar que uma das conclusdes possiveis sobre a teoria do
ndcleo conceitual e do halo do conceito seria a afirmagdo de que a interpretacéo literal inclui
nos seus limites a interpretacdo restritiva e a interpretacdo extensiva e, fora deles, os métodos
de integracdo, como a analogia, que difere, pois, da interpretacéo extensiva.

Né&o haveria analogia, assim, caso ainda se estivesse dentro do sentido possivel do texto,
de modo que a compreenséo do seu sentido, quando da aplicagdo ao caso concreto, ndo pode
ser confundida com integracéo, mas com atividade hermenéutica de verificacdo se a norma se
subsume ao caso em apreco. A analogia ocorrera, por sua vez, quando a norma, ja interpretada,
ndo se adequar aos fatos sob exame e o intérprete, com base em seu inconformismo, opta por

aplica-la ainda que ndo adequada a realidade. Nesse sentido:

O intérprete/aplicador da, entdo, um segundo passo, construindo outra norma,
baseando-se em seu inconformismo pelo fato de a situagdo concreta ndo estar
contemplada no texto anterior. Utiliza-se do Principio da Capacidade Contributiva,
ndo aceitando seja uma evidente manifestacdo de riqueza deixada de lado por conta
do planejamento tributario. Em sintese, diante de um caso concreto de conflito entre
o Principio da Legalidade e o da Igualdade, da maior relevancia a ultima.?"

Assim, tem-se que a op¢do do constituinte e do legislador brasileiro, no que se refere ao
sistema tributéario nacional, foi a proibicdo da analogia gravosa no CTN. Segundo Schoueri, 0
art. 108, 81°, do CTN, ¢ a lei complementar que exerce a prerrogativa presente no art. 146, II,
da Constituicdo de regulacdo das limitacGes constitucionais ao poder de tributar, no caso, a

legalidade, a igualdade e capacidade contributiva.

278 SCHOUER!I, Luis Eduardo, Direito tributario, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 642.
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Assim, a tributacéo por analogia viola ndo s6 o artigo 108 do CTN, como também o
proprio principio da legalidade tributaria, consagrado pelo artigo 150, I, da Constituicdo
Federal, uma vez que a utilizacdo da referida técnica de integracdo pressupde a regulacédo do
negocio juridico que ndo se adequa a qualquer dos sentidos possiveis oferecidos pela
literalidade da lei, o que é incompativel com o principio da reserva legal.

Como visto, sendo 0 aspecto espacial do fato gerador um dos elementos essenciais da
obrigacao tributaria, a sua definicdo sé pode se dar por lei, a partir de solucdes previstas do seu
préprio texto, e ndo em textos que regulem situacdes analogas, a fim de evitar a pluritributacéo
espacial.

Nesse sentido, salienta Ricardo Lodi Ribeiro a respeito da necessidade de previséo

legislativa para o aspecto espacial do fato gerador:

Além da previsdo do nucleo material, a lei deve ainda delimitar o aspecto espacial do
fato gerador, com o que ird definir a entidade federativa titular da competéncia
tributria. Num pais onde podem instituir tributos mais de 5.600 municipios, 26
Estados e um Distrito Federal, além da Unido, é de fundamental importancia que a lei
defina o local onde se considera ocorrido o fato gerador, a fim de evitar a
pluritributagéo.?”

Por outro lado, ainda que o Direito Tributério brasileiro permitisse a tributagdo por
analogia, o que s6 para fins de argumentacédo se admite, a utilizagdo de tal técnica de integracao
tem como pressuposto a utilizacdo de uma lei que regule situacdo que guarde uma identidade
valorativa com os fatos que se pretende regular, a partir da existéncia em ambos os casos das
mesmas razoes de deciséo.

Porém, é féacil perceber que tal identidade ndo existe no caso em questdo, uma vez que
os critérios legais para a divisdo dos royalties, ingresso que tem natureza indenizatoria, parte
de consideracdes que ndo estdo necessariamente associadas a divisao territorial dos Municipios,
podendo levar em conta aspectos populacionais, econémicos e politicos, como 0s que
fundamentaram a edicdo da Lei n° 12.734/12,2% cuja constitucionalidade foi questionada no

STF pela ADI n° 4.917/DF, ?®%e nfo a repartico territorial das projecdes estaduais e municipais

2% RIBEIRO, Ricardo Lodi. Segurancga Juridica do Contribuinte — Legalidade, Ndo Surpresa e Protecdo a
Confianca Legitima. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. P. 112.

280 Modifica as Leis no 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no 12.351, de 22 de dezembro de 2010, para determinar
novas regras de distribuicdo entre os entes da Federacao dos royalties e da participagéo especial devidos em funcédo
da exploragdo de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, e para aprimorar o marco regulatorio sobre
a exploragdo desses recursos no regime de partilha.

281“DECISAOACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DISPOSITIVOS DA LEI N. 9.478/1997 E DA
LEI N. 12.351/2010 ALTERADOS PELA LEI N. 12.734/2012. MUDANCAS DAS REGRAS DE DISTRIBUICAO
DE ROYALTIES E PARTICIPACOES ESPECIAIS DE ESTADOS E MUNICIPIOS: ALEGACAO DE
DESOBEDIENCIA AO ART. 20, § 1° COMBINADO COM A AL. B DO INC. Il DO § 2° DO ART. 155 DA
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na plataforma continental, que deve fundar-se em aspectos eminentemente geograficos
definidos previamente, e ndo como é feito na sistematica da Lei n® 7.535/86, de acordo com a
descoberta de cada bloco de petroleo.

Ademais, vale destacar que a demarcacdo dos Estados e Municipios beneficiarios dos
royalties do petroleo, além de ser feita a posteriori, de acordo com cada nova descoberta de
petroleo, é atividade exercida pelo IBGE, com fundamento em norma que ndo guarda a menor
densidade normativa exigida de uma lei necessaria a definicdo do aspecto espacial do fato
gerador do tributo ou a reparticdo territorial das entidades federativas em nosso pais.

Nesse sentido, o posicionamento de Marco Aurélio Greco:2?

Legislacdo federal é indispensavel para determinar sobre que parcela do mar territorial
e em que matérias e sob que circunstancias cada um dos Estados poderé exercer suas
competéncias.

A necessidade de existir legislacdo federal sobre matérias especificas e que contenha
a definicdo de critérios a serem aplicados decorre do préprio modelo do pardgrafo 1°
do artigo 20 da CF/88, na medida em que ele circunscreve certas e determinadas
matérias (exploracéo de petréleo ou gas natural, recursos hidricos para fins de geragdo
de energia elétrica e outros recursos naturais) e atribui a lei federal a definicdo dos
termos em que o interesse dos Estados sera atendido.

Ora, em matéria tributéria, ndo ha uma norma nesse sentido.

Portanto, o ‘poder de tributar’ dos Estados no dmbito do mar territorial continua pro
indiviso e, por isso, insuscetivel de ser exercido unilateralmente, pois isto implicaria
ndo apenas conflito de competéncias destes em relacdo & Unido e com os demais
paises.

Ou seja, ndo se nega que possa Vir a ser especificado o poder tributario dos Estados
em relagéo ao mar territorial. Afirma-se, sim, que isto s6 pode ser realizado por meio
de legislacdo que transmude os poderes do Estados de pro indiviso em pro diviso,
apenas as competéncias tributarias federais podem ser exercidas nesse ambiente
territorial.

Em outro giro, vale verificar que o critério adotado pela Lei n°® 7.525/86 é questionado,
inclusive, quando aplicado a finalidade para a qual foi criado, a reparticdo dos royalties da
exploracdo de petréleo, ja que existem projetos de lei, dentre eles 0 PLS n° 96/2013, em que 0
préprio Senado reconhece que a atual metodologia, apenas uma entre as que sao possiveis de
ser adotadas, é complexa e subjetiva, conforme resta comprovado por trecho da justificacdo do

referido projeto de lei:

A metodologia atual de proje¢do, baseada nas linhas geodésicas ortogonais a costa,
apresenta sérios problemas, de ordem técnica e politico-econdmica.

CONSTITUICAO DA REPUBLICA. IMPUGNAGCAO RETROACAO DE EFEITOS DA NOVA LEGISLACAO EM
INOBSERVANCIA A ATOS JURIDICOS PERFEITOS E AO PRINCIPIO DA SEGURANGCA JURIDICA.
PLAUBILIDADE JURIDICA DEMONSTRADA. EXCEPCIONAL URGENCIA CONFIGURADA A IMPOR
DEFERIMENTO CAUTELAR AD REFERENDUM DO PLENARIO.”

282 GRECO, Marco Aurélio. “Impossibilidade de cobrar ICMS em operagdes ocorridas no mar territorial e na zona
econOmica exclusiva.” Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 133, p. 67-79, out/2006, p. 73.
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De ordem técnica, € uma metodologia mais complexa e gera projeces que sdo
sensiveis aos vértices das linhas de base reta, de onde sdo tracadas as projecGes
ortogonais. Dependendo do vértice escolhido, a projecéo — e, consequentemente, 0s
limites interestaduais ou intermunicipais — se altera. Tendo em vista as diversas
saliéncias e reentrancias de nosso litoral, ndo ha um critério Unico e consensual sobre
os vértices a serem adotados, gerando uma multiplicidade de linhas de projecédo
viaveis de serem adotadas.

Do ponto de vista politico-econdmico, a metodologia atual gera forte concentracgdo de
receitas de petréleo em alguns municipios e estados, que sdo agraciados com linhas
ortogonais que se abrem a partir de sua costa. A contrapartida da sorte de alguns é o
azar de outros, como os Estados do Parana e do Piaui, onde as linhas ortogonais se
fecham.

Resta inconteste, portanto, que incorrem em grave violacdo aos direitos dos
contribuintes os entes subnacionais ao se utilizarem da Lei n® 7.525/86 para impor a tributagéo
de ICMS e ISS sobre as plataformas de petrdleo localizadas no mar. Primeiro, porque, como ja
assentado, tal lei foi criada exclusivamente para repartir as receitas dos royalties da exploracédo
do petréleo. Em segundo lugar, deve-se ter em mente que os critérios por ela estabelecidos,
para o cumprimento de sua finalidade, sdo extremamente ambiguos e incertos. Enfim, tem-se
que a utilizacéo de tal lei fere o preceito constitucional do art. 150, I, que veda a imposicéo de
tributacdo por analogia.

Apesar de terminantemente vedada, a partir da divisdo constitucional de competéncias,
sobretudo diversos Municipios, aparentemente, ndo julgam ser relevante o fato de ndo haver
regulamentacdo quanto a tributacdo de plataformas em alto mar, o que acaba por gerar grandes
conflitos de competéncia.

Resta claro, pois, que além do fato de se impor tributacdo por analogia, com 0 mau uso
da Lei n® 7.525/86, ocorre que a principal consequéncia € a afronta a seguranca juridica, tendo
em vista que ha desrespeito a divisdo de competéncias tributarias constitucionalmente
estabelecidas, ocasionando situac@es de pluritributacdo horizontal.

Ainda, conforme ja levantado, além da inadequacdo a determinacdo da competéncia
tributéria do carater a posteriori da demarcacdo de Estados e Municipios beneficiarios dos
royalties do petroleo, realizada de acordo com cada nova descoberta de petréleo, vale destacar
que é violadora do principio da reserva legal tributéria a delegacdo de tal mister ao IBGE, a
partir de fundamento legal que ndo guarda a menor densidade normativa exigida de uma lei
necessaria a definicdo do aspecto espacial do fato gerador do tributo ou a reparti¢éo territorial
das entidades federativas em nosso pais, conforme supra analisado.

N&do é preciso lembrar que a divisdo do territério dos Estados e Municipios tem
consequéncias regulatérias, econdmicas, ambientais e legislativas que vao muito além da mera

divisdo de royalties exercida pelo IBGE.
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A questdo do conflito de competéncias e da afronta a seguranca juridica sera melhor
aprofundada ainda no presente capitulo.

3.1.4 A impossibilidade de tributacdo do transporte aéreo de passageiros: falta de critérios para

a divisdo do espaco aéreo

A fim de melhor compreender a necessidade de regulamentacéo por lei complementar,
a incidéncia do ICMS sobre o transporte aéreo de passageiros foi enfrentada pelo Supremo
Tribunal Federal, em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, nas ADIs 1089, 1600 e
1601. Analisar-se-do as trés a seguir, de modo a restar clara a sua relagdo com o tema do
presente capitulo.
3.1.4.1 A ADI n° 1089, a ADI n° 1600 e a ADI n° 1601
3.1.4.1.1. ADI n° 1089

A referida ADI, proposta pelo Procurador Geral da Republica, pleiteava a declaracédo de
inconstitucionalidade de artigos de convénios do ICMS que tributavam o transporte aéreo, a
fim de que a navegacdo aerea fosse excluida do conceito de transporte interestadual e
intermunicipal. Basicamente argumentava o Sindicato Nacional das Empresas Aeroviarias -
com base no qual aduziu a Procuradoria Geral — a inconstitucionalidade por trés aspectos:
existéncia de imunidade reciproca a impedir a tributacdo; impossibilidade de os Estados-
membros normatizarem matéria, cuja competéncia privativa é da Unido; ndo estar

compreendida na expressdo transporte interestadual e intermunicipal a navegacdo aérea.

TRANSPORTE AEREO. ICMS. Dada a génese do novo ICMS na Constituicio de
1988, tem-se que sua exigéncia no caso dos transportes aéreos configura nova hipétese
de incidéncia tributéria, dependente de norma complementar & prépria carta, e
insuscetivel, a luz de principios e garantias essenciais daquela, de ser inventada,
mediante convénio, por um colegiado de demissiveis ad nutum. Procedéncia da acdo
direta com que o Procurador-Geral da Republica atacou o regramento convenial da
exigéncia do ICMS no caso dos transportes aéreos.?s

Os Estados-membros, por sua vez, aduziram que a Constituicdo ao reservar a Unido
competéncia privativa para explorar a navegacdo aérea (art.21, XI111) ndo exclui a possibilidade
de tributacdo dessa atividade pelos Estados. Além disso, salientaram que as empresas privadas
concessionarias de servico aéreo ndo gozam de imunidade tributaria, ainda que organizadas
como empresa publica ou sociedade de economia mista. Ademais, 0 convénio ndo teria
instituido o tributo, apenas teria possibilitado sua instituicdo pelos Estados, na forma do art. 34
88°, ADCT.

283 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1089, Plenério, Relator Ministro
Francisco Rezek, Data de publicacdo: 27/07/1997.
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Quanto ao argumento da imunidade reciproca dos entes, o seguinte trecho do voto do

ministro limar Galvéo revela muito bem o posicionamento da corte:

Sem serventia, por igual, para as empresas aéreas, no caso, 0 principio da reciproca
imunidade de impostos, estabelecida no art 150, VI, a, da CF/88, posto ter ele
aplicagdo restrita @ Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as
autarquias e fundagOes por eles instituidas, e, assim mesmo, sem estender-se ao
“patrimonio, as rendas e aos servicos relacionados com exploragdo de atividades
econdmicas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que
haja contraprestacdo ou pagamento de precos ou tarifas pelo usuario”, conforme
ressalvado no § 3° ao referido dispositivo.?*

O plenério entendeu, também, que o critério historico da hermenéutica constitucional
demonstra que ndo houve intencdo do constituinte de incluir o transporte aéreo na incidéncia
do ICMS. Os ministros demonstraram que se fosse da vontade do constituinte, ele teria previsto
de maneira expressa o transporte aéreo no art. 155, II.

Destaca-se que o STF assegurou, também, que como se tratava de uma hipdtese de
incidéncia nova do ICMS, somente lei complementar poderia fazé-lo, sendo necessario esperar

a edicdo dessa lei para a cobranca do imposto:

Nesse particular parece-me de inteira procedéncia a tese do Procurador- Geral da
republica. O que aconteceu ndo foi uma fixacdo de normas para regular
provisoriamente a matéria a luz do figurino da LC 24/75. O que aconteceu foi,
rigorosamente, uma inova¢do no dominio tributario, foi a invencéo de uma nova
hip6tese de incidéncia tributaria

[...] Ao fim e ao cabo, parece-me que, para valorizar, na Constituicdo de 1988, a
respeito da matéria tributaria, o que ela ostenta de mais central e inabdicavel, é preciso
esperar que a lei complementar, se o quiser o legislador federal em nivel de
complementaridade a constituigdo, o determine.?%

Todavia, o fundamental é que haja lei complementar que regulamente as situagfes em
todos os seus angulos, e ndo que o tributo passe a ser cobrado, em funcéo de convénio,
cuja regulamentagdo padece desse vicio de origem que o contamina, sendo, também,
pela insuficiéncia do que previu, tendo em vista o elenco de fatos e circunstancias
especificas e especialissimas que envolve o tema.?%

O Ministro llmar Galvéo, na referida ADI, ao defender a tese de que a lei complementar
deveria regular a matéria, declarou que um dos impeditivos para a tributacéo seria a auséncia

de norma a definir a divisdo do espaco aereo entre 0s entes:

Na hipétese especifica de transporte de passageiro, ndo ha norma apta a definir cada
um dos lugares em que se deve recrutar e executar 0s Servigos e consequentemente
verificar o fato gerador do tributo, que vem a ser os sujeitos ativo e passivo da

284 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1089, Plenario, Relator Ministro
Francisco Rezek, Data de publicagdo: 27/07/1997. Trecho voto Min. lImar Galvéo.

28 Trecho voto Min. Francisco Rezek.

28 Trecho voto Min. Mauricio Corréa.
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obrigacdo tributaria, e 0 modo pelo qual ela deve ser cumprida, na hipotese se de
graca, caso alguém admitir uma passagem aérea de ida e volta, de Manaus para Porto
Alegre, eventualmente cumprida com as interrupgdes temporarias em escalas
intermediarias, com baldeages, com utilizacdo de rotas alternativas e com trechos
cobertos por diversas empresas, incidentes rotineiros em viagens da espécie?®’

Ha que se destacar, ainda, que o STF ndo deixou de levar em consideragéo no seu decidir
as razdes de ordem politico-econdmica. Os Ministros em seus votos deixaram de maneira clara
a preocupacao dos impactos que essa incidéncia poderia ter para setor essencial da economia.
Ademais, revelaram que se ocorresse tal tributacdo, os mais afetados seriam, obviamente, os
consumidores, que veriam esses valores repassados em suas passagens.

3.1.4.1.2. AADI n° 1601
Trata-se de Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade®®® ajuizada também pelo Procurador

Geral da Republica, propugnando pela inconstitucionalidade do Convénio ICMS n° 120/96,
tendo em vista o art. 155, § 2°, V, a e b, 0s quais estabelecem que cabe a resolu¢do do Senado
Federal para estabelecer as aliquotas minimas e méximas nas operacdes internas, a fim de
resolver conflitos de interesse entre os Estados. Ademais, foi requerido provimento liminar para
suspender a eficacia do convénio.

O voto vencedor foi conduzido pelo ministro Nelson Jobim, o qual sintetizou

da seguinte forma a questéo referente as aliquotas do ICMS:

Sintetizando, os Estados tém liberdade de fixar as suas aliquotas internas,
observada a aliquota interestadual como piso minimo, e se decidirem ir
aguém disto, terdo de fazé-lo, por convénio, através de decisdo uniforme. Se
o Senado Federal exercer as faculdades que lIhe estdo atribuidas no § 2 ©,
inciso V, letra"a", de fixar a maxima e a minima, os Estados terdo de variar
internamente.2%°

Percebidas as maneiras de fixacdo das aliquotas, o voto vencedor conduz de
maneira arguta as consequéncias de adotar essa tarifacdo. Demonstra como a intengéo
dos Estados, ao reduzir de 17 para 12% a taxa, era, na verdade, aumentar de 4 para
12%.

Assim, o Ministro Nelson Jobim conclui, no que foi seguido pelos demais

membros do plenario, que o Convénio deveria ser considerado inconstitucional, por

287 Trecho voto Min. Ilmar Galvéo.

288 |ICMS. FIXAGAO DE ALIQUOTAS. COMPETENCIA DO SENADO FEDERAL. COMPETENCIAS E
LIMITES DOS ESTADOS. CONVENIO 120/96. TRANSPORTE AEREO DE PASSAGEIROS. ALEGADA
INCONSTITUCIONALIDADE COM VIOLACAO AO ART. 155, § 2°, IV E V DA CONSTITUICAO.
VEDACAO AO ESTADO-MEMBRO DE FIXACAO DE REDUTORES POR INVADIR COMPETENCIA DO
SENADO FEDERAL. LIMINAR DEFERIDA. (STF, DJ 19 Dez. 2001, ADI 1601, Rel. Min. Ellen Gracie.)

289 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1601, Plenéario, Relatora Ministra
Ellen Gracie, Data de publicacdo: 19/12/2001. Trecho voto Min. Nelson Jobim.
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esvaziar a resolugdo 95 do Senado Federal, a qual esté regida conforme o mandamento
do art. 155 da Constituicao:

O ministro Marco Aurélio trouxe ainda exposi¢do importante para embasar seu voto.
Salientou que a Unica hipotese de tratar a matéria em questdo via convénio seria se 0 CONsenso
entre Estados objetivasse fixar a aliquota aquem do patamar fixado relativamente as aliquotas
interestaduais.

Por fim, resta destacar que saiu vencido o Ministro Otavio Gallotti, que defendia que
ndo havia ocorrido uma fixacao de aliquota, mas um fator redutor, o que nédo é vedado aos
Estados de estabelecer.

3.1.4.1.3. A ADI n° 1600
A referida acdo direta de inconstitucionalidade tem como fim declarar

inconstitucionalidade, sem reducdo de texto, do art. 1° e do art. 2°, Il, da LC 87/96, com
objetivo de excluir a navegagdo aérea das expressoes “transporte interestadual e intermunicipal

por qualquer via”, e 0 acordao restou assim ementado:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. LEI COMPLEMENTAR 87/96. ICMS E
SUA INSTITUICAO. ARTS. 150, II; 155, § 2°, VII ‘A", E INCISO VIII, CF.
CONCEITOS DE PASSAGEIRO E DE DESTINATARIO DO SERVICO. FATO
GERADOR. OCORRENCIA. (..) OMISSAO QUANTO A ELEMENTOS
NECESSARIOS A INSTITUICAO DO ICMS SOBRE NAVEGAGAO AEREA.
OPERACOES DE TRAFEGO AEREO INTERNACIONAL. TRANSPORTE
AEREO INTERNACIONAL DE CARGAS. TRIBUTACAO DAS EMPRESAS
NACIONAIS. QUANTO AS EMPRESAS ESTRANGEIRAS, VALEM OS
ACORDOS INTERNACIONAIS - RECIPROCIDADE. VIAGENS NACIONAL
OU INTERNACIONAL - DIFERENCA DE TRATAMENTO. AUSENCIA DE
NORMAS DE SOLUCAO DE CONFLITOS DE COMPETENCIA ENTRE AS
UNIDADES FEDERADAS. (..) . AGCAO JULGADA, PARCIALMENTE
PROCEDENTE. 2

Basicamente, os argumentos do PGR pela inconstitucionalidade da lei foram: (i) a
necessidade de lei complementar contendo normas gerais aptas a dirimir conflitos de
competéncias entre os Estados, além de precisa quanto a elementos fundamentais para a
tributacdo- tal qual firmado no acorddo da ADI n° 1089 - sendo que a LC 87/96 incorreu nas
mesmas omissdes salientadas na ADI n® 1089, o que permitiria excluir, novamente, o
transporte aéreo da hipétese de incidéncia do tributo; (ii) a tributacdo feriria o principio da

isonomia e da livre-concorréncia, ja que, por meio de convénio internacionais, as empresas

2% BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1600, Plenario, Relator Ministro
Sydney Sanches, Data de publicagdo: 26/11/2001
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estrangeiras ndo teriam que realizar o pagamento desses tributos, ao passo que as nacionais o
fariam. Isso agravaria ainda mais a crise econdmica que assolava as companhias aéreas; (iii)
que a LC 87/96 prevé a incidéncia do imposto sobre servico integralmente prestado no exterior,
sem, contudo, fazer referéncia aos servicos de navegacdo aérea, como se Vé dos art. 2° § 1°,
I1; 4°, parégrafo unico, inciso Il; 11, IV; 12, X e 13, VI, afrontando assim o art. 155,1, h da CF.

O voto do relator ficou vencido, decidindo ele pela constitucionalidade dos artigos
referidos. Saiu vencedor, nessa ADI, o voto do Ministro Nelson Jobim, o qual de maneira
didatica apresenta cinco inconsisténcias da vigente legislacdo infraconstitucional que tornam
inaplicavel a férmula de particdo das receitas do ICMS entre os Estados prevista na

Constituicdo. Destaca-se em seu voto:

(...)

(3) Terceira inconsisténcia.

De um lado a lei define a ocorréncia do fato gerador como sendo o “...inicio
da prestacdo de servigo de transporte” (LC 87/96, art.12, v). Deoutro,define,
como contribuinte, a “...pessoa,..., que realize...prestagdes de servigos de
transporte...” (LC 87/96, art 4°)

A conclusédoé: A aliquota sera- sempre- a interna e o0 imposto competira ao Estado do
embarque- onde se iniciou o transporte.

(4) Quarta inconsisténcia.

Enuncio uma quarta inconsisténcia.

A lei define, para os efeitos da cobranca do imposto e fixacdo do estabelecimento
responsével, como local da prestacao o:

“...Do estabelecimento destinatdrio do servigo, na hipotese... [de] utilizagdo, por
contribuinte, de servico cuja prestacéo se tenha iniciado em outro Estado e ndo
esteja vinculada a operagdo ou presta¢do subsequente” (LC 87/96, art. 11, ll,c e
art. 12, XIII)

Como se sabe, com o bilhete de passagem, qual estabelecimento destinatario do
servico que ndo pode ser o passageiro porque ele ndo é um estabelecimento? Como-
se sabe, com o bilhete, que a prestagdo, iniciada em outro Estado, ndo esta “...
vinculada a ... prestacdo subsequente”?

Na&o encontrei resposta na lei. (...)

Asseveradas essas inconsisténcias, o Ministro concluiu pela inconstitucionalidade
da incidéncia do ICMS sobre o transporte aéreo de passageiros. Também, no caso de
transporte aéreo internacional de cargas, decidiu pela inconstitucionalidade, baseado no
principio da isonomia, nesse caso enquanto persistirem os convénios de isencdo das
empresas estrangeiras.

Esse posicionamento foi seguido pelos demais integrantes do pleno do STF, de tal
forma que constataram a insuficiéncia da LC n°® 87/96 para regular a incidéncia do ICMS
no transporte aéreo de passageiros, diante das inconsisténcias postuladas no voto do
Ministro Nelson Jobim. Também consentiram com a declaracdo de inconstitucionalidade

da disposicéo relativa ao transporte aéreo de cargas, enquanto persistirem os convénios de
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isencdo as empresas estrangeiras, os quais ferem a isonomia em relacao as nacionais.

O cenério que persiste, portanto, apds esse acorddo é da auséncia de uma lei
complementar que regulamente a hipotese de incidéncia do ICMS no transporte aéreo de
passageiros, sobretudo, em relacdo a inexisténcia de critérios de divisdo dessas areas, sendo
potencial o conflito de competéncias entre os entes envolvidos.

3.1.5 Concluséo parcial |

Verificou-se, no primeiro ponto do presente capitulo, que a utilizacdo por Estados e
Municipios litoraneos dos critérios de divisdo dos royalties impostos pela Lei n° 7.525/86
confere extraterritorialidade a legislagdo tributaria desses entes em manifesta afronta ao art. 102
do Codigo Tributério Nacional. Com intima relagdo entre o principio da territorialidade,
preconizado por esse dispositivo, e o conflito de competéncia que pode vir a ocorrer entre 0s
entes, verifica-se a necessidade de norma especifica a fim de definir o aspecto espacial dos fatos
ocorridos em aguas maritimas.

Ademais, a utilizacdo da Lei n°® 7.525/86, que trata de matéria distinta, para imposicao
tributaria, é tributacdo por analogia, pratica vedada pelo art. 108, 81° do CTN. O intuito
arrecadatorio dos entes subnacionais, no caso sob analise, assemelha-se ao periodo em que se
verificou a supremacia da jurisprudéncia dos interesses, em que se tributava com base somente
na capacidade contributiva, desconsiderando-se a legalidade e a seguranca juridica dos
contribuintes, permitindo-se préticas abusivas por parte do Estado.

Por fim, analisamos trés decisdes do STF, em que a Corte entendeu ser necessaria, a fim
de evitar conflitos de competéncia, lei complementar para definir certos pontos das normas
gerais de incidéncia do ICMS que néo estdo contidos na Lei Kandir, bem como definir o aspecto
espacial da hipotese de incidéncia tributaria em tais hipoteses, de acordo com os incisos | e Il
do art. 146 da Constituicao e art. 155, 82°, XIlI, da Carta.

Assim, no caso de tributacdo pelo ISS, por mais que, atualmente, ja exista critério
imposto pelo art. 3°, §3°, da Lei Complementar n® 116/2003, que define que as prestagdes de
servigos ocorridas em aguas maritimas devem ser tributadas pelo estabelecimento do prestador,
e ndo no local da prestacdo, qualquer alteracdo a esse critério deve ser feita por lei
complementar. Ainda, ha projeto de lei complementar — PLP n°® 437/2008 - em tramite na
Céamara dos Deputados a fim de alterar, nesse ponto, a LC n° 116/2003, impondo a tributacao
no local da ocorréncia do fato gerador.

No caso de aprovacgéo da referida mudanca legislativa nas normas gerais do ISS, retorna-

se ao problema atualmente enfrentado: a auséncia de critérios para definigdo do aspecto espacial
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do fato gerador ocorrido em aguas maritimas.

Além disso, no que tange ao ICMS, ndo ha que se falar em qualquer definigdo de aspecto
espacial no mar territorial, plataforma continental e zona econdmica exclusiva na Lei Kandir.
Portanto, para tributar os fatos ocorridos em tais areas, assim como definir o local da incidéncia
do tributo, é necesséria a edicao de nova lei complementar com base no disposto no art. 146 e
art. 155, da Constitui¢do, conforme sera analisado em tdpico infra.

3.2. A necessidade da lei complementar para definicio de critérios objetivos para
tributacdo nas aguas maritimas

3.2.1 A rigidez das competéncias tributarias definidas pelo Constituinte de 1988 e o

Federalismo brasileiro

E impossivel dissociar o conceito de federalismo fiscal da definicdo do federalismo
considerado isoladamente, como tipo de Estado, principalmente, quando se admite que a
divisdo de competéncias tributarias € inerente a prépria manutencao do pacto federativo.

Tem-se, por unanimidade da doutrina, que o cerne do Federalismo é a Constituicdo, uma
vez que, em primeiro lugar, a existéncia do Estado Federal deve estar expressa na Carta Maior,
cabendo, também, ao constituinte definir as competéncias dos entes federados.

Isso porque a Constitui¢do de 1988, a fim de garantir autonomia politico-administrativa
aos entes federados, traz um sistema tributario em que Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios possuem competéncia para instituir e cobrar os tributos definidos nos artigos 153,
que dispde sobre os tributos da Unido Federal, 155, que trata dos tributos de competéncia
estadual e 156, que aborda os tributos municipais, admitindo-se que o Distrito Federal possuli
competéncia cumulativa, podendo instituir tanto os tributos estaduais, quanto 0s municipais.
Frise-se, ainda, que por forca do artigo 145, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
possuem competéncia comum para a instituicdo de taxas e contribuicdo de melhoria, cabendo,
exclusivamente, a Unido a instituicdo de contribuicdes especiais, nos termos do artigo 149.

Além disso, os artigos 157 a 162, da Constituicdo, tratam da reparticdo das receitas
tributarias, o que, em outras palavras, significa afirmar que, em tese, cada unidade federada
possui a disponibilidade de recursos proprios, cabendo-lhe exercer sua atividade tributaria e,
de outro lado, efetua uma racional transferéncia de recursos, das unidades maiores para as
menores, a fim de propiciar a todos 0os meios necessarios para cumprimento de suas atribui¢des

constitucionais.?®?

PIOLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 43 —
44,
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Assim, seja por meio de compensacdes financeiras, seja pela reparticdo das receitas
tributérias é a Constituicdo que da as bases para a auto-organizacao dos entes federados e para
a manutencéo do pacto federativo. O federalismo fiscal €, assim, a partilha de receitas tributarias
e ndo tributarias aos entes federativos, a fim de que consigam exercer as demais competéncias
atribuidas pela Constituicao, para que se faca possivel a manutencao de sua autonomia, e para
que se coloque em prética o federalismo cooperativo.

O Federalismo brasileiro, do ponto de vista tributario, baseia-se na reparticdo
constitucional, entre os entes federativos, da competéncia de criacdo de tributos, respeitando-
se limites impostos pela propria Constituicdo, bem como na estipulacdo da partilha do produto
da arrecadacdo tributéria.

De acordo com Bandeira de Mello,2%2

a Federacao possui as seguintes caracteristicas: i)
0 processo de reparticdo de riquezas entre a Unido, os Estados federados e os Municipios, que
se consubstancia na partilha do produto da arrecadacdo; ii) a autonomia dos Estados e dos
Municipios e iii) e a participacdo dos entes subnacionais nas decisdes tomadas pela Uni&o.

Destacam-se, por sua vez, alguns dos elementos elencados por Ricardo Lodi Ribeiro?®
citando Raul Machado Horta, como essenciais ao Federalismo, tais como: autonomia
constitucional e federativa; reparticdo constitucional das competéncias; e competéncia
tributéria da Unido, dos Estados e dos Municipios, observada a particularizacao dos tributos de
cada um deles.

Observa-se, pois, um ponto comum para ambos 0s doutrinadores, que se subsume ao
fato de que o exercicio da competéncia se alicerca, basicamente, em dois elementos: a
autonomia politica, eleicdo pelos entes federativos de seus governantes, e a autonomia
administrativa, defesa de seus proprios interesses sem intervencdo de outras esferas, fruto da
partilha das receitas tributarias pela Constituicdo e da propria divisdo de competéncias para a
instituicdo de tributos para o ente distrital, estadual e municipal, o que possibilita aos entes
determinarem a aplicabilidade das receitas auferidas.

Fato € que a Constituicdo de 1988 alterou certos conceitos insitos ao Federalismo,
porém, ja fragilizados devido a contextos histéricos autoritarios. Ndo menos importante, a Carta
Maior introduziu novos parametros para o respeito ao equilibrio federativo, com a intencéo de
manter a estabilidade do regime democratico. Como prova, tem-se que o federalismo brasileiro,

seguindo 0 modelo norte-americano, mas ao contrario desse, e reconhecido pela sua simetria

292 MELLO, Bandeira de. Natureza juridica do Estado federal, publicado pela Prefeitura de Sao Paulo, em 1948.
28RIBEIRO, Ricardo Lodi, Paternalismo federativo e a competéncia para a concessdo de beneficios fiscais no
ICMS e no ISS, In.: Revista Forum de Direito Tributério n° 59, Belo Horizonte: 2012, p.134.
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representativa,?**principalmente, no que tange ao fato de os Estados possuirem o mesmo poder
representativo junto ao Senado, apesar das diversas disparidades entre os entes estatais,
principalmente a populacional, que Ihe d& contornos bastante assimetricos.

Nesse esteio, até entdo, nao se admitia a existéncia de diferencas proprias da pluralidade
do Estado Federal, as quais abrangem além daquelas relacionadas a sociedade, economia e
cultura, mas também a diversidade e, sobretudo, a divergéncia de interesses. Entretanto, a
tendéncia trazida pela Constituicdo de 1988, e que vem ganhando espaco de discusséo, € a de
reconhecimento da pluralidade dos Estados-membros, o que permite a abordagem do caso
concreto com base em um tratamento diferenciado para os entes estatais, sendo este incluido
como clausula pétrea no inciso 111, do artigo 3° do texto constitucional, e em diversos outros
dispositivos, como 0 que autoriza a Unido a conferir beneficios fiscais a fim de manter o
equilibrio socioeconémico (art. 151, 1), e o que cria o fundo de fomento ao desenvolvimento
das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a partir da arrecadagdo de imposto de renda (art.
159, I).

Ademais, vé-se a ascensdo do Federalismo cooperativo, de acordo com o artigo 23 da
Constituicao, que aborda a competéncia comum de Unido, Estados e Municipios para educacéo,
salde, meio ambiente, cultura e patrimdnio, e da partilha de receitas entre os entes, atenuando
o0 longo periodo em que o poder esteve centralizado no chefe do Executivo.

Insta ressaltar que a Constituicdo Federal ndo € instituidora dos tributos, apresentando,
tdo-somente, as suas hipoteses de incidéncia. Ocorre, na verdade, a atribui¢cdo aos entes

federativos da aptiddo para a criacao dos tributos por meio de lei, isto é, a outorga constitucional

2%Dircéo Torrecillas Ramos, em obra dedicada ao tema, caracteriza o federalismo na Constituicdo de 1988 como
assimétrico tendo em vista os diversos dispositivos que admitem as desigualdes regionais e entre o
desenvolvimento dos Estados-membros, como se pode depreender dos seguintes trechos: “Varios sdo os
dispositivos da Constituicdo Brasileira de 1988, que manifestam a assimetria, reconhecendo as diferencas e
procurando o equilibrio, ou a diminui¢do das desigualdades. Os arts. 23, 43, 151 expressam: [...] S&o preceitos que
estabelecem uma cooperacgéo visando a diminuigdo das desigualdades, o desenvolvimento equilibrado, a criacdo
de regides. Estabelecem, além da distribuicdo da receita, outras formas de incentivos. Entre estas encontramos 0s
juros favorecidos, isengdes, reducdes e diferimento temporario de tributos federaisdevidos por pessoas fisicas ou
juridicas. Estes incentivos previstos no artigo 43, referentes a tributos federais, estendem-se aos estaduais,
conforme depreende-se do artigo 155 da Constituicdo federal, transcrito acima. As deliberagdes previstas no inciso
XII, letra “g”, tém ocorrido, concedendo isencdes, incentivos e beneficios fiscais.

A cooperacdo, através principalmente dos impostos estaduais, gerou ultimamente um grande debate entre Estados,
o que se denominou de ‘guerra fiscal’. Alguns Estados ofereceram vantagens tributarias e incentivos direta ou
indiretamente para empresas investirem ou atuarem em seu territério. Estes incentivos foram conseguidos através
de acordos ou até contrariando o texto Constitucional. Por outro lado, Estados conseguiramprivilégios de Regido
de Desenvolvimento, quando na realidade dispendiam recursos, divulgando em cadernos inteiros nos jornais de
grande circulacéo de S&o Paulo, demonstrando suas riquezas, seu desenvolvimento, situacao geogréafica e climatica
invejavel. Consumiam assim recursos que deveriam ser melhor aplicados. Esses fatos geraram um
descontentamento por parte dos Estados prejudicados, que tinham seus problemas, ja grandes, agravados
injustamente. S&o riscos da assimetria que precisam ser corrigidos na busca do equilibrio necessario.”(RAMOS,
Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2000, pp. 173 a 175).
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da competéncia de legislar sobre tributos, presente nos artigos 153 a 156, o que faz com que a
complexa engrenagem que move 0 pacto federativo ndo dependa somente dos recursos
repassados pela Unido aos Estados e Municipios, criando a oportunidade da auto-organizacao
e autotutela verdadeiramente mais distantes do controle central. N&o se deve olvidar, contudo,
como j& foi abordado, que em um pais de diferencas regionais tdo gritantes, ainda existem entes
que dependem quase inteiramente das transferéncias de receitas pela Uni&o e pelos Estados e
que, ainda, na pratica, todas essas intencdes vém se concretizando de forma levemente distinta.

Assim, é indispensavel a reparticdo constitucional de receitas e a outorga da capacidade
de tributar, visto que a mesma Carta, que coloca o Federalismo como sistema de poder, deve
ser capaz de prover meios para abastecé-lo e muni-lo dos atributos necessarios para sua
manutencdo e fortalecimento, para que seja possivel criar um sistema cada vez mais capaz de
se autogerir e se distanciar da imagem maternal ligada a Unido, que por tanto tempo foi vista,
por diversas vezes propositalmente, como a responsdvel pela subsisténcia dos Estados-
membros, em um Federalismo falso e ilusério. Sabendo-se que nédo deve ser o ente central dono
de tamanho poder e responsabilidade, deve-se recorrer a Constituicdo Federal que prové os
mecanismos necessarios para o equilibrio do pacto federativo.?®

Nessa linha, tendo disponiveis tais artificios juridicos para a manutencdo de suas
autonomias e competéncias, torna-se l6gico que os entes federativos queiram defender seus
interesses econdmicos, incrementando as suas receitas. Utilizam-se, logo, do poder legiferante
para, por exemplo, impor tributacdo sobre fatos que muitas vezes nao sdo fatos imponiveis, de
acordo com as normas gerais, estender o ambito de suas competéncias tributarias, ou, ainda,
dispensar o pagamento de tributos a fim de atrair empresas com beneficios fiscais.

Ocorre que, muitas vezes, 0s proprios entes — Estados e Municipios — acabam causando
um enfraquecimento do Federalismo, devido a exacerbacdo da competéncia outorgada pela
Constituicdo e das leis complementares que impdem normas gerais de ICMS e ISS, suas

principais fontes de receitas. Ha, entdo, um desequilibrio causado pela violagéo ao Principio da

2%Nesse sentido, Régis Fernandes de Oliveira: “A Constituicio outorgou competéncia tributdria a cada ente
federativo, para que possa instituir seus proprios tributos, de acordo com a reparticdo efetuada. Como a
Constituicdo estabeleceu as atribuicBes de cada ente federal, evidente que deve dar-lhes os instrumentos ou
recursos para que possa atendé-las. Quem da os fins, dad os meios, dizia Rui Barbosa. Se, na partilha das
competéncias politcas e administrativas, Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios receberam um
plexo de atribui¢cbes de que deve cuidar, evidente que a eles devem ser destinados recursos para cumprir suas
finalidades.” (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011, p. 45.)
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Conduta Amistosa Federativa que atua no Federalismo pela manutencdo do equilibrio dos
planos vertical e horizontal.

Trata-se o primeiro da distancia segura que deve ser mantida entre a Unido e os entes
federativos para que sejam preservadas as autonomias regionais e locais; e 0 segundo, do
respeito reciproco que deve existir entre os proprios entes federativos, seja na relagdo entre
Estado — Estado, Municipio — Municipio ou Estado-Municipio, resguardada a faculdade que
cada ente possui de defesa dos seus interesses.

O desrespeito a conduta amistosa ocorre, por exemplo, quando os Estados extrapolam o
poder a eles conferido e produzem um verdadeiro arcabouco normativo, traindo as regras
hierarquicamente superiores, em detrimento dos Estados que se encontram historica e o
geograficamente em regides menos desenvolvidas. O mesmo ocorre entre 0s Municipios que
se utilizam de um vacuo legal para fazer manobras ardilosas, criando situacdes em que 0s
mesmos sempre Sao 0s sujeitos ativos das operacGes em que 0 imposto sobre servicos é devido.

Com esse raciocinio, conclui-se que o Principio da Conduta Amistosa Federativa é
amalgama que deve existir para manter unida a Federacao e preservar acuradamente o equilibrio
dindmico, presente no contrabalanceamento da horizontalidade e da verticalidade do
Federalismo, traduzido na fluidez capaz de fazer com que o regime, a0 mesmo tempo tenha as
suas maos os atributos capazes de o autoalimentar e manté-lo funcionando, mas que se aplicada
em errada medida, tal autonomia pode cruzar a linha ténue e tornar-se um instrumento de
autoritarismo regional e local.

Ocorre que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 volta-se a um
federalismo de cooperacdo, sendo que o principio federativo esta presente como clausula pétrea
no artigo 60, paragrafo 4°, inciso 1, instituindo-se como inovagdo a inclusdo dos Municipios
como unidades federativas.

A cooperacdo, na Constituicdo de 1988, faz-se presente: i) na competéncia
administrativa privativa da Unido (artigo 21 e seus incisos); ii) na competéncia legislativa
privativa da Unido (artigo 22 e seus incisos, com ressalva no paragrafo unico, no sentido de que
lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questbes especificas); iii) na
competéncia administrativa comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (artigo 23 e seus incisos, determinando o paragrafo tnico que leis complementares
fixardo normas para a cooperagéo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional); iv) na

competéncia legislativa concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (artigo 24 e
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seus incisos, sendo que os paragrafos do mencionado artigo estabelecem um delineamento no
sentido de que no ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais, o que ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados, e quando
ndo existir lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades, sendo que a superveniéncia de lei federal sobre
normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario).

As competéncias reservadas aos Estados sdo aquelas que ndo sejam vedadas pela
Constituicao, sendo estabelecidas de forma residual (artigo 25, 8 1°), além disso, cabe aos
Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0s servicos locais de gas canalizado, na
forma da lei, vedada a edicdo de medida provisoria para a sua regulamentagao (artigo 25, § 2°),
e também os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeraces urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse
comum (artigo 25, § 3°).

Nas competéncias municipais estdo elencadas no artigo 30 e seus incisos, nos quais ha
uma mescla de competéncias privativas, i) legislar sobre assuntos de interesse local; ii)
suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber; iii) instituir e arrecadar os tributos
de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; iv) criar, organizar e suprimir distritos,
observada a legislacdo estadual; v) organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessédo
ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo; vi)
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano. Com competéncias de cooperacao:
manter, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacéo
infantil e de ensino fundamental; prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a salde da populacdo; e promover a protecdo do patriménio
historico-cultural local, observada a legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Quanto ao federalismo em matéria tributaria, destaca-se, no art. 145, que a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir i) impostos; ii) taxas, em razdo do
exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo, efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos indivisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao; iii) contribuigédo

de melhoria, decorrente de obras publicas.
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Ainda, nos termos do art. 148, que a Unido, mediante lei complementar, podera instituir
empréstimos compulsérios i) para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; ou ii) no caso de investimento publico
de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado nesse Gltimo caso o principio da
anterioridade.

Compete, exclusivamente, a Unido instituir contribui¢fes sociais, de intervengdo no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuacao nas respectivas areas, conforme consta no art. 149, e contribuicdes
sociais especificas para a seguridade social, de acordo com o art. 195.

Por sua vez, os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir contribui¢do, na forma
das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminacdo publica, como afirma o art. 149-
A.

Dispde a Carta de 1988, no art. 146, ainda, que cabe a lei complementar: i) dispor sobre
conflitos de competéncia, em matéria tributéria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios; ii) regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar; iii) e estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributaria. Dispde o art. 147 que competem a Unido, em
Territorio Federal, os impostos estaduais e, se 0 Territorio nao for dividido em Municipios,
cumulativamente, os impostos municipais. Ao Distrito Federal cabem os impostos estaduais e
municipais.

Em relacdo a competéncia para a instituicdo de impostos, expresso no art. 153, cabe a
Unido a tributacdo sobre: i) importacdo de produtos estrangeiros; ii) exportacdo, para o exterior,
de produtos nacionais ou nacionalizados; iii) renda e proventos de qualquer natureza; iv)
produtos industrializados; v) operacdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobiliarios; vi) propriedade territorial rural; vii) grandes fortunas, nos termos de lei
complementar.

Nessa linha, o art. 155 expfe a competéncia aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre i) transmissao causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos — ITCMD;
ii) operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, ainda que as operagOes e as prestacdes se
iniciem no exterior —ICMS; iii) propriedade de veiculos automotores — IPVA.

Quanto ao ICMS ressalta-se que, como ndo poderia deixar de ser, manteve-se a ndo-
cumulatividade, com o regime do aproveitamento de crédito gerado pelo pagamento do tributo

na etapa anterior na etapa seguinte, com a ressalva de que a isen¢do ou ndo-incidéncia, salvo
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determinacdo em contrario da legislagdo, ndo implicard crédito para compensagdo com 0
montante devido nas operacGes ou prestacdes seguintes e acarretara a anulagdo do crédito
relativo as operagdes anteriores. Esse imposto podera obedecer ao Principio da Seletividade,
em funcéo da essencialidade das mercadorias e dos servicos.

Recai aos Municipios, de acordo com o art. 156, a competéncia para instituir impostos
sobre: i) propriedade predial e territorial urbana; ii) transmisséo inter vivos, a qualquer titulo,
por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre
imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicdo; iii) servicos de
qualquer natureza, ndo compreendidos na competéncia dos Estados, definidos em lei
complementar.

Enfim, os artigos 157 al162 definem as regras para a reparticdo das receitas tributarias
entre os entes federados. Aqui, é imprescindivel que se transcreva a licdo de Régis Fernandes

de Oliveira;

Fixadas as atribuicOes de cada ente, cabe a distribui¢do dos recursos. N&o pode ocorrer
de forma diferente, uma vez que é essencial ao Estado federal que suas partes
funcionem de forma adequada. Ha uma partilna de tributos e de recursos ndo
tributarios. Os art. 157 a 162 estabelecem a forma de distribuicdo dos recursos dos
entes federativos maiores. Como diz Roque Carrazza, ‘¢ da propria indole de nosso
regime federativo a coexisténcia das autonomias federal e estaduais’. No dizer de
Sacha Calmon, ‘a tarefa do constituinte, portanto, centra-se na reparticdo entre as
diversas pessoas politicas de parcelas de competéncia para instituirem as trés espécies
tributarias antes mencionadas. Para tanto, terd que observar principios técnicos na
estatuicdo das regras de reparticdo, sem o que ndo seria possivel partir e ordenar
harmonicamente o poder de tributar, originariamente uno.

Em sendo assim, o federalismo fiscal significa a partilha dos tributos pelos diversos
entes federativos, de forma a assegurar-lhes meios para atendimento de seus fins. N&o
sO dos tributos, no entanto, mas também das receitas ndo tributarias, como as
decorrentes da exploracéo de seu patriménio (preco), da prestacdo de servigos atraves
de concessdo ou da partilha de produto da produgdo de energia elétrica e da producédo
mineral, na forma do §1° do art. 20 da Constituicdo. Faz-se um bolo arrecadatorio,
destinado a fornecer os meios para que o Estado cumpra suas finalidades, podendo
atender aos servicos publicos, exercitando o poder de policia, intervindo no dominio
econdmico, preservando situacBes através de documentos e mantendo sua estrutura,
tais como adquirindo imoveis (por compra ou expropriacdo), maveis, objetos
artisticos, monumentos, alugando iméveis, mantendo seu pessoal etc.?%

Verifica-se, pois, que o federalismo cooperativo da Constituicdo de 1988 foi moldado
sobre rigidas bases, com a definicdo exaustiva das materialidades que podem ser tributadas por
cada ente, a fim de proporcionar maior seguranca juridica e maior autonomia aos entes sem a
necessidade de existéncia de hierarquia entre eles, de acordo com o principio da conduta

amistosa federativa.

2%BOLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 31.
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A anélise da rigidez das competéncias tributarias definidas na Constituicdo de 1988 leva
a conclusdo de que, uma das intengdes do constituinte foi conceder receitas préprias a cada
ente, concedendo-lhes certa autonomia, porém, ao mesmo tempo, limitar a atuacao do legislador
ordinério federal, estadual, municipal e distrital.

Isso porque, em uma Federagdo com mais de 5.600 (cinco mil e seiscentos) entes, a
possibilidade de ocorréncia de conflitos de competéncia, no caso de uma maior liberdade
legislativa. Ocorre, como se sabe, que, mesmo com uma estrutura constitucionalmente balizada,
0s entes tendem, por diversos motivos que incluem, via de regra, intuito arrecadatorio, a entrar
em conflito.

Prevendo a possibilidade de o balizamento das competéncias tributarias positivas e
negativas ndo ser o suficiente para impedir o surgimento desses conflitos, o constituinte delegou
ao legislador complementar, por meio do art. 146, | e 111, a competéncia para regular os conflitos
de competéncia e instituir as normas gerais dos impostos.

Assim, cabe a lei complementar implementar critérios para evitar a ocorréncia da
bitributacdo, fenbmeno taxativamente vedado pela Constituicdo Federal, que determinou as
materialidades econémicas utilizadas como hipoteses de incidéncia de impostos para cada ente
federativo, que se torna necessario o respeito aos limites territoriais nos quais a legislacdo
tributéria de Estados e Municipios possuem eficacia. Nessa linha, encontram-se as licdes de
Paulo de Barros Carvalho citadas por Aires F. Barreto:

Tirante as situacBes excepcionais previstas expressamente no proprio texto
constitucional, nossa Carta Magna néo abriga, antes proibe a extraterritorialidade das
leis; vige entre n6s o principio da territorialidade: a jurisdicdo dos entes politicos
circunscreve-se aos seus limites territoriais; fora deles suas leis ndo tem aptiddo para
produzir efeitos, ndo tém eficécia juridica.

Veja-se, a propdsito, a licdo de Paulo de Barros Carvalho:

‘Recolhido o fato de ser o Brasil, juridicamente, uma Federagdo, ¢ o de haver
Municipios dotados de autonomia, a vigéncia das normas tributarias ganha especial e
relevante importancia. Vé-se, na disciplina do Texto Constitucional, a preocupacéo
sempre presente de evitar que a atividade legislativa de cada uma das pessoas politicas
interfira nas demais, realizando a harmonia que o constituinte concebeu. E a razéo de
ter-se firmado a diretriz segundo a qual a legislacdo produzida pelo ente politico
vigora no seu territorio e fora dele, tdo-somente nos estritos limites em que lhe
reconhecam extraterritorialidade os convénios de que participem. Nessa linha de
raciocinio, as normas juridicas editadas por um Estado sdo vigentes para colher os
fatos que acontecam dentro de seus limites geograficos, 0 mesmo ocorrendo com 0s
Municipios e com a propria Unido.

Portanto, ndo ha qualquer legislacdo — seja ela lei complementar ou lei ordinéria - que
regulamente a reparticdo territorial e a competéncia tributaria dos Estados e Municipios sobre

0 mar territorial (que compreende as 12 milhas a contar da linha de base, em que existe a
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soberania irrestrita da Unido), assim como ndo ha& qualquer poder tributario desses entes
federativos — Estados e Municipios — em relacdo a zona econémica exclusiva ou a plataforma
continental, permanecendo as aguas maritimas como territorio indiviso da Unido Federal,
dentro dos limites estabelecidos pela Convencdo de Montego Bay e pela Lei n® 8.617/93.

Aprofundar-nos-emos sobre a pertinéncia dessa previséo constitucional com o tema do
presente trabalho, nexo ja tangenciado em algumas oportunidades, a seguir.

3.2.2 O papel da lei complementar no Direito Tributario

A lei complementar possui papel de grande relevancia no sistema tributario nacional. A
Constituicdo de 1988 delega ao legislador complementar i) a edi¢cdo de normas gerais; i) dirimir
conflitos de competéncia entre os entes da federacéo; iii) regular as limitacfes constitucionais
ao poder de tributar; iv) cumprir com papéis especificos, ligados a certos tributos, conforme
determinado pelo constituinte caso a caso.

Os trés primeiros papéis encontram-se previstos no art. 146 da Constituicdo, da seguinte

forma:

Art. 146. Cabe & lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios;

Il - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

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

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

b) obrigacdo, langcamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributarios;

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

d) definigdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do
imposto previsto no art. 155, 11, das contribuicBes previstas no art. 195, 1 e 88 12 e 13,
e da contribuicéo a que se refere o art. 239. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
42, de 19.12.2003).

O objeto do presente tdpico seré a analise mais aprofundada da funcéo ligada as normas
gerais e a regulacdo do conflito de competéncias, com maior destaque a ultima.
3.2.2.1 Normas gerais de Direito Tributario

A doutrina apresenta critica a referida delegagéo constitucional por ndo haver definicéo

do que seriam as “normas gerais em Direito Tributario.”.?%’ Entretanto, o constituinte listou nas

297 \/ide: COELHO, Sacha Calmon, Curso de direito tributério brasileiro, Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 96., e
SCHOUERYI, Luis Eduardo, Direito tributario, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 72.
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alineas do inciso Il as matérias que se incluiriam no referido conceito, que, segundo Sacha
Calmon, s&o aquelas dispostas no Livro Il do Codigo Tributario Nacional.

Como ja abordado, o constituinte optou por conferir competéncia legislativa a todos 0s
entes da Federacdo, de modo a descentralizar a producao legislativa, conferindo maior
autonomia a Estados e Municipios, inclusive, no que tange ao direito tributario e financeiro,
conforme disposto no art. 24, I, da Constituici0.2®® A partir da leitura combinada do art. 24 com
o0 art. 146 da Constituicdo, verifica-se que ha clara e inconteste competéncia dos entes para
instituicdo de seus tributos por lei ordinéria, de um lado, no entanto, nas matérias elencadas no
art. 146, o constituinte optou pela centralizacdo legislativa, numa tentativa de tornar mais
unissono o sistema tributario nacional.

Isso porque, independente de qual ente é competente para a instituicdo do tributo, o fato
gerador, a obrigacdo tributaria, seus elementos, o lancamento, prescricao e decadéncia, anistia,
isencdes, etc, sdo temas subordinados a uma mesma disciplina, que emana do Poder Legislativo
nacional, que, para o professor Sacha Calmon, guarda relagdo com a praticidade do Direito.?*®

Os dois primeiros paragrafos do art. 24 da Constituicdo conferem, no caso de
competéncia concorrente, o carater ndo cumulativo, posto que afirmam que se ndo ha lei
complementar nacional sobre normas gerais, os Estados podem legislar plenamente sobre o
assunto em relacdo aos tributos de sua competéncia. Nesse caso, 0s Estados (e Municipios, de
acordo com o art. 30, 1) apenas complementam as normas gerais ja existentes, no espago
deixado pela lei geral.

No 83° do art. 24, verifica-se a situagdo em que ndo ha qualquer norma geral versando
sobre o assunto, em caso claro de lacuna normativa. Em tais hipéteses, ha competéncia
concorrente cumulativa, posto que ao Estado cabe o exercicio da competéncia plena, até que
seja editada lei complementar pelo Congresso Nacional. Ocorre que, conforme pontuado por
Luis Eduardo Schoueri, ndo é dizer que os Estados baixardo normas gerais como as da lei
complementar, mas apenas que suas normas ndo encontrardo barreiras em normas de

hierarquia superior. Esta competéncia, entretanto, apenas pode ser exercida na medida

29 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

()

8§ 1° No &mbito da legislacéo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

8§ 2° A competéncia da Uniéo para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.
8 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender
a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadual, no que lhe for
contrario.

299 COELHO, Sacha Calmon, Curso de direito tributario brasileiro, Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 95.
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necessaria para que eles, Estados, possam exercer sua competéncia propria de legislador
sobre normas particulares.®® Nesse sentido, foi o voto do Ministro Octavio Gallotti, quando
do julgamento sobre a inconstitucionalidade do Adicional de Imposto de Renda criado pelos

Estados:

Sr. Presidente, a definicdo de fato gerador, na lei complementar — lei que ndo é
puramente federal, mas nacional, ela é mais do que federal, portanto — inscrita no art.
146 da Constituicdo, tem um sentido e uma finalidade, que é a de impedir a ocorréncia
de conflitos de competéncia em matéria tributaria entre as entidades politicas que
compdem a Federagdo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

()

Definir fatos geradores é a providéncia primeira que cabe fazer a lei complementar
adotar para o fim de evitar os conflitos de competéncia entre as entidades politicas.
Neste caso, portanto, é importante, muito importante, que uma lei nacional defina o
fato gerador dos impostos e aquilo que toca de perto o fato gerador, que gira em torno
deste, para, justamente, repito, impedir a ocorréncia de conflitos de competéncia entre
as entidades politicas que compdem a Federacao.

Posta assim a questdo, penso que ndo se pode emprestar a matéria carater local, para
o fim de permitir, na linha do §3° do art. 24 da Constituicdo ‘para atender a suas
peculiaridades’, vale dizer, para atender a peculiaridades locais. E que o Estado-
membro somente exercera competéncia plena, na falta da lei federal, para atender a
suas peculiaridades (83° do art. 24 da Constituicdo). Ora, definir fato gerador de
imposto, conforme vimos, interessa a mais de uma entidade politica que compde a
Federacdo, diz respeito a diversas entidades politicas, a mais de um Estado-membro,
interessa e diz respeito a propria Unido.

Assim, resta claro, a partir do trecho do voto do Ministro relator, que, na competéncia
cumulativa, os Estados somente podem legislar para atender as peculiaridades locais, ndo para
definir fatos geradores ou criar aspectos da obrigacao tributaria que estejam previstos de forma
distinta em lei complementar. Além disso, nos casos de competéncia concorrente ndo
cumulativa, Estados e Municipios legislam suplementarmente apenas naquilo que ja ndo tenha
sido regulado pela Unido, ndo podendo, simplesmente, alterar aspectos ja definidos pelo
legislador complementar.

Outra conclusdo a que se chega, quando da leitura da referida deciséo, € a de que existem
elementos que constituem as normas gerais, € que possuem vinculagéo nitida com a definicéo
das competéncias tributarias entre os entes e, por sua vez, com o conflito oriundo da distribuicao
de competéncias. 1sso porque o contribuinte previu o rol das materialidades econdmicas que
podem ser tributadas pelos entes, materialidades essas que s@o previstas nas leis ordinarias em
forma de hipdteses de incidéncias e, uma vez ocorridos os fatos geradores, verifica-se a

obrigac&o tributaria.

300 SCHOUER!I, Luis Eduardo, Direito tributario, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 78.
301 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n° 136.251/RJ, Plenario, Relator Ministro Octavio
Gallotti, Data de publica¢cd0:16/04/1993.
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O constituinte, no entanto, criou hipdtese especifica em que o legislador complementar
possui a funcdo de regular os conflitos de competéncia entre os entes, aquela prevista no inciso
I1, do art. 146, da qual trataremos a seguir e que guarda maior relacdo com o objeto do presente
capitulo.
3.2.2.2. Conflito de competéncias entre os entes federados

O artigo 146, I, da Constituicdo prevé que cabe a lei complementar dispor sobre
conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios.

Essa funcdo da lei complementar esté ligada a um controle da observancia, pelos entes
subnacionais, das competéncias tributérias definidas na Constituigdo. Isso porque, mesmo com
um sistema de divisdo rigido de competéncias, os entes, vertical ou horizontalmente, acabam
por invadir as competéncias uns dos outros, dado a falta de compreensdo quanto a elementos
que compdem os fatos geradores de seus tributos, sobretudo, impostos e, como ndo poderia
deixar de ser, os intuitos arrecadatorios.

O professor titular da UFMG, Sacha Calmon, define conflito de competéncias da

seguinte forma:

Da-se, porém, que ndo sdo propriamente conflitos de competéncia que podem ocorrer,
mas invasdes de competéncia em razdo da insuficiéncia intelectiva dos relatos
constitucionais pelas pessoas politicas destinatarias das regras de competéncias
relativamente aos fatos geradores de seus tributos, notadamente impostos. E dizer,
dada pessoa politica mal entende o relato constitucional e passa a exercer a tributacéo
da maneira mais ampla que a prevista na Constitui¢do, ocasionando fric¢des, atritos,
em areas reservadas a outras pessoas politicas. Diz-se entdo que ha um conflito de
competéncias.3%

Com isso em mente, é comum a ocorréncia de conflitos entre os trés entes, sobretudo
no gue tange aos seus impostos sobre consumo — IP1, ICMS e ISS. Assim, a lei complementar
atua como fronteira a fim de delimitar a atuacdo de cada ente e afastar os conflitos que possam
surgir de interpretacfes equivocadas dos preceitos constitucionais. Sobre esse ponto,
manifestou-se o professor de Direito Financeiro da UERJ, Gustavo da Gama Vital de Oliveira:

A CF possui diversos dispositivos que consagram essa confianca do constituinte no
papel da lei complementar para dirimir conflitos de competéncia. O art. 146, I, é
apenas o dispositivo no qual essa ideia é mais evidente. Nos outros dispositivos que
tratam dos impostos especificos a CF, quando ventilou a possibilidade de conflito com
outro imposto, expressamente referiu a lei complementar como veiculo de definicdo
de tais controvérsias.

302 COELHO, Sacha Calmon, Curso de direito tributario brasileiro, Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 89-90.
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Ao tratar do ISS, no art. 156, a CF estabeleceu incidéncia de servicos de qualquer
natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei complementar. Ao
dispor acerca do ICMS no art. 155, §2°, IX, a CF estabeleceu que o imposto incidira
também sobre o valor total da operacdo, quando mercadorias forem fornecidas com
servicos ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios.3%

No caso do conflito entre ICMS e ISS, sédo as LC n° 87/96 e LC n° 116/2003,
respectivamente, que ocupam esse papel, que em seus artigos 2° e 1°, 82°, definem 0s servigos
que serdo tributados por cada ente.

Frise-se que a eleigdo pelo constituinte de veiculo normativo especifico para a resolugdo
de conflitos de competéncia também esta relacionada a praticidade, ja que, caso coubesse ao
Judiciario a resolucdo de todas essas questdes inerentes ao Federalismo, haveria maior demora
na obtencéo de solugdes. A lei complementar, na forma como posta pelo contribuinte, possui
atuacdo direta no que se refere a obediéncia a reparticdo de competéncias propostas pela
Constituicdo, bem como confere maior seguranca juridica as relagbes Fisco-contribuintes,
conforme sera melhor pontuado.

Por outro lado, € relevante ressaltar que os conflitos de competéncia ndo ocorrem
somente entre entes de hierarquias diferentes — conflitos verticais — mas também
horizontalmente, entre entes da mesma hierarquia (Municipios x Municipios e Estados x
Estados). Em tais hipoteses, é também a lei complementar o instrumento habil para resolucéo
do conflito, assim como ocorreu com o art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003, que veio para
solucionar o conflito criado pela interpretacdo equivocada do STJ sobre o local da ocorréncia
do fato gerador previsto no Decreto-Lei n® 406/68, configurando verdadeira corre¢do legislativa
da jurisprudéncia.

No entanto, como relatamos, apesar dos esfor¢os do legislador complementar, os
Municipios continuam, com aval do Judiciario, a tributar os fatos geradores ocorridos em aguas
maritimas no local da prestacdo, e ndo no estabelecimento do prestador. Tanto o Poder
Executivo e Legislativo dos entes subnacionais, quanto o Judiciario, incluidos STF e STJ,
desconsideram o disposto no art. 3°, 83°, da LC n°® 116/2006.

Além do caso da inexisténcia de critérios objetivos para determinacdo do local da
incidéncia tributaria nos casos dos fatos ocorridos em aguas maritimas, nesse sentido, foram os

julgamentos que decidiram pela inconstitucionalidade do AIRE — Adicional de Imposto de

38 QLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de.“Federalismo fiscal, jurisdigdo constitucional e conflitos de
competéncia em matéria tributaria: o papel da lei complementar”. In: GOMES, Marcus Livio; VELLOSO, Andrei
Pitten (Orgs.). Sistema constitucional tributario: dos fundamentos tedricos aos hard cases tributarios — estudos em
homenagem ao ministro Luiz Fux.Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 200.
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Renda Estadual®®*, bem como das ADI 1089 e 1600, que questionavam a constitucionalidade
da incidéncia de ICMS sobre a navegacao aérea.

Ainda, pode-se citar exemplo no caso do ITD, ocorre mais uma possibilidade de conflito
horizontal de competéncias. O constituinte adotou, no art. 155, §1°, 111,3% a lei complementar
como veiculo no caso do doador possuir domicilio ou residéncia no exterior, ou se 0 de cujus
possuia bens, era residente, domiciliado ou teve seu inventério processado no exterior.

No gue tange a bens imoveis, 0 constituinte optou pela territorialidade real: o Estado
onde se situar 0 bem serd competente para a tributacdo independentemente da residéncia do
doador ou de onde se processar o inventario. No caso de bens mdveis, direitos e créditos, basta
que o doador tenha domicilio no Estado ou ali se processo o inventério ou arrolamento para que
esse Estado seja competente para a tributacdo. Porém, no caso de bens localizados no exterior
ou, no caso do doador residir em outro pais, cabera ao legislador definir

Especialmente, no caso de doacdo feita por pessoas fisicas, em que é mais dificil definir
o domicilio ou residéncia principal, atua a lei complementar no seu cléssico papel do inciso I,
do art. 146, da Constituicdo, com conddo de dispor sobre eventuais conflitos de competéncia.
A necessidade de se evitar a ocorréncia do conflito, nesse caso, faz-se tdo imprescindivel, que

a atual inexisténcia de tal lei complementar, impossibilita a tributagdo dessas operagdes.

34 EMENTA: ADICIONAL DE IMPOSTO SOBRE ARENDAE PROVENTOS DE QUALQUER
NATUREZA. INSTITUICAO. LEI ESTADUAL. INCONSTITUCIONALIDADE. O PLENARIO DESTA
CORTE JULGOU INCONSTITUCIONAL A INSTITUICAO DO REFERIDO IMPOSTO, ANTE A
INEXISTENCIA DE PREVIA  EDICAODE LEI COMPLEMENTAR, INDISPENSAVEL A
DIRIMENCIA DE CONFLITOS DE COMPETENCIA ENTRE OS ESTADOS. RECURSO PROVIDO. (STF,
DJ 20.mai.1994, RE 14813/SP, Rel. Min. Paulo Brossard).

EMENTA: ADICIONAL ESTADUAL DO IMPOSTO SOBRE A RENDA (ART. 155, II, DA C.F).
IMPOSSIBILIDADE DE SUA COBRANCA, SEM PREVIA LEI COMPLEMENTAR (ART. 146 DA C.F.).
SENDO ELA MATERIALMENTE INDISPENSAVEL A

DIRIMENCIA DE CONFLITOS DE COMPETENCIA ENTRE OS ESTADOS DA FEDERACAO, NAO
BASTAM, PARA DISPENSAR SUA EDICAO, OS PERMISSIVOS INSCRITOS NO ART. 24, PAR. 3., DA
CONSTITUICAO E NO ART. 34, E SEUS PARAGRAFOS, DO ADCT. RECURSO EXTRAORDINARIO
PROVIDO PARA DECLARAR A INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N. 1.394, DE 2-12-88, DO ESTADO
DO RIO DE JANEIRO, CONCEDENDO-SE A SEGURANCGCA. (STF, DJ 16.abr.1993, RE 136215/RJ, Rel. Min.
Octavio Gallotti).

EMENTA: ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DE LEIS ESTADUAIS QUE  INSTITUIRAM
O ADICIONALDO IMPOSTO SOBRE A RENDA, PREVISTO NO ART. 155, II,DA CONSTITUICAO
FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR INDEFERIDA, PORQUANTO, NAO OBSTANTE O RELEVO DO
FUNDAMENTO APRESENTADO, NAO SE CONFIGURA O PRESSUPOSTO RELATIVO A
DEMONSTRAGCAO DA INEFICACIADEDECISAO A SER, PORVENTURA, PROFERIDA NO
SENTIDO DE PROCEDENCIA DA ACAO. (STF, DJ 26.mai.1989, MC em ADI 28/SP, Rel. Min. Octavio
Gallotti).

305 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)

I - transmiss@o causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 3, de 1993)

()

8§ 1° O imposto previsto no inciso I: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)
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Feitas essas consideragdes preliminares, abordaremos a necessidade de lei
complementar para dirimir os conflitos de competéncia na tributagdo em aguas maritimas.
3.2.2.2.1. A aplicacéo da Lei n° 7.525/86 e o desequilibrio do pacto federativo: a necessidade
de lei complementar

Como restou demonstrado, a tributacdo estadual e municipal sobre as plataformas
localizadas em aguas maritimas vem gerando inimeros conflitos de competéncia, 0 que ocorre,
em primeiro lugar, porque ndo ha legislacdo que disponha sobre a divisdo das projecdes
estaduais e municipais nessas areas. Em segundo lugar, conforme relatado em topico supra, a
utilizacdo dos critérios da Lei n° 7.525/86, levam a tributacdo da prestacdo de servigos nas
plataformas de petroleo por diversos Estados e Municipios, em conflito de competéncia
horizontal, gerando o fendmeno da pluritributacéo, e instabilidade para os contribuintes.

Nesse quadro de potencial conflito de competéncias entre os entes na tributacdo das
operacOes em aguas marinhas, insta ressaltar a necessidade da lei complementar para dirimir
tais conflitos, e definir os critérios para que cada ente federativo venha a tributar essas areas, ja
que a tributacdo na auséncia de lei complementar € ilegal e inconstitucional.

Portanto, ndo se afirma, aqui, que a tributacdo em aguas maritimas seja impossivel.
Afirma-se que no direito positivo brasileiro ndo ha regra que promova a reparticdo entre Estados
e Municipios de suas projecfes maritimas na plataforma continental e na zona econémica
exclusiva. Inexistindo tal norma, inadequada a utilizacdo, por analogia, das regras para
distribuicbes dos royalties do petrdleo. A auséncia de tal regramento, vem provocando um
quadro de pluritributacdo horizontal no &mbito municipal, exigindo lei complementar que possa
dirimir o potencial conflito de competéncia, nos termos do artigo 146, I, da Constituicdo
Federal.

A Lei complementar n°® 116/2003 procurou resolver a questdo com a previsdo no §3° do
seu artigo 3°%% de que o fato gerador dos servigos executados em aguas maritimas considera-
se ocorrido no estabelecimento prestador, o que, aliés, é a regra geral prevista no caput do
mesmo artigo para todos 0s servicos, excetuados os previstos nos incisos | a XII da referida
norma.

Em um exame mais apressado, imaginar que a mencionada previsao poderia constituir
a lei complementar destinada a dirimir os problemas decorrentes da falta de reparticdo das
projecdes municipais das aguas marinhas, nos termos do artigo 146, I, Constituicdo Federal. No

306 «g 3° Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no local do estabelecimento prestador nos servigos
executados em aguas maritimas, excetuados os servigos descritos no subitem 20.01.”
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entanto, tal previsdo néo soluciona o quadro de potencial conflito de competéncia, que também
ndo encontra amparo na Lei Kandir, uma vez que os Estados e Municipios costumam prescrever
que as plataformas de petrdleo constituem estabelecimentos para fins de incidéncia de ICMS e
ISS ou que seus territorios abrangem o mar territorial, a zona econémica exclusiva e a
plataforma continental, de modo a possibilitar a tributacdo no local em que o servigo €
efetivamente prestado.

Com efeito, ha que se considerar que a regra do artigo 4° da LC n°® 116/03, ao definir o
que ¢ estabelecimento prestador, sé é aplicavel em relacdo aos servicgos tributados neste, o que
constitui a regra geral do caput do artigo 3°, que foi reproduzida no 83° do artigo 3° em relagéo
aos servicos prestados em aguas marinhas. E ineficaz em relagdo aos servigos tributados no
local do fato gerador, ja que nestes, irrelevante é a definicdo do estabelecimento prestador.

Desse modo, a pretensa regra especifica destinada a evitar o potencial conflito de
competéncia em relacdo aos servicos prestados em aguas marinhas é tdo impotente para impedir
a pluritributacdo municipal quanto a regra geral, ja que a ela € idéntica.

No caso dos Estados, a lei complementar para dirimir conflito horizontal de
competéncias é tdo relevante, a fim de tornar certo o local da incidéncia e definir o ente
responsavel pela tributacdo, que a mesma encontra previsdo constitucional genérica no art. 146,
I, 1l e, ainda, previsdo especifica no art. 155, 82°, XIlI, “d” da Constituicdo, conforme se

verifica;

XII - cabe a lei complementar:
d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo do estabelecimento responsavel, o
local das operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e das prestacdes de servigos;

No caso da definicdo do aspecto espacial do fato gerador do ICMS, os papéis da lei
complementar se confundem, posto que a mesma serve para estabelecer as normas gerais e para

evitar conflitos de competéncia. Nesse sentido, Ricardo Lodi Ribeiro:

O art. 146, 111, a, da Constituicdo estabelece que os impostos devam ter fato gerador,
base de calculo e contribuintes definidos em lei complementar. Porém, no ICMS, dada
a necessidade de dotar o imposto incidente sobre todas as mercadorias que circulam
no Pais de regras nacionais uniformes que evitem o embarago nos negdcios por conta
de discrepancias de normas dos varios Estados, a Constituicdo exige uma maior
disciplina por lei complementar.3%

307 RIBEIRO, Ricardo Lodi, Tributos (teoria geral e espécies), Niteroi: Impetus, 2013, p. 261.
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A Lei Kandir — LC n° 87/1996 — veio dispor sobre as alineas do inciso XII, definindo,
para quase todos 0s casos, as normas gerais de ICMS. No entanto, ndo ha previsdo quanto ao
local da incidéncia quando as operacGes ocorrem no mar, de modo que, também para esse
imposto, hd a necessidade de lei complementar especifica que dirima os conflitos de
competéncia inerentes as omissdes legislativas concernentes a esse ponto das normas gerais de
ICMS. Assim, o fato de os Estados possuirem previsdo em sua legislacao de que os territorios
se expandem para as aguas maritimas (mar territorial, ZEE e plataforma continental) em nada
supre a necessidade de lei complementar para definir o local exato da ocorréncia do fato
gerador.

No caso especifico da tributacdo da extracao de petréleo em aguas maritimas, conforme
imposto pelo Estado do Rio de Janeiro na tentativa de reedicdo da Lei Noel, por meio da Lei n°
7.183/2015, acima relatado, como afirmado ndo ha previsdo do local de incidéncia da norma,
e, assim, restam intributaveis os fatos ocorridos em &guas maritimas. Assim, conforme ja
explicitado, a lei complementar teria a dupla funcéo de estabelecer normas gerais e dispor sobre
conflitos de competéncia.

Nesse sentido, manifestou-se Daniel Sarmento em parecer anexo aos autos da ADI n°

5.184/RJ, ajuizada para ser reconhecida a inconstitucionalidade da referida lei fluminense:

Com efeito, a lei ordinaria ndo basta para instituicdo de todo e qualquer tributo. Em
relag@o aos impostos, o constituinte optou por um “modelo sucessivo de positivagido”,
a lei complementar federal, delineando os fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes, é condicdo de validade para os impostos previstos na Constitui¢do. Esse
modelo, previsto no mencionado artigo 146, inciso III, alinea “a”, mostra-se ainda
mais relevante em relagdo aos impsotos estaduais e municipais. Esses reclamam
normas nacionais a servirem de diretrizes para a disciplina uniforme pelos 26 estados,
pelo Distrito Federal e pelos 5.570 municipios. A observancia desse desenho
constitucional é indispensavel para a seguranca juridica dos contribuintes. Caso algum
legislador estadual ou municipal inove na defini¢do do fato gerador em relagdo ao
previsto em lei complementar da Uni&o, incorrerd em vicio de inconstitucionalidade.
()

Ora, ndo ha previsao, nos artigos 1°, 2°, 11 e 12 da LC n° 87/96, da extracéo de petroleo
como fato gerador do ICMS, de forma que o legislador fluminense atropelou o “fluxo
de positivagao” exigido pelo artigo 146, inciso 111, alinea “a”, da CF/88. Nem se cogite
que o legislador estadual “interpretou” o artigo 2°, inciso I da LC 87/96, explicitando
caso de operacao relativa a circulagdo de mercadorias. Como demonstrado acima, a
extragdo de petrdleo ndo guarda qualquer identidade material com a circulagdo de
mercadorias.

(--.)

N&o bastasse, a lei complementar seria necessaria também para dirimir possiveis
conflitos de competéncia tributéria, como exigido pelo artigo 146, inciso |, da
Constituicéo.

Especificamente em relacdo a lei complementar para dirimir conflitos de competéncia,

afirmou o professor titular de Direito Constitucional da UERJ:



211

Como se sabe, 0 Estado do Rio de Janeiro é responsavel por aproximadamente, 70%
da producéo do petrdleo nacional, e 100% do produto fluminense é extraido no mar.
Sem adentrar aqui na questdo acerca da competéncia territorial dos estados para
tributarem fatos geradores ocorridos no oceano, verifica-se que as proprias
complexidades geograficas da extragdo requerem, no minimo, a disciplina prévia da
delimitagdo das proje¢fes maritimas dos respectivos territdrios, a fim de que sejam
evitados conflitos de competéncia tributaria entre tais entes federativos. Isso, como se
sabe, s6 pode ser feito por lei complementar, haja vista o disposto no artigo 146, inciso
I, da Constituicdo. Com efeito, ante as peculiaridades da pretensdo fiscal ora discutida,
a LC 87/96, em sua vigente redacdo, se apresenta incapaz de equacionar 0s potenciais
conflitos federativos, eis que é absolutamente silente nessa questao.

Isso porque, a previsdo do art. 11, I, “a”, da Lei Complementar n® 87/96 ndo resolve os
conflitos de competéncia que podem vir a surgir da imposicao tributaria do Estado do Rio de
Janeiro, no esteio do que foi decidido pelo STF nas ADI sobre transporte aéreo de passageiros,
acima analisadas.

Nessa linha, insta ressaltar a necessidade da Lei Complementar para a regulamentagéo
de conflitos de competéncia entre entes federados, que se utilizam, para tal finalidade, da Lei
n° 7.525/86, conforme disposto no art. 146, I, da Constituicdo Federal.

Né&o restam davidas de que a tributacdo estadual e municipal sobre as operacGes que se
vinculam as atividades atreladas as plataformas localizadas em &guas maritimas gera conflitos
de competéncia. Em primeiro lugar, porque ndo ha legislacdo que disponha sobre as
competéncias tributarias sobre essas areas (0 mar territorial, a zona econdmica exclusiva e a
plataforma continental), que, de acordo com a Lei n°® 8.617/93, sdo areas em que ha soberania,
limitada em determinados casos, da Unido Federal. Em segundo lugar, conforme relatado no
topico supra, a utilizacdo dos critérios da Lei n® 7.525/86 acarreta a tributacdo da prestacdo de
servicos nas plataformas de petréleo por diversos Municipios, o que leva ao fenémeno da
pluritributacéo.

Dessa forma, € nitida a reserva de lei complementar para regulamentar a questdao das
competéncias tributarias sobre as referidas areas. E, ainda, pacifico, entre doutrina e
jurisprudéncia, o fato de que a ndo existéncia de lei complementar dirimindo tais conflitos faz
com que suas cobrancas sejam consideradas inconstitucionais, conforme os precedentes do STF
citados. Em relacdo ao art. 146 da Constituicdo Federal, é de grande destague o entendimento
de Luis Eduardo Schoueri:

Relevante o papel reservado pelo constituinte de 1988 as leis complementares em
matéria tributaria. A ela dedicou-se o artigo 146 do texto constitucional, dando-lhe a
triplice funcéo de:



212

Dispor sobre conflitos de competéncia, i.e., firmar os limites até onde podem andar os
legisladores federal, estadual, distrital ou municipal na instituicdo dos tributos que
Ihes tenham sido atribuidos pela prépria Constituicdo, esclarecendo, nos casos em que
duas ou mais competéncias parecam coincidir, a quem cabe a competéncia;

Regular as limitagBes constitucionais ao poder de tributar, 0 que se torna
especialmente importante quando dispositivos constitucionais exijam algum tipo de
esclarecimento ou complementagdo para sua propria eficacia (por exemplo: os
requisitos para que uma entidade assistencial sem fins lucrativos seja imune a
impostos), mas também relevante para a solucdo de casos conflituosos entre
dispositivos constitucionais (por exemplo: no conflito entre legalidade e igualdade, a
decisdo sobre os limites do emprego da analogia); e

Estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, assegurando uma
disciplina Unica, em ambito nacional, para a matéria tributaria, apesar da existéncia
de diversas legislacOes editadas pelas pessoas juridicas de direito publico. Estas
devem dobrar-se ao que for previsto em lei complementar.

No ordenamento positivo brasileiro, cumpre as fungdes acima, por exceléncia, o
Codigo Tributério Nacional. Conquanto editado sobre a forma de lei ordinaria (Lei
5.172/1966), a matéria que ele regulou é, hoje, por for¢a do artigo 146 acima referido,
reservada pela Constituicdo & lei complementar. Por tal razdo, apenas uma lei
complementar poderia inovar em tais matérias. Quando legislacdo anterior regula
matéria de modo que ndo contraria 0 novo texto constitucional, ocorre o fendmeno da
recepcdo: examina-se a legislagdo anterior em seu aspecto material, validando (ou
ndo) a disciplina conforme as normas constitucionais da nova ordem e, a partir de
entdo, a legislacdo anterior é recepcionada pela nova ordem, com o status que esta Ihe
confere. Nesse sentido, 0 Cddigo Tributario Nacional, do ponto de vista material, tem
eficacia de lei complementar.30®

E principalmente em relacdo ao primeiro ponto, descrito acima, que se deve a
necessidade de Lei Complementar para instituir as competéncias municipais e estaduais sobre
as dguas maritimas, e definir os critérios para que cada ente federativo venha a tributar essas
areas, inclusive porque, no que tange a definicdo do local da incidéncia do tributo, repisa-se,
que os papéis da lei complementar se confundem — a defini¢do de tal ponto da norma geral esta
intimamente vinculada a resolucdo do conflito de competéncias, principalmente, horizontal,
entre os entes. A tributacdo na auséncia de lei complementar é, pois, ilegal e inconstitucional.

E imprescindivel, portanto, que haja lei complementar regulamentando a matéria, a fim
de impor critérios, ou, a0 menos, delegar a 6rgao técnico a elaboracdo de critérios objetivos
para a divisdo das aguas maritimas entre Estados e Municipios, sob pena de se ferir frontalmente
a Constituicdo e o Codigo Tributario Nacional.
3.2.2.2.2 O Projeto de Lei Complementar (PLP) 437/2008

Em 01.12.2008, foi apresentado, pelo entdo Deputado Luiz Alberto (PT-BA), a Camara
dos Deputados, o projeto de lei complementar n® 437/2008, que propde alteragdo na Lei
Complementar n® 116/2003, especificamente, em relacdo ao Municipio competente para a
prestacao de servicos em aguas maritimas. A alteracdo proposta foi a seguinte:

308 SCHOUER!IU, Luis Eduardo, Direito tributario, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.68-9.
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Art. 22 O art. 32 da Lei Complementar n? 116, de 31 de julho de 2003, passa a vigorar
com a seguinte redacéo:

“Art. 32 O servico considera-se prestado e o imposto devido no local do
estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do
prestador, exceto nas hipoteses previstas nos incisos | a XXIV, quando o imposto sera
devido no local:

XXIIl — da pesquisa, perfuracdo, cimentacdo, mergulho, perfilagem, concretacéo,
testemunhagem, pescaria, estimulacdo e outros servicos relacionados com a
exploracdo e explotacdo de petrdleo, gas natural e de outros recursos minerais, no caso
dos servicos descritos no subitem 7.21 da lista anexa;

XXIV — dos servigos portudrios, ferroportuarios, utilizacdo de porto, movimentacao
de passageiros, reboque de embarcacBes, rebocador escoteiro, atracagdo,
desatracacdo, servicos de praticagem, capatazia, armazenagem de qualquer natureza,
servigos acessorios, movimentacdo de mercadorias, servicos de apoio maritimo, de
movimentacdo ao largo, servicos de armadores, estiva, conferéncia, logistica e
congéneres, no caso dos servi¢os descritos no subitem 20.01 da lista anexa, quando
estiverem relacionados com a prestacao dos servigos descritos no subitem 7.21 da lista
anexa.

Verifica-se pela leitura do referido trecho que a mudanca atinge o0s servigos constantes
no subitem 7.21 da lista anexa a Lei Complementar n® 116/2003, e, ainda, 0s servicos do item
20.01, quando relacionados aos primeiros.

A primeira mudanca vem, na verdade, convalidar a tese esposada pelos Municipios
litoraneos que ja tributam os fatos ocorridos em aguas maritimas no local da prestacdo dos
servicos. A segunda mudanca, no que se refere ao subitem 20.01, na verdade, ndo traz alteracédo
nenhuma, uma vez que esses servicos ja sao tributados no local da prestacdo, aparecendo,
inclusive como excecéo a regra geral, no §83°, do art. 3° da LC n° 116/2006.

Como ndo poderia deixar de ser, somente uma lei complementar pode vir a alterar a lei
complementar de normas gerais, conforme preleciona o art. 146, Ill, da Constituicdo. No
entanto, a presente alteracdo, em nada auxilia a visualizacdo do Municipio competente para a
tributacdo, de modo que se retorna aos problemas de falta de critérios para delimitacdo
territorial das &guas maritimas.

Portanto, como ja afirmado, a proposta de alteragdo legislativa somente chancela e
legitima o que ja vem sendo feito pelos Municipios. No entanto, assim, como ocorre no exemplo
acima citado sobre a necessidade de lei complementar para dirimir conflitos de competéncia no
ITD, nas hipoteses do art. 155, 81°, da Constitui¢do, a auséncia de lei complementar, expondo
claramente os critérios que levam a definicdo de qual ente é competente para tributar em
determinada &rea maritima, inviabilizar a tributacdo no local da prestacdo do servico, ainda que
a PLP n®437/2008 venha a ser aprovada.

Em outras palavras, ndo obstante o deslocamento da tributacdo em aguas maritimas para

0 Municipio do local da prestacéo, ateé que sobrevenha lei complementar que iniba o surgimento
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dos conflitos de competéncia horizontais, ndo podera ocorrer a cobrancga do tributo por auséncia
do aspecto espacial do fato gerador, sendo, portanto, caso de ndo incidéncia, mero fato atipico,
indiferente para o Direito Tributario

3.2.3 A afronta a seguranca juridica dos contribuintes

Como j& sustentado, ao abordarmos a legalidade, quando tratamos da vedacdo a analogia
e do papel da lei complementar, vimos que esse principio ndo se contenta apenas em tutelar a
criacdo e majoracdo de tributos. Humberto Avila afirma que a legalidade tributaria exige que
todas as decisdes essenciais e com aptiddo para permanéncia devem ser tomadas pelo proprio
Parlamento (reserva de essencialidade), mormente no campo do Direito Tributario, que diz
respeito a liberdade e propriedade dos cidaddos. Isso esta claro. Mas a reserva de
essencialidade exige que o Parlamento se ocupe apenas com questdes fundamentais, o que
exclui a regulacéo legal dos problemas atinentes aos detalhes.3%°

A Constituicdo, como visto, no art. 146, Ill, imp6e que lei complementar defina as
normas gerais de Direito Tributario para os impostos. Do mesmo modo, o art. 146, |, impde que
os conflitos de competéncia também deverdo ser resolvidos por lei complementar. Por sua vez,
o art. 150, I, da Constituicdo, dispde que somente lei pode criar ou majorar tributo. Sendo
vejamos.

No caso da tributacdo dos entes nas aguas maritimas, tendo em vista a auséncia de
previsao legal do local da incidéncia da norma — matéria de lei complementar — é forcoso que
se reconheca que a imposicdo tributaria, nesse caso, significa a criacdo de tributo ndo previsto
em lei, de modo que se fere o preceito constitucional da legalidade. Isso porque, como visto, 0
aspecto espacial do fato gerador o compde, de modo que a cobranca de tributo, com base em
fato que ndo se enquadra em hipétese de incidéncia legalmente prevista, fere a legalidade e a
seguranca juridica do contribuinte.

A falta de previsibilidade leva a situacdes em que ha tamanha instabilidade que as
empresas se veem obrigadas a recorrer ao Judiciario, posto que alguns Municipios, em especial
do Espirito Santo, ignoram os mandamentos contidos no art. 3°, 83°, da LC n° 116/2003 e, de
forma manifestamente ilegal, tributam os fatos geradores ocorridos em dguas maritimas, ainda
gue na falta da lei complementar supramencionada, necessaria para dirimir os conflitos de
competéncia.

Apesar de terminantemente vedada a tributacdo por analogia, considerando a divisao

constitucional de competéncias, diversos Municipios do Estado do Espirito Santo,

309 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributério, S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 192.
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aparentemente, ndo julgam ser relevante o fato de ndo haver regulamentacao quanto a tributacao
de servicos prestados em plataformas, o0 que acaba por gerar grandes conflitos de competéncia.
Tal prética, inclusive, foi levada ao Judiciario, como na acdo declaratoria de existéncia de
relacdo juridica tributaria n°® 0001936-88.2011.8.19.0028, ajuizada pelo Municipio de Macag,
no Rio de Janeiro, em 15.02.2011, em face de Aracruz, Anchieta, Guarapari, Itapemirim,
Jaguaré, Marataizes, Sdo Mateus, Serra, Vila Velha e Vitoria, todos Municipios do Estado do
Espirito Santo, além de incluir a Petrobras como litisconsorte passivo.

A referida acdo, em que ha pedido de antecipacgéo dos efeitos da tutela, tramita perante
o Poder Judiciario do Estado do Rio de Janeiro, e possui como objeto a declaracéo de existéncia
de relacdo juridica tributaria entre o0 Municipio de Macaé e a Petrobras, tendo em vista que essa
empresa havia sido, surpreendentemente, autuada por diversos Municipios do Estado do
Espirito Santo por ISS incidente sobre os servicos prestados em dguas maritimas.

Hé& que se enfatizar que, de fato, tais lancamentos por parte dos Municipios capixabas
foram surpreendentes j& que a tributacdo pelos servicos prestados nas plataformas utilizadas
pela Petrobras sempre foi efetuada pelo Municipio de Macaé, no Rio de Janeiro, com base no
ja mencionado 83° do art. 3° da Lei Complementar n°® 116/2003, posto que se tratavam de
servigos incluidos no subitem 7.21 da lista anexa a lei complementar.

Tal acdo declaratoria ajuizada pelo Municipio de Macaé é um dos muitos exemplos que
demonstram que os critérios legais hoje existentes ndo foram suficientes para evitar a situacao
de pluritributacdo que alcangou o extremo, ja que o Municipio que, por lei, é o sujeito ativo da
obrigacdo tributaria, teve que recorrer ao Judiciario para ver tal situacdo reconhecida perante,
pasmem, mais de dez Municipios do Estado do Espirito Santo que, repentinamente, por meio
de critérios distorcidos, ilegais e inconstitucionais, efetuaram lancamentos sobre a Petrobras.
Tal pratica € comum, estando outras empresas sujeitas a conduta corriqueira dos entes citados.

Cumpre, ainda, deixar claro, a titulo de informacdo, que, na acdo declaratoria ajuizada
por Macaé, o juizo entendeu por bem deferir a antecipacdo da tutela para que a Petrobras

continuasse a reter o 1SS em favor do Autor:

Diante da verossimilhanga das alegacfes veiculadas na peti¢do inicial, que foram
examinadas com as limitagdes inerentes a cogni¢do sumaria, e levando-se em conta a
prova documental que instrui a peticdo inicial, que estd a demonstrar que a
litisconsorte passiva Petrobras foi autuada por sete dos municipios que integram o
polo passivo acionario, por auséncia de recolhimento de ISS relativamente a
atividades prestadas em plataformas petroliferas situadas em alto-mar, como esta a
demonstrar o documento de fls. 20, tenho que se encontram preenchidos os requisitos
para o deferimento da medida. Isto porque, os arts. 3°, § 3° e 4° da Lei Complementar
n® 116/2003, estabelecem que: “Art. 3°. O servigo considera-se prestado e 0 imposto
devido no local do estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local
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do domicilio do prestador, exceto nas hipoteses previstas nos incisos | a XXII, quando
o0 imposto sera devido no local: (...) § 3° Considera-se ocorrido o fato gerador do
imposto no local do estabelecimento prestador nos servigos executados em aguas
maritimas, excetuados os servigos descritos no subitem 20.01. Art. 4°. Considera-se
estabelecimento prestador o local onde o contribuinte desenvolva a atividade de
prestar servigos, de modo permanente ou tempordrio, e que configure unidade
econdmica ou profissional, sendo irrelevantes para caracteriza-lo as denominag6es de
sede, filial, agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritorio de representacdo ou
contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.(...)” Logo, em principio, se
afigura correta a conduta da litisconsorte Petrobras, no sentido de recolher o ISS
devido aos cofres do Municipio autor, que é o local onde se situam os
estabelecimentos das sociedades empresarias prestadoras dos servicos por ela
tomados. A conta de tais fundamentos, DEFIRO o requerimento de antecipacéo de
tutela formulado, para determinar que a litisconsorte passiva Petrobras continue a
reter, em favor do Municipio autor, o ISS devido nas hipéteses de servicos prestados
em plataformas situadas em alto-mar, por sociedades empresarias prestadoras de
servicos estabelecidas no Municipio de Macae, tal como ja& vem sendo feito

atualmente. Citem-se e intimem-se, expedindo-se as respectivas cartas precatérias.310
Resta claro, pois, que além do fato de se impor tributacdo por analogia, com 0 mau uso
da Lei n° 7.525/86, ocorre que outra grave consequéncia ¢ a afronta a seguranca juridica, tendo
em vista que ha desrespeito a divisdo de competéncias tributarias constitucionalmente
estabelecidas, ocasionando situagOes de pluritributacdo em que aqueles que efetuaram os
lancamentos almejam, somente, a pura e simples arrecadacgéo ao cofres publicos, nem que, para
iSs0, seja necessario passar por cima dos ditames legais e, mais grave, aqueles impostos pela
Constituicao Federal.
3.2.4 O entendimento da doutrina sobre o tema

O presente tépico se faz imprescindivel a fim de averiguar o entendimento da esparsa
doutrina tributaria que se manifestou, especificamente, sobre o tema aqui debatido.

Aires F. Barreto, em artigo sobre a tributacdo dos Municipios em aguas maritimas
defende a impossibilidade de incidéncia do ISS sobre servicos prestados em aguas maritimas,
devido a auséncia de competéncia dos Municipios para tanto.

Considerando o art. 102 do CTN, dispde sobre os limites territoriais de incidéncia da lei
dos entes da Federacdo, a competéncia tributaria dos entes federativos deve respeitar a
competéncia conferida a cada ente pela Constituicdo da Republica. Note-se, portanto, que,
diante de tais limitagdes constitucionalmente fixadas, deparamo-nos com o siléncio a respeito
de outros limites a competéncia tributéria, dentre os quais se incluiria as divisas maritimas.

O autor estatui que, por exemplo, verifica-se que, quando as importagOes de bens,
mercadorias e servicos ganharam vulto e foi necessario regulamentar a tributacdo de tais

operacdes, foi editada, primeiramente, a EC 3/1993 e, posteriormente, a EC 33/2001, dado que

310R10 DE JANEIRO, Primeira Vara Civel da Comarca de Macaé, Processo N° 0001936-88.2011.8.19.0028, Juiz
Sandro de Araujo Lontra, Data de publicacdo: 29/03/2011.
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0 texto originario da Constituicdo ndo contemplava tais situacdes. Dessa forma, foi fundamental
uma ampliacdo da competéncia dos Estados e do Distrito Federal para abarcar tal cenério. A
extensdo da competéncia tributéaria era imprescindivel para explicitar a que ente federativo
competia a tributacdo de operacbes dessa natureza, o que néo era, até a edicdo das referidas
emendas constitucionais, evidente, o que poderia ocasionar interpretacbes diversas que
sustentassem uma competéncia implicita.

Assim, a auséncia de atribuicdo explicita aos Municipios para cobrar ISS em aguas
maritimas se encontra em situacdo analoga aquela das importacdes de bens, mercadorias e
servigos antes da edi¢do das emendas constitucionais.

Diante da inexisténcia de Emenda Constitucional sobre o assunto, o professor da PUC-
SP fundamenta seu posicionamento demonstrando que, para saber se compete ao Municipio ou
ndo a atribuicdo de imposto sobre as operacdes ocorridas em dguas maritimas, € preciso saber
se essas integram seus territorios, ou seja, se sdo areas de aplicacao das leis municipais.

Nesse sentido, como bem elucidou o prof. Aires F. Barreto, para se determinar a area de

eficacia das leis de um Municipio, é preciso observar os limites de seu territorio. Veja-se:

Ante as balizas postas pelos principios e normas constitucionais, o &mbito de eficacia
das leis municipais tem seus limites coincidentes com os do seu territério, assim como
o0 das leis estaduais, cuja amplitude esgota-se nos seus limites territoriais. As leis de
um Municipio a ninguém obrigam fora do seu territério, eis que elas sé tém eficacia
no interior dele. De outra parte, como j& vimos de observar, os territérios municipais,
por sua vez, ttm seus limites fixados por lei estadual, observada a Constituicéo.
Igualmente, as leis de um Estado-membro: seu campo de acdo ou eficacia
circunscreve-se pelos mesmos limites do seu territorio, ndo atuam fora deles. As leis
do Mato Grosso ndo tém efeitos juridicos em S&do Paulo, ou em Minas Gerais, ou em
qualquer outro Estado-membro; sé vdo até suas divisas com este ou com outros
Estados-membros; ndo as ultrapassam.3**

E possivel concluir, assim, que, caso um Municipio edite uma lei visando a sua aplicacéo
em area que excede o seu territorio, tem-se uma lei invalida por ndo encontrar fundamento na
Constituicao Federal.

Aplicando tal conclusdo a realidade brasileira, como nenhum Estado-membro que se
tenha conhecimento incluiu 4guas maritimas ou por¢6es do oceano nas leis que delimitam os
territorios dos Municipios que o integram, é possivel verificar que ndo ha lei municipal que

tenha validade para dispor sobre fatos ou situagcdes ocorridas nas aguas maritimas.

31 BARRETO, Aires F., “ISS — N&o incidéncia sobre atividades desenvolvidas em aguas maritimas”, In.: Revista
Dialética de Direito Tributario, n°® 200, maio/2012, p. 7.
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Sdo invélidas, portanto, quaisquer normas infraconstitucionais que, buscando submeter
essas atividades ao ISS, dispdem que o0s servi¢os executados em aguas marinhas serdo
considerados devidos no local do estabelecimento prestados.

O presente artigo elucida, ainda, que compete a Unido a ordenacdo de matérias

concernentes as guas publicas, em especial as maritimas:

(...) Nenhum dos entes federativos ou os Municipios tém competéncia para regrar
matérias relacionadas com as aguas maritimas. A entidade federativa que tem
jurisdicdo sobre essas areas €, induvidosamente, a Unido. Essa razdo — de que sO a
Unido tem jurisdicdo sobre aguas maritimas — além do fato de, indiscutivelmente,
estarem elas fora dos limites territoriais dos Municipios, também deixa patente a
impossibilidade juridica de as leis municipais terem eficécia sobre fatos ou situacGes
que versem sobre quaisquer matérias que a elas sejam referentes.
(...)

Sobre o mais, as atividades e servicos concernentes as aguas maritimas, ao seu leito
ou fundo e ao seu subsolo, especialmente no que se refere aos recursos minerais ou
naturais ali contidos, sdo estratégicas para o Pais e de interesse nacional, como deflui
da CF e prevé a lei federal — e nisso também reside a razo para que a competéncia
sobre elas tenha sido atribuida, pelo legislador constituinte, & Uni&o. E visivel, assim,
que ndo tém os Municipios nenhuma competéncia para editar normas sobre essas
areas.”

Observa-se ainda que a Constituicdo Federal destina a Unido, aos Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios competéncia comum sobre alguns temas, dentre os quais ndo se
incluem os relativos as aguas, cujo dominio € completo da Unido, e a matéria tributaria.

Continua o professor em parecer dado sobre o tema em consulta feita pela empresa
Shell:

Sob a ética da indispensabilidade da integridade da hip6tese de incidéncia do ISS,
para afirmar a ocorréncia do fato tributario, cabe assinalar a auséncia, no caso, do
aspecto pessoal, 0 sujeito ativo — e, por conseqiiéncia, a falta do sujeito passivo —
da h. i. do ISS; ndo hé sujeito ativo, ergo, ndo ha sujeito passivo; ipso facto, ndo sera
possivel, absolutamente, o surgimento de obrigacdo tributaria; juridicamente, é
impossivel o surgimento de relacéo juridica entre dois sujeitos, um no pdlo ativo e
outro no pélo ativo, na qual o primeiro titularize o direito de haver quantia a titulo de
imposto e o outro tenha o dever juridico de satisfazé-lo.

()

A impossibilidade juridica de o Municipio ser sujeito ativo de ISS, no caso, é —
como demonstrado —decorréncia das normas constitucionais que néo lhe outorgam
competéncia para dispor sobre fatos ou agdes que tenham ocorréncia fora dos seus
limites territoriais, muito menos para exigir tributo sobre fatos que fora deles tenham
lugar. O ambito de validade e eficacia de suas leis circunscreve-se ao do seu territorio,
os limites desse ambito séo perfeitamente coincidentes com os do seu territério.

Os fatos tributaveis pelo ISS, como exposto, hdo de ter lugar dentro do territério do
Municipio para que suas leis sobre eles recaiam, incidam. As leis municipais somente
tém eficacia dentro dos limites dos seus territdrios. Fora deles sdo juridicamente
inaptas para produzirem efeitos de direito. Os limites territoriais da faixa de
competéncia tributaria outorgada aos Municipios ndo sobrepassa os limites dos seus
respectivos territorios. Segue-se dai que, o aspecto pessoal da h. i. do ISS é
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decorréncia dos limites territoriais da sua competéncia legislativa, especialmente em
matéria tributaria.3'?

Verifica-se, portanto, que o referido autor afirma ser impossivel a tributacdo dos entes
em aguas maritimas, hipdtese em que se verificaria a extraterritorialidade da legislacéo
tributéria, em manifesta afronta ao art. 102 do CTN. O territorio maritimo seria indivisivel entre
0s entes subnacionais, de modo a incidir apenas a legislacéo tributaria da Uniéo.

Em outra oportunidade, Aires Barreto, afirma expressamente, que para fins de servicos
prestados em embarcacgdes, ndo haveria prejuizo, de acordo com as caracteristicas atribuidas na
Lei Complementar n® 116/2003, para que elas fossem consideradas estabelecimento prestador.
Entretanto, uma vez que os fatos ocorrem em aguas maritimas, area que, como Vvisto, para 0
doutrinador, ndo pertence a Estados e Municipios, ndo haveria que se cogitar a tributacdo, por
ICMS e ISS, dos fatos ocorridos em navios.3!3

Por sua vez, Marco Aurélio Greco, também em artigo sobre o tema, que trata da
tributacdo de mercadorias vendidas em cruzeiros maritimos, analisa a possibilidade do
exercicio de competéncias tributarias pelos Estados em fatos ocorridos no mar territorial e na
zona econdmica exclusiva.

Quanto ao mar territorial, o jurista considera, com base no art. 2° da Lei n°® 8.617/93,
que o Brasil, enquanto composto pelos quatro entes da Federacdo, exerce soberania sobre o mar
territorial, de modo que a soberania se estende a Estados e Municipios. Porém, cabe a Unido,
como entidade federal parcial interna a funcdo de cuidar do que ocorre nessa parcela do
territorio nacional, em interpretacdo do art. 20 da Constituicao.

Haveria, portanto, um interesse incomum de todos os entes da Federacdo, porém, nao
exclusivo de nenhum dos entes, de modo que o mar territorial integra o territorio dos Estados e
dos Municipios, mas de todos eles, enquanto ndo houver especificacdo da parcela exclusiva de
cada ente. Admite, ainda, o professor que é possivel interpretar, de acordo com o art. 20, §1°,
que o mar territorial pertenceria, somente, aos entes subnacionais litoraneos, porém, tao

somente apos divisdo dessa area. E continua o doutrinador:

312 pARECER: ISS — PERFURACAO E PESQUISA DO SOLO TERRESTRE, DO LEITO OU FUNDO DO
MAR, NECESSARIAS A CONSECUCAO DA ATIVIDADE ECONOMICA DE EXTRACAO E
EXPLORAGAO DE PETROLEO — TRABALHOS INSUSCEPTIVEIS DE SOFREREM INCIDENCIA DO ISS,
QUALQUER QUE SEJA O LUGAR ONDE SE DESENVOLVAM, QUANDO EXECUTADAS PELA
PROPRIA EMPRESA, COMO ATIVIDADE-MEIO — NAO INCIDENCIA DO ISS QUANDO REALIZADOS
EM AGUAS MARITIMAS COMO ATIVIDADES-FIM EM SI MESMAS CONSIDERADAS — NAO
INCIDENCIA SOBRE IMPORTACAO DE SERVICOS, de 09 de fevereiro de 2011.

313 BARRETO, Aires, F. “ISS — Organizagio e Execucéo de Pacotes Turisticos, inclusive de Viagens Maritimas
Tematicas — Local da Presta¢do dos Servicos — Navios podem ser Considerados como ‘Estabelecimento Prestador’
para Fins de Incidéncia Tributaria — Base de Calculo dos Servigos de Organizagdo e Execucdo de Pacotes
Turisticos.” Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 165, p. 117-133, jun/2009.
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De qualquer modo, a atribuicdo pro indiviso comporta especificacdo desde que a
legislacdo nacional assim o preveja claramente.

Isto significa que o exercicio dos poderes das entidades politicas tanto pode se dar:

i) de forma global indivisivel e, portanto, apenas pela Unido;

i) de forma individual exclusiva pelos Estados ou Municipios.

Porém, para que esta segunda hip6tese ocorra, torna-se necessaria a existéncia de
norma nacional que assim disponha expressamente, sob pena de se instaurar um
conflito entre Estados e Municipios que transcende a mera divergéncia entre seus
respectivos lindes fisicos, para extrapolar, inclusive, em direcdo ao ambito
internacional.

()

Note-se que a Lei federal n° 8.617/93 deixa claro que o Brasil (e ndo a Unido como
entidade de Direito Publico Interno) exerce no mar territorial soberania (e ndo direito
de “propriedade”). Esta soberania envolve exploracdo e aproveitamento de recursos
naturais, bem como direito de regulamentar o respectivo uso.

Ou seja, a pretensdo estadual de exercer competéncia tributaria exclusiva no mar
territorial implica conflito também com as competéncias da Unido, pois um pode
emanar regra numa direcéo que néo seja compativel com a emanada pelos demais.3!4

Assim, o Autor pontua que a Lei Kandir ndo aborda a tributacdo dos Estados no mar
territorial, de modo que seria necessaria a edicdo de lei complementar para: i) transformar o
poder de tributar estadual da condicdo de pro indiviso para pro diviso, especificando e
atribuindo com exclusividade seu exercicio aos Estados e definindo as respectivas amplitude e
condicdes de exercicio; ii) definir se a competéncia sera dos Estados confrontantes ou de todos
os Estados; iii) estabelecer os critérios para determinar, em cada caso concreto, e para fins de
ICMS, o local em que seré@o consideradas ocorridas as operagdes ocorridas e as prestacoes
realizadas no ambito do mar territorial.

O autor conclui que, diante da inexisténcia de tal lei complementar, ndo ha elementos
suficientes para a incidéncia da norma tributaria dos entes subnacionais sobre os fatos ocorridos
no mar territorial, conforme previsto no art. 146 e 155, 82°, XII, da Constituig&o.

Jaem relacdo a ZEE, Marco Aurélio Greco consigna que ocorre regime juridico distinto
daquele do mar territorial, isso porque o art. 7° da Lei n°® 8.617/93 define que, nessa area, 0
Brasil exerce direito de soberania circunscrito a exploracao e conservagdo dos recursos naturais
existentes para fins econdmicos. Nao € caso de soberania plena, como ocorre no mar territorial,
mas trata-se de poderes limitados e ligados a determinadas fungdes econémicas e ambientais,
sendo o Estado, na ZEE, limitada e especificamente soberano.

Segundo Greco, a doutrina de Direito do Mar afirma que a ZEE possui um regime

hibrido entre o mar territorial e o alto-mar, sendo uma zona em que todos tém direitos e

314 GRECO, Marco Aurélio. “Impossibilidade de cobrar ICMS em operagdes ocorridas no mar territorial e na zona
econOmica exclusiva.” Revista Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 133, p. 67-79, out/2006.
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liberdades, mas os paises costeiros tém direito de exploragdo econémica dos recursos naturais
ali existentes, esta sim exclusiva. E ainda pontua que os paises ndo banhados pelo mar tém
direitos e liberdades em relacdo a ZEE dos paises costeiros. Assim, ndo cabe ao legislador
complementar ou a qualquer outro a edicdo de lei para que seja possivel a tributacdo nessa area,
jaque o proprio Estado ndo possui soberania plena.

Por fim, cita o caso Saiga, julgado em julho/1999, pelo Tribunal Internacional do Direito
do Mar, que tangenciou o tema, afirmando ndo ser plena a soberania dos Estados costeiros, no
que tange a suas leis aduaneiras, na ZEE. Na verdade, o caso Saiga envolve a apreensdo
irregular pela Guiné de petroleiro, e sua tripulacéo, de bandeira de S&o Vicente Granadinas.

De fato, a decisdo do Tribunal afirma que a legislagéo aduaneira ndo pode ser aplicada
indiscriminadamente pelo Estados costeiro na ZEE, porém, ndo é possivel afirmar com certeza
que o acordao esta se referindo ao poder de tributar, mas ao poder de fiscalizacdo, o poder de
policia.

Assim, verificamos, dentre os Autores que adentraram especificamente no tema, duas
opiniBes distintas: i) admitir a tributacdo das areas maritimas é conferir extraterritorialidade a
legislacdo dos entes, uma vez que ndo ha previsdo constitucional para divisdo dessas areas entre
0s entes; ii) é possivel que Estados e Municipios venham a tributar os fatos ocorridos no mar
territorial, apos a edicdo de lei complementar para dirimir o conflito de competéncia. Até 14, o
mesmo permanece pré-indiviso. Ja a ZEE, por possuir regime juridico préprio, ndo pode ser
incluida como parte do territério nacional, de modo que as leis internas nela ndo incidem.

3.2.5 Conclusdo parcial Il

Admitimos, no presente topico, que o veiculo normativo para dispor sobre normas gerais
e conflitos de competéncia entre 0s entes subnacionais € a lei complementar. A tributacdo fora
dessa logica é tributacdo por analogia, método de integracédo vedado pelo ordenamento juridico.

Essa lei deve ser editada para evitar a pluritributacdo pelos entes, cenario que gera
grande inseguranca juridica aos contribuintes.

Analisamos, ainda, o0 entendimento doutrindrio sobre o tema, que, apesar da pouca
quantidade de producdo doutrinaria se debrucando sobre o caso, observou-se opinides muito
bem balizadas, as quais serdo ponderadas com nossas impressoes na concluséo deste estudo.

Passaremos, antes, a nossa proposta de defini¢dao do conceito de “4guas maritimas”, que
considerara todos os pontos aqui analisados.

3.3 A proposta de definicido do conceito de Aguas maritimas

3.3.1 Conceito X tipo
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Em sua Metodologia da Ciéncia do Direito,*® superando entendimento defendido
anteriormente, Karl Larenz afirma que a utilizacdo da via conceptual para a previséo da norma
aplicavel pressupbe que a valoracdo passe a segundo plano, de modo que se requer a mera
subsuncéo da situacdo de fato a norma. Dessa forma, so existiria um conceito em sentido estrito
quando fosse possivel defini-lo claramente, mediante a indicacdo exaustiva de todas as notas
distintivas que o caracterizam, o que se configuraria, na maioria das vezes, em situagoes ideais.

Entretanto, o prestigioso autor admite que, ndo raro, uma definicdo legal contém
elementos que ndo permitem a mera subsuncdo do texto ao caso concreto, de modo que 0s
aplicadores ou estudiosos da norma impdem, invariavelmente, por via da interpretagdo, uma
valoragdo, que deve ser feita a luz da concretude, tomando-se em conta, inclusive, o que ja foi
decidido em casos semelhantes, dentre outros meios auxiliares de decisdo.

Assim, para Larenz, seria um equivoco acreditar que a aplicacdo das normas que
apresentam a definicdo dos seus conceitos se esgota na mera subsuncdo a situacao fatica. Antes
do procedimento l6gico da subsuncdo, ocorre o ato de julgar, que nunca estard isento de
valoracéo.

Quanto ao tipo, o autor afirma que suas notas caracteristicas indicadas ndo precisam
estar todas presentes no caso concreto. Sdo, com frequéncia, passiveis de gradacdo e, até certo
ponto, comutaveis entre si. Observadas isoladamente, s6 tém o significado de sinais ou indicios,
devendo ser considerada, casuisticamente, a conexao do tipo na realidade concreta.

Verifica-se, a partir da leitura da referida obra, que Larenz, ao descrever o tipo, o coloca
como mais flexivel que o conceito, dando a entender que 0 mesmo oferece ao intérprete maior
margem de valoracgdo, sendo o tipo utilizado pelo legislador quando esse pretende dar énfase as
consequéncias por ele imaginadas quando da elaboracéo da lei, e o conceito devera ser utilizado
guando o legislador tem em mente o fato concreto e uma descricdo mais minuciosa do fato que
sera subsumido.

Dessa forma, a utilizacdo de tipo ou conceito € escolha do legislador, devendo-se ter em
mente, ainda, que tipo e conceito ndo sao contraposicdes rigidas, havendo, entre eles, pontos de
comunicagdo, uma vez que alguns conceitos podem conter em sua definicdo uma nota
caracteristica aberta, como um tipo. Tal ponto mereceria mais esclarecimentos, ja que parece
que o tipo teria um grau de indeterminacdo maior do que o conceito, podendo esse Ultimo ser

fechado em algumas hipdteses, ao contrario do primeiro, que sempre comportara valoracao.

315 ARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1997, p. 297-8.
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E é justamente por causa desses, ndo raros, pontos de interse¢do que a distin¢do entre
tipo e conceito nos parece fragilizada e confusa.

Do mesmo modo, Eros Grau,316

na tentativa de diferenciar as duas figuras, posiciona-
se, guardadas as devidas peculiaridades, de forma semelhante a Larenz. O Ministro reconhece
certo grau de indeterminagéo do conceito, ou melhor, indeterminacao das expressdes ou termos
de conceito, j& que o conceito é uma suma de ideias que sempre deve ser determinada.

Por sua vez, os tipos ndo sdo definiveis em seus termos, apenas se descrevem, nao
podendo subsumi-los, somente sendo possivel a observacdo se um determinado fenémeno se
integra ou ndo no tipo. Assim, em oposic¢ao ao conceito juridico, o qual para que possa e deva
ser aplicado a um caso, € necessario que todas as suas notas sejam subsumiveis ao fato concreto
sob analise, os tipos ndo precisam ter todas as suas notas na coisa, para que se dé a integracao
dessa, motivo pelo qual o tipo nunca pode substituir o conceito, mas se aceita o contrario.
Verifica-se, aqui, como em Larenz, o reconhecimento de certa proximidade entre tipo e
conceito.

Na mesma linha, encontra-se o pensamento de Misabel Derzi,3" ao tratar do principio
da legalidade no Direito Tributario, esposado no art. 150, I, da Constituicdo, e no art. 97 do
CTN, afirmando que o legislador se utilizard de abstracdes e generalizacdes para disciplinar a
matéria tributéria, as quais podem vir a ser compostas por tipos ou por conceitos.

Misabel, também na mesma linha de Karl Larenz, reconhece a abertura e a flexibilidade
inerentes ao tipo, e afirma que séo fechados os conceitos classificatdrios, admitindo a abstracéo
conceitual, que, guanto maior, tende a formar conceito mais abrangente, o qual, tal qual o tipo,
dependera de maior carga valorativa.

Portanto, a partir dessa breve analise, é possivel verificar que sdo poucas as distingdes
que nos permitem, com clareza, referir a “aguas maritimas” como tipo ou conceito. Em um
primeiro momento, seria adequado cogitar do termo como conceito, considerando a visdo de
Larenz, de que o conceito é escolhido pelo legislador quando 0 mesmo ja tem em mente a
situacdo concreta que se subsuma.

E necessario destacar que a doutrina, ao tratar de linguagem juridica, apresenta, ainda,
importantes conclusées no que tange aos problemas a ela inerentes, a ambiguidade por
polissemia e a vaguidade dos conceitos juridicos, sendo esse ultimo o ponto do qual decorre o

conflito aqui estudado.

316GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas. Sdo Paulo: Ed. RT, 1988, p. 61.
317 DERZI, Misabel Abreu Machado. Legalidade material, modo de pensar “tipificante” e praticidade no direito
tributario. In Justica tributaria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 628.
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Quanto aos pontos de incerteza da linguagem juridica, Engisch, citando Philipp Heck,
afirma que se podem distinguir, nos conceitos juridicos, um nucleo conceitual e um halo
conceitual, de modo que a certeza de que um objeto se encontra inserido em determinado
conceito, esta em seu nicleo, e objetos que tragam duvidas quanto a sua subsuncéo estdo mais
distante do ncleo, proximos ao halo conceitual 318

Luis Cesar Souza de Queiroz,*® na linha das licdes de Guibourg, Ghiliani e

Guarinoni, 3%

afirma que a vaguidade ou indeterminacédo conceitual possui ligacdo com a forma
com que os seres humanos desenvolvem a atividade intelectual de demarcacéo da realidade e
atribuem nomes aos objetos, no processo de obtencdo de conhecimento, estabelecendo, para
iSs0, suas caracteristicas definitorias.

E notério que a demarcacéo da realidade e atribuicdo de nomes aos objetos, ocorre por
uma convencdo, para que haja certa uniformidade, ndo sendo possivel, portanto, que cada
pessoa proceda de modo individualizado. Feita a devida ressalva, ressalta-se que o fato de haver
um namero infinito de objetos, de modo a impossibilitar a atribuicdo de nomes especificos a
cada um, fez com que fossem criados géneros ou conceitos genéricos, 0s quais permitem a
classificacdo desses objetos permitindo a identificacdo dos mesmos.

Com isso em mente, Luis Cesar Souza de Queiroz conclui que a incerteza conceitual
esta ligada, justamente, a impossibilidade de se atribuir nomes proprios a todos 0s objetos,
motivo pelo qual restam prejudicados a reconstituicdo da realidade e o processo de
conhecimento.

O autor apresenta, ainda, as trés situacfes geradoras de indeterminacéo: a dificuldade
de identificar um objeto especifico, dada a possibilidade do individuo estabelecer, eleger,
infinitas caracteristicas definitorias; a dificuldade de se criar uma nova classe de objetos, que
apresentam caracteristicas definitérias comuns, ja que o sujeito também tem a possibilidade
de eleger infinitos caracteres definitorios comuns para criar a classe de objetos; e a dificuldade
de se verificar se um objeto especifico pertence ou ndo a certa classe de objetos, pelas mesmas
razdes anteriormente especificadas. Tais situacfes sdo agravadas, dentre outros motivos, pelas
variaveis de tempo e espaco.

Assim, feitas essas consideragOes preliminares sobre as diferencas apontadas pela

(194

doutrina entre “tipo” e “conceito”, afirma-se, aqui, que trataremos da expressdo ‘“‘aguas

SIBENGISCH, Karl. Introdugédo ao pensamento juridico. Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 2008, p. 209.
31I8QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Imposto sobre a renda: requisitos para uma tributacdo constitucional. Rio de
Janeiro, Forense, 2003, p. 26.

S20GUIBOURG, Ricardo A., GHIGLIANI, Alejandro M. e GUARINONI, Ricardo V. Introduccion al
conocimiento cientifico. Buenos Aires: Editorial Universitaria de Buenos Aires, 2004.
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maritimas” como conceito, livre de qualquer tecnicismo e sem tomar partido de qualquer
opinido doutrinaria acima especificada. Considerando, ainda, que as normas tributarias néo
dispdem sobre o conceito de “4guas maritimas” a ser empregado na lei tributaria, o alcance do
termo deve ser buscado na legislacio especializada, em virtude do exposto nos art. 109%%* e
110%%2 do CTN, que, apesar de aparentemente contraditérios, permitem um retorno ao direito
privado quando da interpretacdo no Direito Tributario®2,

3.3.2 A abrangéncia do conceito

No caso sob andlise, deve-se verificar a legislacdo de Direito Maritimo e Direito
Internacional, para, entdo considerarmos o que os Tribunais patrios tém decidido sobre o tema,
bem como a opinido doutrinaria, a fim de chegarmos a uma proposta de definicdo da expressdo
“aguas maritimas” tratada pelo art. 3°, §3°, da LC n°® 116/2003.

Por isso, iniciaremos nossa anélise pelo ponto de vista do direito privado, conferindo,
como nédo poderia deixar de ser, uma interpretacdo de acordo com a Constituigdo. Assim,
analisaremos as trés divisOes tratadas no capitulo Il supra — mar territorial, zona econdmica
exclusiva e plataforma continental.

Como visto, o mar territorial € a faixa maritima que banha o litoral de um Estado e, onde
0 mesmo exerce sua jurisdicdo até um limite prefixado; é intermediario entre o alto-mar e a
terra firme, sendo necessario para a seguranca e conservacao do Estado ribeirinho. Sobre o mar
territorial, os paises litoraneos possuem soberania plena, conforme disposto na convencao de

Montego Bay e, no mesmo sentido, o artigo 2° da Lei 8617/93:

ARTIGO 2 Regime juridico do mar territorial, seu espaco aéreo sobrejacente, leito e
subsolo.

1. A soberania do Estado costeiro estende-se além do seu territdrio e das suas aguas
interiores e, no caso de Estado arquipélago, das suas aguas arquipeldgicas, a uma zona
de mar adjacente designada pelo nome de mar territorial.

2. Esta soberania estende-se ao espaco aéreo sobrejacente ao mar territorial, bem
como ao leito e ao subsolo deste mar.

3. A soberania sobre o mar territorial é exercida de conformidade com a presente
Convencio e as demais normas de direito internacional .3

Art. 2° A soberania do Brasil estende-se ao mar territorial, a0 espaco aéreo
sobrejacente, bem como ao seu leito e subsolo.3?°

32LArt. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa da definigéo, do contedido e do alcance
de seus institutos, conceitos e formas, mas ndo para definicdo dos respectivos efeitos tributarios.

322 Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a definigdo, o contetido e o alcance de institutos, conceitos e formas
de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constituicbes dos
Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias
tributérias.

32 RIBEIRO, Ricardo Lodi, Justica, Interpretacdo e Elisdo Tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 125.
324 Convengdo das Nagfes Unidas sobre Direito do Mar (Montego Bay, 1982, Dec. Leg. n° 5/87; Dec. n° 1530/95).
325 ein° 8617/93
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A Constitui¢do, em seu art. 20, 1V, também ndo deixa espago para duvidas ao afirmar
que o mar territorial € bem da Unido, o que, de forma alguma, cria Gbice para exercicio das
competéncias tributarias dos demais entes da Federacdo, conforme visto.

E incontroverso, portanto, que o mar territorial é territorio nacional e integra o conceito
de aguas maritimas, de modo que os fatos nele ocorridos séo fatos geradores de ISS e, uma vez
existindo estabelecimento comercial em tal area, pode vir a ocorrer fatos geradores de ICMS,
em que pesem as opinides doutrinarias contrarias, como, ja visto, é o caso de Aires Barreto.

Duvidas, entretanto, pairam sobre a inclusdo da zona econdmica exclusiva e da
plataforma continental no conceito de “aguas maritimas”. Como verificamos, Marco Aurélio
Greco, ao se debrucar sobre o tema, ndo titubeou ao incluir o mar territorial dentro da area de
abrangéncia da legislacdo tributaria dos entes federados, e, como concluimos acima, nem
deveria fazé-lo.

No entanto, o0 jurista apresentou objecdes no caso da zona econdmica exclusiva,
entendendo que 0 ndo exercicio de uma soberania nacional plena nessa area impunha 6bice para
0 exercicio das competéncias tributarias entre os entes. Sendo, vejamos as licdes do Direito do
Mar e do Direito Internacional, no que tange a ZEE e a plataforma continental.

A ZEE corresponde a area maritima situada para além do mar territorial e adjacente a
este, tendo inicio a partir do limite exterior deste ultimo, indo até o limite de 188 milhas
maritimas, o que completa um total de 200 (duzentas) milhas contadas a partir da linha de base
normal. Sobre essa conceituacdo, que também é tratada pelo art. 6° da Lei n°® 8.617/93 e pelos
artigos 55 e 57 da Convencdo de Montego Bay.

Quanto a natureza juridica, a Convencdo e a lei federal conferem a ZEE uma natureza
sui generis. Ela possui caracteristicas proprias do mar territorial e do alto-mar, estando no meio
termo entre ambos os institutos.

Sobre as prerrogativas do Estado ribeirinho na ZEE, é importante perceber que o0s
direitos existentes na Convencio e na Lei federal sdo taxativos.3?® Assim disciplina a legislacéo

interna;

326 Convengdo das NagGes Unidas sobre Direito do Mar (Montego Bay, 1982, Dec. Leg. n° 5/87; Dec. n° 1530/95).
ARTIGO 56 Direitos, jurisdi¢do e deveres do Estado costeiro na zona econdmica exclusiva

1. Na zona econdmica exclusiva, o Estado costeiro tem:

a) direitos de soberania para fins de exploracdo e aproveitamento, conservagdo e gestdo dos recursos naturais,
vivos ou ndo vivos das aguas sobrejacentes ao leito do mar, do leito do mar e seu subsolo, e no que se refere a
outras atividades com vista a exploracéo e aproveitamento da zona para fins econdmicos, como a producéo de
energia a partir da agua, das correntes e dos ventos;

b) jurisdicdo, de conformidade com as disposi¢des pertinentes da presente Convengao, no que se refere a:

i) colocacdo e utilizacdo de ilhas artificiais, instalacfes e estruturas;

ii) investigacdo cientifica marinha;
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Art. 7° Na zona econdmica exclusiva, o Brasil tem direitos de soberania para fins de
exploragdo e aproveitamento, conservagdo e gestdo dos recursos naturais, vivos ou
ndo-vivos, das aguas sobrejacentes ao leito do mar, do leito do mar e seu subsolo, e
no que se refere a outras atividades com vistas a exploragdo e ao aproveitamento da
zona para fins econémicos.

Art. 8° Na zona econdmica exclusiva, o Brasil, no exercicio de sua jurisdi¢do, tem o
direito exclusivo de regulamentar a investigacdo cientifica marinha, a protecdo e
preservacdao do meio maritimo, bem como a construcdo, operacdo e uso de todos os
tipos de ilhas artificiais, instalacdes e estruturas.

Paragrafo Unico. A investigacdo cientifica marinha na zona econdmica exclusiva s6
podera ser conduzida por outros Estados com o consentimento prévio do Governo
brasileiro, nos termos da legislacdo em vigor que regula a matéria.

Art. 9° A realizagdo por outros Estados, na zona econdmica exclusiva, de exercicios
ou manobras militares, em particular as que impliquem o uso de armas ou explosivas,
somente podera ocorrer com o consentimento do Governo brasileiro.3?’

A primeira prerrogativa do Estado ribeirinho é a exploracdo dos recursos naturais, sendo

soberano nesse quesito, todavia é bem lembrado por Adherbal Meira®?®

que: “Trata-se do
exercicio de direitos de soberania sobre recursos naturais, mas, ndo, de soberania sobre a
porcdo equdrea, como ocorre com 0 mar territorial”. Além disso, o Estado costeiro ¢
responsavel por fixar as capturas permitidas dos recursos vivos e determinar sua capacidade de
realizar a atividade exploratéria, devendo conferir as outras nagcdes acesso ao excedente dessa
captura, conforme determina o art.69 da Convencéo de Montego Bay.

Do ponto de vista da jurisdicdo estatal na zona econémica exclusiva, a Convengéo
determina que s6 o Estado ribeirinho pode colocar e utilizar ilhas artificiais. Sobre a pesquisa
cientifica, pode-se destacar que ela ¢ um direito e dever do Estado costeiro. Conforme
observado dos dispositivos acima separados, toda investigacéo cientifica na ZEE precisa de
uma autorizagdo prévia do Estado costeiro, conferindo a ele o direito de participar dessa
investigacado e de se beneficiar dos dados dela resultantes.

Ainda na ZEE, como o Estado ndo é plenamente soberano sobre essa area, a comunidade
internacional apresenta alguns direitos, o que reforca ainda mais o carater sui generis da Zona

Econbémica Exclusiva, reunindo deveres tipicos do alto-mar. Assim destaca Rezek:

Todos os Estados gozam, na zona econdmica exclusiva de qualquer deles, de
liberdades que distinguem essa area do mar territorial: a navegagdo — prerrogativa
mais ampla que a simples passagem inocente —, 0 sobrevoo — que acima das aguas
territoriais ndo é permitido por norma geral alguma — e a colocacédo de cabos ou dutos

iii) protecédo e preservagdo do meio marinho;

2. No exercicio dos seus direitos e no cumprimento dos seus deveres na zona econdmica exclusiva nos termos da
presente Convengdo, o Estado costeiro tera em devida conta os direitos e deveres dos outros Estados e agira de
forma compativel com as disposic6es da presente Convencao.

3. Os direitos enunciados no presente artigo referentes ao leito do mar e ao seu subsolo devem ser exercidos de
conformidade com a Parte VI da presente Convencgéo

327 ei n° 8617/93.

328 MATTOS, Adherbal Meira Mattos, O novo direito do mar, Renovar: Rio de Janeiro, 2008, p.35
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submarinos, além de outros usos compativeis com os direitos do Estado costeiro.
Quando este ultimo, em matéria de exploragdo econdmica, ndo tiver capacidade para
o pleno aproveitamento racional possivel da zona, devera tornar o excedente acessivel
a outros Estados, mediante atos convencionais.3?®

Deve-se tratar, ainda, da plataforma continental, ltimo conceito observado pela Lei n°
8.617/93, que na Terceira Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, é abordada
nos artigos 76 até 85. A plataforma continental € uma espécie de planicie submersa adjacente
a costa, a qual se estende a determinada distancia a partir da terra, depois da qual o leito do mar
baixa de tal forma a atingir as profundidades da regido abissal.

Basicamente, segundo Rezek®3¥, a Convencao estabelece que o limite exterior maximo
da plataforma continental é coincidente com a extensdo da zona econdmica exclusiva, a menos
que o limite da area dos fundos marinhos esteja ainda mais distante: neste caso, o bordo sera o
limite da plataforma, desde que ndo ultrapasse a extensdo total de trezentas e cinquenta milhas
maritimas.

Frise-se que até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a plataforma continental era
destinado o mesmo tratamento conferido ao mar territorial, o de “bem da Unido”, como se
observa do 4°, 111, da Emenda Constitucional n° 1 de 1969.%3

Quando os Estados estdo proximos geograficamente, pode ocorrer o mesmo problema
apresentado na ZEE, ou seja, as plataformas continentais podem ter &reas em comum. Nessa
hipo6tese, conforme o art. 83 da Convencdo, a delimitacdo deve ser feita por meio de acordo,
procurando uma solucdo equitativa. Sua natureza juridica restou muito discutida ao longo do
tempo, existindo quem defendesse se tratar de res communis, outros res nullius, todavia o que
predominou foi a ideia de que a plataforma esta submetida ao controle do Estado para fins de
exploracdo. Quanto aos direitos e prerrogativas dos Estados na plataforma continental, eles
dizem respeito a exploracdo econémica, mas sem que haja uma soberania dos paises sobre essa
plataforma, de maneira que, por exemplo, ndo podem impedir que outros Estados ali coloquem
cabos ou dutos submarinos, observado determinado regramento minimo.

A matéria é regulada pelos artigos 12 a 14 da Lei n° 8.617/93, consoante com a
Convencdao de Montego Bay nos artigos. 77 a81. Nesses, fica patente que, diante da abundéncia
de riquezas naturais, como minerais, fauna maritima, petréleo, entre outros, é exclusiva do

Estado ribeirinho a exploracdo, como, no caso da explotacdo de 6leo e gas:

329 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.358.
330 Ibid., p. 359-360.
3L Art. 4°. Incluem-se entre os bens da Unido:

()

111 - a plataforma continental;
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Adotou, pois, a Convencdo, o critério de milhas (e ndo de metros) e de extenséo (e
ndo de profundidade), exercendo o Estado costeiro direitos de soberania sobre a
plataforma, para fins de exploracdo e aproveitamento de seus recursos naturais.
Compreendem, estes, 0s recursos minerais e outros recursos ndo vivos do leito do mar
e subsolo, bem como, os organismos vivos pertencentes a espécies sedentarias, que,
no periodo de captura, estdo iméveis no leito ou subsolo. Os direitos de soberania sdo
exclusivos e ninguém pode empreender atividades sem o consentimento expresso do
Estado costeiro. Os direitos do Estado costeiro sobre a plataforma independem de sua
ocupacao ou declaragéo e nao afetam o regime juridico das aguas sobrejacentes ou do
espaco aéreo acima dessas aguas, nem a navegacado e outras liberdades dos demais
Estados.3%

Os Estados estrangeiros podem, na plataforma continental, conduzir a investigacéo
cientifica marinha, desde que com o consentimento prévio do governo brasileiro. Podem,
também, colocar cabos e dutos submarinos, desde que respeitadas as condi¢6es para colocacdo
destes quando penetrem em territorio nacional ou no mar territorial.

Verifica-se, pois, que o regime juridico da plataforma continental é muito semelhante
ao da ZEE, ja que o direito de soberania se exerce para efeito de exploracéo e aproveitamento
de seus recursos naturais. Nada obstante, os direitos dos Estados sobre a plataforma continental
ndo precisam de uma declaragdo formal de soberania, ao passo que os direitos sobre a ZEE

necessitam serem colocados de forma expressa:

[...] os conceitos de plataforma continental e de zona econémica exclusiva (ZEE),
enquanto inter-relacionados, ndo devem ser confundidos um com o outro. Os direitos
na plataforma continental aderem automaticamente como um incidente inerente a
soberania do Estado costeiro, ao passo que tal Estado deve expressamente proclamar
sua Zona Econémica Exclusiva. Entre outras questdes, proclamar uma ZEE autoriza
0 Estado costeiro a exercer seus direitos soberanos sobre a pesca e a controlar a
poluicdo para todos os propdsitos. O conceito de plataforma continental restringe os
direitos soberanos aos minerais do fundo do mar (e talvez a espécies marinhas
iméveis) e ao controle de poluicdo das atividades mineradoras, entretanto,
diferentemente da ZEE, se a geologia é favoravel a plataforma continental da nacéo
pode se estender consideravelmente além das 200 milhas nauticas.3®

Feita essa analise no ambito do “direito privado”, acreditamos que o conceito de areas
maritimas abrange, também, a zona econdmica exclusiva e a plataforma continental, areas em
que o Estado possui soberania limitadas, porém, possibilidade de exploracdo econémica,
deveres e direitos, no que tange as pesquisas ambientais, e acdes por parte de Estados
estrangeiros sé serdo exercidas apds permissdo do Estado ribeirinho.

N&o vemos, na limitacdo da soberania plena, 6bice instransponivel para o exercicio das

competéncias tributarias. Quanto aos fatos ocorridos nas agdes do Estado litoraneo, caso 0s

332 MATTOS, Adherbal Meira Mattos, O novo direito do mar, Renovar: Rio de Janeiro, 2008, p. 43.
333 Ernest E. Smith apud Marilda Rosado de Sa Ribeiro, Direito do Petréleo, 2014, p.71.
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mesmos se enquadrem nas hipdteses de incidéncia tributaria, ndo h& motivaces quanto ao
elemento material da hipdtese de incidéncia, para a sua tributacdo. Do mesmo modo, apos
estipulados critérios para divisdo de tais areas entre os entes subnacionais, ndo ha que se falar
em nao exercicio de seu poder de tributar sobre as d&guas maritimas.

Obviamente, a tributacdo por ISS apresenta as peculiaridades da LC n° 116/2003, que
ndo permitem que os fatos ocorridos em tais areas sejam tributados, eventualmente, no local da
prestacdo. Essas questbes foram supra analisadas e voltardo a aparecer na conclusdo do
trabalho.

Como vimos, o STF, STJ e os Tribunais de Justica do Espirito Santo e Rio de Janeiro,
por motivos diversos dos aqui enfrentados, também reconhecem a possibilidade do exercicio
da competéncia tributaria dos entes da Federacao sobre essas areas, destacando-se como marco
jurisprudencial a medida cautelar na ADI n° 2080/RJ.

Portanto, ap6s o encerramento do presente capitulo, concatenaremos nossas conclusdes

gerais quanto ao presente estudo em capitulo apartado a seguir.
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4. CONCLUSAO

Conclui-se pela necessidade da Lei Complementar para a regulamentacdo de conflitos
de competéncia entre entes federados, ao contrario da postura adotada por Estados e
Municipios, que se utilizam, para tal finalidade, da Lei n°® 7.525/86, em desconformidade ao art.
146, | e 11I; art. 155, 82°, XII, da Constituicdo Federal e art. 3°, 83° da Lei Complementar n®
116/2003.

N&o restam duvidas de que a tributacdo sobre as plataformas localizadas em aguas
maritimas gera conflitos de competéncia. Em primeiro lugar, porque ndo ha legislacdo que
disponha sobre as competéncias tributarias sobre essas areas, que, de acordo com a Lei n°
8.617/93, o mar territorial, a zona econdmica exclusiva e a plataforma continental, sdo areas
em que ha soberania, limitada em determinados casos, da Unido Federal. Em segundo lugar,
conforme relatado em topico supra, a utilizacdo dos critérios da Lei n® 7.525/86, levam a
tributacdo das operacdes nas plataformas de petréleo por diversos entes, o que gera o fendmeno
da pluritributacéo.

Dessa forma, € nitida a reserva de lei complementar para regulamentar a questdo das
competéncias tributarias sobre as referidas areas. E, ainda, pacifico, entre doutrina e
jurisprudéncia, o fato de que a nédo existéncia de lei complementar dirimindo tais conflitos faz
com que suas cobrancas sejam consideradas inconstitucionais, conforme os precedentes do STF
referentes a inovagdes por parte dos entes subnacionais quanto aos impostos de sua
competéncia, mas fora do poder que lhes fora outorgado pelo constituinte.

A necessidade de lei complementar recai sobre o fato de que esse € o veiculo normativo
apto para instituir as competéncias municipais e estaduais sobre as aguas maritimas, e definir
os critérios para que cada ente federativo venha a tributar essas areas, ja que a tributacdo na
auséncia de lei complementar é ilegal e inconstitucional. Portanto, ndo se afirma aqui que a
tributacdo em aguas maritimas seja impossivel. Entretanto, é imprescindivel que haja lei
complementar regulamentando a matéria sob pena de se ferir frontalmente Constituigdo
Federal, o Codigo Tributario Nacional e a Lei Complementar n°® 116/2003.

Fato é que, até 0 momento, quanto ao ISS, a tributacdo se faz devida no local do
estabelecimento prestador, seja por forca do art. 12 do Decreto Lei n® 406/68, para os fatos
geradores ocorridos ainda sob sua égide, ou pelo 83°, art. 3°, da Lei Complementar n® 116/2003,
e quanto ao ICMS, trata-se de verdadeira ndo incidéncia por falta de previsdo legal quanto a
definicdo do lugar da ocorréncia do fato gerador, motivo pelo qual a confrontagéo desenvolvida

pelo IBGE, com base na Lei n° 7.525/86, perfaz um indiferente para o Direito Tributario.
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Ainda, a intencdo do presente trabalho nédo foi trazer o critério que deve ser utilizado
pelo legislador complementar, uma vez que seriam necessarios conhecimentos técnicos
especificos que extrapolam o escopo do estudo. No entanto, parece-nos que a problematica da
utilizacdo da Lei n® 7.525/86, além do fato da mesma ndo dispor sobre competéncias tributarias
e ndo se tratar de lei complementar, é que ha a delegacdo ao IBGE da demarcacdo das areas
maritimas onde s&o encontrados pocos para exploracdo, e que esse Orgao se utiliza de dois
critérios distintos para a distribuicdo dos royalties entre os entes subnacionais — linhas paralelas
e linhas ortogonais. Como defendido, cabe ao legislador complementar a definicdo de um
critério, de modo a se identificar de pronto o ente que seré o sujeito passivo da relagao tributéria.

Além disso, é necessario destacar que o art. 18 da Constituicdo, prevé, para a alteracao
nos limites territoriais dos Estados, lei complementar, apds plebiscito. No caso dos Municipios,
a alteracdo pode ser feita por lei estadual, desde que dentro do periodo definido em lei
complementar, que ainda ndo foi editada. O caso do art. 18, que trata, especificamente de
criacdo, incorporacgdo, fusdo e desmembramento dos entes subnacionais, mas nada fala de
divisdo de territorio que ja seria deles, como € o0 caso das aguas maritimas, também passa por
decisdo do legislador complementar, como uma forma de centralizacdo do processo que
envolve a diviséo dos referidos territorios, no Poder Legislativo nacional.

Como visto, a lei complementar do art. 18 se faz imprescindivel para as alteracdes
territoriais de Estados e Municipios, assim como, por fundamentos constitucionais distintos, a
lei complementar € imprescindivel para o exercicio das competéncias tributarias em aguas
maritimas.

A conclusdo acima foi possivel com base nas seguintes analises extraidas do presente
estudo:

I) O art. 12 do Decreto — Lei n°® 406/68 impds como regra geral a tributacdo de ISS pelo
Municipio onde se localiza o estabelecimento prestador. Apesar da doutrina de renome,
acreditamos que a tributagéo em local diferente do local da ocorréncia do fato gerador pode ser
imposta por lei como técnica de praticidade, a fim de tornar mais facil a arrecadagéo e a
cobranca por parte do Fisco e o pagamento, por parte do contribuinte. Frise-se que a
inconstitucionalidade do dispositivo nunca foi reconhecida pelo STF;

I1) A intencdo do legislador era a de facilitar a definicdo do aspecto espacial da hipdtese de
incidéncia com a facil visualizacdo do Municipio competente para a tributacdo, posto que a
regra geral s6 eram permitidas duas excecOes, a fim de que ndo restassem maiores davidas

quando da sua aplicacdo;
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I11) A disposi¢do do artigo 12 visava a diminui¢do dos conflitos de competéncia entre os
Municipios, de modo que o referido Decreto-Lei ocupava, nesse ponto, ja sob a nova ordem
constitucional, o papel da lei complementar do art. 146, I, da Constitui¢do Federal;

IV) Apesar dos anseios legislativos em facilitar a visualizacdo do aspecto espacial do fato
gerador, ndo foi com 0 mesmo animo de pacificagéo que os fiscos municipais e a jurisprudéncia
do STJ interpretaram o artigo 12, “a” do Decreto-Lei quando o estabelecimento do prestador
localizava-se em Municipio distinto daquele em que o servico foi prestado;

V) Tanto os contribuintes quanto os Municipios desvirtuaram o mandamento disposto na alinea
“a” do artigo 12. Os primeiros, em manifesto planejamento abusivo, muitas vezes mantinham
um estabelecimento ficticio no Municipio X, mas, tinham estrutura também no Municipio Y,
em que prestavam servicos. A intencao era a de serem tributados no Municipio que apresentasse
a menor aliquota. Os contribuintes, por sua vez, também viviam situacdes de grande
insegurancga juridica, em que eram tributados por dois entes diferentes, o Municipio de seu
estabelecimento e o Municipio em que o servico era prestado, em situacéo que se repete até os
dias de hoje e que foi uma das motivacGes para o desenvolvimento do presente estudo;

VI) A intencdo do Superior Tribunal de Justica era evitar o planejamento abusivo de
determinados contribuintes e, nos casos em que os planejamentos ocorriam, ainda que de forma
licita, objetivava-se balancear a tributacdo e dividir a arrecadacdo para que ndo houvesse
concentra¢do em certos Municipios;

VII) Com o passar do tempo, as motiva¢des que levaram o STJ a ndo aplicar o art. 12, “a”, do
Decreto-Lei, ja ndo eram mais sequer invocadas e a nova regra geral, segundo a Corte, passou
a ser a tributacdo pelo Municipio onde o servigo era prestado.

VIII) E possivel concluir, também, que o STJ desconsiderou o disposto no artigo 12, “a”, do
Decreto-Lei n°® 406/68 por considerar que tal dispositivo entrava em confronto com o artigo
156, 111, da Constituicdo, que outorga a competéncia aos Municipios para a instituicao de ISS,
0 que ndo daria espaco para a interpretacdo de que Municipio, diferente daquele em que ocorreu
o fato gerador, fosse competente para a cobranca do tributo. Dessa forma, em diversos julgados,
explicita ou implicitamente, a Corte colocou essa interpretacdo do dispositivo constitucional &
frente da literalidade da norma contida no Decreto-Lei;

IX) O STJ tem se manifestado para reconhecer, ainda que de forma tardia, que a intencdo do
legislador, quando da edicédo do art. 12 do Decreto-Lei n® 406/68, era definir como regra geral
do aspecto espacial do fato gerador do ISS o local do estabelecimento do prestador e ndo o local

onde o servigo foi prestado. Como paradigma dessa virada jurisprudencial extemporanea, tem-
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se acordao proferido, em sede de recurso repetitivo, sobre a incidéncia de 1SS sobre leasing -
Recurso Especial n® 1.060.210/SC,;

X) Né&o obstante os recentes acertos do STJ, quando da interpretacdo do art. 12 do Decreto-Lei
n° 406/68, ¢é inegavel que, em 2003, o legislador procurou corrigir a jurisprudéncia até entéo
dominante do Superior Tribunal de Justica, com a criagéo da Lei Complementar n® 116/2003,
cujo artigo 3° manteve o critério do estabelecimento prestador como regra geral, mas, em seus
incisos, observou-se aumento dos servigos que deveriam ser tributados no local da ocorréncia
do fato gerador;

XI) A fim de aprimorar tal aspecto do ISS, o legislador complementar instituiu a Lei
Complementar n® 116/2003, cujo artigo 3° manteve a regra geral do Decreto-Lei — a tributacdo
pelo Municipio onde se localiza o estabelecimento do prestador — aumentando, porém, as
excecdes a tal regra em seus incisos, que apontam os servicos que devem ser tributados pelo
Municipio onde ocorreu o fato gerador.

XII) E necesséria a anélise do caso concreto para que se chegue a uma conclusdo mais correta
de se houve ou ndo pratica de planejamento abusivo por parte dos contribuintes ou ilegalidade
por parte do Municipio responsavel pelo lancamento. Isso porque somente uma analise
minuciosa, que depende das provas trazidas aos autos de processo administrativo ou judicial,
podera revelar a localizacdo do real estabelecimento prestado, para evitar distor¢cdes do
mandamento normativo, como ocorreu com a interpretacdo dada pelo STJ ao Decreto-Lei n°
406/68;

XI1) O 839 art. 3° da LC n° 116/2003 dispBe que 0s servicos prestados em aguas maritimas
deverdo ser tributados no estabelecimento do prestador, conforme a regra geral. No entanto, o0s
servicos listados no item 20.01 da lista anexa, deverdo ser tributados no Municipio em que 0s
mesmos foram prestados;

XIV) Pela leitura do 83°, do art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003, a tributagdo dos servigos
do item 20.01 deve ser feita pelo Municipio do local do porto, por ndo haver qualquer
dificuldade em defini-lo, verificando-se excecdo a regra geral de incidéncia tributéria,
justamente por ndo haver potencial conflito entre entes oriundo dessas prestacGes de servicos;

XV) No caso dos servigos listados no item 7.21, ocorre situagdo diversa, uma vez que eles ndo
sdo prestados em territorio terrestre, mas, como o proprio legislador afirma, em “aguas
maritimas”, em plataformas de petréleo e outras embarcagdes. Foi necessaria a eleicdo de
critério que inviabilizasse a duvida sobre o local da prestacdo de servigos, que, nesses casos,

seria inerente. O legislador complementar optou, entdo, por retornar a regra geral de tributacéo
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pelo Municipio do estabelecimento do prestador, de modo a ndo existir qualquer margem de
duvidas que levasse a arbitrios desses entes;

XVI) Sendo os servigos prestados em apoio a atividade de E&P executados em aguas
maritimas, a regra de competéncia, aponta para o local do estabelecimento prestador, caso em
que, como restou claro, ndo ha possibilidade de exigéncia do ISS retido na fonte em relacdo ao
tomador do servico, sob pena de se pavimentar o caminho para a bitributagdo municipal e para
a guerra fiscal entre os Municipios, ja que o imposto seria retido no Municipio em que o0 servico
foi prestado, quando a competéncia pertence a outra municipalidade, onde se localiza o
estabelecimento prestador;

XVII) Quanto as plataformas serem consideradas estabelecimentos para fins de incidéncia
ICMS e ISS, ainda que ndo houvesse davidas quanto a essa configuracdo, no caso da tributacédo
por ISS, ha regra explicita no sentido de que se tributa no estabelecimento do prestador e néo
do tomador, ndo podendo, em tal hip6tese, como visto acima, o legislador impor a obrigacéo
de retencdo na fonte ao tomador, ja que a tributagdo ndo ocorre no local da ocorréncia do fato
gerador. Para as empresas exploradoras de biocombustiveis em dguas maritimas, pouco importa
a constatacdo de que plataformas e outras embarcacgdes sdo configuradas como estabelecimento,
uma vez que elas sdo as tomadoras do servico, ndo sdo contribuintes ou responsaveis, nao
havendo qualquer relacdo de sujeicdo passiva na relagdo juridico tributéria, que deve ser entre
0s Fiscos municipais e 0s tomadores;

XVIII) Além disso, no caso dos servicos necessarios para a viabilizacdo das atividades serem
desenvolvidos pelas proprias empresas componentes do consorcio de exploracdo das areas, ndo
ha que se falar em prestacao de servicos e, assim, ndo ocorre o fato gerador do ISS. Isso porque,
tais servicos sédo atividades-meio, ndo atividades-fim, sendo essas Ultimas aquelas aptas a gerar
obrigacdes tributarias;

XIX) Para fins de tributacdo de ICMS pelos Estados, ainda que se considere as plataformas
como estabelecimentos comerciais ou prestadores, a tributacdo encontra ébice no fato de que
as aguas maritimas nao foram divididas entre 0s entes subnacionais para exercicio de suas
competéncias tributarias;

XX) As leis dos Municipios litoraneos do Rio de Janeiro e do Espirito Santo, bem como a
legislacdo de ICMS desses Estados, impdem a tributacdo de fatos geradores ocorridos em
plataformas de petroleo localizadas em aguas maritimas;

XXI1) Tanto a legislacdo tributaria municipal quanto a legislacdo tributaria estadual tributam

fatos geradores ocorridos em territério maritimo, seja admitindo a ocorréncia do fato gerador
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na extracdo de 6leo no mar, como fez e tornou a fazer o Estado do Rio de Janeiro. Seja
estendendo, indevidamente, seus limites territoriais para alcangar o mar territorial, a plataforma
continental e a zona econdmica exclusiva, como diversos dispositivo dos regramentos
municipais;

XXII) Além disso, observou-se que os Municipios, por meio de imposi¢do de obrigacdo de
retencdo na fonte de ISS incidente sobre fatos geradores ocorridos fora de seus territorios,
pretendem, na verdade, subverter a logica imposta pela Lei Complementar n® 116/2003 com a
atribuicdo de responsabilidade a terceiro, eximindo o contribuinte da obrigacdo de pagamento
do tributo, o que s6 pode ocorrer quando o ente for competente para tributar o fato gerador
ocorrido em seu territorio, 0 que ocorre com 0s servicos tributados no local da prestacdo, como
listado nos incisos do art. 3°

XXIII) Os Tribunais de Justica do Rio de Janeiro e do Espirito Santo apresentam tendéncia
equivocada de manter a cobranca de 1SS sobre os servigos prestados em aguas maritimas, no
que, talvez, mantendo a interpretacdo, ja corrigida pelo STJ, de que, sob a égide do Decreto-
Lei n°® 406/68 a regra seria a tributacao no local da prestacéo, estendendo-a aos fatos geradores
ocorridos ja estando a LC 116/2003 em vigor;

XX1V) O Art. 18, 83° da Constituicdo, impGe que a lei complementar, ap6s plebiscito, é o
veiculo normativo para que os Estados possam incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorios
Federais;

XXV) Quanto aos Municipios, a alteracao territorial deve ser feita por lei estadual, obedecidos
os critérios da lei complementar federal, conforme 18, 84°;

XXVI) Mesmo apos as continuas decisdes do STF reconhecendo a mora do Congresso Nacional
na criacdo da lei complementar a que se refere 0 §4°, do art. 18 da EC 15/1996, tal quest&o néo
foi, até o presente momento, solucionada. Conclui-se que, no caso de situa¢cdes que se permeiem
no tempo, de modo a se consolidarem, a tendéncia do STF é manter a criagdo do Municipio sob
pena de afronta a seguranca juridica. Entretanto, nos casos em que a impugnagdo a
constitucionalidade da norma for feita de forma agil e que haja medida cautelar impedindo a
eficacia da norma contestada, ha que se reconhecer a inconstitucionalidade da lei estadual, de
modo a se inviabilizar a cria¢cdo do Municipio;

XXVIII) A medida cautelar julgada na ADI n°® 2080 reconhece que ha competéncia tributaria
dos entes no mar territorial, plataforma continental e zona econdmica exclusiva, em

entendimento mantido no Recurso Extraordinario n° 823.790/ES;
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XXI1X) O vicio na tributacdo imposta por Estados e Municipios litordneos com base nas
projecdes ndo fere somente o art. 102 do Cddigo Tributario Nacional, que trata do principio da
territorialidade das leis tributarias. Ha grave afronta, ainda, ao 81° do art. 108, que veda a
tributacdo por analogia, tendo em vista que ha a utilizagdo impropria da Lei n° 7.525/86;
XXX) A tributagdo por analogia viola ndo sé o artigo 108 do CTN, como também o préprio
principio da legalidade tributéria, consagrado pelo artigo 150, I, da Constituicdo Federal, uma
vez que a utilizacéo da referida técnica de integracao pressupde a regulacdo do negocio juridico
que ndo se adequa a qualquer dos sentidos possiveis oferecidos pela literalidade da lei, 0 que é
incompativel com o principio da reserva legal;

XXXI) Sendo o aspecto espacial do fato gerador um dos elementos essenciais da obrigacao
tributaria, a sua definicdo s6 pode se dar por lei, a partir de solucBes previstas do seu proprio
texto, e ndo em textos que regulem situacdes anadlogas, a fim de evitar a pluritributacéo espacial.
Nos casos do aspecto espacial do ICMS e do ISS, é necessario que seja lei complementar, seja
por forca do art. 146 e 155, 82°, XII, da Constituicdo, seja para alteracdo do critério eleito pelo
legislador complementar no 83°, do art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003;

XXXII) Ainda que o Direito Tributario brasileiro permitisse a tributacdo por analogia, o que s
para fins de argumentacdo se admite, a utilizacdo de tal técnica de integracdo tem como
pressuposto a utilizacdo de uma lei que regule situacdo que guarde uma identidade valorativa
com os fatos que se pretende regular, a partir da existéncia em ambos 0s casos das mesmas
razbes de deciséo;

XXXIII) Percebe-se que tal identidade ndo existe no caso em questdo, uma vez que 0s critérios
legais para a divisdo dos royalties, ingresso que tem natureza indenizatéria, parte de
considerages que ndo estdo necessariamente associadas a divisao territorial dos Municipios,
podendo levar em conta aspectos populacionais, econdémicos e politicos e ndo a reparticao
territorial das projecGes estaduais e municipais na plataforma continental, que deve fundar-se
em aspectos eminentemente geograficos definidos previamente, e ndo como é feito na
sistematica da Lei n® 7.525/86, de acordo com a descoberta de cada bloco de petrdleo;
XXXIV) Vale destacar que a demarcacdo dos Estados e Municipios beneficiarios dos royalties
do petréleo, além de ser feita a posteriori, de acordo com cada nova descoberta de petroleo, €
atividade exercida pelo IBGE, com fundamento em norma que ndo guarda a menor densidade
normativa exigida de uma lei necessaria a definicdo do aspecto espacial do fato gerador do

tributo ou a reparticdo territorial das entidades federativas em nosso pais;
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XXXV) Incorrem em grave violagédo aos direitos dos contribuintes os entes subnacionais ao se
utilizarem da Lei n°® 7.525/86 para impor a tributacdo de ICMS e ISS sobre as plataformas de
petréleo localizadas no mar. Primeiro, porque, como ja assentado, tal lei foi criada
exclusivamente para repartir as receitas dos royalties da exploracdo do petréleo. Em segundo
lugar, deve-se ter em mente que os critérios por ela estabelecidos, para 0 cumprimento de sua
finalidade, sdo extremamente ambiguos e incertos. Enfim, tem-se que a utilizacdo de tal lei fere
0 preceito constitucional do art. 150, I, que veda a imposi¢édo de tributacdo por analogia;
XXXVI) O federalismo cooperativo da Constituicdo de 1988 foi moldado sobre rigidas bases,
com a definicdo exaustiva das materialidades que podem ser tributadas por cada ente, a fim de
proporcionar maior seguranca juridica e maior autonomia aos entes sem a necessidade de
existéncia de hierarquia entre eles, de acordo com o principio da conduta amistosa federativa;
XXXVII) O constituinte optou por conferir competéncia legislativa a todos os entes da
Federacédo, de modo a descentralizar a producdo legislativa, conferindo maior autonomia a
Estados e Municipios, inclusive, no que tange ao direito tributario e financeiro, conforme
disposto no art. 24, I, da Constituicdo. A partir da leitura combinada do art. 24 com o art. 146
da Constituicdo, verifica-se que héa clara e inconteste competéncia dos entes para instituicdo de
seus tributos por lei ordinaria, de um lado, no entanto, nas matérias elencadas no art. 146, o
constituinte optou pela centralizacdo legislativa, numa tentativa de tornar mais unissono o
sistema tributario nacional;

XXXVIII) Com competéncia cumulativa, os Estados somente podem legislar para atender as
peculiaridades locais, ndo para definir fatos geradores ou criar aspectos da obrigacao tributaria
que estejam previstos de forma distinta em lei complementar. Além disso, nos casos de
competéncia concorrente ndo cumulativa, Estados e Municipios legislam suplementarmente
apenas naquilo que ja ndo tenha sido regulado pela Unido, ndo podendo, simplesmente, alterar
aspectos ja definidos pelo legislador complementar;

XXXIX) A Lei Kandir — LC n° 87/1996 — veio dispor sobre as alineas do inciso XII, definindo,
para quase todos os casos, as normas gerais de ICMS. No entanto, ndo ha previsdo quanto ao
local da incidéncia quando as operaces ocorrem no mar, de modo que, também para esse
imposto, hd a necessidade de lei complementar especifica que dirima os conflitos de
competéncia inerentes as omissoes legislativas concernentes a esse ponto das normas gerais de
ICMS. Assim, o fato de os Estados possuirem previsao em sua legislacéo de que os territdorios

se expandem para as aguas maritimas (mar territorial, ZEE e plataforma continental) em nada
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supre a necessidade de lei complementar para definir o local exato da ocorréncia do fato
gerador;

XL) Ha necessidade de lei complementar para instituir as competéncias municipais e estaduais
sobre as dguas maritimas, e definir os critérios para que cada ente federativo venha a tributar
essas areas, inclusive porque, no que tange a definigéo do local da incidéncia do tributo, repisa-
se, que os papéis da lei complementar se confundem — a definigdo de tal ponto da norma geral
estd intimamente vinculada a resolucdo do conflito de competéncias, principalmente,
horizontal, entre os entes. A tributacdo na auséncia de lei complementar €, pois, ilegal e
inconstitucional;

XLI) E imprescindivel, portanto, que haja lei complementar regulamentando a matéria, a fim
de impor critérios, ou, a0 menos, delegar a 6rgao técnico a elaboracdo de critérios objetivos
para a divisdo das aguas maritimas entre Estados e Municipios, sob pena de se ferir frontalmente
a Constituicdo e o Cddigo Tributario Nacional,;

XLII) A alteracéo proposta pela PLP 437/2008 em nada auxilia a visualizagcdo do Municipio
competente para a tributacdo, de modo que se retorna aos problemas de falta de critérios para
delimitacdo territorial das aguas maritimas;

XLII) A Convengdo de Montego Bay estabeleceu a possibilidade para os Estados costeiros
exercerem a sua soberania na zona econdmica exclusiva e na plataforma continental, no que se
refere a exploracdo dos seus recursos naturais, resguardada a liberdade de navegacéao para 0s
demais paises. Com isso, 0s Estados costeiros podem exercer a competéncia tributaria em aguas
marinhas. No entanto, a referida convencdo ndo estabeleceu a disciplina quanto a divisdo
interna da competéncia entre os entes federativos, o que deve ser estabelecido por legislacéo
interna com amparo na Constituicdo Federal,

XLIV) O artigo 20, 81° da Constituicdo Federal prevé que Estados e Municipios tenham
projecdes no mar territorial, na plataforma continental e na zona econémica exclusiva;

XLV) A despeito da possibilidade, em tese, de haver exercicio da competéncia tributéria por
Estados e Municipios no ambito da plataforma continental e da zona econémica exclusiva, é
imprescindivel que exista lei federal que promova tal reparticdo, atenta as necessidades da
sociedade, de Estados e Municipios em todas as dimensdes do poder estatal para além da mera
distribuicdo de royalties de petroleo e gas;

XLVI) Inexistindo tal norma, é preciso que a lei complementar venha a dirimir o potencial
conflito de competéncia que se instaura sem a prévia definicdo dos aspectos espaciais dos fatos

geradores estaduais e municipais;
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XLVII) Apesar de ndo haver lei complementar para dirimir os conflitos de competéncias
tributérias, conforme disposto no art. 146, 1, da Constituicdo Federal, os Estados e Municipios
vém tributando o ISS supostamente devido pelas empresas de exploracdo e producdo de
petrdleo a partir dos critérios estabelecidos pela Lei n° 7.525/86 para a distribuicdo de royalties
— projecdo, pelo IBGE, em linhas ortogonais e em linhas paralelas —, o que, além de violar o
principio da legalidade tributaria, causa o fenémeno da pluritributacdo horizontal, tendo em
vista a incerteza fatica ocasionada pelos critérios citados;

XLVIII) E necessaria a edicdo de lei complementar para dirimir o potencial conflito de
competéncia entre os Municipios, sendo imprestavel para tanto, o artigo 3, 83°, da LC n® 116/03,
por reproduzir a regra geral de tributacdo no estabelecimento prestador, o que tem se mostrado
insuficiente diante da fixacdo pela lei municipal de ficcBes juridicas na definicdo de

estabelecimento em alto mar.
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