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1. A Consulta

1.1. A consulente é empresa prestadora do servigo de promo-
¢do, locagdo e veiculagio de €Spagos em cartazes, tabuletas, pai-
néis e luminosos, bem como do servigo de instalagdo e de many-
tencdo de estruturas de placas ¢ painéis,

1.2. Nessa condigdo, malgrado o Estado de Séo Paulo nunea
tenha exigido o pagamento do imposto sobre a prestagdo de servi-
Gos de comunicago (adiante ICMS-C), desde a promulgacio da
Constituigio Federal de 1988 (doravante CF/88), a consulente ol
totalmente surpreendida com autuagao estadual ndo apenas exigin-
do, com os acréscimos legais, o pagamento do imposto que teria
sido deixado de recolher como, também, aplicando a multa pela
falta de pagamento.

1.3. A primeira causa justificadora da mudanga de entendi-
mento do Fisco estadual seria a edigdo da Emenda Constitucional
n°42/03. Como ela estabeleceu que 0 ICMS-C nio incidir4 sobre
0s servi¢os de comunicagio nas modalidades de radiodifusad so-
nora ¢ de sons e imagens de recepcao livre € gratuita, a partir da
sua edigdo teria ficado claro que o conceito de comunicagio tam-
bém abrangeria a veiculagdo de mensagens a um publico indeter-

minado, como seria o caso da veiculagido de mensagens por meio
de placas e painéis.

1.4. A segunda causa motivadora da alteragio de posiciona-
mento do Fisco estadual seria a instituigdo da Lei Complementar
n® 116/03. Como ela nfio mais incluiy, na lista de servi¢os tributd-
veis, 0s servigos de veiculagdo de propaganda, antes constantes do
Decreto-Lei n° 406/68, os Estados - assim segue o argumento do
Fisco estadual - teriam adquirido competéncia para tributar a vei-
culagdo de mensagens por meio do que se convencionou chamar
de midia externa,

.5. A terceira origem da modificagio de entendimento do
Fisco estadual seria a delimitagdo do conceito de servigo de comu-
nicagdo. Como se teria passado a constatar que a CF/88 nio teria
fixade conceito algum de servigo de comunicag¢do ou, no maximo,
teria estabelecido um conceito bastante amplo de servi¢o de comu-
nicagdo, os Estados poderiam delimitar esse conceito de modo a

incluir também atividades destinadas a enviar mensagens a recep-
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tores incertos que ndo interagissem com o emissor d1 mensagem nem custeassem o seu en-

vio, como seria o caso das atividades prestadas pela consulente.

; 1.6. Diante desse quadro, honra-me a consulente com o pedido de parecer a respeito da

legitimidade da cobranga de ICMS-C sobre as atividades que presta, no qual requer pronun-

ciamento especifico sobre: o enquadramento das suas atividades no conceito constitucional

*-de servigo de comunicagio; a adequagdo da utilizagfio dos valores relativos a remuneragao
pela prestagdo de servigos de veiculagio de publicidade como base de célculo do imposto

estadual; e a cobranga de multa para a falta de pagariento do tributo supostamente devido.
E o que se passa a fazer. .

~ 2. O Parecer
2.1. Conceito constitucional de prestagdo de servigo de comunicagdo
2.1.1. Os conceitos possiveis
' 2.1.1.1. A Constitui¢io Federal de 1988 atribui, no inciso II do artigo 155, poder aos
Estados para instituir imposto sobre “operagdes relat vas i circulagio de mercadorias e so-
: bre: prestagdes de servicos de transporte interestadua| ¢ interrunicipal ¢ de comunicagio,
ainda que as operagdes e as prestacGes se iniciem no exterjor’”, Aqui, intercssa a parte rela-

tiva &s “‘prestacdes de servicos de comunicagdo™: o cue significa “prestagio de servigo de
comunicagdo”? Dependendo da resposta que se dé ¢ essa pergunta, os servi¢os de midia
externa estardo ou nio incluidos no ambito de comp:téncia dos Estados para a tributagio
por meio do ICMS-C.
2.1.1.2. A esse respeito ¢ em cardter inicial, podem ser adotados doig conceitos: um
co1ceito amplo e um conceito restrito de comunicagao. 5

2.1.1.3. O conceito amplo de comunicagio abrar ge a relagdo onerosa entre emissor e
receptor tendo por objeto uma mensagem. Nessa ace;i¢do, o conceito de comunicagio tem
0s seguintes elementos: a) emissor da mensagem; b) 1eceptor da mensagem; ¢) mensagem;
d) indeterminagdo do receptor; e) unilateralidade da ‘elagiio entre emissor ¢ receptor; ¢ f)
oncrosidade relacionada a qualquer atividade comunicitiva, independente de quem a suporta.
Est4-se, pois, frente a um servi¢o de comunicagio tr butavel pelo ICMS-C, segundo essa
corapreensdo, se a mensagem € simplesmente enviad: , mesmo que o receptor seju indeter-
minado, nio pague pela recepcdo da mensagem e nio interaja com o seu emissor. Se o con-
cei o de servigo de comunicagio adotado pela CF/38 {or esse, entdo o servigo prestado pela
cor sulente - de veiculagio de €5pagos em cartazes, tab iletas, painéis ¢ luminosos - nele estd
enc uadrado.
2.1.1.4. O conceito restrito de comunicagao, em contraposigdo ao anterior, envolve a
int¢raciio oncrosa entre um emissor e um receptor que, além de determinado, também paga
pel 1 obtengdo da mensagem. Nesse sentido, o ¢onceito de comunicagiio tem os seguintes
elementos: a) emissor da mensagem,; b) receptor da mensagem: c) mensagem; d) determi-
nag 3o do receptor; e) bilateralidade da relagao entre emissor e receptor; e f) onerosidade re-
lacionada a relacdo interativa, normalmente suportada pelo receptor. Segundo esse entendi-
mento, $6 se estd diante de um servigo de comunicacio tributdvel pelo ICMS-C se o recep-
tor da mensagem, ademais de ser individualizado, interagir com o seu emissor, havendo
pagamento diretamente relacionado a essa interagdo. Se o conceito de servigo de comuni-
cagZo adotado pela CF/88 for esse, entdo o servico prestado pela consulente - de veiculagdo
de espagos em cartazes, tabuletas, painéis e luminosos - ndo estd por ele abrangido.

2.1.1.5. Mas qual §, entdo, o conceito de servigo de comunicagdo efetivamente adotado
pela CF/88 - o amplo ou o restrito? Em outras palavras. o conceito de servigo de comunica-
¢do, do ponto de vista estritamente constitucional, envc Ive necessariamente a determinagio
Go receptor, a bilateralidade da relagiio entre emissor e receptor e a onerosidade diretamen-
te relacionada 2 interagio? A POsi¢A0 exposta neste par.:cer € clara: o conceito adotade pela
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CF/88 € o conceito restrito de sarvi§0 de cmﬁunica.gﬁo. no qual figuram, necessariamente, a
determinacfio do receptor, a bilateralidade da relagio entre emissor & receptor e a onerosi-
dade diretamente relacionada 2 interagdo. E o que se passa a demonstrar,

™~ = -

2.1.2. A incerporagado constitucional de conceitos

2.1.2.1. A CF/88 atribui poder por meio de regras de competéncia. Poderia ndo ter se
ocupado do assunto, e deixado para o legislador infraconstitucional, por lei ordindria ou
complementar, cumprir tal tarefa. Decidiu ela propria fazé-lo. Também poderia ter partilhado
poder por meio de principios; fixando apenas um fim a ser atingido, deixando de delimitar
0 ambito de poder apto 2 Ser exercido. Resolveu fazé-lo por meio de regras, cuja caracteris-
tica principal € a de descrever o comportamento permitido, proibido ou obrigatério. Dentre
todas as fungBes das regras, uma delas adquire destaque para o caso em pauta: alocagdo de
poder. Ao alocar poder, as regras visam a neutralizar o principal problema decorrente do seu
exercicio: seu uso ilimitado. ;

2.1.2.2. A alocagdo de poder tributério d4-se, pois, por meio de regras que descrevem
fatos tributéveis, de.modo que s6 h4 poder de tributar sobre fatos cujos conceitos se enqua-
drem nos conceitos previstos nessas regras e, inversamente, nio ha poder algum de tributdf
sobre fatos cujos conceitos néo se emoldurem nos conceitos previstos nessas regras. Daf
serem intransponiveis os limites conceituais previstos nas regras de competéncia. Fora de-
les ndo hé poder de tributar. N&o por acaso que o Supremo Tribunal Federal, ao se pronun-
ciar sobre as regras de competéncia, asseverou que o intérprete *... ndo deve ir além dos li-
mites seminticos, que s#o intransponiveis”.!

2.1.2.3. Tanto a CF/88 enfaticamente se preocupa com a limitag@o do poder por meio
da fixagdo de conceitos que ela prépria, no inciso II do artigo 146, reserva 4 lei complemen-
tar a tarefa de estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributdria, especialmente
sobre a definicdo de tributos e de suas espécies, bem como em relagdo aos impostos nela
discriminados, a dos respectivos fatos geradores, bases de c4lculo e contribuintes. Em suma,
para evitar a atribui¢do de poder ilimitado aos entes federados, além de dar o primeiro pas-
so, a Constitui¢ao ja atribui a lei complementar a tarefa de dar o segundo, para demarcar ainda
mais os fatos geradores dos impostos nela previstos. E se a tarefa da lei complementar ¢
definir, e definir ¢ demarcar as propriedades conotadas por um conceito, quanto menos a
Constituir definir, mais deverd a lei complementar fazer. Em decorréncia disso, pode-se até
mesmo conceber a hipdtese em que, no tendo sido editada lei complementar necesséria para
satisfatoriamente definir um fato gerador de um imposto, insuficientemente descrito pela
Conslituigo e abstratamente conflitante com o atribuido a outro ente tributante, nenhuma
competéncia podera ser exercida pelo ente federado por meio de lei ordinéria.

2.1.2.4. At€ aqui foram obtidas algumas importantes conclusGes para o caso em pauta:
a) o poder de tributar é matéria de reserva constitucional, nde podendo ser criado por lei
complementar; b) o poder de tributar € atribuido pela CF/88 por meio de regras que demar-
cam o dmbito de competéncia do ente federado, ndo havendo poder fora desse ambito.

2.1.2.5. Como se pode, porém, saber qual € o conceito efetivamente estabelecido pela
Constituigio? Para respondé-lo, é preciso investigar como a Constituigo fixa conceitos,
quando ndo resolve fazé-lo expressamente. Ela o faz mediante incorporagio de conceitos
vigentes no direito infraconstitucional anterior a nova ordem constitucional, dentro do es-
Pago por ela permitido.

1

STF, Recurso Extraordinério n° 71.758, Tribunal Pleno, Relator: Ministro Thompson Flores, julgado em 14.06.72,
DJU 131.08.73, p. 6.310. ’
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: 2.1.2.6. Assim, a Constitui¢do estabelece conceito: por incorporagdo quando, ao utili-
¢ zar um termo, sem conceitué-lo de modo diverso, terniina por incorporar o conceito que é
utilizado tradicionalmente no direito infraconstitucion:1 vigente antes da sua promulgagio.
Alguns exemplos o demonstram. Quando a CF/88 usou o termo “faturamento”, incorporou
o conceito de faturamento estabelecido no direito infraconstitucional pré-constitucional, a
saber, o conceito previsto no Decreto-Lei n® 2.397/87 (receita bruta proveniente da venda
de mercadorias ¢ da prestaggo de servigos).2 Quando a CF/88 usou o termo “folha de sal4-
rio”, incorporou o conceito de saldrio instituido no dir:ito infraconstitucional pré-constitu-
> cional, a saber, o conceito previsto na Consolidago das Leis do Trabalho (remuneragéo paga
i pelo empregador ao empregado, assim considerado aquele que mantém vinculo continuo de
subordinag@o com seu empregador).’ Quando a CF/88 isou a expressio “circulagio de mer-
cadoria”, incorporou o conceito de mercadoria estabelecido no direito infraconstitucional
pré-constitucional, a saber, o conceito previsto no C6digo Comercial (coisa mével que pos-
sa s3r objeto de comércio por quem exerce mercancia com habitualidade).*

2.1.2.7. Essa incorporagao, todavia, s6 € vidvel se ‘or permitida pelo contexto constitu-
* cional, isto €, se houver espago constitucional para o cumceito que se pretende incorporar. E
haverd espago constitucional se a incorporagéo for perniitida pelas regras tributérias de com-
peténcia, de um lado, e pelas regras gerais de competéacia, de outro.

2.1.2,8. Assim, em primeiro lugar a incorporagéo serd permitida se a interpretagdo con-
junta das regras tributdrias de competéncia ndo implicar conceito diverso. E que a Consti-
tuig io também fixa indiretamente conceitos por implic acdo quando, ao atribuir poder a um
ente federado para tributar somente um fato, termina «bligiamente atribuindo a ente fede-
radc diverso apenas o poder para tributar outro fato. Exemplo: se a CF/88 atribui poder para
os Eistados tributarem a venda de mercadorias, enquadrada no conceito de “obrigagdes de
dar’ pela legislagdo civil, quando atribui poder aos Mimnicipios para tributar a prestacdo de
servigos s6 pode estar atribuindo competéncia para qu: eles tributem as “obrigagdes de fa-
zer”. Como a CF/88 institui uma Repiiblica Federativa (artigo 1°), que pressupde autonomia
legislativa dos entes federados e uniformidade de atuazio entre cles, a cada um € atribuido
podr de tributar determinados fatos, cujos conceitos ;130 podem “co-incidir” com aqueles
con ‘eridos a outro ente federado. Por isso, a cada fatc previsto numa regra da CF/88 deve
ser wtribuido conceito diverso e mutuamente excludente dos conceitos previstos em outras
regras de competéncia. Isso significa, num primeiro passo, que haverd espago constitucio-
nal dara a incorporagdo conceitual pretendida se o co.iceito a ser incorporado estiver con-
forrie ao conjunto das regras tributdrias de competéncia, isto €, se o contexto das regras tri-
butérias de competéncia ndo contiver termos compardveis cuja utilizagio simultdnea impli-
que conceituagdo divergente.

2.1.2.9. Em segundo lugar, a incorporagfo serd permitida se a interpretagao conjunta das
regras gerais de competéncia ndo implicar conceito diferente. E que a Constitui¢io muitas
vezes utiliza termos similares em outras regras de competéncia, o que faz com que o con-
ceito a ser atribuido ao termo constante da regra tributéria de competéncia deva ser diverso.
Por exemplo: a Constitui¢éo, com a redagdo anterior 2 Emenda Constitucional n® 20/98, uti-
lizava o termo “saldrio” para atribuir competéncia & Unido Federal para instituir contribui-
¢0es sociais. A rigor, porém, ndo havia um sé conceito de saldrio, mas dois: saldrio segundo

STF, Recurso Extraordindrio n® 150.755-1, Tribunal Pleno, Relator: Mir}'éslro Carlos Velloso, Relator para o acér-
dao: Ministro Sepiilveda Pertence, julgado em 18.11.92, DJU 1 20.08.93, p. 16.322.

3 STF, Recurso Extraordindrio n° 166.772-9, Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio, julgado em 12.05.94,
DJU 1 16.12.94, p, 34.896,

STF, Recurso Extraordindrio n° 203.075-9, 1* Turma, Relator: Mir istro llmar Galvdo, Relator para o acérdao: Mi-
nistro Mauricio Corréa, julgado em 05.08.98, DJU 1 29.10.99, p. 1.
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a legislag@o trabalhista, conhecido como “saldrio de remuneragfo”, e saldrio de acordo a
legislagdo previdencidria, também denominado “saldrio de contribui¢fo”. Ao ter de decidir
qual dos dois conceitos foi adotado pela Constitunigdo, o Supremo Tribunal Federal enten-
deu que o termo “saldrio” foi usado-no sentido previsto na legislagio trabalhista, pois a pré-
pria Constitui¢do, quando quis conotar propriedades diversas daquelas compreendidas nes-
se conceilo, utilizou, no parégrafo 5° do artigo 201, o termo “sal4rio de contribui¢do”, em
" contraposi¢fo ao simples vocdbulo “salério”, bem como, em outros dispositivos, usou o ter-
mo “trabalhador” emi vez da locugao “empregado" 3 Isso significa, num segundo passo, que
haver4 espago constitucional para a incorporagdo cqnceitua] pretendida se o conceito a ser
incorporado estiver conforme ao conjunto das regras gerais de competéncia, isto &, se o con-
texto das regras gerais de compeiéncia ndo contiver termos comparéveis cuja utilizagio si-
multinea implique conceituagdo diferente. |~ -
2.1.2.10. Enfim, a Constitui¢io pde conceitos ou pressupde conceitos: pde conceitos
quando expressamente indica as propriedades conotadas pelos termos que emprega; pres-
sup@e conceitos quando incorpora conceitos estabelecidos no direito infraconstitucional pré-
constitucional, dentro do espago permitido pelas regras de competéncia, tributérias e gerais,
da nova ordem constitucional. Dos dois modos, pouco importa, a Constituigio fixa - para
usar a expressdo utilizada pelo Supremo Tribunal Federal - “balizas constitucionais” que néo
podem ser ultrapassadas pelo legislador tributério.
2.1.2.11. Norinalmente, ha unicidade conceitual, isto €, existe apenas um conceito in-
fraconstitucional pré-constitucional para o termo utilizado pela Constituigdo. Pode ocorrer,
no entanto, que haja pluralidade conceitual inicial, isto €, exista espago constitucional para
a construgiio de vdrios conceitos e ndo haja um conceito especifico anterior & Constituigdo
ou, em vez disso, existam vdrios conceitos utilizados no direito infraconstitucional vigente
antes da promulgacao da nova ordem constitucional. Nesse caso, como saber qual conceito
deve ser escolhido?
2.1.2.12. Em primeiro lugar, € necessério analisar o j4 aludido espago constitucional para
verificar se a prépria Constituigdo ja ndo fez uma opg¢ao por um dos conceitos. Isso porque,
como dito anteriormente, a Constitui¢do utiliza termos similares em outras regras de com-
“peténcia. o que implica que o conceito a ser atribuido ao termo constante da regra tributéria
de competéncia deve ser diverso. Foi 0 que ocorreu no mencionado caso referente s expres-
sOes “'saldrio” e “‘saldrio de contribui¢do”. Enfim, para saber qual o conceito pressuposto pela
Constituigdo € necessario verificar se néio hd termos similares com os quais o termo a ser
interpretado ndo possa ser contraposto.
2.1.2.13. Em segundo lugar, € preciso confirmar se os conceitos sdo iguais quanto  hie-
rarqum especificidade e atualidade e, ndo sendo esse o caso, analisar qual deles estd mais
“préximo do ideal constitucional. Por exemplo: a Constitui¢fio, com a redagdo anterior a
Emenda Constitucional n” 20/98, utilizava o termo “faturamento” para atribuir competén-
cia a Unido Federal para instituir contribui¢des sociais. A rigor, no entanto, nio existia ape-
nas um conceito de faturamento, mas trés: faturamento conforme ao Cédigo Comercial, de
1850, assim compreendido o resultado das vendas feitas com emisséo de faturas; faturamento
de acordo com a Lei das Sociedades Anénimas, de 1976, assim entendido o resultado da
atividade operacional; e faturamento consoante o Decreto-Lei n® 2.397, de 1987, assim con-
ceituado como o resultado da prestacio servigos e da venda de mercadorias. Ao ter que op-
tar pelo conceito comercial, societdrio ou tributdrio de faturamento, o Supremo Tribunal
Federal entendeu que o termo “faturamento” foi usado no seu conceito tributdrio conforme
previsto no Decreto-Lei n° 2.397/87. Embora a escolha no tenha sido expressamente moti-

$  STF, Recurso Extractdindrio n® 166.772-9, Tribunal Pleno, Relator: Ministro Marco Aurélio, julgado em 12.05.94,

DJU 1 16.12.94, p. 34.896.
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vada, pode-se afirmar que o Tribunal descartou o conceito do Cédigo Comercial, por ser

"“muito antigo e, por isso, anacronico, ¢ adotou o conceito av Decreto-Lei n® 2.397/87 por ser,

relativamente aquele previsto pela Lei das Sociedades Anénimas, mais especifico e mais atual
e, por isso, mais adequado a regra de competéncia que o wtilizava - uma regra de competén-
cia tributéria.® Enfim, para saber qual o conceito pressuposto pela Constituigdo € preciso
eleger critérios para solugdo de antinomias, escolhendo, dentre os existentes, aquele que
melhor se conforma 2 regra de competéncia especifica q 1€ o prevé.

2.1.2.14. Até o presente momento, mais uma import:nte concluséo deve ser retida para
a solucdo futura do caso em pauta: a incorporagéo de conc eitos vigentes no direito infracons-
titucional pré-constitucional deverd ser compativel com as regras, tributdrias e gerais, de
compe:iténcia, ndo podendo ser incorporado conceito que seja incompativel com a nova or-
dem constitucional.

2.1.2.15. Pois bem, considerando que o poder de trit-utar € matéria de reserva constitu-
cional, nio podendo ser criado por lei complementar, e q 1e é atribuido pela CF/88 por meio
de regras que demarcam o dmbito de competéncia do ent: federado, ndo havendo poder fora
desse Ambito; e visto que a Constituigdo pde ou pressupd : conceitos € que, havendo plurali-
dade e conceitos, previstos em uma ou mais fontes legais, deve ser escolhido aquele que
melhcr se conforme aos limites constitucionais, cumpre, entfio, saber: qual € o conceito ou
quais s30 Os COnceitos postos ou Pressupostos pela CF/88 para o caso posto neste parecer?
E quals sdo os limites constitucionais com os quais esse(s) conceito(s) deve(m) se confor-

mar? 2 0 que.se passa a responder.

2.1.3. O conceito de servigo de comunicagdo

2 1.3.1. A express@o utilizada na regra de competén ia atributiva de poder aos Estados
¢ a sezuinte: “prestagOes de servicos de comunicagdo”. e inicio, cabe insistir no trivial: a
CF/8¢ nido usou apenas o termo “comunica¢do”; tambér ndo utilizou somente a expresséo
“servigo de comunicacgio”; o que ela empregou foi uma 1:xpressdo composta de trés termos:
prestz¢do + servigos + comunicagdo. Como a CF/88 denarca o 4mbito de poder por meio
de regras conceituais, ¢ evidente que esses termos tém vm significado limitador manifesto.
Em 1z z80 disso, devem viver juntos, nunca separados. Vale dizer, a competéncia tributdria
estadual surge com a sua conjugagio, € nem chega a existir sem ela.

2 1.3.2. Assim, em primeiro lugar, € preciso haver tma “prestacio”. Para entender seu
signif:.cado, € preciso fazer uma diferenciac@o entre os fatos previstos nas regras constitucio-
nais ce competéncia. De um lado, ha regras que prevéem fatos que ocorrem independente-
mentc da celebrag@o de um negdcio juridico subjacente. E o caso da regra de competéncia
para instituir o imposto sobre “renda e proventos de qualquer natureza™: o fato gerador €
auferir renda, pouco importando a existéncia de um negécio jurfdico especifico gue a tenha
por ohjeto. Em suma, o fato gerador ocorre sem a interposicdo necessdria de um negdcio
Juridico. De outro lado, no entanto, hd regras que descrevem fatos que s6 se aperfeigoam para
efeitos tributdrios por meio da celebragio de um negécio juridico que Ihes tenha especifica-
mente por objeto. E o caso da regra de competéncia para instituir o 1mposto sobre a circula-
¢io de mercadorias: o fato gerador previsto na regra de cofnpeténcia ndo € simplesmente a
circulagdo de mercadorias, mas a “operagdo” relativa a circulagéio mercadorias, o que pres-
supde um negéceio juridico por meio do qual seja transmit.da a propriedade de um bem mdvel
de uma pessoa a outra. Vale dizer, o fato gerador s6 ocoire com a interposicdo de um negd-
cio juridico subjacente. E precisamente esse o caso do imposto sobre a prestagdo de servi-
¢os de comunicagio.

¢ STF, Recurso Extraordinario n® 150.755-1, Tribunal Pleno, Relator: Jinistro Carlos Velloso, Relator para o acér-

dio: Ministro Septilveda Pertence, julgado em 18.11.92, DJU 1 20.08 93, p. 16.322.
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2.1.3.3. Com efeito, a CF/88 néo atribui competéncia para os Estados tributarem a co-
municagfo, nem os servigos de comunicagdio, mas, em vez disso, a “prestagio” de servigos
de comunicagdo. Isso significa que a competéncia estadual s6 surge quando houver um ato
ou negdcio juridico que tenha por objeto o “servigo de comunicagfo”. E dizer: sem ato ou
negdécio juridico que tenha por objeto especifico um servigo de comunicagio, nenhuma com-
peténcia tributiria estadual existe. Por exemplo, a mera comunicag&o, que nio seja objeto
tinico ou preponderante de um negécio juridico especifico, ndo se inclui no conceito de “pres-
tag@o”. E o caso da contrata¢io de um professor para proferir uma palestra: embora haja
comunicagdo, ela ndo € o objeto do contrato nem a razo da remuneragio, mas mero instru-
mento para a prestagao de um servigo de educaggo. E ¢ também o caso do servigo de veicu-
lagdo de publicidade, prestado légica e temporalmente em momento anterior 2 relagdo co-
municativa e, por isso mesmo, objeto de um negéeio juridico com objeto totalmente diverso.
2.1.3.4. Em segundo lugar, € necessdrio haver “servigo”. O Tribunal Pleno do Supremo
Tribunal Federal, ao analisar a institui¢io do imposto sobre servigos relativamente aos con-
tratos de locagdo, decidiu que o conceito de servigo seria aquele previsto no direito infra-
constitucional pré-constitucional, qual seja, o conceito de obrigagdo de fazer previsto no
Cédigo Civil (esforgo humano empreendido em beneficio de outrem).” O voto do Ministro
Redator para o acérddo, Marco Aurélio, ndo deixa diividas: “Em sintese, hd de prevalecer a
definigfio de cada instituto, e somente a prestagiio de servigos, envolvido na via direta o es-
forgo humano, € fato gerador do tributo em comento.”
2.1.3.5. Sendo assim, a competéncia estadual s6 surge quando houver um ato ou negé-
cio juridico que tenha por objeto o esforgo humano empreendido em beneficio de outrem.
Sem ato ou negécio juridico que tenha por objeto o esforgo humano empreendido em bene-
ficio de outrem, nenhuma competéncia tributdria estadual existe. Por exemplo, a mera co-
municagio, que esteja relacionada a negécio juridico cujo objeto é uma obrigagdo de dar,
como € a locag@o de espagos em cartazes, tabuletas, painéis e luminosos, néo se inclui no
conceito de “servigo”.
2.1.3.6. Em terceiro lugar, € imperioso haver “comunicagio”. Como visto, hd dois con-
ceitos de comunicagdo: um amplo e um restrito. Eles se identificam quanto & necessidade
de haver um emissor da mensagem, um receptor da mensagem e uma mensagem. Eles dife-
rem. no entanio, quanto a obrigagdo de determinagfo do receptor, 2 interagdo entre emissor
€ receptor e ao objeto da onerosidade. Qual deles € adotado pela CF/887 Como serd visto, é
o conceito restrito de servigo de comunicaggo, no qual figuram, necessariamente, a deter-
minagdo do receptor, a bilateralidade da relagdo entre emissor e receptor € a onerosidade
diretamente relacionada 2 interagdo. Para demonstrd-lo, basta aplicar as nogdes gerais antes
expostas a respeito da fixag¢@o de conceitos pela-CF/88.
2.1.3.7. No caso da comunicagfo, ndo hd unicidade conceitual, isto é, ndo existe ape-
nas um conceito pré-constitucionai para o termo utilizado pela Constitui¢do. Ao contrério
de outros termos eminentemente juridicos, como saldrio, faturamento e servigo, o vocébulo
comunicag¢do ndo tem apenas um conceito técnico, mas, também, um conceito vulgar, que
pode ser buscado em qualquer diciondrio etimolégico. Nesse sentido, o primeiro problema
que surge € o de saber se o termo “comunicagdo” deve ter um sentido ordindrio ou técnico.
Mas mesmo depois de feita essa escolha, o problema ndo estd resolvido. E isso porque no
h4, nem na acepg¢@o ordindria, nem na significagfio técnica, apenas um conceito. Se a opgdo
for pelo conceito ordindrio, serd preciso saber onde buscar esse conceito, se num diciondrio
geral, ou num diciondrio especifico de lingiifstica, por exemplo. Se a escolha for pelo con-

7 STF, Recurso Extraordindrio n® 116.121-3, Tribunal Pleno, Relator: Ministro Octdvio Gallotii, Refator para acérdao:

Ministro Marco Aurélio, julgado em 11.10.00, DJU 1 25.05.01,p. 17.
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ceito técnico-juridico, serd necessdrio descobrir onde encontrar esse conceito, se na leglsla-
¢fo comum ou na legislagdo de telecomunicagdes. }1ias, como visto, havendo p!ural:-dade
conceitual inicial, em fongdo da existéncia de espaco constitucional para a construgdo de

virios conceitos, € preciso verificar, em primeiro lugar, se nfo h4, na Constituigdo, expres-

sBes similares com as quais o termo a ser conceituad. possa ser comparado. Esse €, precisa-
ment;-,l%i‘:é'i'sg; CF/88, além de usar o termo “‘comuricagao” para at_x_'ibt‘l‘ir _pogiar de tributar
aos Estados, também usa as expressdes “servigos de tglccomur’),xcaqocs“ ‘(}ncxs._o XI d}?]] arél
go 21) e “servigos de radiodifusdo sonora, € d:'?. sons e imagens (letra “a” do {nmso '?
aitigo 21) nas regras que atribuem competencia a Unido para aa‘lpiorar delermlm?j 08 se.rgri
gos publicos. Por que trés termos dlfi’:l‘ﬁl?teS.? P?fqu.l.: a Cf)r}‘sutuz(‘;‘ao, a exemplo do que ez
quando usou os termos “saldrio de contribuigdo” e sal_zino ,ou Irqbalha(?or e “emprega-
d>”, quis atribuir sentidos diversos a c}es. Caso cont _:éno, nlﬁc? haveria sentido em emprggzl:
niais de um termo, mas um sé. E analisando os sen! idos minimos das palavras, 0 que :
rmcia a “comunicagio” da “radiodifus@o” &, precisamente, a qualidade do receptor ¢ a rela-
i €missor. )
c Z{.l:g.;l.e[?eofato, “difundir” tem o sentido de pro yagar uma mensagem, enyiando-a a im
s :m-niimero de pessoas, independente de elas serent determinadas ou pagarem %elva g%a re-
czpgdo. O termo propaganda, também usado pela C F.-’SS,‘ denota o mesmo _scréu dc');f .1~HS§(;
de idéias para pdblico indeterminado. O que interesta, pois, para a ocorréncia de dif us;.o
agdo da propagagio pelo emissor e ndo a interagdc entre o EmIssOr eum deter_rmlfa,do re-
ceptor. Ndo por acaso, a veiculagao de propagands, até o ano de 2003, estava incluida na
1 sta de servigos tributdveis pelos Municipios: sendc uma agao custeada por quem tem inte-
rasse em difundir idéias, a veiculagdo de propagand a encaixa-se no conceito de esforgo hu-
11ano prestado em beneficio de outrem, para o qual ¢ m‘fleva.nte. a m_tcflaqao enllre anunC}gnllg
¢ o publico-alvo. Ora, se a CF/88 usa, a par do terino “comunicagao”, L:_tmb'cm o vocd 3
« difusdo”, e esse tem o conceito de propagagdo de 1nensagens a um p‘ubhco indeterminado,
¢ntdo a locugdo “comunicagdo” quer significar a i1 IIEI?«Q‘QC entre emissor e recepto; Eiete;—
jninado a respeito de uma mensagem. Vale dizer: o zonceito de comunicagao, para e_cn{;}_ e
institui¢fio do ICMS-C, € o que envolve um receptcr determinado e uma remuneragao dire-
{amente relacionada 2 interagdo entre ele e ¢ emissor. _ _
2.1.3.10. Duas objegdes, no entanto, poderiam ser oposias a esse cntend}menio. A pni-
‘neira objeco seria no sentido de que 0 caminho pa.;rcomdo acima, tEc fon'ceitua(;ao do tt:r-
mo “comunicagao” por-oposigdo 2 expressao “servigo de radquaquao : :‘1}1nda QI.JC correto,
teria perdido sua razdo de ser com o advento da Emenda Constitucional n® 42/03: ao inserr
4 letra “d” no inciso X do paragrafo 2° do artigo 155 da CF/88, prcsc'revcndo que 0 imposto
“nio incidird nas prestagoes de servigo de comunicggﬁo nas modalfda_des c}e radnoQ:fg;fao
conora e de sons e imagens de régepgo livre ¢ gratuita”, a CF:’SS teria incluido a_radlo ifu-
sio como espécie do género comunicagio. Ao faz_é-lo. auC‘onsmujgao leria lpdlretmnemc
estabelecido nio fazer parte do conceito de comunicagdo a interagdo entre emissor e recep-
tor determinado-a respeito de uma mensagem. Eiabora interessante, esse argumento niao
2 s seguintes motivos.
PTOC;'_ZIE.:’JFJ{’:;(.) Emgprirneiro lugar, o argumento crit cam?eténoia com base nun"{a.rcga de
incompeténcia e, conr isso, tira uma conseqiiénciu positiva de‘ uma regra negativa. rad. 0
sistema constitucional tributdrio brasileiro caracte 1za-se, prccn‘;amcme. por atpbmr po {ir
por meio de regras de competéncia, cuja finalidade €, d; um lado, alocar e limitar pdodcr =
de outro, garantir previsibilidade ao contribuinte. Admitir que o poder de mbullar ecorra
também de regras de imunidade € transformar as r:gras de imunidade na sua antitese - nlm—
mas atributivas de poder, impedindo, com isso. que as regras de competencia cumpram o ;{:u
papel de garantir previsibilidade mediante descrigiio clara do poder que pode ser exercido.
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2.1.3.12. Em segundo lugar, o debatido argumento inverte a idéia subjacente ao sistema
constitucional de que o particular s6 pode fazer o que n#o estiver proibido e o Poder Piibli-
co somente-aquilo que estiver expressamente permitido. Com efeito, admitir que o poder de
tributar surja também por meio das regras de imunidade € aceitar que o Poder Piblico po-
derd fazer tedo aquilo que nfio estiver proibido por regra de imunidade, como se fosse um
particular. ; '

2: 1.3.13. Em terceiro lugar, o referido argumento desconsidera que o poder constituin-
te den\'ado: quando resqlve ampliar poder de tributar, modifica a regra de competéncia e ndo
a regra de incompeténcia. Basta examinar as recentes modificacGes constitucionais. Como
a Unido perdeu a luta a respeito da exigéncia de contribuigo social sobre a remuneracgao paga
a empregados avulsos e auténomos, por entender o Poder Judicidrio que esses valores nio
se enqua_drava.m no conceito de “saldrio”, foi editada a Emenda Constitucional n° 20/98, que
introduziu nova redagdo ao inciso I do artigo 195, prevendo que a contribuigfo teria como
fato geradqr a .i'olha de saldrios e “demais rendimentos”, O mesmo ocorreu com relagdo 3
regra constitucional para instituir contribuigSes sobre o faturamento: como a Unido perdeu
o litigio respeito da exigéncia de contribuigio social sobre as receitas ndo operacionais, per-
que o Poder Judicidrio decidiu que esses valores nio se enquadravam no conceito de ‘:faru-
_ran_lento”, foi_editada' a Emenda Constitucional n® 20/98, que introduziu nova redagdo ao
inciso I do aﬂhgo 195,_ prevendo que a contribuigdo teria como fato gerador o “‘a receita ou o
faturamento”. Um dltimo exemplo: como os Estados perderam a batalha a respeito da co-
brang_a do ICMS na importagio por pessoas fisicas; por entender o Poder Judicirio que os
laens_mportados néo se enquadravam no conceito de mercadoria, sobreveio a Emenda Cons-
titucional n® 33/01, que introduziu nova redagdo & alinea “a” do inciso IX do pardgrafo 2°
do artigo 155, pre\"endo que 0 imposto incidird “também” sobre a entrada de bens importa-
dos_ por pessoa fisica. Todos esses exemplos demonstram que, quando o poder constituinte
dsnvado pretends ampliar o poder de tributar, ele o fez alterando a regra de competéncia e
ndo regra de incompeténcia.

. 2.1.3.14_1. E:P quarto lugar, o controvertido argumento desconsidera que as expressoes
telecomumca.qao'.’ e “servigos de radiodifusdo sonora, e de sons ¢ imagens” permaneceram
no texto constitucional, apesar da mudanga operada pela Emenda Constitucional n® 42/03
Sendo assum, o argumento, na melhor das hipéteses, nio seria nem certo nem conclusivo jz';
que 2 préprio ordeng.memo constitucional ainda suportaria o entendimento contrario. '
~ 213.15.Em quinto lugar e por fim, o referido argumento nega a possibilidade de exis-
_urc.m_erqeqd‘as constitucionais expletivas, isto é; emendas que visam a tornar clara uma nao-
incidéncia  jd constante do préprio texto constitucional. E o caso da prépria Emenda Consti-
1uc:onql n ~42/03: cla estabelece que o imposto néo incidirs nas prestacdes de servigo de
comurfl.cagao nas moda.l_ida_clcs de radiodifusdo sonora de sons e imagens de recepgdo livre
e gratuita. Ora, se a radiodifusdo € gratuita, € claro que ndo h4 nem poderia haver incidén-
cia, por falta de bassz de célculo sobre a qual aplicar a alfquota. Sendo assim, a referida
Eﬂmenda apenas explicitou aquilo que j4 ndo poderia ser tributado antes mesmo Ida sua edi-
Ezf{asfaih n;:ﬁra de dlmgnidade tivesse o efeito de alterar a regra de competéncia, entiio se de-
oy Esiﬁj nz ‘ menda Constitucional haveria poder para tributar operagdes graltuitas,
2.1.3.16. As razoes acima expostas, is quais poderiam ser somadas outras, levam, poi
. stas, , , pois,
?i?; :HEI.EISJ;:I];];IO ;i:e ;;ue 0 uso cq!]sntumpnal\gg expressdo “servigos de radiodifusao” sliagni-
Lo S posi¢ ? 20 lermo “comunicagio”, que esse wltimo termo denota apenas aque-
. rg :liggeis?q;e envolvem a m_terae;ﬁo €nire um emissor e um receptor determinado.
“comﬁﬁjc:aga“;o“ Siﬁ‘:ﬁ?;ggmm que poderia ser oposta ao entendimento de que a locugo
i e qu car apenas a troca de mensagens entre emissor e receplor deter-
s diz respeito & modificagio introduzida pela Lei Complementar n® 116/03. Essa Lei

e
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modificou o Decreto-Lei n° 406/68, retirando da list1 de servigos tributdveis pelos Munici-
pios a veiculagdo e divulgagdo de materiais de publicidade. A supressdo da competéncia-dos
Municipios conduziria & atribuigdo de competéncia aos Estados. Esse argumento também
niio procede, pelas seguinies razoes. .
2.1.3.18. Em primeiro lugar, o argumento contra ia a estrutura geral de reparti¢io cons-
titucional de poder, pois parte do pressuposto de que. a competéncia tributdria dos entes fe-
derados surge da lei complementar, quando ela decrre da prépria Constituiciio. Entender
de outro modo € contrariar, as inteiras, o sistema po: to pela CF/88, que nio sé reserva para
si a partitha de poder tributério, como atribui a lei complementar apenas a tarefa de definir
ou fatos geradores que ela prépria ji discriminou.
2.1.3.19. Em segundo lugar, o argumento contriria a estrutura especifica de reparti¢ao
constitucional de poder, pois parte do pressuposto d* que a competéncia tributdria dos Mu-
n cipios € total (sobre quaisquer servigos) e a dos Fstados residual (sobre os servigos nio
tributados pelos Municipios), quando o correto € o contrério - € a competéncia tributdria dos
M unicipios que € residual, pois abrange quaisquer s:rvigos, desde que néo seja o de comu-
n‘cagdo e de transportes interestaduais e intermunic. pais, jd afetados, total e exclusivamen-
te, aos Estados. Com efeito, ao atribuir poder para cs Estados tributarem os servigos de co-
i unicacio, a CF/88 pré-excluiu esse mesmo poder dos Municipios. Assim, ndo sao os Es-
tzdos que podem tributar todos os servigos ndo reservados & tributagdo dos Municipios, mas
siio 0s Municipios que podem tributar todos os se vigos ndo reservados 2 tributagao dos
Estados. Vale dizer: os Municipios podem tributar todos os servigos, salvo aqueles reserva-
d)s aos Estados. Isso significa, precisamente, que 1 retirada dos servigos de veiculacdo e
d vulgacdo de materiais de publicidade da lista de servigos tributdveis pelos Municipios ndo
tem repercussdo alguma para a competéncia dos Estados.
2.1.3.20. Até aqui, demonstrou-se que a CF/88, pelo uso de termos compardveis, dei-
XU espago apenas para incorporar um conceito de comunicacdo que denote a interagao en-
tre emissor e receptor determinado a respeito de uma mensagem. Sendo assim, o {inico con-
¢sito de comunicagdo incorporével & nova ordem constitucional € o conceito ordindrio de
¢ >municagdo, jé que o dnico conceito técnico-juridico de comunicagdo € incompativel com
a CF/88. . :
2.1.3.21. De fato, até hé um conceito de comunicagdo infraconstitucional pré-constitu-
cional. O Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes, Lei n°® 4.117/62, no capitulo relativo s
defini¢des, assim define os servigos de telecomunicagdes:
“Art. 4° Para os efeitos desta lei, constituem servigos de telecomunicagdes a transmissdo, emis-
s30 ou recepgdo de sfmbolos, caracteres, sinais, esciitos, imagens, sons ou informagdes de qual-
quer natureza, por fio, rédio, eletricidade, meios 6licos ou qualquer outrg processa eletromag-
nético.”
2.1.3.22. Conquanto anterior 2 CF/88 e hipotet camente passivel de incorporagao, esse
conceito nio se conforma a0 espago constitucional “revisto para o servigo de comunicagéo,
pelas seguintes razoes.
2.1.3.23. Em primeiro lugar, esse conceito ¢ ina jequado do ponto de vista da sua exten-
sdo, pois envolve qualquer atividade comunicativa, inclusive a mera emissao ou transmis-
sdo de mensagens, o que contraria o espago constit icional delimitado pela confluéncia en-
tre regras gerais e regras tributdrias de competénciii, segundo as quais, como Visto, 0 con-
ceito de comunicag@o envolve apenas a interagdo entre emissor e receptor determinado a
respeito de uma mensagem.
2.1.3.24. Em segundo lugar, esse conceito é inadequado do ponte de vista da sua finali-
dade, j& que foi instituido para o fim especifico de regular o servigo piblico de telecomuni-
cagdo, e ndo para o efeito de definir uma regra de competéncia tributdria ou mesmo para
regular as relacoes entre os particulares. Note-se qu: a Lei n® 4.117/62 foi editada sob a vi-
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géncia da Constituicic de 1946, que ndo reservava, como passou a fazer a CF/88, a compe-

: outros) a situagfio vigente para os servigos de comui icagio que sdo gratuitos para o consumi-
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téncia para os Estados tributarem os servigos de comunicagio. Na ordem constitucional an-
terior, os servigos de comunicag&o sé poderiam ser tributdveis no exercicio da competéncia
residual da-Unido Federal. Como néo havia possibilidade de conflito de competéncia, por
ser o servigo de comunica¢#o apenas tributével pela Unido, descabia a edigdo de lei com-
plementar para definir o sentido de servigo de comunicagfio. O mesmo, porém, ndo ocorre
- com a atual Constituigdo: tanto os Estados quanto os Municipios t8m competéncia para tri-
butar servigos, sendo, por isso mesmo, imprescindivel a definigiio do servigo de comunica-
¢do.
2.1.3.25. Sendo assim, o conceito de comunicagdo previsto no Cédigo Brasileiro de
Telecomunicagdes revela-se incompativel com o sistema constitucional tributdrio. Em razio
disso, poder-se-ia indagar: por que entdo ndo vale, para efeito de institui¢do do ICMS-C, a
“definigdo” prevista na Lei Complementar n° 87/96, essa encarregada, precisamente, de de-
finir o fato gerador do referido imposto? Ela ndo vale, pelos seguintes motivos.
2.1.3.26. Em primeiro lugar, a Lei Complementar n°® 87/96, assim como o Convénio n°

66/88, € posterior & CF/88. Como a limitagdo de poder de tributar se d4 por meio de incor- -

poracao de conceitos pré-constitucionais, € o “conceito” constante da Lei Complementar n°
87/96 ¢ pés-constitucional, ndo hd como ele servir de objeto de incorporagio.

2.1.3.27. Em segundo lugar, a Lei Complementar n° 87/96 a rigor nio contém uma de-
fini¢ao de servigo de comunicagfo. Trata-se de uma afirmagdo forte, mas verdadeira, Com
efeilo, “definir” ¢ explicar os predicados de um conceito, tornando, pois, claros todos os seus
elementos. Sendo assim, pergunta-se: a Lei Complementar n® 87/96 define “prestag@o de
servigos de cornunica¢do”? Claro que ndo. De um lado, porque ndo contém uma s6 elucida-
¢do a respeito do significado de “prestagio” ou de “servi¢o™; de outro, porque, em vez de
explicar o significado de “comunicagéio”, apenas indica formas de sua ocorréncia, De fato,
0 inciso II do artigo 2° da referida Lei menciona a comunicagio “por qualquer meio, inclu-
sive a geragao, a emissdo, a recepgio, a transmissdo, a retransmissio, a repeticdo e a amplia-
¢do de comunicagdo de qualquer natureza”, Assim, em vez de dizer o que € comunicagdo, o
dispositivo emn comento apenas indica os modos como ela pode ocorrer. Seria como definir
renda como aquilo que ¢ recebido em espécie, por transferéncia bancéria, crédito ou dagdo
em pagamento. Isso néo define renda, apenas diz como ela é percebida. Nio 2 toa que o
Cadigo Tributdrio Nacional, em vez de indicar formas de percepgdo, define renda como
acréscimo patrimonial decorrente de disponibilidade econémica ou juridica. A rigor, portan-
to, a Lei Complementar n° 87/96 ndo define “prestagio de servigos de comunicagao”.

2.1.3.28. Tanto ndo define, que a discussdosobre o conceito de servi¢o de comunica-
¢ao perdura até hoje, sendo alvo de conflitos de competéncia entre Estados e Municipios.
Tivesse a Lei Complementar n* 87/96 contribuido para explicar os elementos do gonceito
de servigo de comunicacdo, certamente ndo se teria tamanha incerteza, passados mais de
quinze anos da promulgagdo da CF/88. .

2.1.3.29. Em terceiro lugar, a Lei Complementar n° 87/96 termina por exigir argumen-
tos genciicos para a sua compreensio justamente porque, devido a"amplitude do seu texto,
ndo € clara gquanto a incorporar um conceito amplo ou restrito de comunicagio. E, nesse
sentido, hd uma evidente intengdo do legislador complementar de definir comunicagéo como
uma relago bilateral remunerada com deStinatérios determinados e certos, Isso porque, nos
trabalhos preparatdrios para a redacdo final do texto legal, se afastou a inclusdo dos servi-
¢os de radiodifusdo do dmbito de abrangéncia da Lei Complementar n° 87/96. De fato, o
préprio Relator da Lei Complementar n° 87/96, Senador José Fogaga, assim se pronunciou
no relatério que fundamentou o parecer que levou a aprovagio da referida Lei:

“Explicita, ainda, o projeto que a prestagio onerosa dos servigos de comunicagdo deve ser gra-
vada. Cuida-se ui, corretamente, de niio estender ao sjstema de TV por assinatura (TV a cabo e

- dor, sobre os quais ndo incide o imposto.”

2.1.3.30. Em alguns casos, como o presente, os dehates parlamentares sio gssenciais para
vetificar o sentido dos termos usados pelo legislador. O préprio Supremo Tribunal Federal
sufraga esse entendimento: . ) o
“Debates Parlamentares e Interpretagio da Constitui ;d0. - O argumento histérico, no processo
de interpretag@o constitucional, ndo se reveste de cardl er absoluto. Qualifica-se, no entanto, como
expressivo elemento de iitil indagagdo das circunstdacias que motivaram a elaboragdo de de-
terminada norma inscrita na Constitui¢do, permitinc o o conhecimento das razdes que levaram
o constituinte a acolher ou a rejeitar as propostas q.ie lhe foram submetidas. Doutrina.” (STF,
Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2,010-2-DF, Tribunal Pleno, Rela-
tor: Ministro Celso de Mello, julgada em 30.09.99, ,2JU 1 12.04.02, p. 51)
2.1.3.31. Isso significa dizer que mesmo que se aImitisse a “defini¢cdo” da Lei Comple-
me ntar n° 87/96, ainda assim ela levaria a4 adogéo do :onceito de comunicagdo como envol-
vendo uma relagdo bilateral remunerada com destinat:irios determinados e certos e, ndo, uma
relagdo unilateral gratuita com destinatdrios incertos e eventuais, como € o caso do servigo
de radiodifusgo.
2.1.3.32. A interpretagdo ora defendida, segundo 1 qual os servigos de midia externa nio
sdo tributdveis pelo ICMS-C, normalmente € tachada cle injusta por supostamente colidir com
o principio da capacidade contributiva, por permitir (ue uma atividade revrj,]adora de capa-
cicade econdmica simplesmente deixe de ser tributa la, ainda mais por meio de uma inter-
pretagdo que termina por restringir o poder de tributar. Esses argumentos, de forte apelo re-
té1ico, ndo tém qualquer procedéncia.
2.1.3.33. Com efeito, o principio da capacidade :ontributiva, tal como posto na CF/88,
na» atribui poder de tributar, mas, apenas, gradua o 2xercicio de podgrjé qtﬁbufdo por re-
gras de-competéncia. Basta atentar para o modo como tal principio foi positivamente insti-
tuido pelo pardgrafo 1° do artigo 145 da Constitui¢do: “Sempre que possnvel, os.lm.postoys,
te1do cardter pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econc‘myca do conEnb.uuz‘le...
O dispositivo & claro: os impostos “serdo graduados segundo a capacidade econdmica”. Os
impostos nao serdo cobrados segundo a capacidade econdmica. Nem serdo c?brados em
razdo da capacidade econdmica. Eles serdo - eis o ponto - apenas.“graduado; segundo a
capacidade econdmica. Ora, isso significa que o chamado pl’.meplO da capacidade contri-
butiva ndo cria poder de tributar, apenas gradua o seu exercicio. o
2.1.3.34. O argumento de que a interpretagio adotada termina por restringir a cempe-
téncia estadual € igualmente inadequado. Nio € a interpretagdo que limita a competéncia dos
entes federados; € a competéncia dos entes federados que nasce limitada pelo sistema cons-
titucional tributdrio vigente. Lembre-se qug o sistemi adotado € manifestamente garantista,
bastando recordar, para esse efeito, que ele € compos o, de um lado, de regras atributivas de
poder, com forte conotagéo conceitual e, de outro, le principios, instituidos em favor dlo
contribuinte como limitagdes ao poder de tributar. E1a suma, o sistema tributdrio €, ele pro-
prio, um sistema de previsibilidade, em cujo centro ¢std a limitag4o do poder de ln'bgtar.
2.1.3.35. Por fim, € preciso analisar o argument) segundo o qual o Supremo Tnbpqal
Federal j4 teria incluido, na Agdo Direta de Inconstit icionalidade n® 1.467 l(Relator: Mxms-
tro Sydney Sanches, DJU 1 11.04.03), o servigo de 1adiodifusdo no conceito _de servigo de
comunicagdo. Essa a¢io cuidava de analisar se o Distrito Federal, ao vedar a.mcxd‘encm do
imposto sobre os servigos de radiodifusio, teria criado indiretamente uma 1mumda_de. O
Tribunal Pleno entendeu que sim. Nesse sentido, perzunta-se: com essa decisdo, o Tnblunal
pronunciou-se direta e definitivamente sobre o conctito de ccmunicag@o? A resposta € ne-
gativa. Primeiro, porque a a¢do ndo discutiu, diretam:nte, o conceito de servi¢o de comuni-
cagiic, tendo sido esse assunto apenas analisado de 11aneira incidental. Segundo, porque o
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objeto central de discussdo era saber se havia, ou ndo, sido instituida uma imunidade, o que
nio poderia ser feito porque essa matéria € reservada & CF/88, ndo podendo ser veiculada
por lei infraconstitucional. O argumento central da decisdo €, pois, formal: imunidade nio
pode ser criada por lei. Por 1ltimo, € preciso referir que a composigio do Tribunal j4 foi to-
talmente refeita, cabendo 2 nova composi¢io pronunciar-se diretamente sobre o conceito de
comunicagio para efeito da regra de competéncia dos Estados.

2.1.3.36. Todas as considera¢Ges precedentes levam ao entendimento de que a compe-
téncia estadual, no que se refere 2 instituigio do ICMS-C s6 surge quando houver ato ou
negécio juridico que tenha por objeto o esforgo humano empreendido em beneficio de ou-
trem com a finalidade de criar interago entre emissor ¢ receptor determinado a respeito de
uma mensagem.
2.2. A exigéncia especifica do imposto pelo Fisco paulista
2.2.1. O fundamento da autuagdo

2.2.1.1. A consulente teve lavrado contra si auto de infragéo que pretende cobrar 0 ICMS-C
que seria devido em razdo da prestag@o de servigos de comunicagdo. A notificagdo fiscal
resume a infragdo como sendo deixar de emitir e fornecer nota fiscal de servigo de comuni-
cagao.

2.2.1.2. Em relacdo a infrag@o apontada, a notificagfo fiscal apresenta a fundamentagio
“legal” com sendo a infringéncia do artigo 175 do Regulamento do ICMS.

2.2.1.3. Essas consideragdes demonstram o motivo da autuagdo: a autoridade fiscal en-
tende que a Consulente teria deixado de emitir nota fiscal.

2.2.2. Invalidade formal da autuagio

2.2.2.1. O auto de infragdo € nulo por falta de fundamentag@o. De um lado, ele apenas
menciona que a consulente teria prestado servigo de comunicagdo sob a modalidade de vei-
culagdo de publicidade, sem qualquer demonstragio fética de que a atividade desempenha-
da pela consulente enquadra-se, efetivamente, no conceito de servigo de comunicagio. De
outro, ele indica como fundamento “legal” mero decreto regulamentar, sem qualquer indi-
cagao das leis que tenham embasado o seu entendimento.

2.2.2.2. Nao havendo fundamentagao fitica nem juridica ndo hd como o auto de infra-
¢do ter satisfeito os requisitos legais para sua validade. Com efeito, o Cédigo Tributério
Nacional, no seu artigo 142, € claro ao exigir que o langamento - de que é espécie o auto de
infracdo - demonstre a ocorréncia do fato gerador e indique a matéria tributével.

2.2.2.3. Como se v&, um auto de infracio (auto de langamento cumulado com comina-
¢do de multa) deve a) verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagio correspondente;
b) .dc_etenninar a matéria tributdvel; ¢) calcular o montante do tributo devido; d) identificar o
sujeito passivo; e, sendo caso, €) propor a aplicag@io da penalidade cabivel. Isso porque o
langamento € a individualiza¢do dos preceitos gerais tributdrios. E, para realizar esse desi-
derato, deve possuir uma parte declarativa, na qual, entre outros elementos, serd verificada
a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo correspondente ¢ a determinagdo da matéria
tributdvel. Sem isso,ndo hd lancamento. -

2.2.2.4. Ora, o auto de infragdo passou ao largo desses elementos essenciais do auto de
langamento. Uma leitura atenta do auto de infragfo revela, i evidéncia, que ndo houve veri-
ficagdo da ocorréncia do fato gerador da obrigagiio correspondente, com a necesséria indi-
cagio dos dispositivos legais violados e determinagdo da matéria tributével. O auto de in-
fragdo ndo contém nada que indique porque a veiculagdo de publicidade em painéis e pla-
cas pode ser enquadrada no conceito de prestagdo de servigo de comunicagéo. O auto de
infragfio nZo contém nem o conceito juridico de servigo de comunicaggo nem o conceito do
fato gerador efetivamente praticado pela consulente, razio pela qual € impossivel verificar
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se a hipétese legal foi ou néo concretizada. Ndo hé conceito juridico com o que se possa
coejar a situagdo de fato! -
2.2.2.5. O auto de infragio simplesmente indicot artigos genéricos da legislago tribu-
tiria, sem apontar quais os dispositivos da lei estadual que foram violados, e porque o fo-
ram. O lancamento, que deveria tornar individual e concreta a norma geral e abstrata (arti-
go 142 do CTN), restringiu-se a citar as palavras gerais do regulamento.
2.2.2.6. Para comprov4-lo, basta ler os dispositivs indicados no item “infragdes relati-
vas a documentos e impressos fiscais”. Nesse espago, deveria ser dado conhecimento a con-
sulente dos detalhes e das causas motivadoras do cridito tributdrio contra ela constitufdo.
Er1 vez disso, esses itens apenas tratam de previsdes gerais, sem qualquer demonstragéo da
ocorréncia da situagio de fato. Ora, ao deixar de inchiir uma parte declarativa (consistente,
no caso, na verificagio da ocorréncia do fato gerado: da obrigago correspondente e na de-
teyminagdo da matéria tributdvel), o auto de infragic padece de falta de fundamentagio e,
per conseqiiéncia, ofende o direito de ampla defesa :\dministrativa.
2.2.2.7. E nem se argumente que o auto de infrac:do contém fundamentag@o, por conter
ur1a parte relativa a “infragdes relativas a documentos e impressos fiscais”. Como visto, es-
sa3 partes ndo procedem a qualquer individualizagdc, tdo-s6 citam artigos genéricos do re-
gulamento. E por demais conhecida a regra segundo a qual “ndo hd motivagdo sem texto”,
Sem um discurso justificante e suficiente que permit1 ao cidadao conhecer as razoes de di-
re‘to e de fato que estdo na base da decisdo, ndo hd fundamentagzo.? :
2.2.2.8. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga € clara nesse mesmo sentido:
“Processual Civil. Embargos de Declaragio. Decisao Judicial. Nao-enfrentamento das Questoes
Postas. Art. 458-11, CPC. Due Process of Law. Recurso Provido.
1 - A motivagdo das decisdes judiciais, elevada a cdnone constitucional, apresenta-se como uma
das caracteristicas incisivas do processo contemporaneo, calcado no due process of law, repre-
sentando uma ‘garantia inerente ao estado de direito’.
1I - A motivagio das decisdes judiciais reclama do ¢rgdo julgador, pena de nulidade, explicita-
¢do fundamentada quanto aos temas suscitados, mesmo gue o se¢ja em embargos declaratorios,
sendo insuficiente a simples afirmagdo de inexistir omissdo, contradigo ou obscuridade na de-
cisdo embargada.” (STJ, Recurso Especial n® 67.514-RJ, 4” Turma, Relator: Ministro Sdlvio de
Figueiredo Teixeira, julgado em 19.03.96, DJU 1 15.04.90, p. 11.539)

“Processual Civil. Embargos de Declaragio. Funda: nentagio Deficiente do Acérddo da Apela-
¢&0. Questionamento nos Embargos. No-enfrentamr ento de Questdo Posta. Declaragio de Im-
possibilidade de Exame nos Embargos. Motivagdo. Irexistente. ‘Due Process of Law’. Art. 535,
CPC. Recurso Provido.
I - A motivagiio da¥ decisges judiciais reclama do 6r, 530 julgador, pena de nulidade explicitagio
fundamentada quanto aos temas suscitados, mesmo Jue o seja em embargos declaratérios.
11 - Elevada a cénone constitucional, a fundamenta¢do apresenia-se como uma das caracteris-
ticas incisivas do processo contempordneo, calcado 110 ‘due process of law’, representando uma
‘garantia inerente ao estado de direito’.”
(STJ, Recurso Especial n° 131.899-MG, 4° Turma, Kelator: Ministro Salvio de Figueiredo Tei-
xeira, julgado em 12.05.98, DJU 1 29.06.98, p. 193)

2.2.2.9. Por fim, o préprio Supremo Tribunal Federal € unanime no sentido de que a falta

de fundamentag@o acarreta a nulidade do ato administrativo:

“Langamento. Cerceamento de Defesa Recusado. Revisdo de langamento que ndo importou em
agravamento da imposi¢do ao contribuinte, antes atcnuagio. Defesa ampla, descritos os fatos
da exagdo fiscal. Recurso Extraordindrio ndo conhe::ido.”

* ANDRADE, José Carlos Vieira de. O Dever de Fundamentagdo ixpressa dos Actos Administrativos. Coimbra: Al-

medina, 1992, pp. 86 e 227).
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(STF, Recurso Extraordinério n® 100.158-RJ, 1* Turma, Relator; Ministro Oscar Corréa, julga-
do em 10.02.84, DJU 1 09.03.84, p- 3.060)
2.2.2.10. Diante do exposto, vé-se que o auto de infra¢do nio proporcionou A consulen-
te o conhecimento dos detalhes e das causas motivadoras do crédito tributério contra ela
constituidb, Ao omitir-se quanto 2 esse dever, além de violar o artigo 142 do CTN, ainda
ofendeu o direito de ampla defesa administrativa, j4 que impediu a consulente de saber, com
Seguranga, contra o que deveria se defender, e qual a forma mais efetiva de fazé-lo.
2.2.2.11. E preciso dizer, ainda, que o auto de infragfio ndio deixou apenas de indicar o
conceito juridico de servigo de comunicagio utilizado. Ele também deixou de indicar os fatos
que foram objeto de tributago, limitando-se a usar o valor total dos servigos prestados pela
consulente. Considerando que a consulente presta servigos variados, como de locacfio de
€spagos ou manutengéo de estruturas, que nem de longe envolvem uma relagéio comunicati-
va, era absolutamente essencial ao autq de infra¢do indicar quais foram os fatos tributados e
quais os documentos contratuais que serviram de base & autuagdo. O auto de infragzo, no
entanto, ndo fez nada disso. Ora, sem a indicagdo do fato praticado pela consulente nio se
pode verificar se a hipétese legal foi ou nfo concretizada. Nao hé situagdo de fato com a qual
S€ possa cotejar.o conceito juridico!
2.2.2.12. Nio bastasse tudo o que afirmou até aqui, o auto de infragdo ainda se baseia
em instrumentos normativos secund4rios. Nenhuma lei € indicada, em frontal violagdo a
exigéncia constitucional e legal no sentido de que nenhuma obrigagao tributdria pode ser feita
sem base em lei formal, como preceituam os conhecidos artigos 150, inciso I, da CF/88, ¢
96 do CTN.,
2.2.2.13. A falta de indicagdo do fundamento legal pelo auto de infrago soma-se i fal-
ta de clareza da prépria lei que poderia embasar a autuagio: a Lei Complementar n° 87/96
ndo ¢ clara no que se refere 4 incidéncia de ICMS sobre 0s servigos de veiculagio de publi-
cidade. Ora, se s6 ¢ permitido cobrar tributo cuja exigéncia, em razdo do principio da tipici-
dade ou legalidade material da tributagio, esteja clara e certa no texto legal, a exigéncia de
ICMS-C sobre o servico de veiculagdo de publicidade em painéis e placas ¢ ilegal por vio-
lar o principio da legalidade,
2.2.2.14. E preciso enfatizar que ndo se trata de mera auséncia de indicagdo legal onde
ela existe e é conhecida. Trata-se, em vez disso, da falta de indicagdo de lei onde ela ¢ abso-
lutamente imprescindivel, pois a exigéncia de tributagéo dos supostos servigos de comuni-
cagdo sobre veiculagdo de publicidade é absolutamente nova, ndo tendo sido jamais exigida
mesmo passados mais de quinze anos da promulgagdo da CF/88.
2.2.2.15. Importa enfatizar, outrossim, que ndo se estd aqui a registrar a mera falta de
indicagdo de dispositivos legais que jé sdo de conhecimento da consulente. Trata-se, em vez
disso, de enfatizar que, sendo absolutamente indeterminado, ambiguo e controverso ocon-
ceito de servigo de comunicagio, era imprescindivel que a autoridade fazenddria tivesse
dpontado de modo expresso o conceito de servico de comunicag@o que estava adotando, se
0 conceito constitucional, que separa radiodifusdo de comunicagio; o conceito legal de te-
lecomunicagdo, que separa servigo de comunicagio de servigo de valor agregado: ou outro
conceilo legal qualquer.
2.2.2.16. O importante ¢ que a falta de indicagdo do conceito de servigo de comunica-
¢do que.foi efetivamente utilizado pela autoridade fazenddria impede ou, no mfnimo, preju-
dica excessivamente os principios da ampla defesa e do contraditério. Com efeito, ndo sa-
bendo, de antemio, qual o conceito de servigo de comunicagdo utilizado no auto de infra-
¢d0, se 0 amplo ou o restrito, e ndo conhecendo qual o fato fiscalizado, se a locagdo, a pro-
moga0, a manutengio ou a veicalagfio, a consulente é obrigada a apresentar sua defesa con-

tra possiveis argumentos, sem, no entanto, poder contra-argumentar especificamente os ar-
gumentos efetivamente utilizados.

.

R e S PSSO RSP SR S S L -

. e 131
Revista Dialética de Direito Tributdrio n® 143

; - ; A 20
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»



s

:‘“&‘—'

132 Revista Dialética de Direito Tributario n? 143

2.2.3.2. Aspecto quantitativo
223.2.1 Mas mesmo que se aceite, contrariamente ao que dispde o texto constitucio-

~ nal, que o servigo de comunicagdo abrange a veiculagio de publicidade e propaganda em

painéis e placas, ainda assim esse servigo niio poderia ser tributado, ou por ser gratuito, ou,
se ndo admitido que seria gratuito, por ter sido utilizada base de célculo imprestével.

2.2.3.2.2. De fato, € preciso que o esforgo humano empreendido em beneficio de ou-
trem com a finalidade de criar interagdo entre emissor e receptor determinado a respeito de
uma Imensagem seja objeto de remuneragio. E, no caso posto neste parecer, a relagio entre
o emissor da mensagem e o piblico que enxerga o painel oun a placa nio ¢ remunerada. A
re}aqﬁo €, de fato, gratuita. A comunicagfo existente entre a consulente e o ptiblico em geral
ndo é_paga. Ocorre, porém, que, sendo o servigo gratuito, ndo poderia ser tributado, j4 que a
prépria Lei Complementar n® 87/96 s6 admite a tributago de servigos onerosos.

2.2..3.2.3. Mesmo que se admitisse, por amor 2 argumentagio, que hé onerosidade, pois
0s servigos sdo pagos pelos anunciantes dos painéis e placas, ainda assim os valores relati-
vamente a esses pagamentos nio poderiam servir de base de célculo do ICMS-C. O que-€

objeto de pagamento pelo anunciante € a veicula¢do de publicidade e ndo a relagdo comuni-

cativa. Vale dizer, a onerosidade diz respeito aos servigos de veiculagio de propaganda e de
publif:idade, € ndo A relagio comunicativa. O valor pago remunera uma atividade diversa e
anterior & prépria atividade comunicativa. Essa atividade anterior, de veiculagdo, se tributa-
vel for, o € pelos Municipios, por se enquadrar na hip6tese de servigo de qualquer natureza.
Tanto que constava do Decreto-Lei n° 406/68, item 86, e na Lei Complementar n° 56, item 86.

2.2.3.2.4. A autoridade fazendéria, ao utilizar os valores constantes das notas fiscais de
prestagio de servigo de veiculag@o de publicidade e propaganda para cobrar o imposto so-
bre servigos de comunicacio, misturou duas relagdes distintas.

2.2;3.?.5. A primeira ¢ a que existe entre o anunciante (tomador do servi¢o) e o veiculo
df‘ comunicagdo (prestador do servigo), que se qualifica como servigo oneroso de veicula-
gdo d? p!.tbhcidade e propaganda. A segunda € a que existe entre o vefculo de comunicagio
€ o publico em geral, que se qualifica como servigo gratujto de difus@o ou veiculagdo de
mensagens.

2.2.3.2.6. O que a autoridade fazend4ria fez foi misturar essas duas relagdes, transpon-
do para a scgunda os valores cobrados em razdo da primeira. De fato, os negécios juridicos
celebrados pela coqsulente (prestagdo de servigo de veiculagdo de publicidade e propagan-
da) e as notas fiscais por ela preenchidas (prego do servigo de veiculagdo de publicidade e
propa-ganda) foram utilizados pelo auto de infragfo para cobrar tributo sobre outra ativida-
de (difusdo) cujo beneficidrio € um terceiro nio identificaio' que ndo paga pela eventual
mensagem.

. 2.2.3.2..7. Frente a falta de base de célculo, o raciocinio da autoridade fazendéria pode-
ria ser - pois nao se sabe exatamente qual € em virtude da j4 apontada falta de fundamenta-
¢do do a.uto’d'e infragdo - no sentido de que o servigo seria remunerado pelos anunciantes.
Igisse raciocinio, no entanto, superpde os conceitos de publicidade e veiculagdo de mensa-

ens. ;

_ 2.2.3.2.8. Como os valores referidos no auto de infragdo sdo de publicidade, se a auto-
{ld:’id'e fazendéria quisesse vé-los de outro modo, deveria, entiio, desconsiderar os negécios
Juruihcos praticados e glosar as notas fiscais preenchidas pelo contribuinte. Isso, porém, nao
podia nem foi feito. '

2.23.29. Essa desconsiderag@o ndo podia ser feita, porque essa hipStese estd prevista
no parégrafo vinico do.artigo 116 do Cédigo Tributdrio Nacional, com a redag@o que the deu
a ltei Complementar n° 111/01, que exige, para a desconsideragdo dos atos ou negécios ju-
ridicos de direito privado praticados pelo contribuinte, tanto a finalidade de dissimular a
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oco Téncia do fato gerador quanto a obediéncia a um Hrocedimento administrativo previa-
mer te regulado em lei. i

2.2.3.2.10. No caso em pauta, porém, nenhum desse s requisitos est4 presente. Nio houve
dissimulagdo, j& que a consulente prestou servigos de veiculagdo de publicidade de forma
efetiva, inexistindo um negécio juridico indireto para encobrir outro efetivamiente pratica-
do. A consulente contratou ¢ cobrou pela prestagdo de servigos de veiculagio de publicida-
de ¢ propaganda. E também ndo houve observincia do procedimentos estabelecidos em lei
ordindria, pelo singelo motivo de que a exigida lei ord indria nunca foi editada.

2.2.3.2.11. Mas mesmo que se considerasse ndo origatdria a edigdo de lei prévia para
a de sclassificacio, ainda assim a autoridade fazend4ria ndo promoveu essa desconsideragio,
j4 cue utilizando para a autuagio os préprios valores onstantes das notas de prestagdo de
serigos de veiculagdo de publicidade e propaganda, considerou os préprios negécios jurf-
dicos praticados pela consulente. Eis, portanto, a cont -adi¢do: de um lado, a autoridade fa-
zendéria considera praticado o negécio jurfdico de coraunicagdo; de outro, porém, conside-
ra, Jara a cobranga, os valores constantes dos negécins juridicos relativos aos servigos de
veitulagdo de publicidade e propaganda.

2.23.2.12. Ora, se a autoridade fazendéria entende que os negécios jurfdicos pratica-
dos pela consulente sdo de natureza diferente daquela por ela mencionada, tem o dever de
iniciar um procedimento conducente  desclassificagio e desconsideragio desses negdcios
cor a comprovagio da observéncia dos requisitos previstos em lei (que, como visto, ndo
estiio, nem de Jonge, presentes) e ndo simplesmente proceder a autuagdo como se 0s valores
pagos pelos anunciantes para a difusio de material publicitdrio fossem relativos & prestagdo
de servicos de comunicagdo. Ao fazé-lo, a autoridade fazendiria pulou um procedimento
indispens4vel & correta demonstragéio da sua tese e & propria defesa da consulente.

2.2.3.3. Cominagdo de penalidades ,
2.2.3.3.1. Mas mesmo que se admitisse que o tributo fosse devido - 0 que nio € o caso,
como sobejamente demonstrado -, ainda assim ndo se poderia impor qualquer penalidade 2
consulente. .
2.2.3.3.2. Com efeito, embora o Estado de Sao Faulo sustente que tenha competéncia
para cobrar imposto sobre 0s servigos de comunicagic, as autoridades fazendérias estaduais,
de fato, nunca exigiram esse imposto sobre a veiculat do de publicidade e cessdo de espago
em placas e painéis, mesmo passados mais de quinze inos da promulgagio da Constituigao.
A mudanga de entendimento decorren da edigao da I ei Complementar n° 116/03.
2.2.3.3.3. Ora, tendo a autoridade administrativa leixado de exigir o ICMS sobre o su-
posto servigo de comunicagio por mais de quinze an-s, estd consubstanciada a prética rei-
terada da Administragdo, o que profbe a imposi¢3o de penalidades, conforme preceitua o
artigo 100 do Cédigo Tributdrio Nacional. Ap6s indicar as préticas reiteradamente observa-
das pelas autoridades administrativas como normas complementares das leis, esse dispositi-
vo estabelece que a “observancia das normas referidas neste artigo exclui a imposi¢do de
penalidades, a cobranga de juros de mora e a atualiza(3o do valor monetério da base de cél-
culo do tributo”.
2.2.3.3.4. A jurisprudéncia segue o entendimentu de que a omissdo continuada na co-
branga de determinado tributo configura prética reite rada que afasta a aplicagdo de penali-
dades, bastando atentar para a seguinte decisdo:
“Tributdrio, Priticas Administrativas. e
Se o contribuirite recolhen o tribute & base de prdtica administrativa adotada pelo Fisco, even-
tuais diferencas devidas sé podem ser exigidas sem iuros de mora e sem atualizagéo do valor
monetdrio da respectiva base de cdlculo (CTN, art. 100, I c/c par. \inico). Recurso especial
conhecido e provido, em parte.” (STJ, Recurso Espi cial n® 98.703-SP, 2* Turma, Relator: Mi-
nistro Ari Pargendler, julgado em 18.06.98, DJU 1 (13.8.98, p. 179)
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2.2.3.3.5. Punir a consulente com a imposi¢do de multa significa punir o contribuinte
que :Eonﬁou na prépria Administragdo, em manifesta contrariedade ao principio da boa-fé
que é ur‘n'dos coroldrios do principio da moralidade administrativa previsto no artigo 37 e
do prmcrpm\a'a seguranga juridica e do Estado de Direito previstos no artigo 1°, todos da CF/88.

2.3. Conclusdes
| 2.3.1. Todas as considerages anteriores permitem chegar is seguintes concluses a res-
peito do caso posto neste parecer:
a).o poder de tributar € matéria de reserva constitucional, ndo podendo ser criado por
lei complementar, e € atribuido pela CF/88 por meio de regras que demarcam o Ambi-
to de competéncia do ente federado, ndo havendo poder fora desse mbito;
_b) a CF/88 pbe conceitos ou pressupde conceitos: pde conceitos quando expressamente
mdfca as propriedades conotadas pelos termos que emprega; pressupde conceitos quan-
do incorpora conceitos estabelecidos no direito infraconstitucional pré-constitucional,
dentro do espago permitido pelas regras de competéncia, tributérias e gerais, da nova
ordem constitucional, ndo podendo ser incorporado conceito com ela incompativel; .
¢) havendo pluralidade de conceitos a serem objeto de incorporagio, previstos em uma
ou mais fontes legais, deve ser escolhido aquele que melhor se conforme aos limites
constitucionais;
d) a CI?/SS CMpregou uma expressao composta de trés termos (prestagdo + servigos +
comunicagao), determinando que a competéncia tributdria estadual surge com a sua
conjugacdo, € nem chega a existir sem ela; hd “prestagdo” quando houver um ato ou
negdcio juridico que tenha por objeto o “servigo de comunicagio™; ha “servico” quando
h_ouver um ato ou negéeio juridico que tenha por objeto o esfor¢o humano empreen-
dido em beneficio de outrem; hd “comunicag@o” quando houver um receptor determi-
nado e uma remuneragao diretamente relacionada 2 interagdo entre ele e o emissor;
¢) 0 auto de infragdo € invilido do ponto de vista formal, pois: indica como uma infra-
cdo fc_mual (falta de emissdo de nota fiscal) e exige valores relativos a uma infragio
material (falta de pagamento do imposto estadual sobre comunicagiio); carece tanto da
conceltuazdo legal do fato gerador utilizado, quanto da demonstragio fitica de que a
at:‘.'l_dade desempenhada pela consulente se enquadra, efetivamente, no conceito de
servigo de comunicagio; indica como fundamento “legal” mero decreto regulamentar
sem quaiquer indicagdo de instrumentos normativos primdrios; ’
f) o auto de infragdo € invilido do ponto de vista material, pois os servigos prestados
pel:i cop‘sulemc n3o se enquadram no conceito constitucional de servigo de comuni-
€agao0, jd que: a locagdo de espagos em cartazes, tabuletas, painéis e luminosos nem
servigo é, “pgis ndo envolve uma obrigagdo de fazer, mas uma obrigagio de dar; a pro-
mogio e veiculagdo de espagos em cartazes, tabuletas, painéis e luminosos, ainda que
Seja servico, por envolver esforgo humano em beneficio de outrem, néo é de comuni-
Cagdo, pois ndo abrange uma relagdo bilateral entre emissor e receptor determinados,
mas a mera difusdo ou propagagdo de mensagens ao ptiblico em geral; a instalagfio e
manutengdo de estruturas de placas e painéis, embora seja servigo, néo € de comuni-
cagdo, mas deinstalagdo e manutengdo de estruturas locadas, sendo mero acessério de
uma obrigacdo de_ dar ou ceder uso; a relagdo entre o emissor da mensagem e o piiblico
- Que enxerga o pau_lel ou a placa ndo € remunerada, e a (inica onerosidade existente diz
respeito aos servicos de propaganda e de publicidade, e ndo i relagio comunicativa;
g) nenhuma penalidade pode ser imposta 4 consulente por ter ela confiado na pratica
reiterada da Administragao fazenddria de nunca ter exigido o imposto estadual por mais
de quinze anos.
Este € o meu parecer, s.m.j.

Intributabilidade pelo ITR dis
Areas Operacionais e Alagadas de
Usinas Hidrelétricas
Sacha Calmon Navarro Coélho

A (Zonsulta :

Consulta-nos o Consércio da Usina Hidrelétrica Alfa sobre a
legalidade e, antes dela, a possibilidade de a Uniflo tributar as dreas
operacionais e alagadas da Usina por meio do ITR.

Diga-se, de inicio, que a Consulente € concessiodria de ser-
vig> ptiblico federal. A concessdo para operagdo de usinas hidre-
léuicas importa em utilizagdo de 4reas que, ainda que pertencen-
tes a particulares e registradas em nome do concession4rio, rever-
teriio, ao fim e ao cabo, ao Poder Publico Federal (mediante paga-
mento ou ndo de indenizagdo ao concessionario).

Trata-se de patriménio afetado a prestagio de servigo publico
federal, que ndo pode ser objeto de alienagdo pelo concessiondrio,
cujo poder de propriedade limita-se & utilizagdo das dreas alaga-
das e operacionais, pelo prazo em que perdurar a concessao.

Assentadas essas premissas, passemos, sem maiores delongas,
4 analise da quaestio juris que nos foi posta.

1. Exérdio

A resposta 2 consulta requer consideragdes pré rias sobre o
instituto da delegag@o de servigos publicos e suas peculiaridades,
bem como sobre o direito de propriedade, especialm:nte sobre a
propriedade imével vinculada a delegagio daqueles servigos.

2. A Tese Central do Parecer

O escopo principal do presente estudo consiste em demonstrar
que a delegacdo de servigos piblicos a empresas orgznizadas sob
as formas do Direito Privado gerou um regime especial de bens,
diverso do regime cldssico da propriedade imobilidria previsto no
Direito Civil, a afastar a incidéncia dos impostos territoriais sobre
os bens iméveis utilizados por aquelas empresas para a execugao
de seus misteres, que sdo determinados pelo Poder Concedente.

Inicie-se a demonstragio pelo Cédigo Tributdrio Nacional:

“Art. 110. A lei tributdria ndo pode alterar a defini¢dn, o contetido
e o alcance de institutos, conceitos e formas de direitc privado, uti-
lizados, expressa ou implicitamente, pela Constitui¢do Federal,
pelas Constituigdes dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Dis-
trito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competén-
cias tributdrias.” .

No Direito brasileiro, os impostos sobre a propriecade de bens
im3jveis sdo o ITR, de competéncia da Unido, e o IP1U, de com-
pe éncia dos Municipios.

Significa o dispositivo transcrito, no que pertine :.0 problema
err. estudo, que os conceitos e institutos do Direito Privado sobre
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