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Francielli Alves: A reformatributaria que os municipios podem iniciar

A chegada do ano-novo sempre aumenta as expectativas pela concretizacdo de mudancas. Entre elas esta
arealizacdo de uma reforma tributéaria que possa diminuir a complexidade dos enunciados juridicos
atualmente vigentes no nosso pais em matéria tributéria, que hoje elevam o tempo e o dinheiro gastos

pel os contribuintes para atender as inimeras obrigagdes tributarias que alegislacdo Ihes impde sem
diminuir a sensacdo de inseguranca juridica diante das interpretacdes dadas pel os 6rgdos da
administracéo publica das diferentes esferas de governo para aquel es enunciados. Contudo, sabemos das
dificuldades que precisardo ser enfrentadas para a aprovacéo de uma reforma tributaria em um Estado
como o brasileiro, composto da Uni&o, de estados-membros, do Distrito Federal e de municipios, todos
entes federados detentores de diferentes competéncias tributarias que Ihe foram atribuidas pela
Constituicdo Federal de 1988.

Sobre esse ponto, em recente manifestacéo, o professor Paulo de Barros Carvalho lembrou que:

“A complexidade do nosso sistema surpreende ao mais impertinente e rigoroso observador. Sao
nada menos de 5 (cinco) ordens juridicas que se entretecem, num tecido que pretende ter, no
primado da certeza, o denominador comum da homogénea multiplicidade de preceitos normativos:
0 subconjunto dos ordenamentos municipais; o dos estaduais, incluindo o do Distrito Federal; o
forte e resistente ambito da legislacdo federal; o subsistema nacional; e aquele que podemos
reconhecer como o sistematotal, abrangente dos demais, com afeicéo de unidade e de unicidade
que o caracteriza’[1].

E por sabermos dessas dificuldades que podem postergar a aprovacdo de uma reforma tributéria que
redefina as competéncias tributérias dos entes federados é que ndo podemos ficar “de bragos cruzados”
esperando pelo advento desse novo momento da histéria do Estado brasileiro, em que talvez possamos
trabalhar com uma tributagdo menos complexa e mais segura. Precisamos comecar a fazer a nossa parte
para diminuir os conflitos tributarios que existem hoje em nosso pais e que muitas vezes ocorrem por
desrespeito aos limites prescritos pela Carta Magna para o exercicio da competénciatributéaria. Pois,
como bem ensina o professor Roque Antonio Carraza:

“(...) os conflitos de competéncia em matéria tributéria logicamente ndo existem e nem podem
exigtir. A rigida divisdo de competéncias tributérias, levada a efeito pelaLe dasLels,
sumariamente afastou-os. Com efeito, se o fato ‘A’ sb pode ser tributado pela pessoa politica‘* X',
ndo ha de haver conflitos entre ela e as pessoas politicas ‘W', ‘Y’, ‘Z’ etc.

Por ai se vé que os conflitos de competéncia tributéria surgem de situacdes faticas, vale dizer, da
inobservancia das limitagdes que, em matériafiscal, a Constituicdo da Republicaimpés as pessoas
politicas’[2].

Os municipios tém condicbes de comecar essa mudanca se tiverem a disposicdo de rever a suaformade
atuacdo em matériatributaria de acordo com as diferentes realidades econdémica e socia vividas por cada
um. Se considerarem o fato de que uma arrecadacéo eficiente de suas receitas tributarias proprias pode
viabilizar mais recursos para custear 0s servicos publicos que estdo sob sua responsabilidade, os
municipios poderiam dar 0 exemplo de como € possivel reorganizar a estrutura da administracdo publica
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para cobrar tributos de forma constitucional e de acordo com as particularidades de cada local e, como
consequéncia, garantir o retorno desses recursos para os proprios municipes por meio da prestagéo de
servicos publicos de qualidade.

Uma das atitudes que poderiam ser tomadas seria arevisao de legislagdes municipais ainda vigentes que
prevejam ainstituicdo e a cobranca de tributos ja considerados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal
Federal, como € o caso, por exemplo, da taxa cobrada em razéo da prestacdo do servico de limpeza de
ruas e logradouros publicos (RE 576.321-Q0) ou da taxa cobrada pela conservacdo de estradas rurais
(RE 259.889-SP), que remunerariam servicos publicos que ndo sdo especificos e divisiveis, o que
impede a cobranca dessa espécie tributaria. Nesse ponto, uma revisdo da legislacédo vigente poderia
evitar questionamentos sobre a cobranca desses tributos e diminuir o contencioso tributério por questbes
ja superadas pel os tribunais superiores.

Entretanto, o que merece mais atencao nesse processo de revisdo € que se passe a cobrar 0s trés impostos
de competéncia municipal com respeito irrestrito ao arquétipo constitucional de cada um, bem como as
normas gerais em matéria tributéria prescritas pela legislagdo complementar nacional atualmente vigente.

Um dos conflitos que poderia ser evitado com essa atitude ocorre naidentificagéo do sujeito passivo
devedor de créditos tributarios do imposto cobrado sobre a propriedade predial e territorial urbana
(previsto no artigo 156, inciso | da CF). Ainda que o Superior Tribunal de Justica tenha jurisprudéncia
consolidada no sentido de que cabe ao municipio definir se o sujeito passivo desse imposto sera o
proprietério do imovel urbano, o titular do seu dominio Gtil ou aguele que exerce a posse a qual quer
titulo daquele imével (REsp 475.078-SP), muitas legislacbes municipais atualmente vigentes ndo
deixam claro qual dos fatos que o artigo 32 do Cadigo Tributério Nacional prevé como tributaveis por
meio do IPTU sera considerado pela autoridade administrativa municipal no momento de realizar o
lancamento desse imposto. Essa falta de definic&o objetiva dd margem a uma atuacado discricionéria
daquela autoridade na constituicéo do crédito tributério de IPTU, sem seguir critérios seguros na escolha
do seu devedor. Alia-se aisso a existéncia de cadastros imobiliarios desatualizados, que muitas vezes
identificam como proprietérios pessoas fisicas ou juridicas que ndo tém mais nenhuma relacdo com o
bem imovel a ser tributado, o que torna infrutifera qual quer medida tomada para se tentar buscar o
pagamento do crédito tributario constituido atitulo de IPTU.

Sendo assim, € importante gue 0s municipios brasileiros adotem medidas para atualizar as informactes
cadastrais dos imoveis existentes na zona urbana do seu territorio e prevejam, em suas legislacfes, o
dever de os sujeitos passivos manterem aguel es cadastros sempre atualizados, com a estipulacdo de
multa de oficio a ser aplicada no caso de descumprimento dessa obrigacdo acessoria. Trata-se de
medidas de baixa complexidade que podem ser adotadas por qualquer municipio e que certamente
gjudarédo adar maior efetividade na cobranca do IPTU, sga por permitir aidentificagdo do sujeito
passivo correto desde o0 momento do langamento do crédito tributario pela autoridade administrativa;
sgja por fornecer mais elementos para que seja possivel exercer um controle mais efetivo da legalidade
do crédito tributério vencido e ndo pago, no momento da suainscri¢do em divida ativa; seja, por fim, na
disponibilizacdo de informacdes que permitam a citacéo satisfatoria do devedor em uma acéo de
execucao fiscal.

No que diz respeito a cobranca do imposto que incide sobre as transmissdes onerosas e inter vivos de
bensimdveis e de direitos reais sobre bensimaéveis, o chamado I TBI, € necessario que 0s municipios
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revisem o critério temporal daregra-matriz de incidéncia desse imposto que atualmente esta previsto em
suas legislacbes. Muitos desses entes federados ainda consideram que o fato juridico tributavel por meio
do ITBI, que esta previsto no inciso |1 do artigo 156 da CF, ocorre no momento da lavratura da escritura
publicaem que se formaliza o compromisso de compra e venda do imével.

Contudo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal considera que somente com o registro da
transmisséo do bem imovel ou do direito real sobre o bem imdvel € que ocorre o fato juridico tributavel
por meio do ITBI, tendo em vista as prescri¢des do caput e dos parégrafos 1° e 2° do artigo 1.245 do
Cadigo Civil (ARE 805.859-AgR-RJ). Ou sgja, qualquer cobranca de ITBI gque sgjafeita antes do
registro datransmissao do imével na sua matricula sera antecipada a ocorréncia do proéprio fato juridico
gue pode ser tributado, 0 que caracteriza uma cobranca inconstitucional. Entéo, para evitar agoes
judiciais que demonstrem a nulidade dos créditos tributérios de I TBI cobrados antes de serem devidos, €
importante que 0s municipios revisem suas legislacfes para alinhé-las ao entendimento do STF sobre
esse tema.

Quanto a cobranca do Imposto sobre Servicos (ISS), os municipios e o Distrito Federal tém que
enfrentar questdes cada vez mais complexas na delimitacdo de cada um dos cinco critérios que compdem
aregra-matriz de incidéncia daquele imposto. Destacamos, aqui, duas delas: (i) a compreensdo de qual
fato juridico pode ser considerado como prestacéo de servico tributavel por meio do ISS e (ii) a
definicdo do municipio onde se considera ocorrido esse fato juridico.

A primeira dessas questfes € a delimitacdo de qual a materialidade que pode ser atingida por meio do
ISS. Tendo em vista que o constituinte atribuiu aquel es entes federados, por meio do artigo 156, inciso
Il da CF, a competéncia para cobrar impostos sobre “ servicos de qual quer natureza’, a compreensao do
gue € uma prestacdo de servico e, mais que isso, dos detal hes de cada servigo executado é questdo
fundamental para que o ISS segja cobrado dentro dos limites daquela competéncia. Paraisso, ndo basta
gue o Supremo Tribunal Federal jatenhafirmado o entendimento de que alista de atividades prevista no
anexo da Lei Complementar 116/2003 € taxativa para definir quais S80 0s servicos que podem ser
tributados por meio do ISS (RE 615.580 RG-RJ); € necessario compreender os detalhes de cada
prestacao de servico realizada para poder afirmar se ela corresponde ou ndo a uma daquel as atividades
gue permitem aincidéncia desse imposto.

Considere-se, por exemplo, alocagdo de uma maguina agricola acompanhada da contratacéo da pessoa
gue fara 0 seu manuseio em uma plantacao; trata-se de um fato juridico que esta fora do campo de
incidénciado ISS, conforme a Simula Vinculante 31 do STF, ou € possivel considerar que ele
corresponde a uma das atividades previstas no item 7.16 dalista anexa a LC 116/2003, com a redacéo
dada pela LC 157/2016? Nesse exemplo e em tantos outros servigos ainda mais complexos, as
informagdes que constam no documento fiscal emitido pararegistrar esse fato juridico ou até mesmo
aguelas que estéo no contrato particular estabelecido entre as partes podem néo ser suficientes para
relatar averdadeira natureza juridica do fato que foi realizado, o0 que demandaria uma andlise mais
detalhada das circunstancias reais em que esse fato ocorreu para gque se possa definir se o sujeito que o
praticou deve ou ndo cumprir as obrigacdes tributérias relacionadas ao | SS.

E mesmo que esse tipo de questéo seja superada, ainda € necessério enfrentar o problema da definicédo
do local em que esse servicgo foi prestado paraidentificar o Municipio competente para tributé-lo por
meio do ISS. E adefinicio do critério espacial daregra-matriz de incidénciado ISS, que esta
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intrinsecamente relacionado a concretizacdo do seu critério material: o 1SS é devido onde 0 servico €
prestado. Para evitar os conflitos que podem surgir sobre essa questéo, € fundamental que os municipios
sigam as normas gerais prescritas pelos artigos 3° e 4° da L C 116/2003 para a definicéo desse critério, no
exercicio do papel que lhefoi atribuido pelo artigo 146, inciso | da CF. Ou sga, é necessario
compreender que, em regra, a prestacéo de servico ocorre no local do estabel ecimento prestador,
entendido esse como o local onde est&o reunidos os el ementos necessarios para a execucao do servico,
havendo casos excepcionais em que a hatureza juridica da atividade realizada exige que essa execucao se
dé em local distinto daquele estabel ecimento.

O grande problema é que muitos municipios ainda ignoram aquelas normas gerais prescritas pela
legislacdo complementar nacional para definir que, em qualquer caso, sempre sera apenas um municipio
gue tera competéncia para cobrar 1SS sobre uma prestacdo de servico. E, ao ignorarem essas hormas,
sujeitam os prestadores de servigos a uma dupla tributagdo inconstitucional, o que os obriga a recorrer ao
Judiciério parabuscar a solugéo para um conflito que ja poderiater sido evitado se a legislacéo nacional
tivesse sido aplicada corretamente pela administracéo do municipio que cobrou o ISS aém da sua
competéncia.

Sabemos que as questes exemplificadas aqui podem parecer simples, em um primeiro momento, diante
da complexidade da atual |egislacao sobre tributos federais, como as contribuigdes sociais ou o |RPJ.
Contudo, é exatamente por conta dessa aparente simplicidade que queremos chamar a atencdo paraa
guantidade de problemas que os contribuintes brasileiros enfrentam atualmente e que poderiam ser
resolvidos se 0s entes federados atuassem dentro dos limites que a Constituicéo Federal estabeleceu para
a competéncia tributaria de cada um. Como bem alerta o professor Paulo Ayres Barreto:

“Diante da natural tensdo que se estabel ece nas relagoes entre fisco e contribuinte, exsurge na atual
ordem constitucional umaforte preocupacdo em dar garantias ao contribuinte, em face dos entes
tributantes. A atuagdo dos entes tributantes € pautada por um conjunto de regras e principios
assecuratoérios de direitos do contribuinte. Evidentemente, ha também diversas prescrigcdes que
estabelecem o legitimo espaco de atuagdo dos entes tributantes (...)"[3].

Sendo assim, ao invés de apenas esperarmos por uma reforma tributéria que mude radicalmente 0 nosso
sistema tributério, € hora de as administracdes tributarias revisarem suas legislactes e os procedimentos
gue adotam na constituicéo e na cobranca dos créditos tributarios que |hes competem de tal forma que
procurem evitar a manutencdo de conflitos que jaforam solucionados pelo constituinte, pelo legislador
complementar nacional ou pela jurisprudéncia.

Em outras palavras, é necessario buscar a aplicacdo segura e conforme a Constitui¢ao das regras que
compdem o sistema tributario atual, pois de nada adiantara o advento de um novo sistema tributario se as
suas novas regras ndo forem aplicadas corretamente. E 0s municipios, por estarem mais proximos da
ocorréncia dos fatos juridicos que podem ser tributados por eles, tém condi¢bes de fazerem a sua parte
para colocar em prética essa mudanca que todos esperamos.

[1] CARVALHO, Paulo de Barros. Apresentagéo do XV Congresso do IBET. In: 30 anos da
Consgtituicdo Federal eo sistema tributario brasileiro. SOUZA, Priscila (org.). CARVALHO, Paulo
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