PARECERES

IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS — FORNECIMENTO
DE ALIMENTACAO — SERVICOS

— As expressdes “fornecimento” e “saida” sdo equivalentes, no
ambito tributdrio, em decorréncia de interpretagdo légica.

— O estado de Sdo Paulo tem o poder-dever de exigir o ICM
sobre o valor das operagdes de que resultarem fornecimento de refei-
¢oes, bebidas e outras mercadorias nos bares, restaurantes, cafés e

estabelecimentos similares.

— A base de cdlculo do tributo serd o valor da operagdo, ou
seja, o valor dos servigos prestados mais as mercadorias fornecidas.

PARECER

CONSULTA

Consulta-nos a Procuradoria-Geral do es-
tado de Sdo Paulo se as operagdes envol-
vendo fornecimento de alimentagio, bebidas
e outras mercadorias consumidas nos res-
taurantes, bares, cafés e estabelecimentos si-
milares, cujos valores resultem quantificados
na documentagio fiscal que serve de base
para seu pagamento, estariam sujeitas ao
ICM ou ao ISS. Pergunta-nos, também, se a
resposta preambular for no sentido de que
estariam sujeitas ao ICM, qual seria a base
de célculo para incidéncia do respectivo tri-
buto.

RESPOSTA

1

Embora singelas, as questdes apresenta-
das conformam matéria de indagacio norma-

tiva ancorada na Constituicio Federal, leis
complementares e ordindrias.

Mister se faz, de forma antecipatéria, dis-
correr, entretanto, apesar de perfunctoria-
mente € em curso espago, sobre tema de
permanente atualidade no direito tributério.

Em face da juventude inconteste do refe-
rido ramo — em nivel cientifico apenas
estudado mais profundamente no século em
que vivemos! — muitas vezes é o intérprete
tentado a utilizar-se de categorias mentais
retiradas da experiéncia de outros povos,
como se o direito fiscal vivesse a estratifica-
¢do ja obtida por alguns segmentos, citavel,
por exemplo, o direito civil.

Tal tentacdo exegética termina por, co-
mumente, gerar interpretagSes pouco claras,
dissociadas da realidade, como se a norma
e o fato fossem dois componentes inconci-
lidveis, prevalecendo na divida, em conflito
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hegeliano inconteste, a autonomia teorizada
da regra sobre sua concre¢do fitica.2

A tendéncia de se considerar demeritério
para o jurista o estudo dos chamados as-
pectos pré ou metajuridicos, mutilando con-
sideravelmente seu campo de indagagdo her-
menéutica, ndo poucas vezes, leva o intér-
prete a solugbes de tal nivel de abstragio
que o direito passa a ser mais um fator de
desestabilizacio social que de ordenamento
comportamental da sociedade.?

No campo do direito tributdrio, principal-
mente, posto que as regras juridicas, reti-
radas dos fendmenos macroecondmicos e
valorados pelas técnicas pertinentes as fi-
nangas publicas, desiguam nas normas con-
formadoras de principal receita estatal, que
é o tributo.

Ora, se as realidades econdmicas diferem
de pais para pais, a ponto de o figurino
classico das economias desenvolvidas mos-
trar-se inadequado as conjunturas instdveis
dos paises menos desenvolvidos (como o
fracasso das missdes do FMI esti a demons-
trar), nada mais 10gico que o sistema tri-
butirio de cada pais seja também diverso,
exigindo solugcBes legais adequadas 3s suas
necessidades peculiares.

E por essa raziio que, na vertente fiscal
— além do que sucede na maior parte das
outras ireas do direito — a concepcio dou-
triniria é mais decorrencial que formulado-
ra, pois nio é a doutrina de mera anilise
instrumental que formari os fatos, mas os
fatos, pela sua densidade intrinseca de con-
ducdo macroecondmica, que terminario por
gerar as normas adequadas e a doutrina cor-
relata.t

Eis por que, em relacio ao problema for-
mulado pela Procuradoria-Geral do estado,
mister se faz conhecer a triplice faceta do
direito posto (fato-valor-norma), em uma
dimensdo de neutralidade exegética, para
compreender-se a exata contextura do direito
posto. E, para tanto, necessirio se faz um
reexame da questio, desde os seus inicios,
sem os preconceitos que se foram cristali-
zando e sem a visio compartimentada que
o problema veio recebendo, pelo seu estudo
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em ectapas e ndo como deveria ter sido
dirigido, ou seja, globalmente.

O presente parecer pretende, exclusivamen-
te, propiciar, sem preconceitos ou visdes
parceladas, o reestudo da questio em todos
seus elementos compositores.5

I

O sistema brasileiro de direito tributério,
com variagSes nio tdo sensiveis a ponto de
modificar sua espinha dorsal, surgiu com a
Emenda Constitucional n® 18/65. A Cons-
tituicdo de 1967, a Emenda Constitucional
n® 1/69 e as diversas parciais alteracdes da
Carta Magna n3o quebraram a estrutura bi-
sica do sistema, que é hoje 0 mesmo idea-
lizado em 1965.

O Cédigo Tributirio Nacional, veiculado
pela Lei ordiniria federal n® 5.172/66, ga-
nhou, no dizer de José Afonso da Silva,s
eficicia de lei complementar com o advento
da Constituigio de 1967, conservada sua
triplice funcio na Emenda Constitucional
n?® 1/69 (art. 18, § 19), sendo que a gran-
de maioria de seus dispositivos conforma a
realidade exposta no Diploma Maior de
1965, ndo alterada pelos posteriores coman-
dos de igual nivel hierirquico.

Pela Emenda Constitucional n® 18/65 e
pelo Cédigo Tributirio Nacional, o sistema
brasileiro de direito tributario foi dividido,
no concernente aos impostos, em quatro
grandes categorias, a saber: impostos sobre
o comércio exterior, impostos sobre o pa-
triménio e a renda, impostos sobre a pro-
duciio e circulagdo e impostos especiais.

Se a Emenda Constitucional n? 1/69,
hoje vigente, nfo fez expressa mengio as
quatro categorias, como o fazia a Emenda
Constitucional n® 18/65 e continua fazen-
do o Cébdigo Tributario Nacional, & evi-
déncia, sé nio o fez por uma questio de
técnica legislativa, posto que optou o cons-
tituinte por discriminar as competéncias im-
positivas pelo ente tributante e ndo pela
categoria do imposto atribuido.”

Assim é que, nfo obstante a técnica tenha
sido diferente, a manutengdo dos tributos



elencados no diploma anterior permite con-
cluir que os impostos continuaram a per-
tencer & mesma divisdo, de resto ainda de-
senhada no Cédigo Tributirio Nacional,
cuja funciio explicitadora da Constituigio
segue inalterada sob este aspecto.

Ora, nio hi, na quadrupla divisdo, uma
categoria para impostos sobre servigos. Hi
isto sim, uma categoria de impostos sobre
a produgdo e circulagdo, que apresenta,
como subespécies, o imposto sobre produ-
tos industrializados (art. 21, V, da Emenda
Constitucional n® 1/69), o imposto sobre
operagdes relativas & circulagdo de mercado-
rias (art. 23, II, da Emenda Constitucional
n? 1/69), imposto sobre operagSes de cré-
dito, cambio e seguro, e sobre operagdes re-
lativas a titulos e valores mobilidrios (art.
21, VI, da Emenda Constitucional n® 1/69),
imposto sobre servicos de transporte ¢ co-
municagdes (art. 22, VII, da Emenda Cons-
titucional n® 1/69) e imposto sobre servi-
¢os de qualquer natureza (art. 24, II, da
Emenda Constitucional n® 1/69).

O constituinte de 1965, explicitamente, e
o de 1969, implicitamente, mas com expli-
citagio constante do Cdédigo Tributirio Na-
cional, perceberam que o elemento de maior
relevincia, no concernente aqueles cinco
impostos mencionados, é a produgéo e cir-
culagdo de bens materiais ou imateriais. Se
nio colocaram os impostos também de pro-
dugio e circulagio concernentes ao comér-
cio exterior na categoria, foi pela sua fun-
¢do reguladora das relagdes econdmicas in-
ternacionais, em sua triplice concepgdo (teo-
rias competitivistas, protecionistas e da van-
tagem comparativa), prevalecendo tal di-
mensdo sobre aquela de mera produtora
de receita tributdria.8 Por outro lado, os
impostos de produgio e circulagdo denomi-
nados de especiais, pela sua dinimica den-
samente diversa e também reguladora, sobre
representarem tributo incidente sobre ri.
quezas essenciais do pais e para o pais fo-
ram excluidos da classificagio original.®

Assim sendo, na quéadrupla divisio, man-
teve os chamados impostos ordindrios de
producio e circulagio na categoria do mes-

mo nome e 0s impostos reguladores de pro-
dugdo e circulagdo em duas outras catego-
rias (comércio exterior e especiais). De
qualquer forma, tais impostos s3o, funda-
mentalmente, impostos de produgao e cir-
culagao.

Os impostos referidos pressupdem a exis-
téncia de produgdo de bens (materiais e
imateriais), assim como sua circulagio. Tal
realidade fenoménica, por outro lado, im-
plica servigos para sua produgdo e circula-
¢do, que poderd ser meramente fisica ou da
prépria titularidade.

Nido houve por bem o constituinte de
1965 criar categoria de prestagio de servi-
¢os distinta de produgio de bens pelo sim-
ples fato de que ndio hd produgdo de bens
que ndo esteja suportada em prestagio de
servicos, nem ha prestagio de servigos que
ndo implique produgdo de bem.!®

Qualquer produto industrial, por mais so-
fisticado, necessariamente se alicerca em
prestagdo de servigos. A inddstria automo-
bilistica, por exemplo, é simples montadora
de bens produzidos por centenas de outras
inddstrias, sendo as grandes fibricas deno-
minadas de “montadoras de veiculos”. Nelas
prevalece muito mais a presta¢io de servi-
¢os de montagem que a produgdo de bens,
quase todos adquiridos de variadas empre-
sas fabricantes de autopegas. Nem por isto
0s servigos que prestam 2 sociedade sio con-
siderados servigos, pois a referida montagem
representa verdadeira produgfo industrial.l!

Outra ndio é também a razdo pela qual
as legislacdes estaduais terminam por dese-
nhar, na apreensio dos comandos constitu-
cionais ¢ complementares, operagdes de ser-
vicos consideradas sujeitas ao ICM, que as-
sim sdo tratadas legislativamente, como, por
exemplo, o art. 32 do Decreto n® 17.727/81,
adiante redigido, demonstra:

“Art. 3¢ Para efeito de aplicagdo da le-
gislagio do imposto, considera-se industria-
lizagio qualquer operagdo que modifique a
natureza, o funcionamento, o acabamento,
a apresentagio ou a finalidade do produto,
ou o aperfeicoe para consumo, tais como:

313



I — a que, exercida sobre matéria-prima
ou produto intermediirio, resulte na obten-
¢do de espécie nova (transformagio);

II — a que importe em modificar, aper-
feicoar ou, de qualquer forma, alterar o
funcionamento, a utilizagdo, o acabamento
ou a aparéncia do produto (beneficiamen-
to);

III — a que consista na reunio de pro-
dutos, pegas ou partes e de que resulte um
novo produto ou unidade autbnoma (mon-
tagem);

IV — a que importe em alterar a apre-
sentacio do produto pela colocagio de em-
balagem, ainda que em substituicdo da ori-
ginal, salvo quando a embalagem colocada
se destine apenas ao transporte da merca-
doria (acondicionamento ou reacondiciona-
mento);

V — a que, exercida sobre o produto
usado ou partes remanescentes de produto
deteriorado ou inutilizado, o renove ou res-
taure para utilizagio (renovagdo ou recon-
dicionamento).”

O importante, ainda nesta fase do pare-
cer, é ficar esclarecido que, seja na preté-
rita divisdo explicita, seja na atual implicita
divisdo constitucional e explicita complemen-
tar, ndo ha categoria de impostos sobre ser-
vigos, pois o sistema brasileiro de direito
tributdrio apenas cuidou de tributos sobre
produgdo e circulagfio, entre os quais se
inserem todas as espécies de servigos dimen
sioniveis por expressio econdmica tributi.
vel.12

Compreende-se, pois, que o constituinte se
tivesse utilizado das expressdes “sobre ope-
racGes” trés vezes (ICM, IOF e IUs), “so-
bre servicos” duas vezes (ISS e IST) e trés
vezes ndo tivesse mencionado nem servigo,
nem operagio (IPI, II e IE), nio obstante
todos os oito impostos se refiram a opera-
¢0es em que a circulacdo se faz a partir
de uma prestagdo de servicos capaz de pro-
duzir bens materiais e imateriais.

Talvez, a prova mais inequivoca de que
os tributos sdo sobre a produgio e a cir-
culagio — pois todos os oito impostos im-
plicam prestacdo de servigos, em maior ou
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menor densidade, para a produgio e circula-
¢80 de bens materiais e imateriais — esteja
no disposto no art. 24, II, da Emenda
Constitucional n® 1/69.

Reza o referido dispositivo que:

“Art. 24. Compete aos municipios insti-
tuir imposto sobre:

(...

II — servicos de qualquer natureza ndo
compreendidos na competéncia tributiria da
Unido ou dos estados, definidos em lei com-
plementar.”

Da leitura do texto se conclui que os
servicos de qualquer natureza, ndo compre-
endidos na competéncia da Unido e dos
estados (primeiro comando) e desde que
definidos em lei complementar (segundo co-
mando), sio da competéncia municipal.13

A primeira vista, poder-se-ia concluir que
o comando referir-se-ia apenas aos “impos-
tos sobre servigos” mencionados na Carta
Magna (ISS e ISTR) e nfo aos demais
impostos de produgio e circulagao (II, IE e
IPI) ou aos impostos sobre operagdes (IOF,
ICM e TUM).

Tal exegese ndo resiste, todavia, 2 sim-
ples constatacio de que, na rigida discrimi-
na¢do constitucional de competéncia, os es-
tados tém o direito de instituir impostos so-
bre servigos.14

Com efeito, pela rigida discriminagio de
competéncia impositiva, se os estados ndo
tivessem o direito de instituir impostos sobre
servicos, mas apenas impostos sobre opera-
¢des relativas a circulagdo de mercadorias,
o que vale dizer, se vilida fosse a tese con-
traria, estaria a Constituigio Federal outor-
gando competéncia impositiva sobre servigos
aos estados (art. 24, II) e retirando-a no
mesmo texto (art. 23, II).

Nio sendo possivel admitir a anulagfio de
dispositivos, como se anulam as formula-
¢Oes algébricas, a tnica conclusdo possivel
a de que, nos impostos sobre a produgio
circulagdo, as expressdes ‘“‘sobre servigos”
“sobre operacbes” se equivalem, pois todo
servico implica operacio de densidade eco-
nOmica, direta ou indireta, e toda a opera-
¢do implica servico prestado ou a prestar.
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Em ultima anilise, os servicos de qual-
quer natureza a que faz mengio o art. 24,
I, da Emenda Constitucional n?® 1/69,
quando compreendidos na competéncia dos
estados, sdo aqueles servicos sujeitos ao im-
posto sobre as operagdes relativas @ circula-
¢do de mercadorias.15

A clareza da conclusdo retro decorre do
fato, pouco examinado pela doutrina, de
que a grande categoria dos impostos nem
seria de quadrupla formagio, como apre-
sentada, formalmente no sistema brasileiro,
mas estruturalmente de dupla natureza, a
saber: de impostos sobre o patrimdnio e a
renda, de um lado, e de impostos sobre
a produgio ¢ a circulagio, de outro.1s

Ora, se as expressdes “sobre operagdes”
e “sobre servigos” se equivalem no texto
constitucional, percebese a clareza do refe-
rido texto em exigir que aqueles servigos que
seriam de competéncia municipal fossem
rigidamente discriminados em lei comple-
mentar. Desta forma, o constituinte elimi-
nou ndo s6 o conflito de competéncias,
como passou a considerar numerus clausus
aqueles servigos fora do campo de atuagfio
dos estados e Unido.

Compreende-se, por outro lado, a razdo
pela qual exigiu que tal definicio nascesse
de lei complementar, que, em iltima andlise,
é lei nacional veiculada pelo aparelho le-
gislativo da Unido, cedido por empréstimo
a nag2o, que nele se faz representar por
deputados e senadores mandatirios de todos
os estados ¢ dos mais variados municipios
do pais.

A lei complementar, lei nacional e ndo
federal, portanto, define, de forma taxativa,
quais 0s servicos ou operacdes que nio sido
da competéncia da Unifio e dos estados, mas
dos municipios.1?

A lei, evidentemente, sé poderia ser ta-
xativa, como sabiamente decidiu o Supremo
Tribunal Federal. Se fosse meramente exem-
plificativa, seria initil, pois constassem ou
nio constassem oS servicos ou operagdes de
seu texto, o municipio poderia exigi-los
criando conflitos de competéncia desneces-
sirios e desestabilizadores do sistema entre

os poderes tributantes. E uma das fungdes
da lei complementar é exatamente evitar
conflitos de competéncia. Dai a sabedoria
do constituinte em exigir definicio ampla ¢
total dos servigos, exigéncia que nio cons-
tava da Emenda Constitucional n? 18/65,
pelo simples fato de ndo ter projetado, com
a ampliddo da Constitui¢io de 1967, as fun.
¢Oes da lei complementar.18

Ora, s¢ a Emenda Constitucional n¢
18/65 ndo possuia dispositivo adicional, es-
tando o seu art. 15, parigrafo tnico assim
redigido:

“Art. 15. Compete aos Municipios o im-
posto sobre servigos de qualquer natureza,
nao compreendidos na competéncia tribut4-
ria da Unido e dos Estados.

Paragrafo inico. Lei complementar esta-
belecerd critérios para distinguir as ativida-
des a que se refere este artigo das previstas
no artigo 12”7,

e a Emenda Constitucional n® 1/69, na li
nha da Constituigio de 1967, alterou a mera
“indicago de critérios” para “definigio”,
vale dizer enunciagfio cerrada, & evidéncia, o
segundo comando do art. 24, II (definidos
em lei complementar), hospedou, como fun-
damental, a explicitagio completa, absoluta,
global de todos os servigos sujeitos ao ISS.

Um fator adicional foi acrescido & neces-
sidade legislativa.

A prépria sistemitica do ICM ndo oferta
discriminacio de “servigos”, nem pode com-
portar a mecénica seletiva aplicdvel ao 1ISS,
razio pela qual a solugio logico-constitu-
cional foi discriminar as “operagdes’” ou os
“servigos” municipais, a fim de permitir
exercicio amplo do poder de tributar sobre
os demais servigos nao nomeados e de com-
peténcia dos estados e municipios.1?

O ICM, que ndo é um imposto sobre a
circulagio de mercadorias, mas sobre ope
ragdes relativas 2 circulagio de mercado-
rias, tem como fato gerador, na defini¢io
aprovada pelo 1 Congresso Brasileiro de Di-
reito Tributario, presidido pelo brilhante ju-
rista Geraldo Ataliba, o seguinte:

“A hipétese de incidéncia do ICM tem
como aspecto material fato decorrente de
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iniciativa do contribuinte, que implique a
movimentagdo ficta, fisica ou econdémica, de
bens identificados como mercadorias, da
fonte de produgdo até o consumo.”20

Como se percebe, a mercadoria é uma
espécie do género bem. A operagdo é o
processo estitico de detectagio global de
um procedimento dindmico de circulagdo do
referido bem de um ponto ao outro, obje-
tivando vantagem econdmica ao seu final.

Ora, se os servigos discriminados em lei

complementar pertencem & algada tributaria
dos municipios e aqueles nao-discriminados,
que impliquem movimentagdo ficta, fisica ou
econdmica de bens identificados como mer-
cadorias da fonte de produgcdo até o con-
sumo, sio da algada tributaria dos estados,
i evidéncia, o sistema brasileiro de direito
tributario ndo contém contradicGes, mas se
harmoniza logicamente dentro dos mecanis-
mos reguladores surgidos da hierarquia das
normas tributirias.

E aqui chegamos ao segundo ponto im-
portante para a compreensio do problema
que nos foi colocado, ou seja, de que os
servicos a que alude a Constitui¢io, inse-
ridos na competéncia dos estados sdo ope-
ragées envolvendo mercadorias destinadas da
fonte de produgao ao consumo. Tal conclu-
sio foi também exposta e albergada pelo
IIT Simpésio Nacional de Direito Tributério,
em que a redagdo final se postou de forma
ligeiramente distinta da do I Congresso Bra-
sileiro de Direito Tributirio, ou seja:

“A hipétese de incidéncia do ICM tem
como aspecto material ato que implique na
movimenta¢gdo econdmica ou juridica, de
bens identificados como mercadorias, da
fonte de produgdo até o consumo.”21

Por todo o exposto, jA podemos concluir,
nesta primeira etapa, o seguinte:

a) o sistema brasileiro de direito tribu-
tario, desenhado na Constituicio Federal,
comporta, formalrheme, quatro grandes ca-
tegorias de impostos, que se reduzem, es-
trutralmente, a duas, a saber: de impostos
sobre o patrimOnio e a renda e de impostos
sobre a produgdo e circulagio;
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b) todos os impostos sobre a produgdio e
circulagdo incidem sobre servigos produto-
res de bens materiais ou imateriais destina-
dos ao consumo;

c) ao outorgar o constituinte competén-
cia aos estados para que os servigos de
qualquer natureza, nio-discriminados em lei
complementar, pudessem, quando envolvendo
circulagio de mercadorias da fonte de pro-
dugdo ao consumo, ser incididos pelo ICM,

equiparou as expressGes ‘‘impostos sobre
servicos’ aquela “impostos sobre opera-
¢Oes”’;22

d) a lei nacional, denominada comple-
mentar, que discriminou os “servi¢os” ou
“operagdes” incididos pelo ISS, é rigida, con-
tendo numerus clausus, razio pela qual o
que ndo constar da referida lei ndo per-
tence a competéncia municipal.23

III

Passemos, agora, ao exame da questdo for-
mulada.

Entre os servigos constantes da lista vei
culada pelo Decreto-lei n? 834/69, que tem
também eficicia de lei complementar, en-
contram-se albergados pelo mimero 29 os
seguintes:

“29. Organizagdo de festas; buffet (ex-
ceto o fornecimento de alimentos e bebidas
que ficam sujeitos ao ICM).”

A listagem n3ao faz menc3o a restauran-
tes, bares, cafés e estabelecimentos simila-
res, mas apenas a organizagiio de festas, de
um lado, e ao servigo de buffet de outro,
excepcionando o fornecimento de alimentos
e bebidas, os quais ficam sujeitos ao ICM.

A evidéncia, os servigos de restaurantes,
bares, cafés e estabelecimentos similares nic
estdo incluidos entre aqueles sujeitos a inci-
déncia municipal. Sdo considerados daquela
espécie de servigos semelhantes aos que fa-
zem as montadoras de veiculos, ou seja,
sujeitos & competéncia estadual, em sua cir-
culagfio.24

Compreende-se a dicotomia. As dificulda-
des execucionais das denominadas operagdes



mistas levaram o constituinte a, antes mes-
mo de sua introdugdo pela Carta de 1967,
elimini-las, de tal forma que a lei explicita-
dora da Constituicio Federal, Decreto-lei
n% 834/69, apenas esclareceu aquilo que an-
teriormente dissemos.

O art. 82 do Decretolei n? 406/68 com
os §§ 12 e 29, este realinhado pelo Decreto-
lei n® 834/69, esclarece que o ISS incide
somente sobre aqueles servigos constantes da
lista, sendo que as mercadorias fornecidas
para tais servigos, quando ndo excepciona-
das, estdo sujeitas ao ISS, simplesmente.

Por outro lado, esclarece que, sempre
que os servigos ndo estejam na lista espe-
cificados, a incidéncia é deslocada para ser
regida pelo ICM.25

A redagio do art. 89 esta assim colocada:

“Art. 82 O imposto, de competéncia dos
Municipios, sobre servicos de qualquer na-
tureza, tem como fato gerador a prestagao,
por empresa ou profissional auté6nomo, com
ou sem estabelecimento fixo, de servigo
constante da lista anexa.

§ 19 Os servigos incluidos na lista ficam
sujeitos apenas ao imposto previsto neste
artigo, ainda que sua prestacdo envolva for-
necimento de mercadorias.

§ 22 O fornecimento de mercadorias
com prestacio de servigos ndo especificados
na lista fica sujeito ao imposto sobre cir-
culagio de mercadorias.”

Aqui cabe um esclarecimento fundamen-
tal, pois a matéria ndo foi, talvez, devida-
mente avaliada até o presente.

O § 22 do art. 82 diz claramente que:
o fornecimento de mercadorias + a pres-
tagio de servicos ndo especificados na lista
estio sujeitos ao ICM.

Nenhuma outra interpretacio € possivel,
pois a conjungdo de que o legislador se
utiliza é de adigdio, ou seja, “com”.26

Se pretendesse o legislador tributar ape-
nas as mercadorias e ndo oS servigos corres-
pondentes, terse-ia referido & excegio. O
legislador, entretanto, nada excepcionou.

Vamos, entretanto, admitir que tivesse
adotado, o legislador, ndo a conjungdo adi

tiva, mas formula excepcionadora como
aquela do item 29 da lista.

Nio poderia fazélo, posto que a Cons-
tituicdo Federal, por seu art. 24, exige que
os servigos ndo-definidos em lei complemen-
tar e ndo-enquadrados na competéncia da
Unido sejam tributados pelo estado. A lei
complementar, portanto, nfo poderia reti-
rar, pelo art. 89, competéncia garantida pelo
art. 24, II, da Emenda Constitucional n®
1/69.27

E ¢ exatamente este ponto que O emi-
nente jurista e mestre Xavier de Albuquer-
que nio chegou a perceber, ndo obstante o
brilho de seu talento, ao declarar:

c«§ 20 O fornecimento de mercadorias
com prestagio de servico ndo especificados
na lista fica sujeito ao Imposto sobre Cir-
culagdo de Mercadorias.’

Parece claro, do cotejo entre a velha e a
nova redagiio do preceito legal, que tributs
veis pelos estados ndo sdo mais os servigos
cuja prestagio envolva o fornecimento de
mercadorias, mas, apenas, o fornecimento de
mercadorias com prestacio simultinea de
servigos. E porque a prestagio de servigos,
em si mesma, nio € tributivel pelos Estados,
sendo-o apenas o fornecimento de mercado
rias que ela envolva, parece igualmente cla-
ro que, na base de cilculo do ICM, o valot
das mercadorias fornecidas ou empregadas
nio pode ser acrescido do prego dos pré
prios servigos prestados.”28

Preocupado o insigne ex-ministro em co-
tejar a velha e a nova redagio do art. 8°
dos Decretos-leis n.os 406 e 834, optandc
pela intributabilidade dos servigos ndo-cons
tantes da lei complementar, nio percebeu
que a outorga de competéncia para tributar
tais servicos decorria de preceito superior,
ou seja, constitucional, o qual ofertava aos
estados o poder-dever de tributar servigos,
de qualquer natureza, nio contidos na lista.

Assim sendo, se ndio fosse pela clareza
da conjungfio aditiva (com), que permitiu
e permite a tributagio das operagdes envol-
vendo prestagio de servicos e fornecimento
de mercadorias — a indicar caminho di-
verso da interpretagio do eminente e bri-
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lhante jurista — outra nfo poderia ser a
exegese posto que todos os servigos ndo-cons-
tantes da lista ou estariam na competéncia
federal ou na estadual, quando nio simul-
taneamente em ambas,

Ora, se a lista ndo contemplon solugio
capaz de enquadrar os restaurantes e es
tabelecimentos similares e o art. 89, explici-
tando a competéncia estadual sobre servigos
e fornecimento de mercadorias, esclareceu
que estariam ambos sujeitos ao ICM, nfo
hi como descobrir uma dicotomia impos-
sivel, pretendendo retirar competéncia im-
positiva constitucional por forca de legis-
lagdo infraconstitucional, assim como exigir
que os servicos nido-compreendidos na com-
peténcia municipal estejam fora das demais
competéncias.z®

De lembrarse que os §§ 12 e 29 do art.
8% do Decreto-lei n® 834/69 cuidam de duas
hipbteses absolutamente distintas, a saber:
prestagio de servicos com fornecimento de
mercadorias constantes da lista, sujeitos ao
ISS pelo valor da operagio completa (ser-
vico + mercadoria), e prestagio de servi-
¢os com fornecimento de mercadorias nao-
constantes da lista, sujeitos ao ICM pelo
valor da operagiio completa (servigo -+ mer-
cadoria). As exce¢les nido se presumem e
deveriam constar de texto expresso (como
€ o caso de algumas das operagdes men-
cionadas na lista de servigos), se fosse essa
a intencfio do legislador.30

A interpreta¢io exposta é a tunica capaz
de conciliar a ampla competéncia estadual
para tributar servigos nao-constantes da lista
e os dois dispositivos explicitadores das pre-
téritas operagdes mistas, desconsideradas no
ordenamento juridico constitucional presente.

Pelo exposto, concluimos que s&o as ope-
ragdes que impliquem fornecimento de mer-
cadorias e prestacio de servicos por parte
de restaurantes, bares, cafés, sujeitas ao ICM,
impossivel a exclusdo daqueles prestados si-
multaneamente com fornecimento das mer-
cadorias, sem que se fira a competéncia re-
sidual dos estados de tributar servigos nio-
compreendidos na lista respectiva.3l
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Até o presente examinamos o problema,
em nivel da Constituicio Federal e lei com-
plementar. Mister se faz o exame em nivel
de legislagdo ordinéria.

Algumas consideragdes preliminares sio,
todavia, fundamentais.

A influéncia de Hans Kelsen no estudo
juridico brasileiro levou consideravel parcela
dos estudiosos a interpretilo além de sua
prépria visdo. “Rekelseniaram” Kelsen, em
uma nova edicdo reinterpretada. E, portan-
to, passaram a aceitar parte de seu pensa-
mento, como se fosse seu pensamento glo-
bal, ¢ a ignorar a parte que nfo se integrava
na visdo brasileira do grande mestre de Co-
10nia e Viena.32

Entre esta nova imagem, ao estilo casei-
ro, colocada estdi a afirmagio de que a
inten¢do do legislador € absolutamente irre-
levante para a interpretagio do direito. Ba-
seados na colocagio de que nem sempre o
legislador conhece em profundidade o que

estd produzindo — principalmente se a pro-
ducio é de casas legislativas com numero-
sos representantes — e de que a norma

permanece, muitas vezes, além da vida do
legislador, encampando situagdes sequer por
ele antecipadas na pretendida visdo antecipa-
téria das normas programéticas, concluem
que Kelsen apenas admitia a norma posta,
a ser interpretada por critérios logicos e
absolutamente dissociados dos elementos ndo-
juridicos, entre os quais os préprios fatos
que lhe teriam dado causa e sobre os quais
deveria incidir, enquanto elementos compo
nentes de outras ciéncias. O sentido de jus-
tica da norma (moral), por colocado em
outro patamar cientifico, ndo poderia, se-
gundo tal visio do pensamento de Kelsen,
servir em nada & interpretagio do direito,
pois levando necessariamente a descategori-
zar o conteido de raciocinio 16gico da nor-
ma posta.33

Para tal inteligéncia, a mens legislatoris
seria de nenhuma utilidade na compreensdo
da norma, o mesmo ocorrendo no concer-



nente A decorréncia de tal raciocinio, qual
seja, a interpretagiio teleolégica.34

Aqueles que leram Kelsen, todavia, sabem
que tal especiosa interpretagio ndo corres-
ponde i realidade. Kelsen formulou questdes,
que pretendeu solucionar de forma indicativa
e nio imperativa. Embora objetivasse dar 3
sua norma fundamental, pressuposta ¢ nao
escrita, conformagdo meramente ontogno-
siolégica, ndo pOde furtarse a detectar nela
a projegio da mens legislatoris do sistema
constitucional, primeira norma escrita, mas
decorrencial da grundnorm. Da mesma for-
ma, ao analisar o papel da jurisprudéncia,
na conformagio da norma posta & realidade
jurisdicionada, foi obrigado a destacar o pa-
pel do poder judicidrio na adequagio da
formulagdo normativa aos reclamos da so-
ciedade sobre a qual termina por incidir.
Em dltima anilise, o comego ¢ o fim do
pensamento de Kelsen, em sua teoria da
norma pura, tém que, necessariamente, ser
“contaminados” pela “impureza” da inten-
¢do legislativa na conformagdo do sistema
normativo e pelo sentido de justica jurisdi-

a

cionada em sua concregio A realidade.3s

Tais consideragdes sdo necessirias para
compreensio de que, na interpretagdo do di-
reito tributirio, é fundamental conhecer a
inten¢fio legislativa, assim como interpreti-la
de acordo com a realidade dos fatos, adap-
tando-a 3s necessidades do Estado e a ca-
pacidade contributiva dos sujeitos passivos
da relagdo tributiria.

Talvez nada seja tdo evidente, para com-
preender-se tal realidade, como o exame do
caso concreto que nos foi colocado.

O legislador paulista sempre objetivou tri-
butar as operagdes (servicos -+ mercado
rias) dos restaurantes e estabelecimentos si-
milares, por ser de sua competéncia residual
(operagdes nido-constantes da lista de servi-
¢os), em clara outorga constitucional.s8

O desaparecimento das operagSes mistas
levou, naturalmente, a2 entender que o fato
gerador do ICM incidente seria a saida ou
fornecimento das refeigdes, mas em face de
orientagio do Supremo Tribunal Federal, no
sentido da necessidade de norma explicita-

dora, em nivel de lei complementar, o De-
creto-lei n® 406/68 esclareceu que as refe-
ridas opera¢des estavam na 4rea de incidén-
cia do ICM.

O art. 12 do Decretolei n® 406/68 estd
assim redigido:

“Art. 12 O Imposto sobre OperagSes Re
lativas & Circulacio de Mercadorias tem
como fato gerador:

I — a saida de mercadorias de estabeleci-
mento comercial, industrial ou produtor;

II — a entrada, em estabelecimento co-
mercial, industrial ou produtor, de merca-
doria importada do Exterior pelo titular do
estabelecimento;

IIT — o fornecimento de alimentagio, be-
bidas e outras mercadorias em restaurantes,
bares, cafés e estabelecimentos similares.”3?

Coerente com tal dispositivo, a Lei paulis
ta n® 440/74 declarou em seu § 10 do art.
19 que:

“§ 10. Na hipStese de fornecimento de
mercadoria com prestagio de servigos nio
especificados na lista a que se refere o ar-
tigo 8° do Decretolei federal 406, de
31/12/1968, na redacdo dada pelo artigo 39
do Decreto-lei federal 834, de 8/9/69, a
base de cilculo seri o valor das mercado-
rias, acrescido do preco do servigo presta
do”,
utilizando-se de dois elementos fundamentais,
a saber:

a) terminologia legislativa (hospedou o
substantivo “fornecimento” em lugar de
“saida”) para adequar-se com precisio ao
texto complementar;

b) tributagio sobre mercadorias e servi-
¢os, pois para tanto tinha competéncia re-
sidual em tributar servigos (art. 24, II, da
Constituigdo Federal).

A nosso ver, ndo teria necessidade de uti-
lizar-se da palavra “fornecimento”. “Forne-
cimento” e “saida” ndio sdo palavras que se
completam, no campo tributério, por racio-
cinio analégico, mas sdo palavras equiva-
lentes. Nio se distinguem. Podem ser utili-
zadas alternativamente. Nio h4 fornecimen-
to de bens que nfio implique sua saida, nem
safda de bens que nfio implique fornecimen-
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to. O fornecimento implica a saida de algu-
ma coisa de quem fornece para a 4rea de
recepcdo de quem € fornecido. Um for
necimento sem saida de bem material ou
imaterial é impossivel.s8

Assim sendo, o legislador paulista, quando
se utilizou da palavra “fornecimento”, fala
va de “saida”, pois as duas expressdes se
equivalem. O mesmo se diga da explicitacao
complementar do caput do art. 1° do De-
creto-lei n® 406/68.32

Essa € a razdo pela qual a Lei n® 440/74
declarou que as refei¢Ges servidas nos res.
taurantes e estabelecimentos similares, pelo
valor da operagdo (mercadorias + servigos),
estariam incididas pelo ICM, pois o forne
cimento equivale a uma saida.

O fornecimento de refeicdes representa,
portanto, a saida de mercadorias do estabe-
lecimento produtor de refeicGes ou simila-
res para o consumidor, mesmo que o con-
sumidor se coloque dentro do estabeleci-
mento ou fora do mesmo (cafés, restauran-
tes, sorveterias que adentram as calgadas
piblicas, posto que estas ndo sio de sua
propriedade) .40

Nio ha, pois, fornecimento de mercado-
rias que nfio implique saida, nem saida que
ndo implique fornecimento. Os termos para
efeitos sdo equivalentes e podem ser utiliza-
dos indistintamente.

Deve-se considerar ainda que os termos se
equivalem a ponto de muitas mercadorias
serem consideradas saidas para efeitos de
incidéncia do ICM, sem terem saido do es
tabelecimento (§ 29 do art. 12 do Decreto-
lei n® 406/68), assim como serem conside-
radas saidas de um estabelecimento, sem
sequer terem por ele transitado (§ 1° do
art. 12 do Decreto-lei n? 406/68).41

A prova, entretanto, mais clara de que
se equivalem os termos esti no exposto no
art. 19, § 39, III, do Decreto-lei n® 406/68
e no item 29 da lista de servigos:

“§ 32 O imposto nio incide: (...)

IIl — sobre a saida, de estabelecimento
prestador dos servicos a que se refere o
art. 80, de mercadorias a serem ou que te-
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nham sido utilizadas na prestagio de fais
servigos, ressalvados os casos de incidéncia
previstos na lista de servicos tributados.”

“29. Organizagdo de festas; ‘buffet’ (ex
ceto o fornecimento de alimentos e bebidas,
que ficam sujeitos ao ICM)” (os grifos sdo
nOoSsos).

O primeiro declara que o ICM incide na
safdd de alimentos e bebidas fornecidos pelos
buffets, pois € o caso excepcionado, e o
segundo declara que tais alimentos sio for-
necidos.

O préprio Decreto-lei n® 406/68 utiliza-
se, indistintamente, da terminologia forneci-
mento e saida para dizer que sdo termos
equivalentes. Idénticos. O § 39, III, afirma,
nitidamente, que as saidas sdo tributadas no
concernente aos mesmos produtos que a
lista diz que sdo tributados por serem for-
necidos.

Como se percebe, nfio sdo termos anals.
gicos, mas equivalentes, deles se utilizando,
com o mesmo sentido, o legislador. Ora
um, ora outro.

A decisio do Supremo Tribunal Federal,
todavia, lastreada no voto do insigne ex-
Ministro Xavier de Albuquerque,42 levou o
estado de Sdo Paulo a promulgar a Lei n?
2.252/79, em que preferiu substituir o subs-
tantivo “fornecimento” por “saida”, ji que
ambos, com idéntico sentido, eram mencio-
nados pelo legislador complementar para re-

ferirse & mesma operagao.

Assim ficou redigido o art. 19, § 10, da
referida lei:

“§ 10. Na hipétese de saida de mercado.
ria com prestagio de servigos ndo previstos
em lei complementar federal pertinente ao
Imposto sobre Servicos de Qualquer Natu-
reza, a base de célculo serd o valor da ope-
ragdo, observadas, quando for o caso, as
demais regras deste artigo.”

Ora, tal dispositivo preencheu, por intei-
ro, a intengdo legislativa, adequando-a as
mais variadas correntes exegéticas, jurispru-
denciais e doutrinirias.43

De inicio, fez o legislador expressa men-
¢d0 & saida do bem, como menciona o art.



19, § 39, III, do Decreto-lei n? 406/68 na
redagdo do Decreto-lei n® 834/69, art. 3°,
1. Poderia ter falado em fornecimento, como
o préprio Decreto-lei n? 834/69 o fez (item
29 da lista). Como os termos se equivalem,
pois utilizados indistintamente pelo mesmo
diploma para a mesma operagio, agiu cor-
retamente.

Em seguida, cuidou do bem objeto, a saber
mercadoria, que na definicio do III Sim-
pésio Nacional de Direito Tributirio ¢ I
Congresso Brasileiro de Direito Tributirio &
o bem processado da fonte de produgio para
O CcOonsumo.44

Esclarecen um terceiro ponto, ou seja,
que os servigos, ndo-sujeitos 3 incidéncia
municipal e colocados na competéncia es-
tadual, estariam sujeitos ao ICM.

Por fim, declarou que a base de célculo
do ICM pela saida ou fornecimento das
mercadorias, sem qualquer restrigdo, seria o
valor da operagdo, a saber: o valor da mer-
cadoria mais o valor do servico, nos exatos
termos do art. 82, § 29 (Decretolei n®
834/69) e da competéncia estadual para
tributar servicos nao-constantes da lista de
servigos, nos termos do art. 24, II, da Cons-
tituigio Federal.

Niao h4, pois, como se afirmar inexistir
base de célculo, quando todos seus ele-
mentos referenciais se colocam no texto le-
gislativo de Sdo Paulo.

A lei nos estritos termos do art. 97 do
Cédigo Tributirio Nacional, preenche, as-
sim, os aspectos do fato gerador (temporal,
espacial, quantitativo, qualitativo e pessoal),
sobre ter representado a exata mens legis-
latoris desde o advento da Constituigdo de
1967.45

Concluimos, portanto, a parte final do
parecer, afirmando:

1. As expressfes “fornecimento” e “sai-
da” sio equivalentes, tendo o legislador com-
plementar, com o mesmo sentido, utilizan-
do Decreto-lei n? 440/79, seja na da Lei
do as alternativamente no art. 12, § 39, III,
do Decreto-lei n® 406/68 (redagio do art.
39, I, do Decreto-lei n® 834/69) e na lista

de servigos (item 29) veiculada pelo De-
creto-lei n® 834/69.

2. A equivaléncia dos termos “forneci-
mento” e “saida” ndo decorre de integragiio
analégica (inexisténcia de situagdo definida
em lei), mas de interpretacio logica (utili-
zagdo indistinta pelo legislador complemen-
tar dos dois termos para definir a mesma
situagdo).

3. O § 10 do art. 19, seja na redagiio
n® 2.252/79, considera base de calculo do
tributo o valor da operagio, ou seja, o
valor dos servicos prestados mais as merca-
dorias fornecidas.

4. A competéncia residual dos estados
em tributar servigos, nio-constantes da com-
peténcia federal e municipal, foi exercida
pelo legislador ao produzir o § 10 do art.
19 da Lei n° 440/79 em ambas as reda-
goes.

5. Tem o estado de Sio Paulo, por de
corréncia, o poder-dever de exigir o ICM
sobre o valor das operagdes de que resul-
tarem fornecimento de refeicGes, bebidas e
outras mercadorias nos bares, restaurantes,
cafés e estabelecimentos similares.

Sdo Paulo, 6 de novembro de 1984, —
Ives Gandra da Silva Martins, professor ti-
tular de direito econdmico na Faculdade de
Direito da Universidade Mackenzie.

NOTAS

1 Thomas Marky, em seu estudo Conceito
original do tributo no direito romano e sua
posterior evolugdo no Principado (Resenha
Tributiria, 1975, p. 1-2), relembra, entre-
tanto, os primeiros estudos romanos sobre a
teoria impositiva: “M. Teréncio Varro
(116-27 a.C.), em sua obra sobre a lingua
latina (De lingua latina. Liber V, 181. In:
Fontes iuris romani antigqui. 7. ed. C.G.
Bruns, Pars posterior, Scriptores, Tubingae,
1909, p. 54) define o termo como a quan-
tia que, por determinagio do povo, é exigi-
da proporcionalmente dos individuos, de
acordo com o censo: ‘tributum dictum a
‘tribubus’, quod ea pecunia, quae populo
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imperata erat, ‘tributim’ a singulis pro por-
tione census exigebatur.”

2 Norberto Bobbio, ao interpretar o pen-
samento de Hegel fortemente influenciado
pela teoria de Montesquieu sobre os gover-
nos mistos e a triparticio dos poderes, real-
¢a o pessimismo do segundo, que partia dos
fatos para as idéias, objetivando controlar
a ansia do poder absoluto que a histéria hu-
mana demonstrava, e otimismo do primeiro
que partia das idéias para os fatos, cons-
truindo seu sistema formalmente semelhante
ao jusfilésofo francés, mas em bases em que
o conflito entre o pensamento e a realidade
se solucionava pela prevaléncia daquele so-
bre esta (Teoria sobre as formas de go-
verno. UnB).

3 Miguel Sancho Izquierdo e Javier Herva-
da, em Compéndio de derecho natural (Es-
panha, Eunsa, 1980. v. 1. p. 14), ao mostrar
que a fungdo do intérprete é buscar o sen-
tido de justica da norma que é posta para
ordenar a sociedade numa perspectiva de
servi-la, afirmam: “Si el arte del derecho
es el arte de lo justo, el discernimiento entre
lo justo y lo injusto, nuestro mayor deseo
seria que este libro contribuyese, en lo que
resulte posible, a hacer resplandecer la jus
ticia y a dar a conocer mejor el camino
hacia una sociedad m4as justa.”

4 Sobre essa forma de estudar o direito
tributirio, discorremos longamente no livro
Teoria da imposicdo tributdria (Saraiva,
1983), razdo pela qual deixamos de tecer
maiores consideraghes no presente parecer.

5 Eduardo J. Couture (Interpretacido das
leis processuais. Max Limonad, 1956. p. 23)
escreve: “E bem verdade que, em cada ati-
tude interpretativa, existe um pressuposto, ou,
como se disse, um substrato filoséfico. In-
terpretar é, ainda que inconscientemente,
tomar partido por uma concepgio do direito,
o que significa dizer, por uma concepcio
do mundo e da vida. Interpretar é dar vida
a uma norma.”

6 Aplicabilidade das normas constitucio-
nais. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
1968.
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7 As competéncias passaram a ser enume-
radas em fungiio das pessoas juridicas da
Federagdo, a saber, Unido (arts. 18, § 59,
21 e 22), estados (art. 23) e municipios
(art. 24).

8 Fitima Fernandes de Souza Garcia (Im-
postos sobre o comércio exterior. In: Co-
mentdrios ao CTN. Resenha Tributiria. v.
5. p. 79-102), Hamilton Dias de Souza
(Estrutura do imposto de importacio no
Cddigo Tributdrio Nacional. Resenha Tribu-
taria) e Sebastido de Oliveira Lima (O fato
gerador do imposto de importagdo na legis.
lagdo brasileira. Resenha Tributéiria) encare-
cem a fungdo reguladora de tais impostos.
Nés mesmos adotamos posigio semelhante
no estudo para a X Conference on the Law
of the World (1981), intitulado Internatio-
nal trade and the return to “he protectionist
theories.

® Didatico histérico dos impostos tnicos é
apresentado por Helcias Pelicano em Co-
mentdrios ao CTN (Resenha Tributiria. v.
5. p. 143.57).

10 Assim Bernardo Ribeiro de Moraes diag-
nostica o quadro impositivo no aspecto cir-
culatério: “Assim, vemos que, com a refor-
ma tributdria de 1965, o Brasil reestruturou
0 seu regime impositivo, para agasalhar um
imposto sobre o valor acrescido, onerando,
no objetivo final, as vendas em geral: as
vendas de bens materiais, limitadas em nos-
so direito is operagdes relativas & circulagio
de mercadorias (mercadorias ou produtos),
que ficou com os estados (ICM), e as ven-
das de bens imateriais (servigos), de com-
peténcia tributiria dos municipios (ISS)”
(Doutrina e prdtica do ISS. Revista dos
Tribunais, 1984. 1. ed. 3. tir. p. 55)

11 O art. 32 do Decreto n® 87.981/82 as-
sim esclarece algumas operagdes preponde-
rantemente de servigos equiparadas & indus-
trializagfo, estando assim redigido:

“Art. 39 Caracteriza  industrializagdo
qualquer operagio que modifique a natu
reza, o funcionamento, o acabamento, a
apresentacio ou a finalidade do produto, ou
o aperfeicoe para consumo, tal como (Leis



n.os 4.502/64, art. 39, parigrafo tnico, e
5.172/66, art. 46, parigrafo unico):

I — a que, exercida sobre matéria-prima
ou produto intermedidrio, importe na obten-
¢do de espécie nova (transformagdo);

II — a que importe em modificar, aper-
feigoar ou, de qualquer forma, alterar o
funcionamento, a utilizagdo, o acabamento ou
a aparéncia do produto (beneficiamento);

IIT — a que conpsista na reunidio de pro-
dutos, pecas ou partes e de que resulte um
novo produto ou unidade autdénoma, ainda
que sob a mesma classifica¢do fiscal (mon-
tagem);

IV — a que importe em alterar a apre-
sentacdo do produto, pela colocagio de em-
balagem, ainda que em substituicio da ori~
ginal, salvo quando a embalagem colocada
se destine apenas ao transporte da mercado-
ria (acondicionamento ou reacondiciona-
mento);

V — a que, exercida sobre produto usado
ou parte remanescente de produto, deterio-
rado ou inutilizado, renove ou restaure o
produto para utilizagio (removagio ou re-
condicionamento).”

12 José Carlos Graca Wagner nos comen
tarios aos arts. 46 a 51 do Cddigo Tributa-
rio Nacional relativos ao IPI (Comentdrios
ao CTN. Resenha Tributaria. v. 5. p. 185)
escreve: “As normas juridicas nio sdo ce-
rebrinas, pura criagio, fria esuuemitica, de
cérebros fechados aos fatos. As normas sur-
gem em razio de fatos, de fatos vitais, con-
cernentes as relagbes entre seres vivos. E
visam a um fim: dar a esses fatos conteiido
juridico, ou seja, sentido normativo para
uma dada sociedade humana. Assim, certos
atos levam a sociedade & edi¢gdo de normas
juridicas que passam, por sua vez, a disci-
plinar, no campo do direito, esses mesmos
fatos, segundo a finalidade pretendida pela
sociedade que as elaborou e sobre a qual
devem ser aplicadas.

E sempre indispensivel, a meu ver, na
interpretagdo da norma e na elaboragdo dos
conceitos juridicos, ter em conta a causa e
a finalidade da norma e nio tomé-la como
algo puramente ideal, desprovida de carne

e 0sso, como se fosse, nfdo fruto do préprio
homem mas transcendente ao ser humano.
Por isso a gramitica ou as insuficiéncias
expressionais nfo devem prevalecer sobre o
que surge como finalidade essencial da pré.
pria norma ou instituto juridico.”

13 Aprigio de Carvalho e Silva entende
que a particio da competéncia tributiria so-
bre o ISS objetivou reduzir o campo de
atuagiio impositiva dos municipios, ao dizer:
“A inser¢io do ISS no sistema tributirio
nacional, segundo a Comissio instituida para
elaborar o anteprojeto de reforma da dis-
criminagdo de rendas, conmtida na Constitui-
¢do de 1946, teve o nitido propdsito de
restringir o campo de incidéncia do im-
posto de indistrias ¢ profissGes embora re-
conhecesse ser 0 que possibilitava a parte
substancial da receita tributiria das comu-
nas” (Comentdrios ao CTN. Resenha Tri-
butéaria. v. 4, p. 15).

14 José Carlos de Souza Costa Neves, ao
esclarecer o que seja mercadoria a que faz
mencdo o texto constitucional, afirma:
“mercadoria é toda coisa mével que o con-
tribuinte do ICM produza ou receba para
ser introduzida no processo de circulagdo”
(Comentdrios ao CTN. Resenha Tributaria,
1979. v. 5. p. 228).

15 Paulo Celso Bergstron Bonilha afirma
que: “Isto porque, para nés, a idéia de mer-
cadoria tributada pelo ICM ndo prescinde
de um requisito essencial e objetivo: o de
que esteja relacionado, como objeto, a uma
atividade exercida pelo agente, ou seja, uma
série de atos preordenados e coordenados a
produzir bens materiais ou intermedii-los,
com a caracteristica de atividade econdmica
néo-esporddica” (IPI e ICM — Fundamen-
tos da técnica nio cumulativa. Resenha Tri-
butéria, 1979. p. 128).

16 “A legislagdo brasileira, desde o nasci-
mento do ISS, colocou esse tributo na cate-
goria econdmica dos impostos sobre a pro-
dugdo e circulagdo. Assim estava classifica-
do, ao lado do ICM, na Emenda Constitu-
cional n? 18, de 1965 (art. 15) ¢ no Cé-
digo Tributirio Nacional (CTN), Lei n?
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5.172, de 25 de outubro de 1966 (art. 71).
A Constituigio do Brasil, de 1967 (art. 25,
II) e a Constituigdo da Repiiblica, de 1969
(art. 24, II), embora sem conter explicita-
mente a classificagio dos tipos econdémicos
dos impostos, consagraram a mesma nomen-
clatura. Constitui o ISS, assim, uma das mo-
dalidades dos impostos sobre a circulagio de
bens” (Ribeiro de Moraes, Bernardo. In:
Martins, Ives Gandra da Silva, coord. Curso
de direito tributdrio. Saraiva, 1982).

17 Aliomar Baleeiro, de forma categérica,
declara: “Na opinifo geral, a lista a que se
referem o art. 24, II, da Constituicdo Fe.
deral e o art. 82 do Decreto-lei n® 834/69,
¢é taxativa: tributiveis serdo sé os servigos
nela mencionados, embora cada item dessa
lista comporte interpretacio ampla e analé-
gica. Mas, em condigbes de normalidade
constitucional, a lista deverd constar de lei
complementar ¢ nio de decreto-lei” (Direito
tributdrio brasileiro, 4. ed. Forense. p. 264).

12 Hamilton Dias de Souza realga: “Por
tais razdes, e outras j4 desenvolvidas em
trabalho anterior (Normas gerais de direito
tributirio. In: Direito tributdrio. Bushatsky
1973. v. 2), é nossa opinido que as normas
gerais t&m campo préprio de atuacdo que nio
s¢ confunde com a regulagdo de conflitos e
limitagSes ao poder de tributar, o que sig-
nifica ser triplice a fun¢do da lei comple-
mentar prevista no art, 18, § 19, da Emenda
Constitucional n® 1/69” (In: Martins, Ives
Gandra da Silva, coord. Curso de direito
tributdrio. cit. p. 31).

19 Antonio Pinto da Silva, de forma dida-
tica, esclarece a ndo-adogio da técnica se-
letiva, ao dizer: “Na nova sistemética tri-
butaria implantada a partir da E.C. n® 18,
de 19/12/1965, o Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias-ICM foi concebido para ser
imposto neutro, destinado a servir unica-
mente de fonte de receita para os Estados
¢ ndo de instrumento de politica fiscal”
(In: Martins, Ives Gandra da Silva, coord.
Curso de direito tributdrio. cit. p. 319).
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20 Resumo das teses apresentadas ao 19
Congresso Brasileiro de Direito Tributdrio.
Revista dos Tribunais. p. 11.

21 Caderno de Pesquisas Tributdrias n° 4,
Ceeu/Resenha Tributiria, p. 647.

22 Alcides Jorge Costa conceitua operacdo
como ‘“‘qualquer ato voluntirio que impul-
sione mercadorias da fonte de produgdo até
o consumo, tenha ou ndo a natureza de
negécio juridico” (ICM — estrutura na
Constituicdio e na Lei Complementar. Sio
Paulo. Edi¢io do autor, 1977. p. 91).

23 Ruy Barbosa Nogueira adota idéntica
postura exegética em estudo publicado na
RDA e intitulado Taxatividade da lista ¢
aplicagdo de seus itens (Revista de Direito
Administrativo, 125:433).

2¢  Edvaldo Brito, na percep¢io do grande
campo de incidéncia do ICM, escreve: “Do
modo que acabamos de expor, a circulagio,
se realizada com todos estes elementos fisi-
co-econdmico-juridicos, serd aquela a que se
refere o legislador constitucional que nio
a restringiu aos atos pelos quais o trifico
juridico se desenvolve independentemente
do espago e do tempo e sim a esbogou abran-
gente capaz de envolver os ‘fatos materiais,
identificados no espago e no tempo, pelos
quais se processa o trafico de bens fisica-
mente considerados’ e tal trifico nio se efe-
tiva apenas por uma modalidade de opera-
¢do (Caderno de Pesquisas Tributdrias n?
3, Ceeu/Resenha Tributaria, p. 161).

25 Bernardo Ribeiro de Moraes escreve:
“d) o conceito de atividade ‘de cariter mis-
to’, criado inicialmente no ISS permitia que
Estados ¢ Municipios tributassem a mesma
operagdo, através, respectivamente, do ICM
e do ISS. Como o ICM nio tributa o con-
sumo, mas, sim, a circulagio, vemos que
o ISS exigido pelas prestagdes de servico de
carater misto também é imposto sobre a cir-
culagdo. O ISS é um complemento do ICM,
uma vez que ambos os tributos possuem
a mesma irea de agdo, o primeiro (ISS)
abrangendo a circulagio de bens imateriais,



¢ o segundo (ICM) a circulagao de bens
materiais” (Doutrina e prdtica do ISS. cit.
p. 80-1).

26  Antonio Pinto da Silva e Edda Gongal-
ves Maffei (ICM — incidéncia — forneci-
mento de refeigdes efetivadas por restau-
rantes e similares. Revista da Procuradoria-
Geral, do Estado de Sao Paulo, (18):213-70,
jun. 1981) chegam a mesma concluséo, por
outra linha de raciocinio.

27 A, Lovato, em sua tese de especializagdo
defendida no Centro de Estudos de Exten-
sdo Universitdria sobre a obrigatoriedade de
cobranga da contribuigio de melhoria (no
prelo pela Revista Forense) entende que a
outorga de competéncia sobre o ICM (im-
posto neutro e de convivéncia financeira
entre os estados) ndo € mera faculdade,
mas um poder-dever, eis que se algum es-
tado deixasse de fazer uso da mesma pode-
ria afetar o equilibrio econdmico federativo.

28  Citagdo constante da p. 10 (506) do
acorddo referente ao RE n? 100.563-7, pu-
blicado pelo DJU, 13.4.84, sendo do Emen-
tirio do STF de n® 1.332-3.

29 QO item 29 da lista do Decretolei n®
834/69 assim foi comentado por Aprigio de
Carvalho e Silva:

“Item 29. Servigos de: Organizacido de
festas; “Buffet” (exceto o fornecimento de
alimentos e bebidas, que ficam sujeitos ao
ICM).

Organizar é arranjar, dispor, ordenar, pre-
parar o lugar onde se verificario os feste-
jos. Compete ao organizador preparar os
convites, sugerir e arranjar o ambiente, for-
necer as bebidas e alimentos. Os festejos
podem ser os mais variados como casa-
mento, aniversirios, bodas de prata, de ouro,
bailes, festas natalinas e passagem do ano.

Bufé¢ do francés ‘buffet’ corresponde a
mesa para servir as iguarias e bebidas.

A incidéncia do ISS se efetiva somente
nos servicos de organizagido de festa e bufé”
(Comentdrios ao CTN. Resenha Tributiria,
1978. v. 4. p. 93). E importante notar que
o préprio autor delimita o campo de inci-

déncia do ISS ao dizer que a competéncia
municipal s6 existe para fais servigos.

30 A Comissio da Reforma Tributaria en-
carregada de definir o campo de incidéncia
do ISS, em 1965, assim comentava o dis-
posto no art. 15 da Emenda Constitucional
n® 18/65, dessa forma redigido:

“Art. 15. Compete aos Municipios o im-
posto sobre servigos de qualquer natureza,
nio compreendidos na competéncia tributs-
ria da Unido e dos Estados.

Parigrafo tnico. Lei complementar esta.
beleceri critérios para distinguir as ativida-
des a que se refere este artigo das previstas
no art. 12,

Cumpre apenas esclarecer que o pari-
grafo tnico é uma disposicio acautelatéria,
que tem por fim afastar os problemas que
certamente surgiriam em todos os casos em
que a prestagio do servico é combinada
com um fornecimento de materiais, o qual,
configurando venda, incidiria no impostd €s
tadual” (Segundo Relatério. In: Reforma tri-
butdria nacional. 1. ed. Rio de Janeiro, Fun-
dacdo Getulio Vargas, 1966. v. 17. p. 96).
31  Entendemos que a competéncia dos es-
tados para tributar servigos é que é “resi-
dual”, pois a lei complementar define quais
os servicos da competéncia municipal e a
Constituigdo indica os de competéncia fe-
deral. Bernardo Ribeiro de Moraes, contes-
ta também seja “residual” a competéncia
dos municipios, ao dizer: “Ndo podemos
dizer, pois, que o ISS seja um imposto ‘re-
sidual’, no sentido de que o Municipio pos-
sa tributar qualquer servigo nio onerado por
impostos federais ou estaduais. A competén-
cia tributiria do Municipio, em relagio ao
ISS, é especifica e ndo abrange as 4reas de
servicos reservados & tributagio da Unido
ou dos Estados” (Doutrina e prdtica do im-
posto sobre servigos. cit, p. 102).

32 Np capitulo em que fala da “norma e
produgio normativa”, por exemplo, embora
dé vida autdénoma a norma, ndo descomside.
ra a intengdo legislativa que lhe deu impul
so, ao dizer: “O ato criador da Constituigdo,

por seu termo, tem sentido normativo, ni3o
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s6 subjetiva como objetivamente, desde que
se pressuponha que nos devemos conduzir
como o autor da Constituigdo preceitua”
(Kelsen, Hans. Teoria pura do direito. 4.
ed. Coimbra, Arménio Amadio. p. 27; os
grifos sio nossos).

33 “E de per si evidente que uma moral
simplesmente relativa” ndo pode desempe-
nhar a fun¢do, que consciente ou incons
cientemente lhe € exigida, de fornecer uma
medida ou padrio absoluto para a valoragio
de uma ordem juridica positiva. Uma tal
medida também n3o pode ser encontrada
pela via do conhecimento cientifico. Isto
ndo significa, porém, que ndo haja qualquer
medida. Todo -e qualquer sistema moral pode
servir de medida ou critério para efeito”
(Kelsen, Hans. Teoria pura do direito. cit.
p. 105; os grifos sdo nossos).

3¢ O que Kelsen quis alertar, no concer-
nente 4 vontade do legislador, é que a mens
legislatoris, enquanto um ato de vontade
psiquica, encerra-se no momento da produ-
¢do normativa, pois a prépria vontade do
legislador, ji dissociada da norma, podera
ser distinta no futuro. Nio se encerra, to-
davia, a intengio légica inserida na norma
e que com ela permanece, ji autbnoma da
primeira, posto que parte integrante da con-
seqiiéncia legislativa. Escreve: “E errdneo
caracterizar a norma em geral ¢ a norma
juridica em particular como ‘vontade’ ou
‘comando’ a ato legislador ou do Estado,
quando por ‘vontade’ ou ‘comando’ se en-
tenda o acto de vontade psiquica” (Kelsen,
Hans. op. cit. p. 29; os grifos sd0 nossos).
85 “Uma decisdo judicial pode ter um ca-
rater de precedente” quando a norma indi-
vidual por ela estabelecida ndo é predeter.
minada, quanto ao seu conteddo, por uma
norma geral criada por via legislativa ou
consuetudindria, ou quando sua determinagio
ndo ¢ univoca e, por isso, permite diferen
tes possibilidades de interpretacdo” (Kelsen,
Hans. op. cit. p. 343; os grifos sio nossos).

3¢ Voltamos a reproduzir o art. 24, II, da
Emenda Constitucional n® 1/69, grifando
sua competéncia:
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“Art. 24, Compete aos municipios insti-
tuir imposto sobre:

(...)

II — servigos de qualquer natureza ndo
compreendidos na competéncia tributdria da
Unido ou dos Estados, definidos em lei com-
plementar.”

esclarece
fato ge-

37 Paulo Celso Bergstron Bonilha
o espectro maior da definigdo do
rador do ICM da seguinte forma:

“O certo é que ficou superado o enten
dimento inicial de que a simples saida da
mercadoria do estabelecimento do contri-
buinte seria, de per si, evento necessario e
suficiente para o nascimento da obrigagio
tributiria.

Isto porque a Constituicio estabelece, ine-
quivocamente, que o imposto incide sobre
operaghes relativas 4 circulagio de merca-
dorias realizadas por produtor, comerciante
ou industrial, revelando, claramente, que o
evento a que alude a lei complementar (sai-
da de mercadoria) constituiri, apenas, o
marco temporal e derradeiro de uma situa-
¢io ou fato complexo que a determina.

Com efeito, o imposto incide sobre o ato
(operagiio) por via do qual o produtor, in
dustrial ou comerciante impulsiona a merca-
doria em dire¢io ao consumo (relativa a
circulagio), entendendo-se por mercadoria,
para este efeito, a coisa mével ou semo-
vente produzida e posta em circulagio ou
recebida para ter curso no processo circula-
tério” (In: Martins, Ives Gandra da Silva,
coord. Curso de direito tributdrio. cit. p.
351).

38 O fendbmeno pode ocorrer, sem que se
realize, de imediato, seu contetido econd-
mico. Gaetano Paciello esclarece: “Afirmar
que a incidéncia do imposto sobre operagdes
relativas 3 circulagio de mercadorias tem
como fato gerador a ‘circulagio de mercado-
rias’ é, data maxima venia, confundir o fato
imponivel, isto é, um fato juridico, com o
objeto econdmico do imposto, ou seja, a
realidade econbmica que se pretende subme-
ter A tributagio e que serve para explicar
por que nasce o imposto e reveladora de



capacidade contributiva” (O fato gerador do
ICM. Caderno de Pesquisas Tributdrias n?
3, Ceeu/Resenha Tributiria, p. 183).

3% Hamilton Dias de Souza afirma: “To
davia, nio seria qualquer saida fato gera-
dor do imposto, mas apenas aquela que
configurasse uma etapa no processo de cir-
culagio de mercadorias, desde o produtor
até o consumidor final. Para assim concluir,
Rubens Gomes de Sousa referiu a classifi-
cagio dos impostos sobre a circulacio em
dois grupos: impostos sobre a circulagdo ju-
ridica e impostos sobre a circulagdo eco-
ndmica. Os primeiros independem de movi-
mentagdo dos bens e incidem sobre os atos
juridicos pelos quais os direitos sdo criados,
modificados ou extintos; os segundos, inci-
dem sobre fatos materiais, identificados no
espago e no tempo, pelos quais se processa
o trifico de bens fisicamente considerados”
(O fato gerador do ICM. Caderno de Pes-
quisas Tributdrias n® 3, Ceeu/Resenha Tri-
butéria, p. 237).

40 O art. 66, I, do Cédigo Civil estd assim
redigido:

“Art. 66. Os bens piublicos sdo:

I — os de uso comum do povo, tais
como os mares, rios, estradas, ruas e pra-

41 Qs dois dispositivos estdo assim redi-
gidos:

Decreto-lei n® 406/68.

“Art. 12 (...)

§ 29 Quando a mercadoria for remetida
para armazém-geral ou para depésito fecha-
do do préprio contribuinte, no mesmo es-
tado, a saida considera-se ocorrida no lugar
do estabelecimento remetente:

I — no momento da saida da mercado
ria do armazém geral ou do depésito fecha-
do, salvo se para retornar ao estabelecimen-
to de origem;

II — no momento da transmissio de pro-
priedade da mercadoria depositada em arma-
zém geral ou em depésito fechado.”

Decreto-lei n® 406/68.

“Art. 19 (...)

§ 19 Equipara-se A saida a transmissdo da
propriedade de mercadoria, quando esta nio

transitar pelo estabelecimento do transmiten-
te.”

2 RE n® 100.563-7, DJU, 13.4.84, Emen-
tério 1.332.3,

# O inclito jurista, Ministro José Neri

da Silveira, a0 entender que as expressdes
ndo sido equivalentes, por ndo ter o inciso
Il do § 39 do art. 1° do Decreto-lei n?
406/68 sido apresentado a sua reflexdo pela
Fazenda do estado de Sdo Paulo, considerou
que a equivaléncia s6 seria possivel por in-
tegragdo anal6gica, quando, em verdade, é

a propria lei que equipara os dois termos
(RE n°? 99.410-6).

4 Rubens Gomes de Sousa escreve sobre
a contextura do fato gerador do ICM que:
“Assim, ficou demonstrado que o ICM in-
cide sobre a circulagiio de mercadorias con-
siderada em si mesma como um fato eco-
nOémico unitirio. E que o seu fato gerador
é qualquer operacdio, onerosa ou gratuita
(mas que, também neste dltimo caso, agre-
gue valor & mercadoria), praticada por co-
merciante, industrial ou produtor (mas nio
necessariamente bilateral), isto &, inclusive
as que se desenvolvam entre estabelecimen-
tos do mesmo contribuinte, através da qual
aquela circulagio se efetive” (Incidéncia e
fato gerador do ICM. Sio Paulo, 1971. p.
14).

45 Art. 97 caput do Cédigo Tributirio Na-
cional estd assim redigido:

“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

I — a instituicdo de tributos, ou a sua
exting&o;
II — a majoragdo de tributos, ou sua

redugio, ressalvado o disposto nos arts. 21,
26, 39, 57 ¢ 65;

III — a definigho do fato gerador da
obrigagdo tributdria principal, ressalvado o
disposto no inciso I do § 3° do art. 52, e
do seu sujeito passivo;

IV — a fixagdo da aliquota do tributo
e da sua base de cilculo, ressalvado o dis-
posto nos arts. 21, 26, 39, 57 ¢ 65;
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V — a cominagio de penalidades para as VI — as hipdteses de exclusio, suspen-
agbes ou omissdes contririas a seus dispo- sfo e extingdo de créditos tributirios, ou de
sitivos, ou para outras infragSes nela defi dispensa ou redugio de penalidades.”
nidas;





