Vanessa Domene!
Thais Takahashi®

1 Introdugao

IX com imensa alegria e satisfacdo que recebo o convite para parti-
cipar desta merecidissima homenagem ao nosso Tribunal de Impostos e
Taxas de Sdo Paulo — TIT/SP, institui¢ao que ocupa lugar de destaque na
historia do contencioso administrativo brasileiro.

Tive a honra de integrar seus quadros como juiza representante
dos contribuintes por doze anos, tanto em Camaras Julgadoras quanto
na propria Camara Superior, periodo no qual me sinto lisonjeada nao
sO por contribuir para a constru¢ao da jurisprudéncia administrativa,
mas sobretudo pela excelente troca e aprendizado com todos os colegas e
amigos que ali convivi e convivo até os dias atuais.

O TIT/SP foi, para mim, uma verdadeira escola de direito tribu-
tario pratico, marcada pelo rigor técnico, pelo dialogo entre fisco e contri-
buintes e pelo compromisso com a justiga fiscal e pela seguranca juridica.
Essa vivéncia confere um valor ainda mais especial a presente reflexao,
pois o estudo que ora apresento nao se restringe a um exercicio acadé-
mico, mas se insere também em uma trajetéria pessoal que guarda
gratidao e reconhecimento a este Tribunal.

! Mestre em Direito Tributario pela FGV/SP. Vice-Presidente da Comissio de Direito
Tributario da OAB/SP - Seccional Pinheiros. Pesquisadora do Nficleo de Estudos Fiscais da
FGV. Ex-juiza da Camara Superior do TIT. Ex-Conselheira do CARF. Sécia Fundadora do
DNA Law — Domene Netto Advogados.

Pés-graduada em Direito Tributario pela Escola Paulista de Direito. MBA em Gestdo
Tributaria pela FIPECAFI - Fundagao Instituto de Pesquisas Contabeis, Atuariais e
Financeiras. Pesquisadora do Nicleo de Estudos Fiscais da FGV. Membro da Comissao de
Direito Tributirio da OAB/SP — Subsecio Pinheiros. Sécia da Area Tributaria no DNA Law
— Domene Netto Advogados.
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A convivéncia conflituosa entre o ICMS e 0 ISS é um dos fenomenos |
mais marcantes do direito tributdrio brasileiro. A Constituicio de 1988
procurou definir competéncias claras, reservando aos Estados a tribu-
tagiio sobre a circulagiio de mercadorias e aos Municipios a tributa¢do
sobre servigos definidos em lei complementar. Contudo, as fronteiras
nio foram desenhadas de forma precisa, o que abriu espaco para litigios
permanentes que persistem até os dias de hoje.

Aliomar Baleeiro, ainda na década de 1970, ja advertia que a
segmentagdo de competéncias sem critérios objetivos resultaria em
“um campo fértil de disputas, em que a Unido, Estados e Municipios
buscam ampliar suas fontes em detrimento da seguranca juridica e
do contribuinte™.

Essa previsio mostrou-se acertada: em menos de trés décadas,
os Tribunais Superiores acumularam centenas de decisoes conflitantes
sobre a matéria, com repercussdes econdmicas e fiscais de grande monta,
demonstrando um cenario tributirio de total imprevisibilidade que
prejudica os negdcios empresariais.

O objetivo deste trabalho é reconstruir a trajetéria historica desses
conflitos, analisando o papel da doutrina, das leis complementares, da
jurisprudéncia e das instancias administrativas, notadamente o Tribunal
de Impostos e Taxas de Sdo Paulo (TIT/SP). Ao final, discute-se critica-
mente a Reforma Tributaria e seus efeitos sobre a litigiosidade.

2 A moldura constitucional de 1988

2.1 A Constituinte e a reparticao de competéncias

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, no artigo 155, II, a
competéncia dos Estados e do Distrito Federal para instituir o ICMS,
incidente sobre “operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestacées de servigos de transporte interestadual e intermuni-
cipal e de comunicagdo”. J4 o artigo 156, III, atribuiu aos Municipios
competéncia para instituir o ISS sobre “servicos de qualquer natureza,
ndo compreendidos no artigo 155, II, definidos em lei complementar”.

3 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 271.

628

Digitalizado com CamScanner



r—* _‘v—
! IEMY (99 0 A1 FAMEL 1 Aq A Frumee tur s
famgan g Moma . M

Iitiginl:S:: |:|'pm'|iq::m, npmf‘ntnmon'tn clara, revelou-ae fonte de intensos
os, constituinte derivado editou a 1ei Complementar n. #7/1996
(11 Kandir), regulando o ICMS, ¢ a Lei Complementar n. 116/2000, que
trouxe a lista de servigos sujeitos ao 18S. Ambas foram modificadas ao
longo do tempo, mas nunca eliminaram a tensio entre os dois tributos.

A tensio se agravou diante de novas atividades econdmicas que
desafiaram a dicotomia mercadoria/servigo. A jurisprudéncia e a doutrina
passaram a desempenhar papel central, ora privilegiando a materiali-
dade econdmica, ora a tipicidade estrita.

Além disso, a edigio da LC 190/2022, que tratou do DIFAL no
comércio eletronico, evidenciou a tensio federativa e reforgou a litigio-
sidade sobre a reparti¢do de receitas em operagdes digitais, revelando
como o tema da competéncia permanece sensivel, mesmo as vésperas da
substituicdo do ICMS e do ISS pelo IBS.

A professora Mizabel Derzi bem observou o tema: “a repartigio de
competéncias tributdrias fot concebida em clima de desconfianca entre
Unido, Estados e Municipios, cada qual preocupado em ndo perder
espago fiscal™. O resultado foi a opgdo por um sistema dual: ICMS para
os Estados, abrangendo mercadorias e servios de comunicagdo e trans-

orte intermunicipal e interestadual, e ISS para os Municipios, limitado
a servicos definidos em lei complementar.

A técnica constitucional buscou evitar sobreposi¢ao, mas pecou
pela auséncia de clausula de coordenacdo. Dai a adverténcia por Baleeiro:
“qs fronteiras mal tragadas entre mercadorias e servigos transformar-
-se-do em fonte de disputas permanentes, alimentando contencioso e
ineficiéncia arrecadatéria™. A previsao de uma lista taxativa de servigos,
longe de trazer seguranca, cristalizou disputas, pois a economia rapida-
mente passou a oferecer prestacdes que escapavam a rigidez da lista.

Novamente a professora Misabel Derzi argumenta com asserti-
vidade: “a rigidez da reparticdo, sem mecanismos eficazes de coorde-
nagdo, condenou o sistema a uma permanente tensdo federativa™. A
previsdo de que o ISS incidiria apenas sobre servigos definidos em lei

' DERZI, Misabel Abreu Machado. ICMS: fundamentos e limites. 6. ed. Belo Horizonte: Forum
2019, p. 142.

' ¥ BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 271

* DERZI, Misabel Abreu Machado. ICMS: fundamentos e limites. 6. ed. Belo Horizonte: Forum
2019, pag. 241.
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complementar, embora concebida como solugdo, tornou-se fonte de
novos conflitos, dada a dificuldade do legislador em manter a lista atuali-
zada diante das transformacgtes economicas.

0 uso de listas taxativas no 1SS e a definicio aberta de “mercadoriag”
no ICMS geraram contradicdes. O jurista Roque Carrazza é contundente;
“as listas de servigos, por sua rigidez, nio conseguem acompanhar q
evolugdo economica, gerando litigios permanentes; ao mesmo tempo, q
elasticidade do conceito de mercadoria fomenta tentativas de expansdpg
indevida da competéncia estadual”.

A jurisprudéncia logo revelou essa tensdo. No inicio da década de
1990, o STF entendia que software padronizado era mercadoria (RE
176.626/SP), mas pouco depois o STJ comecou a reconhecer natureza
de servico quando havia suporte técnico envolvido. Essa oscilagao é um
exemplo claro da dificuldade de operar a moldura constitucional sem
critérios dogmaticos solidos.

2.2 Lacunas e conceitos abertos

O conceito de mercadoria, utilizado para o ICMS, foi historicamente
atrelado a bens corporeos. A emergéncia da economia digital desafiou
esse paradigma, dando origem a disputas sobre software, licenciamento
de uso e intangiveis em geral. Por sua vez, o conceito de servico, limitado
a lista da LC 116/2003, revelou-se bastante engessado na era moderna.

A rigidez desses conceitos e a auséncia de critérios objetivos para
delimitar o que se enquadra como “mercadoria” ou “servi¢o” abriram
espaco para intensos conflitos de competéncia entre Estados e Munici-
pios, especialmente em operacoes hibridas (que podem envolver tanto
elementos de prestagdo de servigos quanto de circulagdo de mercadorias
ou comunicacio).

O exemplo paradigmatico diz respeito a tributacdo de softwares,
em que o STF, ap6s anos de jurisprudéncia oscilante, reconheceu a inci-
déncia do ISS, mas ndo sem deixar arestas interpretativas relevantes. O
mesmo desafio se repetiu em setores como streaming, computacio em
nuvem, franquias e cessdo de direitos, evidenciando como os conceitos
classicos de bens corpdreos e servigos da LC 116/2003 néo sdo mais sufi-
cientes para abarcar a complexidade econdmica atual.

7 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2021, p. 88-89
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Sobre o tema, Paulo de Barros Carvalho inaiste que a interpretaeio
("“;"‘ SCrestrita: “a tipicidade fechada em matéria tributaria impede que
oS mterpretes ampliem a competéncia dos entes, soby pene de vulnerar o
pacto federativo e a sequranca jurfdica™

Diante desse cenario, o ordenamento passa a conviver com uma
Jacuna normativa que nio pode ser suprida pela simples “eriatividade
hermenéutica” dos intérpretes, sob pena de violar os limites constitueio-
nais de competéncia tributéria,

A solugio demanda ou uma redefinigio legislativa que atualize os
conceitos de mercadoria e servico em conformidade com a realidade
digital, ou um novo modelo de tributagio sobre o consumo que supere
tais dicotomias - sobre o qual falamos linhas adiante. Em qualquer hipé-
tese, a preserva¢io da seguranga juridica e do pacto federativo deve
permanecer como vetor interpretativo fundamental.

3 As Leis Complementares Estruturantes

3.1 ICMS - A Lei Complementar n. 87/1996 - Lei Kandir

A Lei Kandir buscou uniformizar o ICMS em ambito nacional, disci-
plinando hipoteses de incidéncia e estabelecendo o regime da nio-cu-
mulatividade. Apesar de sua relevincia, acabou fomentando conflitos ao
tratar de servicos de comunica¢do de maneira abrangente, permitindo
interpretacoes que invadiram a esfera municipal.

O professor Roque Carrazza afirma que “a Lei Kandir, ao expandir
o alcance do ICMS para atividades hibridas, deu ensejo a conflitos

diretos com o 1SS, sobretudo em operagdes digitais e em servicos de
telecomunicagoes’™.

Esse alargamento de alcance gerou um terreno fértil para disputas
de competéncia, especialmente em setores nos quais a linha diviséria
entre mercadoria e servico é ténue. As atividades de telecomunicacoes,
por exemplo, passaram a sofrer dupla pretensdo arrecadatéria: de um
lado, os Estados defendendo a incidéncia do ICMS sobre a “prestacdo

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 33. ed. Sio Paulo: Saraiva,
2022, p. 415.

* CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2021, p. 74
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de servicos de comunicagio”; de outro, os Municipios sustentando que
determinadas operagdes ligadas aos referidos servigos deveriam subsu-
mir-se a lista anexa da LC n.2 116/2003.

Ademais, a amplitude conferida pela Lei Kandir ndo se limitou as
telecomunicacoes. As transformacdes tecnologicas e a digitalizagao da
economia intensificaram o problema, estendendo a disputa para soft-
wares, streaming, licenciamento de uso de programas e outras ativi-

dades intangiveis.

O STF buscou mitigar os conflitos, mas as decisdes sobre os temas
nem sempre trouxeram uniformidade e clareza suficientes para pacificar
a matéria. O resultado foi uma multiplicagdo de controvérsias judiciais e
um quadro de inseguranca juridica para os contribuintes, submetidos ao

risco da bitributagao.

Dessa forma, embora a Lei Kandir tenha desempenhado papel funda-
mental na consolidacio do ICMS, especialmente trazendo o dorso central
das normas relativas ao tributo, sua op¢do por conceitos abertos e pela
inserciio de hipéteses hibridas acabou por tensionar o pacto federativo e
revelar os limites do modelo constitucional de reparticao de competéncias.

3.2 ISS - A Lei Complementar n. 116/2003 e suas alteragdes

A LC116/2003 consolidou a lista de servigos sujeitos ao ISS. Entre-
tanto, como nota novamente a professora Mizabel Derzi, “a utilizagdo
de rol taxativo ndo trouxe seguranga, mas sim inseguranca, pois o
legislador ndo consegue atualizar a lista na velocidade das transfor-

macoes economicas™®.

A LC 157/2016 incluiu servicos digitais como por exemplo, o caso
do streaming, e a LC 175/2020 alterou a regra do local de incidéncia para
certos servicos, transferindo-a para o domicilio do tomador. Essa medida,
concebida para reduzir a guerra fiscal municipal, acabou gerando insegu-
ranca operacional e questionamentos sobre sua constitucionalidade.

Nesse contexto, o que se observa é que a rigidez do rol taxativo
da LC 116/2003 revelou-se incompativel com a velocidade das inova-
coes econdmicas. A tentativa de atualizacao por meio da LC 157/2016 foi

1" DERZI, Misabel Abreu Machado. ICMS: fundamentos e limites. 6. ed. Belo Horizonte: Forum,
2019, p. 213.
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parcial, ja que a simples inclusio de determinadas atividades digitais nio
resolveu o problema estrutural: a lista néio é capaz de acompanhar, de
forma tempestiva, o surgimento de novos modelos de negocio.

O setor de tecnologia ilustra bem essa defasagem, em que servicos
de computagiio em nuvem, marketplaces digitais e operacges de licencia-
mento de software suscitaram dividas sobre a incidéncia do 1SS ou do
ICMS, acirrando o contencioso tributario.

A LC 175/2020, por sua vez, trouxe um elemento adicional de
complexidade. Ao deslocar o local da incidéncia para o domicilio do
tomador em alguns servigos, o legislador buscou descentralizar a arre-
cadaciio e reduzir a concentragio em grandes centros urbanos. Contudo,
na prética, a medida gerou intensas dificuldades operacionais, principal-
mente para empresas que prestam servi¢os em escala nacional, além de
debates sobre sua compatibilidade com os principios constitucionais da
legalidade e da seguranca juridica. O resultado foi o oposto do pretendido:
novos litigios e a manutencdo de um cenario de instabilidade normativa.

Assim, embora a LC 116/2003 tenha representado um marco na disci-
plina do ISS, suas alteragbes posteriores ndo foram capazes de equacionar os
desafios da tributa¢do dos servicos na economia contemporanea. O carater
estatico do rol taxativo e as tentativas fragmentadas de atualizacio legis-
Jativa demonstram a insuficiéncia do modelo atual, que se tornou fonte
permanente de incertezas e disputas de competéncia. Esse quadro evidencia
a necessidade de repensar a tributagio do setor de servicos dentro de um
novo paradigma, capaz de conferir maior coeréncia sistémica, acompanhar a
dindmica da economia digital e reduzir a litigiosidade que permeia a relacio
entre Municipios, contribuintes e o préprio STF.

4 Jurisprudéncia: casos paradigmaticos

4.1 Software

O debate sobre a tributacdo do software é paradigmatico para
compreender os limites entre ICMS e ISS. Por décadas, prevaleceu a cisdo
artificial entre “software de prateleira” (mercadoria, sujeita ao ICMS) e
“software sob encomenda” (servico, sujeito ao ISS). Esse entendimento
encontrava respaldo em decisges do STF, como no RE 176.626/SP, mas

Sempre sofreu criticas doutrinarias.
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Misabel Derzi alerta que “a dicotomia prateleira/sob encomendy
é incapaz de capturar a realidade econémica e tecnolégica do setop,
eriando inseguranca juridica e bitributagdo™. Por sua vez, 0 juristy
Paulo de Barros Carvalho reforca que o critério decisivo deve ser a naty,.
reza da obrigagio principal, e niio a forma de disponibilizagdo®.

O STF, no RE 176.626/SP, relatoria do Ministro Septlvida Pertenc,
consolidou a distingiio entre software de prateleira (mercadoria, ICMS) q
software sob encomenda (servico, ISS). Essa tese foi duramente criticad,
pela doutrina. Para Roque Carrazza, “a diferenciagdo carece de fundamen,
Juridico consistente, servindo apenas a propositos arrecadatorios™,

O marco da virada foi o julgamento conjunto das ADIs 1.945 € 5.659,
em 2021, quando o STF rompeu com a dualidade e fixou a tese de que
toda cessdo ou licenciamento de software, independentemente do mei
de disponibilizacdo, sujeita-se ao ISS. O voto do Ministro Dias Toffol;
destacou que “a esséncia da operacdo é a obrigacdo de fazer, consis-
tente na manutengao, suporte e atualizagdo, que ndo se confunde com q
circulagdo de mercadoria™.

Contudo, persistem arestas: a decisdo ndo eliminou dtividas sobre
bundles de software + hardware e sobre a apropriacdo de créditos de
ICMS em insumos ligados ao desenvolvimento. O tema, embora paci-
ficado quanto & competéncia ativa, continua a gerar reflexos econo-
micos relevantes.

4.2 Servigos graficos

O Superior Tribunal de Justica consolidou seu entendimento na
Stmula 156, segundo a qual “a prestacdo de servigos de composicdo
grdfica, personalizada e sob encomenda, ainda que envolva forneci-
mento de mercadorias, estd sujeita apenas ao ISS”.

Esse enunciado deriva de julgados como o REsp 222.810/SP, rela-
tado pelo Ministro Milton Luiz Pereira, no qual se afirmou que “o niicleo
da obrigagdo reside no fazer, na prestacdo de uma atividade intelectual e
técnica, ndo na entrega de um bem padronizado circuldvel no comércio”.

DERZI, Misabel Abreu Machado. ICMS: fundamentos e limites. 6. ed. Belo Horizonte: Férum,
2019, p. 213.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 33. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2022, p. 415
¥ CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15, ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 88

" STF, ADIs 1.945 e 5.659, Relatoria Min. Dias Toffoli, julgamento em 18 fev. 2021.
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.. Todavia, a doutrina nio foi unanime. Paulo de Barros Carvalho
criticou o entendimento: “quando a atividade resulta em produto
P?dl‘onizado, ndo se deve qualificd-la como servigo, sob pena de
violentar a tipicidade™. Ja Roque Carrazza pondera que “ainda que
haja um resultado material, o que se tributa é o trabalho criativo e
intelectual, e nao a mercadoria”.

O ponto controvertido esta no critério distintivo: se o produto final
é padronizado (ex.: agendas, calendérios), parece haver mercadoria; se
é sob encomenda (ex.: convites personalizados), seria servigo, A critica
reside no risco de uma linha ténue que gera inseguranca, sobretudo no
mercado grafico hibrido de hoje, em que impressdes digitais podem ser
simultaneamente personalizadas e massificadas.

4.3 Locacao de bens moveis

O Supremo Tribunal Federal, por meio da Simula Vinculante 31, fixou
que “é inconstitucional a incidéncia do ISS sobre operacées de locagado de
bens méveis”. No RE 626.706/SP, relatado pelo Ministro Gilmar Mendes,
reafirmou-se que a locagdo pura ndo configura prestagio de servico, pois
nido ha obrigacdo de fazer, apenas a disponibilizagio temporaria de
coisa. Destaque para o trecho: “Ndo se pode confundir obrigacdo de dar,
propria da locagdo, com obrigagdo de fazer, que caracteriza a prestacgdo
de servicos. A Constituicdo foi clara ao outorgar aos Municipios a compe-
téncia apenas sobre servigos, ndo podendo o intérprete ampliar a mate-
rialidade tributaria para abarcar hipéteses alheias.”

A ratio decidendi assenta-se no conceito constitucional de servigo
como “obrigacao de fazer”. A locagéo é tipica obrigacao de “dar”.

Todavia, a jurisprudéncia admite distingGes casuisticas: quando
o contrato envolve ndo apenas a cessdo do bem, mas também manu-
ten¢do, operagao ou acompanhamento técnico, pode haver ISS sobre essa
parcela. Exemplo séo contratos de leasing operacional de equipamentos
médicos, em que a manutencao periodica é indissociavel.

A critica doutrinaria ressalta que a dicotomia “dar” versus “fazer”
nem sempre resolve as situagoes complexas. Misabel Derzi observa que
“hd contratos hibridos em que a separacdo artificial de obrigagdes pode
distorcer a realidade econémica da operagdo”.

5 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 33. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2022, p. 417
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4.4 Telecomunicagdes e Servigos de Valor Adicionado - SVA

No emblemédtico REsp 1.176.753/PR, o STJ, sob relatoria d,
Ministro Teori Zavascki, distinguiu: os provedores de acesso a interney
ndo prestam servico de comunicagdo (tributado pelo ICMS), mas sin
servico de valor adicionado (SVA), passivel de incidéncia do ISS. O voto d,,
Ministro Herman Benjamin observou que “o provedor de acesso apenag
agrega utilidades ao servigo de comunicagdo, sem se confundir com
ele”. A ementa ressalta: “servicos de valor adicionado néo se confundem
com os servigos de telecomunicagdo, nos termos da Lei 9.472/97 (LGT)’,

Esse precedente continua atual no contexto da economia digital. A
distincdo entre a infraestrutura de comunicagio (ICMS) e as utilidades
adicionais (ISS) esta no centro da tributacdo de plataformas OTT (over-
-the-top), como Netflix, Spotify e WhatsApp.

Parte da doutrina sustenta que essas plataformas realizam comuni-
ca¢do propriamente dita (devendo atrair ICMS). Outros, como Ricardo
Lobo Torres, entendem que “a prestacdo é de natureza distinta, pois
agrega valor informacional e cultural, ndo sendo equiparavel a simples
transmissao de sinais™®.

Mais recentemente, na ADI 6034, o STF reconheceu que os servigos
de streaming néo configuram servi¢o de comunicagao, afastando o ICMS,
mas sim servico sujeito ao ISS, reafirmando a tendéncia de tributar utili-
dades digitais pela competéncia municipal.

A questao permanece controvertida e tende a migrar para o campo
do IBS com a Reforma Tributéria, mas o debate dogmatico sobre a
esséncia das operagoes digitais seguira relevante.

4.5 Publicidade e propaganda (outdoors e painéis)

No RE 330.817/RJ, o STF decidiu que a cessdo de espago publici-
tario em outdoors configura prestacéo de servigo sujeita ao ISS. O voto
do Ministro Joaquim Barbosa foi categorico ao afirmar que “o objeto
contratual ndo é a mera locagdo do espago fisico, mas a inser¢ao
de conteiido publicitdrio que demanda atividade especializada”. E o

* TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 12. ed. Rio de Janeiro: |
Renovar, 2019
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'0to do Min; .
h " )a:')r M""Sll'p Relator Carlos Velloso destacou: “a cessio de espaco
b Lyl ublicitdrio constitui prestagdo de servigo de publicidade,
swjeita a tributagio municipal”.

A decisio foi Cl‘lllCﬂdfl por parte da doutrina, que vé na cessio de
espago elemento de locagdio, néio de servigo. O jurista Paulo de Barros

; “ ~ 3 s

Carvalho sustenta que “a cessdo de espago aproxima-se mais da locacéo
de bens, a qual ndo pode ser tributada pelo 1SS”?, Na mesma linha,
o professor Roque Carrazza afirma que “a decisio cria uma excegéo
,'nconstimcional ao principio da tipicidade”,

O TIT/SP, em diversos julgados, tem realizado a distin¢io entre a
simples locacdo de espago (fora do campo de incidéncia do ISS) e a pres-
tacdo de servigos de publlclda’d.e (tributével?, enfatizando que a qualifi-
cacio juriflica depende da analise do contelido contratual e econdmico
da operacao.

Em alguns precedentes, o tribunal administrativo reconheceu que a
mera disponibilizagéo de espaco fisico para veiculagdo de mensagens néo
configura servigo, aprox1mand'o-s.e mais de uma obrigacdo de dar; em
outros, porém, entendeu pela incidéncia do ISS quando constatado que
o contribuinte agregava elemen.tos ~de veiculacdo, producio ou interme-
diagdo de publicidade. Essa oscilagéo demor!stra como a fronteira entre
Jocagdo e servigo se torna um desafio, especialmente em operagoes que
envolvem tanto a cessao de espago quanto a oferta de solucdes integradas
de divulgacao.

A jurisprudéncia do TIT/SP, portanto, revela o caréter casuistico
dessas analises e como a auséncia de critérios objetivos de distingdo
amplia a margem para interpretacoes divergentes entre Fisco estadual e
municipal. Além de afetar a previsibilidade das decisdes, essa instabili-
dade expde os contribuintes a autuagoes conflitantes e potenciais situa-
cdes de bitributagdo.

Por fim, importante ainda mencionar que a ascensdo da publici-
dade digital (Google Ads, redes sociais, influenciadores digitais) desafia
os contornos tradicionais de incidéncia do ISS, ampliando os riscos de
sobreposicao com o ICMS em servigos de tecnologia e comunicag@o.

Em tltima analise, a dificuldade enfrentada pelo TIT/SP em unifor-
mizar a matéria espelha o problema estrutural da reparti¢io de compe-
téncias, no qual conceitos tradicionais (como “locagdo” e “prestagdo de

” CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 3. ed. So Paulo: Saraiva, 2022, p. 423
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servico”) mostram-se insuficientes para dar conta da complexidade dag
atividades econdmicas contemporineas.

§ Critérios dogmaticos para solugao de conflitos

A dificuldade de distinguir mercadorias de servigos levou a doutrip,
a formular critérios dogmaticos que orientassem a solugio de conflitgg
intre os mais utilizados estio o niicleo obrigacional (dar ou fazer) ,
predomindncia economica da operagéio, 0 nexo técnico do bem ou servig,
e, sobretudo, o principio da tipicidade fechada.

Paulo de Barros Carvalho sustenta que a tipicidade é o critério deg;.
sivo: “ndo é dado ao intérprete ampliar a incidéncia tributdria mediant,
construgoes hermenéuticas criativas; a Constituigdo exige tipicidade
fechada em matéria tributéria, e qualquer invasdo de competéncia fer
0 pacto federativo™®,

Por sua vez, Roque Carrazza defende a prevaléncia da anélise da
obrigacdo juridica. Para o autor, “sempre que a esséncia da Prestacao
Jor de dar, teremos mercadoria e ICMS; sempre que for de fazer, haverg
servigo e ISS™. O critério é aparentemente simples, mas enfrenta difi-
culdades em operages mistas, como nos contratos de software ou ng |
exploragio de publicidade em outdoors. |

Ja Aliomar Baleeiro enfatiza a necessidade de leitura teleolégica, |
para preservar o equilibrio federativo: “a interpretagdo deve atender ao
espirito da Constituicdo, de modo a ndo esvaziar as receitas de Estados
e Municipios, evitando distor¢des arrecadatorias”™. ,

Apesar da utilidade desses critérios, nenhum deles, isolada-
mente, é suficiente. Em casos como a veiculagdo de propaganda em
painéis e outdoors, o nficleo obrigacional pode sugerir locacdo (dar),
mas a jurisprudéncia reconhece prestacéo de servico de publicidade |
(fazer). Em tais hipéteses, o julgador se vé compelido a recorrer i |
andlise casuistica e ao cotejo de fundamentos econdmicos, juridicos |
e politicos.

** CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 33. ed. Sio Paulo: Saraiva, |
2022, p. 415. .
;‘; CARRAZZA, Roque Antonio, ICMS. 15. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2021, p. 89. ;
BAzléEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010,
p- 289
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6 A Reforma Tributéria (EC 132/2023 e L.C 214/2025)

A Emenda Constitucional 132/2023 promoveu a mais profunda
reforma no sistema tributario desde 1988, ao substituir ICMS, 1SS, PIS
¢ COFINS por um modelo dual de IVA: o Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS), de competéncia compartilhada entre Estados e Municipios, e a
Contribuigdo sobre Bens e Servigos (CBS), de competéncia federal, A Lei
Complementar n. 214/2025 regulamentou a incidéncia, estabeleceu a
base de célculo ampla, previu o creditamento financeiro integral, insti-
tuiu 0 Comité Gestor do IBS e definiu regras de transicéo que perdurario
até 2032. Nesse periodo, ICMS e ISS ainda coexistirdo com IBS e CBS, em
um cendrio de sobreposigdo de normas.

Em tese, a reforma encerra a histdrica disputa ICMS/ISS, elimi-
nando a fronteira entre mercadorias e servicos. No entanto, a analise
critica revela fragilidades. Primeiramente, a EC 132/2023 néo extinguiu
os regimes diferenciados e excegdes, mantendo tratamentos especificos
para setores, como por exemplo, combustiveis, saide e educagéo. A expe-
riéncia brasileira demonstra que excecoes tendem a multiplicar litigios,
reproduzindo a guerra fiscal em novas bases.

Em segundo lugar, a governanca do Comité Gestor do IBS suscita
preocupagdo. Trata-se de orgdo responsavel pela administracdo do
tributo e pela resolucdo de disputas entre Estados e Municipios, mas
sua estrutura colegiada pode levar a paralisia decisoria. Como jé dito
e advertido anteriormente por Ricardo Lobo Torres “a reparticdo de
competéncias sem mecanismos de coordenagdo eficazes é convite ao
conflito permanente™.,

Tal contexto acentua o risco de lancamentos hibridos e interpre-
tagoes conflitantes, j& que o contribuinte podera ser simultaneamente
qutuado por ISS, ICMS e IBS em relagdo a mesma operacdo, especial-
mente no campo digital e dos servigos intangiveis.

Por fim, a transicdo de oito anos, com coexisténcia do sistema antigo
edo novo, aumenta a complexidade e o risco de judicializagao. O contri-
buinte se vera diante de duas ordens normativas sobrepostas, multipli-
cando pontos de atrito interpretativo.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributério. 12. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2019, p. 211.

639

Digitalizado com CamScanner



ESTUDOS JURIDICOS - HOMENAGEM ADS 90 ANOS DO TRIBUNAL DE IMPOSTOS E TAXAS DE SAO PAULO (TIT/SP)

7 Pontos controvertidos e posigao critica

A despeito do entusiasmo inicial com a criagio do IBS, alguns
pontos permanecem controversos. O primeiro deles é a persisténcia
das exce¢des. Embora o discurso oficial seja de simplificagdo e neutrali-
dade, a manutencio de regimes especiais pode recriar disputas de enqua-
dramento. Assim, o conflito ndo mais sera ICMS x ISS, mas sim IBS x
regimes especiais.

Outro ponto sensivel é o tratamento dos servigos digitais e da publi-
cidade. Embora a Constituicdo reformada e a LC 214/2025 busquem
abranger todas as operacoes de bens e servigos, ainda restam dividas sobre
a classificacdo de atividades digitais altamente intangiveis, como publici-
dade em plataformas digitais, servicos de streaming e comércio eletronico
de dados. O histérico conflito sobre propaganda em outdoors ilustra que o ‘
problema nao desaparece com a unificagdo: apenas muda de local.

A questdo do crédito financeiro amplo também merece ressalvas.
Se, por um lado, amplia a neutralidade do sistema, por outro pode gerar
disputas sobre quais insumos efetivamente ddo direito ao crédito. A juris-
prudéncia brasileira ja revelou o potencial de litigiosidade desse tema em
relacao ao PIS e a COFINSS,

Por fim, a transicdo se apresenta como um periodo particularmente
delicado. O contribuinte sera chamado a lidar com regras sobrepostas,
lancamentos hibridos e interpretagées conflitantes.

O Tribunal de Impostos e Taxas de Sdo Paulo (TIT/SP), ao longo
de mais de 90 anos, consolidou-se como um espago de uniformizacio
e racionalizacdo dos conflitos envolvendo o ICMS e, em parte, reflexa-
mente, o ISS. Sua jurisprudéncia administrativa foi decisiva para amor-
tecer choques entre contribuintes e Fisco, estabelecendo parametros
técnicos e evitando judicializacio excessiva.

No entanto, a nova modelagem do contencioso administrativo do
IBS, prevista pelo PLP 108/2024 e a consolidada na LC 214/2025, retira
dos tribunais administrativos estaduais e municipais a competéncia para
julgar litigios envolvendo o novo imposto. Essa atribui¢do ser4 concen-
trada no Comité Gestor do IBS, que contar4 com uma cimara administra-
tiva nacional para solugio de conflitos, com composigdo paritaria entre
representantes da Unido, Estados, DF e Municipios.

Essa inovagdo gera, por um lado, a expectativa de uniformizagdo
nacional de entendimentos, mas, por outro, acarreta riscos consideraveis:
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* Auséncia de legado jurisprudencial: diferentemente do
TIT/SP, que acumulou expertise em matérias complexas, o novo
tribunal parte do zero, sem tradicéo interpretativa.

» Fragmentaciio interpretativa inicial: a composicéo plural
do Comité Gestor pode resultar em decisdes de cunho mais poli-

tico do que técnico, enfraquecendo a seguranca juridica no curto
prazo.

« Enfraquecimento das cortes estaduais e municipais: a
retirada de competéncia do TIT/SP e de congéneres representa,
na pratica, a perda de um espago consolidado de didlogo entre
contribuintes e Fisco, que sempre funcionou como instancia de
“despressurizagao” do contencioso judicial.

A exclusdo do TIT/SP gera um vazio institucional preocupante. A
experiéncia acumulada em mais de 90 anos de julgamentos técnicos é
substituida por um Comité Gestor nacional de indole predominante-
mente politica e sem tradigdo técnica consolidada. Tal ruptura repre-
senta ndio apenas perda de know-how, mas risco concreto de inseguranga
juridica e de aumento da judicializagdo, sobretudo durante a transigao.

Além disso, a exclusio dos tribunais administrativos estaduais e
municipais compromete o proprio federalismo fiscal, esvaziando a parti-
cipacdo de entes locais no processo de construgdo jurisprudencial e
centralizando o poder interpretativo em uma instincia Gnica, distante
das realidades regionais.

Nesse cendrio, seria natural supor que tribunais experientes como o
TIT/SP desempenhariam papel crucial para absorver a complexidade da
transiciio. Contudo, com a nova estrutura, infelizmente, o TIT/SP perde
esse protagonismo.

8 Conclusoes

Actrajetéria dos conflitos de competéncia entre ICMS e ISS evidencia
a dificuldade de conciliar o rigor da tipicidade tributaria com a fluidez das
atividades econ6micas contemporaneas. A Constitui¢do de 1988, embora
bem-intencionada, ndo conseguiu delimitar de forma precisa as fronteiras
entre mercadorias e servicos. As leis complementares e a jurisprudéncia,
tanto administrativa como judicial, buscaram preencher as lacunas, mas
produziram resultados oscilantes e, muitas vezes, contraditorios.
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A doutrina cléssica e contemporénea forneceu critérios (teis, como:
nicleo obrigacional, predominancia econdmica, tipicidade fechada, mag
nenhum se mostrou suficiente para solucionar todos os casos. A litigio.
sidade envolvendo software, servigos graficos, locagio de bens méveig
telecomunicagdes e publicidade revela que o problema é estrutural.

A EC 132/2023 e a LC 214/2025 representam uma tentativa de
superar esse dilema, unificando a tributagio sobre bens e servicog
Trata-se de um passo importante, mas que niio eliminou todos os riscog,
Excegoes, regimes diferenciados e a complexidade da transigdo aind,
podem gerar conflitos significativos.

O TIT/SP, como tribunal administrativo experiente, teria todag
as credenciais para desempenhar papel central nesse processo de trap-
si¢do. Sua longa trajetoria na resolugéo de conflitos envolvendo ICMg
e ISS o consolidou como insténcia técnica de contencéo de litigios e de
construgao de seguranca juridica, funcionando historicamente comg
verdadeira “vélvula de escape” para evitar que disputas alcangassem,
prematuramente, o Judiciario.

Contudo, a nova modelagem do contencioso administrativo triby-
tario, ao concentrar a competéncia decisoria no Comité Gestor do IBS e
em sua caimara nacional, retira do TIT/SP a possibilidade de exercer esse
protagonismo. A exclusio de um tribunal com mais de 90 anos de juris-
prudéncia administrativa, substituido por uma estrutura inédita e sem
tradigdo interpretativa, suscita sérias davidas sobre a assertividade, esta-
bilidade e previsibilidade das decisdes a serem produzidas nesse novo
ambiente institucional.

O éxito da reforma dependerd, em grande medida, da capaci-
dade dessas novas institui¢des administrativas de interpretar e aplicar o
sistema do IBS de forma coerente, uniforme e tecnicamente qualificada.
Do contrario, corre-se o risco de se replicar, em nova roupagem, a histé-
rica litigiosidade que sempre marcou a disputa entre ICMS e ISS, agora
agravada pela auséncia de tribunais consolidados como o TIT/SP,

Assim, a reforma, que nasce sob a promessa de pacificagio e simpli-
ficagdo, pode paradoxalmente gerar novos focos de inseguranca e de
conflitos. Cabera 4 doutrina, 4 jurisprudéncia e as instituigdes de conten-
cioso ndo apenas aplicar as novas normas, mas reconstruir a confianca na
ordem tributaria, em dialogo permanente com a tradigao construida por
tribunais como o TIT/SP.
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