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1. INTRODUCAO

A tributacdo dos servigcos notariais e registrais por meio do Imposto Sobre Servigos
(ISS) constituiu, durante anos, um dos campos mais férteis para o debate académico e judicial
no Direito Tributario brasileiro. O cerne do conflito reside na dicotomia entre a natureza publica
da atividade delegada (Art. 236, CF/88) e o carater privado de sua execucdo, marcada pelo

intuito de lucro e pela assuncédo do risco empresarial pelo tabelido ou registrador.

Este artigo propde-se a realizar um estudo de caso detalhado da ADI interposta pelo
Procurador-Geral de Justica do Estado do Rio Grande do Sul contra os itens 21 e 21.01 da Lei
Municipal n°® 2.342/2001 (alterada pela Lei n° 2.504/2003) do Municipio de Guaporé/RS. A

analise ndo se limita ao resultado final do julgamento, mas disseca os "filtros" processuais e as
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deficiéncias técnicas desde a arguicdo de inconstitucionalidade junto Tribunal de Justica do Rio

Grande do Sul até as razdes recursais que permeiam o tramite entre o TIRS, 0 STJ e o STF.

2. PROLEGOMENOS LEGAIS DA TRIBUTACAO DE SERVICOS NOTARIAIS E
REGISTRAIS

A discussdo sobre a tributagdo dos servicos notariais e de registro esta
intrinsecamente ligada a sua matriz constitucional e ao regime juridico peculiar que governa a
atividade, elementos essenciais para a compreensdo das balizas impostas ao legislador
municipal e ao aplicador da lei. A Constituicdo Federal de 1988 estabelece o pilar da
competéncia tributaria e, concomitantemente, delineia a natureza juridica desses servicos,
criando um cenario de tensdo interpretativa que exigiu a intervencdo das Cortes Supremas para

sua pacificacao.

O regime juridico dos servicos notariais e de registro encontra-se estatuido no artigo
236 da Constituicdo Federal, que preceitua que “Os servicos notariais e de registro sdao
exercidos em carater privado, por delegagdo do Poder Publico”. Essa férmula constitucional
inaugura a complexidade da matéria, pois confere a atividade uma natureza duplice: embora
sejam de carater essencialmente publico, na medida em que visam garantir a publicidade,
autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos, sdo, contudo, prestados em regime de
direito privado. A delegacéo, portanto, confere ao titular da serventia o0 manus publico, mas o
exercicio da atividade e, crucialmente, a respectiva remuneracdo, operam sob uma ldgica

tipicamente privada e econémica.

A competéncia tributaria municipal para instituir o Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISSQN) esté prevista no artigo 156, inciso I11, da Constituicdo Federal, que
confere aos Municipios a prerrogativa de tributar “servicos de qualquer natureza, ndo
compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar”. A incidéncia do ISSQN sobre
uma dada atividade, desse modo, requer a conjugacdo de trés elementos: a competéncia
constitucional municipal, a delimitacdo do fato gerador em lei complementar federal, e a

instituicdo efetiva do tributo por lei municipal.

No que concerne a delimitacao federal, a Lei Complementar n°® 116, de 31 de julho
de 2003 (LC 116/2003), cumpriu 0 mandamento constitucional, ao arrolar os servi¢os sujeitos
a tributagdo municipal. Em seu anexo, a lista de servigos incluiu, expressamente, os itens 21 e

21.01, referentes aos “Servigos de registros publicos, cartordrios e notariais”. Essa inclusao,



no plano da legislacao hierarquicamente superior a municipal, mas infraconstitucional, firmou
a possibilidade juridica da tributacdo, remanescendo o debate sobre a sua constitucionalidade,

em face das alegadas peculiaridades dos servicos delegados.

3. AARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI DE GUAPORE

3.1 A Fundamentacéo da Inconstitucionalidade pela Procuradoria-Geral de Justica do
Rio Grande do Sul

A atuacdo do Procurador-Geral de Justica do Rio Grande do Sul na propositura da ADI
foi pautada por uma defesa vigorosa da natureza publica essencial dos servicos notariais e
registrais. O argumento ministerial sustenta que, embora a prestacdo desses servigos seja
exercida em carater privado por profissionais do Direito, conforme dita o art. 236 da
Constituicdo Federal, essa modalidade de execugdo ndo retira do servigo sua caracteristica de
atividade estatal delegada. Para o PGJ, a delegacdo confere ao particular apenas o poder
administrativo de execucdo material em nome do Estado, o qual permanece como o titular

primario do servigo.

O Ministério Publico argumentou que os notarios e registradores atuam sob o0 manto da
fé publica, exercendo uma funcdo que visa conferir certeza e seguranga juridica as relacfes
sociais, 0 que seria uma emanacdo direta da soberania estatal. Nesse sentido, o proponente
utilizou a licdo de administrativistas renomados para reforcar que a transferéncia da execucéo
ndo se confunde com a aliena¢do da titularidade do servico, que é sempre publica. A partir dessa
premissa, 0 PGJ defendeu que a incidéncia do ISS sobre tais atividades violaria o principio da
imunidade reciproca, estabelecido no art. 150, VI, "a", da Constituicdo Federal, que veda aos
entes federados a instituicdo de impostos sobre o patriménio, a renda ou 0s servigos uns dos

outros.

[...] face & incontroversa natureza publica dos servigos cartordrios, registrais e
notariais, resulta afastada a incidéncia do ISS sobre tais atividades, devido,
fundamentalmente, & inafastavel observancia da limitacdo ao poder de tributar

decorrentes do principio constitucional da imunidade reciproca. #

4 BRASIL. TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Peticio inicial da Agdo
Direta de Inconstitucionalidade. Proponente: Procurador-Geral de Justica do Estado do Rio Grande do Sul.
Requerido: Municipio de Guaporé/RS. Rio Grande do Sul: Porto Alegre, 2007. p. 10.



Um ponto nevrélgico da argumentacdo ministerial reside na natureza juridica da
remuneracdo percebida pelas serventias extrajudiciais. O PGJ invocou a jurisprudéncia
consolidada do Supremo Tribunal Federal (STF) no sentido de que as custas judiciais e 0S
emolumentos possuem natureza tributaria, qualificando-se especificamente como taxas de
servico. Sob essa logica, se 0 servi¢o é remunerado por taxas — um tributo vinculado a atuacéo
estatal —, ele ndo poderia simultaneamente ser fato gerador de um imposto como o ISS, sob

pena de ocorrer uma inadmissivel bitributacdo e uma ofensa direta a estrutura federativa.

O PGJ enfatizou que a contraprestacdo por meio de taxas retira a atividade do ambito
puramente privado regido pela autonomia de vontade e a insere no regime de Direito Pablico.
Consequentemente, a imunidade reciproca deveria prevalecer para impedir que 0s Municipios
tributassem fungdes que, em Ultima instancia, pertencem a esfera de competéncia e soberania
dos Estados-membros que delegaram o servico. A peticao inicial do Ministério Publico refutou
ainda a aplicacdo do 83° do art. 150 da Constituicdo Federal, argumentando que as serventias
ndo exploram atividade econémica em sentido estrito, mas desempenham fungdes essenciais a

ordem juridica.
3.2 Analise Critica da suposta dualidade: Imunidade Reciproca e a Natureza de Taxa

Ao longo do processo, torna-se evidente que a tese sustentada pelo Procurador-Geral de
Justica padece de um equivoco conceitual profundo ao tentar estender a imunidade reciproca a
agentes privados delegatarios de servigos publicos. O cerne desse equivoco reside na
interpretacdo errbnea da finalidade do art. 150, VI, "a", da Constituicdo Federal. A imunidade
reciproca é uma garantia subjetiva destinada a proteger o equilibrio federativo, impedindo que
os entes politicos utilizem o poder de tributar como arma de submissdo ou enfraquecimento
financeiro uns dos outros. Ela protege o Estado enquanto pessoa politica, ndo o servigo publico
de forma abstrata, independentemente de quem o preste. Nesse sentido, preleciona o Professor

Ricardo Lobo Torres®.

A imunidade reciproca € a que protege as pessoas juridicas de direito publico umas
contra as outras, no que concerne a incidéncia dos impostos. A Unido ndo pode cobrar
impostos dos Estados e Municipios, sendo verdadeira a reciproca: nem os Estados,

nem os Municipios podem exigir impostos da Unido ou uns dos outros.

5 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 10. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2003. p. 63.
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O fundamento da imunidade reciproca é a liberdade, sendo-lhe estranhas as
consideracfes de justica ou utilidade. Os entes publicos ndo sdo imunes por
insuficiéncia de capacidade contributiva ou pela inutilidade das incidéncias mutuas,
sendo que gozam da protegdo constitucional em homenagem aos direitos
fundamentais dos cidadaos, que seriam feridos com o enfraquecimento do federalismo

e da separacgdo vertical dos poderes do Estado.

O PGJ argumentou que, por serem os emolumentos qualificados como "taxas", a
atividade estaria blindada contra a incidéncia de "impostos". Contudo, essa premissa confunde
a natureza da contraprestacdo paga pelo usuério (que é, de fato, um tributo do tipo taxa) com a
natureza da receita auferida pelo prestador privado (que constitui base de calculo para impostos
sobre 0 consumo de servicos). O fato de o servico ser publico e remunerado por taxa ndo impede
que o profissional que executa a atividade em carater privado e com fins lucrativos seja sujeito

passivo do ISS.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, notadamente no julgamento da ADI
3089, desconstruiu a tese ministerial ao afirmar que a imunidade reciproca nao alcanga 0s
servicos delegados prestados por particulares com intuito de lucro. O STF asseverou que 0s
notarios e registradores ndo sao "longa manus" do Estado no mesmo sentido que uma autarquia,
mas profissionais que exploram economicamente uma concessdo publica, assumindo bénus e

onus financeiros.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ITENS 21 E 21.1. DA LISTA ANEXA A LEI
COMPLEMENTAR 116/2003. INCIDENCIA DO IMPOSTO SOBRE SERVICOS
DE QUALQUER NATUREZA - ISSQN SOBRE SERVICOS DE REGISTROS
PUBLICOS, CARTORARIOS E NOTARIAIS. CONSTITUCIONALIDADE. Ao
Direta de Inconstitucionalidade ajuizada contra os itens 21 e 21.1 da Lista Anexa a
Lei Complementar 116/2003, que permitem a tributacdo dos servicos de registros
publicos, cartorérios e notariais pelo Imposto sobre Servi¢cos de Qualquer Natureza -
ISSQON. Alegada violacdo dos arts. 145, 11, 156, 11, e 236, caput, da Constituicéo,
porquanto a matriz constitucional do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
permitiria a incidéncia do tributo tdo-somente sobre a prestagdo de servicos de indole
privada. Ademais, a tributacdo da prestagdo dos servigos notariais também ofenderia
o art. 150, VI, a e §§ 2° e 3° da Constituicdo, na medida em que tais servigos publicos
sdo imunes a tributacdo reciproca pelos entes federados. As pessoas que exercem

atividade notarial ndo sdo imunes & tributacdo, porquanto a circunstancia de



desenvolverem os respectivos servigos com intuito lucrativo invoca a exce¢do prevista
no art. 150, § 3° da Constituicdo. O recebimento de remuneracdo pela prestacdo dos
servigos confirma, ainda, capacidade contributiva. A imunidade reciproca é uma
garantia ou prerrogativa imediata de entidades politicas federativas, e ndo de
particulares que executem, com inequivoco intuito lucrativo, servigos publicos
mediante concesséo ou delegagdo, devidamente remunerados. Nao ha diferenciacdo
que justifique a tributagdo dos servicos publicos concedidos e a ndo-tributagdo das
atividades delegadas. Acdo Direta de Inconstitucionalidade conhecida, mas julgada

improcedente.

(ADI 3089, Relator(a): CARLOS BRITTO, Relator(a) p/ Acérddo: JOAQUIM
BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 13-02-2008, DJe-142 DIVULG 31-07-2008
PUBLIC 01-08-2008 EMENT VOL-02326-02 PP-00265 RTJ VOL-00209-01 PP-
00069 LEXSTF v. 30, n. 357, 2008, p. 25-58)

Outro ponto que merece destaque em relacdo a manifestacdo ministerial é constatado na
desconsideragdo do 83° do art. 150 da Carta Magna. Este dispositivo é claro ao estabelecer que
a imunidade reciproca ndo se aplica a casos em que haja contraprestacdo ou pagamento de
precos ou tarifas pelo usuario, ou quando a atividade for regida por normas aplicaveis a
empreendimentos privados. Ora, Se 0 notario organiza sua serventia como uma empresa,
contrata funcionérios, investe em tecnologia e busca maximizar seus rendimentos a partir dos
emolumentos pagos pelos usuérios, ele se enquadra perfeitamente na excecdo a imunidade,

mesmo que a contraprestacdo tenha sido rotulada como "taxa™ por lei estadual.
3.3 A Defesa da Municipalidade de Guaporeé e os Fundamentos da Tributacéo

Em resposta a arguicdo de inconstitucionalidade, a Procuradoria do Municipio de
Guaporé fundamentou sua defesa na competéncia constitucional plena dos entes municipais
para instituir o 1SS sobre os servicos definidos em lei complementar federal. O argumento
municipal centrou-se na vigéncia da Lei Complementar n® 116/2003, que, em seu anexo, listou
explicitamente os "servicos de registros publicos, cartorarios e notariais" como hipotese de
incidéncia tributéria. Para 0 Municipio, a legislacdo local (Lei n® 2.504/2003) nada mais fez do
que exercer a competéncia suplementar prevista no art. 30, Il, da Constituicdo Federal,

adequando o Cédigo Tributario Municipal a nova diretriz federal.

A assessoria juridica de Guaporé ressaltou que a obrigacao de instituir e arrecadar 0s
tributos de sua competéncia decorre dos principios da responsabilidade na gestdo fiscal,
previstos no art. 11 da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).



Argumentou-se, ainda, que a rendncia de receita sem amparo legal solido poderia acarretar
sancbes ao gestor publico, tornando o langcamento do ISS uma atividade administrativa

vinculada e obrigatoria, conforme o art. 142 do Cddigo Tributario Nacional (CTN).

Quanto a natureza da atividade, a Procuradoria de Guaporé defendeu que o exercicio
"em carater privado" mencionado no art. 236 da Constituicdo confere a atividade um viés
econdmico inegével. Os oficiais notariais e registradores, embora exer¢cam fungdo delegada,
auferem rendas préprias, assumem 0s riscos do negocio, contratam pessoal sob o regime da
CLT e retém para si os lucros derivados da eficiéncia de sua gestdo. Portanto, a receita bruta da
serventia — composta pelos emolumentos liquidos — representaria uma base de célculo

legitima para o ISS, ndo se confundindo com o patrimdnio ou a renda do Estado delegante.

O Municipio também apontou que os rendimentos das serventias sdo tributados pela
Unido por meio do Imposto de Renda, 0 que comprovaria que tais profissionais ndo gozam de
imunidade absoluta em suas atividades econdmicas. Por fim, a defesa municipal utilizou o
contexto do julgamento da ADI 3089 no STF, que ja indicava uma tendéncia favoravel a
constitucionalidade da incidéncia do ISS, baseada na premissa de que a lucratividade e o carater

privado da execucdo afastam o beneficio da imunidade federativa.

3.4 O Julgamento pelo Tribunal de Justi¢ca do Rio Grande do Sul: A Procedéncia e seus

Vicios

O acorddo proferido pelo Orgdo Especial do TIRS no julgamento da ADI seguiu a
orientacdo majoritaria da época naquele tribunal, declarando a inconstitucionalidade dos
dispositivos da lei de Guaporé. O voto do relator, Desembargador Luiz Felipe Silveira Difini,
fundamentou-se na premissa de que 0s servigos de registros publicos sdo publicos em esséncia
e, portanto, imunes a tributacdo por impostos de outros entes federados. O Tribunal acolheu a
tese do Ministério Publico de que a natureza tributaria de taxa dos emolumentos impediria a

incidéncia do ISS, sob pena de violagdo do pacto federativo e de ocorréncia de bitributacao.

A decisdo majoritaria do TJRS destacou que 0s servicos cartoriais Sao "servigos
publicos especificos e divisiveis" e que a delegacdo ao particular ndo desnatura sua titularidade
publica. Para o tribunal galcho, a incidéncia do ISS representaria uma ingeréncia indevida do
Municipio sobre atividades administrativas cuja execucéo foi delegada pelo Estado, afetando o

equilibrio financeiro da delegacdo. O acérddo citou precedentes internos (ADIs n°



70012245940 e 70014896377) que reforcavam a impossibilidade de tributacdo dessas

serventias.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. SERVICOS DE REGISTROS
PUBLICOS, CARTORARIOS E NOTARIAIS. ISS. IMUNIDADE. Os servicos de
registro, cartorarios e notariais sdo publicos, ndo afastando esta caracteristica o fato
de serem prestados em carater privado por particulares, por se tratarem de servigos
delegados pelo Poder Publico (art 236 da CF/SS). Impossibilidade de tributacdo forte
no art. 156, VI, a, da CF. Ademais, segundo orientacdo firmada pelo STF, as custas
judiciais e emolumentos relativos a servigos notariais e registrais possuem natureza
tributéria, qualificando-se como taxa de servico publico, o que inviabiliza a cobranca
do imposto sobre tais servigos, sob pena de bitributacdo. Precedentes jurisprudenciais.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE .
(Acdo Direta de Inconstitucionalidade N° 70019481621, Tribunal Pleno, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Luiz Felipe Silveira Difini, julgado em 13/08/2007)

Entretanto, o julgamento contou com votos dissidentes de peso, como o0s dos
Desembargadores Luiz Felipe Brasil Santos e Carlos Eduardo Zietlow Duro. Este ultimo
argumentou, de forma premonitdria, que a atividade notarial possui natureza econdmica e
lucrativa indisfarcavel. Duro apontou que os rendimentos auferidos pelos oficiais séo proprios
e ndo do ente puablico, o que viabilizaria a incidéncia do imposto municipal conforme a
autorizacdo contida na Lei Complementar n°® 116/2003. A divergéncia ja sinalizava que o STF

estava prestes a consolidar entendimento contrario ao do TIRS na ADI 3089.

Um dos aspectos mais problematicos do acorddao do TIJRS — e que constitui um
gravame processual severo — foi a auséncia de enfrentamento direto da validade e vigéncia da
Lei Complementar n® 116/2003 no corpo da decisdo. Embora 0 acorddo mencione a existéncia
da lei federal, ele concentra sua fundamentacdo exclusivamente na interpretacdo direta da
Constituicdo Federal para declarar a inconstitucionalidade da norma municipal de Guaporé. Ao
declarar a lei de Guaporé inconstitucional por suposta ofensa a imunidade reciproca, o Tribunal
implicitamente ignorou que a norma municipal era apenas o reflexo de uma autorizagéo

legislativa federal vigente.

Essa auséncia de enfrentamento da lei complementar federal prejudica gravemente a
admissibilidade de eventuais recursos ao Superior Tribunal de Justica (STJ). Conforme o
sistema de competéncias do Poder Judiciario brasileiro, o STJ atua como o guardido da

legislacdo federal infraconstitucional (Art. 105, 111, "a", da CF). Para que uma questdo chegue



ao STJ por meio de Recurso Especial (REsp), € indispensavel que a matéria tenha sido
"prequestionada”, ou seja, que o tribunal de origem tenha efetivamente debatido a aplicacéo ou

violacgdo da lei federal em questéo.

No caso da ADI de Guaporé, como o TJRS decidiu a lide apenas sob o prisma
constitucional, ele retirou do STJ a jurisdicdo para analisar se a inclusdo dos cartorios na lista
de servigcos da LC 116/2003 feria ou ndo outras normas federais, como o Codigo Tributario
Nacional. Essa omissdo gera um fendmeno processual em que o recorrente (0 Municipio) fica
impedido de acessar a instancia especial por falta de prequestionamento, conforme os 6bices da
Simula 211 do STJ.

Stmula 211°: Inadmissivel recurso especial quanto & questdo que, a despeito da

oposi¢do de embargos declaratorios, ndo foi apreciada pelo Tribunal a quo.

A auséncia de enfrentamento da LC 116 pelo TJRS &, portanto, um erro técnico que
fragiliza o sistema de controle de constitucionalidade e legalidade. Ao "pular” a anélise da lei
federal para ir direto a Constituicdo, o Tribunal gatcho criou um atalho juridico que cerceou a
possibilidade de uma revisdo ampla da matéria sob a oOtica da legalidade tributaria

infraconstitucional.

4. POSICIONAMENTO DOS TRIBUNAIS SUPERIORES

O cenério de incerteza e a necessidade de uniformizag&o da interpretacéo constitucional
e legal conduziram a discussdo ao Superior Tribunal de Justica (STJ) e, posteriormente, ao
Supremo Tribunal Federal (STF), cujo posicionamento final teve o conddo de estabilizar a
matéria no ordenamento juridico nacional, em contraste com as decisdes inicialmente proferidas

pelas instancias locais.

O Superior Tribunal de Justica, como corte responsavel pela uniformizacdo da
interpretacdo da legislacao federal, demonstrou um entendimento inicial favoravel a tese de nao
incidéncia do ISSQN. A 12 Vice-Presidéncia do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, ao
negar seguimento ao Recurso Especial interposto pelo Municipio de Guaporé contra o acordao
que havia declarado inconstitucional a cobranga municipal, fundamentou-se na jurisprudéncia
entdo dominante do STJ, citando o Recurso Especial n® 612780/R0O. Este precedente afirmava,

categoricamente, que 0S Servigos cartorarios, por serem essencialmente publicos e prestados

6 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Julgado pela Corte Especial de 01.07.98.
Disponivel em: <https://https://processo.stj.jus.br/'SCON/>. Acesso em: 08 jan. 2026.



sob delegacdo, estariam imunes ao ISSQN, ferindo o principio da imunidade reciproca ou

configurando bitributacdo, dada a suposta natureza de taxa dos emolumentos.

Contudo, ao ser interposto o Agravo de Instrumento perante o STJ contra a
inadmissibilidade do Recurso Especial, a Ministra Eliana Calmon, Relatora do Agravo, proferiu
decis@o que ndo enfrentou 0 mérito da violagdo a Lei Complementar n® 116/2003, tese central
do recurso municipal. A decisdo da Ministra Relatora, em 30 de maio de 2008, manteve a
inadmissibilidade do Recurso Especial sob 0 argumento de que a controvérsia possuia “cunho
eminentemente constitucional”’, citando precedentes do STJ que afastavam a competéncia
daquela Corte para apreciar questdes de indole constitucional, reservadas ao Supremo Tribunal
Federal. O ponto fulcral de critica a esse argumento residia justamente no fato de que o Recurso
Especial fora interposto pelo Municipio de Guaporé com base na alinea “a” do inciso III do
artigo 105 da Constituicdo Federal, alegando violacdo ao artigo 1° da Lei Complementar n°
116/2003.

Essa negativa de enfrentamento por parte do STJ, que, conforme o artigo 105 da
Constituicdo Federal, € o tribunal de Gltima instancia para a analise da contrariedade ou negativa
de vigéncia de lei federal, revela a complexidade da delimitacdo de competéncias e a dificuldade
em separar 0 ambito constitucional do infraconstitucional em matéria tributaria. A alegacao de
negativa de vigéncia & LC 116/2003 era um argumento de ordem federal que deveria ter sido
analisado. O siléncio do STJ, ao se escusar de analisar o argumento infraconstitucional sob o
pretexto de ser a matéria constitucional, gerou um obstaculo processual que, por um lado,
cumpriu sua funcdo de preservar a competéncia do STF, mas, por outro, evitou um
pronunciamento definitivo sobre a aplicacdo da norma federal de carater geral, a Lei
Complementar 116/2003.

A analise da falha em enfrentar a questdo da Lei Complementar n® 116/2003 remete a
um debate classico da Teoria Constitucional, que contrapde as visdes de Ferdinand Lassalle e
Konrad Hesse sobre a forga e a esséncia da Constituicao. Lassalle, em sua obra O Que E Uma
Constituicdo, defende o conceito socioldgico, segundo o qual a Constituicdo real é a soma dos
fatores reais de poder que regem um pais, e a Constitui¢do juridica ndo passaria de uma "folha
de papel” caso ndo refletisse esses fatores de poder. Nessa perspectiva, o texto normativo cede
a forca da realidade politica. Em franco contraste, Konrad Hesse, em sua classica obra A Forca
Normativa da Constituicdo, postula que a Constituicdo ndo € um mero reflexo das relagdes de

poder, mas sim uma ordem juridica dotada de forca normativa e pretensédo de eficacia, capaz



de conformar a realidade social e politica, exigindo-se, para tanto, a vontade de Constitui¢do
por parte dos atores politicos e juridicos. O ato do STJ de se esquivar do debate sobre a LC
116/2003, sob o0 argumento da primazia constitucional, pode ser visto como uma énfase na forca
normativa da Carta Magna (o ideal de Hesse), mas, paradoxalmente, resultou em uma omissédo
no seu papel de guardido da lei federal, o que, em termos préaticos, permitiu que a interpretacdo
dada por um Tribunal de Justica local prevalecesse temporariamente sobre a lei federal, adiando
a uniformizacdo e a necessaria garantia da coeréncia do ordenamento juridico (o real de

Lassalle, ou seja, os fatores reais de poder que mantinham a néo tributagao).

A questdo, finalmente, encontrou seu desfecho no Supremo Tribunal Federal. O
provimento do Agravo de Instrumento pelo Ministro Gilmar Mendes em 07 de maio de 2013,
que determinou a subida do Recurso Extraordinario para melhor exame, foi o passo crucial para
que a Corte pudesse se manifestar de forma definitiva. Essa deciséo, que contrariou o parecer
do Ministério Publico Federal que se alinhava a inadmissibilidade, permitiu que o STF
reafirmasse a sua jurisprudéncia ja estabelecida no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 3.089.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o RE 756.915, reconheceu a Repercussdo Geral
da matéria (Tema 688) e fixou a tese vinculante, a qual possui eficacia erga omnes e efeito
vinculante para todo o Poder Judiciario e a Administragio Publica: “E constitucional a
incidéncia do ISS sobre a prestacéo de servicos de registros publicos, cartorarios e notariais,

devidamente previstos em legislagdo tributaria municipal ”.

O impacto prético dessa decisdo do STF foi o de consolidar, em definitivo, a
competéncia dos Municipios para tributar os servigos notariais e de registro. A Corte Suprema,
com seu posicionamento, superou os argumentos historicamente levantados contra a tributagéo,
notadamente a tese da imunidade reciproca e a da natureza de taxa dos emolumentos. A decisdo
reiterou que a inaplicabilidade da Imunidade Reciproca decorre da excecao prevista no artigo
150, 8 3°, da Constituicdo Federal. O Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento de
que os notarios e registradores, embora exercam funcdo publica delegada, sdo particulares que
atuam com manifesto intuito lucrativo. A ementa da ADI 3.089, citada no contexto do RE
756.915, foi categorica ao afirmar que “A imunidade reciproca é uma garantia ou prerrogativa
imediata de entidades politicas federativas, e ndo de particulares que executem, com
inequivoco intuito lucrativo, servigos publicos mediante concessdo ou delegacéo, devidamente

remunerados”.



O fato de a atividade gerar renda e lucro para os delegatarios, que arcam com 0S riscos
da atividade privada, justifica a incidéncia do imposto, em consonancia com o principio da

capacidade contributiva.

A Natureza dos Emolumentos foi igualmente pacificada pelo STF, que afastou o
argumento de bitributacdo. Embora os emolumentos sejam cobrados em virtude da prestacéo
do servico publico delegado, submetendo-se a tabelas e regulamentagdo estatal, sua natureza
juridica foi compreendida como prec¢o publico ou remuneracao de direito privado, e ndo como
taxa no sentido estrito que ensejaria a vedacao constitucional a cumulacdo com imposto. O fato
gerador do ISSQN é o ato de prestar o servico em si, conforme elencado na LC 116/2003, e
ndo a cobranca do emolumento como figura tributaria autbnoma, o que diferencia claramente a

base de incidéncia e afasta qualquer alegacao de dupla tributacdo vedada.

Por fim, o Supremo Tribunal Federal, ao validar a constitucionalidade da incidéncia do
ISSQN, também determinou a base de célculo adequada para a exacdo. A Corte afastou a
possibilidade de aplicacdo do regime de tributagcdo privilegiada do ISS fixo, previsto
originalmente no artigo 9°, § 1° do Decreto-Lei n® 406/68, que se aplicaria a sociedades
uniprofissionais de trabalho pessoal. Conforme expressamente consignado no contexto do RE
756.915, o STF entendeu que a atividade notarial e de registro, dada a sua complexa estrutura
empresarial, que envolve a contratacdo de prepostos e funcionéarios, além da organizacdo de
capital, ndo se enquadra na nocao de trabalho puramente pessoal. O trecho do precedente citado
na manifestacdo do Ministro Gilmar Mendes (ARE 666.567 AgR) é enfatico ao dispor que:

O viés lucrativo também reconhecido no julgado ndo se coaduna com a nogao de
remuneracao do préprio trabalho. Os servicos cartorarios, registrais e notariais sao
prestados pelos titulares da delegacdo e equipe de funcionérios contratados, ndo se
podendo considera los como trabalho pessoal, o que afasta a tributacdo privilegiada
contida no art. 9°, § 1°, do Decreto Lei n° 406/68.

Dessa forma, a base de célculo legitima para o ISSQN sobre as serventias é o preco total
do servico prestado, ou seja, 0 valor dos emolumentos e acréscimos que constituem a receita do
delegatario, garantindo-se que a tributacdo respeite o carater econémico e a capacidade

contributiva da atividade.

Em retrospectiva, a jornada processual que culminou na decisdo do Tema 688/STF
demonstra a superacdo de entendimentos anteriores que viam a atividade notarial e registral

como blindada da tributacdo municipal. O posicionamento final do Supremo Tribunal Federal



reforca a interpretacdo sisteméatica da Constituicdo, que, ao prever a delegacdo em carater
privado e com remuneracdo prépria, a qualifica como atividade econdmica passivel de
incidéncia do Imposto Sobre Servicos, conferindo a almejada seguranca juridica e a

uniformidade interpretativa a complexa matéria tributaria de competéncia municipal.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo de caso da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ajuizada em face da
Lei Municipal n® 2.504/2003, do Municipio de Guaporé/RS, revela os desafios da tributacdo
incidente sobre servigos delegados no Brasil. A trajetoria processual, marcada pela resisténcia
inicial do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul, sob o argumento da imunidade
reciproca e da natureza juridica de taxa atribuida aos emolumentos, demonstrou uma
interpretacdo que desconsiderava a realidade econdmica da atividade notarial e registral, a qual

é exercida em carater privado e com inequivoco intuito lucrativo.

A analise evidenciou, ainda, deficiéncias técnicas no manejo dos filtros processuais,
especialmente a auséncia de enfrentamento da Lei Complementar n® 116/2003 pelo tribunal de
origem, o que dificultou o acesso as instancias superiores em razdo da falta de
prequestionamento. Tal omissdo contribuiu para a prolongagéo da inseguranca juridica e para
a manutencéo de disparidades na arrecadacéo tributaria municipal, até a intervencéo definitiva

das Cortes Superiores.

A pacificacdo da matéria pelo Supremo Tribunal Federal, notadamente no julgamento
da ADI n° 3.089 e na fixacdo do Tema 688 da Repercussdo Geral, consolidou a
constitucionalidade da incidéncia do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN)
sobre as serventias extrajudiciais. Ao aplicar o art. 150, § 3°, da Constituicdo Federal, o STF
reconheceu que a delegacdo da atividade a particulares afasta a imunidade federativa, validando
a competéncia dos Municipios para tributar tais servigos com base no valor total dos
emolumentos, afastando-se, inclusive, o regime de tributacdo fixa, por se tratar de atividade

estruturada em moldes empresariais.

Em dltima analise, o desfecho do caso Guaporé ratifica a prevaléncia de uma
interpretacdo sistematica e funcional da Constituicdo Federal. A incidéncia do ISSQN sobre 0s
servicos notariais e registrais ndo afronta a natureza pablica da funcéo delegada, mas assegura

0 respeito ao principio da capacidade contributiva e ao equilibrio do pacto federativo,



garantindo que atividades de execucdo privada e de natureza econdmica contribuam de forma

equitativa para o fisco municipal.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988. 4. ed. Sdo Paulo: [s. n.], 1989. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 07 jan.
2026.

BRASIL. Lei n° 116, de 31 de julho de 2003. DispBe sobre o Imposto Sobre Servicos de
Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/Icp/lcp116.htm.
Acesso em 08 de jan. 2025.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. SUmula n® 211. Inadmissivel recurso especial quanto a
questdo que, a despeito da oposicdo de embargos declaratorios, nao foi apreciada pelo Tribunal
a quo. Brasilia, DF: Superior Tribunal de Justica, [1998]. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp?b=SUMU&ordenacao=MAT%2CTIT%2CORD&n
umbDocsPagina=100&i=1&0=&ref=&processo=&ementa=&materia=&situacao=&orgao=&d
ata=&dtpb=&dtde=&p=true&Ilivre=211. Acesso em 06 de jan. 2026.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acéo Direta de Inconstitucionalidade
3089. Acdo direta de inconstitucionalidade. Constitucional. Tributario. Itens 21 e 21.1. Da lista
anexa a lei complementar 116/2003. Incidéncia do imposto sobre servicos de qualquer natureza
- ISSQN sobre servicos de registros publicos, cartorarios e notariais. Constitucionalidade [...]
Julgada improcedente. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNumerolncidente=%22AD1%203089%22
&base=acordaos&sinonimo=true&plural=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sortBy=
desc&isAdvanced=true. Acesso em 07 de jan. 2026.

CAVALCANTI NETO, Clovis Tenorio. A evolucéo historica do direito notarial. Revista Jus
Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 16, n. 2855, 26 abr. 2011. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/18978. Acesso em: 9 jan. 2026.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 10. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp116.htm
https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp?b=SUMU&ordenacao=MAT%2CTIT%2CORD&numDocsPagina=100&i=1&O=&ref=&processo=&ementa=&materia=&situacao=&orgao=&data=&dtpb=&dtde=&p=true&livre=211
https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp?b=SUMU&ordenacao=MAT%2CTIT%2CORD&numDocsPagina=100&i=1&O=&ref=&processo=&ementa=&materia=&situacao=&orgao=&data=&dtpb=&dtde=&p=true&livre=211
https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp?b=SUMU&ordenacao=MAT%2CTIT%2CORD&numDocsPagina=100&i=1&O=&ref=&processo=&ementa=&materia=&situacao=&orgao=&data=&dtpb=&dtde=&p=true&livre=211
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNumeroIncidente=%22ADI%203089%22&base=acordaos&sinonimo=true&plural=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sortBy=desc&isAdvanced=true
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNumeroIncidente=%22ADI%203089%22&base=acordaos&sinonimo=true&plural=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sortBy=desc&isAdvanced=true
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNumeroIncidente=%22ADI%203089%22&base=acordaos&sinonimo=true&plural=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sortBy=desc&isAdvanced=true
https://jus.com.br/artigos/18978/a-evolucao-historica-do-direito-notarial

