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I. Introdugao

O presente artigo visa comentar sobre a processo interpretativo apli-
cado & permissdo legal para se compensar/utilizar o saldo remanescente
entre débito (os montantes do Imposto sobre Servico de Qualquer Natu-
reza — “ISS” devidos pelas institui¢oes de ensino em razao da prestagio
de servigos educacionais) e o crédito (valores devidos pelos Municipios
de Mossoré e de Natal, no Rio Grande do Norte, em raziao da concessio
de bolsas de estudos aos seus municipes, pagas diretamente s institui-
¢oes de ensino) em exercicios subsequentes, no 4mbito dos programas
de incentivo 4 educacio universitdria (denominados PRO-SUPERIOR e
PROEDUC, respectivamente concedidos por Mossoré e Natal).

Como ¢ sabido, as Leis Municipais n. 2.447/2008 (vigente no Mu-
nicipio de Mossoré) e n. 257/2008 (vigente no Municipio de Natal), ao
tratarem dos programas de incentivo a educa¢io superior, previram um
mecanismo de compensagio entre o débito tributdrio de ISS devido pelas
instituicoes de ensino que aderirem aos referidos programas e o crédito
representativo dos valores das bolsas de estudos oferecidas pelas Munici-
pios a seus municipes e pagas por tais Municipios diretamente as institui-

¢oes de ensino, como contraprestagio por servigos educacionais.
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Ademais, referidas leis municipais estabeleceram que o saldo de re-
cebiveis, assim entendidos os valores remanescentes das bolsas de estudos
devidos pelos Municipios e que nio puderam ser integralmente compen-
sados com débitos de ISS devidos pelas instituicoes de ensino superior,

’ o1 <« ’ . »
poderd ser utilizado (compensado) no “exercicio subsequente”.

Diante disso, surgem questionamentos acerca da amplitude da ex-
pressdo “exercicio subsequente” no que tange ao direito de compensagio
entre o saldo decorrente da diferenca entre débito e crédito das institui-
¢oes de ensino superior, especificamente no sentido de determinar se esta
expressao significaria que o direito de compensar referido saldo de rece-
biveis tdo somente se estenderia até o ano imediatamente seguinte ao que
foi apurado o saldo de recebiveis, ou, se tal mecanismo legal permitiria
a compensacio do saldo de recebiveis para diversos exercicios seguintes,

até sua total extincio.

A questao ora suscitada reside, essencialmente, em saber se o saldo
de recebiveis, por exemplo, do ano-calenddrio de 2013 somente poderia
ser aproveitado durante ano-calenddrio de 2014 e, caso em 2014 ainda

subsistisse saldo de recebiveis, se este saldo poderia ser utilizado em 2015.

De acordo com a hermenéutica juridica a ser aplicada as referidas
normas, calcada sobretudo no método teleoldgico, sistemdtico e histérico
de interpreta¢do, entendemos que o saldo de recebiveis poderd ser utiliza-
do em exercicios subsequentes, indefinidamente, até o consumo total de
referido saldo, e nao somente no exercicio imediatamente subsequente a
sua geracio, o que significa dizer que, no exemplo supra, haverd o direito
de compensar o saldo remanescente gerado em 2013 nos anos de 2014,
2015 e assim sucessivamente, até sua total extin¢io (por ex., em 2017).

Para fundamentar este posicionamento, apresentaremos a seguir os
argumentos que, em nossa visao, dao supedineo a continuidade, sem
limite temporal, da compensac¢io dos saldos de recebiveis pertencentes as
institui¢oes de ensino superior até sua completa extingao no ano-calen-

ddrio pertinente.
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I Legislacao instituidora dos incentivos “PRO-SUPERIOR”
e “PROEDUC”

Como forma de incentivar a educacio universitdria em seus territd-
rios, os Municipios de Mossoré6 e Natal instituiram, respectivamente, as
Leis Municipais n. 2.447/2008 (vigente no Municipio de Mossord) e n.
257/2008 (vigente no Municipio de Natal), criando, assim, os programas
“PRO-SUPERIOR” ¢ “PROEDUC”, que consistem, basicamente, na
concessao de bolsas de estudos “para estudantes universitdrios de cursos de
graduagdo, graduacio tecnoldgica e cursos sequenciais de formagio especifi-
ca” (artigo 1° de ambas as leis).

Em contrapartida a concessao das bolsas de estudo, e visando atrair
as universidades para aderir a0 PRO-SUPERIOR (Lei Municipal n.
2.447/2008) e a0 PROEDUC (Lei Municipal n. 257/2008), as respec-
tivas legislagoes autorizam que as institui¢oes de ensino superior com-
pensem o valor das bolsas de estudo concedidas aos Municipios (mon-
tante do prego do servigo educacional) com o valor do ISS decorrente da
prestacio de servico de ensino superior de gradua¢io e pés-graduagio
oferecidos pela referida institui¢io de ensino, estabelecendo, como limi-
tagdo A esta compensagao, a observancia de um limite de cinco por cento
(5%) da receita anual decorrente da prestagao de servicos da instituigao

de ensino.

Ademais, as referidas normas municipais estabelecem que a extingao
dos créditos tributdrios de ISS se dard em 31 de dezembro de cada exer-
cicio, mediante o “confronto do somatério do tributo apurado mensalmente

com o valor das bolsas de estudos concedidas ao longo do periodo”.

Confira-se, neste contexto, a integra dos dispositivos legais que tra-
zem as regulamentagoes relativas ao mecanismo de compensacio previsto

pelas leis em comento, aplicdveis ao caso em questao:

67



68

Leonardo Freitas de Moraes e Castro

Lei Municipal n. 2.447/2008 (Prefeitura Municipal de Mossoré)
“Art. 1°. Fica instituido o Programa de Incentivo a Educag¢io Uni-
versitiria — PRO-SUPERIOR, com o objetivo de conceder bolsas
de estudos para estudantes universitdrios de cursos de graduacao,
graduacio tecnoldgica: e cursos sequenciais de formagao especifica
conforme o estabelecido nesta lei.”

“Art. 2° A bolsa de estudos de que trata a presente Lei correspon-
derd a metade do valor da semestralidade ou anuidade, fixadas com
fulcro na legislagdo aplicdvel a espécie.”

“Art. 7° - A instituigio de Ensino Superior que aderir ao PRO-
-SUPERIOR poderd compensar o valor das bolsas de estudos

concedidas com o Imposto Sobre Servico de Qualquer Natu-
reza - ISS.

Parégrafo Unico - A compensacido de que trata este artigo

limita-se a (5%) cinco por cento, da receita anual decorrente

da prestagdo de servicos de ensino superior de graduagio e pds-
-graduagao.”

“Art. 8° - A exting¢io do crédito tributdrio dar-se-4 em 31 de
dezembro de cada exercicio, confrontando-se o somatério de
tributo apurado mensalmente com o valor das bolsas de estu-
dos concedidas ao longo do periodo, ambos atualizados mone-
tariamente.

Pardgrafo Unico - Para a referida compensagio serio observa-
dos os seguintes critérios:

I - Restando saldo de tributo a0 Municipio do Mossoré pela Ins-
tituicio de Ensino Superior, 0 mesmo deverd ser recolhido até a
data de vencimento da apuragdo ordindria do més de dezembro, na
forma disposta na legislagao aplicdvel a espécie.

II - Havendo saldo do valor das bolsas do PRO-SUPERIOR
concedidas pela Institui¢io de Ensino Superior nos termos de

lei, o crédito poderd ser utilizado no exercicio subsequente, nos
termos estatuidos no caput do presente artigo.” (Destacamos)
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Lei n. 257/2008 (CAmara Municipal de Natal)’

“Art. 1°. Fica instituido o Programa de Incentivo a Educa¢io Uni-
versitdria — PROEDUC, com o objetivo de conceder bolsas de estu-
dos para estudantes universitdrios de cursos de graduacio, graduacio
tecnoldgica e cursos sequenciais de formagao especifica, conforme o
estabelecido nesta Lei.”

“Art. 7°. A Instituicao de Ensino Superior que aderir ao PROE-

DUC poderd compensar o valor das bolsas de estudos concedi-
das com o Imposto sobre Servico de Qualquer Natureza — ISS,

decorrente da prestacio de servigo de ensino superior de graduagio e

p6s-graduagio por ela efetuados.

Pardgrafo inico. A compensacio de que trata este artigo limita-

-se a cinco por cento (5%) da receita anual decorrente da pres-
tagdo de servicos de ensino superior de graduagio e pés graduagio.

“Art. 8°. A extin¢io do crédito tributdrio dar-se-4 em 31 de dezem-
bro de cada exercicio, confrontando-se o somatério do tributo apu-
rado mensalmente com o valor das bolsas de estudos concedidas ao
longo do periodo, ambos atualizados monetariamente.

Paragrafo Unico - Para a referida compensagio serio observa-
dos os seguintes critérios:

I - Restando saldo de tributo a0 Municipio de Natal pela Insti-
tuicao de Ensino Superior, o mesmo deverd ser recolhido até a
data de vencimento da apuragio ordindria do més de dezembro,
na forma disposta na legislacao aplicdvel a espécie.

II - Havendo saldo do valor das bolsas do PROEDUC concedi-
das pela Instituicao de Ensino Superior nos termos de lei, o cré-

dito poderd ser utilizado no exercicio subsequente, nos termos

estatuidos no caput do presente artigo.” (Destacamos)

De imediato, nota-se que nem a Lei n. 2.447/2008 e tampouco a

Lei n. 257/2008 estabeleceram limites temporais especificos e estdticos

para a compensagao dos saldos de recebiveis, mas tdo somente mencio-

A referida lei foi regulamentada pelo Decreto n. 8.623, de 30/12/2008, o

qual estabeleceu regras para a implementagao do PROEDUC, e reproduziu, de forma
idéntica, os artigos 7° e 8° da Lei n. 257/2008, respectivamente em seus artigos 10 e 11.
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naram que estes saldos podem ser utilizados em “exercicio subsequente”.
Ademais, nenhum dos dispositivos transcritos acima permite que se in-
terprete a expressio “exercicio subsequente” de forma restritiva, ou seja,

como sinébnimo de “apenas no ano-calenddrio imediatamente seguinte”.

Os argumentos que serdo a seguir enumerados servirdo para funda-
mentar a conclusio por nés compartilhada, no sentido de que as Leis n.
2.447/2008 e n. 257/2008 nao estabeleceram um limite temporal maxi-
mo para a compensagido do saldo de recebiveis detido pela instituigao de
ensino superior neles localizada, o que, em contrapartida, significa que o
referido saldo pode ser compensado pelas institui¢oes de ensino até sua
extingdo total, independentemente se esta se der em um, dois ou mais

anos-calenddrios apds sua apuragio e existéncia.

ITI. Argumentos que fundamentam a inexisténcia de
limitacao temporal para a compensac¢ao dos saldos de
recebiveis

Para fundamentar nosso posicionamento aqui defendido, passare-
mos a demonstrar os principais argumentos de hermenéutica juridica
que evidenciam que, por ocasido da definicdo das regras norteadoras do
mecanismo de compensagdo que criaram, a Lei n. 2.447/2008 e a Lei n.
257/2008, nao impuseram qualquer limite temporal para a apropriagao

do saldo de recebiveis pelas instituiges educacionais.

Antes, porém, ¢ imprescindivel definir qual a natureza juridica da
relacio estabelecida entre os Municipios e as institui¢oes de ensino, de
forma a delimitar qual o regime juridico que regerd o mecanismo de
compensacio inserido no ordenamento juridico pelas Leis n. 2.447/2008
e n. 257/2008.
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IIL.1. Primeiro argumento: impossibilidade de aplicagao
de normas tributdrias para regular a relagio estabelecida
entre os Municipios e as institui¢cdes de ensino

Toda relagio juridica, a depender de sua natureza juridica, passa a
ser regida por determinado conjunto de principios e valores que estabele-

cem as regras que irdo regé-la.

No caso das relagoes juridicas tributdrias, elas sao regidas, preci-
puamente, pela Constitui¢do Federal (“CF”), que determina os contor-
nos, balizas e limites de tributagao, pelo Cédigo Tributdrio Nacional
(“CTN?”) e por outras regras esparsas veiculadas em leis ordindrias de
cada ente tributante competente, bem como por atos infralegais no mes-
mo sentido. Envolvem, essencialmente, o dever de obrigagao pecunidria

em forma de tributo (dar dinheiro) ao sujeito ativo (Estado)®.

Deste forma, a relagio juridica tributdria envolverd, necessariamente,
de um lado, o Estado (sujeito ativo), competente para instituir e coletar de-
terminado tributo e, de outro, o contribuinte (sujeito passivo) que realizar
a materialidade prevista na norma tributdria, fazendo nascer a obrigagio
tributdria de pagar tributo ao Estado, o qual possui como caracteristicas
essenciais, a compulsoriedade, o cardter pecunidrio da prestacio e o fato

de ndo constituir san¢io por ato ilicito, decorrendo sempre de ato licito.

Nesse sentido, José Eduardo Soares de Melo® ensina que “sributo é
receita piiblica derivada do patriménio dos particulares, de cardter compul-
sorio e instituido em lei, consoante as materialidades e respectivas competén-
cias constitucionais, fundamentada em principios conformadores de peculiar

regime juridico’.

2. ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria. 6 ed. Sio Paulo: Ma-
lheiros, 2001. p.21.

3. SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de Direito Tributdrio. 9 ed. Sao
Paulo: Dialética, 2010. p. 54.
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Partindo-se destas premissas, e aplicando-as a relagao juridica entre
os Municipios e as institui¢des de ensino tem-se, de um lado, o Munici-
pio (Estado) pagando o valor da mensalidade cobrada pelos cursos ofere-
cidos pelas institui¢oes de ensino a titulo de bolsa de estudo (prego pago
pela prestagao de servigo educacional), conforme estabelecido em lei, e,
de outro, as institui¢oes de ensino recolhendo o ISS (tributo) calculado
sobre a prestagao de servico educacional em questao.

O montante pago a titulo de bolsas de estudos, frise-se, nada mais
¢ do que parte do prego estabelecido pelas instituicdes de ensino como
mensalidade pelos cursos que oferecem, no 4mbito de sua relagdo privada
com os estudantes que, voluntariamente, optam por contratar seus cursos,

sem qualquer compulsoriedade.

Portanto, nao hd coeréncia ou fundamento em se tentar atribuir
ao valor a ser recebido pela instituicao de ensino, a titulo de bolsas de
estudos, a natureza tributdria, pois decorre de uma relacio juridica pri-
vada entre Municipio e particular. Ou seja, refere-se a prego pago como
contraprestagao ao servigo educacional posto a disposi¢io dos estudantes
que fazem jus ao programa de incentivo educacional, mas que serd qui-
tado, financeiramente, por um ente publico, em vez de sé-lo pelo préprio
estudante. H4 evidente cardter comercial e sinalagmdtico nessa relagao
juridica.

Por tal razao, inexiste nas leis municipais a criagao de um triburo,
“prestagio pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa ex-
primir, que ndo constitua sangio de ato ilicito, instituida em lei e cobrada me-
diante atividade administrativa plenamente vinculada” (artigo 3° do CTN),
mas apenas a previsao de um incentivo (nio fiscal) ao estudo, o qual, frise-
-se, nao é compulsdrio, ji que apenas as institui¢des de ensino que demons-
trarem interesse em aderir a0 PRO-SUPERIOR e a0 PROEDUC ¢ que
receberdo/compensarao os montantes pagos pelos Municipios a titulo de

bolsas de estudo.
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Assim, muito embora exista uma compensagio entre um débito de
natureza tributdria (ISS devido pelas institui¢oes de ensino em razao de
incorrem estas em fato gerador do referido tributo, de cardter publico) e
os créditos decorrentes de mensalidade a ser paga na forma de bolsa de
estudos (preco, de natureza privada, de cardter comercial, e nio tributd-
rio), nao hd como se atribuir natureza de tributdria a relacdo juridica

bilateral entre os Municipios e as instituicdes de ensino e, conse-

quentemente, essa relacio juridica ndo pode ser regida pelo CTN (ou

por principios constitucionais tributdrios).

Precisamente por isso ¢ que nao se pode interpretar as referidas Leis

n. 2.447/2008 e n. 257/2008, que estabelecem as regras para a compen-
sacao dos valores de direito privado (prego pago por meio de bolsas de
estudo) e de direito publico (tributo municipal sobre prestagao de servi-
cos), restritivamente, como se fosse um “beneficio ou incentivo fiscal”, o
qual “abrange ou pode abranger, além das isencoes, outras espécies tributd-
rias, como a aliquota reduzida (esta poderd ser reconduzida & categoria das
isengoes parciais ou redugoes do tributo, que operam também pelo expediente
técnico da redugio da base de cdlculo), bonificacio, deducoes para deprecia-
¢do acelerada, suspensio do imposto, crédito do imposto para aplicacio em

determinados investimentos, etc.”.t

De fato, estd implicito no conceito de beneficio ou incentivo fiscal
a concessdo de um favor tributdrio, uma técnica que envolveria o nao
recolhimento do tributo ou de parte dele, em razio de uma redugao ou

isengao. Isto, contudo, nio se verifica no caso em questio.

Naio se hd que falar, no presente caso, na aplicagao do art. 111, II do
CTN’, dispositivo legal que determina ao operador do direito que interprete

4. BORGES, Souto Maior, Subvengao Financeira. Isengao e Dedugao Tributd-
rias. Revista de Direito Piblico. Sio Paulo, n. 41-42, 1978, apud CATAO, Marcos André
Vinhas. Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 14.

5. “Are. 111. Interpreta-se literalmente a legislacio tributdria que disponha
sobre:
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de forma literal (i.e., restritiva®) a legislagdo tributdria que disponha sobre
outorga de isengio, pois nao hd nas leis municipais em comento nenhu-
ma concessao de isengao, redugio de aliquota ou qualquer suspensao de

tributo que pudesse caracterizar um incentivo ou beneficio fiscal.

Ao analisar a questdo dos incentivos fiscais em matéria tributdria,

SOARES DE MELO’ explicita o seguinte entendimento:

O Poder Publico estabelece situacées desonerativas de gravames

tributdrios, mediante a concessiao de incentivos e beneficios fiscais,
com o natural objetivo de estimular o contribuinte & adogio de de-
terminados comportamentos, tendo como propdsito subjacente a
realizacao de diversificados interesses.

Qualificam-se como prémios as imunidades, isencées, reducoes
de base de célculo, créditos outorgados, ctc., sujeitando-se a um

regime juridico diferenciado (extrafiscalidade), porque representam
dispéndio para o Poder Publico e beneficio para os contribuintes.
(Destacamos)

No caso em questdo ndo hd estipulagio de qualquer situagdo desonera-
tiva de gravames tributdrios 3s institui¢oes de ensino, mas, como jd se disse,
t3o somente um mecanismo financeiro de simplifica¢do no recebimento de

débito/crédito mutuos entre Municipios e instituigoes de ensino.

1 — suspensdo ou exclusdo do crédito tributdrio;

II — outorga de isencdo;

11 — dispensa do cumprimento de obrigagies tributdrias acessérias.” (Destacamos)

6. “E de todo infeliz a determinacio do legislador complementar, ao se referir 4
interpretagdo literal: parece impor uma restrigdo a atuagio do intérprete, no sentido de
buscar o sentido de cada expressio utilizada pelo legislador. Seria o prestigio a0 método
gramatical, condenado pela hermenéutica por sua pobreza. Ndo € possivel a constru-
¢do da norma a partir de um texto, sem considerar seu contexto.” (Cf. SCHOUERI,
Luis Eduardo. Direito tributdrio. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 707).

7. SOARES DE MELOQO, José Eduardo. Curso de Direito Tributdrio. 9 ed. Sao
Paulo: Dialética, 2010. p. 415.
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Tampouco hd a previsao de qualquer 7sen¢do nas Leis n. 2.447/2008
e n. 257/2008, que pode ser definida como um instrumento legislativo
que ‘a exclusdo, por lei, de parcela da hipdtese de incidéncia, ou suporte
Jdtico da norma de tributacio, sendo objeto da isencio a parcela que a lei
retira dos fatos que realizam a hipdtese de incidéncia da regra de tributa-
¢d0®”. Como bem esclarece SCHOUERP, a isen¢do é um mecanismo de
exclusdo do crédito tributdrio estabelecido para “sizuagdes especiais, consi-

deradas e ponderadas pelo legislador’.

Ora, no caso sob anilise, nao hd qualquer exclusio total ou parcial
da hipétese de incidéncia do ISS sobre a prestagao dos servigos pela ins-
tituigao de ensino superior. H4, somente, previsao legal de um encontro
de contas entre credor e devedor, sobre montantes mutuamente devidos
por eles, para que o procedimento de recebimento do saldo de tais valores
seja realizado de forma célere e eficiente. Neste ponto, cumpre atentar
para o fato de que o artigo 111, inciso II do CTN foi explicito: a inter-
pretacdo literal se aplica em casos de isencoes tributdrias, de modo que, se

nao se estd diante de uma situagio de isen¢io tributdria, ndo hd por que

se realizar uma interpretacao literal.

Deste modo, se ndo se estd diante de incentivos fiscais (género) e tam-
pouco de isengao (espécie), muito menos hd que se falar na aplicagao, ao
caso, do disposto no inciso II do artigo 111 do CTN, “segundo o qual se
interpreta literalmente a legislacio que disponha sobre outorga de isengio™,
por evidente auséncia de natureza tributdria na relaco juridica entre insti-
tui¢io de ensino e Municipios, no que tange a divida decorrente das bolsas
de estudos dos tltimos em favor dos primeiros. Note-se, aqui, que 0 mon-

tante do débito (quantum debeatur) a titulo de ISS ¢é integralmente devido

8. MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 34. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores Ltda. p.232-233

9. Direito tributdrio. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 231.

10. MACHADO, Hugo de Brito. Interpretagao Literal da Regra que Outorga
Isencao. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 217. p.24.
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pelas institui¢oes de ensino, sem qualquer redugio em razao de tais leis:
somente o procedimento de quitagio, por parte do contribuinte em favor

do ente tributante, é que foi regulado pelas referidas leis.

Com efeito, o procedimento de compensagio previsto pelas Leis n.
2.447/2008 e n. 257/2008 nio possui natureza tributdria, mas estd cal-
cado no 4mbito do direito privado, sendo regulamentado pelo Cédigo

Civil, especificamente pelo seu artigo 368, abaixo transcrito:

Art. 368. Se duas pessoas foram ao mesmo tempo credor e deve-
dor uma da outra, as duas obrigacdes extinguem-se, até onde se
compensarem.

Isto porque, 0o mecanismo de compensacio ora analisado envolve
tao somente o adimplemento e extingdo proporcional de duas obrigacoes
de naturezas juridicas distintas: (i) o pagamento de parte da mensalidade
devida as institui¢oes de ensino (direito privado — preco — natureza civil)
e (ii) o recolhimento do ISS pelas institui¢des de ensino (direito ptblico
— tributo — natureza tributdria), o que leva a conclusio de que as regras
de compensacio fiscal e 0 CTN, especificamente o artigo 111, inciso 1I,

nao sio em nada aplicdveis a situagdo ora em comento.

II1.2. Segundo argumento: limitagiao temporal tornaria as
Leis n. 2.447/2008 e n. 257/2008 pouco eficazes

A previsao do mecanismo de compensacio entre (a) os valores pagos
pelos Municipios as institui¢des de ensino a titulo de bolsas de estudos e
(b) os valores devidos por estas institui¢oes de ensino a titulo de ISS, por
envolveram a compensa¢ao de um tributo com uma divida de natureza
civil por parte de um Ente Publico, como explicitado no tépico anterior,

depende de previsao de lei especifica para ser vélida e eficaz.

76



Revista de Direito Tributario da APET

Neste sentido, o Municipio, dentro do seu Ambito de autonomia, pode
estabelecer, por lei, instrumentos que facilitem o recebimento e pagamento

das dividas de que faz parte, seja como devedor seja como credor.

Nestes termos, diante do fato de que os Municipios de Mossoré e
Natal editaram as leis aqui mencionadas, por uma interpretacio teleols-
gica (ao considerar o contexto de criagdo e finalidade das leis em comen-
to) das motivagoes para a edigdo de referidas normas, pode-se concluir,
como se adiantou no tépico anterior, que estes Municipios visaram, além
de incentivar seus municipes a dar continuidade aos estudos, facilitar o
recebimento de débitos tributdrios das institui¢des de ensino que aderi-

rem aos Programas de Incentivo Educacional em questao.

Em outros termos, se o estabelecimento de referidas normas de com-
pensacdo foi voluntdrio, e nio obrigatério, ensejando um ato positivo
e volitivo desses entes publicos, seria ilégico que os Municipios estabe-
lecessem um limite temporal demasiadamente restrito, i.e., de 1 (um)
ano-calenddrio, para a compensagio dos débitos tributdrios e valores re-
lativos ao pagamento das bolsas de estudos, para cursos que possuem
dura¢ao de mais de um ano. Tal interpretagio apenas acarretaria uma
maior burocracia para o recebimento do saldo decorrente da relagio juri-
dica entre os Municipios e as institui¢cdes de ensino superior, calcado na
necessidade de execucio fiscal por parte do Municipio, para cobrar o ISS
devido e ndo pago pela institui¢ao, e propositura de acdo judicial pelo
particular, visando pagamento por meio de precatérios para recebimento
dos valores decorrentes de servico educacional efetivamente prestado e
nio pago pelo Municipio.

De fato, se, por exemplo, o saldo de recebiveis da institui¢do de en-
sino relativo ao ano-calenddrio de 2013 for utilizado para compensagao
com o ISS devido no ano-calenddrio de 2014 e, no referido ano (2014),
este saldo que migrou de 2013 nao for inteiramente consumido, a ins-
titui¢io de ensino teria que executar tal divida e exigi-la do Municipio

que se comprometeu a pagar parte das mensalidades com a concessao de
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bolsas de estudos. Nessa esteira nao faria qualquer sentido aprovar uma
lei na cAmara municipal, por meio de procedimento legislativo, para ter
eficdcia limitada ao préximo ano-calenddrio. Quer nos parecer que seria
um trabalho e esfor¢o desproporcional para o beneficio que advém com a
aprovagio de tal lei, sem contar que nao atenderia a finalidade pretendida

pelos Municipios.

Portanto, se fosse esse entendimento (erroneo) o adotado para in-
terpretar tais normas legais, isso inviabilizaria a eficdcia plena da norma
do programa de incentivo educacional, pois as instituigoes de ensino,
temerosas com o risco de nio virem a receber os valores integrais das
mensalidades que exigem pela prestagio de seus servigos, ficariam re-
ceosas de aderir a referidos programas, pois que este incentivo teria um
funcionamento efetivo externamente limitado, no caso, de apenas um
ano, o que nio parece ser razodvel ou légico, indo contra a mens legis, sem

contar pouco atrativo para as institui¢oes de ensino.

II1.3. Terceiro argumento: auséncia de limites temporais
estabelecidos pelas leis municipais

Considerando que a relagio juridica ora analisada nao possui natu-
reza tributdria (conforme premissas estabelecidas nos tdpicos anteriores)
e, portanto, nio pode ser regida pelo CTN, nio hd que se interpretar os
dispositivos das Leis n. 2.447/2008 e n. 257/2008 de forma restritiva.

Sendo assim, cumpre salientar que tanto a Lei do Municipio de
Mossoré quanto a de Natal (que possuem redacoes idénticas regulamen-
tando o programa de incentivos a educacio superior), nao possuem, em
nenhum de seus dispositivos legais, qualquer tipo de limitagdo temporal
especifica ou expressa. Nesse sentido, ao tratarem da compensagao, am-
bas as leis estabelecem apenas um limite quantitativo (e nao temporal) de
“cinco por cento (5%) da receita anual decorrente da prestagio de servigos

de ensino superior de graduagio e pds graduacio’.
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Inclusive, quando referidas leis dispoem que “a extingio do crédito
tributdrio dar-se-d em 31 de dezembro de cada exercicio, confrontando-se o
somatdrio do tributo apurado mensalmente com o valor das bolsas de estudos
concedidas ao longo do periodo, ambos atualizados monetariamente”, nao
estamos sequer diante de uma limitagdo temporal, mas de uma norma
procedimental referente a0 mecanismo de compensagio (a ser especifica-

mente analisada em maiores detalhes no tépico a seguir).

Interpretd-la no sentido de que somente as bolsas de estudos conce-
didas ao longo do periodo seriam passiveis de compensacio, ou seja, que
o saldo de bolsas de anos anteriores nao poderia ser utilizado, por serem
estas origindrias de outros periodos, ndo possui qualquer légica juridica,
uma vez que a prépria norma determina como proceder em havendo

saldo do valor das bolsas concedidas pela institui¢ao de ensino superior:

“o crédito poderd ser utilizado no exercicio subsequente, nos termos esta-

tuidos no caput do presente artigo.”

Neste sentido, fazendo-se uma interpretacio sistemdtica deste dis-
positivo (caput e pardgrafo dnico, inciso II), conclui-se que a norma passa
a tratar o saldo credor do exercicio anterior (saldo este que foi gerado em
fungao da limitagdo quantitativa de 5% da receita anual auferida pela
institui¢ao de ensino, e apurada em 31 de dezembro de cada ano-calen-
ddrio) como parte do valor das bolsas de estudos concedidas no exercicio
corrente e assim sucessivamente, a cada ano que existir a prestagao dos
servicos que enseje o pagamento das bolsas, bem como o consequente
recolhimento do ISS em razao dessas prestagoes de servigos educacionais
aos bolsistas e demais alunos.

Nio hd mengio expressa de que o prazo para compensar os saldos se
extingue a partir de doze meses contados do periodo de apuragao do débito
de ISS anual (i.e., 31 de dezembro do ano-calenddrio), tampouco redagao

na lei de que “a compensacio serd extinta apds um ano”, por exemplo.
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III.4. Quarto argumento: o0 mecanismo de compensa-
g

¢ao se d4 de forma continua, renovando-se a cada ano-

-calendirio

Como jé mencionado em tdpico anterior, as leis municipais ora em
andlise estabelecem que o crédito tributdrio do ISS serd extinto “em 31
de dezembro de cada exercicio”, o que leva a conclusio de que a com-

pensagio se dard de forma continua, em cada ano-calenddrio analisado.

Em outros termos, depreende-se do contetidos dos dispositivos le-
gais acima transcritos (e especificamente do pardgrafo Gnico do artigo 7°
em conjunto com o caput do artigo 8° de ambas as leis) que na hipdtese
do saldo de recebiveis, decorrente da compensagao de débitos tributdrios
de ISS com montante maior de créditos a receber em razio bolsas de
estudo, nio for consumido integralmente com os débitos de ISS, serd
facultado ao contribuinte utilizar-se do instituto da compensagao para
fazer uso do referido saldo no préximo exercicio referente a cada ano em
que houve saldo remanescente, indistintamente, ¢ nio exclusivamente
no préximo exercicio subsequente, ji que a leitura das leis se dard em

relagdo a cada ano-calenddrio, especificamente.

Para exemplificar e facilitar o raciocinio, imagine-se que em 2014
um dos referidos Municipios apure um saldo a pagar de bolsas de estudos
a institui¢do de ensino superior, haja visto que os débitos de ISS de re-
ferida instituigdo nio consumiram integralmente o montante a ser pago
a titulo de bolsas por tal Municipio no referido ano-calenddrio. Esse
saldo de recebiveis, de acordo com a legislagao, poderd ser aproveitado 7o
exercicio subsequente, ou seja, ano-calenddrio de 2015. Em 2015, inicia-se
um novo exercicio, e em 31/12/2015 surgem novos débitos de ISS e novos
créditos decorrentes de bolsas de estudos. Caso haja diferenca positiva
entre o valor das bolsas e o valor do ISS em 2015, novo saldo de recebi-
veis serd gerado. Esse novo saldo pode, ou nao, ser composto pelos saldos

de recebiveis de 2014. De acordo com a legislagao, este saldo apurado
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em 2015 pode ser aproveitado em 2016, exercicio subsequente do ano
de 2015 (ano de sua existéncia), e assim sucessivamente, de modo que,
de forma continua, novos saldos de recebiveis serao gerados e poderio,

em cada ano-calenddrio especificamente, ser compensados no exercicio

subsequente, até seu fim (extingao total do saldo).

N3o h4, portanto, uma limitagao temporal, pois a todo ano-calendd-
rio subsequente serd formado novo saldo de recebiveis referente aquele
ano que, entdo, poderd ser compensado com os débitos de ISS apurados
pelas institui¢des de ensino no exercicio subsequente. Saliente-se, uma
vez mais, o limite é apenas quantitativo (limitado a 5% da receita anual),
precisamente por inexistir limite temporal para tanto. Essa foi a técnica
legislativa utilizada pelos Municipios quando da institui¢ao de tal meca-
nismos de compensagio: estabelecer um limite quantitativo para evitar
que haja compensag¢io a maior, em favor do contribuinte, de forma que
o Municipio deixaria de ter receitas origindrias decorrentes do ISS, para

utilizar em suas atividades publicas essenciais.

IIL.5. Quinto argumento: o legislador municipal teria
técnica legislativa especifica para impor uma limitacao a
compensacao

Considerando-se que os Municipios, como entes federativos que sdo,
possuem autonomia financeira, administrativa e tributdria, por ocasio
da edigao das Leis n. 2.447/2008 e n. 257/2008, poderiam ter inserido
uma limitagao quantitativa e, adicionalmente, uma limita¢io temporal &

compensacio dos saldos de recebiveis.

Por exemplo, tais Municipios poderiam ter se utilizado de técnica le-
gislativa especifica, limitando a compensagao em anos, meses ou fracoes
mensais (avos) especificos, utilizando de redagio expressa e clara nesse
sentido, nos moldes daquelas utilizadas no caso de (%) limitagao tempo-
ral para utilizagao de crédito de ICMS decorrente de ativo fixo (esfera
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estadual, com base na Lei Complementar n. 87/96) — em 1/48; (72) limi-
tagdo de 5 (cinco) anos para a utilizagdo de crédito escritural de ICMS
decorrente de insumos pelo contribuinte; e (#2) limitagio temporal para
amortizacdo de dgio para fins de IRPJ e CSLL (esfera federal) em 1/60.

Todavia, isso nio foi feito por parte dos referidos Municipios.

Note-se, ademais, que no exemplo acima, quando a legislagao es-
tadual quis manter a ideia de continuidade na compensagio do crédi-
to escritural, nao fez uso do termo “exercicios seguintes” ou “periodos
seguintes”, no plural, mas manteve sua redagio no singular (“periodo
seguinte”), no que concerne a sua técnica legislativa, demonstrando que
nio existe um paradigma ou modelo fixo e obrigatério a ser utilizado
pelo ente de direito publico quando for redigir leis que versem sobre tais

temas.

Nesse sentido, vejamos a técnica legislativa na redacio dos mencio-

nados atos normativos:

Lei Complementar n. 87/1996 (Crédito de ICMS sobre bens do
Ativo Permanente)

“Art. 20. Para a compensagdo a que se refere o artigo anterior, ¢
assegurado ao sujeito passivo o direito de creditar-se do imposto
anteriormente cobrado em operacoes de que tenha resultado a entra-
da de mercadoria, real ou simbélica, no estabelecimento, inclusive
a destinada ao seu uso ou consumo ou ao ativo permanente, ou o
recebimento de servigos de transporte interestadual e intermunicipal
ou de comunicagao.

(...)

§ 5°. Para efeito do disposto no caput deste artigo, relativamente aos
créditos decorrentes de entrada de mercadorias no estabelecimento
destinadas ao ativo permanente, deverd ser observado:

I — a apropriagio serd feita 4 razio de um quarenta e oito avos por
més, devendo a primeira fragio ser apropriada no més em que ocor-
rer a entrada no estabelecimento”. (g.n.)

Art. 23. O direito de crédito, para efeito de compensac¢io com dé-

bito do imposto, reconhecido ao estabelecimento que tenha recebido
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as mercadorias ou para o qual tenham sido prestados os servigos,
estd condicionado a idoneidade da documentacio e, se for o caso, a
escrituragdo nos prazos e condigdes estabelecidos na legislagao.

Pardgrafo tnico. O direito de utilizar o crédito extingue-se de-

pois de decorridos cinco anos contados da data de emissio do
documento.

Lei n. 9.532/97 (Amortizagio Fiscal de Agio)

“Art. 7° A pessoa juridica que absorver patriménio de outra, em vir-
tude de incorporagio, fusio ou cisdo, na qual detenha participagao
societdria adquirida com 4gio ou desdgio, apurado segundo o dispos-
to no art. 20 do Decreto-Lei n. 1.598, de 26 de dezembro de 1977:
()

III - poderd amortizar o valor do 4gio cujo fundamento seja o de
que trata a alinea “b” do § 2° do art. 20 do Decreto-Lei n. 1.598,
de 1977, nos balangos correspondentes a apuracio de lucro real, le-
vantados em até dez anos-calenddrios subsequentes 4 incorporagio,
fusio ou cisdo, a razio de 1/60 (um sessenta avos), no miaximo,
para cada més do periodo de apuracio;

III - poderd amortizar o valor do 4gio cujo fundamento seja o de
que trata a alinea “b” do § 2° do art. 20 do Decreto-lei n° 1.598, de

1977, nos balancos correspondentes 4 apuragio de lucro real, levan-

tados posteriormente 4 incorporagio, fusio ou cisio, a razdo de um
sessenta avos, no mdximo, para cada més do periodo de apura-
¢ao5(Redagio dada pela Lei n. 9.718, de 1998)

IV - deverd amortizar o valor do desdgio cujo fundamento seja o de
que trata a alinea “b” do § 2° do art. 20 do Decreto-Lei n. 1.598,
de 1977, nos balangos correspondentes a apuracgio de lucro real, le-

vantados durante os cinco anos-calenddrios subsequentes a incor-

poragio, fusio ou cisdo, a razdo de 1/60 (um sessenta avos), no

minimo, para cada més do perfodo de apura¢io.”

Lei n. 12.973/2014 (Amortizagao Fiscal de Agio)

“Art. 22. A pessoa juridica que absorver patriménio de outra,
em virtude de incorporagio, fusio ou cisio, na qual detinha par-
ticipagdo societdria adquirida com d4gio por rentabilidade futura
(goodwill) decorrente da aquisi¢ao de participagdo societdria entre
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partes nio dependentes, apurado segundo o disposto no inciso III
do caput do art. 20 do Decreto-Lei no 1.598, de 26 de dezembro de
1977, poderd excluir para fins de apuragdo do lucro real dos periodos
de apuracio subsequentes o saldo do referido 4gio existente na con-
tabilidade na data da aquisigao da participacio societdria, a razdo de
1/60 (um sessenta avos), no mdximo, para cada més do periodo
de apuracao.” (Destacamos)

(..)

“Art. 23. A pessoa juridica que absorver patriménio de outra, em

virtude de incorporagio, fusio ou cisdo, na qual detinha participa-
Ao societdria adquirida com ganho proveniente de compra vantajo-
sa, conforme definido no § 6o do art. 20 do Decreto-Lei no 1.598,
de 26 de dezembro de 1977, deverd computar o referido ganho na
determinacdo do lucro real dos periodos de apuragio subsequentes

A data do evento, a razao de 1/60 (um sessenta avos), no minimo,
para cada més do periodo de apuragio.” (Destacamos)

Decreto n. 45.490/2000 — RICMS/SP (Crédito Escritural de
ICMS)

“Art. 87. Os estabelecimentos enquadrados no regime periédico de
apuracio, em relagdo as operagdes ou prestagoes efetuadas no perio-
do, apurario (Lei 6.374/89, arts. 48, pardgrafo tnico, e 49):

(...)

III - no livro Registro de Apuragio do ICMS, apds os langamentos
de que tratam os incisos anteriores:

a) o valor do débito do imposto, relativamente as operacoes de saida
ou as prestagdes de servico;

b) o valor de outros débitos;

¢) o valor dos estornos de créditos;

d) o valor total do débito do imposto;

e) o valor do crédito do imposto, relativamente as entradas de mer-
cadoria ou aos servigos tomados;

f) o valor de outros créditos;

g) o valor dos estornos de débitos;

h) o valor total do crédito do imposto;

i) o valor do saldo devedor, que corresponderd a diferenca entre os

valores mencionados nas alineas “d” e “h”;
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j) o valor das dedugdes previstas pela legislacdo;

1) o valor do imposto a recolher ou o valor do saldo credor a
transportar para o periodo seguinte, que corresponderd a dife-
renga entre os valores mencionados nas alineas “h” e “d”.” (Des-

tacamos)

Portaria CAT n. 92/1998- Anexo IV (Crédito Escritural de
ICMS)

“Art. 1°. A Guia de Informagao e Apuragio do ICMS-GIA ¢ o ins-
trumento por meio do qual o contribuinte inscrito no Cadastro de
Contribuintes do ICMS ¢ obrigado 4 escrituragao de livros fiscais
deve declarar, no prazo referido no artigo 20, as seguintes informa-
¢oes econdmico-fiscais, segundo o regime de apuragio do imposto a
que estiver submetido ou conforme as operacoes ou prestagoes rea-
lizadas no perfodo:

I — os valores das operagoes e prestagdes realizadas, separadas por
Cédigo Fiscal de Operacoes ou Prestagoes — CFOP;

II - o valor do imposto a recolher ou o saldo credor a ser trans-

portado para periodo seguinte; (...)” (Destacamos)

Assim, muito embora os Municipios de Mossoré e Natal tivessem a
sua disposicdo a possibilidade de redigir as leis em comento estabelecendo
limites especificos & compensagio dos saldos de recebiveis — como no caso

da amortizacao do 4gio, por exemplo — nao procederam desta forma.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal (“STF”) jd assim se

posicionou sobre o tema, com relagdo a lei estadual':

(...) Nada impedia, nem impede, por isso, em principio, que a lei
estadual, com vista ao incremento da receita, estabeleca novas mo-
dalidades de exting¢do da divida ativa, como fez a lei gaticha, ao
instituir a da¢io em pagamento, visto que a transacio e a moratdria,

também nela previstas, estao contempladas no CTN.

11. ADI n. 2.405-1-MC/RS, Tribunal Pleno, Relator Min. Carlos Britto, publi-
cada no DJ em 17/02/06.
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Trata-se de medida de economia interna de cada unidade federa-

da, que, por isso, ndo exige uniformidade normativa, ditada por

lei complementar. (Grifamos)

Portanto, ausente uma “uniformidade normativa” para a redagio
de leis que instituem direito a creditamento, amortizagdo, compensagao
e outras modalidades de extin¢io de divida publica, tampouco norma
prevista na Lei Complementar n. 95/1998 especificamente aplicdvel ao
tema, entendemos que nio existem fundamentos legais suficientes e ra-
zodveis para defender a impossibilidade de a compensagao dos saldos de
recebiveis, por parte da instituig¢do de ensino superior, ocorrer até o mo-
mento da extingdo total destes saldos, e sim, supostamente, em até o
ano de exercicio imediatamente seguinte. Corroborando tal conclusao, a
prépria legislacao do saldo credor de ICMS utiliza a expressio “periodo
seguinte”, no singular, mas nao limita o aproveitamento do crédito de

ICMS somente ao préximo més, por exemplo.

IV. Conclusao

Em conclusio, considerando os argumentos aqui expostos, enten-
demos que, em razio de haver pagamento das bolsas de estudos e reco-
lhimento do ISS de forma continua entre as partes, por vérios exercicios,
sem previsao legal especifica de término, nao hd que se falar em limitagao
temporal & compensagao do saldo de recebiveis por parte das instituigao
de ensino superior, sendo possivel compensar os saldos remanescentes
apurado pelas institui¢oes de ensino superior com o débito de ISS devido
aos Municipios de Natal e Mossord nos exercicios subsequentes, até que

o saldo seja integralmente utilizado e extinto, isto porque:

1. A relagao juridica estabelecida pela Lei n. 2.447/2008 (edita-
da pela Prefeitura Municipal de Mossord) e Lei n. 257/2008
(editada pela Prefeicura Municipal de Natal), entre os Muni-
cipios e as institui¢bes de ensino superior que optarem por
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aderir, respectivamente, ao PRO-SUPERIOR e ao PROE-
DUC, nao envolve uma relagio juridico tributdria, mas
sim uma relagdo regulada pelas regras de Direito Civil;
Deste modo, o mecanismo de compensacio estipuladas pelas
referidas leis municipais nio é regulado pelas regras do CTN
ou normas da legislagao tributdria, pois envolve uma com-
pensacio civil, com previsao no artigo 368 do Cédigo Civil;
Ademais, se nao estd diante de uma relagdo juridica tributa-
ria, tampouco hd que se falar em isen¢ao ou incentivos fis-
cais, pois as institui¢ées de ensino nao foram beneficiadas ou
premiadas com a reducio, ou exoneragao do ISS, ao contré-
rio, devem recolher o tributo apurado em cada exercicio fiscal
de forma integral, com o diferencial de que podem realizar
este recolhimento mediante a compensagio prevista nas leis
municipais ora analisadas, deduzindo do valor devido a titu-
lo de ISS o montante pago pelos Municipios a titulo de bolsas
de estudo;

Se nio hd que se falar em isengao fiscal, também nao se aplica
a0 caso o disposto no artigo 111, inciso II do CTN, que tra-
ta especificamente de uma regra de excecio de intepretagio
legislativa, aplicdvel unicamente ao instituto da isengio, por
exigir interpretagio literal (isto ¢, estriza), que é, de acordo
com o CTN, uma hipétese de exclusio do crédito tributdrio,
0 que nio se verifica no caso em comento, haja vista o crédito
tributdrio ser integralmente devido pela institui¢ao de ensino
a0 Municipio, sem qualquer abatimento ou redugao, total ou
parcial;

As Leis n. 2.447/2008 e n. 257/2008 nio estabelecem, em
nenhum de seus dispositivos, um limite temporal especifico
para a compensagdo do saldo de recebiveis, valendo-se, tio
somente, da expressio “exercicio subsequente” para autori-
zar a compensagdo destes saldos remanescentes; na verdade,
a Gnica limitacdo para a compensacio, existente nas referidas
leis, é de natureza quantitativa, restringindo a compensacio
até, no mdximo, 5% da receita anual da instituicao de ensino

superior, naquele ano-calenddrio (razdo pela qual, inclusive,
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nao faria qualquer sentido limitar temporalmente tal com-
pensagio);

E tampouco faria sentido que as referidas leis municipais
estabelecessem um limite temporal restrito a um ano-calen-
ddrio, pois esta op¢io legislativa retiraria consideravelmente
a eficdcia de suas normas, podendo, inclusive, diminuir o
nimero de adesoes das instituicoes de ensino aos programas
de incentivo educacional PRO-SUPERIOR e PROEDUC,
0 que ndo parece légico e razodvel; ademais, considerando o
trimite, morosidade e burocracia de um processo legislativo
para aprovagio de lei que trata de receita financeira origind-
ria do ente federativo, nio seria nada vantajoso ou eficiente
aprovar uma lei com vida util de, praticamente, dois anos (o
ano de exercicio e o préximo);

Finalmente, caso os Municipios de Mossor6 e de Natal ti-
vessem pretendido estabelecer um limite temporal para a
compensagio dos saldos de recebiveis pelas institui¢oes de
ensino, poderiam ter se valido de técnicas legislativas jd antes
utilizadas em diversas outras legislagdes utilizadas por entes
publicos (estaduais e federais), como é o caso da previsao de
compensagio do saldo credor de ICMS e a previsdo da frui-
¢ao do beneficio da amortizacio do 4gio para fins de IRPJ
e CSLL; ou mesmo incluindo norma clara e expressa limi-
tando em niimero de meses, fracoes (avos) ou quantidade de
anos tal compensagio.

Por todos os fundamentos juridicos aqui explicitados, entendemos
que o saldo de recebiveis potencialmente a ser apurado pelas instituigoes de
ensino poderd ser por elas compensado com o ISS devido, por subsequen-
tes e continuos exercicios, até o consumo total de referido saldo, e nao se
limitard apenas ao ano-calenddrio (exercicio) imediatamente seguinte, mas
sim, aos préximos anos-calenddrios (exercicios) subsequentes, de forma ili-
mitada, até que o referido saldo tenha sido integralmente compensado (i.e.,

quitagdo completa das dividas com os créditos entre as partes).



