VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): A Lei
Complementar 157/2016 encontra-se impugnada em sede abstrata pela
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental 499, conhecida por
este Relator como Acao Direta de Inconstitucionalidade (Doc. 44 da ADPF
499), assim como pelas Agoes Diretas de Inconstitucionalidade 5835 e 5862,
todas encaminhadas, seja por redistribui¢do, seja por prevencao, a esta
Relatoria.

A ADPF 499 foi proposta pela Confederacao Nacional de Saude,
Hospitais e Estabelecimentos e Servigos |(CNS); a ADI 5.835, pela
Confederacao Nacional do Sistema Financeiro (CONSIF) em conjunto com a
Confederacao Nacional das Empresas /[de Seguros Gerais, Previdéncia
Privada e Vida, Satde Suplementar e Capitalizacao (CNSeg); e a ADI 5.862,
pelo Partido Humanista da Solidariedade (PHS).

Outras duas agoes de controle‘concentrado correlatas foram extintas por
este TRIBUNAL, carecedoras dos elementos necessarios para certificar o
pressuposto da legitimidade de ‘suas autoras: a ADI 5.840, proposta pela
Associagao Nacional dos Prefeitos e Vice-Prefeitos da Republica Federativa
do Brasil (ANPV) e a ADI 5.844, apresentada pela Confederacao Nacional
das Cooperativas (CNCOOP) em conjunto com a Confederacao Nacional
das Cooperativas Médicas = Unimed do Brasil.

As trés agOes remanescentes questionam, em sintese, a modificagao do
local onde se considera prestado o servigo e local em que o Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza serd devido, em razdo de alteragoes
operadas pela’LC 157/2016 e, apos aditamento da peticao inicial, as
alteracoes advinda pela LC 175/2020.

Deslocou-se o local onde se considera prestado o servigo e o imposto
devido, passando para o local do domicilio do tomador de determinados
servigos,' sob os seguintes fundamentos:

a) Lesoes aos principios da capacidade colaborativa, da praticabilidade
tributaria, da livre iniciativa, da razoabilidade e da proporcionalidade; ao
nucleo da regra- matriz do ISS; e a separagdo de poderes (ADPF 499);

b) Violagdes a conformacgado constitucional do ISS, ao campo normativo
reservado a lei complementar, a legalidade tributdria, a seguranga juridica,
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a proporcionalidade, a defesa do consumidor, a livre iniciativa e a
neutralidade tributaria (ADI 5.835); e

c) Ofensa a regra-matriz do ISS, assim como aos principios da
anterioridade e da segurangca juridica (ADI 5.862).

d) Em relacao as atribuicoes do Comité Gestor, das Obrigagoes
Acessorias do ISSQN, invasao da competéncia legislativa municipal, e da
padronizacao das obriga¢des acessdrias por nao serplena a ponto de violar
os principios da capacidade colaborativa, da praticabilidade tributaria, da
livre inciativa, da razoabilidade e proporcionalidade.

Os dispositivos impugnados, abaixo transcritos, e que sao objeto de
julgamento sao os seguintes:

. art. 3% incisos XXIII, XXV e XXV. da Lei Complementar 116/2003, na
redacao conferida pela Lei Complementar 157/2016;

. art. 6° §§ 32 e 4° da Complementar 116/2003, na redagao conferida pela
Lei Complementar 157/2016;

. artigos 2°, 3°, 6°, 9°, 10, 13'e 14 da Lei Complementar 175/2020.

Lei Complementar, 116/2016, na redacao conferida pela Lei
Complementar 157/2016:

Art. 3 0 O servigo considera-se prestado, e o imposto, devido, no local
do estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local do
domicilio do prestador, exceto nas hipoteses previstas nos incisos I a XXV,
quando o imposto sera devido no local:

(..)

XXIII'=- do domicilio do tomador dos servicos dos subitens 4.22, 4.23 e
5.09;

XXIV - do domicilio do tomador do servi¢co no caso dos servigos
prestados pelas administradoras de cartao de crédito ou débito e demais
descritos no subitem 15.01;

XXV - do domicilio do tomador dos servigos dos subitens 10.04 e 15.09.



()

Art. 6 ¢ Os Municipios e o Distrito Federal, mediante lei, poderao
atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito’ tributario a
terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacao,
excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em
carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacao,
inclusive no que se refere a multa e aos acréscimos legais.

(..)

§ 3 0 No caso dos servigos descritos nos subitens 10.04 e 15.09, o valor
do imposto é devido ao Municipio declarade como domicilio tributdrio da
pessoa juridica ou fisica tomadora do servi¢o, conforme informagao
prestada por este.

§ 4 o No caso dos servigos prestados pelas administradoras de cartao de
crédito e débito, descritos no subitem-15.01, os terminais eletronicos ou as
maquinas das operagoes efetivadas deverao ser registrados no local do
domicilio do tomador do servico.

Lei Complementar 175/2020

Art. 22 O ISSQN devido.em razao dos servicos referidos no art. 1° sera
apurado pelo contribuintere declarado por meio de sistema eletronico de
padrao unificado em todo o territorio nacional.

§ 1° O sistema eletronico de padrao unificado de que trata o caput sera
desenvolvido pelocontribuinte, individualmente ou em conjunto com
outros contribuintes sujeitos as disposi¢oes desta Lei Complementar, e
seguira leiautes e padroes definidos pelo Comité Gestor das Obrigagoes
Acessoérias _do ISSQN (CGOA), nos termos dos arts. 92 a 11 desta Lei
Complementar.

§ 22/0 contribuinte devera franquear aos Municipios e ao Distrito
Federal acesso mensal e gratuito ao sistema eletronico de padrao unificado
utilizado para cumprimento da obrigagao acessoria padronizada.

§ 32 Quando o sistema eletronico de padrao unificado for desenvolvido
em conjunto por mais de um contribuinte, cada contribuinte acessara o
sistema exclusivamente em relacdo as suas proprias informagoes.



§ 4° Os Municipios e o Distrito Federal acessarao o sistema eletrénico de
padrdao unificado dos contribuintes exclusivamente em “relagao as
informacgoes de suas respectivas competéncias.

Art. 32 O contribuinte do ISSQN declarara as informagoes objeto da
obrigacao acessoria de que trata esta Lei Complementar de forma
padronizada, exclusivamente por meio do sistema eletronico de que trata o
art. 29, até o 25° (vigésimo quinto) dia do més seguinte-ao de ocorréncia dos
fatos geradores.

(..)

Art. 6° A emissao, pelo contribuinte, de notas fiscais de servicos
referidos no art. 1° pode ser exigida, nos' termos da legislacdo de cada
Municipio e do Distrito Federal, exceto.para os servigos descritos nos
subitens 15.01 e 15.09, que sao dispensados da emissao de notas fiscais.

(..)

Art. 9° E instituido o Comité Gestor das Obrigacdes Acessérias do
ISSQN (CGOA).

Art. 10. Compete ao CGOA regular a aplicacao do padrao nacional da
obrigacao acessoria dos servigos referidos no art. 1°

§ 12 O leiaute, o0 acesso e a forma de fornecimento das informacoes serao
definidos pelo CGOA. e somente poderao ser alterados apos decorrido o
prazo de 3 (trés) anos; contado da defini¢do inicial ou da tltima alteragdo.

§ 2° A alteragao do leiaute ou da forma de fornecimento das
informagoes sera.comunicada pelo CGOA com o prazo de pelo menos 1
(um) ano antes'de sua entrada em vigor.

(..)

Art[13. Em relagdo as competéncias de janeiro, fevereiro e marco de
2021, é assegurada ao contribuinte a possibilidade de recolher o ISSQN e de
declarar as informagoes objeto da obrigacao acessoria de que trata o art. 2°
desta Lei Complementar até o 15° (décimo quinto) dia do més de abril de
2021, sem a imposi¢ao de nenhuma penalidade.

Paragrafo tnico. O ISSQN de que trata o caput sera atualizado pela taxa
referencial do Sistema Especial de Liquidacao e de Custddia (Selic) para
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titulos federais, a partir do 1° (primeiro) dia do més subsequente ao més de
seu vencimento normal até o més anterior ao do pagamento, e pela taxa de
1% (um por cento) no més de pagamento.

Art. 14. A Lei Complementar n® 116, de 31 de julho.de 2003, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

........................................................................................................

§5°? Ressalvadas as excegoes e especificagOes estabelecidas nos §§ 6° a 12
deste artigo, considera-se tomador dos servicos referidos nos incisos XXIII,
XXIV e XXV do caput deste artigo o‘contratante do servigo e, no caso de
negocio juridico que envolva estipulagao em favor de unidade da pessoa
juridica contratante, a unidade em-favor da qual o servigo foi estipulado,
sendo irrelevantes para caracteriza-la as denominagoes de sede, filial,
agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritorio de representagao ou
contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.

§ 6° No caso dos servicos de planos de saude ou de medicina e
congéneres, referidos nos subitens 4.22 e 4.23 da lista de servigos anexa a
esta Lei Complementar, ‘0 tomador do servigo € a pessoa fisica beneficidria
vinculada a operadorapor meio de convénio ou contrato de plano de saude
individual, familiar,.coletivo empresarial ou coletivo por adesao.

§ 72 Nos casos em que houver dependentes vinculados ao titular do
plano, sera considerado apenas o domicilio do titular para fins do disposto
no § 6° deste artigo.

§ 82 Nocaso dos servicos de administracao de cartao de crédito ou
débito e ‘congéneres, referidos no subitem 15.01 da lista de servigos anexa a
esta Lei Complementar, prestados diretamente aos portadores de cartdes de
crédito.ou débito e congéneres, o tomador € o primeiro titular do cartao.

§ 92 O local do estabelecimento credenciado é considerado o domicilio
do tomador dos demais servigos referidos no subitem 15.01 da lista de
servigos anexa a esta Lei Complementar relativos as transferéncias
realizadas por meio de cartao de crédito ou débito, ou a eles conexos, que

sejam prestados ao tomador, direta ou indiretamente, por: 5



I - bandeiras;
II - credenciadoras; ou
IIT - emissoras de cartoes de crédito e débito.

§ 10. No caso dos servicos de administracao de, carteira de valores
mobilidrios e dos servicos de administracao e gestao de fundos e clubes de
investimento, referidos no subitem 15.01 da lista*de servicos anexa a esta
Lei Complementar, o tomador € o cotista.

§ 11. No caso dos servicos de administracao.de consorcios, o tomador de
servigo € o consorciado.

§ 12. No caso dos servigos de arrendamento mercantil, o tomador do
servigo € o arrendatario, pessoa fisica oua unidade beneficidria da pessoa
juridica, domiciliado no Pais, e, no caso de arrendatdrio ndao domiciliado no
Pais, o tomador é o beneficiario do servigo no Pais.” (NR)

IV - as pessoas referidasnos incisos II ou III do § 9° do art. 3° desta Lei
Complementar, pelo imposto devido pelas pessoas a que se refere o inciso I
do mesmo paragrafo, em decorréncia dos servigos prestados na forma do
subitem 15.01 da lista de servigos anexa a esta Lei Complementar.

§3? (Revogado).

Passo, pois, a examinar a legitimidade ativa das Requerentes e as
preliminares suscitadas.

Legitimidade das autoras

A Confederacao Nacional de Saude, Hospitais e Estabelecimentos e
Servigos (CNS), autora da ADPF 499, representa em carater nacional
empresas de prestacao de servigos de satde, entre as quais figuram as
operadoras de planos de saude e odontoldgicos, afetadas diretamente pela
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legislacao questionada (art. 32, XXIII, da LC 116/2003, quanto aos subitens
4.22 e 4.23 da lista de servicos anexa). Nao bastasse, sua legitimidade para
deflagrar o controle concentrado ja fora aferida em outras.oportunidades
perante essa CORTE (ADI 4.350, Rel. Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe
de 3/12/2014; ADI 1.802, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal.Pleno, DJe de 3
/5/2018; ADI 4.468, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, DJe de 27
/10/2020).

Por sua vez, autoras da ADI 5.835, a Confederacao Nacional do Sistema
Financeiro (CONSIF) representa institui¢Oes,- financeiras, empresas
seguradoras, empresas de capitalizagao e previdéncia, ao passo que a
Confederacao Nacional das Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia
Privada e Vida, Saude Suplementar e Capitalizacao (CNSeg) representa
empresas de seguros, resseguros, previdéncia privada e vida, satude
suplementar e capitalizagao. Congregam, portanto, interesses alcangados
pela modificacdo espacial do ISS (art. 32-XXIII XXIV e XXV, da LC 116/2003,
quanto aos subitens 4.22, 4.23, 5.09, 15.01 e 15.09 da lista de servigos anexa).
Reconheceu-se-lhes igualmente legitimas em outros julgados dessa CORTE
(ADI 6.207, Rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, DJe de 4/2/2021;
ADI 6.475, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, DJe de 27
/5/2021; ADI 6.938, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, DJe de 1/12
/2021; ADI 5.485, Rel. Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe de 6/7/2020; ADI
4.710, Rel. Min. ROSA WEBER,; Tribunal Pleno, DJe de 18/11/2021).

O Partido Humanista da Solidariedade (PHS), autor da ADI 5.862, por
fim, encontrava-se devidamente credenciado para propor na via abstrata
uma vez representado no parlamento nacional ao tempo da propositura da
respectiva agao direta.

Controvérsia de perfil constitucional

A Advocacia-Geral da Uniao pugna pelo nao conhecimento da arguicao
e de uma acao direta (ADPF 499, doc. 60; ADI 5.862, doc. 37) por auséncia
de questao constitucional a ser enfrentada nessa via concentrada. Observo,
contudo, que os precedentes suscitados em suas manifestacoes, de modo a
sustentar tal fundamento, foram todos julgados de natureza
infraconstitucional, em sede recursal, por revelarem situagoes concretas
caracterizadas por questionamentos quanto a sujeicao ativa em face do
panorama fatico subjacente.



Ainda que assim nao fosse, “ o controle direto de constitucionalidade
precede o controle difuso, ndo obstando o ajuizamento da agao direta o
curso do julgamento do recurso extraordindrio “ (ADC 18-MC, Rel. Min.
MENEZES DIREITO, Tribunal Pleno, DJe de 24/10/2008).

De todo modo, as impugnagoes apresentadas referem-se a ofensa direta
a Constituicao, em especial, pela alegacao de nao terem as alteracoes
legislativas observado a materialidade do ISSQN, bem como nao estarem
consentaneas com a seguranca juridica. Portanto, a controvérsia detém
perfil constitucional.

Continuidade normativa dos dispositivos hostilizados

O campo normativo originalmente questionado nas agoes ora julgadas
em conjunto, cujos termos foram assentados na lei de regéncia do imposto
sobre servigos (LC 112/2003) a partir.das alteragoes promovidas pela LC 157
/2016, encontrava-se assim positivado:

LC 116/2003 (com redacao dada pela LC 157/2016)

Art. 32 O servigo considera-se prestado, e o imposto, devido, no local do
estabelecimento prestador-ou, na falta do estabelecimento, no local do
domicilio do prestador, exceto nas hipoteses previstas nos incisos I a XXV,
quando o imposto serd devido no local:

[...]

XXIII - do domicilio do tomador dos servigos dos subitens 4.22, 4.23 e
5.09;

XXIV, -"do domicilio do tomador do servico no caso dos servigos
prestados. pelas administradoras de cartao de crédito ou débito e demais
descritos no subitem 15.01;

XXV - do domicilio do tomador dos servigos dos subitens 10.04 e 15.09.

Art. 6°1...]

§ 32 No caso dos servicos descritos nos subitens 10.04 e 15.09, o valor do
imposto é devido ao Municipio declarado como domicilio tributdrio da
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pessoa juridica ou fisica tomadora do servi¢o, conforme informagao
prestada por este.

§ 4° No caso dos servigos prestados pelas administradoras de cartao de
crédito e débito, descritos no subitem 15.01, os terminais eletronicos ou as
maquinas das operagOes efetivadas deverao ser registrados no local do
domicilio do tomador do servico.

Os dispositivos da Lei Complementar 157/2016 disciplinaram, em
sintese, a cobranca do ISSQN no local do tomador de determinados
servigos. Tal regramento foi parcialmente modificado, contudo, pela Lei
Complementar 175/2020 que especificou a figura do tomador dos servigos
em tela, padronizou um sistema nacional a ser implementado para o
cumprimento das obrigagdes acessorias relativas ao tributo municipal, bem
como eliminou da excecao contida no inciso XXV do art. 3° da Lei
Complementar 116/2003 os servigos .contidos no subitem 10.04 da lista
anexa (intermediacao de arrendamento mercantil, franquia e faturizacgao) e
revogou o art. 6°, paragrafo 3° da Lei Complementar 116/2003, incluido pela
Lei Complementar 157/2016.

A Lei Complementar 175/2020 especificou aquela figura considerada
como o tomador do servigo nas hipoteses de incidéncia debatidas nessa via
concentrada, de modo a demarcar o local em que o imposto sera devido. Vé-
se que a unica modificagdo substancial ao campo normativo controlado
atingiu somente a disciplina do ISSQN incidente sobre servigos de
intermediacao de arrendamento mercantil, franquia e faturizagao (subitem
10.04), repristinando;, assim, sua tributagao ao local do empreendimento
prestador do servigo: A operacao de arrendamento mercantil propriamente
dita (subitem 15:09), por sua vez, quedou-se incoélume, conservando a
disciplina excepcional que fixara sua tributagao ao local do tomador do
servigo.

Desse modo, é de se reconhecer a perda parcial do objeto decorrente da
modificagao promovida pela Lei Complementar 175/2020, no tocante aos
dispositivos contidos no art. 32, XXV (quanto ao subitem 10.04 da lista anexa
a lei~de regéncia), por modificacdo substancial, e no art. 6° § 3° por
revogacao, todos da Lei Complementar 116/2003.

No mais, a modificagdo da norma impugnada observou a continuidade
normativa do conteido questionado, além de ter ocorrido o oportuno
aditamento da peticao inicial na ADPF 499, que fora recebida como Acao

Direta. Assim, nao ha impedimento ao conhecimento das A¢oes Direta.
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Inconstitucionalidade formal:

Ha alegacao de inconstitucionalidade formal no que se refere ao art. 39,
XXIII da Lei Complementar 116/2003, na redagdo_conferida pela Lei
Complementar 157/2016. A manifestacdo fundamenta-se no fato de a
derrubada do veto presidencial ter contrariado o principio da separagao de
poderes. Segundo o Requerente (ADPF 499), o “procedimento legislativo
esta eivado de inconstitucionalidade formal porque o veto presidencial
ocorreu com base em andlise do texto proposto frente aos objetivos politicos
e econdmicos acerca da tributagao no pais.”.

O Senado Federal aprovou o Substitutivo da Camara dos Deputados 15
/15, em projeto de iniciativa daquela Casa (Projeto de Lei do Senado (PLS)
386/2012), e o Presidente da Republica-sancionou, parcialmente, o Projeto
de Lei Complementar que resultou na Lei Complementar 157/2016. O
Presidéncia da Republica, por interesse publico, vetou a redacdo dada ao
art. 32, XXIII da Lei Complementar 116/2003, com a seguinte justificativa:

“O dispositivo comportaria- uma potencial perda de eficiéncia e de
arrecadacao tributdria, além de pressionar por elevacao do valor dos planos
de satude, indo de encontro a estratégia governamental de buscar
alternativas menos onerosas para acesso aos servicos do setor.””

O Congresso Nacional rejeitou o veto do Presidente da Republica,
resultando na promulgacao da norma sob invectiva. Nesse sentido, o vicio
apontado teria ocorrido em razdo de ingeréncia parlamentar em matéria de
iniciativa privativa do Poder Executivo relativa as leis orcamentérias. Com
a derrubada do veto, o vicio apontado estaria em se ter confrontado a
decisao do Presidente da Republica acerca dos instrumentos pelos quais a
politica econdmica sera exercida e implementada, as quais constam de
normas or¢amentdrias que, por sua vez, sao de inciativa reservado do Chefe
do PoderExecutivo.

Nos termos do art. 165, Constituicao Federal, a reserva de iniciativa do
Chefe do Poder Executivo refere-se aos projetos de lei do plano plurianual,
das diretrizes or¢camentarias e dos or¢camentos anuais. Os dispositivos
impugnados nao disciplinam matéria orgamentaria, nao havendo o vicio
formal apontado.

10



Evidencia-se que os dispositivos impugnados disciplinam matéria
relacionada ao estabelecimento de normas gerais em matéria tributaria e,
sob certa perspectiva, dispdem sobre conflitos de competéncia em matéria
tributaria. Para tal tematica, ndao ha reserva de iniciativa doPresidente da
Republica. Nesse sentido, cito os seguintes precedentes:

EMENTA: Acao direta de inconstitucionalidade. Medida liminar. Lei
6.486, de 14 de dezembro de 2000, do Estado do.Espirito Santo. - Rejei¢ao
das preliminares de falta de interesse de agir e de vedacao da concessao de
liminar com base na decisao tomada.na acdao declaratoria de
constitucionalidade n® 4. - No mérito, nao tem relevancia juridica capaz de
conduzir a suspensdao da eficdcia da Lei impugnada o fundamento da
presente argiiicao relativo a pretendida invasao, pela Assembléia
Legislativa Estadual, da iniciativa privativa do Chefe do Executivo prevista
no artigo 61, § 1°, I, "b", da Constituigao Federal, porquanto esta Corte
(assim na ADIMEC 2.304, onde se_citam como precedentes as ADIN's -
decisoes liminares ou de mérito -84, 352, 372, 724 e 2.072) tem salientado a
inexisténcia, no processo legislativo, em geral, de reserva de iniciativa em
favor do Executivo em matériatributaria , sendo que o disposto no art. 61, §
1¢, II, "b", da Constituicao~Federal diz respeito exclusivamente aos
Territorios Federais. Em conseqiiéncia, 0 mesmo ocorre com a alegagao, que
resulta dessa pretendida iniciativa privativa, de que, por isso, seria também
ofendido o principio da independéncia e harmonia dos Poderes (artigo 2°
da Carta Magna Federal). Pedido de liminar indeferido. (ADI 2394MC, Rel.
Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, Publicacao em 01/08/2003)

EMENTA: T Processo legislativo: matéria tributdria: inexisténcia de
reserva de iniciativa do Executivo , sendo impertinente a invocagao do art.
61, § 1%, 1I, b, da Constituicao, que diz respeito exclusivamente aos
Territorios. Federais. II. Isencao e privilégio. III. Agao direta de
inconstitucionalidade: medida cautelar, em regra, descabida, se a lei
impugnada tem carater de simples autorizacao ao Poder E xecutivo ,
subordinada a sua utilizagao a edi¢ao de regulamento para a qual sequer se
estabeleceu prazo: precedentes. (ADI 2304MC, Rel. Min. SEPULVEDA
PERTENCE, Publicagao em 15/12/2000)

Materialidade do ISSQN:
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A controvérsia constitucional consiste, em um primeiro_momento, no
ISSON ser, em determinadas hipoteses, devido no local do domicilio do
tomador de servigos, conforme objeto da alteracao legislativa impugnada.
No caso, se a referida alteracdo na legislacao tributdria encontra-se nos
limites constitucionalmente estabelecidos diante da, materialidade do
imposto em tela. Em caso positivo, sendo esse o segundo momento, restara
a tarefa de aferir se a parcial alteracao na sistematica de incidéncia do
ISSON, promovida pela Lei Complementar 157/2016 e, apds, pela Lei
Complementar 175/2020, atendeu aos limites constitucionais ao poder de
tributar, nomeadamente aquele relacionado a seguranca juridica

Conforme tive oportunidade de afirmar em sede doutrinaria (Direito
Constitucional. 35% ed. Sao Paulo: Atlas, 2019, p. 941 e ss), cabe destacar que
a Constituicao Federal de 1988 consagrou o Sistema Tributario Nacional
como a principal diretriz do Direito Tributario, estabelecendo regras basicas
regentes da relacdo do Estado/Fisco com o particular/contribuinte e
definindo as espécies tributdrias, @s limitacdes ao poder de tributar, a
distribuicdo de competéncias tributdrias e a reparticdo das receitas
tributarias, caracterizando-se, pois; pela rigidez e complexidade.

O sistema constitucional+ tributario, na definicao de GERALDO
ATALIBA, é o “ conjunto.de principios constitucionais que informa o
quadro organico de normas fundamentais e gerais de Direito Tributdrio
vigentes em determinado pais ” (Sistema Constitucional Tributario
Brasileiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. 8).

A imposicao tributdria, como lembra IVES GANDRA, “ representa
apropriacao de bens do cidadao ” (Comentarios a Constituicao do Brasil.
Sao Paulo: Saraiva, 1988, v. 6, t. 1, p. 6) e, portanto, sempre devera observar
fielmente os _principios e preceitos constitucionais, pois salienta este
SUPREMO" TRIBUNAL FEDERAL que “ o fundamento do poder de
tributar, por’isso mesmo, reside no dever juridico de essencial e estrita
fidelidade. dos entes tributantes ao que imperativamente dispoe a
Constituicdao da Republica ” (Despacho do Ministro Presidente Celso de
Mello, Informativo STF n® 125).

No contexto do sistema constitucional tributario, a adocao do modelo
federativo pela Constituicao de 1988 consagrou o estabelecimento de varios
principios, entre eles a necessidade de cada ente federativo possuir uma
esfera de competéncia tributaria que lhe garanta renda propria, para o
pleno exercicio de sua autonomia politica, com a realizagao de seus deveres.
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O texto constitucional previu a reparticdo das competéncias tributarias
de forma rigida, completa e integral. Esse sistema constitucional atribuiu
aos Municipios a instituicdo do imposto sobre servigos de qualquer
natureza (ISSQN). Em razao da evidente necessidade-de tratamento
uniforme da matéria pelos mais de cinco mil Municipios brasileiros, o art.
156, 1II, CF, submeteu a definicao dos servigos sujeitos ao ISSQN a
legislacao complementar federal. A presenga de lei complementar no
sentido de regulamentar o ISSQN foi reforcado. pelo art. 146, III, da
Constituicao, que impode a sua exigéncia para dispor.sobre normas gerais.

A Constituicdo Federal confere ao legislador complementar a
competéncia para dispor a respeito das normas gerais balizadoras do
ISSON sem, todavia, ter pormenorizado os aspectos componentes de sua
hipdtese de incidéncia, o que nao desnatura a observancia dos limites
constantes do seu “arquétipo constitucional”. Compreende-se que “ a
competéncia tributdria pode ter feigoes tipologicas na Constituicdo, mas
exige aproximacdo conceitual por ‘meio de lei complementar ” (LUIS

EDUARDO SCHOUERI. Direito Tributdrio. 92 ed. Sao Paulo, 2019, p. 789).

A reparticao constitucional das competéncias tributarias entre os entes
integrantes da federacao fundamenta-se, precipuamente em relagao aos
impostos, no critério da base-econdomica, o que “ implica, efetivamente, por
si 6, uma limitacao da respectiva competéncia as possibilidades semanticas
(significado das palavras) essintdticas (significados das expressoes ou frase
como um todo, mediante a consideracao da inter-relacao e implicagcao
mutua entre as palavras) do seu enunciado ”. Na mesma linha:#8220px; O
critério da base economica enseja, pois, um controle material sobre o objeto
da tributacdo mediante andlise do fato gerador, da base de cdlculo e do
contribuinte emrface da riqueza que pode ser tributada. ” (LEANDRO
PAULSEN. Curso de Direito Tributdrio Completo. 5% ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2013, p. 56).

No contexto da determinacao da competéncia tributaria relativa a cada
imposto, a Constituicao Federal delimita como objeto de tributacdo uma
especifica materialidade econdmica (v.g. a “renda”, no imposto sobre a
renda e proventos de qualquer natureza), atribuindo o correspondente
poder de tributar também a um determinado ente federativo (no caso do
exemplo, a Unido). Além dessas camadas, cumpre a lei complementar
dispor sobre os conflitos de competéncia, regular as limitagoes
constitucionais ao poder de tributar e normas gerais em matéria tributéria.
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Competéncia tributdria, na definicao de ROQUE CARRAZZA, ¢ “ a
possibilidade de criar, in abstracto, tributos, descrevendo, legislativamente,
suas hipdteses de incidéncia, seus sujeitos ativos, seus sujeitos passivos,
suas bases de cdlculo e suas aliquotas”. (Curso de Direito Constitucional
Tributario. 162 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 415 e p. 581). Foi fixada de
forma rigida pelo texto constitucional, que, conforme lembrado por
ALIOMAR BALEEIRO, “ discriminou as receitas.nos trés niveis de
governos do Estado federal, retirando qualquer possibilidade de
acumulagcdo ou concorréncia dum com o outre.” (Direito Tributéario
Brasileiro. 10% ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996, .p. 67).

O texto constitucional, por vezes, avanca no sentido de definir os
elementos da hipotese de incidéncia de um determinado imposto, por
exemplo, quando atribui ao Municipio dasituagdo do bem a competéncia
para cobrar o imposto de transmissao de.bens imoveis, conforme dispde o
art. 156, § 29, II). Todavia, isso nao severifica em relacao ao ISSQN. A
jurisprudéncia deste SUPREMQO TRIBUNAL FEDERAL teve a
oportunidade de se posicionar no ‘sentido de que a Constitui¢cao Federal nao
regulou as regras atinentes a_determinados aspectos da hipdtese de
incidéncia do imposto sobre servigo. Cito os seguintes precedentes:

EMENTA DIREITO TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE SERVICOS (ISS).
OPERACOES DE ARRENDAMENTO MERCANTIL. LEASING
FINANCEIRO. SUJEICAO ATIVA. LOCAL DO FATO GERADOR DO
TRIBUTO. MATERIA, INFRACONSTITUCIONAL. AUSENCIA DE
REPERCUSSAO GERAL. CONSONANCIA DA DECISAO RECORRIDA
COM A JURISPRUDENCIA CRISTALIZADA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. RECURSO EXTRAORDINARIO QUE NAO MERECE
TRANSITO. RECURSO MANEJADO EM 12.6.2016.

1. O entendimento adotado pela Corte de origem, nos moldes do
assinalado’ na decisao agravada, nao diverge da jurisprudéncia firmada no
ambito deste Supremo Tribunal Federal, no sentido de que a matéria
atinente a definicao do sujeito ativo competente para a cobranca do ISS, nas
operagoes de arrendamento mercantil, possui natureza infraconstitucional.
Inexisténcia de repercussao geral no Al 790.283-RG/DF. [...] 4. Agravo
regimental conhecido e nao provido, com aplicacao da penalidade prevista
no art. 1.021, § 4%, do CPC (ARE 962264 AgR, Rel. Min. ROSA WEBER,
Primeira Turma, DJe de 25/8/2016).
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Ementa: DIREITO TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL EM
RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. ISS. COMPETENCIA
PARA TRIBUTACAO. LOCAL DA PRESTACAO DO SERVIGO OU DO
ESTABELECIMENTO DO PRESTADOR DO SERVICO. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. PRECEDENTES. 1. Nos termos da
jurisprudéncia da Corte, nao ha repercussao constitucional imediata da
controvérsia sobre definicao do sujeito ativo competente para cobranca do
ISS, e, portanto, ndao ha repercussao geral da discussao concernente a
referida matéria. 2. Agravo regimental a que se nega provimento (ARE
855448 AgR, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, Dje de 24/2
/2016).

EMENTA Embargos de declaracdo convertidos em agravo regimental.
Recurso extraordindrio com agravo. Alegada violagdao do art. 52, XXXV e
XXXVI da CF/88. Auséncia de prequestionamento. ISS. Operagdes de
arrendamento mercantil. Sujei¢ao ativa:“Local do fato gerador do tributo.
Matéria infraconstitucional. Auséncia de repercussao geral. 1. Nao se
admite o recurso extraordinario quando os dispositivos constitucionais que
nele se alega violados nao estao devidamente prequestionados. Incidéncia
das Sumulas n®s 282 e 356/STF.2;’ A matéria atinente a defini¢ao do sujeito
ativo competente para a cobranga do ISS, nas operagdes de arrendamento
mercantil possui natureza 'infraconstitucional. Auséncia de repercussao
geral da matéria. 3. Agrayo regimental nao provido (ARE 834594 ED, Rel.
Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, DJe de 8/6/2015).

ISS. Competénciapara tributagao. Local da prestagao do servigo ou do
estabelecimento do- prestador do servico. Matéria Infraconstitucional,
Repercussao geral rejeitada (Al 790283 RE, Rel. Min. GILMAR MENDES,
Pleno, Dje de 3/9/2010).

Desse' altimo julgado, merece transcrigao o seguinte trecho do voto
proferido pelo eminente Ministro Relator:

“Arrecorrente, na peticao de recurso extraordindrio interposto com base
no art. 102, III, a e b, da Constituicao Federal, alegou violacao aos artigos 5%,
IT, 150, I, 146, 1, e 156, § 3% II, da mesma Carta. [...] O acérdao impugnado
mediante o extraordindrio revela interpretacdo de normas estritamente
legais, nao ensejando acesso ao Supremo. Apesar de sustentar violagao a
Constituicao Federal, a recorrente pretende, na verdade, trazer ao
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julgamento deste Tribunal matéria que nao se enquadro no inciso III do
artigo 102 da Constitui¢do Federal, ja que a Carta Constitucional nada
disciplina acerca de regras para defini¢ao do sujeito ativo competente para
cobranga do ISS, prevendo apenas que conflitos dessa natureza serao
dirimidos por lei complementar (art. 146, I, da CF).”

O ISSON incide sobre uma determinada realidade economica, que deve
estar contida nos limites da sua materialidade, constante do art. 156, III da
Constituicao Federal — a prestagao de servigo, relacionada ao oferecimento
de uma utilidade para outrem, a partir de tim conjunto de atividade
imateriais, prestadas com habitualidade e intuito de lucro, podendo estar
conjugada ou nao com a entrega de bens a tomador (RE 651.703, Relator
Ministro Luiz Fux). A prestacao de servico correlaciona-se a uma obrigacao
de fazer, que gera uma utilidade para outrem.

O legislador tem a liberdade para disciplinar os elementos da hipotese
de incidéncia dos tributos, mas com'a necessaria observancia da moldura
constitucionalmente estabelecida. Seja para a edicao de normas gerais, para
a resolucdo de conflitos em matéria tributaria, ou mesmo para as normas
especificas de instituicao do. tributo. As normas infraconstitucionais
relativas ao ISSQN encontrarao limite no padrao de incidéncia
constitucionalmente estabelecido. Tais limita¢des, aplicam-se as normas
gerais editadas pela Uniao, por intermédio de lei complementar, e,
igualmente, as normas especificas editadas pelos Municipios e pelo Distrito
Federal. ROQUE ANTONIO CARRAZA tratou desse aspecto, nos seguintes
termos:

“A Constituigao, ao discriminar as competéncias tributdrias, estabeleceu
— ainda que, por. vezes, de modo implicito e com uma certa margem de
liberdade para o legislador — a norma padrao de incidéncia (o arquétipo
genérico, a regra-matriz) de cada exagdao. Noutros termos, ela apontou a
hipotese de incidéncia possivel, o sujeito passivo possivel, a base de calculo
possivel e a aliquota possivel, das varias espécies e subespécies de tributos.
Em sintese, o legislador, ao exercitar a competéncia tributdria, devera ser
fiel anorma-padrao de incidéncia do tributo, pré-tracada na Constitui¢ao. O
legislador (federal, estadual, municipal ou distrital), enquanto cria o tributo,
nao pode fugir deste arquétipo constitucional.” (Roque Antonio Carraza,
Ed. Malheiros, 16® Edicao, 2001, paginas. 426/427).
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A Lei Complementar 116/2003 estabelece normas gerais para o ISSQN.
O seu art. 3?% estabelece o local onde se considera o servi¢o prestado e o
imposto devido, estabelecendo, como regra geral,..0 local do
estabelecimento prestador e, na sua falta, no local do, domicilio do
prestador. Todavia, o mesmo dispositivo previu exceg¢des.'O seu inciso II,
por exemplo, considera o servigo prestado e o imposto devido no local “da
instalacao dos andaimes, palco, coberturas e outras estruturas (...)”. Dentre
as hipotese que fogem a regra geral, ap0s as altera¢oes promovidas pela Lei
Complementar 157/2006, ha previsao de que, para determinados servigos
especificados nos seus incisos XXIII, XXIV e XXV, 0 imposto sera devido no
local do domicilio do tomador.

Os incisos XXIII, XXIV e XXV do art. 32 da Lei Complementar 116, com
as alteragdes promovidas pela Lei Complementar 157/2016, consideram o
imposto devido no local do domicilio do-tomador de servigos de (i) planos
de medicina de grupo ou individual,“(ii) de administracao de fundos
quaisquer e de carteira de cliente, (iii) de administragcao de consorcio, (iv) de
administracao de cartao de crédito ou débito e congéneres e (v) de
arrendamento mercantil.

Nas respectivas relagoes juridicas (servigos constantes dos incisos XXIII,
XXIV e XXV), ha prestacao de servigo a um determinado sujeito (tomador),
nao havendo extensao para.o local do domicilio de um terceiro estranho a
relagao tributdria. Decidiu=se pelo local do domicilio do tomador do servigo,
sendo correto afirmar que essa figura (tomador) é favorecida pela utilidade
prestada. H4 uma vinculagdo, uma conexdo, entre a realidade econdémica
subjacente a incidéncia tributdria e o local do domicilio do tomador.
Considerar que o local onde estd domiciliado o destinatario desses servigos
esta desconectado com as realidades econdmicas tributadas nao é
apropriado. O legislador nao elegeu um terceiro local, estranho aos sujeitos
vinculados aqueles fatos geradores, totalmente desconexo com a prestagao
dos respectivos servigos. Em relagao a tais servigos, constantes dos referidos
incisos XXIIL, XXIV e XXV, o legislador optou, inicialmente, por estabelecer
que o imposto seria devido no local do estabelecimento prestador. Apds,
com/aedicao da Lei Complementar 157/2016, a escolha do legislador passou
a ser’ o domicilio do tomador, ainda que diverso daquele do
estabelecimento prestador. Existe uma conexao entre o servigo prestado e o
local onde estd domiciliado o tomador, que é o sujeito destinatario da
atividade. A decisao de que a realidade econdmica tributada também ocorre
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no local do domicilio do tomador de tais servigos € legitima, desde que seja
possivel bem definir todos os contornos dessa figura (tomador) e onde é
domiciliado.

Assim, compreendido como qualquer esfor¢o humano tendente a suprir
uma necessidade ou interesse de alguém, mediante remuneracao (]OSE
JAYME DE MACEDO OLIVEIRA. Impostos Municipais: ISS, ITBI, IPTU:
comentdrios, doutrina, jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 22), a
prestacao de um servigo revela-se como um ato.complexo, sobretudo no
atual estdgio de desenvolvimento economico e'social. Decompde-se em
varias etapas, todas indispensaveis a consecucao do objetivo final, sem que
se possa, independentemente de algum critério estabelecido mediante
legislagao complementar, afirmar-se onde efetivamente a riqueza foi gerada
e o servigo prestado, com observancia dos limites possiveis admitidos pela
Constituigao.

Com essa opgao legislativa, a propdsito, ha uma perspectiva de
distribui¢ao do produto da arrecadagao do ISSQN de modo mais equanime
perante o corpo de Municipios que integram a federacao brasileira. Essa
realidade nao passou despercebida pelo Congresso Nacional, como foi
registrado pelo Advogado-Geral da Unido em sua manifestacdo nos autos
(Seq. 139, ADI 5835), nos seguintes termos:

“Ressalte-se, nessa senda, que a edicao dos dispositivos impugnados,
levada a efeito apos regular processo legislativo, resultou de amplo debate
parlamentar, restandovitoriosa a posi¢do da maioria no sentido de
promover a justica fiscal mediante o fortalecimento das receitas prdprias
das municipalidades:.

Veja-se, a‘propodsito, excerto da justificagdo da Emenda Aditiva de
Plenario n° 5,apresentada durante a tramita¢cao na Camara dos Deputados
do Projeto de'Lei Complementar n® 366, de 06 de dezembro 2013, que deu
origem as disposi¢oes questionadas:

“A emenda proposta tem como objetivo fortalecer as receitas proprias
dos/Municipios, arrecadadas principalmente com base no exercicio das
competéncias tributarias atribuidas pelo texto constitucional.

Dos trés impostos conferidos aos Municipios pela Carta Magna (art. 156,
caput), o ISS é aquele que apresenta o maior potencial de incremento de
arrecadacgao, considerando que o setor de servigos € o que mais tem crescido

no Pais nos ultimos anos.
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A alteragao proposta resume-se no aspecto espacial do ISS, dada a
similaridade entre a natureza das atividades, principalmente de
administracao de cartao de crédito ou débito, arrendamento mercantil -
leasing e planos de satde e convénios, e a de outras ja excepcionadas da
regra geral de que o servigo considera-se prestado e o imposto devido no
local do estabelecimento prestador.

A utilidade desses servigos, tanto para o usudrio final (usudrio do
cartao, arrendatario do bem, beneficidrio do plano-de saude) quanto para o
comerciante (que dispde de um terminal POS_de cartdes ou que vende o
bem a ser arrendado) ou prestador de servigo de'saude, se verifica, de fato,
no Municipio onde se encontra o tomador.

Se somarmos a isso a sistemdtica ‘altamente distribuida dessas
operagoes, com agentes presentes em todo o territdrio brasileiro, soa meio
artificial a alegacdo de que os servigos em comento sao efetivamente
prestados pela geréncia dessas instituigdes, na maioria das vezes situadas
em Municipios muito distantes de onde se realizou a transagao.

Deve-se ter em mente, ainda, que o propdsito de qualquer imposto
sobre movimentacao econdmica-€ captar parte da riqueza que circula por
conta da operagao tributada. e reverté-la em prol da Fazenda Publica. Na
prestagao dos servicos em-.questao, uma parcela da renda (o preco do
servi¢o) no Municipio do. tomador é remetida para o Municipio do
prestador. Na atual disciplina juridica do ISS, este Municipio fica com todas
as vantagens: aumento.da renda disponivel, geragao de empregos e receita
do ISS. Nada sobra para o Municipio do tomador que, como demonstrado,
¢ onde, de fato, autilidade social é gerada. O que se propoe é que, como
uma espécie de-"medida compensatoria”, o Municipio onde se encontra o
tomador fique;-.ao menos, com o ISS devido na operagao. Isso porque, ao
fim e ao cabp, tais operagdes (compra com cartao de crédito ou débito,
arrendamento mercantil ou prestacao de servicos de saude na rede
conveniada-aos planos de satide) sé se realizam porque ha renda disponivel
no Municipio do tomador. A tendéncia observada nos sistemas
tributarios mundo afora é justamente essa: de que o imposto sobre
circalagao seja devido no destino (onde se localiza o usuario final daquela
operagao) e nao na origem (onde se localiza o fornecedor do bem ou servico
daquela operagao). Percebeu-se que assim € mais provavel atingir- se justica
fiscal. Alterar o local da cobranga do ISS do Municipio dos prestadores de
servicos (sede da administracao de cartdes, da arrendadora mercantil ou da
administragao de planos de satide) para o dos tomadores desses servigos é
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medida que adota essa linha de pensamento. A injustica com a atual
sistematica na cobranca e no recolhimento deste imposto nas operagdes com
cartao de crédito e débito é tao grande que os Municipios estao deixando de
arrecadar a média de 2 bilhdes ao ano para os cofres publicos, devido as
incertezas que estas fiscalizagbes ocasionam. Ja nas operacoes de leasing os
Municipios deixaram de arrecadar cerca de 12,067 Bilhdes nos ultimos 5
anos.”

Enquanto amparada por preceitos igualmente relevantes para o sistema
tributdrio constitucional, como a justica fiscal, aidiminuicao da guerra fiscal,
o fortalecimento da autonomia financeira dos Municipios e a distribuigao
mais equanime de receitas entre os entes/componentes da federacao, a
indicagdo do domicilio do tomador como local de prestagao de servigo para
fins de incidéncia do ISSQN insere-se na competéncia do legislador federal
complementar. Trata-se, inclusive, de uma tendéncia mundial, avalizada
pela plataforma de combate ao BEPS (Base Erosion and Profit Shifting) da
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE,
consoante excerto da justificativa.da Emenda Aditiva de Plenario n® 5,
apresentada ao Projeto de Lei Complementar 366/2013, que deu origem a
Lei Complementar 157/2016, a saber:

“A emenda proposta tem como objetivo fortalecer as receitas proprias
dos Municipios, arrecadas principalmente com base no exercicio das
competéncias tributariasatribuidas pelo texto constitucional.

Dos trés impostos conferidos aos Municipios pela Carta Magna (art. 156,
caput), o ISS é aquele que apresenta o maior potencial de incremento de
arrecadacao, considerando que o setor de servigos € o que mais tem crescido
no Pais nos ultimos anos.

A alteragdo proposta resume-se no aspecto espacial do ISS, dada a
similaridade” entre a natureza das atividades, principalmente a
administragao de cartao de crédito ou débito, arrendamento mercantil —
leasing e planos de satide e convénios, e de outras ja excepcionadas da regra
geral.de que o servigo considera-se prestado e o imposto devido no local do
estabelecimento do prestador.

A utilidade desses servigos, tanto para o usudrio final (usudrio do
cartao, arrendatdrio do bem, beneficiario do plano de satide) quanto para o
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comerciante (que dispde de um terminal POS de cartdes ou que vende o
bem a ser arrendado) ou prestador de servico e saude, se verifica, de fato,
no Municipio onde se encontra o tomador.

Se somarmos a isso a sistematica altamente distribuida dessas
operagoes, com agentes presentes em todo o territdrio brasileiro, soa meio
artificial a alegacao de que os servigcos em comento sao efetivamente
prestados pela geréncia dessas institui¢des, na maioria'das vezes situadas
em Municipios muito distantes de onde se realizou a transagao.

Deve-se ter em mente, ainda, que o propdsito de qualquer imposto
sobre movimentagao econOmica é captar parte da riqueza que circula por
conta da operagao tributada e reverté-la em prol da Fazenda Publica. Na
prestacao dos servicos em questao, uma parcela da renda (o preco do
servi¢o) no Municipio do tomador é remetida para o Municipio do
prestador. Na atual disciplina juridica doISS, este Municipio fica com todas
as vantagens: aumento da renda disponivel geracao de empregos e receita
do ISS. Nada sobre para o Municipio do tomador que, como demonstrado, é
onde, de fato, a utilidade social é gerada. O que se propde é que, como uma
espécie de “medida compensatéria”, o Municipio onde se encontra o
tomador fique, ao menos, com0 ISS devido na operacgao. Isso porque, ao
fim e ao cabo, tais operagdes.(compra com cartao de crédito ou débito,
arrendamento mercantil -ou, prestacao de servigos de saude a rede
conveniada aos planos de sauide) so se realizam porque ha renda disponivel
no Municipio do tomador.

A tendéncia observada nos sistemas tributdrios mundo afora é
justamente essa: de.que o imposto sobre circulagao seja devido no destino
(onde se localiza o usuario final daquela operagao) e nao na origem (onde se
localiza o fornecedor do bem ou servigo daquela operagao). Percebe- se que
assim é mais provavel atingir-se justica fiscal. Alterar o local de cobranca do
ISS do Municipio dos prestadores de servigos (sede da administragao de
cartoes, da arrendadora mercantil ou da administragao de planos de satde)
para o dos-‘tomadores desses servigos ¢ medida que adota essa linha de
pensamento.”

A escolha do local do domicilio do tomador ndao poderd ser alheia a
realidade econdmica tributada. Em uma hipotese de desconexdao com tal
realidade, haveria, de fato, uma vedagao ao legislador. Nao foi o que
ocorreu. A formatagao fiscal adotada pelo legislador complementar em
definir o ISSQN devido no domicilio do tomador dos servigcos descritos na
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atual redacao dos incisos XXIIL, XXIV e XXV do art. 32 da Lei Complementar
116/2003 estd inserida no campo permitido pela sua materialidade.

Seguranga Juridica:

Constatei, em sede cautelar, que os panoramas-fatico e juridico
resultantes da alteracao na sistematica de recolhimento do ISSQN
promovida pela Lei Complementar 157/2016 demonstraram a ocorréncia de
ofensa ao principio da seguranca juridica. A alteracao legislativa teve o
condado de ensejar verdadeira inseguranga quanto a incidéncia do imposto,
oportunidade em que assim me manifestei:

“Diferentemente do modelo anterior, que estipulava, para os servigos
em andlise, a incidéncia tributdria no local’do estabelecimento prestador do
servigo, a nova sistematica legislativa prevé a incidéncia do tributo no
domicilio do tomador de servicos.

Essa alteracao exigiria que a nova disciplina normativa apontasse com
clareza o conceito de “tomador de servigos”, sob pena de grave inseguranca
juridica e eventual possibilidade de dupla tributacao, ou mesmo
inocorréncia de correta incidéncia tributaria.

A auséncia dessa defini¢ao e a existéncia de diversas leis, decretos e atos
normativos municipais /antagonicos ja vigentes ou prestes a entrar em
vigéncia acabarao por gerar dificuldade na aplicacao da Lei Complementar
Federal, ampliando 0s conflitos de competéncia entre unidades federadas e
gerando forte abalo no principio constitucional da seguranga juridica,
comprometendo, inclusive, a regularidade da atividade econdmica, com
consequente desrespeito a prdpria razao de existéncia do artigo 146 da
Constituicao Federal.”

1

Com, efeito, o ideal de seguranca juridica
sistema juridico, cabendo-lhe papel diferenciado na realizagdo da propria
ideia. de justica material ” (GILMAR FERREIRA MENDES; PAULO
GUSTAVO GONET BRANCO. Curso de Direito Constitucional. 14* ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2019, p. 411).

assume valor impar no

Num contexto geral, como primeira densificagio do principio da
seguranga juridica, pode-se assentar “ i) a necessidade de certeza, de

conhecimento do Direito vigente, e de acesso ao conteudo desse Direito; ii)
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a calculabilidade, quer dizer, a possibilidade de conhecer, de antemao, as
consequéncias pelas atividades e pelos atos adotados; iii) a estabilidade da
ordem juridica ” (ANDRE RAMOS TAVARES. Curso. de Direito
Constitucional. 16® ed. Sao Paulo, Saraiva, 2018, p. 640).

A propodsito da sua transposi¢ao para o ambito-tributdrio, IVES
GANDRA DA SILVA MARTINS ressalta que a observancia do principio da
seguranca juridica acarreta ndo apenas previsibilidade ‘e estabilidade, mas
também, e principalmente, a necessidade de clareza e confiabilidade em
relacdo a norma juridica e a sua aplicagao, de-modo que uma norma
tributdria indeterminada impede a eventual .sanc¢ao ao contribuinte que
adotar qualquer das interpretagdes possiveis;.além de desencadear uma
série de processos administrativos e judiciais (Conclusoes do XLI Simposio
de Direito Tributdrio do CEU-Escola de Direito — Seguranga Tributdria em
Matéria Tributaria. R. Forum de Dir. Tributario — DFDT, Belo Horizonte,
ano 15, n. 85, jan./fev. 2017, p. 49-62).

Conforme ressaltado na decisao. concessiva da medida cautelar (doc.
142, ADI 5835), diferentemente do,modelo anterior, que estipulava, para os
servicos em analise, a incidéncia tributaria no local do estabelecimento
prestador, a nova sistematica legislativa prevé a incidéncia do tributo no
domicilio do tomador de servigos. A alteragao pretendida exigia que a nova
disciplina, trazida pela Lei-Complementar 157/2016, apontasse, com clareza,
o conceito de “tomador de servigos”, entre outras questdoes pressupostas
para sua concreta aplicacao, sob pena de inseguranga juridica e, inclusive,
possibilidade de dupla tributagdo ou mesmo inocorréncia de correta
incidéncia tributdria.

Ap0s a concessao da Medida Cautelar, sobreveio a Lei Complementar
175/2020 que, ‘dentre outras disposi¢des, previu o que € considerado
“tomador dos servicos” referido nos incisos XXIII, XXIV e XXV do art. 3% da
Lei Complementar 116/2003, bem como instituiu o padrao nacional de
obrigacgao acessoria e uma estrutura propria para a sua regulagao (Comité
Gestor das Obrigacoes Acessdrias do ISSQN).

A Lei Complementar 175/2020, além especificar a figura do tomador de
servicos em tela e estabelecer padrdao nacional da obrigagdo acessoria,
revogou a previsao do ISSQN ser devido no domicilio do tomador dos
servigos do subitem 10.04 — Agenciamento, corretagem ou intermediacao de
contratos de arrendamento mercantil ( leasing ), de franquia ( franchising ) e
de faturizacdo ( factoring ). Portanto, restabeleceu-se a sistemadtica de
tributagao no local do estabelecimento do prestador. Também revogou o §3°
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do art. 62 da Lei Complementar 116/2003. Em relacdo a tais dispositivos,
objeto de impugnacao, houve perda superveniente de objeto.

No que se refere a definicdo do tomador de servigo, a Lei
Complementar 175/2020 procurou delinear essa figura quanto aos servigos

referidos nos incisos XXIII, XXIV e XXV do art. 32 da Lei Complementar 116
/2003. Pode-se assim sintetizar a disciplina complementar:

a) Como regra geral, que o tomador serd o contratante do servigo, salvo
nas situagOes descritas a seguir (art. 3% § 5%);

b) No caso de plano de saude (subitens 4.22'e 4.23), o tomador sera a
pessoa fisica beneficiaria vinculada a operadora por meio de convénio ou
contrato (art. 3% § 69);

c) No caso de administracao de cartdao de crédito, cartao de débito e
congéneres (subitem 15.01), o tomador serd o primeiro titular do cartao (art.
39, § 89);

d) No caso de transferéncias realizadas por meio de cartao de crédito ou
débito, ou a eles conexo, por bandeira, por credenciadoras ou por emissoras
(subitem 15.01), o local do estabelecimento credenciado sera considerado o
domicilio do tomador (art. 3%,§ 99);

e) No caso de administracdao de carteira de valores mobilidrios, de
fundos e clubes de investimento (subitem 15.01), o tomador sera o cotista
(art. 3%, § 10);

f) No caso de< administracdo de consoércios, o tomador sera o
consorciado (art. 3% § 11);

g) No caso'de arrendamento mercantil, o tomador sera o arrendatario
ou beneficiario (art. 3% § 12);

Diante das alteragdes da Lei Complementar 175/2020 ficou ainda mais
aclarada a indeterminagao contida na Lei Complementar 157/2016. Verifica-
se que o quanto foi inovado pela Lei Complementar 175/2020, por 6ébvio,
nao se encontrava encartado nas alteragcdes promovidas pela Lei
Complementar 157/2016, em evidente demonstragao de sua precariedade.

A Lei Complementar 175/2020 pretendeu definir, a contento, a figura do
tomador de cada um dos mencionados servicos. Todavia, em sede da
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presente cognicao € possivel avaliar o quao debilitada foi a alteracao
originada da Lei Complementar 157/2016, bem como aquelas trazidas pela
Lei Complementar 175/202. Nao ha uma adequada defini¢ao.da figura do
tomador de servigos referidos nos incisos XXIII, XXIV e XXV-do art. 3° da
Lei Complementar 116/2003. Nesse sentido, apds a-edicao da Lei
Complementar 175/2020, os Requerentes apontaram uma série de
imprecisdes no sentido da manutencao do alegado estado de inseguranca
juridica originado pelas altera¢des da Lei Complementar 157/2016.

No caso dos planos de satde, a Lei Complementar 175/2020 estabeleceu
que o tomador serd a pessoa fisica beneficidria.vinculada a operadora por
meio de convénio ou contrato. Foram'.apontadas inconsisténcias
correlacionadas a nao restar evidenciado 6 domicilio dessa pessoa fisica
beneficidria, podendo ser o do cadastro do cliente, ou o domicilio civil, ou
mesmo o seu domicilio fiscal. Um outro aspecto apresentado relaciona-se a
duvidas quanto a sistematica dos repasses serem considerados para a
deducao da base de calculo.

No caso da administracao de'consorcios e de fundos de investimento,
estabeleceu-se que o tomador serd o cotista. Nao teriam sido solucionadas
questOes atinentes a hipotese de ser o cotista domiciliado no exterior, de ter
mais de um domicilio, de qual espécie de domicilio esta-se a tratar (civil,
fiscal ou o declarado), das-modificacbes de domicilio em um mesmo
exercicio financeiro.

No que se refere a administracdo de cartdes e ao arrendamento
mercantil, davidas persistiriam acerca do efetivo local do domicilio do
tomador, havendo espago considerdvel para mais de um sujeito ativo estar
legitimado.

As inconsisténcias referenciadas estao, de fato, presentes. As alteragoes
legislativas ora em apreco atingem relagoes juridicas tributdrias que afetam
diretamente mais de cinco mil Municipios brasileiros e um massivo
quantitativo 'de sujeitos. Nesse sentido, evidencia-se a necessidade de uma
normatizacao que seja capaz de gerar seguranga juridica e nao o contrario,
sob pena de retrocesso em tema tao sensivel ao pacto federativo. Além da
protecao a seguranca juridica, ha a necessidade de protecao da estabilidade
entre os entes federados, sob pena de serem criados conflitos em matéria
tributaria. Somete diante de uma definicao clara e exauriente de todos os
aspectos da hipotese de incidéncia é possivel ter previsibilidade e impedir
tais conflitos de competéncia em matéria tributaria. Nesse sentido, ROQUE
ANTONIO CARRAZA assim se pronunciou:
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“Ora, é indiscutivel que a lei que cria in abstrato o tributo deve
descrever, pormenorizadamente, todos os elementos essenciais da norma
juridica tributdria, maxime a hipotese de incidéncia, com os critérios que a
informam. Esta é uma exigéncia do principio da tipicidade tributdria, tao
bem estudado por Alberto Xavier.

Para o mestre portugués, “a tipicidade do fato tributario pressupoe (...)
uma descri¢ao rigorosa dos seus elementos constitutivos, cuja integral
verificagao e indispensavel para a producao de efeitos”.

A hipotese de incidéncia tributaria — sempre veiculada por meio de lei —
deve conter exaustiva descri¢ao dos pressupostos tributdrios , apta a
permitir que todos eles sejam perfeitamente reconhecidos, quando
ocorrerem no mundo fenomeénico.

Esta ideia vem acentuada por Sacha Calmon Navarro Coelho, para
quem o fato gerador in abstrato (hipdtese de incidéncia) de “(...) ser
minuciosamente descrito (principio da especificagao) para evitar ao
intérprete ou ao aplicador da’ lei entendimentos dilargados ou
contraditorios a seu respeito, 'gerando inseguranca e incerteza para o

"o

contribuinte”.” (Curso de Direito Constitucional Tributario. 16? ed. Sao
Paulo, Malheiros, 2001, p. 371).

Cumpre a lei complementar, nos termos do art. 146, I, Constituicao
Federal, dispor sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria. Nao
podem as alteracdes promovidas pelas normas impugnadas ocasionar uma
instabilidade, sobretudo, quando essa nado se faz presente. Seria permitir um
flagrante retrocesso.

O exame_do complexo normativo impugnado ndo permite os
esclarecimentos necessarios ao rompimento do estado de inseguranca
detectado desde a concessao da Medida Cautelar. Nao se trata de questdes
afetas a definicao e ao alcance da norma, o que ensejaria conflitos de
interpretacao da legislagao federal. As insubsisténcias detectadas vao além e
atingem o minimo exigido para que a devida estabilidade nas relagoes
juridicas afetadas seja respeitada, estando em risco a estabilidade entre as
mais de cinco mil municipalidades. Ha potencial conflito fiscal diante das
duvidas geradas pelas normas impugnadas, estando eivadas de
inconstitucionalidade.
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As insubsisténcias apresentadas, de fato, ndao podem ser
desconsideradas e atingem a norma de tal modo que a segurancga juridica
restou comprometida, sobretudo, diante da potencial multiplicidade de
legislagdes municipais a tratar do tema em seus respectivos ambitos. Como
tive oportunidade de decidir quando da concessao da Medida Cautelar, e
ora reafirmo, ampliaram-se os conflitos entre unidades federadas, o que
gerou forte abalo no principio constitucional da seguranca juridica, com o
comprometimento, inclusive, da regularidade da atividade economica

Padrao nacional de obrigagGes acessdrias do ISSQN

A Lei Complementar 175/2020 previu a‘apuracgao pelo contribuinte e a
declaracao por meio de sistema eletronico de padrao unificado em todo o
territorio nacional. Para tanto, foi instituido o Comité Gestor das Obrigagoes
Acessorias do ISSQN (CGOA).

Houve alegacao de que as-atribui¢coes do Comité Gestor, por
regulamentar questOes afetas _as obrigagdes acessoOrias, invadiram a
competéncia dos Municipios prevista no art. 30 da Constituicao Federal,
bem como de que a pulverizacdo dos sujeitos ativos viola principios
constitucionais, tais como o'da capacidade colaborativa, da praticabilidade
tributdria, da livre iniciativa, da razoabilidade e da proporcionalidade.

Infere-se que a instituicio de um padrao nacional de obrigacoes
acessorias do ISSQN, acompanhadas da criagao de um Comité Gestor, foi
concebida como um.instrumento para evitar um custo desproporcional nas
atividades de organizacao e de gestdo na do ISSQN diante de de um
modelo em que imposto passou a ser devido no domicilio do tomador dos
servigos. A uniformidade e a padronizacao na gestao fiscal vao ao encontro
de um melhor-tratamento dos impactos advindos da alteracdo do modelo
de incidéncia do ISSQN sobre tais servicos, evitando que as mudangas
ocasionem. maiores danos na administragao fiscal das municipalidades.

Oart. 146, inciso I e inciso 11, alinea b, Constituicao Federal, dispoe que
cabe a‘lei complementar dispor sobre conflitos de competéncia em matéria
tributdria e estabelecer normas gerais sobre obrigacdo tributaria, o que
envolve as de cunho principal e as acessorias. Trata-se, pois, de norma geral
sobre obrigacao acessoria e que dispde sobre conflito de competéncia em
matéria tributaria entre os Municipios.
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A institui¢do de um padrao nacional para as obrigacoes acessorias, com
a criacdo de uma estrutura com representatividade perante as
municipalidades tem o proposito de minorar os impactos que'a alteracao
legislativa podera ocasionar.

A despeito da louvavel padronizagao e da adogao de um sistema padrao
nacional de obrigacdes acessérias do ISSQN, no caso, a sua institui¢ao
relaciona-se aos servigos objeto das presentes Acoes Diretas, cuja alteracao
do local onde o imposto serd devido, nao observou a Constituicao Federal.
Desse modo, ainda que se possa, em tese, compreender a auséncia de vicio
de inconstitucionalidade nos dispositivos que instituiram o padrao nacional
de obrigacao acessoria e o Comité Gestor das Obrigacdes Acessorias do
ISSON, ha evidente relacdo de dependéncia para com os demais
dispositivos impugnados e que, por esta decisao foram considerados
inconstitucionais. Portanto, por arrastamento, os arts. 2°, 3°, 6°, 9°, 10 e 13
da Lei Complementar 175/2020 sao, igualmente, inconstitucionais.

Conclusdo

Diante do exposto, extingo parcialmente o processo pela perda
superveniente de objeto em relacao ao art. 3% inciso XXV, Lei
Complementar 116/2003, na-redacgao conferida pela Lei Complementar 157
/2016 e em relacao ao art: 6% § 3° da Complementar 116/2003, na redagao
conferida pela Lei Complementar 157/2016.

Confirmo os efeitos' da Medida Cautelar deferida na Ac¢ao Direta 5.835, e
julgo PROCEDENTE.o0 pedido para declarar a inconstitucionalidade do art.
1?2 da Lei Complementar 157/2016 e do art. 14 da Lei Complementar 175
/2020, bem como, por arrastamento, dos artigos 2°, 3°, 6°, 9°, 10 e 13 da Lei
Complementar. 175/2020.

E como voto.
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