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Tadeu Puretz: Alteragbes na L C 116/03 devem preservar contribuinte

A Lei Complementar 116/03, recentemente alterada pela LC 157/16, gjustou alegislacdo do ISS a
préticatributaria e ajurisprudéncia dos tribunais superiores[ 1], com aintroducdo de medidas para evitar
aguerrafiscal entre municipios e incluséo de novos servigos no campo de incidénciado ISS.

Dentre os pontos em quest&o, destaca-se a alteracéo do local de recolhimento do tributo para os
contribuintes que tem como atividade operacdo com cartfes de crédito e débito, leasing e planos de
saude.[2] A ateracdo legidativa, em outras palavras, transferiu a cobranga do ISS, atualmente realizada
no municipio do estabel ecimento prestador para 0 municipio do tomador de servico.

Apos a aprovacdo pelo Congresso Nacional, o trecho foi vetado pelo presidente Michel Temer, sob a
alegacdo de que esta mudanca “traria uma potencial perda na eficiéncia e de arrecadacéo tributaria, além
de redundar em aumento de custos para empresas do setor, que seriam repassados ao custo final”.

Ato continuo, o Congresso Nacional rejeitou o veto presidencial, mantendo a redacéo anterior da norma.
O temafoi recebido com protestos pelas empresas af etadas que, de acordo com anovaredacéo dalel,
devem recolher o ISS em cada um dos municipios em que prestam servicos, gerando evidente custo
operacional adicional decorrente da eventual pratica de aliquota superior nalocalidade de destino,
necessi dade de preenchimento de obrigaces acessorias, estudo das legislacbes municipais entre outros.

Conforme mencionado, a guerrafiscal[3] € um dos motivos que ensgou a alteracdo do local de
incidénciado ISS, na medida em que a pratica empresarial evidencia que a escolha do domicilio dos
contribuintes tem forte influéncia na aliquota por ele praticada, ou sgja, viade regra— o que é
absolutamente natural — as empresas optam por fixar sua sede no local onde atributacdo € reduzida,
diminuindo seu custo operacional. Tal prética decorre do poder de escolha do contribuinte, e ndo
encontra qualquer obice na legislacdo tributaria.

A propésito esse foi 0 motivo pelo qual o legislador inseriu no texto daLC 116 o artigo 8-A, que
determina a aliquota minimado |SS em 2%. Ora, se 0 municipio respeitaale e praticaaaliquota
minima, ndo ha qualquer impedimento na opg¢do do contribuinte pelalocalidade de tributagdo mais
favoravel. Trata-se plangjamento tributario.

A modificacdo do local de arrecadacéo de determinados contribuintes com objetivo de “dissipar” a
arrecadac&o concentrada revel a-se medida incoerente com o proprio texto danovalei, que ja estabel eceu
amedida para evitar este cenario.

O temafoi objeto de diversas reportageng 4] publicadas recentemente na grande midia, alertando que
empresas de planos de salde, por exemplo, poderiam deixar de atender em 70 % dos municipios
brasileiros com as recentes alteragfes promovidas na legislacéo do ISS.

Pela novaregra, sendo o recolhimento realizado no municipio em que esta localizado o tomador, passou
aser irrelevante para as atividades elencadas no artigo 3°, XXI1V e XXV, daLC 116/03 a aliquota do
local do estabelecimento. O reflexo direto de tal alteracéo, portanto, serd a obrigacdo, decorrente dalei,
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de se submeterem as empresas as |egislacdes, regimes e aliquotas de diversos municipios[5].

Importante frisar — e isso € essencial-que a mudanca do local do recolhimento decorreu da vontade do
legislador, que conhece o complexo sistema tributario adotado no Brasil, cuja competéncia para
instituicéo e recolhimento do ISS se concentra nas municipalidades, que podem instituir tais tributos
com caracteristicas, aliquotas, e obrigactes acessorias especificas para ajurisdicdo por € e controlada.

As alteractes apontadas causam verdadeira afronta a seguranca juridica do contribuinte, que
constantemente é forcado a se submeter aimposi¢es legais que dificultam e oneram a manutencdo de
sua atividade. Ao contrario do que se espera, tais medidas acabam inviabilizando negdcios e impactando
no preco dos servicos consumidos pelo cidaddo comum, gerando impactos econdmicos consideraveis.

Diante deste cenario, cumpre analisar se as ateragdes promovidas nalegislagdo serdo imediatamente
adotadas ou devem respeitar 0s principios constitucionais garantidores da seguranca juridica em matéria
tributaria. Importante frisar que independente da concluséo que se chegue nesta quest&o, o problema néo
estara afastado. De toda sorte, caso se conclua pela observancia dos principios, as prestadoras de servico
poderdo ao menos se plangjar para 0 cumprimento das novas regras, cujas consequéncias, até o
momento, s incalculavels.

O ordenamento juridico brasileiro prevé alguns mecanismos para proteger o contribuinte de alteracdes
repentinas promovidas pela legislacdo tributaria, especialmente aquelas gue instituem ou majorem
tributos, concedendo-lhe prazo para que as modificacfes produzam efeitos. A inclusdo de tais medidas
no sistema tributario tem por objetivo promover a seguranca juridica dos contribuintes, caracteristica
base do Estado Democratico de Direito, especificamente no que se refere a previsibilidade da agéo
estatal sobre o contribuinte.

Dentre tais medidas, se destaca o principio constitucional da ndo surpresa, que se subdivide nos
principios dairretroatividade dalel tributaria, anterioridade e noventena. A anterioridade]6] — e isso
reforca suaimportancia— foi reconhecida como clausula pétrea pelo Supremo Tribunal Federal ao julgar
aADI 939-7,[7] ndo podendo ser suprimida nem mesmo por emenda constitucional.

Naquela oportunidade a composi¢éo plena da Suprema Corte entendeu que a EC 3/93 violou “o
principio da anterioridade, que é garantiaindividual do contribuinte(...) imutével por tratar-se de
instrumento de seguranca juridica’.

Os principios que compdem a ndo surpresa estéo previstos no artigo 150 da Carta Magna[8].Diante da
redacéo do texto constitucional, ndo restam dividas acerca da necessidade de se observar 0s principios
acima nos casos de institui¢cdo ou majoracdo de tributos. Cumpre analisar, todavia, se tais mandamentos
se aplicam também a outros aspectos decorrentes da legislacdo tributaria que ndo revelam instituicéo ou
majoracao direta de tributo, mas desoneracéo indireta decorrente da alteracéo do sujeito ativo da
obrigacdo tributaria.

A primeira vista, poderia se sustentar que os principios citados ndo devem ser observados no caso
concreto, umavez que, aluz dainterpretacéo literal, estes apenas se aplicam quando ha majoracéo ou
instituicdo de tributo. Insista-se, mais umavez, que no caso em tela, o legislador determina que o
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contribuinte recolha o tributo em localidade diversa daquele em que estalocalizado, devendo arcar com
todos os custos diretos (eventual aliquota superior ado local de residéncia) e indiretos (preenchimento
de obrigagdes acessorias e estudo das legislagbes — compliance costs) do local onde esta o tomador de
Servico, ou seja, ndo restam davidas de que alel promove relevante (e imprevisivel) oneracdo na
operacao dagueles contribuintes.

A situagdo setorna ainda mais grave quando se analisa 0 caso de empresas que atuam em ambito
nacional, tendo em conta a necessidade de observancia dalegislacdo de centenas de municipios, tarefa
gue exigira enorme esforco dos departamentos fiscais e custos que podem levar meses para serem
levantados, implicando, inclusive, na eventual inviabilidade da atividade.

Nesse cenario, nem mesmo o contribuinte sabe quéo af etada sera sua operacéo, gerando evidente
inseguranca juridica e financeira aos socios e eventuais acionistas.

Analisando o tema aluz da mens legis do constituinte, entretanto, ndo restam duvidas acerca do motivo
daintroducéo dos principios da néo surpresa no ordenamento juridico brasileiro: proteger o contribuinte,
tornando arelacdo entre este e 0 estado mais clara, estével e previsivel. No direito, a obrigatoria
previsibilidade na relagéo entre as partes € denominada segurancajuridica.

O principio em pauta, de observancia fundamental em matériatributéria, ndo se opbe a qualquer outro
principio que justifique a alteracdo legal em comento, ao contrario, a seguranca juridica complementa,
criando ou garantindo a manutencéo de condicOes materiais para o exercicio dos direitos fundamentais
da liberdade]9].

Segundo o dicionario Caldas Aulete, “previsivel” seriaaguele fato “ Que pode ser previsto; calculavel;
presumivel; prognosticavel”. O termo “previsto”, segundo 0 mesmo glossario, significa: “1. Que se
previu; 2. Visto ou conhecido antecipadamente 3. Calculado ou conjeturado previamente;

A simples leitura das defini¢cbes acima demonstram, por si SO, que as recentes alteractes | egislativas ndo
foram previstas (conhecidas antecipadamente) pelo contribuinte, que tera de alterar toda sua estrutura
fiscal interna para atender ao novo regramento imposto pelaLC 157/16.

N&o restam duvidas de que eram exatamente estas as situagdes que o constituinte objetivava proteger ao
inserir no texto constitucional o principio da ndo-surpresa.

A importancia dos principios tributérios foi objeto de interessante li¢cdo de Luis Eduardo Schoueri:

“No direito, e especialmente no direito tributario, os principios surgem ainda com mais vigor, ja que ndo
sS40 apenas fruto de pesquisa do cientista, mas objeto de atividade do legislador. Do emaranhado de
normas editadas pelos mais diversos escal des, extraem-se hormas que se prestam para indicar valores do
ordenamento, positivados e que servem de vetores para o conhecimento tributario.” [10]

Humberto Avila, ao diferenciar as regras dos principios, ensina que ambos pertencem & categoria
debntica. Diferem porque, enquanto as regras descrevem imediatamente uma conduta, 0s principios
apresentam um fim (estado ideal de coisas) a partir do qual se buscam os meios. Estes servem para
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promocé&o do fim[11].
Ao analisar a necessidade de aplicacdo dos principios juridicos, afirma o autor:

“Os principios ndo sdo apenas valores cujarealizacao fica na dependéncia de meras preferéncias
pessoais, cComo Se 0 interprete pudesse aplica-1os apenas quando assim o desgjasse. Os principios, ao
invés disso, instituem o dever de adotar comportamentos necessarios a realizacdo de um determinado
estado de coisas. O essencial é gue, mesmo o0 caso dos principios, o que for necessério para promover 0
fim devido[12].

Um olhar mais atento, portanto, afasta qualquer davida de que se o fim (valor) perseguido pelo
constituinte ao inserir no texto constitucional os principios limitadores do poder de tributar objetiva
evitar a surpresa do contribuinte ao ver o custo de sua operacdo crescer de formavertiginosa do dia para
anoite, estes deveriam ser aplicados neste caso.

Assim, ainda que a hipotese em apreco (alteracdo do local de pagamento) ndo esteja expressamente
elencada na Constituicdo Federal, ndo se pode cogitar o afastamento dos principios limitadores do poder
de tributar, tendo em vista a evidente oneracdo decorrente da nova sistemética. Nesses termos, nada
obstante tenha alei maior concedido liberdade ao legislador infraconstitucional paracriar a sistematica
de recolhimento do ISS, esta deve ser exercida de forma coerente com o disposto na Constitui¢c&o, sob
pena de inconcebivel afronta ao Estado de Direito[13].

Neste ponto, é fundamental ali¢io de Humberto Avila:

“No que se refere a modificabilidade das normas, a cal cul abilidade deve ser entendida como a elevada
capacidade de prever o espectro das consequéncias juridicas que normas futuras poderdo atribuir aos
fatos regulados por normas passadas. embora o Poder L egidlativo tenha competéncia parainovar o
ordenamento juridico, os direitos fundamentais sO seréo efetivamente respeitados se as inovacdes ndo
forem bruscas, drasticas e desleais. Assim, ndo ha cal culabilidade quando o contribuinte, embora deva
saber que a norma pode futuramente mudar, ndo apresenta condi¢des de saber dentro de que limites ou
em que medida aquela sera alterada’ .[ 14]

Ainda que ndo restem duvidas acerca da hecessidade de aplicacdo da anterioridade do ponto de vista
técnico, o STF deixou de aplicar tais mandamentos em diversas oportunidades, inclusive em casos de
evidente majoracéo de tributo, motivo pelo qual se alerta para o possivel afastamento dos principios pela
corte, caso provocada a se manifestar sobre a matéria.

Nesse contexto, ainda que caso idéntico ndo tenha sido objeto de analise pelo STF, vale mencionar o
entendimento firmado pela corte ao decidir sobre a aplicagcdo dos principios em telaUm caso de
destague tem por objeto a aplicacédo dos principios da anterioridade e noventena a revogacéo de
beneficios fiscais. A jurisprudéncia do tribunal, em diversas oportunidades,[15] se valeu dainterpretacéo
literal dos principios para fundamentar o afastamento de tais mandamentos.

Importante frisar que o entendimento apresentado foi recentemente alterado pela 12 Turma daguela corte,
gue em 2014 decidiu favoravelmente ao contribuinte entendendo pela necessidade da observancia dos
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principios limitadores nestas hipoteses[16].

O fundamento adotado pel os ministros merece ser reproduzido, na medida em que reflete o que
defendemos neste trabalho. Naguela oportunidade, se afastou a interpretacéo literal do texto
constitucional para aplicar ainterpretaco teleol dgica no sentido de ser a seguranca juridicaarazéo
central dos principios limitadores da tributacéo.

Nesse sentido, o voto dos ministros Marco Aurélio[17] e Luis Roberto Barroso:

(Min. Luis Roberto Barroso) A ocasia?o €? oportuna pararevisitar ajurisprude?cia da Corte, que foi
muito bem retratada pela diverge?cia. A concepc?a?o de anterioridade que me parece mais adequada €?
aquela afeta ao conteu?do teleolo?gico da garantia. O princi ?pio busca assegurar a previsibilidade da
relac?a?o fiscal ap na?o permitir que o contribuinte seja surpreendido com um aumento su?bito do
encargo, confirmando o direito inafasta?vel ao plangamento de suas financ?as. O pre?vio conhecimento
da cargatributa?ria tem como fundamento a seguranc?a juri?dica e como conteu?do a garantia da certeza
do direito.

Ainda que o entendimento mais recente seja favoravel ao contribuinte, ndo se pode esquecer que se trata
de precedente isolado, contrariando as decisdes anteriormente proferidas. A producéo de efeitos de tais
alteraces certamente seréo objeto de importantes debates juridicos — principalmente pelo potencial
econdmico dos contribuintes envolvidos— e merecem ser objeto de reflex&o por parte da comunidade
juridica

Em ultima andlise, ainda que a eventual aplicacéo dos principios limitadores do poder de tributar ndo
solucione de forma definitiva o cenario apresentado, ndo restam dividas de que estes devem ser
observados diante das recentes alteracdes promovidas na L C 116/03, em nome da segurancajuridica do
contribuinte e do dever de aplicag&o dos principios constitucionais, que constituem um valor a ser
perseguido, independente de sua literalidade.

[1] Destague-se, neste ponto, o caso leasing — RE 592.905/SC. Repercussdo Geral Reconhecida. Rel.
Min. Eros Grau. Pub 06.08.10

[2] Artigo 3° O servico considera-se prestado, e o imposto, devido, no local do estabelecimento
prestador ou, na falta do estabel ecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipoteses
previstas nosincisos | a XXV, quando o imposto sera devido no local: (...)XXIIl —do domicilio do
tomador dos servigos dos subitens 4.22, 4.23 € 5.09;”(...)4.22 — Planos de medicina de grupo ou
individual e convénios para prestacdo de assisténcia meédica, hospitalar, odontol 6gica e congéneres.4.23
— Qutros planos de sallde que se cumpram através de servigos de terceiros contratados, credenciados,
cooperados (...)

[4] Folha de SAo Paulo. “Plano de Saude diz que pode sair de 70% das cidades com o novo ISS’
disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/06/1889248-pl ano-de-saude-di z-que-pode-
sair-de-70-das-cidades-com-novo-iss.shtml; Valor Econdmico. “Plano de Salde pode deixar 70% das
cidades com o novo ISS, diz Abramge’. Disponivel em:

http://www.val or.com.br/empresas/4988314/pl ano-de-saude- pode-dei xar-70-das-ci dades-com-novo-iss-
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diz-abramge;

[5] Caso semelhante se deu quando entrou em vigor o Convénio Confaz 93/15 que determinava o
recolhimento do ICM S ao local de destino nas vendas do comeércio eletrénico, em detrimento da norma
anterior que previa o pagamento unicamente no local da sede do contribuinte. Naquela oportunidade
diversas empresas, especialmente as de pegqueno porte, anunciaram o fim das operacoes pela
complexidade que anovaregra acarretaria. O STF suspendeu, naquele caso, a aplicacdo das regras para
as empresas do Simples Nacional.

[6] O conceito de anterioridade apresentada por Sacha Calmon merece ser destacado: “O principio da
anterioridade expressa aideiade que alei tributaria seja conhecida com antecedéncia, de modo que 0s
contribuintes, pessoas naturais ou juridicas, sailbam com certeza e seguranca a gue tipo de gravame
estardo sujeitos no futuro imediato, podendo dessa forma, organizar e plangjar seus negocios e
atividades” COELHO, Sacha Camon Navarro. Curso de Direito Tributério Brasileiro. 122 Ed. — Rio de
Janeiro: Forense, 2012. P .173

[7] STF. ADIn 939-7. Rel. Min Sydney Sanches, Pub. 17.12.93

[8] Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:(...)" 1l —cobrar tributos: (...)b) no mesmo exercicio
financeiro em que haja sido publicada alei que osinstituiu ou aumentou;c) antes de decorridos noventa
dias da data em que haja sido publicada alei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na
aineab”

[9] AVILA. Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 42 ed. — Sdo Paulo: Malheiros, 2016 p. 682
[10] SCHOUERI. Luis Eduardo. Curso de Direito Tributario. 62 Ed. Editora Saraiva: So Paulo. p. 291

[11] AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicio & aplicacéo dos principios juridicos. Sdo
Paulo: Malheiros. 2009. p. 139.

[12] Op. Cit. p. 141

[13] Sobre a coeréncia do legislador, vale aleitura do texto “ O Postulado do Legislador Coerente e anéo
cumul atividade das contribuicdes” AVILA, Humberto. In Valdir de Oliveira Rocha(org.) Grandes
Questdes do Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007, v 11, p. 175-183

[14] Op. Cit. p. 270
[15] STF ADI 4.016-PR. Pleno. Rel Min Gilmar Medes, Pub. 24.04.2009

[16] Supremo Tribunal Federal.RE 564225 AgR, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, 12 Turma,
julgado em 02/09/2014, PUB 18-11-2014

[17] (Min. Marco Aurélio) “Continuo convencido de que as duas espe?cies de anterioridade — a
anterioridade alusiva ao exerci?cio e a nonagesimal — visam evitar que o contribuinte seja surpreendido.
Se, de uma hora para outra, modifica-se o valor do tributo, muito embora modificac?a?o decorra de
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cassac?a?o0 de benefi?cio tributa?rio, ha? surpresa. Por isso, entendo que, buscando o objetivo maior do
Texto Constitucional, e? observa?vel a anterioridade.”
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