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Thiago Sarraf: Novo | SSQN vai acirrar a briga entre municipios

No dia 1° de junho foi publicadaaLei Complementar 157/2016 — ap0s a derrubada do veto do
Executivo pelo Congresso Nacional — introduzindo diversas ateragdes na Lei Complementar 116/2003
(matriz do ISSQN) quanto a legitimidade ativa para a exigéncia do Imposto Sobre Servicos de Qual quer
Natureza (ISSQN), muitas delas atendendo a demandas das prefeituras municipais.

A par dos municipios figurarem como destinatarios dos recursos com a arrecadacao do I SSQN, certo é
gue a Constituicédo Federal prevé a necessidade de lei complementar (artigo 156, inciso 111 e 8 3°) paraa
definicdo de suas aiguotas minimas e maximas, a exclusio das exportacdes de seu espectro de
incidéncia e, ainda, a regulacéo quanto as formas e condicdes dos beneficios fiscais concedidos pelas
Prefeituras.

As principais ateracdes promovidas pelaLei Complementar 157/2016 séo em relac&o aos servicos de (i)
planos e convénios de salde em geral (incluindo assisténcia médico-veterinaria), (ii) agenciamento,
corretagem ou intermediacdo de contratos de arrendamento mercantil (leasing), de franquia (franchising)
e de faturizacdo (factoring), administracéo de fundos, de consorcio, de cartdo de crédito ou débito e
congéneres, de carteira de clientes, de cheques pré-datados e congéneres, que agora deverdo ser cobrados
pelo municipio onde estabelecido o tomador dos servicos.

Tal ateracdo também foi implementada para os casos onde 0 municipio de estabel ecimento do prestador
de servicos (em regra, o sujeito legitimado a exigir o correlato imposto) descumprir o disposto no caput
ou § 1°do artigo 8°-A daLei Complementar 116/2003, ou Sgja, NOS Casos em que 0S Servigos sgjam
tributados com aliquota efetiva inferior a minima estipulada (2%), aplicando-se, portanto, em casos de
supressdo parcial da base de célculo mediante o desconto de valores que deveriam integra-la ou ainda
pela concessdo de créditos presumidos (que sera objeto de consideracdes posteriormente).

Neste sentido, cumpre delinear que, de acordo com aleiturado artigo 3° daLC 116/2003, 0 servico em
regra“considera-se prestado e o imposto devido no local do estabel ecimento prestador”, estando suas
excegdes taxativamente previstas nos (outrora) vinte e dois incisos que integram o aludido dispositivo
(“exceto nas hipodteses previstas nosincisos | a X XI1, quando o imposto sera devido no local:”), sendo
certo que se considera como estabel ecimento prestador o local no qual se encontram “todos os bens
(maguinas, equipamentos, mobiliério, veiculos etc.) e pessoas suficientes para possibilitar a prestacéo
dos servigos’ ,

A questdo da sujeicao ativa para a exigéncia do imposto sempre foi objeto de controvérsias. E de se dizer
gue ainda nos dias atuais ha quem interprete (administrativa e judicialmente, em primeira e inclusive
segunda instancia) pela exigibilidade do imposto no local onde ocorrida a prestacéo dos servigos —
compreendendo-a como ocorrida no Municipio onde estabel ecido o tomador — mesmo naquel es casos
ndo listados dentre as excegdes dos incisos do artigo 3° da LC 116/2003, nada obstante ja tenha a matéria
sido resolvida de forma definitiva pelo Superior Tribunal de Justica nos Recursos Especiais
1.117.121/SP e 1.060.210/SC (submetidos ao regime do 543-C do antigo Cédigo de Processo Civil).

Assim, o primeiro aspecto a se apontar LC 157/2016 ¢é a tendéncia de disseminacéo da dificuldade na
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aplicacdo dale e jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de Justica, alterando expressamente a
competéncia ativa para a exigéncia do imposto sobre os servicos de arrendamento mercantil (porém sem
atacar as premissas consignadas no REsp 1.060.210/SC que sdo aplicaveis a outros tipos de servigo, em
nosso sentir), com ainclusao dos incisos XX, XXI1V e XXV ao artigo 3° da LC 116/2003, ampliando
as excegoes a regra do caput em relacéo aos servicos ja elencados acima, atribuindo nestes casos a
legitimidade do Municipio onde estabelecido o tomador.

Em relacdo atais servigos, o objetivo do legislador foi pulverizar a arrecadacdo do ISSQN entre os
Municipios, vale dizer, ao deslocar a competéncia ativa de grandes polos empresariais onde 0s
prestadores geralmente estéo situados para o local de estabel ecimento/residéncia dos tomadores (nem
sempre situados nos grandes centros), pretendendo impor divisdo mais igualitaria quanto possivel das
referidas receitas.

Lado outro, ainda a alteracéo legidlativa nos pareca harménica com o sistema juridico-tributario, haja
vista que sob 0 aspecto da prestacdo de servicos tanto o prestador (capacidade de prestar servicos)
quanto o tomador (capacidade de pagar pel os servicos) externem sinais de riqueza, ha a preocupacdo no
sentido do aumento dos custos envolvidos, quase sempre repassados ao consumidor (tomador).

|sto porque € notdrio que havera maior complexidade na apuracéo do imposto na medida em os
prestadores destes servicos (leasing, planos de salde, etc.) deverdo observar as regras do municipio de
cada um dos tomadores de servico para a correta aplicacdo dalei, sendo certo que o Brasil € composto
por mais de 5,5 mil municipios que detém a capacidade de dispor sobre 0 ISSQN dentro dos limites da
L C 116/2003 (e posteriores alteracdes), inclusive em relacdo a aliquota (varidvel entre dois e cinco por
cento).

Aliés, este foi 0 motivo precipuo — ao menos dentre as razdes explicitas — do veto presidencial
(derrubado pelo Congresso) em relacdo atais alteracdes, que considerou que os “ dispositivos
comportariam uma potencial perda de eficiéncia e de arrecadacéo tributaria’.

Inobstante, dentro do aspecto |egal-constitucional € outro o dispositivo que certamente gerara distorcdes
e acarretara maior inseguranca juridica e, portanto, majoracéo no nimero de litigios. Sob o pretexto de
combater a*“guerrafiscal” entre os municipios, foram incluidas algumas disposi¢es legaisaLC
116/2003, cumprindo destacar o § 4° do artigo 3°

8 4° Na hipétese de descumprimento do disposto no caput ou no 8§ 1°, ambos do art. 8°-A desta L e
Complementar, o imposto seréa devido no local do estabel ecimento do tomador ou intermediério do
servico ou, nafalta de estabel ecimento, onde ele estiver domiciliado.

O artigo 8°-A e seu parégrafo primeiro, incluidos pela LC 157/2006, a seu turno, dispde:

Art. 8°-A. A aliquota minima do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza é de 2% (dois por
cento).

§ 1° O imposto ndo sera objeto de concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios tributarios ou
financeiros, inclusive de reducéo de base de célculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob
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gualquer outra forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributéria menor que a
decorrente da aplicagéo da aliquota minima estabel ecida no caput, exceto para 0s servicos a que se
referem os subitens 7.02, 7.05 e 16.01 da lista anexa a esta Lei Complementar.

V egjamos que ainterpretacdo conjunta destes dispositivos, aliados ao caput do artigo 3°, leva a conclusdo
gue 0 ISSQN é devido, em regra, no local onde estabelecido o prestador de servicos, com excecdo aos 25
incisos do mesmo artigo 3° e, ainda, se 0 municipio em questdo ndo tributar os servigos a uma aliquota
efetivainferior a 2%.

Ocorre que 0 8 4° do artigo 3° ndo constitui somente mais uma excegao a regra ao caput do mesmo
dispositivo legal. Sua eficaciatraz consigo um efeito bem mais amplo e indesejado, que € pretensamente
legitimar o municipio onde estabelecido o tomador dos servicos aexigir o ISSQN quando entender —
por sua exclusivainterpretacdo — que alegislacdo do municipio de estabelecimento do prestador afronte
0 caput ou no 8 1°, ambos do artigo 8°-A (instituicéo de aliquota efetiva minimainferior a dois por

cento, sendo assim considerada nula pela redagéo do § 2° do artigo 8°-A), vale dizer, sem a necessidade
de qualquer outra providéncia, como o0 questionamento judicial dalegislagdo supostamente ofensiva aos
termos da L C 116/2003 (em sua nova redaco).

Com o devido acatamento as autoridades municipais, € de se esperar um aumento nos casos — ja
corriqueiros na antiga redagéo da L C 116/2003 — de bitributag&o, impondo aos contribuintes o
pagamento do I SSQN tanto no Municipio onde estabel ecido quanto no local onde situado o tomador,
ainda que o 8 3° do artigo 8°-A determine arestituicdo do ISSQN “calculado sob aégidedale nula’. A
tendéncia, pelo que costumeiramente se verifica nos conflitos de sujeicéo ativa de ISSQN, € pela
exigéncia do imposto pelos dois municipios e, também, pela negativa de restitui¢do pelo municipio que
supostamente o tenha calculado com fulcro em lei nula.

Damesmaforma, € atribuida ao contribuinte a andlise prévia sobre a nulidade da legislagéo onde se
encontra estabelecido a luz do caput e § 1° do artigo 8°-A da L C 116/2003, antes mesmo de ser declarada
nula pelo Poder Judiciario, sob pena de ser tributado também no local onde estabel ecido o tomador dos
servigos — e ainda ndo ter garantida a restituicdo do que foi pago no municipio onde estabel ecido (na
gualidade de prestador de servicos).

Isto porque o ISSQN é tributo sujeito ao langcamento por homologacdo, vale dizer, “cujalegislacdo
atribua ao sujeito passivo o dever de antecipar 0 pagamento sem prévio exame da autoridade
administrativa, opera-se pelo ato em que a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade
assim exercida pelo obrigado, expressamente a homologa’ (Codigo Tributéario Nacional, artigo 150).

Portanto, sem qualquer prévio exame sobre ailegalidade/nulidade dalegislacdo do local onde

estabel ecido o prestador de servicos, impde-se ao contribuinte e posteriormente ao fisco (em revisdo do
langamento, nos termos do artigo 149 do CTN) a andlise sobre a adequacdo danormaa L C 116/2003, o
gue certamente conferira indesejada margem de subjetividade sobre afixacdo da sujeicdo ativa da
obrigagdo tributéria para exigéncia do ISSQN e, por conseguinte, contribuird para um ambiente de maior
inseguranca juridica.

Tal situacéo se assemel ha, guardadas as devidas proporgdes, com a “guerrafiscal” no ambito do ICMS,
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no qual os Estados glosam os créditos dos contribuintes sobre as aquisi¢bes de mercadorias com
beneficios fiscais concedidos (a margem do Confaz) pel os Estados de origem aos estabel ecimentos
remetentes, geralmente sob aforma de créditos presumidos. A glosa dos respectivos créditos é
pretensamente sustentada pelo artigo 8° da Lei Complementar 24/1975, que dispoe:

Art. 8°— A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara, cumulativamente:

| —anulidade do ato e aineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da
mercadoria;

Il —aexigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e aineficaciadale ou ato que conceda
remissao do débito correspondente.

Ou sgja: impde-se ao contribuinte destinatério o dever de ndo aproveitar o crédito sobre operacdes de
aquisicao de mercadorias de contribuinte situado em outro Estado que conceda o beneficio fiscal em
favor da empresa remetente ali situada, em seu proprio prejuizo, na medida em que terd menos créditos
para compensacdo com o déebito do imposto gerado nas vendas seguintes.

Sobre tal questdo, ja se manifestou o Superior Tribunal de Justica por inlUmeras vezes, no sentido da
impossibilidade na glosa dos créditos, haja vista que o impasse federativo deve ser solucionado entre os
proprios Estados, descabendo a responsabilizacéo dos contribuintes pel os aludidos conflitos
institucionais. Neste sentido:

“TRIBUTARIO. ICMS. OPERACAO INTERESTADUAL. CONCESSAO DE CREDITO
PRESUMIDO AO FORNECEDOR NA ORIGEM. PRETENSAO DO ESTADO DE DESTINO
DE LIMITAR O CREDITAMENTO DO IMPOSTO AO VALOR EFETIVAMENTE PAGO NA
ORIGEM. DESCONSIDERACAO DO BENEFICIO FISCAL CONCEDIDO.
IMPOSSIBILIDADE. 1. Hipotese em que a decisdo agravada deu provimento ao apelo recursal no
gue respeita ap aproveitamento de créditos de impostos relativos a transferéncia interestadual de
mercadorias cujos remetentes em outros Estados foram beneficiados por incentivos fiscais
unilaterais. 2. O Superior Tribunal de Justica possui jurisprudéncia firme no sentido de que, nas
operacoes interestaduais, ndo cabe ao estado de destino exigir do contribuinte a parte do ICMS que
deixou de ser recolhido ao estado de origem em virtude da fruicéo de beneficio fiscal ndo
previamente autorizado pelo Confaz, uma vez que esse impasse federativo deve ser solucionado
em acdo propria perante a Suprema Corte, ndo sendo possivel atribuir ao contribuinte a
responsabilidade tributéria pel os eventuai s prejuizos a arrecadacéo decorrentes da denominada
"guerrafiscal". Precedentes. 3. Agravo Interno ndo provido.”

(Agint no REsp n° 1.535.946/M G, Segunda Turma, Relator Ministro Herman Benjamin, julgado
em 07/03/2017)

Nossa opini&o € convergente com o entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica e espera-se
gue tais premissas sgjam aplicadas em relacéo alegislagdo do ISSQN em analise. Inicialmente porque a
definicéo da competéncia para exigéncia do imposto deve estar prevista exaustivamente em lei, ndo
cabendo margem para questdes interpretativas.
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Este inclusive é o entendimento consignado no veto presidencial neste particular, que deveriater sido
prestigiado e mantido, ao esclarecer que a “defini¢éo da competéncia tributaria deve vir expressamente
definidaem lei complementar, ndo cabendo sua definic¢éo a posteriori, como pode ocorrer nas hipoteses
previstas pelos dispositivos'.

|sto porque impor ao contribuinte a observancia desta ou daquela legislacdo para o pagamento do
ISSQN, a depender de sua propriainterpretacéo, parece umainversao aldégica do langcamento tributario,
por ser atividade precipua do fisco (ainda que o contribuinte tenha que antecipar 0 pagamento nos casos
de langamento por homologac&o), bem como néo estar respaldado a priori em qualquer deciséo do Poder
Judiciario, 6rgéo equidistante e que detém a competéncia para afastar ou reconhecer arelagdo juridico-
tributéria.

Sobre tal quest&o, cumpre destacar a seguinte passagem do Superior Tribunal de Justica:

"Somente iniciativas judiciais, mas nunca as apenas administrativas, poderéo regular eventuais
conflitos de interesses (legitimos) entre os Estados periféricos e os centrais do sistema tributario
nacional, de modo aequilibrar as relagbes econdmicas entre eles, em condi¢les reciprocamente
aceitaveis'

(RMS 38.041/MG, Rel. p/ Acordao Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Secéo,
publicado em 04/11/2013).

Neste sentido, ndo € demais repisar que todo pagamento realizado estara sujeito a controle pelo fisco,
sendo certo que o contribuinte, ao se inserir em meio a“guerrafiscal” entre Municipios, pode ser
penalizado pela cobrancga acrescida de multa e juros de mora a depender dainterpretacéo dalegislacéo
do Municipio onde estabelecido o prestador a ser conferida pelo Municipio onde situado o tomador do
servico, sem prejuizo do pagamento em duplicidade e mesmo a negativa na restitui¢cdo pago (em caso de
discordancia sobre a aplicagdo do § 4° do artigo 3° da L C 116/2003 aluz dalegislacéo local), conforme
jaapontado.

Por tais razdes, conclui-se que as mudangas trazidas pela L C 157/2016, muito embora estejam revestidas
da tentativa de promover igualdade na arrecadacéo do | SSQN, conferindo maior parcela aqueles
Municipios deslocados dos grandes centros empresariais, acabardo por aumentar 0s custos dos servicos
0s quais ora se impde o recolhimento no local do estabelecimento do tomador, bem como — e o que é
mais importante sob o ponto de vista legal — na majoracéo da litigiosidade ao atribuir ao contribuinte o
controverso dever de analisar a validade ou ndo dalegislacao local sob o prismadanovaredacdo daLC
116/2003, cujo resultado poderaimplicar na alteracéo da sujeicéo ativa para a cobranca do imposto e
gerar questionamentos do fisco — tanto o0 municipio de estabel ecimento do tomador quanto o do
prestador dos servicos.
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