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Quando da edicdo da Lei Complementar 157/2016, alguns dos seus

dispositivos foram vetados pela Presidéncia da Republica. Eles determinavam o deslocamento da
competéncia tributéaria para a cobranca do ISS, do municipio em que estabelecido o prestador do servico
para aquele em que localizado o seu tomador.

Esses vetos se deram sob 0 argumento de que essa atribui¢éo de competéncia ao municipio de destino
propiciaria potencia perda de eficiéncia na arrecadacdo tributaria, além de ocasionar aumento de precos
decorrente do incontornavel acréscimo de custos de conformidade que as empresas dos setores
envolvidos passariam ater que suportar. Os servicos abrangidos por essas regras eram 0s seguintes:

— servicos de planos de salide em geral (itens 4.22, 4.23 e 5.09);

— servicos prestados por administradoras de cartdes de débito e crédito e demais descritos no
subitem 15.01 (“administracdo de fundos quaisquer, de consorcio, de carteira de clientes, de
cheques pré-datados e congéneres’); havia, nos dispositivos vetados, previsao no sentido de que os
terminais el etrénicos ou as magquinas das operacoes ef etivadas pel as administradoras de cartdes de
débito e crédito deveriam ser registrados no local do domicilio do tomador do servico (artigo 6,
parégrafo 4°, daLC 116/03);

— servigos de agenciamento, corretagem ou intermediagéo de contratos de arrendamento mercantil (
leasing), de franquia (franchising) e de faturizac&o (factoring) (item 10.04); e

— servigos de arrendamento mercantil (leasing) de quaisquer bens, inclusive cesséo de direitos e
obrigacoes, substituicéo de garantia, alteragdo, cancelamento e registro de contrato, e demais
servicos relacionados ao arrendamento mercantil (leasing) (15.09).

Nas razfes do veto relativas aos contratos de leasing, consignou-se, também, que “os dispositivos [entdo
vetados| contrariam al6gica de tributacdo desses servicos, que deve se dar no local onde ocorrem a
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analise do cadastro, o deferimento e o controle do financiamento concedido, e ndo em fungdo do
domicilio do tomador dos servicos'.

Outratransferéncia de competéncia para 0 municipio em que localizado o tomador do servico, também
vetada pela Presidéncia da Republica, mas recuperada pelo Congresso Nacional, foi a previstano artigo
3, parégrafo 4°, da L C 157/16, segundo o qual o imposto passa a ser devido no municipio de destino, na
hipdtese de inobservancia, por parte dalegislagdo do municipio de origem, da aiquota minima de 2% do
ISS, ou da proibicéo de que o imposto sgja objeto de concessdo de isengdes, ou de quai squer incentivos
ou beneficios tributérios ou financeiros, da qual resulte, direta ou indiretamente, carga tributaria menor
do que a decorrente da aplicacéo daquela aiquota minima.

Segundo as razdes desse veto, “0s dispositivos [entdo vetados| imputariam elevado custo operacional as
empresas. Além disso, a definicdo da competéncia tributéria deve vir expressamente definidaem lei
complementar, ndo cabendo sua definicdo a posteriori, como pode ocorrer nas hipéteses previstas pelos
dispositivos’.

I nsatisfeitas com os vetos acima referidos, as administracdes tributérias de varios municipios se
mobilizaram pela sua derrubada no Congresso Nacional, sob o argumento de que, sem as regras
originalmente inseridas no projeto de que resultou aLC 157/16, haveria grande concentracao da
arrecadacdo do ISS nos grandes municipios, ou nos municipios que praticam aliquotas efetivas de ISS
inferiores a 2%. Nesse sentido, veja-se a seguinte manifestacéo extraida do boletim publicado pela
Confederacdo Nacional de Municipios (CNM):

“A Confederacéo entende que a agéo da Presidéncia da Republica desconfigurou o projeto como
um todo. A proposta era considerar a tendéncia observada nos sistemas tributarios mundo afora de
gue o imposto sobre circulagéo seja devido no destino, onde se localiza o usuario final daquela
operacao, e ndo na origem — onde se localiza o fornecedor do bem ou servico daquela operacéo.
Com o texto retirado pelo veto, seriamais provavel atingir justicafiscal”.

No dia 30 de maio, o Congresso Nacional derrubou o veto dos referidos dispositivos, contando,
inclusive, com o aval da base governista, que havia sido liberada para a votacdo, em razéo de acordo
costurado entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo. A medida teve apoio de 49 senadores e 371
deputados. Apenas um senador e sei's deputados votaram pela manutencdo dos vetos.

N&o ha que se duvidar da possibilidade juridica de se atribuir ao municipio de destino, em que localizado
o tomador do servico, a competéncia para a cobrancado ISS. Essa, inclusive, ja é regra adotada pela
propriaLC 116/03, em algumas hipoteses.

Defato, entre os diversos el ementos de conexao previstos naLC 116/03 paraa atribuic¢éo de
competénciatributaria (local do estabelecimento prestador, local da prestacéo do servigo, local dos bens
aque se refere 0 servico, local dafruicéo do resultado do servico etc.), o do local do domicilio do
tomador do servico é o que se aplica aos servicos mencionados nos incisos | (servicos importados), XVI
(vigilancia ou monitoramento de pessoas ou de bens méveis) e XX (cessdo de méo de obra) do artigo 3°
daLC 116/2003.

Portanto, atributac&o no destino ndo seria novidade legidlativatrazida pela LC 157/16. H4, contudo, que
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se acentuar a excepcionalidade dos casos em que esse critério de conexdo pode e deve ser aplicado.
Nesse sentido, José Eduardo Soares de Mélo:

“Doravante, e em principio, para efeito de fixacdo de competéncia objetivando o auferimento do
|SS: devera ser considerado o municipio, do estabel ecimento do prestador; e como excegéo (no
caso de inexisténcia de estabel ecimento prestador no Municipio) o municipio do local onde se
situar o domicilio do prestador. Em casos excepcionais (servicos provenientes do exterior, ou cuja
prestacdo se tenha iniciado no exterior do pais; e servigos aludidos no artigo 3o da LC 116/03),
ignora-se o estabel ecimento (ou domicilio) do prestador (localizado no exterior), sendo
considerado o estabel ecimento do tomador ou do intermedidrio” (em I1SS— Aspectos tedricos e
praticos. Atualizadacom aLC 116. 32 ed. Sdo Paulo. Dialética, 2003. p. 157; grifei).

E Susy Gomes Hoffman:

“(...) em substituicéo ao Decreto-lei 406/68 — que veiculava normas gerais de direito tributério —
em julho de 2003 foi promulgada alLei Complementar 116/03 que fez a seguinte previsdo sobre a
competéncia do Municipio para a cobranca do ISSQN: em caréter geral, deve ser considera
ocorrida a prestacéo de servicos no Municipio em que estiver o estabelecimento do prestador;

em carater excepcional, devera ser considerada ocorrida a prestagdo dos servi¢os no Municipio
em que estiver estabelecido o tomador dos servigcos ou em que ocorrer efetivamente o servico
indicado. As excegOes estdo previstas no texto dalei” (Revista Dialética de Direito Tributario, vol.
105/2004, p. 86; grifei).

Ai reside o cerne da questédo em exame: em razdo da excepcionalidade da sua utilizacéo, o critério do
destino seria 0 adequado para a definicéo de competéncia da tributagdo dos servicos objeto dos vetos
derrubados pelo Congresso Nacional ?

Parece-me que n&o. Explico.

Como jative a oportunidade de comentar neste espaco, ao julgar a quem se atribuiria competéncia para a
cobranca do |SS no ambito dos contratos de leasing, o STJ constatou que as atividades realizadas no
ambito desses contratos séo, em regra, realizadas por estabel ecimentos localizados em mais de um
municipio. De fato, ha o estabel ecimento em que se da a assinatura do contrato, a captacéo do clientee a
coleta das suas informagoes; ha aquele em que esta localizada a equipe técnica responsavel por
operacionalizar o financiamento e concedé-lo, ao final; e, ainda, aguele em que ocorre a entrega do bem
financiado.

Essa diversidade de estabel ecimentos localizados em municipios distintos, aliada ao fato de que todos
estdo, de algumaforma, envolvidos com a execugéo do contrato de leasing, propiciou a discussao sobre
gual, entre eles, seria 0 competente parafazer incidir o imposto.

Certamente sob ainfluéncia do precedente do STF (RE 592.905), pelo qual o nucleo da operagéo de
arrendamento mercantil é a concessdo do financiamento do bem em si, a 12 Secéo do STJ decidiu no
sentido de que 0 municipio competente € aquele em que “arelacdo € perfectibilizada, assim entendido o
local onde se comprove haver unidade econdmica ou profissional da instituic¢éo financeiracom poderes
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deci sorios suficientes & concessao e aprovacao do financiamento — nuicleo da operacéo de leasing
financeiro e fato gerador do tributo” (REsp 1.060.210 — SC).

Esta, portanto, foi a concluséo a que chegou o Poder Judiciério e, também, o Poder Executivo (como
demonstram as razdes de veto a que me referi no inicio desta coluna): 0 municipio competente paraa
tributacéo das atividades exercidas no ambito do contrato de leasing é aquele em que estiver localizado o
estabel ecimento que concentre poderes deci sorios concernentes a concessao e a aprovagao do
financiamento, que € o nucleo do fato gerador do tributo.

O legidlador, portanto, ndo poderia (ou, pelo menos, ndo deveria) se afastar desse pardmetro (porque € o
gue se relaciona com o fato gerador do tributo), quando da escolha do critério de conexdo aplicavel aos
contratos de leasing.

E atributac&o no destino ndo o atende, tendo em vista que 0 municipio em que localizado o tomador do
Servico ndo sera necessariamente aquele em que o estabel ecimento que concentra os poderes decisorios a
gue me referi acima estaralocalizado. E a mesma concluséo deve se aplicar aos demais servicos objeto
da mesma celeuma (cartdes de crédito, seguros de sallde €etc.).

Corretos, portanto, os Poderes Judiciario e Executivo, e equivocado o Poder Legidlativo.

N&o bastasse ainadequacéo juridica da escolha, ha ainda a inadequaco pratica que dela decorre, tendo
em vista o enorme custo de conformidade a que passaram a estar sujeitos os contribuintes envolvidos.

S80 inlmeros e variados 0s transtornos a que serdo acometidos 0s contribuintes sujeitos a essas regras, e
alguns deles ja foram abordados pela doutrina especializada[1]. No Brasil, esse 6nus é ainda maior, em
face do tamanho da Federacéo brasileira. De fato, em situagGes tdo costumeiras quanto o uso de um
plano de salide ou um cartdo de crédito, os contribuintes prestadores desses servicos poderdo se ver
subordinados a legislacdes de contetidos absol utamente diversos, em mais de 5 mil municipios.

Mandatoria, portanto, a unificagdo dessas regras, como muito bem acentua Alberto Macedo, em artigo
publicado na ConJur, intitulado Vetos na LC 157/2016 evitam exploséo de custos de conformidade.
Destaco o seguinte trecho do artigo:

“ Acontece que a peculiaridade de 0 1SS ser um imposto de competéncia tributéria de 5.570
municipios, aliada ao fato de tributar bens imateriais, fazem com gque 0 sucesso daimplementacéo
da suaincidéncia no destino ndo dependa somente de previsdo legal. Em muitos casos, essa
incidéncia no destino éinviavel economicamente — pelo menos enquanto ndo houver normas
gerais uniformes de cumprimento de obrigacdes principais e acessorias aliadas a um sistema
eletrdnico Unico de controle e cobranca nacional desse imposto — aluz do elevado custo de
conformidade para as empresas cumprirem a diversidade de obrigactes de, no limite, milhares de

municipios.
(...)

Assim, para aqueles casos em que as premissas para implantacéo daincidénciado I SS no destino
sS40 respeitadas, demanda-se, primeiro, redacéo cuidadosa e precisa do texto legal; e segundo,
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necessidade prévia de estruturacdo de solucdo tecnol 6gica Unica, anivel nacional, que viabilize,
com 0 menor custo possivel para as empresas, 0 cumprimento de suas obrigacdes perante as
Administracdes Tributarias, sob pena de se inviabilizar o negdcio que se pretende tributar, em
algumas localidades’.

H&, portanto, conforme vasta jurisprudénciado STJ[2], que se observar os principios darazoabilidade e
proporcionalidade quando da elaborac&o e aplicacéo de regras instituidoras das obrigacOes acessorias em
exame.

E o que se verifica do exame da ementa abaixo transcrita:

“TRIBUTARIO. (...) MULTA POR DESCUMPRIMENTO DE OBRIGACAO ACESSORIA.
INAPLICABILIDADE (...) PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE. 1. A sang&o tributéria, &

semel hanca das demais sangdes impostas pel o Estado, é informada pel os principios congruentes da
legalidade e darazoabilidade. 2. A atuacéo da Administracéo Publica deve seguir os parametros da
razoabilidade e da proporcionalidade, que censuram o ato administrativo que ndo guarde uma
proporc¢do adequada entre os meios que empregae o fim quealel amegaalcancar. 3. A
razoabilidade encontra ressonancia na ajustabilidade da providéncia administrativa consoante o
consenso social acerca do que € usual e sensato. Razoavel é conceito que se infere a contrario
sensu; vale dizer, escapa a razoabilidade "aguilo que ndo pode ser". A proporcionalidade, como
uma das facetas da razoabilidade revela que nem todos os meios justificam os fins. Os meios
conducentes a consecucao das finalidades, quando exorbitantes, superam a proporcionalidade,
porguanto medidas imoderadas em confronto com o resultado almejado” (REsp 728.999/PR, 12
Turma, rel. min. Luiz Fux, DJ 26/10/2006; grifos meus).

Logo, seja por inadequacdo juridica, seja pelo exacerbado custo de conformidade provocado, andou mal
0 Congresso Nacional ao derrubar os vetos a transferéncia, ao municipio de destino, da competéncia para
acobranga do ISS sobre os servigos em exame.

A mesma conclusdo € alcancada quando se examina a transferéncia de competéncia, também para o
municipio de destino (antes vetada pela Presidéncia da Republica), na hipétese em que alegislagdo do
municipio de origem ndo observa a aliquota minima de 2% do ISS, ou criaincentivos ou beneficios
fiscais do qual resulte, direta ou indiretamente, carga tributaria menor do que a decorrente da aplicacdo
daquela aliguota.

N&o se nega que essa regratem o justo proposito de buscar inibir a guerrafiscal entre municipios, que €
um dos problemas centrais a serem enfrentados por quem quer que se proponha a fazer umareforma
tributaria neste pais.

Mas, como jative oportunidade de dizer nesta coluna, ndo se pode pretender extinguir aguerrafiscal por
meio de qualquer iniciativa que termine por prejudicar aquele que por ela ndo é responsavel; no caso, 0
contribuinte e, até mesmo, o tomador ou intermediario dos servicos, a guem os dispositivos antes
vetados atribuem responsabilidade pelo recolhimento do tributo naquelas circunstancias.

Como se ja ndo bastassem as regras do Cepom (Cadastro de Empresas Prestadoras de Outros
Municipios), que atribuem responsabilidade ao tomador nas aquisi¢des intermunicipais de servigos
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prestados por empresa ndo cadastrada no municipio de destino, agora, mesmo que cadastrado o
prestador, o tomador, que podera ser qualquer um de nés, tera que também verificar se o fornecedor do
servico ndo se valeu de algum beneficio do qual decorra, no municipio de origem, imposicao tributaria
inferior aquela minima estabelecida pela LC (2% do valor da prestacéo do servico).

E um custo de conformidade de tamanha onerosidade, que n&o justifica a adogdo da regra, como
declarado nas razdes do veto (derrubado) do dispositivo que acriou.

Isso para ndo falar em incertezas néo esclarecidas pela redacéo adotada, como, por exemplo, 0 que se
fara na hipdtese em que, também no municipio de destino, o 1SS incida no mesmo servigo auma
aliquotainferior a 2%.

Como bem lembrado pelo meu querido e ilustre guru, Condorcet Rezende, em seu livro Caminhadas no
Direito, “0s ‘ custos de conformidade’ ndo podem deixar de ser levados em consideracéo pelo peso que
representam para as empresas. Tanto assim, que a International Fiscal Association — IFA, sediadana
Holanda, e que é assessora tributaria da ONU, escolheu para um dos temas do Congresso que realizou no
Rio de Janeiro em setembro de 1989, exatamente, os ‘ compliance costs' (o0 Congresso foi organizado e
presidido pelo inesguecivel mestre Gilberto de Ulhéa Canto). O temateve por relator o professor inglés
Cedric Sandford, o qual avaliou o custo para o contribuinte das mudancas na legislacéo tributéria, que o
obrigam a constantes atualizagdes. Esses custos, como mostrou o professor Sandford, ndo s&o apenas
financeiros, com a contratacéo de assessores econdmicos, juridicos e contabeis, mas até mesmo

psicol 6gicos, pois as repetidas mudancas na legislacéo deixam o contribuinte inseguro quanto as
consequéncias fiscais de seus atos’

Quase 30 anos apos, estamos prestes arealizar 0 segundo Congresso da IFA no Brasil (no Rio de
Janeiro, entre 27/8 e 1°/9) e ainda nos vemos envolvidos com problemas idénticos aos que viviamos ha
trés décadas!

[1] OLIVEIRA, Ailton Soares de. Com derrubada de vetos, novo |SS beira ainsanidade tributaria.
Consultor Juridico. Publicado em 02.06.2017; MACEDO, Alberto. Vetos na LC 157/2016 evitam
explosdo de custos de conformidade. Consultor Juridico. Publicado em 14.03.2017; BICALHO,
Guilherme Pereira Dolabella. ISS: consequéncias darejeicao do veto presidencia no Projeto de lei
Complementar 366/13. Migalhas. Publicado em 12.06.2017, entre outros.

[2] A titulo demonstrativo, cito os seguintes julgados. REsp 1.374.636, 22 Turma, rel. min. Humberto
Martins, DJe 18/12/2015; REsp 1.320.737, 12 Turma, rel. min. Ari Pargendler, DJe 29/10/2013; REsp
1.116.792, 12 Se¢do, rel. min. Luiz Fux, DJe 14/12/2010; e REsp 728.999, 12 Turma, rel. min. Luiz Fux,
DJ 26/10/2006.
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