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Opini&o: A cobranca de | SS por municipio incompetente

Em 2016 foi alterada, pelaLe Complementar 157/16 (LC 157/16), a sujei¢ao ativa e 0 aspecto espacial
do Imposto Sobre Servicos (ISS). Na pratica, o ISS que era devido ao municipio onde prestado o servico
passou a ser cobrado pelo municipio do domicilio do tomador do servigo com relagéo aos servicos
constantes dos subitens n°s 4.22 (planos de medicina de grupo ou individual e convénios), 4.23 (outros
planos de saude), 5.09 (planos de atendimento e assisténcia médico-veterinaria), 15.01 (administracao
de fundos quai squer, de consorcm de cartéo de crédito ou débito e congéneres), 10.04 (agenciamento,
~Ta atae de [easing, franchising e factoring) e 15.09 (arrendamento

OPINIAO

Essa mudancgafoi questionada perante o Supremo Tribunal

Federal na ADI 5.835 e até 0 momento esta suspensa por forgca da medida cautelar concedida pelo
relator, ministro Alexandre de Moraes, para quem a L C 157/16 padece de indeterminagbes normativas
gue prejudicam a aplicacdo da norma para disciplinar a cobranca do ISS, ensejando insegurancajuridica
e conflitos de competéncia entre mais de um municipio sobre o mesmo fato gerador. O relator apontou a
falta de identificagdo do "tomador de servigos' como uma dessas indeterminagdes que inviabilizam a
cobranca do imposto.

Na tentativa de superar a deciséo do STF, o Congresso Nacional recentemente editou aLC 175/20
buscando: 1) definir quem supostamente seria o tomador do servico em cada caso (artigo 14); 2) impor
aos contribuintes a obrigacéo de desenvolvimento de um "sistema eletrdnico de padrdo unificado em
todo o territério nacional" para apuracao e recolhimento do | SS no municipio do tomador (artigo 2°); 3)
determinar a criagcdo de um Comité Gestor das Obrigacdes Acessorias do ISSQN (CGOA) para
"regular a aplicacéo do padr&o nacional da obrigacéo acessoria" (artigos 9° e 10) e definir o

"lelaute, 0 acesso e a forma de fornecimento das informacgdes” relativamente ao sistema (artigo 10, §
1°); 4) estabel ecer forma de reparticéo de receitas entre os municipios do prestador e do tomador pelo
prazo de dois anos (artigo 15). Em 2021, o produto da arrecadacdo do | SS devido nesse caso sera
destinado 33,5% ao municipio do loca do estabel ecimento prestador e 66,5% ao municipio do tomador.
Em 2022, a proporc¢éo passa para 15% e 85%, respectivamente. Em 2023, o valor pertencera
exclusivamente ao municipio do domicilio do tomador; por fim, 5) definir que os servigos de
agenciamento, corretagem e intermediacéo de contratos de leasing/franchising/factoring voltariam a ser
tributados no local do estabel ecimento prestador (artigo 16).
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Pelaleitura dos novos dispositivos, ndo ha davida de que a LC 175/20 parte da premissa de que €
constitucional a alteracéo natributacéo do ISS realizada pela LC 157/16.

Diante desse quadro normativo pretendemos abordar a questéo sob quatro angulos distintos: 1) a
subsisténcia da inconstitucionalidade relacionada a impossibilidade de alteracéo, por lei complementar,
da sujeicdo ativa do ISS decorrente da competéncia constitucional mente atribuida aos municipios
(artigo 156, 111, da CF); 2) a persisténcia de varias indeterminagdes normativas que mantém aineficacia
técnica da sistematicainstituida pela LC 157/16; 3) aineficacia pragmatica de ambas asleis
complementares até a instituicdo do comité gestor e o desenvolvimento dos sistemas; e 4) o surgimento
de novas inconstitucionalidades decorrentes da edicdo da L C 175/20.

Quanto ao primeiro ponto, aL C 175/20 incorre no mesmo vicio de inconstitucionalidade da LC 157/16
por violagdo ao artigo 156, 111, da CF/88. Afinal, anovale complementar supds que seria constitucional
aateracdo da competénciatributériarealizada pela LC 157/16 do municipio da prestacéo do servico
para 0 do domicilio do tomador/contratante.

Porém, ndo hafalar em tributagdo no "destino" no caso do |SS quando no municipio do tomador ndo ha
gualquer resquicio de prestacéo de servico. Tome-se 0 exemplo de uma sala de cinema localizada em
Brasilia, ocupada exclusivamente por expectadores domiciliados em Goiéania que estavam a passeio na
capital federal. Nesse caso, o fato de o servico cinematogréfico ter sido prestado a
tomadores/contratantes domiciliados em Goiania ndo muda o fato de a prestacéo ter ocorrido
integralmente no Distrito Federal. Nao ha ficcdo juridica possivel que admita atribuir a Goiania (em que
n&o ha qualquer réstia de servigco) a competéncia para a cobranga do ISS, sendo esse o grave problema
de inconstitucionalidade incorrido pelaLC 157/16.

Ao mudar a sujeicdo ativa do municipio da prestacdo do servico/estabel ecimento prestador para o do
domicilio do tomador, alel complementar usurpa a competéncia que a Constituicdo Federal, em seu
artigo 156, 111, da CF, outorga ao municipio em cujo territério se desenvolve o servico. E preciso
observar que alei complementar ndo tem a capacidade de tornar constitucional a cobranga de ISS por
municipio absolutamente incompetente. A tentativafeita pela LC 175/20 de operacionalizar, no campo
das receitas, a apontada inconstitucionalidade, por 6bvio encontra vedacdo na mesma norma
constitucional.

Quanto ao segundo ponto, nada obstante a tentativa da L C 175/20 de complementar (e, supostamente,
constitucionalizar) aLC 157/16 com a defini¢éo dos tomadores, o novo diploma néo trata das outras
lacunas existentes, como é o caso dos diversos conceitos de domicilio fiscal, das situactes de multiplos
domicilios e de operacdes feitas pelainternet, de dispositivos moveis e do exterior, além de ter criado
novas indeterminacdes e/ou antinomias.
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De fato, tomando-se como exemplo o servico de administracdo de fundos e consorcio em gque 0
consorciado/cotista foi definido como o tomador, o que acontecera se esse residir no exterior? E se
houver mais de um domicilio? Qual prevalece? O domicilio civil? O domicilio eleitoral? O domicilio
fiscal? Sendo o domicilio fiscal, o declarado no imposto de renda (esferafederal)? O utilizado parafins
de cobranca de IPTU (esferamunicipal), de IPVA (esferaestadual), de ITR (esferafederal)? O declarado
no momento do envio dos dados cadastrais ao grupo de consorcio? A partir de qual critério? Nenhuma
das duas leis complementares respondem a esses questionamentos.

A Unicadefinicdo que se tinha era aquela relativa ao servico deleasing em que o 83°do artigo 6 daLC
157/16 determinava o domicilio conforme informacéo prestada pelo tomador no contrato. Ocorre que
essa disposicdo foi revogada pela LC 175/20, de modo que a indeterminacdo passou a atingir, também, o
servigo de leasing.

Além da problemética envol vendo a multiplicidade de domicilios, ha grande dificuldade préatica para os
administradores dos fundos de investimento de distribuicdo de cotas por conta e ordem. 1sso porque
nesses casos ha afigura de um agente intermediario (o distribuidor) que assume todas as
responsabilidades do investimento e faz ainterface com o cotista. N&o harelagdo entre o cotistae o
administrador.

Relativamente aos planos de salide, a LC 175/20 definiu que o tomador pessoafisica € o "contratante do
servigo” (artigo 14, 85°), porém, ao mesmo tempo, fixou como tomador a " pessoa fisica beneficiaria’
(artigo 14, 86°). Contudo, nos planos de salde col etivos o contratante ndo necessariamente € 0
beneficiario, o que ensegja duvida acerca do municipio competente para a cobranca, se o do contratante (a
empresa) ou o do beneficiario (pessoafisica).

Esses sd0 apenas aguns exempl os das vérias indeterminacfes que persistem mesmo apos aedicdo daLC
175/20, o que impede a cobranca do |SS pela sisteméticada L C 157/16, sob pena de violagdo ao
artigo 146, | da CF/88.

Em terceiro lugar, ainda que ndo se cogitasse das inconstitucionalidades acima, anormagera daLC
157/16, mesmo complementada pel as disposi¢es da L C 175/20, permanece incorrendo em ineficacia
pragmética. E que o sistema de padr&o unificado a ser desenvolvido pelos contribuintes de acordo com o
leiaute estabel ecido pelo comité gestor € condicéo de eficacia para o recolhimento do | SS nos moldes
preconizados pela LC 157/16.

Observe-se que um dos principais argumentos levantados pel os contribuintes e que levou a concesséo da
medida cautelar na ADI 5.835 foi 0 de que a auséncia de padronizac&o das obrigagdes acessorias
impossibilitava o cumprimento da LC 157/16, considerando que cada municipio estava legislando de
modo diverso, ensgjando conflitos de competéncia e insegurancajuridica.
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Portanto, a LC 157/16 permanece ineficaz até que haja efetiva instituicdo e funcionamento tanto do
comité gestor quanto do sistema de recolhimento. Prova disso € gque ela mesma postergou a apuracéo e
recolhimento do |SS de janeiro, fevereiro e marco de 2021 para o 15° dia do més

de abril daquele ano, na expectativa de que, até 18, sgjam criadog/instituidos/desenvolvidos o comité
gestor e o(s) programa(s) de recolhimento sem os quais ndo ha segurancal/padronizacdo que permita ao
contribuinte e fisco cumprirem com suas respectivas obrigagoes.

Em quarto lugar, a constitucionalidade da L C 175/20 € em s discutivel por outras razdes, além daguelas
declinadas em face daLC 157/16 na ADI 5.835.

Ha duvida razodvel sobre a constitucionalidade daimposicéo, pela Unido, de obrigacdo ao contribuinte
para fins de desenvolvimento de sistema unificado de declaraco/pagamento do ISS. E que, a0 assim
proceder, a LC 175/20 estabel ece uma obrigagdo em concreto (destinada ao contribuinte), ao invés de
prever normas gerais (destinada aos legisladores municipais), o que ofende o ambito material de
competénciadalel complementar (artigo 146, 111, b da CF/88) e a competéncia tributéria dos municipios
(artigos 30, 111, c/c 156, 111, da CF/88). Isso tudo sem mencionar a eventual ofensa a proporcionalidade
por ser o contribuinte — e ndo o Fisco — obrigado a arcar com o 6nus de desenvolver sistema para que
o Estado exerca seu poder-dever de cobrar tributos.

Além disso, o curioso sistema de reparticdo de receitas previsto no artigo 15 daLC 175/20 violao
principio da autonomia municipal [1] ao interferir com a destinagdo financeirado ISS cuja

institui cdo/arrecadacdo competiria exclusivamente ao municipio no ambito do qual ocorrido o evento
servico (artigo 30, 111, ¢/c 156, 111, da CF/88), bem como ofende o artigo 146 da CF/88 ao dispor sobre
reparticao de receitas que ndo é matéria afeta ao legislador complementar e sim ao legislador
constitucional, conforme ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal (v.g. ACO 571 AgR, rel. min. Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, DJ03/04/2017 [2] e ADI 4628, rel. min. Luiz Fux, Plenério, DJ 24/11/2014 [3)).

Em conclusfo, a edi¢éo da L C 175/20 n&o resolveu os problemas de inconstitucionalidade existentes na
LC 157/16, mas, sSim, 0s agravou, tudo aindicar a manutenc¢éo do quadro que ensejou a concessao de
liminar na ADI 5.835 que esperamos segja confirmada em julgamento de mérito pelo Plenério do
Supremo Tribunal Federal.

[1] "A Constituicdo da Republica criou, em beneficio das pessoas municipais, um espaco minimo de
liberdade decisdria que n&o pode ser afetado nem comprometido, em seu concreto exercicio, por
ingeréncias normativas de outras entidades estatais que culminem por lesar a integridade da
autonomia do Municipio, compreendida esta também em sua dimensio e em sua projecéo financeiras'
(ADI 1374, rel. min. Celso de Méllo, Tribunal Pleno, DJ 15-03-2019).

[2] "N&o se admitindo que, por qualquer norma legal (tanto federal como estadual), se tenha —nemde
modo expresso, nem de modo implicito (como seria 0 caso dos autos, ja que as referidas leis ndo trazem
em seu bojo qualquer contetido de partilha de receitas) — a modificacdo da sistematica de reparticao
dasreceitastributérias’
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(ACO 571 AgR, rel. min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJ 03/04/2017).

[3] "(...) A corregdo da engenharia constitucional de reparticéo de competéncias tributarias somente
pode ocorrer legitimamente mediante manifestagéo do constituinte reformador, por meio da
promulgacdo de emendas constitucionais, e ndo pela edicdo de outras espécies normativas (e.g.,
Protocolos, ResolucBes etc.)" (ADI 4628, rel. min. Luiz Fux, Plenario, DJ 24/11/2014).
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