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1. A CONSULTA
1.1 A Lei Complementar n°. 157, de 29 de dezembro de 2016, foi

sancionada pelo Presidente da Repiblica, tendo como objeto alteracées na
Lei Complementar n°. 116/2013. Ela estabeleceu nova redagio para o artigo
3° da Lei Complementar n°. 116/2013, criando novas excecdes relativas ao
sujeito ativo do Imposto sobre Servigos - ISS (artigo 1°).

1.2 O Presidente da Republica vetou as alteracdes atinentes aos
incisos XXIII, XXIV e XXV. Segundo estes incisos, a competéncia para a
cobranga de ISS, que antes era do Municipio onde estava localizada a sede
do estabelecimento prestador, passaria a ser a do domicilio do tomador dos
servi¢os nos subitens 4.22, 4.23 e 5.09 (inciso XXIII), subitem 15.01 (inciso
XXIV) e subitens 10.04 e 15.09 (inciso XXV). Os vetos, no entanto, foram
rejeitados pelo Congresso Nacional, que republicou a lei em sua redacio
original em 01.06.2017.

1.3 De acordo com a redagdo prevalente do artigo 1° da LC ne.
157/2016, o artigo 3° da LC n°. 116/2003 passa a contar com novos incisos
excepcionais em relagdo a determinagdo do sujeito ativo do ISS. A regra
geral, contida no caput deste dispositivo, é a de que “o servigo considera-se
prestado, e o imposto, devido, no local do estabelecimento prestador”, salvo
nas hipdteses excepcionais listadas em seu inciso. Esta a determinacio da
lei:

Art. 1° A Lei Complementar no 116, de 31 de julho de 2003, passa a
vigorar com as seguintes alteracdes:

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

XXIII - do domicilio do tomador dos servicos dos subitens 4.22,
4.23 e 5.09; (Partes mantidas)

XXIV - do domicilio do tomador do servi¢o no caso dos servicos
prestados pelas administradoras de cartio de crédito ou débito e

demais descritos no subitem 15.01;

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

Isso significa dizer que a nova redagio do dispositivo altera o

sujeito ativo do ISS nas operagbes de prestacio de servico listadas em seus

novos incisos, dentre elas aquelas referidas nos itens 15.01 e 15.09 da Lista

Anexa de Servigos prevista na LC n°. 116/2003, a saber:

1.5

15.01 - Administragdo de fundos quaisquer, de consércio, de cartio
de crédito ou débito e congéneres, de carteira de clientes, de
cheques pré-datados e congéneres.

15.09 - Arrendamento mercantil (leasing) de quaisquer bens,
inclusive cessdo de direitos e obrigagGes, substituicdo de garantia,
alteragdo, cancelamento e registro de contrato, e demais servicos
relacionados ao arrendamento mercantil (leasing).

Diante desse quadro, honram-me as Consulentes, entidades

representativas dos interesses dos segmentos econdmicos atingidos pela

mudanga legislativa, com pedido de parecer para esclarecer se a alteracio

introduzida pelo artigo 1° da Lei Complementar n°. 157/2016 é

4

constitucional ou se ela viola o disposto nos artigos 156, inciso III, e 146,

inciso I, da Constitui¢do. E o que se passa a responder objetivamente.
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2. O PARECER

2.1. A VIOLAGAO AO ARTIGO 156, INCISO III:
O ASPECTO PESSOAL DA HIPOTESE DE INCIDENCIA DO ISS

2.1.1 A questdo principal a ser debatida neste parecer diz respeito a
saber se as alteragoes introduzidas pela LC ne. 157/2016 sdo constitucionais.
Em primeiro lugar, é preciso responder se a lei complementar teria
competéncia para alterar o aspecto pessoal da obrigacdo tributaria relativa
ao ISS, ou se, por uma decorréncia da prépria norma constitucional, o
Municipio competente para a cobranca do ISS é aquele no qual ocorre o
fato gerador do tributo, ou seja, a prestacio de servico -
independentemente do local do domicilio do tomador do servico.

2.1.2 A Constitui¢io Federal de 1988 (adiante CF/88) atribui poder
aos Municipios para instituir imposto sobre “servicos de qualquer natureza”
no artigo 156, inciso III. Como se vé, a CF/88 empregou a expressio
“servigos”. Desse modo, a competéncia tributdria municipal s6 surge quando
de fato houver servigo sendo prestado, o que impée a verificacio de qual é a
defini¢do constitucional deste termo, para saber se ela nio implica, de forma
implicita, um determinado sujeito ativo.

2.13 A CF/88 atribuiu poder de tributar aos Entes Federados por
meio de regras de competéncia. Essas regras referem fatos tributaveis, de
modo que s6 ha poder de tributar sobre fatos cujos conceitos se enquadrem
nos conceitos previstos nessas regras e, inversamente, nao ha poder algum
de tributar sobre fatos cujos conceitos nio se emoldurem nos conceitos
previstos nessas regras. Dai serem intransponiveis os limites conceituais
previstos nas regras de competéncia. Fora deles nio ha poder de tributar. A

respeito das regras de competéncia ji decidiu o Supremo Tribunal Federal,
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ao asseverar que o intérprete “... ndo deve ir além dos limites semanticos, que
sdo intransponiveis”.!

2.1.4 A CF/88, quando utiliza um termo, sem conceitua-lo de modo
diverso, termina por incorporar ¢ conceito que é utilizado no direito
infraconstitucional vigente antes da sua promulgacio. Também a esse
respeito decidiu repetidamente o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal
Federal: ao julgar a institui¢do da contribui¢do social sobre o faturamento,
decidiu que o conceito de faturamento seria aquele estabelecido no direito
infraconstitucional pré-constitucional, a saber, o conceito de faturamento
previsto no Decreto-Lei n°. 2.397/87 (receita bruta proveniente da venda de
mercadorias e da prestagio de servicos);> ao analisar a incidéncia da
contribuicdo social sobre a folha de saldrios sobre as remuneragées pagas a
administradores, avulsos e auténomos, decidiu que o conceito de salario
seria aquele instituido no direito infraconstitucional pré-constitucional, a
saber, o conceito previsto na Consolidacio das Leis do Trabalho
(remuneragdo paga pelo empregador ao empregado, assim considerado
aquele que mantém vinculo continuo de subordinagio com seu
empregador);®> ao analisar a instituicio do imposto sobre circulacio de
mercadorias sobre a importacdo de mercadorias por pessoa fisica, decidiu
que o conceito de mercadoria seria aquele estabelecido no direito
infraconstitucional pré-constitucional, a saber, o conceito de mercadoria
previsto no Cdédigo Comercial (coisa moével que possa ser objeto de
comércio por quem exerce mercancia com habitualidade).*

! STF, Recurso Extraordinério n°. 71.758, Relator Ministro Thompson Flores, RTJ 66, p.
150.

2 STF, Recurso Extraordinario n°. 150.755-1, Relator Ministro Septlveda Pertence, DJ
20.08.93.

> STF, Recurso Extraordindrio n°. 166.772-9, Relator Ministro Marco Aurélio, D]
16.12.94.

¢ STF, Recurso Extraordindrio n°. 203.075-9, Relator Ministro Mauricio Corréa, DJ
29.10.99.
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2.1.5 As decisdes acima referidas, as quais outras poderiam ser
somadas, sdo categéricas no sentido de que as regras constitucionais
atributivas de competéncia, quando empregam termos cujas propriedades ja
haviam sofrido um processo anterior de conotacio pelo direito
infraconstitucional pré-constitucional, incorporam os conceitos nele
previstos. Além de categéricas, as decisées do Supremo Tribunal Federal
sdo reiteradas. Longe de serem isoladas ou dispares, elas fluem sempre na
mesma diregdo: 0s conceitos, ao serem incorporados ao direito
constitucional, fixam “balizas constitucionais” que nio podem ser
ultrapassadas pelo legislador infraconstitucional. Entendimento contrério,
no sentido de que os conceitos constitucionais poderiam ser largueados pelo
Poder Legislativo, levaria 4 implosdo do sistema rigido de discriminacio de
competéncias exclusivas e excludentes previsto na CF/88.°

2.1.6 Mas se os limites conceituais postos pelas expressdes
constantes das regras de competéncia nio podem ser transpostos, entdo é
preciso, antes de tudo, demarcar quais sio as fronteiras que limitam a
competéncia constitucionalmente prevista para os Municipios instituirem o
imposto sobre servigos. Para tanto, faz-se necessario analisar as
propriedades exprimidas por esse conceito, propriedades estas que precisam

estar presentes de forma cumulativa para que se possa falar em “servico’
para fins da incidéncia da competéncia tributdria municipal.

2.1.7 O Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, ao analisar a
instituicio do imposto sobre servicos relativamente aos contratos de
locagdo, decidiu que o conceito de servigo seria aquele previsto no direito
infraconstitucional pré-constitucional, qual seja, o conceito de obrigacdo de
fazer previsto no Cédigo Civil: esforco humano empreendido em beneficio
de outrem (STF, Recurso Extraordindrio n°. 116.121-3, Tribunal Pleno,
Relator Ministro Octavio Gallotti, Relator para Acérdido Ministro Marco

> AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 5¢ ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012,
p. 265 e ss.
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Aurélio, julgado em 11.10.00, p. 17). O voto do Ministro Redator para o
acérddo, Marco Aurélio, ndo deixa duvidas:

“Em sintese, hd de prevalecer a defini¢io de cada instituto, e
somente a prestagdo de servicos, envolvido na via direta o esforco
humano, ¢ fato gerador do tributo em comento.”

2.1.8 A mesma interpretagio foi confirmada pelo Plenario do
Supremo Tribunal Federal ao julgar o caso sobre a incidéncia de ISS sobre
as operagdes de leasing. Naquela ocasido, o Tribunal confirmou o conceito
constitucional de servigo, de acordo com o qual exige-se como elemento

central uma obrigagao de fazer e néo uma obrigacgio de dar. Nesse sentido, a
ementa:

A lei complementar nio define o que é servigo, apenas o declara,
para os fins do inciso III do artigo 156 da Constituicio. Nio o
inventa, simplesmente descobre o que é servigo para os efeitos do
inciso III do artigo 156 da Constitui¢io. No arrendamento
mercantil (leasing financeiro), contrato autébnomo que nio é
misto, o niicleo é o financiamento, ndo uma prestacio de dar. E
financiamento ¢ servigo, sobre o qual o ISS pode incidir, resultando
irrelevante a existéncia de uma compra nas hipdteses do leasing
financeiro e do lease-back. (STF, Recurso Extraordinario ne.
547245, Relator Ministro Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em
02/12/2009) (Grifos meus)

2.1.9 Essa correta constatac;ﬁb, feita pelo Supremo Tribunal Federal,
no entanto, poderia ser feita pela propria analise do sistema constitucional
brasileiro, cuja estrutura é marcada por rigidas defini¢ées de conteddo, a
partir das quais se garante aos Entes Federados e apenas estes a criacdo de
impostos sobre fatos que se enquadrem no Ambito de referibilidade
decorrente da interpretacdo das palavras empregadas pela Constituicio.

Dessa forma, ¢ evidente e logico que ndo pode haver coincidéncia de
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significado entre as diferentes expressdes constantes dos dispositivos
constitucionais atributivos de competéncia.

2.1.10 No que tange ao ISS, em compara¢éo com os demais tributos,
pode-se dizer que hd uma reserva constitucional material estabelecida
indiretamente, tendo em vista que a Constituicio, fixando a sua divisdo de
competéncias no Estado Federal, ao atribuir poder para um Ente Federado
tributar um fato, implicitamente atribui poder para outro Ente Federado
tributar fato diverso. Como o poder para tributar as vendas de bens e,
portanto, as obrigagées de dar, foi atribuido aos Estados pela competéncia
para instituir o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias, a palavra
“servicos”, na regra de competéncia para tributar a prestacio de servicos, sé
pode ser conceituada como uma obrigacio de fazer, tendo em vista o
sistema de discriminagdo de competéncias em que estas sio exclusivas e
excludentes entre si.

2.1.11 A partir desta constatagdo, varias implicacdes devem ser
reconhecidas. A principal delas é que se o fato gerador do ISS corresponde a
uma obrigacio de fazer, ou seja, de prestar um servico, o Municipio
competente para a sua cobranga necessariamente sera aquele no qual ocorre
tal fato gerador: onde ha prestagdo de servigo. Veja-se que a Constituicio
refere-se sempre a prestacio de servigo e nao a tomada de servico. Isso
significa dizer que a prépria regra de competéncia, ao especificar o aspecto
material (prestacdo de servico), implicitamente determinou também o seu
aspecto pessoal (Municipio onde ocorre a prestagio do servi¢o). O segundo
estd necessariamente atrelado ao primeiro, dai por que alterd-lo significa
comprometer o proprio fato gerador desta obrigacdo tributdria,
constitucionalmente previsto.

2.1.12 Com efeito, as normas tributarias caracterizam-se como
prescri¢des de estrutura condicional, ao referirem o que se deve fazer ou
nao fazer verificadas certas circunstincias. Como destaca GUASTINI, um
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enunciado condicional ou hipotético pode ser analisado pelos elementos
que o compdem: (a) o antecedente, prdtase, ou seja, a parte do enunciado
que determina a condigdo (“se...”); e (b) o consequente, apédose, ou seja, a
parte do enunciado que estatui a consequéncia (“...entdo...”).6 Cada norma
juridica, portanto, pode ser reconstruida por meio de uma estrutura
sintdtica (uma forma légica) condicional do tipo: “Se F, entdo G” na qual: (i)
o antecedente (F) refere-se a uma classe de circunstincias de fato, e (i) o
consequente refere-se a uma classe de consequéncias juridicas. O
antecedente responde a questdo: “o que é disciplinado?”, enquanto o
consequente responde a questao: “como é disciplinado?”.’

2.1.13 Estas consideragbes singelas demonstram que hd uma
vinculagdo necessaria entre a hipdtese e a consequéncia, ndo podendo estes
elementos serem separados ou divididos, sem que a prépria estrutura da
norma seja alterada. Ora, se a Constitui¢do prescreveu a norma “Se houver
prestacdo de servigo, entio o Municipio tem competéncia tributaria para
cobrar ISS”, tal norma nio pode ser alterada pela legislagdo
infraconstitucional. Com isso se quer dizer que o sujeito ativo do ISS
encontra-se implicado pela estrutura da norma criada pela Constituicio ao
delimitar o fato gerador deste tributo. Trata-se de uma norma implicita,
assim conceituada por GUASTINI:

“Sao implicitas (...) as normas derivadas das normas formuladas
(ou por uma combinagio de normas formuladas, ou por uma
combinagio de fragmentos de normas formuladas) por meio de
processos de argumentagio de vérios tipos, ora légicos (ou seja,
dedutiveis), ora pseudo-logicos (por exemplo, por meio de
analogia)”.®

¢ GUASTINL, Riccardo. La sintassi del Diritto. Torino: Giappichelli Editore, 2011, p.
2011, p. 45.

7 GUASTINL, Riccardo. La sintassi del Diritto. Torino: Giappichelli Editore, 2011, p.
2011, p. 45-46.

®Idem. Le Fonti del Diritto. Milano: Giuffré Editore, 2010, p. 23.
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2.1.14 E este 0 caso da norma constitucional referente ao sujeito
ativo do ISS. Trata-se de norma implicita como decorréncia légica do
antecedente definido pela Constituigdo para esta obrigagio tributaria, qual
seja, a prestacdo de servio. Como norma de competéncia, o artigo 156,
inciso III, da Constitui¢do possui um duplo aspecto: por um lado, autoriza a
um Ente Federado a criar um determinado tipo de fonte normativa; e, por
outro lado, define, ou pelo menos contribui para a definicio da fonte em
questdo.” O dispositivo constitucional nio apenas autoriza a cobranca de
ISS por parte dos Municipios, como pré-determina o objeto desta cobranca
€ seus sujeitos.

2.1.15 Assim, a determinagio do Municipio competente para a
cobranca de ISS dependerd da analise do tipo de servigo prestado. Isso
porque € essencial verificar quais das atividades expostas sio as mais
relevantes quantitativa e qualitativamente, bem como em que local sdo
desenvolvidas, a fim de, em cotejo com as previsdes legislativas e com o
entendimento jurisprudencial, indicar qual o Municipio competente para
exigir o ISS. Em alguns casos, o servico é prestado exatamente na sede da
empresa prestadora, em outros, necessariamente fora desta.

2.1.16 Esta ¢ a légica reconhecida pela propria lei complementar, ao
indicar as excegbes nas quais, evidentemente, o servigo é prestado em outro
local, que ndo aquele em que localizada a empresa. Nesse sentido, o
dispositivo legal:

Art. 3° 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 hipdteses previstas
nos incisos I a XXV, quando o imposto serd devido no local:

? GUASTINTI, Riccardo. Le Fonti del Diritto. Milano: Giuffré Editore, 2010, p. 28.

10
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I - do estabelecimento do tomador ou intermediario do servico ou,
na falta de estabelecimento, onde ele estiver domiciliado, na
hipétese do § 1o do art. 1o desta Lei Complementar;

IT - da instalagio dos andaimes, palcos, coberturas e outras
estruturas, no caso dos servicos descritos no subitem 3.05 da lista
anexa;

III - da execugdo da obra, no caso dos servicos descritos no subitem
7.02 e 7.19 da lista anexa;

IV - da demoligéo, no caso dos servigos descritos no subitem 7.04
da lista anexa;

V - das edificagbes em geral, estradas, pontes, portos e congéneres,
no caso dos servigos descritos no subitem 7.05 da lista anexa;

VI - da execugdo da varrigdo, coleta, remoc¢do, incineracio,
tratamento, reciclagem, separagio e destinacio final de lixo, rejeitos
e outros residuos quaisquer, no caso dos servicos descritos no
subitem 7.09 da lista anexa;

VII - da execugdo da limpeza, manutenc¢do e conservacio de vias e
logradouros piblicos, iméveis, chaminés, piscinas, parques, jardins
e congéneres, no caso dos servicos descritos no subitem 7.10 da lista
anexa;

VIII - da execugdo da decoragdo e jardinagem, do corte e poda de
arvores, no caso dos servicos descritos no subitem 7.11 da lista
anexa;

IX - do controle e tratamento do efluente de qualquer natureza e de
agentes fisicos, quimicos e bioldgicos, no caso dos servicos descritos
no subitem 7.12 da lista anexa;

2.1.17 As excegdes listadas pela LC n°. 116/2003 nos incisos do artigo
3¢ referem situagdes em que é evidente que a prestacio de servigo ocorre
fora do estabelecimento da empresa, como no caso de obras (o servico é
prestado onde se realiza a obra), demoli¢des (o servigo é prestado onde se
demole), edificagdes (o servico é prestado onde se constrdi o edificio),
limpeza (o servi¢o é prestado onde se realiza a limpeza), execucio de
jardinagem (o servigo é prestado onde estd o jardim) e assim por diante.

11
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2.1.18 A logica € bastante singela: reconhece-se que o Municipio
competente para a cobranga, de acordo com a norma constitucional, é
aquele do local da prestado. Nio obstante esta légica sempre tenha sido
respeitada pela legislagdo infraconstitucional, a LC n°. 157/2016 rompe este
sistema. As novas excegdes listadas pela lei em seu artigo 1° (incisos XXIII,
XXIV e XXV) contradizem a Constituigdo ao transformar o Municipio do
tomador do servigo em ente competente para a cobranca de ISS em
situagbes nas quais a prestagio do servico independe do domicilio do
tomador. Nos itens listados pelos novos incisos, a prestagio do servico
refere-se a atos de administracdo de bens e servicos que necessariamente
ocorrem no estabelecimento da empresa prestadora. Ha razdes faticas, que
dizem respeito a verificagio de que tanto qualitativa quanto
quantitativamente o servi¢o € prestado no estabelecimento prestador.

2.1.19 Quatro exemplos podem ser mencionados nesse sentido. Em
primeiro lugar, o exemplo do leasing. Para que uma operagio de leasing seja
contratada, devem ocorrer, a rigor, as seguintes etapas, nesta cronologia: (1)
indicagdo do cliente (cliente escolhe o veiculo, opta por contratar a
operagdo de leasing e escolhe a instituicdo; a concessionaria indica o cliente
para empresa de leasing); (2) obtengdo dos dados do cliente para a proposta
e envio das informagdes 4 empresa de leasing; (3) conferéncia dos dados,
analise e aprovacdo do crédito pela empresa de leasing; (4) formalizacio da
proposta; (5) liberagdo do pagamento do bem; (6) formalizacio do contrato;
(7) o instrumento contratual é remetido ao proponente que, ato continuo, o
assina e o devolve a sede da arrendadora; (8) gestdo do contrato (controle de
recebimento do valor dos arrendamentos e do valor residual garantido;
gestdo da cobranga dos valores em atraso; arrecadacio de tributos; controle
e gestdo de fraude; gestdo de multas e IPVA nio quitados pelo arrendatério;
gestio da carteira: valores recebidos, a receber, captagdo, veiculos,
inadimpléncia; gestdo da qualidade do atendimento ao cliente e melhoria do
produto, bem como relacionamento com concessiondrias); (9) liquidagdo
do contrato, em que pode ocorrer uma das seguintes situa¢des: a) rescisio
por atraso no pagamento; b) exercicio da opgdo de compra do bem, caso em
que a empresa de leasing emitird recibo de venda e endossara o certificado

12
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de registro do veiculo; ¢) néo exercicio da opgio de compra do bem, com a
devolugdo do veiculo, que ficard na sede para sua alienacio a terceiro; d)
renovacéo do contrato, situagdo em que a empresa de leasing procedera a
confec¢do de novo instrumento contratual.

2.1.20 De todas estas etapas, sdo realizadas no local da sede da
arrendadora as etapas 3, 4, 5, 6, 8 € 9. Fora do local da sede da arrendadora
somente se procedem as etapas 1, 2 e 7, ou seja, a escolha do veiculo pelo
cliente; a indicagdo da empresa de leasing pela concessionaria ao cliente; a
obten¢do dos dados do proponente; o envio de seus documentos pessoais
recolhidos pela revenda/concessiondria a arrendadora; e a assinatura do
instrumento contratual pelo proponente que, ato continuo, é devolvido a
sede da arrendadora. Percebe-se, na verdade, que as atividades realizadas
pela concessiondria nem mesmo integram o negécio de arrendamento
mercantil, apenas viabilizam sua contratagio A distincia. Essas etapas
integram a atividade de prospecgdo de clientes e sio realizadas por terceiros
mediante contrato de intermediagdo. Este contrato é autdnomo em relacio
a operagdo de leasing firmada entre a arrendadora e o arrendatédrio e
também ¢ tributado de forma auténoma (subitem 10.04 da Lista de servicos
anexa a LC n°. 116/2003).

2.1.21 E mesmo que ndo fosse assim, qualitativamente, os atos que
viabilizam o arrendamento mercantil, considerado pelo Supremo Tribunal
Federal como caracterizando um servigo, sdo praticados na sede da empresa
arrendadora por seus funciondrios: a formacio do fundo, a andlise do
crédito, a elaboragdo do contrato, a liberagio do veiculo e a gestio do
contrato. Por isso, ndo € que o Municipio competente seja o da sede da
empresa tao somente por ser este o local do estabelecimento do prestador —
lugar em que a empresa de arrendamento mercantil mantém seus
empregados para gerenciar o contrato de arrendamento -, mas por ter
ficado comprovado que os servicos sio efetivamente prestados nesse local.
Néo por outro motivo que o Superior Tribunal de Justica, como adiante
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analisado, considerou prestado o servico de leasing no local onde estd

situado o estabelecimento prestador.

2.1.22 Em segundo lugar, examine-se o exemplo da administra¢do de
cartdes de crédito e débito. Para que uma operagio de cartio de crédito ou
débito seja contratada, devem ocorrer, a rigor, as seguintes etapas, nesta
cronologia: (1) pedido do cliente para a operadora do cartdo de crédito ou
débito; (2) envio dos dados do cliente para a aprovagio (ou rejeicdo) do
pedido; (3) conferéncia dos dados, andlise e aprovagdo do cartio pela
administradora; (4) formalizacio da proposta; (5) formalizagdo do contrato;
(6) envio do cartdo de crédito ou débito para a agéncia bancaria do cliente
ou para o seu domicilio; (7) gestdo do contrato, que engloba uma série de
atividades: a) captura e processamento e agendamento das operacoes/
transagbes com cartdes de crédito ou débito, b) liquidacdo efetiva das
operagdes com cartdes de crédito ou débito, c) controle de envio das faturas,
d) transferéncia dos valores aos estabelecimentos, e) controle de pagamento
das faturas, f) cobrancas de eventuais débitos, g) cobranca de anuidade, h)
intermediacdo em contestacdo de faturas.

2.1.23 De todas estas etapas, sdo realizadas no local da sede da
administradora as etapas 3, 4, 5, 6 e 7, isto é, a conferéncia dos dados para
aprovagao, a formalizagdo da proposta, a formalizacdo do contrato, o envio
do cartdo e a gestdo propriamente dita do contrato. Fora do local da sede da
administradora somente se procedem as etapas 1 e 2, ou seja, o pedido do
cliente e o envio dos seus dados. Estas etapas, na verdade, sio meramente
preparatorias para a prestagdo do servigo, que passa a ser efetivada a partir
da formalizagdo do contrato. O nucleo desta atividade complexa situa-se
exatamente na gestdo do contrato (item 7) para operacionalizacio das
compras efetivadas por meio dos cartdes de crédito e débito.

2.1.24 Tanto quantitativamente quanto qualitativamente, portanto,
as etapas essenciais a prestacdo do servigo ocorrem na sede da
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administradora do cartdo de crédito ou débito e independem do local do
domicilio do tomador do servico. Veja-se que é possivel que este realize as
etapas 1 e 2 mesmo fora do seu domicilio, como do exterior, por exemplo.
E, ainda assim, o contrato seja perfectibilizado e o servico prestado no
Municipio em que se encontra a sede da administradora.

2.1.25 Em terceiro lugar, examine-se o exemplo da administradora
de grupos de consércios, cujas atividades referem-se 4 formacio,
organizagdo e administracdo do grupo de consércio até a consecucio de seu
objetivo, qual seja, a atribui¢do de crédito aos participantes para acesso ao
mercado de bens e servigos. Para que uma operagdo de consércio seja
contratada, devem ocorrer, a rigor, as seguintes etapas, nesta cronologia: (1)
pedido do cliente para participar do grupo por faixa de crédito e prazo de
pagamento com envio de dados; (2) obtencdo dos dados cadastrais e
avaliagdo da capacidade financeira do cliente, (3) identificagdo do grupo ao
qual serd alocado, se em formagio ou ja formado; (4) verificagio de
condi¢des de viabilidade econdmico-financeira do grupo para autorizar sua
constituigdo; (5) formalizacdo do contrato; e (6) gestdo do contrato, que
engloba uma série de atividades: a) designacio de data da primeira
assembleia para a constitui¢gio do grupo; b) submissdo a deliberacio de
consorciados da modalidade de aplicagdo financeira dos recursos do grupo;
¢) promogio de eleigio de representantes de consorciados para acompanhar
os trabalhos da administradora; d) elaboragao de calendario de realizacio de
assembleias e datas de pagamento de parcelas; e) emissio de boletos de
cobranga de parcelas; f) gestdo de valores recebidos dos consorciados
destinados ao fundo comum do grupo e fundo de reserva; g) aplicacio
financeira desses recursos enquanto ndo atribuidos créditos aos
participantes; h) convocagdo de assembleias gerais ordinarias de
consorciados do grupo para prestagio de contas; i) promogio de
contemplagdo por sorteio e lance; j) identificacdo do contemplado do meés,
andlise cadastral do contemplado, andlise da garantia a ser ofertada ao
grupo; k) pagamento do preco do bem/servico indicado pelo cliente e
registro da garantia real ofertada pelo contemplado perante a autoridade
competente.

5
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2.1.26 De todas estas etapas, sdo realizadas no local da sede da
administradora as etapas 2, 3, 4, 5 e 6, isto é, a obtencdo dos dados
cadastrais e avaliacdo da capacidade financeira do cliente, a identificacdo do
grupo ao qual sera alocado, a verificagdo de condicdes de viabilidade
econdmico-financeira do grupo para autorizar sua constituigdo, a
formalizacdo do contrato e todos os atos atinentes a sua gestdo. Fora do
local da sede da administradora somente se procede a etapa 1, ou seja, o
pedido do cliente e o envio dos seus dados. Esta etapa, na verdade, também
¢ meramente preparatéria para a prestacdo do servico, que passa a ser
efetivada a partir da formalizagdo do contrato. Mais uma vez, o nicleo desta
atividade complexa situa-se exatamente na gestdo do contrato (item 6) para
operacionalizagdo das atividades que garantem ao grupo propiciar a seus
integrantes a aquisi¢do de bens e servigos por meio do autofinanciamento.
Tanto quantitativamente quanto qualitativamente, portanto, as etapas
essenciais a prestagdo do servio ocorrem na sede da administradora dos
grupos de consércios e independem do local do domicilio do consorciado.

2.1.27 E, em quarto lugar, analise-se o exemplo da administradora de
fundos de investimento. O fundo de investimento é uma comunhéo de
recursos, constituido sob a forma de condominio, destinado a aplica¢io em
ativos financeiros. Para que uma opera¢do de fundo de investimento seja
contratada, devem ocorrer, a rigor, as seguintes etapas, nesta cronologia: (1)
constituicdo do fundo e registro na CVM; (2) disponibilizacio de cotas do
fundo para investidores: as cotas sdo valores mobilidrios e sdo colocadas a
disposi¢ao de qualquer investidor que atender aos requisitos estabelecidos
no regulamento do fundo, independentemente da haver qualquer
relacionamento com o administrador ou gestor; (3) a disponibilizacio de
recursos financeiros pelo investidor que deseja tornar-se cotista; (4)
assinatura do termo de adesio ao fundo e da ciéncia de riscos; (5) emissao
das respectivas cotas para o investidor; (6) gestdo do fundo, que abrange
uma série de atividades, tais como: a) aplicagdo dos recursos em ativos
financeiros; b) celebragio de contratos com os prestadores de servico para o
fundo, como o de auditoria independente; c) fiscalizacdo dos prestadores de
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servicos; d) convocagdo de assembleia geral dos cotistas; e) prestacio de
informacoes aos cotistas.

2.1.28 De todas estas etapas, sio realizadas no local da sede da
administradora dos fundos de investimento as etapas 1, 2, 5 e 6, isto ¢, a
constitui¢do do fundo, a disponibilizagio de suas cotas para investidores, a
emissdo das respectivas cotas aos investidores e os atinentes a gestao
propriamente dita. Fora do local da sede da administradora somente podem
acontecer as etapas 3 e 4, ou seja, a disponibilizacio de recursos financeiros
pelo investidor e a assinatura do termo de adesdo e ciéncia de risco. Estas
etapas, contudo, sdo igualmente preparatdrias para a prestacio do servico,
que passa a ser efetivada a partir da assinatura do termo de adesdo. Mais que
isso: essas etapas podem acontecer em qualquer lugar, mesmo do exterior.
Novamente, o nucleo desta atividade complexa situa-se exatamente na
gestdo do fundo (item 6) para operacionalizacio das atividades que
garantem a administradora a gestdo dos recursos investidos. Tanto
quantitativamente quanto qualitativamente, por conseguinte, as etapas
essenciais a prestagdo do servigo ocorrem na sede da administradora dos
fundos de investimento e independem do local do domicilio do cotista.

2.1.29 As consideragdes anteriores demonstram que em todas estas
hipéteses, as etapas essenciais do contrato, que qualificam o nucleo da
prestacdo de servigo, como exige o Supremo Tribunal Federal no caso de
operagOes complexas, ocorrem na sede da administradora (de leasing, de
cartdes de crédito ou débito, de consdrcio, de fundos e em outros exemplos,
como de administradora de carteira de clientes, de cheques e congéneres). A
localizagdo do tomador do servigo, nesses casos, é totalmente irrelevante
para a definigdo do local onde ocorre a prestacdo do servico, que se verifica
no local da sede da administradora, onde estio localizados seus
funciondrios, seus equipamentos, sua estrutura operacional e assim por
diante. A gestdo deste tipo de contrato ¢ a prépria prestacio do servico,
vinculando-se, necessariamente, a sede da administradora.

17
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2.1.30 Néo por outras razdes que a determinacdo constitucional de
que o ISS € devido no local da efetiva prestagio de servico foi reconhecida
pelo Superior Tribunal de Justica ao definir, em sede de recursos repetitivos,
a competéncia do Municipio no qual se localiza o estabelecimento prestador
para cobranga de ISS nos casos de leasing. Nesse sentido, a decisdo:

“Sendo o financiamento o cerne desse negdcio juridico, premissa
fixada pelo egrégio STF, parece evidente que o estabelecimento
prestador ¢ o da institui¢do financeira onde se concentram essas
atividades essenciais (aprovagio do crédito, acompanhamento dos
pagamentos, cobranga e, eventualmente, retomada do bem). Eis,
portanto, a interpretacio inafastavel: o ISS ¢ devido no
estabelecimento em que ocorre o financiamento, considerado
como tal o local onde se concentram a analise do crédito, a
autorizacio do financiamento e de aquisicio do bem com
subsequente disponibilizagao ao tomador, o acompanhamento
dos pagamentos, a determinacio de cobranga de parcelas
inadimplidas e eventual retomada do veiculo.” (STJ, Voto do
Ministro Herman Benjamin no Recurso Especial n°. 1060210/SC,
Relator Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Secio,
julgado em 28/11/2012, p. 69-70 do Acérdio) (Grifos meus)

2.1.31 Mas se assim o €, isso significa que a alteracdo introduzida
pelo artigo 1° da LC ne. 157/2016 viola a norma constitucional do tributo,
ao transformé-lo em algo diferente daquilo que foi determinado pela
Constitui¢do. Ao invés de um imposto incidente sobre a prestacdo de servico
pago ao Municipio no qual esta ocorra, a nova lei transforma o ISS em um
imposto sobre a tomada de servico pago ao Municipio no qual o tomador
resida. Reitera-se: ha uma implicagdo necessiria no aspecto material da
norma de competéncia - se o tributo incide sobre a prestacio de servico,
evidentemente que apenas o Municipio no qual esta seja efetivada detém
competéncia para esta cobranca.
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2.1.32 Sendo assim, definir como sujeito ativo o Municipio do
tomador do servigo em hipdteses nas quais o servico é prestado na sede da
empresa significa, portanto, violar a norma constitucional do ISS -
transformando-o em um novo tributo. E nem se poderia argumentar que
esta competéncia seria reconhecida pela Constitui¢do ao definir o papel da
lei complementar como norma geral tributéria. O artigo 146, inciso III, ao
prescrever a competéncia da lei complementar para estabelecer normas
gerais em relagdo aos impostos discriminados na Constituicio, menciona a
definicio de seus “respectivos fatos geradores, bases de célculo e
contribuintes”. Tal dispositivo, contudo, nio sustenta a constitucionalidade
do artigo 1° da LC n°. 157/2016.

2.1.33 Primeiro, porque este dispositivo deve ser interpretado de
acordo com os demais dispositivos constitucionais, sendo evidente que o
legislador ~complementar estard submetido 4s caracteristicas e
materialidades ja definidas pela Constitui¢io. A Constituicdo é um limite
material 4 lei complementar, cuja natureza é de fonte subordinada. Em um
regime de Constituigio rigida, a lei (independentemente de ser
complementar) estd hierarquicamente subordinada a Constituicdo, sem
poder para contradita-la.' Segundo, porque o dispositivo sequer menciona
o sujeito ativo, na medida em que este ja se encontra implicito nas normas
constitucionais, cabendo ao legislador complementar, apenas quando
necessario, dirimir possiveis conflitos de competéncia (art. 146, inciso I).

2.1.34 Desse modo, a LC ne. 157/2016 viola flagrantemente a norma
reconstruida a partir do disposto no artigo 156, inciso III, da Constituicio,
revelando-se, por consequéncia, inconstitucional. A lei complementar nio
detém competéncia para alterar o sujeito ativo do ISS, em desconsideracio a
norma implicita de que esta competéncia cabe ao Municipio no qual se
verifique a efetiva ocorréncia do fato gerador (ou seja, a prestacio do
servigo).

' GUASTINI, Riccardo. Le Fonti del Diritto. Milano: Giuffré Editore, 2010, p. 32.
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2.2 A VIOLAGAO AO ARTIGO 146, INCISO I: A LCNe. 157/2016 NAO CUMPRE
A FINALIDADE DE DIRIMIR CONFLITOS DE COMPETENCIA

221 Ainda que fosse superada a violagio ao artigo 156, inciso III,
da Constituigio pela alteragio do sujeito ativo do ISS, a
inconstitucionalidade do artigo 1° da LC n°. 157/2016 seria mantida. Isso
porque caso se entendesse que a lei complementar teria competéncia para
redefinir o sujeito ativo do ISS, esta competéncia seria uma decorréncia da
aplicagio do artigo 146, inciso I, da Constituigdo, assim redigido:

Art. 146. Cabe a lei complementar:
I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria,
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

222 O problema é que ao invés de solucionar conflitos de
competéncia em uma 4drea em que haja - de fato - conflito, o que a lei em
questdo faz € provocd-los. Ndo havia qualquer tipo de conflito de
competéncia na averiguagdo do estabelecimento prestador do servico
relativos aos itens 15.01 e 15.09 da Lista Anexa a LC n°. 116/2003. O
conflito, no entanto, passa a ser criado pela nova redagio do artigo 3° com
relacdo a estas atividades.

223 Todas as atividades listadas nos itens 15.01 e 15.09 da Lista
Anexa a LC n°. 116/2003 referem-se a situagdes nas quais hd pulverizacao
dos tomadores de servicos (cotistas de fundos, consorciados, clientes de
administradoras de cartdes de crédito ou débito, correntistas portadores de
cheques, arrendatarios em operagdes de leasing). Mais que isso: todas estas
situagdes dizem respeito a atividades nas quais ndo hd controle sobre a
localizagdo dos tomadores de servico, uma vez que este é prestado na
propria sede da administradora das empresas prestadoras.
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224 Isso significa dizer que ao definir como Municipio competente
para a cobranga do ISS, nestas atividades, aquele em que domiciliado o
tomador do servigo, a lei mostra-se excessivamente indeterminada. A mera
leitura do dispositivo ndo permite que o contribuinte saiba a quem
efetivamente deve pagar. O critério de discrimen adotado para,
supostamente, solucionar conflitos de competéncia é instavel e nio traz
elementos suficientes para que o contribuinte defina, por si s6, a quem o
tributo ¢ devido. Dois exemplos ilustram as dificuldades apresentadas pelo
artigo 1° da LC n°. 157/2016.

2.2.5 Em primeiro lugar, examine-se o exemplo do servico de
administragio de consdrcio. Segundo a lei de regéncia desta atividade (Lei
n°. 11.795/2008), o grupo de consércio é a sociedade nido personificada que
toma servi¢o da administradora de consdrcios. Por sua vez, o consorciado é
a pessoa natural ou juridica que integra este grupo (artigos 3°, 4° e 5° da Lei
n°. 11.795/2008). A LC ne. 157/2016, no entanto, ndo especifica qual
domicilio deverd ser considerado no caso dos consércios: é o do grupo de
consdrcio ou € o do participante do grupo, o consorciado individualmente
considerado?

2.2.6 Imaginando-se, na medida em que isso nio estd especificado,
que a legislagao se referiria aos consorciados individualmente considerados,
deve-se atentar para o impacto disso na atividade. Existem hoje, segundo a
Associagdo Brasileira de Administracio de Consércios, 161 empresas no
setor que, juntas, registram 7.000.000 (sete milhdes) de consorciados ativos.
Segundo a associagéo, estes associados estio divididos em, pelo menos, 99%
dos Municipios brasileiros.

2.2.7 Assim, o que antes era recolhido de acordo com o
estabelecimento prestador de 161 empresas, passara a ser recolhido de
acordo com o domicilio de 7.000.000 de pessoas. Nio suficiente a evidente
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falta de logica e retrocesso deste novo sistema, ele carece de determinacio:
como se controlard o domicilio destes consorciados? Consorciados
residentes fora do pais néo serdo mais contribuintes do tributo? Como serdo
solucionadas as mudangas de domicilio dos consorciados durante o
exercicio fiscal? As situagées problemaéticas citadas sio apenas
exemplificativas e poderiam ser somadas a milhares de outras para
demonstrar a falta de determinacio da lei e, consequentemente, a sua
capacidade de criar conflitos de competéncia, ao invés de soluciona-los,
como exige a Constituicio.

228 Evidente, portanto, que esta indeterminagio é incompativel
com a exigéncia constitucional expressa no artigo 146 da Constituicio
como, também, com a necessidade de preservagio da seguranca juridica. No
caso dos consorcios, é o grupo de consércio que é o verdadeiro tomador dos
servicos prestados pela administradora. O grupo, por forca de lei, ¢ a
sociedade ndo personificada constituida por consorciados cuja
representa¢do cabera a administradora (art. 3°, § 1°, da Lei n°. 11.795/08).
Além disso, o grupo de consércio é autdbnomo em relacio aos demais e
possui patrimdnio proprio, que ndo se confunde com o da administradora
(art. 3°, § 3°, da Lei n°. 11.795/08). Afastada a competéncia do Municipio da
sede da administradora, a Gnica interpretacao vidvel para a LC n°. 157/2016,
de acordo com a prépria legislacio do setor, é no sentido de que o tomador
do servigo ¢ o grupo de consdrcio. Isso, no entanto, que deveria estar claro
no dispositivo infraconstitucional, nao estd, gerando crescentes conflitos de

competéncia entre os Municipios.

2.2.9 Do mesmo modo, no que se refere as administradoras de
fundos de investimento, é o préprio fundo de investimento que ¢ o tomador
do servi¢o prestado pelas administradoras. Isso porque a aquisicio de
qualquer valor mobilidrio, inclusive da cota do fundo, exige a participagio
de uma instituigdo integrante do sistema de distribui¢io, que é a instituicio
responsavel em fornecer todas as informagdes para que o investidor possa

tomar a sua decisio de investimento, bem como é a responsivel por
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cumprir as demais normas relativas & distribuicio de valores mobilidrios.
Assim, afastada a competéncia do Municipio da sede da administradora, a
lnica interpretacdo vidvel para a LC n°. 157/2016, de acordo com a prépria
legislagio do setor, é no sentido de que o tomador do servigo é o préprio
fundo de investimentos.

2.2.10 Em segundo lugar, examine-se o exemplo dos servicos
prestados pelas administradoras de cartio de crédito e débito. Nesse caso, a
nova redagio introduzida pela LC n°. 157/2016 prevé, em seu paragrafo 4,
que “os terminais eletrénicos ou as méquinas das operacdes efetivadas
deverio ser registrados no local do domicilio do tomador do servico”. Pois
bem, tal dispositivo indica que o domicilio do estabelecimento portador da
maquina de cartdo determinara o sujeito ativo para a cobranca do ISS.

2.2.11 Tal determinagio, no entanto, nio ¢ capaz de indicar quem
serd o sujeito ativo nos casos em que os cartdes sio utilizados em compras
pela internet, nas quais ndo hd maquinas fisicas sendo operadas. A prestacio
de servigo ocorre normalmente neste tipo de situacio, porque, mais uma
vez reitera-se, o servi¢o da administradora de cartdes ocorre em sua sede de
operagdes e independe da localizagdo do tomador do servico. Ainda assim,
como a LC ne. 157/2016 utiliza como critério “a localizagdo da maquina” ela
¢ incapaz de indicar ao contribuinte a quem deverd pagar neste tipo de
situacao.

22.12 A estes exemplos muitos outros poderiam ser somados. Para o
caso em andlise, isso significa dizer que mesmo que se entendesse que a lei
complementar teria competéncia para a defini¢do do sujeito ativo do ISS, o
que ndo € o0 caso, ainda assim a LC n°. 157/2016 ndo cumpriria a finalidade
de dirimir conflitos de competéncia. Pelo contrério, a redagio aprovada
pelo Congresso Nacional viola o artigo 146, inciso I, da Constituicao,
porque, ao invés de solucionar possiveis conflitos de competéncia indicando

um critério claro e evidente em situagées conflituosas, a lei faz exatamente o
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oposto: afasta um critério claro e evidente e cria situacées conflituosas pela
sua excessiva indetermina¢do. Todas estas situacdes criardo conflitos e
demandarao ag¢des judiciais para serem solucionadas. Do ponto de vista dos
contribuintes, caso nio haja rdpida manifestacio do Supremo Tribunal
Federal, serdo necessarias agdes de consignagdo para que o Poder Judicidrio
manifeste-se acerca de como deverd ser interpretado os dispositivos
modificados.

2.2.13 Tal situagdo, contudo, mostra-se violadora do principio da
seguranga juridica em seu aspecto de cognoscibilidade pela falta de
<« ’ » s~ . ’ .

seguranga de contetdo”. Prescri¢des normativas s6 podem guiar a conduta
humana se os seus destinatarios puderem compreender aquilo que elas
prescrevem.'' Seguranga - como dizia Sio Tomés de Aquino - ¢ relacionada
a uma capacidade cognitiva do homem: “certitudo est proprietas cognitivae
virtutis”.'> Sobre o tema, j4 me pronunciei especificamente:

“A clareza somente é obtida por meio de uma dose de informagées.
Falta de informagdo causa inseguranca: sem especificacio
apropriada, na norma, da conduta a ser adotada, o destinatario fica
incapacitado de obedecer a ela, pela auséncia da fixagio do
comportamento a seguir. O destinatdrio sabe que deve fazer algo,
mas esse algo ndo esta definido. Excesso de informacées também
causa inseguran¢a: uma quantidade demasiada de especificacoes,
que se entrecruzam e que se contradizem, dependendo do &ngulo
por meio do qual sejam analisadas, igualmente impede o
destinatério de obedecer a um comando, pela falta de fixacio de
qual comando deve ser obedecido. O destinatério sabe que deve
fazer algo, porém esse algo é contraditoriamente definido. Dai a
constatacdo de von Arnauld no sentido de que tanto “informacio
demais” quanto “informagio de menos” ndo guiam o

' MARMOR, Andrei. Law in the Age of Pluralism. Oxford: OUP, 2007, p. 7.

? AQUINO, Sio Tomés de apud SCHRIMM-HEINS, Andrea. “Gewissheit und
Sicherheit: Geschichte und Bedeutungswandel der Begriffe ‘certitudo’ und ‘securitas®
(Teil 1), Archiv fiir Begriffsgeschichte 34,1991, p. 169.
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comportamento. E preciso, pois, acertar na dose: dosis facit
venenum." Se o Direito serve para guiar as pessoas, elas devem ter
condi¢des de saber o que ele significa.”"

2.2.14 O respeito a seguranga juridica impGe que as regras sejam
inteligiveis tanto pela clareza normativa quanto pela determinacio do seu
conteido. Nesse sentido, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Alemio reconhece que os regramentos legais devem ser formulados de tal
forma que o destinatario possa reconhecer a sua sujeicdo aquela regra e
esteja em condi¢des de direcionar a sua conduta na direcio da lei. A
exigéncia de determinagio é aumentada na mesma medida em que aumenta
a intensidade com a qual o regramento especifico intervém no ambito de
protecao  garantido pelos direitos fundamentais.”® A tipicidade
(TatbestandsmifSigkeit) seria uma expressio do principio do Estado de
Direito, exigindo, no ambito do Direito Tributdrio, “que as hipéteses de
incidéncia que instituam impostos devem ser de tal forma determinadas,
que os contribuintes sobre as quais ela incide, possam prever e calcular
(vorausberechnen) suas consequéncias.”'

2.2.15 A doutrina alemi, do mesmo modo, reconhece o dever de
determinagdo (Bestimmtheitsgebot) como fundamentalmente direcionado
a0 legislador. Ele exigiria uma legislacio clara, pela qual o cidaddo que esta
submetido & norma possa reconhecer a base juridica de tal forma a orientar
sua conduta de acordo com ela.”” Dai porque o legislador tributario precisa

se esforcar para formular normas claras, precisas, livres de contradicées

 von ARNAULD, Andreas. Rechtssicherheit. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2006, p. 690.

'* AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 4* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p-
338-339.

' BVerfGE 83, 130 (145).
'8 BVerfGE 19, 253 (267).

7 PAPIER, Hans-Jirgen, MOLLER, Johannes. Das Bestimmtheitsgebot und seine
Durchsetzung. In: Archiv des dffentlichen Rechts, Vol. 122, 1997, p. 184.

25



PROFESSOR TITULAR DE DIREITO TRIRUTARIQ
UNIVERSIDADE DE SAQ PAULO E UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL

internas, compreensiveis, inteligiveis, formuladas de forma exata e cujas
consequéncias sejam, a0 maximo, previsiveis.!®

2.2.16 Nio € o que se verifica no presente caso. A LC n°. 157/2016
caracteriza-se pela indeterminagdo excessiva, sem que se possa, pela leitura
do seu artigo 1°, saber quem é o Municipio competente para a instituicio e a
cobranga do ISS. Sendo este um dos elementos essenciais da obrigacio
tributdria, o resultado é que a lei torna incerta a prépria obrigacdo — por
falta de determinagao do sujeito ativo.

2.2.17 As consideragdes anteriores demonstram que o artigo 1° da
LC n°. 157/2016, ao estabelecer novas exce¢des a regra geral, extravasou os
limites constitucionais para regulamentacdo de hip6teses de solucdo para
conflito de competéncia, violando tanto os artigos 156, inciso III, e 146,
inciso I, como o proprio principio da seguranga juridica.

2.3 A VIOLAGAO AOS POSTULADOS DA PROPORCIONALIDADE,
PROIBICAO DE EXCESSO E RAZOABILIDADE

2.3.1 Nio suficiente a ocorréncia das violagbes ja apontadas, o
artigo 1° da LC n°. 157/2016 também é inconstitucional por violar os
postulados normativos da proporcionalidade, da proibicio de excesso e da
razoabilidade. Postulados normativos sao deveres estruturantes da aplicacdo
de outras normas e, por isso, caracterizam-se como meta-normas, ou
normas de segundo grau.'” Passa-se a analisar uma a uma estas violacdes.

'* TIKPE, Klaus. Die Steuerrechtsordnung. 2. ed. Vol. I Colonia: Otto Schmidt, 2000, p.
143.

1 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 17¢ ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 177-
178.
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232 Em primeiro lugar, o artigo 1° da LC n°. 157/2016 viola o
postulado da proporcionalidade. O exame de proporcionalidade aplica-se
sempre que houver uma medida concreta destinada a realizar uma
finalidade e envolve a anilise de trés exames. Primeiro, o exame da
adequacio exige uma relacdo empirica entre o meio e o fim: o meio deve
levar a realizagdo do fim. Isso exige que o administrador utilize um meio
cuja eficdcia possa contribuir para a promogio gradual do fim que justifica a
sua utilizagdo.” Segundo, o exame da necessidade envolve duas etapas de
investigagdo: de um lado, o exame da igualdade de adequacio dos meios,
para verificar se os meios alternativos promovem igualmente o fim; de
outro, o exame do meio menos restritivo, para examinar se os meios
alternativos restringem em menor medida os direitos fundamentais
colateralmente afetados.” E, terceiro, o exame da proporcionalidade em
sentido estrito exige a comparagio entre a importancia da realizagio do fim
¢ a intensidade da restri¢do aos direitos fundamentais, de modo que se
possa saber se o conjunto de principios ndo foi mais restringido do que
promovido.*

2.3.3 O postulado da proporcionalidade tem sido aplicado pelo
Supremo Tribunal Federal como decorréncia dos principios do Estado de
Direito e do devido processo legal (artigos 1° e 5°, inciso LIV, da
Constitui¢do). Seguindo o mesmo caminho, a Lei n°. 9.784/99, além de
estabelecer a proporcionalidade como diretriz da administracdo, exige a sua
atuagdo segundo o critério de adequacdo entre meios e fins, vedando a
imposicao de obrigagdes, restrigoes e san¢des em medida superior aquelas
estritamente necessrias ao atendimento do interesse publico (artigo 1°, §

* Tbidem, p. 209; Idem. Sistema Constitucional Tributdrio. 5¢ ed. Sio Paulo: Saraiva,
2012, p. 477.

# AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 17° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 215-
216; Idem. Sistema Constitucional Tributdrio. 5* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 483.

* Idem. Teoria dos Principios. 17* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 218; Idem. Sistema
Constitucional Tributdrio. 5* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 486.
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unico, inciso VI).2

234 Ressalte-se, ademais, que a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal também tem reiteradamente exigido que qualquer atuacio
estatal deva ser precedida de uma ponderagao de todos os interesses em jogo.
Trata-se de uma exigéncia de racionalidade: se a medida destina-se a todos e
a todos alcanga, deve ser adotada mediante a consideracio do interesse de
todos.** Ou seja, devem ser considerados nio sé os interesses do Poder
Publico, mas também os interesses de todos os sujeitos atingidos pela
medida. O dever do Poder Publico de conciliar os interesses em jogo foi
assim reconhecido:

“Atualmente o poder de tributar (...) é o poder de conservar, de
manter, conciliando assim as necessidades do Estado com os
direitos assegurados ao individuo”.? (Grifos meus)

2.3.5 Desse modo, qualquer ato estatal, para ser considerado valido
pelo Supremo Tribunal Federal, deve preencher os trés requisitos j4
mencionados: adequagdo (o meio deve contribuir para a promocio do fim),
necessidade (o meio deve ser o mais suave dentre os meios disponiveis) e
proporcionalidade em sentido estrito (0 meio deve proporcionar vantagens
superiores as desvantagens). Consideradas estas exigéncias, somadas ao fato
de que a finalidade a ser atingida, no presente caso, foi pré-determinada
pela Constitui¢do como a de dirimir conflitos de competéncia (artigo 146,

2 A titulo exemplificativo: STF, Recurso em Mandado de Seguranca ne. 13.140, Relator
Ministro Luiz Gallotti, D] 16.12.64, S. 04649; STF, Acdo Declaratéria de
Inconstitucionalidade ne. 855-2, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJU 01.10.93.

** HABERMAS, Jiirgen. Faktizitit und Geltung: Beitrdge zur Diskurstheory des Rechts
und des demokratischen Rechtsstaates. Darmstradt: Wissenschftliche Buchgesellschaft,
1994. pp. 267 e 317. ALEXY, Robert. Recht, Vernunft, Diskurs. Frankfurt am Main:
Suhrkamp, 1995. p. 171.

»% STF, Recurso Extraordinidrio n°. 18.976, Relator: Ministro Barros Barreto, AD]
26.11.52, S. 14653, p. 15 do acérdio, que se refere a decisio recorrida.
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inciso I) verifica-se que o artigo 1° da LC n°. 157/2016 viola o postulado da
proporcionalide.

2.3.6 Primeiro, a medida é inadequada porque nio ha uma relacio
de adequagio entre o meio (alteracdo do sujeito ativo de ISS nos itens 15.01
e 15.09 do Municipio onde localizado o estabelecimento prestador para o
domicilio do tomador do servi¢o) e a finalidade cujo atingimento é
determinado constitucionalmente (dirimir conflitos de competéncia). Com
efeito, a medida ndo se mostra apta a atingir o objetivo de solucionar
conflitos de competéncia entre Municipios. Pelo contrario. Conforme
referido, o novo critério introduzido pelo artigo 1° da LC ne. 157/2016 cria

conflitos antes inexistentes, em virtude da sua excessiva indeterminacéo.

2.3.7 Segundo, a medida é desnecessdria. No presente caso, nio hé
duvida de que existem outros meios igualmente adequados para atingir a
finalidade de dispor sobre conflitos de competéncia que restringiriam em
menor medida os direitos dos contribuintes envolvidos. Com efeito, o
critério anterior (da LC n°. 116/2003) solucionava, de forma muito menos
restritiva, possiveis conflitos de competéncia, na medida em que utilizava
um critério bastante preciso (o local do estabelecimento prestador) para
definir o local da prestagdo de servigo e, consequentemente, 0 Municipio
competente para a cobranga. Foi este, inclusive, o critério definido pelo
Superior Tribunal de Justica, no precedente acima citado, érgio ao qual a
Constituigdo atribui competéncia para dirimir conflitos relativos a
interpretagio da legislacdo federal.

2.3.8 O critério introduzido pela LC n°. 157/2016, no entanto,
restringe de forma drastica e abrupta os direitos dos contribuintes ao criar a
possibilidades de milhares de novas obriga¢des tributérias, pulverizando a
obrigacdo de recolhimento do ISS que antes era devido em algumas
centenas de Municipios (aqueles nos quais as administradoras estavam
sediadas) para mais de 5.000 Municipios (aqueles nos quais verifica-se o
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domicilio de algum tomador dos servigos listados). Com isso, as empresas
ficam obrigadas a realizar a uma reestruturagdo tributaria a nivel nacional,
para viabilizar recolhimentos de ISS em todos os Municipios do pais, de
acordo com as especificidades de cada legislagdo local (aliquotas, obrigacées
acessorias, prazos, e assim por diante), ainda que a prestagdo destes servicos
ocorra em outro Municipio (o da sede da administradora) e independa
totalmente do domicilio do tomador do servico.

2.3.9 E, terceiro, a medida é desproporcional em sentido estrito. A
comparacio entre os beneficios e os maleficios gerados é reconhecidamente
desproporcional. Nao se verifica qualquer beneficio nesta alteracio de
critério. Ao contrario, o que se verifica é um aumento substancial dos custos
destes servicos para fins de viabilizagdo da nova estrutura operacional e
tributdria decorrente dos novos critérios definidos pela lei. H4, ainda,
reconhecidamente, perda de eficiéncia e de arrecadagio tributéria, porque o
sistema torna-se invidvel de ser cumprido por todos Municipios. Para
alguns, sequer ha interesse ou estrutura para a cobranga tal qual colocada.
Tais maleficios foram expressamente consignados na Mensagem de Veto a
estes incisos editada pelo Presidente da Republica, nos seguintes termos:

Mensagem de Veto

Inciso XXIV do art. 3° e § 4° do art. 6° da Lei Complementar no
116, de 31 de julho de 2003, alterados pelo art. 1° do projeto de lei
complementar

Razdo dos vetos: “Os dispositivos comportariam uma potencial
perda de eficiéncia e de arrecadagdo tributdria, além de redundar
em aumento de custos para empresas do setor, que seriam
repassados ao custo final, onerando os tomadores dos servicos.”

Inciso XXV do art. 3° e § 3° do art. 6° da Lei Complementar no 116,

de 31 de julho de 2003, alterados pelo art. 1° do projeto de lei
complementar
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Razdo dos vetos: “Os dispositivos contrariam a légica de
tributagao desses servigos, que deve se dar no local onde ocorrem
a andlise do cadastro, o deferimento e o controle do
financiamento concedido, e ndo em fun¢do do domicilio do
tomador dos servicos.” (Grifos meus)

2.3.10 Sendo assim, nao restam ddvidas de que o artigo 1° da LC ne.
157/2016 é desproporcional. Trata-se de norma incapaz de cumprir a sua
finalidade. Mais que isso: trata-se de norma que se desvia da sua finalidade
constitucional, promovendo exatamente aquilo que deveria resolver, ou
seja, ela agrava conflitos de competéncia e aumenta a irracionalidade do
sistema tributdrio.

2.3.11 Em segundo lugar, o artigo 1° da LC n°. 157/2016 viola o
postulado da proibi¢do de excesso. Tal postulado proibe a restricio
excessiva de qualquer direito fundamental. A sua aplicagio depende
unicamente de estar um direito fundamental sendo excessivamente
restringido: a realizagdo de uma regra ou principio constitucional nio pode
conduzir a restri¢do a um direito fundamental que lhe retire um minimo de
eficacia.®

2.1.3.12 O postulado da proibigdo de excesso tem sido aplicado pelo
Supremo Tribunal Federal, normalmente, em associagio com a
proporcionalidade (art. 1° e art. 5°, inciso LIV, CF/88) ou com a liberdade
de comércio (art. 170, § nico, CF/88). Ele fundamenta-se na ideia de que
todos os direitos e principios fundamentais, ainda que possam ser
restringiveis, ndo podem ser atingidos no seu nucleo essencial, sendo esse
nucleo definido como aquela parte do conteado de um direito sem a qual

* AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 17 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 188.
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ele perde a sua minima eficdcia e, por isso, deixa de ser reconhecivel como
um direito fundamental.?”

2.3.13 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconhece que
a vedagdo de que “a administragdo, por meio de tributos excessivos, possa
tolher, cercear ou dificultar o pleno exercicio dos direitos basicos conferidos
ao cidaddo”. *® Reconheceu-se um limite implicito 4 atividade estatal, nio
apenas no sentido de acabar plenamente com a atividade da empresa, mas,
também, no sentido de criar dificuldades ao exercicio dos direitos dos
contribuintes, Noutro caso, o mesmo Tribunal reconheceu o direito &
cobran¢a do entdo imposto do selo, mas modificou o entendimento em
relagdo ao valor da multa, considerando-a excessiva relativamente ao direito
de propriedade e de liberdade.”

2.3.14 O Supremo Tribunal Federal, em suma, reconhece que
nenhuma medida estatal pode: (a) restringir excessivamente um direito
fundamental, inviabilizando-o substancialmente, independentemente do
seu motivo; (b) cercear, tolher ou dificultar sobremaneira o livre exercicio da
atividade econdmica, ainda que a medida nio inviabilize por completo a
atividade empresarial. Note-se que, no exame de excessividade, nio h4
propriamente analise de principios colidentes para ver se o fim justifica a
utilizagdo do meio (exame da proporcionalidade). O que ha é uma exigéncia
de um limite, além do qual o nutcleo de um principio fundamental é
atingido e, por isso, ele ndo tem um minimo de eficdcia.

¥ Idem. “Multa de Mora: Exames de Razoabilidade, Proporcionalidade e Excessividade”.
In: AVILA, Humberto. (Org.). Fundamentos do Estado de Direito - Estudos em

Homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 149-
168.

% STF, Recurso Extraordinirio n° 18.976, Relator: Ministro Barros Barreto, AD]
26.11.52, S. 14653, p. 15 do acérdio, que se refere & decisdo recorrida.

# STF, Recurso Extraordindrio n° 47.937/Guanabara, Relator: Ministro Candido Motta,
DJ 06.12.62.
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2.3.15 Pois bem, no presente caso, o artigo 1° da LC n°. 157/2016 ¢é
visivelmente excessivo. A partir dele, milhares de novos Municipios
passardo a ser competentes para cobrar ISS dos contribuintes por servicos
prestados em outras localidades, implicando em novos procedimentos,
novos locais para pagamento, novos prazos, novas aliquotas, novas
obrigagdes acessorias e assim por diante. Um contribuinte, que antes pagava
ISS sobre suas operagdes apenas nos Municipios nos quais tinha um
estabelecimento prestador, passard a ser obrigado a fazé-lo em praticamente
todos os Muncipios do pais. H4 um custo excessivo para o cumprimento
desta nova legislagdo, especialmente nos casos do presente parecer, em que
se verifica a pulverizagdo dos tomadores de servico e mesmo a falta de
controle sobre o seu domicilio. Como a localizacio do tomador é
absolutamente irrelevante para a prestacio do servico nesse caso, a
utilizagdo do critério do domicilio do tomador como referéncia para a
definicdo do sujeito ativo cria excessiva onerosidade para as empresas do
setor, que passardo a ser responsaveis por este tipo de controle e pelos

custos decorrentes da necessidade de conformidade com milhares de
legislagoes locais.

2.3.17 Desse modo, independentemente do reconhecimento de
violagdo ao postulado da proporcionalidade, hd que se reconhecer a
violagdo excessiva aos direitos de livre-iniciativa e de propriedade das
empresas do setor. Tal medida cria dificuldades excessivas para os direitos
de livre exercicio da atividade econdémica. A obrigagio de criar
procedimentos e estruturas na quase totalidade dos Municipios do pais
(5.570, hoje) restringe, em seu ntcleo fundamental, o direito das empresas
de livremente escolher onde localizar suas estruturas empresarias e de nio
ser excessivamente onerada em virtude desta deciséo.

2.3.18 Em terceiro lugar, o artigo 1° da LC n°. 157/2016 ainda é
irrazodvel. O postulado da razoabilidade pode ser dividido em trés aspectos
principais. Primeiro, a razoabilidade-equidade exige a harmonizagdo da
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norma geral com os casos individuais. A razoabilidade aqui ¢ utilizada como
diretriz que exige a relagdo das normas gerais com as individualidades do
caso concreto, quer mostrando sob qual perspectiva a norma deve ser
aplicada, quer indicando em quais hipéteses o caso individual, em virtude
de suas especificidades, deixa de se enquadrar na norma geral. *°

2.3.19 Segundo, a razoabilidade-congruéncia exige a harmonizacio
das normas com suas condigbes externas de aplicacio. Nessa hipétese, a
razoabilidade exige uma causa real justificante para a adogio de qualquer
medida.”® Além disso, a razoabilidade exige uma relagio de congruéncia
entre o fundamento para a diferenciacio entre sujeitos e a norma que
estabelece a diferenciagdo.’® Nesse sentido, a razoabilidade é empregada
como diretriz que exige uma vincula¢do das normas juridicas com o mundo
ao qual elas fazem referéncia, seja reclamando a existéncia de um suporte
empirico e adequado a qualquer ato juridico, seja demandando uma relacio
congruente entre a medida adotada e o fim que ela pretende atingir.

2.3.20 E, terceiro, a razoabilidade-equivaléncia exige uma relacdo de
equivaléncia entre a medida adotada e o critério que a dimensiona. O
Supremo Tribunal Federal, por exemplo, considerou irrazoavel a criacio de
taxa judicidria, de percentual fixo, por ndo ser equivalente ao custo real do
servigo.”® Nesse caso, a taxa, além de ndo ser equivalente ao servico
prestado, ainda impedia o exercicio do direito fundamental de acesso ao
Poder Judiciario, sendo também qualificada de excessiva.

* AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 17¢ ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 195.
* GALLIGAN, Denis James. Discretionary powers. Oxford: Clarendon, 1986, p. 321.

2 AVILA, Humberto. “Multa de Mora: Exames de Razoabilidade, Proporcionalidade e
Excessividade”. In: AVILA, Humberto. (Org.). Fundamentos do Estado de Direito -
Estudos em Homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sio Paulo: Malheiros,
2005, p. 149-168.

* STF, Representagio n° 1077, Revista Trimestral de Jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal 112/34-67.
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2.3.21 No presente caso, verifica-se a violacdo da LC ne. 157/2016 a
razoabilidade-congruéncia por duas razdes. Em primeiro lugar, porque a
razoabilidade exige, para qualquer medida, a recorréncia a um suporte
empirico existente, ou seja, uma exigéncia de vinculacio a realidade. Nesse
sentido, jd me pronunciei expressamente:

“A interpretagdo das normas exige o confronto com parimetros
externos a elas. Daf se falar em dever de congruéncia e de
fundamentagdo na natureza das coisas (Natur der Sache). Os
principios constitucionais do Estado de Direito (art. 1°) e do devido
processo legal (art. 5°, LIV) impedem a utilizacio de razdes arbitra-
rias e a subversio dos procedimentos institucionais utilizados.
Desvincular-se da realidade é violar os principios do Estado de
Direito e do devido processo legal.”*

2.3.22 A LC n°. 157/2016, no entanto, desonsidera a realidade dos
setores econdmicos cujo sujeito ativo ¢ alterado, ignorando a natureza
destes servigos e dos seus tomadores ao impor um critério impossivel de ser
implementado. Tanto é assim que o proprio Presidente da Republica
reconheceu a impraticabilidade da mudanca legislativa e sua potencialidade
de diminuigdo da arrecadacao tributéria.

2.3.23 Em segundo lugar, a razoabilidade-congruéncia exige uma
relacio congruente entre o critério de diferenciacio escolhido e a medida
adotada. O exame de um exemplo ilustra esta exigéncia: uma lei estadual
determinou que o periodo de trabalho de secretérios de Estado deveria ser
contado em dobro para efeitos de aposentadoria. Levada a questio a
julgamento, afirmou-se que nao hd razoabilidade em se considerar que o
tempo de servi¢o de um secretdrio de Estado deva valer o dobro que o dos
demais servidores. Trata-se de discriminac¢io arbitrdria ou aleatéria. Em

* AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 17* ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 199.
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virtude disso, a distingdo foi considerada invélida, pois a instituicio de
distingdo sem causa concreta viola o principio da igualdade.*

2.3.24 Exige-se, portanto, uma correlagio entre o critério distintivo
utilizado pela norma e a medida por ela adotada. Nio se estd, aqui,
analisando a relagio entre meio e fim, mas entre critério e medida. A
eficdcia dos principios constitucionais do Estado de Direito (art. 1°) e do
devido processo legal (art. 5°, LIV) soma-se a eficicia do principio da
igualdade (art. 50, caput), que impede a utilizacio de critérios distintivos
inadequados. Diferenciar sem razio é violar o principio da igualdade.’

2.3.25 Este € precisamente o caso ora analisado. Os servicos listados
nos itens 15.01 e 15.09 foram diferenciados da regra geral sem qualquer
relagdo de congruéncia entre entre o critério de diferenciacio escolhido
(local do domicilio do tomador do servico) e a medida adotada (definicéo
do sujeito ativo do ISS). Tal critério distintivo é arbitrario e aleatério, sem
qualquer relagdo com a medida, porquanto irrelevante do ponto de vista da
natureza dos servigos prestados.

2.3.26 As consideragdes anteriores demonstram que o artigo 1° da
LC ne°. 157/2016 tem vicios de inconstitucionalidade que devem ser
questionados por meio de Agio Direta de Inconstitucionalidade (ADIN), a
ser interposta por entidade competente nos termos do artigo 103 da
Constituigdo. A ADIN analisaria em abstrato a constitucionalidade da lei
complementar. Trata-se do instrumento juridico mais adequado para
questionamento sobre a inconstitucionalidade de tais alteracdes.

% STF, Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 489-R]J, Relator
Ministro Septlveda Pertence, julgado em 07/08/1991.

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 17° ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 200-
201.
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2.3.27 Nesse ponto, importante referir que o cabimento de Arguicio
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) restringe-se aos
casos em que ndo houver outro meio eficaz de sanar a lesividade (artigo 4°,
§ 1° da Lei n°. 9.982/99). A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
reconhece a subsidiariedade desta acio frente aos demais instrumentos para
sanar a lesdo. Nesse sentido, a titulo exemplificativo:

Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental ajuizada
com o objetivo de impugnar o art. 34 do Regulamento de Pessoal
do Instituto de Desenvolvimento Econdémico-Social do Pard
(IDESP), sob o fundamento de ofensa ao principio federativo, no
que diz respeito a autonomia dos Estados e Municipios (art. 60, $4°,
CF/88) e a vedagio constitucional de vinculagdo do salério minimo
para qualquer fim (art. 7°, IV, CF/88). (...) 13. Principio da
subsidiariedade (art. 4°, §1°, da Lei no 9.882/99): inexisténcia de
outro meio eficaz de sanar a lesdo, compreendido no contexto da
ordem constitucional global, como aquele apto a solver a
controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e
imediata. (...) (STF, Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 33, Relator Ministro Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, julgado em 07/12/2005).

2.3.28 A medida adequada a declarar as inconstitucionalidades
apontadas até aqui é por conseguinte, a acio direta de
inconstitucionalidade, a ser manejada pelos sujeitos constitucionalmente

legitimados, em cujo rol encontram-se as entidades Consulentes.

3. CONCLUSOES

3.1 As consideragbes precedentes permitem chegar as seguintes
conclusoes:
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1) o fato gerador do ISS corresponde a uma obrigagio de
fazer, ou seja, de prestar um servico, o que significa dizer que
0 Municipio competente para a sua cobranca necessariamente
serd aquele no qual ocorre tal fato gerador, ou seja, onde ha
prestagio de servigo; a Constituicdo refere-se a prestacdo de
servico e ndo a tomada de servigo, dai a constatagio de que a
propria regra de competéncia, ao especificar o aspecto
material (prestagio de servico) implicitamente determinou
também o seu aspecto pessoal (Municipio onde ocorre a
prestacio do servico);

2) por essa razdo, a determinagdo do Municipio competente
para a cobranga de ISS dependerd da analise do tipo de servico
prestado: é essencial verificar quais das atividades expostas sdo
as mais relevantes quantitativa e qualitativamente, bem como
em que local sio desenvolvidas para definir o Municipio
competente; esta légica sempre foi seguida pela LC ne.
116/2003, tanto que as excegdes listadas nos incisos do artigo
3¢ sdo situagbes em que € evidente que a prestagdo de servico
ocorre fora do estabelecimento da empresa;

3) o artigo 1° da LC n°. 157/2016, contudo, introduz novas
excegdes (incisos XXIII, XXIV e XXV) que contradizem a
Constitui¢do ao transformar o Municipio do tomador do
servico em ente competente para a cobranca de ISS em
situagbes nas quais a prestagio do servico independe do
domicilio do tomador: nos itens listados pelos novos incisos a
prestagdo do servigo refere-se a atos de administracio de bens
e servigos que necessariamente ocorrem no estabelecimento
da empresa prestadora e independem da localizacio ou do
domicilio do tomador do servico;

4) ao fazé-lo, o artigo 1° da LC n°. 157/2016 viola a norma

reconstruida a partir da interpretagio do disposto no artigo
156, inciso III, da Constituicio, revelando-se inconstitucional,
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porque a lei complementar nio detém competéncia para
alterar o sujeito ativo do ISS, em desconsideracdo 4 norma
implicita de que esta competéncia cabe ao Municipio no qual
se verifique a efetiva ocorréncia do fato gerador (ou seja, a
prestagio do servico);

5) além disso, mesmo que se entendesse que a lei
complementar teria competéncia para a defini¢do do sujeito
ativo do ISS, o artigo 1° da LC n°. 157/2016 nido cumpriria sua
finalidade de dirimir conflitos de competéncia; pelo contrario,
a redagdo aprovada pelo Congresso Nacional viola o artigo
146, inciso I, da Constitui¢do, porque, ao invés de solucionar
possiveis conflitos de competéncia indicando um critério claro
e evidente em situacdes conflituosas, a lei faz exatamente o
oposto: afasta um critério claro e evidente e cria situacdes
conflituosas pela sua excessiva indeterminacio;

6) considerando que as atividades listadas nos itens 15.01 e
15.09 da Lista Anexa a LC n°. 116/2003 referem-se a situacoes
nas quais hd pulverizagdio dos tomadores de servicos
(acionistas de fundos, consorciados, clientes de
administradoras de cartbes de crédito ou débito, correntistas
portadores de cheques, arrendatarios em operacdes de leasing)
e que todas estas situacdes dizem respeito a atividades nas
quais ndo ha controle sobre a localizacdo dos tomadores de
servico, uma vez que este é prestado na propria sede da
administradora das empresas prestadoras, verifica-se que o
critério adotado pela LC n°, 157/2016 €é excessivamente
indeterminado, na medida em que a mera leitura do
dispositivo nao permite que o contribuinte saiba a quem
efetivamente deve pagar, o que viola o principio da seguranca
juridica;

7) ndo suficiente, o artigo 1° da LC n°. 157/2016 ainda viola os
postulados da proporcionalidade, da proibicdo de excesso e da
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razoabilidade; primeiro, trata-se de medida desproporcional,
porque inadequada (incapaz de promover a finalidade de
resolver conflitos de competéncia), desnecessdria (ha outras
medidas adequadas que restringiriam menos os direitos dos
contribuintes) e desproporcional em sentido estrito (produz
mais maleficios do que beneficios ao sistema como um todo);
segundo, trata-se de medida que restringe de forma excessiva
o livre exercicio da atividade econdmica, porque dificulta em
excesso o exercicio das atividades econdmicas atingidas e, por
isso, atinge o nucleo os direitos fundamentais de liberdade; e,
terceiro, trata-se de medida irrazoavel do ponto de vista da
razoabilidade-congruéncia, porquanto nido ha harmonizacio
da norma com suas condi¢bes externas de aplicacio;

8) as considera¢des anteriores permitem chegar a conclusio
de que o artigo 1° da LC n°. 157/2016 ¢ manifestamente
inconstitucional, sendo fundamental o controle de
constitucionalidade por parte do Supremo Tribunal Federal
por meio de ADIN.

Este é meu parecer.

Sao Paulo, 17 de agosto de 2017.

{

HUMBERTO AVILA
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