O ISSQN E O CONFLITO ENTRE MUNICIPIOS:
Quem pode cobrar? A quem recolher?
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RESUMO

Este artigo enfrenta um dos mais complexos proldemaenciados pelos contribuintes e
administrac@es tributarias municipais: as duvidas envolvem a competéncia para exigir e
arrecadar o Imposto Sobre Servigos de Qualquerrdiau ISSQN. O estudo demonstra de
que forma a falta de clareza no tratamento da oegtriu caminho para que se instalasse
uma verdadeira guerra fiscal entre 0s municipiosoeyiés contrario, da sustentacdo para
muitos contribuintes deixarem de recolher o impoAtwalisa 0 exercicio do poder tributante
pelos municipios, considerando as limitagfes cutsbinais e infraconstitucionais, o papel e
o alcance da lei complementar nacional. Aborda darador do imposto sobre servicos em
seus aspectos material, temporal e espacial, adulegislacdo, das principais decisdes
jurisprudenciais e posicdes doutrinarias, e classds servicos tributaveis segundo o local de
sua prestacdo, avaliando as implicacbes decorrentdsterminantes para a cobranga do
imposto. Examina a presuncdo na legislacdo trilaytar conceito de estabelecimento
prestador e o poder de policia especial que de€mumicipios para regular o exercicio de
atividades em seu territério. O estudo avalia,gmid, os aspectos e variaveis relacionadas ao
tema a partir da realidade vivida pelas adminiégagributarias na cobranca do tributo e, sem
pretender fechar a discusséo, objetiva colabora paninimizacado dos efeitos do conflito
gue tanto incomoda e prejudica os municipios enafribuintes.
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1. INTRODUCAO

Na proporcdo em que ganhou importancia como foateedeita, o Imposto Sobre
Servigos de Qualquer Natureza transformou-se emdi\disputas envolvendo a legitimidade
para a sua cobranca. Nado sdo poucos os municiggeseiros que, na busca de aumentar a
receita propria, passaram a atrair empresas pneticaliqguotas muito reduzidas, patrocinando
um verdadeiro leildo. Diante da possibilidade d@aal a carga tributaria, muitos prestadores

de servico transferiram suas empresas, algunsafetnte, outros de forma ficti€ia

! Auditora Fiscal Tributaria da Prefeitura Municijpi# Blumenau - SC.

2 0 jornal “Folha de S&o Paulo”, jA em 2002, daviaro dos acontecimentodinteressadas em aumentar a
arrecadagéo do ISS (Imposto Sobre Servigos), alguidades da grande S&8o Paulo estimulam a criagdo d
empresas dentro dos limites de seus territérios gam elas desenvolvam qualquer atividade econdmica
municipio. Isso ocorre porque as empresas recolbemposto no local onde, pelo menos oficialment&ce
instaladas. Como as aliquotas desses vizinhos gdatgaulista sdo, muitas vezes, bem menores % @R
Carapicuiba, por exemplo, contra 5% em S&o Pawotansacdo interessa a empresarios e prestadoees d
servico. Para que a companhia ndo necessite trangfe fato a sua sede para fora da capital, a ¢atié a



Outro fator ainda mais sutil motiva a economia alegle tributos gerada pelo
estabelecimento ficticiem uma cidade: a precéria estrutura das admigi&saributarias dos
municipios pequenos. Com a transferéncia da seddica da prestadora para escritorios
virtuais, o contribuinte foge da fiscalizacdo (nahmente mais preparada e estruturada nos
municipios maiores) e, ndo raro, desobriga-se ttulcado imposto pelo preco do servicgo,
recolhendo valores infimos fixados por estimatser® respaldo na realidade da empresa.

O Superior Tribunal de Justica firmou entendimembosentido de que cal da
prestacdo do servicé que define o Municipio competente para a im@osigbutaria. Assim
decidindo, resguardou o direito daqueles municipigs sofriam com as fraudes, na medida
em que determinou que o imposto fosse recolhiddooal onde o prestador estivesse

efetivamente prestando o servico, em detrimentendi@reco juridico da empresa.

Mas a questdo ndo se resolveu assim tao facilneenf® s&o raros 0os casos em que
dois ou mais municipios tentam tributar os mesmtssfgeradores, situacao inadmissivel em
nosso sistema juridico tributario, onde a compésée um ente federado exclui de pronto a

pretensao impositiva de qualquer outro.

A Emenda Constitucional n°. 37, de 12 de junho@B22trouxe certo alivio ao fixar a
aliguota minima do ISSQN em dois por cento (2%)épo nem a edicdo da Lei
Complementar n°. 116, de 31 de julho de 2003, vesdlefinitivamente o problema

A solucgéo fica ainda mais distante com a confus&ul& pelo intérprete e aplicador
do direito tributario que frequentemente utilizaxpresséo ditada pela jurisprudéritteal

da efetiva prestacao do servicobmo sinénima démunicipio sede do tomador do servigco”

seguinte: para usufruir da aliquota menor, ela adotendereco de um escritério, geralmente de cdlidade,
como domicilio fiscal. Com isso, torna-se uma ‘ezsprvirtual’ e funciona em um ‘escritério virtualO
resultado tem sido positivo para esses municipiepdcie de paraisos fiscais) e incomoda a Preteitier Sao
Paulo, que promete pedir uma acao do Ministério IRAbcontra essa pratica. Em Sao Paulo, o ISS foi
responsavel por 50,98% da receita tributaria dafpiteira em 2001"(Folha de S&o Paulo. Ed. 24/04/2002.
Reportagem de Chico de Gais. Disponivel em <hitpmi.gcontrol.com.br> Acesso setembro/2008).

% E 0 que mostrou a Revista Veja com a reportatiem firma com sede até no cemitérioiide o destaque foi
um jovem municipio do Estado de Sao Paulo que apraliquota de 0,5% de ISS para prestadoras qaedar
migrassem ainda que s6 no papel e, para atendemandla, permitiu o uso de enderecos notadamestesfal
como o ginasio de esportes municipal, o edificibesda prefeitura, um lago e até o cemitério. Oufrejaos
municipios chegava, na época, a 800 milhdes ds agaiais, beneficiando principalmente profissiotiberais

e grandes empresas. Segundo a reportagem, a fjsealeentre 0os municipios seria ainda mais insaes e
segura se comparada com a guerra fiscal dos egpadgse:“Quando o objeto do incentivo era o ICMS, a
empresa precisava transferir de verdade fabricaperagdes para o estado que oferecia a vantagentaso

do ISS, a mudanca ocorre, na maioria das vezes)aapro papel. Arranja-se um endere¢o na cidadediue
desconto de ISS e transfere-se a sede para la.cEah g alteragdo € s6 de fachada e ndo implicahoem custo
administrativo permanente, como aluguéis e fundiosa Ndo raro, a nova sede resume-se a uma caixa
postal.” (Revista Veja, Ed. n® 1938, de 11 de janeiro d@62®Reportagem de Fabio Portela. Disponivel em
<http://www.fazenda.gov.br/resenhaeletronica/Mddateria.asp?page=&cod=256565> Acesso setembro/2008)



O equivoco agrava o problema também para o sypessivo, seja ele o prestador,
contribuinte direto, ou o tomador do servico, eleiesponsavel tributario em situacdes

previstas na lei complementar federal e nas legismunicipais.

Diante da falta de clareza e uniformidade no tratam da questdo, perdem os
contribuintes e os municipios que, além dos prefudiretos provenientes do valor do tributo
em si, obrigam-se a resguardar seus direitos emegs0os administrativos e/ou judiciais,

ONerosos por natureza.

A proposta deste artigo € apresentar e discutechsp pertinentes ao Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza e colaborar para mmmacdo dos nocivos efeitos
produzidos pelo conflito que envolve a sua cobranca

2. O ISSQN E O EXERCICIO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA MUNICIPAL

Aos municipios compete instituir e arrecadar, demwtros tributos, o ISSQN. O
exercicio da competéncia tributéria, porém, predsugbediéncia as limitagcdes contidas na
Constituicdo Federal, nas Constituicdes dos Estadas Leis Organicas e ndo menos

importante se mostra a observacado das normas derdiseito tributario.

Sobre o tema, Amaro (2006, p. 106 e 107) ensina que

O exercicio do poder de tributar supbe o respeito safronteiras do campo
material de incidéncia definido pela Constituicdo ea obediéncia as demais
normas constitucionais ou infraconstitucionais que complementam a
demarcacéo desse campo e balizam o exercicio dagupbder. [...] Desse modo,
as chamadas ‘limitac6es ao poder de tributar’ natego conjunto de tracos que
demarcam o campo, 0 modo, a forma e a intensidad¢uacédo do poder de tributar
[...]- (Grifamos em negrito)

Na Constituicdo Federal, as limitagoes s&o vedAsaessencialmente nasunidades
por ela conferidas e ngsrincipios constitucionais tributarigsque servirdo de norte ao

legislador ordinario na criacao e regulacao dbsitos.

Dentre os principios constitucionais, merece atenedpecial o principio da
territorialidade, segundo o qual a legislacao téha terd sua aplicacdo definida pelos limites
geograficos do ente titular da competéncia ativarv&lho (2002, p. 161) anota qu&
observancia eficaz do principio da territorialidada tributacdo é condicdo determinante do

bom funcionamento e da harmonia que o ordenaméeatufigou”.



Passando ao campo infraconstitucional, encontraasosiormas gerais de direito
tributario, prescritas pelo Codigo Tributario Nawb e, no caso do ISSQN, pela Lei
Complementar 116, de 31 de julho de 2003.

Destacamos aqui o importante papel reservado egmesite pelo Art. 146 da
Constituicdo Federal a lei complementar naciona ceger matéria tributaria. Segundo
Amaro (2006, p. 168 e 169), é funcdo precipua ideolaplementar dispor sobre conflitos de
competéncia entre os entes tributaneeglicitando, por exemplo, a demarcacdo da linha
divisoria da incidéncia do ISS (imposto municipalddo ICMS (imposto estaduaBssim
como a regulagdo das limitagdes constitucionaigaater de tributar e o estabelecimento das

normas gerais. Ensina o autor:

Dir-se-ia quea Constituicdo desenha o perfil dos tributogno que respeita a
identificacdo de cada tipo tributéario, aos limitks poder de tributar, etce a lei
complementar adensa os tracos gerais dos tributogreparando o esboco que,
finalmente, serd utilizado pela lei ordinaria [...].

A par desse adensamento do desenho constitucienabdb tributpas normas
gerais padronizam o regramento basico da obrigacatsibutaria (nascimento,
vicissitudes, extingcdoxonferindo-se, dessa formauniformidade ao Sistema
Tributario Nacional . (grifo nossg

Cabe observar que a competéncia para estabeleoeasigerais em matéria tributaria
inclui a definicdo dos fatos geradores dos impostosforme teor do inciso lll, alineado

dispositivo constitucional.

Portanto, o exercicio regular da competéncia witmtpelos municipios impede o
legislador ordinario de definir fato gerador ndevisto ou diferente do previsto na legislacao
complementar. A mesma orientagdo deve nortear aispre legislativa quanto a
responsabilidade tributaria e a atribuicdo desta pdle certamente resultar na invasdo da

competéncia de outro ente federativo.

3. O FATO GERADOR DO IMPOSTO SOBRE SERVICOS

Para o estudo proposto é imprescindivel empreenddise prévia do critério material
da hipotese de incidéncia do imposto sobre servagsm como delimitado pela legislacao.
Para tanto, optou-se por apoiar 0 raciocinio nasna® atuais, estabelecidas pela LC
116/2003, comparando-as com a legislacao por ekdala, o DL 406/68.

Pode-se afirmar com precisdo que nao houve, coansi¢éo legislativa, mudanca no
nacleo do critério material, correspondendo o fgewador a“prestacdo” dos servigos
previstos em lista especifica (Art. 8° DL 406/68re1° LC 116/2003).



Luciano Amaro ensina que o fato gerador de umtwmilsorresponde ‘aima situacao
material descrita pelo legislador [...] definido lpereferéncia a uma acao ou situacgéo [...]
que se identifica comoucleo ou materialidadé , em torno do qual gravitam circunstancias
“igualmente necessarias para a identificacdo daigacao tributaria”. Discorrendo sobre
cada uma destas circunstancias, lembra o autoroqfs#o gerador € um acontecimento
histérico, motivo pelo qual se pde tEmMpoe noespaco aspectos cuja andlise e definicdo
entende ser de grande relevancia considerandongaen@sma situacédo pode constituir-se em
fato gerador tributario em um determinado lugaée em outro, e, mais que isso, em relacao
ao espacd;para efeito da solucéo de possiveis conflitos demmas”, posto que define, por
exemplo, se a prestacdo de um servigco estard asujeiegislacdo de um ou de outro
municipio. Quanto ao aspecto temporal, considesator que‘o fato acontece no tempg”
sendo este aspecto relevante ndo apenas porquee aefi prazos para cumprimento de
obrigacdes, mas principalmente porque identifidéagéslacdo aplicavel, qualificando o fato,
se gerador ou ndo de obrigacao tributaria, iseunttributavel, e ainda, definindo a aliquota
incidente. (AMARO, 2006, p. 263 a 267).

Os aspectos que circundam o fato gerador deleen8epmram e, por certo, a previsao

legal correspondente ndo pode destoar da situagfeviah também descrita pela lei.

Sendo o critério material da obrigacao tributddeacterizado pela acdo geestarum
servico, € preciso identificar inicialmemeandoaconteceu o fato. Definido o momento da
materializacdo ou concretizacdo da hipotese deéncia, a prestacdo do servico, podemos
extrair com isencéo total de duvidadeesta se deu e, assim, qual o Municipio competente

para exigir a obrigacao tributaria decorrente.

Nas relevantes palavras do mestre Amaro (20069p.27

O que se deve ressaltar € a importancia da prigigiatificacdo temporal e espacial
do fato gerador, pois, a partir do momento em d@iese realiza, nasce a obrigacéo
tributaria, com a irradiacdo de direitos e devepestensdes e acdes, conferidos as
partes que titulam os polos ativo e passivo dg&elguridica tributaria.

Para situar o fato no tempo, importante lembrarado 116 do Cdodigo Tributéario
Nacional, que, diferenciando as situacfes de fai® direito, preceitua ter-se por ocorridas as
primeiras (nas quais se inclui o fato gerador d8QHN): “desde o momento em que se
verifiquem as circunstancias materiais necessaigsie produza os efeitos que normalmente

lhe séo proprios”.

Neste sentido, esclarecedor o comentéario de Decof@@00, p. 458):

4 Cédigo Tributario Nacional, art. 116, 1.



Nada obstante as previsfes contidas no art. 11&isagjue criam cada tributo
podem definir em que momento se considera realipadespectivo fato gerador.
Assim, por exemplo, a Lei Complementar n. 87/96¢ gontém normas gerais
relativas ao ICMS, considera realizado um dos pessffatos geradores daquele
imposto, representado por operacdo de circulacameteadoria, no momento em
gue a mercadoria deixa 0 estabelecimento do fodoece

O Decreto-Lei n°. 406/68, para definir o critérgpacial do fato gerador do ISSQN,
estabelecia em seu artigo 12 regra geral em gaeevizs considerava-se prestado e o imposto
devido no local dd'estabelecimento prestadoy’listando apenas duas excecdes ou regras
especiais, consistentes nos servi¢os relacionadossirucao civil e a exploracéo de rodovia
mediante preco ou pedagidReconhecia, portanto, apenas em duas situac@epaanais,

que o fato imponivel ocorria em local diverso esipehdente do estabelecimento prestador.

A Lei Complementar 116/03 tratou a questdo com nma e ajustou a definicdo do
critério espacial ao principio da territorialidad® ampliar as regras especiais (Art. 3°, | a
XXIl e 88 1° e 2°). Ao mesmo tempo, caputdo artigo, confirmou a regra geral do local do

estabelecimento prestador para todos os demaig@ervejamos:

Art. 3° O servico considera-se prestado e o imposto devidw local do
estabelecimento prestadoiou, na falta do estabelecimento, no local do diimic
do prestadorexceto nas hip6teses previstas nos incisos | a XXlduando o
imposto sera devido no local

| — do estabelecimento do tomador ou intermediario doesvico [...];

Il — da instalacdo dos andaimes, palcos, coberturas et@as estruturas|...];

Il — da execucéo da obrd...];

IV — da demolicéol...];

V —das edificagbes em geral, estradas, pontes, pormsongéneres...];

VI — da execucdo da varricdo, coleta, remocao, incinerag, tratamento,
reciclagem, separacao e destinacao final de lio.];

VIl — da execuc¢éo da limpezananutencéo e conservacéo de vias e logradouros
publicos, imbéveis, chaminés, piscinas, parques, @ins e congénereg..];

VIII - da execucao da decoracédo e jardinagem, do corte eda de arvoreq...];

IX — do controle e tratamentodo efluente de qualquer natureza e de agentes
fisicos, quimicos e bioldgicok..];

X e XI - (VETADOS)

XIl — do florestamento,reflorestamento, semeadura, adubacéole.];

XIII — da execucéo dos servicake escoramento, contencédo de encosfad];

XIV — da limpeza e dragageni...];

XV — onde o bem estiver guardado ou estacionado.];

XVI — dos bens ou do domicilio das pessoas vigiados, sagos|...];

XVII — do armazenamento, depésito, carga, descarga, arruigéo e guardd|...J;
XVIII — da execucgdo dos servicate diversao, lazer, entretenimento g..];

XIX — do Municipio onde esta sendo executado o transporte.];

XX — do estabelecimento do tomador da méo-de-obfa.];

XXI — da feira, exposi¢cao, congresso ou congéngrel;

XXIl — do porto, aeroporto, ferroporto, terminal rodoviario, ferroviario ou
metroviario [...].

§ 1° No caso dos servigos a que se refere o suBi@nda lista anexa, considera-se
ocorrido o fato gerador e devido o imposta cada Municipio em cujo territorio
haja extensdo de ferrovia, rodovia, postes, cabatjtos e condutoq...].

® Alineac incluida pela LC 100/1999.



8§ 2°No caso dos servigos a que se refere o subitemi 22 (ista anexa, considera-
se ocorrido o fato gerador e devido o impostm cada Municipio em cujo
territério haja extenséo de rodovia explorada

Da simples leitura das regras especificas extraiesa seguranca que a lei ndo

vinculou o critério espacial ao tomador dos sewigeu estabelecimento ou domicilio.

O que a lei fez foi pincar do elenco de servicdsutéveis, aqueles que exigem a
transferéncia efetiva, mesmo que temporaria, deitash necessaria a execucao do servico
para local diverso do estabelecimento prestadoa partir desta selecédo, definiu que o
imposto é devido aquele municipio onde os senfigasm executados, o que pode coincidir
com o municipio sede do prestador dos servicospmador ou qualquer outro. Somente nos
incisos | e XX a lei indicou o estabelecimento dmador para definir o local da prestacao,

presumindo que somente nele os servicos podenalszare

4. O ASPECTO ESPACIAL DO ISSQN, A JURISPRUDENCIA EA DOUTRINA

O Superior Tribunal de Justica, enquanto ainda ntggeo DL 406/68, firmou
entendimento no sentido de que o Municipio competpara exigir e arrecadar o ISSQN era
aqueleonde o servico fosse efetivamente prestpdolendo-se, para alcancar esta verdade,
ignorar o teor da alinem do artigo 12 do citado diploma legal. Neste sentiddecisdo dos
Embargos de Divergéncia no Recurso Especial n%72268CE, de relatoria do Ministro Ari
Pargendler, publicada no DJ em 16/06/2000, pag#a"6. importa o local onde foi
concretizado o fato gerador, como critério de fi&a¢cde competéncia do Municipio
arrecadador e exigibilidade do crédito tributariajnda que se releve o teor do artigo 12,

alinea ‘a’ do Decreto-lei n° 406/68”

Tal decisdo ndo permaneceu isenta de criticas. Gaasdra da Silva Martins e
Marilene Talarico Martins Rodriguen(PEIXOTO e MARTINS, 2004, p. 245) avaliaram
que o entendimento feriu expressamente disposlagal. Citando o acérddo do Resp.
54.002-0/PE (94.0028001-7), os autores dao o tomepgkrcussao provocada pelas decisbes
daquele TribunalFoi, portanto, com surpresa que os doutrinadopEgrios e advogados
tomaram conhecimento das decisfes do STJ, em [ader Judiciario assume as fungdes de

‘legislador positivo’, claramente declarando quéaaia”.

Bernardo Ribeiro de Moraeagud Martins e Rodriguesn PEIXOTO e MARTINS,
2004, p. 247) classificou a decisdo como contrariai: “A jurisprudénciadata venia nao

® No mesmo sentido: AgRg EDcl no Ag 468.839/DF; AgRgREsp 299.838/MG; e AgRg no Ag 336.041/MG.



pode secontra legem nem o Superior Tribunal de Justica deixou detaGgeiomo vigente, 0
art. 12 do Dec.-lei 406/68, que adota o ‘estabedento prestador’ como local da prestacéo de

servicos (incidéncia tributéaria)”.

Ainda é cedo para concluir qual o tratamento q&¥ & dispensara a questdo para os
fatos geradores tributarios ocorridos sob a égale@ 116/2003. Os julgados emitidos ap6s
aguela data, ou se referem a fatos geradoresifstéu nao tiveram o problema enfrentado

por depender de reexame de provas faticas, o aerasia Simula 7 daquele Tribuhal

O fato € que o entendimento jurisprudencial, peaifo em repetidas decisdes, serviu
de pedra fundamental a uma confusdo conceitualaan@ solucionada e, ndo raro, a
orientacéo de desconsiderar o local do estabelatinpeestador para fins de definir o destino
da arrecadacdo da suporte a utilizacdo da expréss@b da efetiva prestacdo do servico”
ou “local onde foi concretizado o fato geradpomo sinénima démunicipio do tomador

do servigo”

A cobrancga do tributo com base na interpretacaovegada das expressdes afronta
diretamente o critério material do ISSQN, marcadk werbo prestar. Incidird o imposto

municipal sobre arestacdodo servico, hdo sobre a sua destinagcéo ou fruicao.

5. OS SERVICOS TRIBUTAVEIS: CLASSIFICACAO E ANALISE SEGUNDO O
LOCAL DE SUA PRESTACAO

Analise atenta da Lista de Servigos anexa a LC200&/ leva a identificagéo de trés

divisdes ou grupos de servicos classificaveis ségorocal de sua prestacao.

Num primeiro olhar, é possivel identificar aquelesrvicos cuja prestacao

necessariamente ocorrendo estabelecimento prestador

Tais servicos serdo sempre concretizados em umrnmdeselo local fisico,
normalmente um prédio. S&o exemplos os servicostgut@s por hospitais; laboratérios;
clinicas; creches; asilos; servicos de hotelarganchrios; graficos; guarda e alojamento de

animais; entre outros.

Em relacdo a estes, ndo resta duvida que a corcef@ara exigir o ISSQN deve

pertencer ao municipio da localizacdo do prédio eorad atividade é desenvolvida

" Ver decisdo do AgRg no Ag 903224 / MG, MinistriaBh Calmon, DJ 07.02.2008 p. 1.



integralmente - o estabelecimento prestador -, gmorsa, portanto, com a regra geral

estabelecida pela lei.

Num olhar um pouco mais atento, sdo encontradosSepgcos cuja prestacao

necessariamente ocorrera foido estabelecimento prestador

Neste grupo estdo, por exemplo, os servicos ddragas civil; demolicdo; varricao,
coleta, remocao, incineragéo, tratamento, reciolageeparacdo e destinagdo final de lixo;
limpeza, manutencéo e conservacao de vias, im@usisnas, parques e jardins; corte e poda
de arvores; florestamento e reflorestamento; deéorajardinagem; vigilancia, seguranca,
monitoramento de pessoas ou bens, fornecimento&ded® obra e exploracdo de rodovia

mediante pedagio.

Entendemos que o legislador buscou identificar esvig@s cuja prestacao
necessariamente ou muito provavelmente ocorredorestabelecimento prestador, listando-
0S nos incisos e paragrafos do art. 3° da lei, aqustituem excec¢bes a regra geral. Estas
regras especiais respeitam o principio da teralidade e o aspecto material da hipétese de
incidéncia, quando conferem competéncia para egigiobrar 0 imposto ao municipio onde
0S servicos sdo executados, o que nao se confwordeoclocal para onde é emitido o

documento fiscal ou com o domicilio do tomador ewigo.

Existe, no entanto, uerceiro grupq no qual se encontram esrvicosque, por suas
caracteristicas,podem ser prestados tanto no estabelecimento @dest quanto no

estabelecimento ou domicilio do tomador do sernagoem um terceiro lugar qualquer

A maior problematica relacionada a competéncia pamgir e arrecadar o ISSQN é
precisamente neste ponto encontrada. Exemplo tipémd os servicos de assessoria e
consultoria, que em principio, podem ser prestadogualquer lugar, nada impedindo que o
prestador faca com que o fato gerador se concretizelocal totalmente diferente do
estabelecimento prestador ou do tomador do seMige tempos atuais, em que a informatica
e principalmente a internet propiciam a aproximagétual das pessoas e aceleraram
sobremaneira a comunicagao, ndo é mais preciso grestador va pessoalmente ao encontro

do cliente para fechar negocios ou cumprir congtato

O deslinde da questdo exige entender que a prestigAservicos incluidos nesta
categoria, que inclui, por exemplo, além dos ciaalssessoriee consultorig servicos de
informéatica; publicidade; agenciamento; corretagem; intermed@gdedicina; advocacia e

contabilidade entre outros, demanda a existéncia de uma basaadpnal, fisica ou nao,
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onde o prestador concentre a estrutura necessajasela de equipamentos ou mesmo de bens

imateriais como o conhecimento ou a tecnologia as@regada.

Ha que se considerar ainda que cabe ao poder puhlimicipal o planejamento e
organizacdo da cidade. Para exercer suas fungdesjmicipios detém, aléem de competéncia
legislativa, o chamado poder de policia especialp mual controlam o exercicio das
atividades econdmicas em seu territorio, permitiedorganizando, através de alvaras de
licenca, a instalacao, localizacéo e funcionameatandustria, comeércio e servigcos, segundo

a legislacéo disciplinadora das posturas municipais

As empresas, quer sejam comerciais, industriaipregtadoras de servi¢cos, assim
como as pessoas fisicas que desenvolvem atividade®micas estdo sujeitas, portanto, ao
poder de policia especial do municipio onde estimeestabelecidas ou domiciliadas. Assim,
ao decidir por determinado municipio como domicititbutario e efetivamente nele
estabelecer-se, fixando e mantendo a estruturasei a atividade, o prestador de servigos
estard sujeito a legislacdo deste.

O fato de algumas atividades exigirem o deslocaméotprestador de um municipio
para outro em alguma das etapas da prestacdo\dgoserdo o desobriga de estabelecer-se
em um municipio determinado, onde mantera a estrutyperacional e administrativa
necessaria ao seu negocio, o que inclui o alvarfunidonamento municipal conforme a

respectiva legislacao de posturas.

A lei tributaria subordinou os servicos incluidesste terceiro grupo a regra geral e
considerou prestado o servico e devido o imposta pamunicipio do estabelecimento
prestador. Prevendo de outra forma, estaria negammdonpeténcia municipal para organizar
seu territério e disciplinar o exercicio das atads econémicas. Estaria permitindo que os
prestadores destes servigcos exercessem sua ativéeaad obedecer qualquer legislacdo da

espécie, sem licencas para funcionamento, senaalwannicipais.

Deve ser notado que o entendimento defendido pstea grupo de servigos nao
confronta com o indicado para o segundo grupo amtgesentado, onde 0S servigos
necessariamente sdo executados fora do estabeMcimeestador e que a LC 116/2003
listou, submetendo-os a regras especiais. Istoupoogexercicio daquelas atividades exige
licenciamento do municipio onde o servigo for exada, ainda que ndo emitido em nome do
prestador, sujeitando-se, portanto, a legislaciposéuras daquele municipio. E o caso das

obras de construcéo civil; dos servicos de divergimblicas; feiras e eventos; exploracao de
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rodovias (pedagio); servigos portuérios, aeropadsaferroportuérios, terminais rodoviarios

e metrovidrios. Ja& servicos como os de varricAmpdiza; decoracdo; jardinagem e
fornecimento de mao-de-obra, por exemplo, mesmoaoggeu exercicio ndo necessite de
alvara prévio, estardo ainda assim sujeitos aorpwbelgolicia local, face a necessidade de

instalacdo e manutencao de estrutura fisica paressacao.

Podemos concluir que a lei, ao estabelecer queviggeconsidera-se prestado e 0
imposto devido no territério onde se encontrartatedecimento prestador ou o domicilio do
prestador, para todos os servicos nao constante®xzcdes que listou, entendeu que a
hipotese de incidéncia tributaria do ISS deve sl tomo materializada no local onde o
prestador mantém as condi¢cdes necesséarias ao gétimeinda que possa deslocar-se para
prestar o servico no estabelecimento encomendanéenooutro lugar qualquer, em sua casa

de praia, campo, em viagem internacional, etc.

Também o fato de determinados servicos demandavemtual deslocamento de
profissionais (que pode ocorrer em qualquer momeéesde a contratacdo até a finalizacdo ou
entrega ao contratante) para outros municipiog® dedomador ou ndo, ndo tem o condao de

transferir a competéncia tributaria ativa aquelesigipios.

Nos termos j& amplamente demonstrados, o que ocomefreqiéncia e deve ser
combatida é a falta de clareza verificada nas desisdministrativas e judiciais sobre a
matéria, ou 0 que € pior, na interpretacdo a elda.d

Neste sentido, € preciso dispensar atencdo espact@ahducdo das expressoes
empregadas, ndo se admitindo confusédo étdoal da efetiva prestacdo do servico’ou
“local da ocorréncia dos fatos geradorestom“domicilio do contratante do servigo” ou
“domicilio do tomador do servi¢o” ou ainda, conidomicilio de terceiro”, que venha a ter

relacdo direta ou indireta com os fatos geradores.

A confusédo tem servido de escudo para que se comaraladeiros absurdos. Alguns
municipios simplesmente autuam o contribuinte \detiente estabelecido em outro, por
créditos tributarios que ndo lhes pertencem e defano langamento com fundamentos
desprovidos de razoabilidade ou de qualquer owtlar yuridico. Recentemente, um prestador
de servigcos do ramo de informatica devidamentdekgeido no municipio A, notificado pelo
municipio B a recolher imposto supostamente deyidia prestacdo de servicos a orgéo
publico daquele municipio, teve negado seu pedidedsao administrativa sob o argumento

de os servicos terem sido la “disponibilizados”aCa disponibilizacdo de servico ndo se
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constitui em fato gerador do ISSQN, sem contar gaguele caso concreto, o contrato de
prestacdo de servigos previa que 0s servigos tadds seriam disponibilizados ao tomador
atravées de pagina eletrbnica, evidenciando que @wices seriam prestados no
estabelecimento prestador, até porque inexistilgeraprevisédo de visitas ou deslocamentos,
mesmo que eventuais, ao endereco do contratantsej@u municipio B entendeu que o fato
gerador do imposto se dera com a fruicdo do serm@om com a sua prestacdo, o que contraria

todo o sistema juridico tributario.

O fato de um documento fiscal ser emitido contrsspa estabelecida ou domiciliada

em outra cidade ndo € elemento suficiente parectesizar que l4 tenha sido o servico
executado, tampouco transfere a competéncia tributitiva aquele municipio. O que
determina a incidéncia tributaria € a ocorrénciafato gerador, no caso, @estacdodo
servico, ndo a sua destinacéo, disponibilizacaibucdo. Em regra, a emissao do documento
fiscal é efetuada contra aquele e no endereco aque ficou responsavel pelo pagamento
do preco, normalmente o tomador do servico, por@rmpagamento do preco ndo é fato

gerador tributéario, logo, ndo pode este quesitentar o destino da arrecadacao.

Portanto, ao subordinar a regra geral os serviges gm tese, podem ser prestados
tanto no estabelecimento prestador quanto em queaisutros lugares, a lei complementar
presumiua materializacdo da hipétese de incidéncia ndeleimento prestador do servico,
afastando, desde logo, quaisquer outras discussoes.

5.1. APRESUNCAO NA LEGISLACAO TRIBUTARIA

Analisando a possibilidade de a lei tributaria #ake de presuncgdes ou ficcbes para

compor a norma de incidéncia, Amaro (2006, p. 2224a 275) leciona:

Num dado acontecimento, que pode desdobrar-se eiasviases, a lei pode
escolher determinada etapa desse acontecimento gdeéo de precisar, no tempo,
o instante em que o fato gerador se tem por o@eido qual, portanto, tem-se por
nascida a obrigacdo tributaria. [...]. Asesuncdes legaiscomo ashumanas
extraem, de um fato conhecido, fatos ou consegég€podvaveis que se reputam
verdadeiros, dadamobabilidade de que realmente o sejam [...]

Se o emprego dessas técnicas implicar afronta,aaineé indireta, a qualquer
principio constitucional, ele deve ser repelidg aquilo que o legislador ndo puder
fazerdiretamente (porque ndo esteja na sua esfera de competéngarque fira
preceito de norma superior), ele igualmente néocepladerde modo indireto,
mediante utilizacdo (que, nessas circunstanciasreselard artificiosa) das
presuncdes ou ficces. (Grifos originais em itglico

Na mesma linha, Ferragut (2005, p. 146 a 148) panctem propriedade:

Se a seguranca juridica ndo admitisse as presunc¢fexabaria dificultando a
protecéo dos direitos daqueles que os detém, maseqedo prejudicados pela
fraude, dolo e simulacdo.Dentre esses encontra-se, sem dulvida alguma,co. Fis
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[...] No Direito Tributario, assumem significativaportancia, tendo em vista que
fatos juridicamente relevantes sédo muitas vezekanlns por meio da fraude a lei
fiscal, ficando o processo de positivacdo do direibstado de ocorrer. [...] Todas
essas técnicas, se vistas sob o angulo da préitiealei, ttm como objetivo: evitar a
investigacao exaustiva do caso isolado, com o guediizem 0s custos na aplicacédo
da lei; dispensar a colheita de provas dificeisn@smo impossiveis em cada caso
concreto ou aquelas que representem ingerénciavittedea esfera privada do
cidadéo e, com isso, assegurar a satisfacao doamemto normativo. (Grifo nosso)

Assim, a LC 116/2003, ao presumir a ocorréncia @i fgerador no local do
estabelecimento para os servicos cuja identifical@ aspectos espacial e temporal sera
sempre questionavel e facilmente mascarada por oeifraude fiscal, o fez dentro dos
limites de sua competéncia e cumpriu o papel atelauido pelo artigo 146 da Constituicdo
Federal. Definiu 0 aspecto espacial em consondmia o critério material da hipétese de
incidéncia - a prestacdo do servico -, respeitamgwincipio da territorialidade das leis e

ainda dirimindo possiveis conflitos de competéecitte municipios.

5.2. O ESTABELECIMENTO PRESTADOR

Em sintonia com o Cddigo Ci¥il a Lei Complementar 116/2003 definiu
estabelecimento pressupondo a existéncia de unedfisas, uma estrutura onde o prestador

promova parte ou todo o complexo de atividadessséc@s a conclusdo do servigo:

Art. 4° Considera-se estabelecimento prestadolocal onde o contribuinte
desenvolva a atividade de prestar servicos, de mogermanente ou temporario,

e que configure unidade econ6mica ou profissionakendo irrelevantes para
caracteriza-lo as denominagfGes de sede, filialn@gé posto de atendimento,
sucursal, escritério de representagdo ou contatquaisquer outras que venham a
ser utilizadas.

Ao assim dispor, o legislador complementar preteridibir a pratica fraudulenta de
contribuintes que se instalam formalmente em mpiasi onde obtém vantagem com a
incidéncia de aliquota menor em detrimento do lacale esta de fato estabelecido, onde

mantém sua unidade econémica ou profissional a/afeénte presta servico.

Ainda na vigéncia do art. 12, do Decreto-lei 406/68, alguns autores ja defendia

gue a questao crucial a ser respondida gue é estabelecimento prestador?

Da doutrina, destacamos a licdo de Machado (20G5®:

O equivoco esta em considerar como tal o localgdadio formalmente pelo
contribuinte. Estabelecimento na verdade é o local em que se emtam o0s
equipamentos e instrumentos indispensaveis a pres&o do servicg o local em
gue se pratica a administracdo dessa prestacadaded@sse entendimento, as
situacdes fraudulentas podem ser corrigidas, seensquprecise desconsiderar a
regra do art. 12 do Decreto-lei n°. 406/68.

8 Art. 1142. Considera-se estabelecimento todo cexopdle bens organizado, para exercicio da emyesa,
empresario, ou por sociedade empresaria.



14

O entendimento do Superior Tribunal de Justicadmnergia:

[...] ISS. Transporte de Pedra. Competéncia para Gwanca. [...] Competente
para cobrar o ISS é o Municipio onde a empresdgules do servico se instala para
executa-lo, mesmo que seja em carater precarieropdrario. Recurso Improvido.
(REsp 6.679/ES, Rel.Min. César Asfor Rocha, 197.04/10/1993 p. 20502)

Mantendo a posicdo, ao decidir questdo em que adipim de Porto Alegre pretendia
cobrar o ISS sobre servicos de administracdo dedccios sob o argumento de que a coleta
de ades0bes para a formacgao do grupo ocorria etersgario, 0 STJ ementou:

TRIBUTARIO. ISS. LOCAL DA INCIDENCIA . O local do recolhimento do ISS
incidente sobre a administracdo de bens ou negdadssive consorcios é o do
territério do municipio onde se realiza o servi@b.servico de administracdo de
consorcio compreende ndo so a coleta dos nomestdosssados como a realizagdo
de reunifes, cobranca de parcelas e respectivatiliwacéo, aquisicdo dos bens e
sorteio dos consorciados, e, "in casu", em todsessestapas, praticado no municipio
de Lins, ao qual cabe o poder de tributar. Recimgovido. Decisdo unénime.
(REsp 72.398/SP, Rel. Min. Demacrito Reinaldol .1DJ 10.06.1996 p. 20283).

Defendendo a competéncia tributaria do local onderuvico € efetivamente prestado,
aquele egrégio Tribunal reconheceu-a ao Municipitids, onde o servi¢o fora executado no
seu conjunto pelo estabelecimento prestador. Certaid portanto, irrelevante haver a coleta
de adesbes em Porto Alegre, entendendo que estzardierizava a realizacdo do servico,

apenas parte dele, que nado configurava fato getabotario.

O julgado do recurso interposto contra deciséo ioufial de Alcada do Parana nao
destoa. O Municipio de Curitiba, abrigando esdotde vendas com estoque de mercadorias
de empresa do ramo gréfico, pretendia tributareoggos nele negociados sob o argumento
de que la ocorria a contratacdo dos servicos caefinicdo dos modelos de formuléarios e
outros detalhes do contrato, completando-se aifgbonivel também em seu territério com a
entrega e cobranca do servico, enquanto que o Upagyafico”, localizado em outro
municipio, servia apenas para a impressao dos fanos. A decisdo contestada foi mantida

por unanimidade com a seguinte ementa:

TRIBUTARIO - ISS — SERVICOS DE COMPOSICAO GRAFICA -
MUNICIPIO COMPETENTE PARA EXIGIR — LOCAL DA REALIZA CAO
DO FATO GERADOR — INTERPRETACAO DO ART. 12 DO DECRETO-
LEl 406/68 — PRECEDENTES. - Consoante iterativa jurisprudéncia desta eg.
Corte 0 Municipio competente para a cobranca dcél8§uele em cujo territério se
realizou o fato gerador, em atendimento ao princgunstitucional implicito que
atribui aquele Municipio, o poder de tributar os/g®s ocorridos em seu territorio.
- Executados os servicos de composicéo graficastabelecimentos localizados em
outros municipios, ndo tem a Municipalidade de tihaicompeténcia para exigir
ISS referente a esses fatos geradores. - Recyrsoi&sndo conhecido.

(Resp 252.114/PR, Rel. Min. Francisco Pe¢anha MarbJU de 02.12.02)

Os exemplos acima ilustram o verdadeiro sentidmisprudéncia formada pelo STJ,
gue reconhece a competéncia do municipio onde isl&ada a hipotese de incidéncia, o que
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nao se confunde com a sede juridica do prestaaimpduco com o destino, a entrega ou
fruicdo do servigco. O imposto sera devido ondegfestado o servicale fato

Sempre atual o entendimento do consagrado mest&e8I¢1975, p. 489):

Estabelecimento vem a setlaxal fixo, onde a pessoa exerce sua atividade
ou administra seus negdcios. Manifesta-se atraaélsjd, do armazém, do
escritério, do hospital, da oficina, da agéncia, amsultério, etc. [...JO
essencial, para a caracterizacdo do estabelecimen®ébessa manifestacao
material em que a pessoa se situa no espaco em guesta um centro de
ocupacao habitual Sem essa manifestacdo do exercicio de atividades
esse nucleo de ocupagdes habituais, inexiste éstabento. (grifo nosso).

A doutrina contemporanea nao destoa:

Existem alguns servigos cuja prestagdo tem inigiauen estabelecimento e etapas
executadas em outro(s), de modo que podem exifituldades para identificar
aquele que é contribuinte do ISS. [A.tegra da Lei Complementar 116/2003 deu
maior relevancia a atividade realizada pelo prestagt do que a utilidade fruida
pelo tomador. Essa conclusdo decorre também da leitura do4@riguando, ao
definir estabelecimento prestador, o faz indicawmddocal onde o contribuinte
desenvolva a atividade’ de prestar servicos e apmdigure unidade econémica ou
profissional’. [...] para ser considerado um estabelecimento para finsed
incidéncia do ISS, basta ser o local da prestacdoue, ao mesmo tempo,
configure uma unidade econémica ou profissionalDu seja, a configuracdo de
um estabelecimento decorrera de elementos de fatondo de caracteristicas
juridicas. Sera o exercicio de uma atividade, aliado a identihcdo de uma
instalacdo como unidade distinta e relevante quefaga apresentar-se perante a
clientela, a fiscalizagdo tributaria, os concorrergs, que ir4 qualificar um
estabelecimento prestador de servicoggrifo nosso) CEZAROTI (in PEIXOTO e
MARTINS, 2004, p. 217).

Assim, o estabelecimento deve ser visto de formas mmpla do que a sua
formalizacao juridica e deve ser reconhecido indépetemente de estar ele legalizado em
forma de sede, filial, sucursal, etc., sendo pess@aracteriza-lo segundo as manifestacdes do

animo de permanecer estabelegidae pode ser exteriorizado de diversas formas.

Pensando nisso alguns municipios tém instituidmabdes acessorias, como € 0 caso
do Municipio de Sado Paulo que, pela Lei 14.042/2@6&rminou a obrigatoriedade de
inscricdo em cadastro especifico de empresas gestapgm servicos para empresas
domiciliadas em seu territorio e utilizarem docutoenfiscais autorizados por outra
municipalidade. A medida, que visa evitar a fradtdeal com a instalagdo de sedes
fantasmas, teve a constitucionalidade confirmadtta pé&unal de Justica de Sao Paulo.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Poderiamos concluir este estudo afirmando queggegia do Imposto Sobre Servicos
de Qualquer Natureza cabera sempre ao municipie ondrrer o seu fato gerador. Tal

assertiva, porém, parece zombar da inteligéncideior, na medida em que esta é frase
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corrente e batida entre os aplicadores do dirgliatario e ndo conduz a tdo esperada solucéo

para os impasses vivenciados diariamente.

A solucéo proposta requer uma visdo ampla sobegialdcao pertinente e também
sobre os fatos tributaveis, de modo a, principatmesvitar-se as confusées conceituais, hoje
tdo comuns e desastrosas, efireal da efetiva prestacdo do servic@om“municipio sede
do tomador do servigco”

Pressuposto preliminar reside no entendimento @eaquobranca do ISSQN pelos
municipios deve harmonizar-se com a ConstituicddRdpublica e com as normas gerais
tributarias, sendo-lhes vedado, portanto, defiaho fgerador ou aspectos dele de forma
diferente da previsdo contida em lei complemenéziamal, a quem compete também e em

carater exclusivo, a solucéo dos conflitos de caémméa entre os entes tributantes.

Do mesmo modo, é vedado aos municipios agir naanghrdo imposto adotando
interpretacdo equivocada ou, 0 que € pior, utilaspalavras da lei e/ou da jurisprudéncia
distorcendo-as, ora empregando-as num sentidoyourtao, para obter vantagem indevida. A

vedacao aqui expressa estende-se, por 6bvio, @itospgissivo tributario.

Outra premissa basica a fixar € que, conforme dis@o expressa da LC 116/2003, o
critério material da hipétese de incidéncia do I8ISS@rresponde &restacao” de servicos,
ndo a sua destinacdo ou fruicdo. O momento da etiwegdo do fazer determinara o critério
temporal do fato gerador tributario, decorrend@ debr conseqiiéncia, o aspecto espacial.

Os servigos, por sua vez, apresentam caractesigirégrias que indicam o local de
sua prestacdo. Merece atencdo especial o fato @ealguns podem ser executados pelo
mesmo prestador, ora em seu estabelecimento, oestabelecimento do tomador, ora em

outro lugar qualquer.

Classificando os servicos tributaveis a partir doal de sua possivel prestacao,
identificamos trés espécies, send:servicos cuja prestacdo necessariamente ocamcera
estabelecimento prestadob) servicos cuja prestacdo necessariamente ocofoeaado
estabelecimento prestadorc) servicos que em tese podem ser prestados tanto no
estabelecimento prestador quanto no estabelecinoendmmicilio do tomador do servigco ou

mesmo em qualquer outro lugar, a escolha do prastad

O imposto sobre os servigos incluidos no grapera, sem sombra de davida, devido
ao municipio em que esteja localizado o estabettionprestador, posto que somente neles o

fato gerador podera concretizar-se.
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Quanto aos servicos indicados no griupcentendemos que estes correspondem as
regras especificas listadas pelo art. 3° da LC2DD&/ e o imposto deve ser recolhido para o
municipio indicado pelo dispositivo legal, localdenocorre a materializacdo da hipétese de

incidéncia, que nédo se confunde com o municipie sedomador do servico.

Em relacdo aos servigos contidos no grapmimposto deve ser recolhido conforme a
regra geral disposta na lei, qual seja, ao mumiaipe hospedar o estabelecimento prestador,
local da ocorréncia dos fatos tributaveis, por ymeédo legal, que servira, nestes casos, para
afastar o conflito de competéncias entre os entagdntes, orientando igualmente o sujeito

passivo tributario.

Em outras palavras, o fato gerador do ISSQN da-sedubitavelmente e
concretamente no estabelecimento prestador, parservg;os cuja prestacdo demanda a
existéncia de base fisica imovel, e presumidameate aqueles que podem ser executados
tanto no estabelecimento prestador quanto no dstainento ou domicilio do tomador do
servico ou ainda em um terceiro lugar qualquerp agntrole foge ao alcance do poder

publico, assim como a ninguém transparece.

A lei complementar nacional, ao utilizar o institula presuncdo para definir o
estabelecimento prestador como local da ocorr@ucfato gerador tributario para os servigos
cuja identificacdo dos aspectos espacial e tempera@l sempre questionavel e facilmente
mascarada por meio da fraude fiscal, o fez dent® lonites de seus poderes e de sua

competéncia.

A conduta adotada por muitos municipios e pelopnwé sujeitos passivos, de
conferir a exigéncia do imposto indiscriminadamerdea o municipio sede do tomador do
servigco nao nos parece correta, especialmente @angplica em considerar ocorrido o fato
tributario segundo a destinacéo ou fruicdo do serw que desvirtua o critério material da

hipotese de incidéncia - a prestacéo do servico.

As regras legais definidoras do aspecto espacidS8QN estdo em sintonia com 0s
principios constitucionais da territorialidade e adonomia municipal, com a competéncia
para planejar e organizar a cidade e com o us@mderple policia para disciplinar o exercicio

das atividades econbmicas em seu territorio.

Para a correta aplicacao da lei, o estabelecindmte ser entendido como a unidade
econdmica ou profissional onde o prestador deseavsua atividade fim, de modo

permanente ou temporario, observando-se que &egiatdo estabelecimento independe da
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sua formalizacao juridica, de estar legalizadofemma de sede, filial, sucursal, etc., e deve
ser caracterizado segundo as manifestacdes do @eipermanecer estabelecido.

A solucédo do conflito exige, portanto, que tantonmsnicipios quanto os sujeitos
passivos tributarios orientem-se pela regra esaiolel pela Lei Complementar Federal
116/2003, estatuto legal que, cumprindo o papéddtto pela Constituicdo Federal e sem
extrapolar seus poderes, dirimiu conflitos de cdémpaEa e fixou as normas gerais relativas

ao fato gerador do Imposto Sobre Servicos de Qaalatureza.
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