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Recentemente, no dia 1° de abril, num sébado frio de outono, fomos alcancados pela triste
noticia do passamento de alguém muito especial e querido por todos os que atuam na area
tributaria, o professor Aires Fernandino Barreto. Uma irreveréncia do destino, ja que sua falta
seria uma dura verdade com a qual teriamos que conviver.

A importancia do professor Aires sera sempre lembrada, imortalizada na memoria de todos
com suas palestras, aulas ou conferéncias legendarias, pela didatica incomparavel, sua
eloquéncia de orador méximo, elegancia da critica respeitosa e clareza dos argumentos. E,
quanto a sua produg¢do, ninguém avangou mais na pesquisa académica da tributagdo municipal
e sobre a teoria da base de calculo dos tributos do que ele. Foi e sera sempre o jurista maior da
tributagcdo dos servigos do nosso pais.

Cuidaremos aqui de tema sempre recorrente, qual seja, a determinagdo do local da prestagao
do servigo para os fins da incidéncia do Imposto sobre Servigos (ISS), pelo método juridico da
qualificacdo do servico-meio e do servico-fim, como uma singela homenagem ao professor
Aires Barreto, do alto da nossa amizade e da saudade que vive.

No ISS, como em qualquer outro imposto, preponderam a legalidade e a tipicidade como
limitagdes ao poder de tributar, mas também como protecdo das competéncias contra
eventuais conflitos, como aqueles que se podem verificar entre os municipios. Por isso, a
competéncia tributaria exige discriminagao dos servicos diferenciados entre si, sempre por lei
complementar (norma heteronoma da Unido), para garantir a certeza e previsibilidade das
incidéncias (i); e que sejam essas hipoteses separadas entre as municipalidades segundo
critérios de determinagdo do local da presta¢do do servigo (ii.1) ou do estabelecimento do
prestador do servigo (i1.2), de modo a evitar eventuais conflitos territoriais e conferir
seguranca juridica aos jurisdicionados.

Para determinar o regime de atribui¢ao da sujeicdo ativa do ISS, a separagdo constitucional de
competéncias, do artigo 156, III, da CF, autoriza o tratamento colhido pelos artigos 3° e 4°, da
Lei Complementar 116/2003, quanto a defini¢do da territorialidade municipal autorizada a
tributagdo e, a0 mesmo tempo, os critérios gerais de solugdo de eventual conflito de
competéncia que dai decorra.

Quanto a tipicidade, essa exsurge a partir do proprio conceito de” servigo” haurido do
Direito Privado, o qual prescreve uma demarcagdo a atividade legislativa e administrativa
sobre as regras do ISS, por for¢a do artigo 110, do CTN, in verbis:



“A lei tributaria ndo pode alterar a definicdo, o conteudo e o alcance de institutos,
conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela
Constitui¢ao Federal, pelas Constituicoes dos Estados, ou pelas Leis Organicas do
Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias”.

A partir desse texto, como o conceito de “prestagdo de servicos” € o nucleo material da
competéncia tributaria, ao entabular seus limites materiais, deve ele ser preservado e mantido
segundo seu significado de base, ou seja, de acordo com os critérios adotados pelo
Direito Privado. Destarte, o sentido a ser atribuido ao termo juridicamente qualificado
como prestagdo de servicos, pela Constitui¢do, para o exercicio de competéncia dos
municipios, deverd ser aquele que a legislagdo de Direito Privado designa, construido nos
artigos 593 e seguintes do Codigo Civil.

No Direito Privado, o contrato de presta¢do de servigo caracteriza-se pela presenca dos
seguintes elementos: o prestador (ou devedor) que € contratado para prestar servicos (i), o
tomador (ou credor) em favor de quem o servico ¢ prestado (ii); o objeto, que ¢ a prestacao de
servigos, trabalho ou atividade licita, material ou imaterial (iii) e; o pagamento de
contraprestagao (iv). Note-se que nao estdo abrangidos na disciplina do Codigo Civil contratos
sujeitos as leis trabalhistas ou a normas especiais.

E nesse particular que a identificacio do local da prestagio do servico, conexo
ao estabelecimento prestador, exige conhecer a “causa” do negdcio juridico ou o propodsito
negocial do “contrato de servico”, conforme o artigo 114 do CTN. E este prescreve que
somente configura-se o fato gerador da obrigacdo tributdria quando concretizado no mundo
social aquele evento que reuna as condigdes necessarias e suficientes descritas na hipdtese de
incidéncia tributaria.

A Lei Complementar 116/2003, firme nesse propdsito de especificagdo, no artigo 1°, dispde
que o ISS “tem como fato gerador a prestacdo de servigos constantes da lista anexa” e,
conforme o pardgrafo 4°, “a incidéncia do imposto ndo depende da denominacdo dada ao
servico prestado”. Por conseguinte, tem-se um regime baseado na prevaléncia de substancia
sobre a forma, ao lado do critério de localizagdo do estabelecimento prestador, a confirmar a
“causa juridica” como imprescindivel.

Para ilustrar nossa preocupagdo com metodologia rigorosa e uniforme para solugdo dos casos
de conflito de competéncia, a partir do artigo 114 do CTN e do disposto nos artigo 3° e 4° da
Lei Complementar 116/2003, vejamos um caso recentemente decidido no Superior Tribunal
de Justica: a incidéncia do ISS sobre os servicos de analises clinicas, do item 4.02 da lista
anexa a Lei Complementar 116/2003. A saber:

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. ISS. LABORATORIO DE ANALISES
CLINICAS. COLETA DE MATERIAL. UNIDADES DIVERSAS. LOCAL DO
ESTABELECIMENTO PRESTADOR. RECURSO ESPECIAL CONHECIDO E NAO
PROVIDO. 1. Discussao a respeito da defini¢cao do sujeito ativo do ISS quando a coleta
do material biologico da-se em unidade do laboratorio estabelecida em municipio
distinto daquele onde ocorre a efetiva analise clinica. (...) 4. O ISS recai sobre a
prestacao de servicos de qualquer natureza realizada de forma onerosa a terceiros. Se o
contribuinte colhe material do cliente em unidade situada em determinado municipio e
realiza a andlise clinica em outro, o ISS ¢ devido ao primeiro municipio, em que
estabelecida a relagdo juridico-tributaria, e incide sobre a totalidade do preco do



servico pago, ndo havendo falar em fracionamento, a mingua da impossibilidade
técnica de se dividir ou decompor o fato imponivel. 5. A remessa do material biologico
entre unidades do mesmo contribuinte ndo constitui fato gerador do tributo, a mingua de
relagcdo juridico-tributaria com terceiros ou onerosidade. A hipdtese se assemelha, no
que lhe for cabivel, ao enunciado da Sumula 166/STJ, verbis: "Nao constitui fato
gerador do ICMS o simples deslocamento de mercadoria de uma para outro
estabelecimento do mesmo contribuinte"[1].

A posigdo firmada, porém, reclama novas reflexoes.

Como método, para os fins de aplicacdo da regra-matriz do ISS, importa a atividade negocial
do contribuinte, aquela exercida com finalidades onerosas, quando tenha carater de atividade-
fim, prestada a terceiro, na forma dos servicos qualificados na lista anexa a Lei Complementar
116/2003.

Perceba-se que em um Unico item foram identificados ao menos dez tipos distintos de servigos
de medicina diagnostica: (1°) analises clinicas, (2°) patologia, (3°) eletricidade médica, (4°)
radioterapia, (5°) quimioterapia, (6°) ultrassonografia, (7°) ressonancia magnética, (8°)
radiologia, (9°) tomografia e (10°) congéneres. Por razdes dbvias, ndo se pode adotar critério
de tributagdo que nao atende as especificidades de cada um desses.

Ora, somente quando houver “prestacdo de servicos”, o que somente podera ser assim
identificada mediante a presenca da respectiva “causa” ou finalidade pratica e juridica do
contrato de servico, ¢ que podera ser exercida a competéncia municipal, na exigibilidade do
ISS.

Aqui fica afirmada tese fundamental: ndo existe vis attractiva absoluta do conceito de
“estabelecimento”, pela simples localizacao deste em dado municipio no qual seja praticado
algum ato negocial. A incidéncia do ISS s6 se opera se presentes os requisitos do artigo 114
do CTN, ou seja, as condigdes necessarias e suficientes a ocorréncia da efetiva prestacao do
servigco nos seus dominios.

Casos em que a prestacdo de servigco concretiza-se em outros locais, por inferéncia logica, ndo
podem ser imputados ao estabelecimento no qual somente operou-se uma “venda de contrato”
(como nos planos de satide), onde se deu apenas um “servico-meio” (logistica) ou onde se deu
simples “coleta” (recebimento de material).

Isso exsurge da norma de proibi¢ao para qualquer atuagdo que extrapole os limites territoriais,
vedada qualquer hipotese de cobranga sobre fatos realizados em espago sujeito a outras
entidades tributantes. Por conseguinte, dai decorre que os artigos 3° e 4°, da LC 116/2003
impoem o ISS devido segundo a ocorréncia dos servigos prestados (critério material e
temporal), tendo como critério de solugdo de conflitos de competéncias aquele do municipio
onde se encontra o estabelecimento prestador daqueles servigos, a serem identificados pela
presenca de critérios objetivos.

Por forca do artigo 4° da Lei Complementar 116/2003, ¢ “estabelecimento prestador” o “local
onde o contribuinte desenvolva a atividade de prestar servigos, de modo permanente ou
temporario, o que configure unidade econdmica ou profissional”. Esses critérios devem ser
provados, como evidenciadores da causa juridica do contrato de prestagdo de servigos.



Para melhor compreensao, importa lembrar que o caput do artigo 3° estabelece trés regras para
identificacdo do municipio competente: o local do estabelecimento prestador (1); o local do
domicilio do prestador (i1); ou o local da prestagdo de servicos, para 0s servicos
expressamente arrolados nos incisos I a XXII (i1).

A regra geral ¢ que o ISS seja cobrado no municipio onde se encontra o “estabelecimento
prestador”, seja ele sede ou filial, temporario ou permanente, formalmente constituido ou nao.
Contudo, ndo basta a forma. O importante € que o “estabelecimento prestador” configure uma
“unidade econdmica ou profissional”, na qual seja concluido o servigo tributavel pelo
municipio.

Aquela regra do artigo3° da LC 116/2003 confere prevaléncia para o exercicio da
competéncia do municipio de localizacdo da prestagdo do servico, que tera poderes para
qualificar o fato juridico tributario, desde que atendido o pressuposto fundamental: a prova da
conexdo com o ‘“‘estabelecimento”. Sem que este seja provado, a competéncia sera do
municipio da “filial” ou da “sede” a qual estejam vinculados.

Assim, quando presente uma dada prestacdo de servigo, porunidade economica ou
profissional que caracterize o estabelecimento prestador, ainda que essa unidade seja
temporaria e nao esteja constituida formalmente, teremos um “estabelecimento prestador” com
forca de atrag@o para autorizar a competéncia tributaria municipal, pela interpretacdo conjunta
dos artigo 114 do CTN e artigos 3° ¢ 4° da LC 116/2003.

Em resumo, a for¢a de atracdo da competéncia do municipio da prestagdo somente se
aperfeicoa com a prova da existéncia de “estabelecimento” (i) e da efetiva prestacdo do
servico no seu territorio (ii). Nao basta a existéncia do “estabelecimento”, mas também nao se
faz necessario que este tenha forma juridica predefinida.

Dito de outro modo, o ISS devera ser aplicado sempre que o servico tributado (do fato juridico
tributario) realizar-se efetivamente, a partir das as condigdes necessdrias e suficientes a sua
ocorréncia (artigo 114 do CTN), apuradas pela causa juridica dos servicos, e for provada a
presenca de um “estabelecimento prestador” (critério legal de conexdo com a competéncia
municipal), mesmo que ndo esteja formalmente constituido, bastando que se configure como
unidade econdmica ou profissional na qual o prestador executa os servigos, em carater
permanente ou temporario.

A efetiva prestacdo de servigos concretiza-se com o alcance do produto intangivel (servigo)
que ¢ a finalidade do contrato. Urge que se satisfacam as circunstancias materiais necessarias
a que produza os efeitos que normalmente lhe sdo proprios. Ja se vé dai que a existéncia de
filiais e contratos como elei¢ao de foro em outros municipios, por si s6, ndo sdo elementos
suficientes a ensejar a mudanga da competéncia ativa do ISS.

Destarte, ndo se sujeitam a incidéncia do imposto municipal aquelas "atividades-meio", ou
etapas preparatorias para a prestacao de servicos. Como sempre lembrava Aires Barreto[2],
por vezes, o conflito de competéncia entre dois municipios ocorre tendo em vista o equivoco
em relagdo a concretizacao do fato imponivel, o que demanda a analise conjugada do aspecto
material e temporal do ISS.

Para identificagdo objetiva do estabelecimento prestador, ao qual o contrato de servigo queda-
se vinculado, impde-se conhecer a “causa” do negbcio juridico e, assim, saber onde foi
alcancado o propdsito negocial. Atos preparatorios, coleta de dados ou informagdes, vistoria



de equipamentos, retirada ou entrega de documentos, dentre outros, nao se confundem com a
efetiva prestacao de servigos.

Para tanto, assumem posicao de destaque os seguintes elementos para caracterizagdo da
presenga do estabelecimento:

. manutencao de pessoal, material, maquinas, instrumentos e equipamentos
necessarios a execucao dos servigos;

. existéncia de estrutura gerencial, organizacional e administrava
compativel com as atividades desenvolvidas;

. inscri¢do na prefeitura do municipio e 6rgaos previdenciarios;

. informacao desse local como domicilio fiscal, para fins de pagamento de
outros tributos;

. divulgacdo desse endereco em impressos, formularios, correspondéncia,

contas etc.[3].

Sempre que o servigo for prestado por uma filial localizada em outro municipio, ou “unidade
econdmica ou profissional permanente temporaria”, a for¢a de atragdo do estabelecimento
vincula a competéncia do municipio da localizacao da prestagao do servigo, com exclusao
imediata da competéncia do municipio da sede, ou vice-versa.

Assim, para os fins da hipotese do item 4.02 da lista anexa a LC 116/2003, tem-se que
verificar se ha efetiva presenca de servigos, para dai imputar ao estabelecimento prestador a
condicdo de sujeito passivo do imposto. Disso resulta que quando o servigco ¢ prestado no
proprio local, em cada estabelecimento laboratorial, ali se aperfeigoa o fato gerador do ISS. E
o caso dos exames por imagens, quando a causa juridica podera ser atestada, pois se trata do
local onde técnicos e médicos radiologistas operam os equipamentos, interpretam as imagens e
elaboram o laudo técnico do servigo de radiologia e diagnostico por imagem. Entretanto, se o
fato gerador verifica-se em outro territério, nao basta a simples “coleta” de material para
autorizar a incidéncia do ISS.

Essa mesma metodologia irradia-se para outras matérias.

No Superior Tribunal de Justiga, firmou-se entendimento que o ISS ¢ devido no
estabelecimento prestador, onde ¢ efetivada a prestacdo de servicos. No caso de empresa
operadora de leasing, fixou entendimento de que esta tem sua gestdo negocial no local da sua
sede[4], qualificagdo assim reconhecida a luz do exame do regime juridico e fatico da
operacao de leasing. Em que pese nosso entendimento de que casos hé nos quais se justificaria
a tributagdo no municipio de gestdo dos bens em leasing, a tese juridica do recurso repetitivo
afirma “direito novo”.

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, no julgamento do RE 651.703/PR, consolidou a
tese de que “as operadoras de planos privados de assisténcia a saude (plano de saude e seguro-
saude) realizam prestacdo de servigo sujeita ao Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza
- ISSQN, previsto no art. 156, 111, da CRFB/88”. De se ver, o STF nao cuidou da competéncia
do local da prestacdo de servigo ou do estabelecimento. Resumiu-se a esclarecer que a
atividade das operadoras de planos de satde restariam sujeitas ao ISS, por se tratar de
“obrigagao de fazer”.

E bem verdade que a Lei Complementar 116/2003, em seu artigo 3°, afirma o que ja se
encontrava no artigo 12, do Decreto-lei 406/1968, ao definir o municipio competente segundo
o local onde o prestador mantém sua sedeou estabelecimento prestador, no limite dos incisos I



a XXII, do artigo 3°, da lei complementar. Ao assumir esse critério, 0 municipio competente
para tributar os servicos de plano de saude sera sempre aquele onde se verifique a presenga do
estabelecimento prestador.

Por tudo isso, para a determinagdo objetiva de obrigagdes tributérias, o ISS somente podera
ser exigido quando o estabelecimento prestador estiver localizado no territdrio do municipio
no qual sejam atendidos os requisitos de substdncia do artigo 114 do CTN e do artigo 4°, da
LC 116/2003, como direito fundamental de certeza juridica.

Logo, a partir da determinagdo das condi¢des necessarias e suficientes para o fato juridico
tributario do ISS, o contribuinte serd a unidade profissional onde sejam prestados os servigos
(1) e osujeito ativo sera o municipio onde se verifique sua ocorréncia (ii), segundo a
localizagdo do estabelecimento prestador, € ndo o lugar de residéncia do “tomador” dos
servicos, ou no qual contratos isolados sejam firmados. Deveras, o fato juridico tributario
somente se aperfeicoa, como alude o artigo 116, inciso I, do CTN, quando se verifica, na
situacdo de fato, as circunstdncias materiais necessdrias a que produza os efeitos que
normalmente lhe sdo proprios.

Por fim, cumpre-me renovar um convite a todos. Neste ano, o Brasil serd a sede do 71°
Congresso da IFA — International Fiscal Association, a se realizar no Rio de Janeiro
(http://www.ifa2017rio.com.br/), com organizagdo da ABDF e com o apoio das maiores
institui¢des vocacionadas aos estudos da tributagdo. Teremos como temas: Subject 1 —
Beps and taking stock e Subject 2 — The future of transfer pricing. Trata-se de Congresso de
larga importancia no ambito mundial. Desde 1989 nao se realiza um Congresso da IFA no
pais, e sdo esperados aproximadamente 2.600 participantes. Para conhecer profissionais dos
mais variados paises, bem como para aprofundamento das questdes relativas ao Fisco global,
trocas automaticas de informacdes ou os novos modelos de combate aos planejamentos
tributarios agressivos, esta sera uma 6tima ocasido. Estaremos la.

[1] REsp 1.439.753-PE, rel. min. Arnaldo Esteves Lima, rel. para acérdio min. Benedito
Gongalves, julgado em 6/11/2014, Dle 12/12/2014.
[2] Nas palavras de Aires Barreto: “Embora sejam corriqueiras as situagdes em que dois ou
mais Municipios se sintam competentes para exigir o ISS, na maioria delas a pretensao da-se
em virtude de ndo de saber-se se existe ou ndo um estabelecimento prestador neste ou naquele
Municipio, mas de equivoco relativo a verificagdo de ocorréncia de uma prestagdo de
servicos”. BARRETO, Aires Fernandino. ISS na Constituicdo e na Lei. 3* ed., SP: Dialética,
2009, p. 261.
[3] BARRETO, Aires. ISS na Constituicdo e na Lei. 3* ed., SP: Dialética, 2009. p. 265.
[4] STJ. 1* Secdo. REsp 1.060.210-SC. Relator: min. Napoledo Nunes. Julgado em
28/11/2012.
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1. Introducgéao



Na proporgdo em que ganhou importancia como fonte de receita, o Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza transformou-se em alvo de disputas envolvendo a legitimidade para a sua cobranga. Ndo sao
poucos 0s municipios brasileiros que, na busca de aumentar a receita propria, passaram a atrair empresas
praticando aliquotas muito reduzidas, patrocinando um verdadeiro leildo. Diante da possibilidade de aliviar
a carga tributaria, muitos prestadores de servigo transferiram suas empresas, alguns efetivamente, outros
de forma ficticia(1).

Outro fator ainda mais sutil motiva a economia ilegal de tributos gerada pelo estabelecimento ficticio em
uma cidade: a precaria estrutura das administragdes tributarias dos municipios pequenos. Com a
transferéncia da sede juridica da prestadora para escritorios virtuais, o contribuinte foge da fiscalizagdo
(normalmente mais preparada e estruturada nos municipios maiores) e, nao raro, desobriga-se do calculo
do imposto pelo prego do servigo, recolhendo valores infimos fixados por estimativas sem respaldo na
realidade da empresa.

O Superior Tribunal de Justica firmou entendimento no sentido de que o local da prestagédo do servigo é
que define o Municipio competente para a imposi¢ao tributaria. Assim decidindo, resguardou o direito
daqueles municipios que sofriam com as fraudes, na medida em que determinou que o imposto fosse
recolhido no local onde o prestador estivesse efetivamente prestando o servigco, em detrimento do
endereco juridico da empresa.

Mas a questdo ndo se resolveu assim tao facilmente e ndo s&o raros os casos em que dois ou mais
municipios tentam tributar os mesmos fatos geradores, situagdo inadmissivel em nosso sistema juridico
tributario, onde a competéncia de um ente federado exclui de pronto a pretensao impositiva de qualquer
outro.

A Emenda Constitucional n°. 37, de 12 de junho de 2002, trouxe certo alivio ao fixar a aliquota minima do
ISSQN em dois por cento (2%), porém, nem a edi¢gdo da Lei Complementar n®. 116, de 31 de julho de
2003, resolveu definitivamente o problema(2).

A solugéo fica ainda mais distante com a confusdo criada pelo intérprete e aplicador do direito tributario
que freqlentemente utiliza a expresséo ditada pela jurisprudéncia "local da efetiva prestagdo do servigo"
como sinénima de "municipio sede do tomador do servi¢o".

O equivoco agrava o problema também para o sujeito passivo, seja ele o prestador, contribuinte direto, ou
o tomador do servigo, eleito responsavel tributario em situagdes previstas na lei complementar federal e
nas legislagbes municipais.

Diante da falta de clareza e uniformidade no tratamento da questdo, perdem os contribuintes e os
municipios que, além dos prejuizos diretos provenientes do valor do tributo em si, obrigam-se a resguardar
seus direitos em processos administrativos e/ou judiciais, onerosos por natureza.

A proposta deste artigo é apresentar e discutir aspectos pertinentes ao Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza e colaborar para a minimizagdo dos nocivos efeitos produzidos pelo conflito que
envolve a sua cobranca.

2. O ISSQN e o exercicio da competéncia tributaria municipal

Aos municipios compete instituir e arrecadar, dentre outros tributos, o ISSQN. O exercicio da competéncia
tributaria, porém, pressupde obediéncia as limitagdes contidas na Constituicdo Federal, nas Constituicbes
dos Estados, nas Leis Organicas e ndo menos importante se mostra a observagao das normas gerais de
direito tributario.

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

O exercicio do poder de tributar supbe o respeito as fronteiras do campo material de incidéncia definido
pela Constituicdo e a obediéncia as demais normas constitucionais ou infraconstitucionais que
complementam a demarcagdo desse campo e balizam o exercicio daquele poder. (...) Desse modo, as
chamadas 'limitagbes ao poder de tributar' integram o conjunto de tragos que demarcam o campo, 0 modo,
a forma e a intensidade de atuagdo do poder de tributar (...). (Grifamos em negrito)



Na Constituicdo Federal, as limitagbes sao verificadas essencialmente nas imunidades por ela conferidas
e nos principios constitucionais tributarios, que servirdo de norte ao legislador ordinario na criagao e
regulagéo dos tributos.

Dentre os principios constitucionais, merece atencdo especial o principio da territorialidade, segundo o
qual a legislagdo tributaria tera sua aplicagdo definida pelos limites geograficos do ente titular da
competéncia ativa. Carvalho (2002, p. 161) anota que: "A observancia eficaz do principio da territorialidade
da ftributagdo é condicdo determinante do bom funcionamento e da harmonia que o ordenamento
planificou".

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

Destacamos aqui o importante papel reservado expressamente pelo Art. 146 da Constituicdo Federal a lei
complementar nacional que reger matéria tributaria. Segundo Amaro (2006, p. 168 e 169), é funcao
precipua da lei complementar dispor sobre conflitos de competéncia entre os entes tributantes,
explicitando, por exemplo, a demarcagao da linha diviséria da incidéncia do ISS (imposto municipal) e do
ICMS (imposto estadual), assim como a regulagdo das limitagbes constitucionais ao poder de tributar e o
estabelecimento das normas gerais. Ensina o autor:

Dir-se-ia que a Constituicdo desenha o perfil dos tributos (no que respeita a identificagdo de cada tipo
tributario, aos limites do poder de tributar, etc.) e a lei complementar adensa os tragos gerais dos tributos,
preparando o  esbogo  que, finalmente, sera  utilizado pela lei ordinaria, (---)-
A par desse adensamento do desenho constitucional de cada tributo, as normas gerais padronizam o
regramento basico da obrigagéo tributaria (nascimento, vicissitudes, extingdo) conferindo-se, dessa forma,
uniformidade ao Sistema Tributario Nacional. (grifo nosso)

Cabe observar que a competéncia para estabelecer normas gerais em matéria tributaria inclui a definicao
dos fatos geradores dos impostos, conforme teor do inciso lll, alinea a do dispositivo constitucional.

Portanto, o exercicio regular da competéncia tributaria pelos municipios impede o legislador ordinario de
definir fato gerador nao previsto ou diferente do previsto na legislagdo complementar. A mesma orientagédo
deve nortear a previsao legislativa quanto a responsabilidade tributaria e a atribuicdo desta ndo pode
certamente resultar na invasdo da competéncia de outro ente federativo.

3. O fato gerador do imposto sobre servigos

Para o estudo proposto é imprescindivel empreender analise prévia do critério material da hipétese de
incidéncia do imposto sobre servigos, assim como delimitado pela legislagdo. Para tanto, optou-se por
apoiar o raciocinio nas normas atuais, estabelecidas pela LC 116/2003, comparando-as com a legislagédo
por ela sucedida, o DL 406/68.

Pode-se afirmar com precisao que nao houve, com a transigéo legislativa, mudanca no nucleo do critério
material, correspondendo o fato gerador a "prestagdo" dos servigos previstos em lista especifica (Art. 8°
DL 406/68 e Art 1° LC 116/2003).

Luciano Amaro ensina que o fato gerador de um tributo corresponde a "uma situagao material descrita
pelo legislador (...) definido pela referéncia a uma agao ou situagéo (...) que se identifica como nucleo ou
materialidade", em torno do qual gravitam circunstancias "igualmente necessarias para a identificagdo da
obrigacdo tributaria". Discorrendo sobre cada uma destas circunstancias, lembra o autor que o fato
gerador é um acontecimento histérico, motivo pelo qual se pée no tempo e no espaco, aspectos cuja
analise e definicdo entende ser de grande relevancia considerando que uma mesma situagdo pode
constituir-se em fato gerador tributario em um determinado lugar e ndo em outro, e, mais que isso, em
relacdo ao espacgo, "para efeito da solugdo de possiveis conflitos de normas", posto que define, por
exemplo, se a prestagdo de um servigo estara sujeita a legislagdo de um ou de outro municipio. Quanto ao
aspecto temporal, considera o autor que "o fato acontece no tempo", sendo este aspecto relevante nao
apenas porque define os prazos para cumprimento de obrigagdes, mas principalmente porque identifica a
legislacao aplicavel, qualificando o fato, se gerador ou nao de obrigagdo tributaria, isento ou tributavel, e
ainda, definindo a aliquota incidente. (AMARO, 20086, p. 263 a 267).



Os aspectos que circundam o fato gerador dele ndo se separam e, por certo, a previsdo legal
correspondente ndo pode destoar da situagao material também descrita pela lei.

Sendo o critério material da obrigagao tributaria caracterizado pela agdo de prestar um servico, é preciso
identificar inicialmente quando aconteceu o fato. Definido o momento da materializagao ou concretizagao
da hipdtese de incidéncia, a prestagao do servigo, podemos extrair com isengao total de duvida onde esta
se deu e, assim, qual o Municipio competente para exigir a obrigagao tributaria decorrente.

Nas relevantes palavras do mestre Amaro (2006, p.279):

O que se deve ressaltar é a importancia da precisa identificacdo temporal e espacial do fato gerador, pois,
a partir do momento em que ele se realiza, nasce a obrigagéo tributaria, com a irradiagéo de direitos e
deveres, pretensées e acbes, conferidos as partes que titulam os poélos ativo e passivo da relagédo juridica
tributaria.

Para situar o fato no tempo, importante lembrar do art. 116 do Cdédigo Tributario Nacional, que,
diferenciando as situacdes de fato e de direito, preceitua ter-se por ocorridas as primeiras (nas quais se
inclui o fato gerador do ISSQN): "desde o momento em que se verifiquem as circunstédncias materiais
necessarias a que produza os efeitos que normalmente Ihe s&o préprios"(3).

Neste sentido, esclarecedor o comentario de Decomain (2000, p. 458):

Nada obstante as previsbées contidas no art. 116, as leis que criam cada tributo podem definir em que
momento se considera realizado o respectivo fato gerador. Assim, por exemplo, a Lei Complementar n.
87/96, que contém normas gerais relativas ao ICMS, considera realizado um dos possiveis fatos
geradores daquele imposto, representado por operagéo de circulagdo de mercadoria, no momento em que
a mercadoria deixa o estabelecimento do fornecedor.

O Decreto-Lei n°. 406/68, para definir o critério espacial do fato gerador do ISSQN, estabelecia em seu
artigo 12 regra geral em que o servico considerava-se prestado e o imposto devido no local do
"estabelecimento prestador”, listando apenas duas excegdes ou regras especiais, consistentes nos
servicos relacionados a construgdo civil e a exploragdo de rodovia mediante preco ou pedagio(4).
Reconhecia, portanto, apenas em duas situagdes excepcionais, que o fato imponivel ocorria em local
diverso e independente do estabelecimento prestador.

A Lei Complementar 116/03 tratou a questdo com maior zelo e ajustou a definicdo do critério espacial ao
principio da territorialidade, ao ampliar as regras especiais (Art. 3°, | a XXl e §§ 1° e 2°). Ao mesmo
tempo, no caput do artigo, confirmou a regra geral do local do estabelecimento prestador para todos os
demais servicos. Vejamos:

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 hipoteses previstas nos incisos | a
XXIl, quando o imposto sera devido no local:

I - do estabelecimento do tomador ou intermediéario do servigo (...);

I - da instalagdo dos andaimes, palcos, coberturas e outras estruturas (...);

Il - da execucgéo da obra (...);

IV - da demoligéo (...);

V - das edificacbes em geral, estradas, pontes, portos e congéneres (...);

VI - da execugédo da varrigdo, coleta, remogéao, incinera¢do, tratamento, reciclagem, separagéo e
destinacdo final de lixo (...);

VIl - da execugéo da limpeza, manutengéo e conservagao de vias e logradouros publicos, iméveis,
chaminés, piscinas, parques, jardins e congéneres (...);

VIl - da execugdo da decoragéo e jardinagem, do corte e poda de arvores (...);

IX - do controle e tratamento do efluente de qualquer natureza e de agentes fisicos, quimicos e biolégicos
(-);

Xe Xl - (VETADOS)

XII - do florestamento, reflorestamento, semeadura, adubacgéo e (...);

XIII - da execugdo dos servigos de escoramento, contengéo de encostas (...);

XIV - da limpeza e dragagem (...);

XV - onde o bem estiver guardado ou estacionado (...);

XVI - dos bens ou do domicilio das pessoas vigiados, segurados (...);



XVII - do armazenamento, depdsito, carga, descarga, arrumagéo e guarda (...);

XVIII - da execugédo dos servigos de diversdo, lazer, entretenimento e (...);

XIX - do Municipio onde esta sendo executado o transporte {(...);

XX - do estabelecimento do tomador da m&o-de-obra {(...);

XXl - da feira, exposi¢do, congresso ou congénere (...);

XXII - do porto, aeroporto, ferroporto, terminal rodoviario, ferroviario ou metroviario (...).

§ 1° No caso dos servigos a que se refere o subitem 3.04 da lista anexa, considera-se ocorrido o fato
gerador e devido o imposto em cada Municipio em cujo territoério haja extensdo de ferrovia, rodovia,
postes, cabos, dutos e condutos (...).

§ 2° No caso dos servigos a que se refere o subitem 22.01 da lista anexa, considera-se ocorrido o fato
gerador e devido o imposto em cada Municipio em cujo territério haja extensao de rodovia explorada.

Da simples leitura das regras especificas extrai-se com seguranga que a lei ndo vinculou o critério espacial
ao tomador dos servigos, seu estabelecimento ou domicilio.

O que a lei fez foi pingar do elenco de servigos tributaveis, aqueles que exigem a transferéncia efetiva,
mesmo que temporaria, de estrutura necessaria a execugcdo do servico para local diverso do
estabelecimento prestador e, a partir desta selecao, definiu que o imposto é devido aquele municipio onde
os servigos forem executados, o que pode coincidir com o municipio sede do prestador dos servigos, do
tomador ou qualquer outro. Somente nos incisos | e XX a lei indicou o estabelecimento do tomador para
definir o local da prestagao, presumindo que somente nele os servigcos podem se realizar.

4. O aspecto espacial do ISSQN, a jurisprudéncia e a doutrina

O Superior Tribunal de Justiga, enquanto ainda vigente o DL 406/68, firmou entendimento no sentido de
que o Municipio competente para exigir e arrecadar o ISSQN era aquele onde o servico fosse
efetivamente prestado, podendo-se, para alcangar esta verdade, ignorar o teor da alinea a do artigo 12 do
citado diploma legal. Neste sentido a decisdo dos Embargos de Divergéncia no Recurso Especial n°
130.792-CE, de relatoria do Ministro Ari Pargendler, publicada no DJ em 16/06/2000, pagina 66: "...
importa o local onde foi concretizado o fato gerador, como critério de fixagdo de competéncia do Municipio
arrecadador e exigibilidade do crédito tributario, ainda que se releve o teor do artigo 12, alinea 'a’'
do Decreto-lei n° 406/68"(5).

Tal decisdo nao permaneceu isenta de criticas. Ives Gandra da Silva Martins e Marilene Talarico Martins
Rodrigues (in PEIXOTO e MARTINS, 2004, p. 245) avaliaram que o entendimento feriu expressamente
dispositivo legal. Citando o acérddao do Resp. 54.002-0/PE (94.0028001-7), os autores dédo o tom da
repercussdo provocada pelas decisbes daquele Tribunal: "Foi, portanto, com surpresa que os
doutrinadores patrios e advogados tomaram conhecimento das decisdes do STJ, em que o Poder
Judiciario assume as fungdes de 'legislador positivo', claramente declarando que o fazia".

Bernardo Ribeiro de Moraes (apud Martins e Rodrigues, in PEIXOTO e MARTINS, 2004, p. 247)
classificou a decisdo como contraria a lei: "A jurisprudéncia, data venia, ndo pode ser contra legem, nem o
Superior Tribunal de Justica deixou de aceitar, como vigente, o art. 12 do Dec.-lei 406/68, que adota o
'‘estabelecimento prestador' como local da prestacao de servigos (incidéncia tributaria)".

Ainda é cedo para concluir qual o tratamento que o STJ dispensara a questdo para os fatos geradores
tributarios ocorridos sob a égide da LC 116/2003. Os julgados emitidos apds aquela data, ou se referem a
fatos geradores pretéritos ou ndo tiveram o problema enfrentado por depender de reexame de provas
faticas, o que esbarra na Sumula 7 daquele Tribunal(6).

O fato é que o entendimento jurisprudencial, pacificado em repetidas decisdes, serviu de pedra
fundamental a uma confusao conceitual ainda nao solucionada e, nao raro, a orientagdo de desconsiderar
o local do estabelecimento prestador para fins de definir o destino da arrecadacao da suporte a utilizacao
da expressao "local da efetiva prestagdo do servigo" ou "local onde foi concretizado o fato gerador", como
sindnima de "municipio do tomador do servigo".

A cobranca do tributo com base na interpretagao equivocada das expressdes afronta diretamente o critério
material do ISSQN, marcada pelo verbo prestar. Incidira o imposto municipal sobre a prestacao do servigo,
ndo sobre a sua destinagao ou fruigao.



5. Os servigos tributaveis: classificagdo e andlise segundo o local de sua
prestacao

Andlise atenta da Lista de Servigos anexa a LC 116/2003 leva a identificacdo de trés divisées ou grupos
de servicos classificaveis segundo o local de sua prestagéo.

Num primeiro olhar, & possivel identificar aqueles servigos cuja prestacdo necessariamente ocorrera no
estabelecimento prestador.

Tais servigos serdo sempre concretizados em um determinado local fisico, normalmente um prédio. S&o
exemplos os servigos prestados por hospitais; laboratérios; clinicas; creches; asilos; servigos de hotelaria;
bancarios; graficos; guarda e alojamento de animais; entre outros.

Em relagado a estes, ndo resta duvida que a competéncia para exigir o ISSQN deve pertencer ao municipio
da localizagéo do prédio onde a atividade € desenvolvida integralmente - o estabelecimento prestador -,
em sintonia, portanto, com a regra geral estabelecida pela lei.

Num olhar um pouco mais atento, sdo encontrados os servigos cuja prestagéo necessariamente ocorrera
fora do estabelecimento prestador.

Neste grupo estdo, por exemplo, os servigos de construgao civil; demoligao; varricdo, coleta, remogao,
incineragdo, tratamento, reciclagem, separagdo e destinagao final de lixo; limpeza, manutengao e
conservagdo de vias, imoveis, piscinas, parques e jardins; corte e poda de arvores; florestamento e
reflorestamento; decoracdo; jardinagem; vigilancia, seguranga, monitoramento de pessoas ou bens,
fornecimento de mao de obra e exploragéo de rodovia mediante pedagio.

Entendemos que o legislador buscou identificar os servigos cuja prestagcdo necessariamente ou muito
provavelmente ocorre fora do estabelecimento prestador, listando-os nos incisos e paragrafos do art. 3° da
lei, que constituem excecgdes a regra geral. Estas regras especiais respeitam o principio da territorialidade
e o aspecto material da hipétese de incidéncia, quando conferem competéncia para exigir e cobrar o
imposto ao municipio onde os servigos sdo executados, o que nao se confunde com o local para onde é
emitido o documento fiscal ou com o domicilio do tomador do servigo.

Existe, no entanto, um terceiro grupo, no qual se encontram os servigos que, por suas caracteristicas,
podem ser prestados tanto no estabelecimento prestador quanto no estabelecimento ou domicilio do
tomador do servigo ou em um terceiro lugar qualquer.

A maior problematica relacionada a competéncia para exigir e arrecadar o ISSQN ¢é precisamente neste
ponto encontrada. Exemplo tipico sdo os servicos de assessoria e consultoria, que em principio, podem
ser prestados em qualquer lugar, nada impedindo que o prestador faga com que o fato gerador se
concretize em local totalmente diferente do estabelecimento prestador ou do tomador do servigo. Nos
tempos atuais, em que a informatica e principalmente a internet propiciam a aproximagéo virtual das
pessoas e aceleraram sobremaneira a comunicagao, ndo € mais preciso que o prestador va pessoalmente
ao encontro do cliente para fechar negécios ou cumprir contratos.

O deslinde da questédo exige entender que a prestacéo dos servigos incluidos nesta categoria, que inclui,
por exemplo, além dos citados assessoria € consultoria, servigos de informatica; publicidade;
agenciamento; corretagem; intermediagcdo; medicina; advocacia e contabilidade, entre outros, demanda a
existéncia de uma base operacional, fisica ou ndo, onde o prestador concentre a estrutura necessaria,
seja ela de equipamentos ou mesmo de bens imateriais como o conhecimento ou a tecnologia a ser
empregada.

Héa que se considerar ainda que cabe ao poder publico municipal o planejamento e organizagao da cidade.
Para exercer suas fungdes, os municipios detém, além de competéncia legislativa, o chamado poder de
policia especial, pelo qual controlam o exercicio das atividades econémicas em seu territorio, permitindo e
organizando, através de alvaras de licenga, a instalacdo, localizagdo e funcionamento da industria,
comeércio e servigos, segundo a legislagéo disciplinadora das posturas municipais.

As empresas, quer sejam comerciais, industriais ou prestadoras de servigos, assim como as pessoas
fisicas que desenvolvem atividades econémicas estéo sujeitas, portanto, ao poder de policia especial do



municipio onde estiverem estabelecidas ou domiciliadas. Assim, ao decidir por determinado municipio
como domicilio tributario e efetivamente nele estabelecer-se, fixando e mantendo a estrutura necessaria a
atividade, o prestador de servigos estara sujeito a legislagdo deste.

O fato de algumas atividades exigirem o deslocamento do prestador de um municipio para outro em
alguma das etapas da prestacdo do servigco, ndo o desobriga de estabelecer-se em um municipio
determinado, onde mantera a estrutura operacional e administrativa necessaria ao seu negécio, o que
inclui o alvara de funcionamento municipal conforme a respectiva legislagdo de posturas.

A lei tributéria subordinou os servigos incluidos neste terceiro grupo a regra geral e considerou prestado o
servigo e devido o imposto para o municipio do estabelecimento prestador. Prevendo de outra forma,
estaria negando a competéncia municipal para organizar seu territério e disciplinar o exercicio das
atividades econbmicas. Estaria permitindo que os prestadores destes servigos exercessem sua atividade
sem obedecer qualquer legislagdo da espécie, sem licengas para funcionamento, sem alvaras municipais.

Deve ser notado que o entendimento defendido para este grupo de servigos ndo confronta com o indicado
para o segundo grupo antes apresentado, onde os servicos necessariamente sdo executados fora do
estabelecimento prestador e que a LC 116/2003 listou, submetendo-os a regras especiais. Isto porque o
exercicio daquelas atividades exige licenciamento do municipio onde o servigo for executado, ainda que
ndo emitido em nome do prestador, sujeitando-se, portanto, & legislacdo de posturas daquele municipio. E
0 caso das obras de construcao civil; dos servicos de diversdes publicas; feiras e eventos; exploragao de
rodovias (pedagio); servigos portuarios, aeroportuarios, ferroportuarios, terminais rodoviarios e
metroviarios. Ja servicos como os de varrigdo; limpeza; decoracao; jardinagem e fornecimento de mao-de-
obra, por exemplo, mesmo que 0 seu exercicio nao necessite de alvara prévio, estardo ainda assim
sujeitos ao poder de policia local, face a necessidade de instalagdo e manutencgéo de estrutura fisica para
a prestagao.

Podemos concluir que a lei, ao estabelecer que o servigo considera-se prestado e o imposto devido no
territério onde se encontrar o estabelecimento prestador ou o domicilio do prestador, para todos os
servigos nao constantes das excegoes que listou, entendeu que a hipoétese de incidéncia tributaria do ISS
deve ser tida como materializada no local onde o prestador mantém as condigbes necessarias ao seu
negocio, ainda que possa deslocar-se para prestar o servico no estabelecimento encomendante ou em
outro lugar qualquer, em sua casa de praia, campo, em viagem internacional, etc.

Também o fato de determinados servigos demandarem eventual deslocamento de profissionais (que pode
ocorrer em qualquer momento desde a contratagdo até a finalizagdo ou entrega ao contratante) para
outros municipios, sede do tomador ou ndo, ndo tem o condao de transferir a competéncia tributaria ativa
aqueles municipios.

Nos termos ja amplamente demonstrados, o que ocorre com frequéncia e deve ser combatida é a falta de
clareza verificada nas decisbes administrativas e judiciais sobre a matéria, ou o que é pior, na
interpretacao a elas dada.

Neste sentido, é preciso dispensar atencdo especial a tradugdo das expressbes empregadas, ndo se
admitindo confusdo entre "local da efetiva prestagdo do servigo" ou "local da ocorréncia dos fatos
geradores" com "domicilio do contratante do servigo" ou "domicilio do tomador do servigo" ou ainda, com
"domicilio de terceiro”, que venha a ter relagéo direta ou indireta com os fatos geradores.

A confusdo tem servido de escudo para que se cometam verdadeiros absurdos. Alguns municipios
simplesmente autuam o contribuinte efetivamente estabelecido em outro, por créditos tributarios que nao
Ihes pertencem e defendem o langamento com fundamentos desprovidos de razoabilidade ou de qualquer
outro valor juridico. Recentemente, um prestador de servicos do ramo de informatica devidamente
estabelecido no municipio A, notificado pelo municipio B a recolher imposto supostamente devido pela
prestagcdo de servicos a orgao publico daquele municipio, teve negado seu pedido de revisao
administrativa sob o argumento de os servigos terem sido Ia "disponibilizados”. Ora, a disponibilizagao de
servico nao se constitui em fato gerador do ISSQN, sem contar que, naquele caso concreto, o contrato de
prestacdo de servigos previa que os servigos contratados seriam disponibilizados ao tomador através de
pagina eletronica, evidenciando que os servigos seriam prestados no estabelecimento prestador, até
porque inexistia qualquer previsdo de visitas ou deslocamentos, mesmo que eventuais, ao endereco do
contratante. Ou seja, o municipio B entendeu que o fato gerador do imposto se dera com a fruicdo do
servigo, ndo com a sua prestagéo, o que contraria todo o sistema juridico tributario.



O fato de um documento fiscal ser emitido contra pessoa estabelecida ou domiciliada em outra cidade nao
é elemento suficiente para caracterizar que la tenha sido o servigo executado, tampouco transfere a
competéncia tributaria ativa aquele municipio. O que determina a incidéncia tributaria € a ocorréncia do
fato gerador, no caso, a prestacdo do servigo, ndo a sua destinacao, disponibilizagdo ou fruicdo. Em regra,
a emissdo do documento fiscal é efetuada contra aquele e no endere¢o daquele que ficou responsavel
pelo pagamento do prego, normalmente o tomador do servigo, porém, o pagamento do prego nao € fato
gerador tributério, logo, ndo pode este quesito orientar o destino da arrecadacgao.

Portanto, ao subordinar a regra geral os servicos que, em tese, podem ser prestados tanto no
estabelecimento prestador quanto em quaisquer outros lugares, a lei complementar presumiu a
materializagdo da hipétese de incidéncia no estabelecimento prestador do servigo, afastando, desde logo,
quaisquer outras discussoes.

5.1. A presung¢do na legislagéao tributaria

Analisando a possibilidade de a lei tributaria valer-se de presungdes ou ficgdes para compor a norma de
incidéncia, Amaro (2006, p. 272 e 274 a 275) leciona:

Num dado acontecimento, que pode desdobrar-se em varias fases, a lei pode escolher determinada etapa
desse acontecimento para o efeito de precisar, no tempo, o instante em que o fato gerador se tem por
ocorrido e no qual, portanto, tem-se por nascida a obrigag¢éo tributaria. (...). As presungées legais, como as
humanas, extraem, de um fato conhecido, fatos ou conseqliéncias provaveis, que se reputam verdadeiros,
dada a probabilidade de que realmente o sejam (...)

Se o0 emprego dessas técnicas implicar afronta, ainda que indireta, a qualquer principio constitucional, ele
deve ser repelido (...) aquilo que o legislador ndo puder fazer diretamente (porque néo esteja na sua
esfera de competéncia ou porque fira preceito de norma superior), ele igualmente ndo pode fazer de modo
indireto, mediante utilizagdo (que, nessas circunstancias se revelara artificiosa) das presungées ou ficgoes.
(Grifos originais em itélico)

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

Se a sequranga juridica ndo admitisse as presung¢bes, acabaria dificultando a prote¢do dos direitos
daqueles que os detém, mas que sao prejudicados pela fraude, dolo e simulagdo. Dentre esses encontra-
se, sem duvida alguma, o Fisco. (...) No Direito Tributario, assumem significativa importancia, tendo em
vista que fatos juridicamente relevantes sdo muitas vezes ocultados por meio da fraude a lei fiscal, ficando
0 processo de positivagdo do direito obstado de ocorrer. (...) Todas essas técnicas, se vistas sob o dngulo
da praticabilidade, tém como objetivo: evitar a investigagdo exaustiva do caso isolado, com o que se
reduzem os custos na aplicagao da lei; dispensar a colheita de provas dificeis ou mesmo impossiveis em
cada caso concreto ou aquelas que representem ingeréncia indevida na esfera privada do cidadéo e, com
isso, assegqurar a satisfagdo do mandamento normativo. (Grifo nosso)

Assim, a LC 116/2003, ao presumir a ocorréncia do fato gerador no local do estabelecimento para os
servigos cuja identificacdo dos aspectos espacial e temporal sera sempre questionavel e facilmente
mascarada por meio da fraude fiscal, o fez dentro dos limites de sua competéncia e cumpriu o papel a ela
atribuido pelo artigo 146 da Constituicido Federal. Definiu o aspecto espacial em consonancia com o
critério material da hipotese de incidéncia - a prestagdo do servico -, respeitando o principio da
territorialidade das leis e ainda dirimindo possiveis conflitos de competéncia entre municipios.

5.2. O estabelecimento prestador

Em sintonia com o Cadigo Civil(7), a Lei Complementar 116/2003 definiu estabelecimento pressupondo a
existéncia de uma base fisica, uma estrutura onde o prestador promova parte ou todo o complexo de
atividades necessarias a conclusao do servigo:

Art. 4° Considera-se estabelecimento prestador o local onde o contribuinte desenvolva a atividade de
prestar servigos, de modo permanente ou temporario, e que configure unidade econémica ou profissional,
sendo irrelevantes para caracteriza-lo as denominagbes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento,
sucursal, escritério de representagao ou contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.



Ao assim dispor, o legislador complementar pretendeu inibir a pratica fraudulenta de contribuintes que se
instalam formalmente em municipios onde obtém vantagem com a incidéncia de aliquota menor em
detrimento do local onde esta de fato estabelecido, onde mantém sua unidade econémica ou profissional e
efetivamente presta servico.

Ainda na vigéncia do art. 12, a, do Decreto-lei 406/68, alguns autores ja defendiam que a questdo crucial a
ser respondida é: O que é estabelecimento prestador?.

Da doutrina, destacamos a licao de Machado (2003, p. 360):

O equivoco esta em considerar como tal o local designado formalmente pelo contribuinte. Estabelecimento
na verdade ¢é o local em que se encontram 0s equipamentos e instrumentos indispensaveis a prestagao do
servigo, o local em que se pratica a administragdo dessa prestagcdo. Adotado esse entendimento, as
situagées fraudulentas podem ser corrigidas, sem que se precise desconsiderar a regra do art. 12 do
Decreto-lei n°. 406/68.

O entendimento do Superior Tribunal de Justica ndo divergia:

(...) ISS. Transporte de Pedra. Competéncia para Cobranga. (...) Competente para cobrar o ISS é o
Municipio onde a empresa prestadora do servigo se instala para executa-lo, mesmo que seja em carater
precario ou temporario. Recurso Improvido. (REsp 6.679/ES, Rel.Min. César Asfor Rocha, 12.T., DJ
04/10/1993 p. 20502)

Mantendo a posigéo, ao decidir questdo em que o Municipio de Porto Alegre pretendia cobrar o ISS sobre
servigos de administragdo de consoércios sob o argumento de que a coleta de adesdes para a formagao do
grupo ocorria em seu territorio, o STJ ementou:

TRIBUTARIO. ISS. LOCAL DA INCIDENCIA. O local do recolhimento do ISS incidente sobre a
administragdo de bens ou negdcios, inclusive consorcios é o do territdrio do municipio onde se realiza o
servico. O servico de administragdo de consoércio compreende ndo s6 a coleta dos nomes dos
interessados como a realizagé&o de reunioes, cobranga de parcelas e respectiva contabilizagdo, aquisigéo
dos bens e sorteio dos consorciados, e, "in casu”, em todas essas etapas, praticado no municipio de Lins,
ao qual cabe o poder de tributar. Recurso improvido. Decisdo unédnime. (REsp 72.398/SP, Rel. Min.
Demoécrito Reinaldo, 12.T., DJ 10.06.1996 p. 20283).

Defendendo a competéncia tributaria do local onde o servico é efetivamente prestado, aquele egrégio
Tribunal reconheceu-a ao Municipio de Lins, onde o servico fora executado no seu conjunto pelo
estabelecimento prestador. Considerou, portanto, irrelevante haver a coleta de adesées em Porto Alegre,
entendendo que esta ndo caracterizava a realizagdo do servigco, apenas parte dele, que ndo configurava
fato gerador tributario.

O julgado do recurso interposto contra decisdo do Tribunal de Algada do Parana nao destoa. O Municipio
de Curitiba, abrigando escritério de vendas com estoque de mercadorias de empresa do ramo grafico,
pretendia tributar os servicos nele negociados sob o argumento de que la ocorria a contratagdo dos
servigos com a definigdo dos modelos de formularios e outros detalhes do contrato, completando-se o fato
imponivel também em seu territério com a entrega e cobranga do servigo, enquanto que o "parque
grafico", localizado em outro municipio, servia apenas para a impressdo dos formularios. A decisdo
contestada foi mantida por unanimidade com a seguinte ementa:

TRIBUTARIO - ISS - SERVICOS DE COMPOSICAO GRAFICA - MUNICIPIO COMPETENTE PARA
EXIGIR - LOCAL DA REALIZACAO DO FATO GERADOR - INTERPRETACAO DO ART. 12 DO
DECRETO-LEI 406/68 - PRECEDENTES. - Consoante iterativa jurisprudéncia desta eg. Corte o Municipio
competente para a cobranga do ISS é aquele em cujo territério se realizou o fato gerador, em atendimento
ao principio constitucional implicito que atribui aquele Municipio, o poder de tributar os servigos ocorridos
em seu territorio. - Executados os servigos de composi¢cdo grafica em estabelecimentos localizados em
outros municipios, ndo tem a Municipalidade de Curitiba competéncia para exigir ISS referente a esses
fatos geradores. - Recurso especial ndo conhecido. (Resp 252.114/PR, Rel. Min. Francisco Pecanha
Martins, DJU de 02.12.02)



Os exemplos acima ilustram o verdadeiro sentido da jurisprudéncia formada pelo STJ, que reconhece a
competéncia do municipio onde materializada a hipétese de incidéncia, o que ndo se confunde com a
sede juridica do prestador, tampouco com o destino, a entrega ou fruicdo do servico. O imposto sera
devido onde for prestado o servigo, de fato.

Sempre atual o entendimento do consagrado mestre Moraes (1975, p. 489):

Estabelecimento vem a ser o local fixo, onde a pessoa exerce sua atividade ou administra seus negécios.
Manifesta-se através da loja, do armazém, do escritério, do hospital, da oficina, da agéncia, do consultério,
etc. (...) O essencial, para a caracterizagdo do estabelecimento, é essa manifestagdo material em que a
pessoa se situa no espaco em que exista um centro de ocupagado habitual. Sem essa manifestacao do
exercicio de atividades ou esse nucleo de ocupagdes habituais, inexiste estabelecimento. (grifo nosso).

A doutrina contemporanea nao destoa:

Existem alguns servigos cuja prestagdo tem inicio em um estabelecimento e etapas executadas em
outro(s), de modo que podem existir dificuldades para identificar aquele que é contribuinte do ISS. (...) A
regra da Lei Complementar 116/2003 deu maior relevancia a atividade realizada pelo prestador do que a
utilidade fruida pelo tomador. Essa conclusdo decorre também da leitura do art. 4° quando, ao definir
estabelecimento prestador, o faz indicando o 'local onde o contribuinte desenvolva a atividade' de prestar
servicos e 'que configure unidade econbmica ou profissional’. (...) para ser considerado um
estabelecimento para fins de incidéncia do ISS, basta ser o local da prestagdo que, ao mesmo tempo,
configure uma unidade econbmica ou profissional. Ou seja, a configuragdo de um estabelecimento
decorrera de elementos de fato e ndo de caracteristicas juridicas. Sera o exercicio de uma atividade,
aliado a identificagdo de uma instalagdo como unidade distinta e relevante que a faca apresentar-se
perante a clientela, a fiscalizagdo tributaria, os concorrentes, que ira qualificar um estabelecimento
prestador de servigos. (grifo nosso) CEZAROTI (in PEIXOTO e MARTINS, 2004, p. 217).

Assim, o estabelecimento deve ser visto de forma mais ampla do que a sua formalizagao juridica e deve
ser reconhecido independentemente de estar ele legalizado em forma de sede, filial, sucursal, etc., sendo
possivel caracteriza-lo segundo as manifestagdes do animo de permanecer estabelecido, que pode ser
exteriorizado de diversas formas.

Pensando nisso alguns municipios tém instituido obrigacbes acessorias, como é o caso do Municipio de
Sao Paulo que, pela Lei 14.042/2005 determinou a obrigatoriedade de inscricdo em cadastro especifico de
empresas que prestarem servigos para empresas domiciliadas em seu territério e utilizarem documentos
fiscais autorizados por outra municipalidade. A medida, que visa evitar a fraude fiscal com a instalagao de
sedes fantasmas, teve a constitucionalidade confirmada pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo.

6. Consideragoes finais

Poderiamos concluir este estudo afirmando que a exigéncia do Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza cabera sempre ao municipio onde ocorrer o seu fato gerador. Tal assertiva, porém, parece
zombar da inteligéncia do leitor, na medida em que esta é frase corrente e batida entre os aplicadores do
direito tributario € ndo conduz a tdo esperada solugéo para os impasses vivenciados diariamente.

A solucdo proposta requer uma visdo ampla sobre a legislagdo pertinente e também sobre os fatos
tributaveis, de modo a, principalmente, evitar-se as confusdes conceituais, hoje tdo comuns e desastrosas,
entre "local da efetiva prestagao do servigo" com "municipio sede do tomador do servigo".

Pressuposto preliminar reside no entendimento de que a cobranca do ISSQN pelos municipios deve
harmonizar-se com a Constituicdo da Republica e com as normas gerais tributarias, sendo-lhes vedado,
portanto, definir fato gerador ou aspectos dele de forma diferente da previsdo contida em lei complementar
nacional, a quem compete também e em carater exclusivo, a solugao dos conflitos de competéncia entre
os entes tributantes.

Do mesmo modo, é vedado aos municipios agir na cobranga do imposto adotando interpretacao
equivocada ou, o que € pior, utilizar as palavras da lei e/ou da jurisprudéncia distorcendo-as, ora
empregando-as num sentido, ora noutro, para obter vantagem indevida. A vedagido aqui expressa
estende-se, por dbvio, ao sujeito passivo tributério.



Outra premissa basica a fixar € que, conforme disposicao expressa da LC 116/2003, o critério material da
hipétese de incidéncia do ISSQN corresponde a "prestacdo” de servigos, nao a sua destinagéo ou fruicao.
O momento da concretizagdo do fazer determinara o critério temporal do fato gerador tributario,
decorrendo dele, por consequéncia, o aspecto espacial.

Os servigos, por sua vez, apresentam caracteristicas proprias que indicam o local de sua prestagao.
Merece atengao especial o fato de que alguns podem ser executados pelo mesmo prestador, ora em seu
estabelecimento, ora no estabelecimento do tomador, ora em outro lugar qualquer.

Classificando os servigcos tributaveis a partir do local de sua possivel prestagao, identificamos trés
espécies, sendo: a) servigos cuja prestacdo necessariamente ocorrera no estabelecimento prestador; b)
servigos cuja prestacdo necessariamente ocorrera fora do estabelecimento prestador; c) servigos que em
tese podem ser prestados tanto no estabelecimento prestador quanto no estabelecimento ou domicilio do
tomador do servigo ou mesmo em qualquer outro lugar, a escolha do prestador.

O imposto sobre os servigos incluidos no grupo a sera, sem sombra de duvida, devido ao municipio em
que esteja localizado o estabelecimento prestador, posto que somente neles o fato gerador podera
concretizar-se.

Quanto aos servigos indicados no grupo b, entendemos que estes correspondem as regras especificas
listadas pelo art. 3° da LC 116/2003e o imposto deve ser recolhido para o municipio indicado pelo
dispositivo legal, local onde ocorre a materializagao da hipétese de incidéncia, que néo se confunde com o
municipio sede do tomador do servigo.

Em relagdo aos servigos contidos no grupo c, o imposto deve ser recolhido conforme a regra geral
disposta na lei, qual seja, ao municipio que hospedar o estabelecimento prestador, local da ocorréncia dos
fatos tributaveis, por presungao legal, que servira, nestes casos, para afastar o conflito de competéncias
entre os entes tributantes, orientando igualmente o sujeito passivo tributario.

Em outras palavras, o fato gerador do ISSQN dar-se-a indubitavelmente e concretamente no
estabelecimento prestador, para os servigos cuja prestacao demanda a existéncia de base fisica imovel, e
presumidamente para aqueles que podem ser executados tanto no estabelecimento prestador quanto no
estabelecimento ou domicilio do tomador do servigo ou ainda em um terceiro lugar qualquer, cujo controle
foge ao alcance do poder publico, assim como a ninguém transparece.

A lei complementar nacional, ao utilizar o instituto da presuncgéo para definir o estabelecimento prestador
como local da ocorréncia do fato gerador tributario para os servigos cuja identificagdo dos aspectos
espacial e temporal sera sempre questionavel e faciimente mascarada por meio da fraude fiscal, o fez
dentro dos limites de seus poderes e de sua competéncia.

A conduta adotada por muitos municipios e pelos préprios sujeitos passivos, de conferir a exigéncia do
imposto indiscriminadamente para o municipio sede do tomador do servigo ndo nos parece correta,
especialmente porque implica em considerar ocorrido o fato tributario segundo a destinagdo ou fruigdo do
servigo, o que desvirtua o critério material da hipotese de incidéncia - a prestagéo do servigo.

As regras legais definidoras do aspecto espacial do ISSQN estdo em sintonia com os principios
constitucionais da territorialidade e da autonomia municipal, com a competéncia para planejar e organizar
a cidade e com o uso do poder de policia para disciplinar o exercicio das atividades econémicas em seu
territério.

Para a correta aplicacédo da lei, o estabelecimento deve ser entendido como a unidade econdémica ou
profissional onde o prestador desenvolva sua atividade fim, de modo permanente ou temporario,
observando-se que a existéncia do estabelecimento independe da sua formalizagdo juridica, de estar
legalizado, em forma de sede, filial, sucursal, etc., e deve ser caracterizado segundo as manifestagdes do
animo de permanecer estabelecido.

A solugdo do conflito exige, portanto, que tanto os municipios quanto os sujeitos passivos tributarios
orientem-se pela regra estabelecida pelaLei Complementar Federal 116/2003, estatuto legal que,
cumprindo o papel atribuido pela Constituicao Federal e sem extrapolar seus poderes, dirimiu conflitos de




competéncia e fixou as normas gerais relativas ao fato gerador do Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza.
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Notas

(1) O jornal "Folha de Sao Paulo", ja em 2002, dava o tom dos acontecimentos: "Interessadas em
aumentar a arrecadagdo do ISS (Imposto Sobre Servigos), algumas cidades da grande Sao Paulo
estimulam a criacdo de empresas dentro dos limites de seus territérios sem que elas desenvolvam
qualquer atividade econdmica no municipio. Isso ocorre porque as empresas recolhem o imposto no local
onde, pelo menos oficialmente, estdo instaladas. Como as aliquotas desses vizinhos da capital paulista
sao, muitas vezes, bem menores - 0,3% em Carapicuiba, por exemplo, contra 5% em Sao Paulo-, a
transacao interessa a empresarios e prestadores de servico. Para que a companhia ndo necessite
transferir de fato a sua sede para fora da capital, a tatica é a seguinte: para usufruir da aliquota menor, ela
adota o endereco de um escritério, geralmente de contabilidade, como domicilio fiscal. Com isso, torna-se
uma 'empresa virtual' e funciona em um 'escritério virtual'. O resultado tem sido positivo para esses
municipios (espécie de paraisos fiscais) e incomoda a Prefeitura de Sdo Paulo, que promete pedir uma
acao do Ministério Publico contra essa pratica. Em Sao Paulo, o ISS foi responsavel por 50,98% da receita
tributaria da prefeitura em 2001" (Folha de Sao Paulo. Ed. 24/04/2002. Reportagem de Chico de Gois.
Disponivel em <http://www.gcontrol.com.br> Acesso setembro/2008).

(2) E o que mostrou a Revista Veja com a reportagem "Tem firma com sede até no cemitério" onde o
destaque foi um jovem municipio do Estado de S&o Paulo que aprovou aliquota de 0,5% de ISS para
prestadoras que para la migrassem ainda que sé no papel e, para atender a demanda, permitiu o uso de
enderegos notadamente falsos, como o ginasio de esportes municipal, o edificio-sede da prefeitura, um
lago e até o cemitério. O prejuizo aos municipios chegava, na época, a 800 milhdes de reais anuais,
beneficiando principalmente profissionais liberais e grandes empresas. Segundo a reportagem, a guerra
fiscal entre os municipios seria ainda mais interessante e segura se comparada com a guerra fiscal dos
estados porque: "Quando o objeto do incentivo era o ICMS, a empresa precisava transferir de verdade



fabricas e operagdes para o estado que oferecia a vantagem. No caso do ISS, a mudanga ocorre, na
maioria das vezes, apenas no papel. Arranja-se um enderego na cidade que da desconto de ISS e
transfere-se a sede para la. Em geral, a alteragdo é s6 de fachada e ndo implica nenhum custo
administrativo permanente, como aluguéis e funcionarios. Nao raro, a nova sede resume-se a uma caixa
postal." (Revista Veja, Ed. n° 1938, de 11 de janeiro de 2006. Reportagem de Fabio Portela. Disponivel em
<http://www.fazenda.gov.br/resenhaeletronica/MostraMateria.asp?page=&cod=256565> Acesso
setembro/2008)

(3) Cdédigo Tributario Nacional, art. 116, 1.
(4) Alinea c incluida pela LC 100/1999.

(5) No mesmo sentido: AgRg EDcl no Ag 468.839/DF; AgRg no REsp 299.838/MG; e AgRg no Ag
336.041/MG.

(6) Ver decisdo do AgRg no Ag 903224 / MG, Ministra Eliana Calmon, DJ 07.02.2008 p. 1.

(7) Art. 1142. Considera-se estabelecimento todo complexo de bens organizado, para exercicio da
empresa, por empresario, ou por sociedade empresaria.



