COMENTARIO AO JULGAMENTO DA ADI 5835 — DF

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. LEI COMPLEMENTAR 157/2016. LEI
COMPLEMENTAR 175/2020. IMPOSTO SOBRE SERVICOS DE
QUALQUER NATUREZA — ISSQN. COMPETENCIA PARA COBRANCA
DO MUNICIPIO DO LOCAL DO DOMICILIO DO TOMADOR DE
DETERMINADOS SERVICOS. MATERIALIDADE DO IMPOSTO
ATENDIDA. INCONSTITUCIOALIDADE PELA NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DOS POSTULADOS DA SEGURANCA JURIDICA E DE
RESPEITO AO PACTO FEDERATIVO. EFEITOS PRESERVADOS DA
MEDIDA CAUTELAR. PROCEDENCIA.

1. A Lei Complementar 157/2016, na parte em que alterou o art. 3°, incisos XXIII,
XXIV e XXV, e os pardgrafos 3° e 4° do art. 6° da Lei Complementar 116/2003,
prevé a incidéncia do ISSQN no local do domicilio do tomador de servigos.

2. Superveniéncia da Lei Complementar 175/2020, presente a continuidade
normativa. Aditamento da peticéo inicial.

3. Alegacéo de inconstitucionalidade formal por invaséo de reserva de iniciativa
do Chefe do Executivo. Inexisténcia. Os dispositivos impugnados disciplinam
matéria relacionada ao estabelecimento de normas gerais em matéria tributaria e
sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria.

4. Alteracdo da norma para ser o imposto devido no local do domicilio do tomador,
ainda que seja diverso daquele do estabelecimento prestador. Conexédo entre o
servico prestado e o local onde estd domiciliado o tomador, que é o sujeito
destinatario da atividade. Existéncia de vinculagéo entre a realidade econémica
subjacente a incidéncia tributaria e o local do domicilio do tomador para os fins
pretendidos. Atendimento a materialidade constitucional do ISSQN.

5. AlteragOes promovidas pela Lei Complementar 157/2016. Medida Cautelar
deferida por auséncia de seguranca juridica. Superveniéncia da Lei Complementar
175/2020. Inexisténcia de avan¢o na densidade normativa, persistindo auséncia de
clareza na defini¢do do domicilio do tomador de servigos. Para que o imposto seja
devido no local do domicilio do tomador dos servigos é necessario que a alteragcdo
legislativa estabeleca, com exatiddo, 0 seu conteudo, sob pena de ensejar
inseguranca juridica apta a provocar consideravel conflito de competéncia e
retrocesso nas relagdes ficais, mormente diante de um universo de mais de cinco
mil municipalidades na federacéo brasileira.

6. Incompletude na definicdo do domicilio do tomador de servigco. Auséncia de
clareza e confiabilidade. Inconstitucionalidade por ofensa ao principio
constitucional da seguranca juridica e por ameaca a estabilidade do pacto
federativo fiscal.

7. Padréo unificado para as obrigacOes acessorias e Comité Gestor das Obrigacdes
Acessorias do ISSQN (CGOA). Normas gerais sobre obrigacéo tributaria envolve
as de cunho principal e as acessorias. Auséncia de autonomia normativa, presente
hipbtese de inconstitucionalidade por arrastamento.

8. Medida cautelar confirmada. A¢6es Diretas julgadas procedentes. (ADI 5835 /
DF — Relator Ministro Alexandre de Moraes, Sessdo Virtual de 26.5.2023 a
2.6.2023)



RESUMO DO TEMA:

Em 24/09/2020 foi publicada a Lei Complementar (LC) n°® 175, que alterou as regras para
o recolhimento do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS). Originario do
Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 170/2020, referida LC alterou a competéncia de
cobranca do imposto, que passou para 0 Municipio onde o servico é prestado e ndo mais
no Municipio que se encontra a sede da empresa que presta o servico. A alteragdo entrou
em vigor a partir de 2021.

A LC n° 157/2016 ja havia alterado a cobranca do ISS para determinados segmentos da
economia, para que o recolhimento passasse de ser no Municipio onde esta sediado o

prestador e para aquele do domicilio do tomador do servico.

Em 2018, foi ajuizada a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5835 - DF,
distribuida a relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, cujo objeto de discussdo é
exatamente o local de incidéncia do ISS em relagdo aos servicos com planos de salde,
administracdo de fundos e de carteira de cliente; administracdo de consoércios e de cartdo

de crédito ou débito e de arrendamento mercantil (leasing).

O Ministro Alexandre de Moraes, na ocasido, concedeu cautelar na referida ADI,
suspendendo dispositivos da LC n° 157/2016 relativos ao local de incidéncia do ISS. A
decisdo suspendeu também, por arrastamento, a eficacia de toda legislacdo local editada

para complementar a lei nacional.

Em 02/06/2023, o Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) finalizou o julgamento
virtual da ADI n°® 5835 — DF e outras a¢0es sobre 0 mesmo tema, julgadas em conjunto,
cujo resultado foi o seguinte: por maioria de votos, foram confirmados os efeitos da
Cautelar deferida e julgado procedente o pedido da acdo, para declarar a
inconstitucionalidade do art. 1° da LC n° 157/2016 e do art. 14 da LC n° 175/2020, bem
como, por arrastamento, dos artigos 2°, 3°, 6°, 9°, 10 e 13 da LC n°® 175/2020.

O Ministro Relator foi acompanhado pelos Ministros André Mendonca, Edson Fachin,
Dias Toffoli, Roberto Barroso, Luiz Fux e pelas Ministras Rosa Weber e Carmen Lcia.
A divergéncia foi aberta pelo Ministro Nunes Marques, que foi acompanhado pelo

Ministro Gilmar Mendes.



N&o houve modulacdo dos efeitos. O acdrddo foi publicado em 27/07/2023, tendo
transitado em julgado em 09/08/2023.

COMENTARIOS

A discussdo sobre qual Municipio tem direito ao ISS devido na prestacao de determinados
servicos € antiga e sempre foi polémica, tendo gerado disputas entre prefeituras que
reduziram aliquotas do imposto para atrair empresas. O tema é controvertido, ainda mais

diante da automacéao das contratacGes de alguns servicos listados.

Por sua vez, as determinacdes legais veiculadas pela LC n°® 175/2020 se apresentaram de
fragil execucdo diante da suspenséo da eficacia da regra que altera o sujeito ativo do ISS
que, de acordo com cautelar, entdo deferida pelo Ministro Alexandre de Moraes nos autos
da ADI n° 5835-DF, o local continuou sendo o Municipio de localizacdo do

estabelecimento prestador.

Além disso, a ampliacdo e a capilarizacdo do numero de Municipios competentes para
arrecadar o ISS trouxe, na mesma proporcdo, manifesta inseguranca juridica aos
empresarios contribuintes sobre em qual Municipio deveriam recolher o imposto (até
considerando que, varios deles, possuem domicilio em mais de um Municipio). Ou seja,
efetivamente, a funcdo da LC (uniformizacdo da interpretacdo das regras) nao foi
atingida.

A nova regra imposta pela LC n°® 175/2020, na verdade, certamente inviabilizaria a
propria prestacdo de servicos, tendo em vista, inclusive, a obrigatoriedade de emisséo de
notas-fiscais mensais, considerando a representatividade das operagdes - por exemplo —
das administradoras de planos de satde, com abrangéncia por todo o pais.

Foram essas preocupacdes que motivaram o ajuizamento da ADI n°® 5835 -DF. e a
concessdo de cautelar para suspensdo imediata de efeitos dos dispositivos da LC n°
157/2016.

O tema se apresentou da seguinte forma para a apreciacéo do STF:

v' a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 5835 - DF, com pedido de
medida cautelar, foi proposta pela Confederacdo Nacional do Sistema Financeiro



(CONSIF) e pela Confederagdo Nacional das Empresas de Seguros Gerais,
Previdéncia Privada e Vida, Saude Suplementar e Capitalizacdo (CNSeg) em face
do artigo 1°da LC n®157/2016, na parte em que modificou o art. 3%, XXIII, XXIV
e XXV, e dos paragrafos 3°, 4° do art. 6° da LC n° 116/2003, que alteraram o local
em que o ISS seré devido na tributacdo municipal sobre servicos (i) de planos de
medicina de grupo ou individual; (ii) de administracdo de fundos quaisquer e de
carteira de cliente; (iii) de administracdo de consoércios; (iv) de administracdo de
cartdo de crédito ou débito e congéneres; e (v) de arrendamento mercantil.

v a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 499, com
pedido de medida cautelar, foi ajuizada pela Confederagdo Nacional de Salde,
Hospitais e Estabelecimentos e Servigos — CNS, em face do artigo 1° da LC n°
157/2016, na parte em que modificou o art. 3%, XXIIl, incidente sobre os servigos
contidos nos itens 4.22 e 4.23 da Lista de Servicos anexa a LC n° 116/03. Houve
também o pedido de declaracdo de inconstitucionalidade de diversas legislacdes
municipais.

v' a ADPF n° 499 foi recebida como Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
mantendo-se como objeto, tdo somente, de impugnacéo dos citados dispositivos
da legislacdo complementar federal.

v a peticdo inicial da ADPF n° 499 foi aditada com pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade dos artigos 2°, 3°, 6°, 9°, 10, 13 e 14 da LC n° 175/2020.

v' a ADI n° 5.862, com pedido de medida cautelar, foi ajuizada pelo Partido
Humanista Solidariedade — PHS, distribuida por dependéncia a ADPF n° 499, em
face em face do artigo 1° da LC n°® 157/2016, na parte em que modificou o art. 3°,
XXIV e XXV, este quanto ao servi¢o contidos no item 15.09 da Lista de Servigos
anexa a LC n° 116/03, bem como dos paragrafos 3° e 4° do art. 6° da LC n°
116/2003.

Os fundamentos apresentados nas ADI’s foram, em linhas gerais:

v a determinacdo do recolhimento do ISS no Municipio do tomador dos servicos,
relevando o efetivo local de prestacdo, viola a conformacgédo constitucional do
imposto (art. 156, 111, da CF) e o campo normativo reservado a lei complementar
(art. 146, 111, a, da CF), “o que burla a reparti¢éao constitucional de competéncias

tributarias e abala a estrutura da Federacéo”;



v'aindeterminacdo gerada pelo novo regramento atinge a obrigacdo constitucional
de o legislador produzir solu¢des normativas ndo conflituosas (art. 146, I, da CF)
e a propria legalidade tributaria (art. 150, I, da CF), engendrando inseguranca
juridica e conflitos federativos.

v" auséncia de proporcionalidade dos dispositivos sob censura (art. 5°, L1V, da CF),
0 que restringe “(i) direitos e garantias individuais com a criacdo de situacoes
potencialmente anti-isonémicas e a limitacdo do acesso dos consumidores ao
mercado, inclusive o relacionado a saude; e afeta (ii) os principios da livre
iniciativa e da neutralidade tributaria ao criar custos de observancia
extremamente elevados, com impacto direto sobre a administracdo fiscal das
empresas” (arts. 5°, caput, XXXII, 146-A, 156, IlI, 170, caput, IV e paragrafo
unico, todos da CF).

v'ofensa ao principio da anterioridade, tanto a geral, como a nonagesimal, em razdo
da alegada alteragdo do aspecto espacial do fato gerador, bem como do sujeito
ativo.

v" inconstitucionalidade das atribuicbes do Comité Gestor das ObrigacGes
Acessorias do ISS, por invadir a competéncia legislativa municipal, e da
padronizacdo das obrigacBes acessorios por ndo plena a ponto de violar os
principios da capacidade colaborativa, da praticabilidade tributéaria, da livre

inciativa, da razoabilidade e proporcionalidade.

As acoes, julgadas conjuntamente, conforme apontado, tiveram por objeto dispositivos
da LC n° 157/2016 e da LC n° 175/2020 que fixaram, em determinadas hipoteses, 0
recolhimento do ISS no domicilio do tomador de servigos, alterando a LC n° 116/2003.

Por outro lado, em aditamento a peticdo inicial, foram impugnados dispositivos da LC n°

175/2020 naquilo que disp6s sobre o padrdo nacional de obrigacdo acessdria do ISS.

Apos ajuizada a ADI n° 5835-DF, foi concedida medida cautelar pelo Ministro Relator
Alexandre de Moraes, para suspensao imediata de efeitos dos dispositivos da citada LC
n® 157/2016.

Para o Relator, a auséncia da defini¢do de “tomador de servigos”, somada a edi¢do de
diversas leis municipais antagdnicas sobre o tema que estariam prestes a entrar em vigor,

acabaria por gerar dificuldade na aplicacdo da lei complementar federal questionada. I1sso
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ampliaria conflitos de competéncia entre unidades federadas e comprometeria a

regularidade da atividade econdmica dos setores atingidos.

Quando do julgamento (virtual) do merito da ADI e demais acgdes julgadas
conjuntamente, prevaleceu o entendimento do Ministro Relator que, basicamente,
sustentou a inconstitucionalidade do deslocamento do recolhimento do ISS para o
domicilio do tomador dos servicos previstos na LC n® 157/2016 com base nos seguintes

argumentos:

v' aalteracdo na sistematica de recolhimento do ISS promovida pela LC n° 157/2016
violou ofendeu o principio constitucional da seguranca juridica, uma vez que nao
esclareceu o conceito de “tomador de servigos” Com efeito, nesse ponto,
esclareceu o Ministro Alexandre de Moraes que a seguranca juridica foi afrontada
tendo em vista que a LC n° 157/2016 definia o municipio do “tomador do servigo”
como sujeito ativo do ISS, sem determinar apropriadamente o conceito de
“tomador de servi¢o”, mesmo ap6s edi¢do da LC n°® 175/2020.

v' afalta dessa definicdo contribuiu para a existéncia de atos normativos municipais
colidentes, que causariam conflitos de competéncia, com possibilidade de dupla
tributacdo ou incorreta incidéncia do ISS;

v'asinconsisténcias da LC n° 157/2016 foram perpetradas pela com a LC 175/2020,
notadamente em relacéo as imprecisdes na determinagdo do domicilio do tomador
do servico; e

v" 0s dispositivos da LC n° 175/2020, que instituiram o padrdo nacional de obrigacéo
acessoria do ISS, estdo diretamente vinculados @ mudanga na competéncia para
cobranca do imposto, sendo, da mesma forma, inconstitucionais; e

v' para ilustrar o entendimento, o Ministro Alexandre de Moares destacou 0 servico
de administracdo de fundos de investimento em que o cotista é (i) um residente
ou domiciliado no exterior; (ii) possui mais de um domicilio; ou (iii) no caso de
alteracdo de domicilio no decorrer do exercicio financeiro, situacdes estas que
nenhuma das normas editadas foram suficientes para esclarecer e afastar os

conflitos de competéncia suscitados.

Nos termos do voto do Ministro Relator, portanto, foi afastada a cobranca de ISS no local
onde esté localizado o tomador dos servicgos de planos de saude, administracdo de fundos

e de carteira de clientes, administracao de consoércios e de cartdo de credito ou débito.



Isso quer dizer que o ISS deve ser recolhido ao Municipio onde esta a sede do prestador

dos servigos, mantendo-se 0 modelo anterior.

Ainda: o voto do Relator foi pela perda de objeto da acéo relativamente as franquias e ao
leasing, sob o fundamento, basicamente, de que ha legislacdo especifica no sentido de
que, em se tratando de franquia, a tributacdo deve ocorrer no local do empreendimento
prestador do servico e, de leasing, no local do tomador do servigo.

A divergéncia suscitada no julgamento pelo Ministro Nunes Marques e acompanhada
pelo Ministro Gilmar Mendes se fundamentou na argumentacédo de que, embora a LC n°
157/2016 apresentasse lacunas impeditivas de sua aplicacdo, a LC n°® 175/2020 as sanou,
possibilitando a operacionalizagéo da mudanca do local de recolhimento do ISS ao criar

um sistema nacional unificado para este fim.

EFEITOS DO JULGAMENTO

Conforme aduzido, ndo houve modulagdo dos efeitos da decisdo proferida pelo Plenério
do STF, a qual transitou em julgado no ultimo dia 09/08. Por conseguinte, os dispositivos
das LC n° 157/2016 e da LC n° 175/2020 declarados inconstitucionais sdo “invalidos”

desde a sua edicéo, ou seja, ndo produzem quaisquer efeitos.

Isso quer dizer que os contribuintes, prestadores de servicos, a depender da situagcdo em

que se encontrem, poderdo:

v’ recuperar valores pagos, nos ultimos 5 (cinco) anos, a titulo de ISS
aos municipios dos tomadores de servigos; ou

v"ser cobrados em relacdo aos valores nao recolhidos a titulo de ISS, nos Gltimos 5
(cinco) anos, pelos municipios onde estdo (ou estiveram) estabelecidos nesse

periodo.

Por fim, deve ser ressaltado que a decisdo do STF ndo impede a edi¢éo de novas leis que
pretendam deslocar o local do recolhimento do ISS, pois, conforme apontado pelo
Ministro Relator Alexandre de Moraes, quando do julgamento da ADFI n° 5835 — DF, a
Constituicdo Federal ndo definiu para qual municipio o ISS deve ser recolhido, cabendo

a Lei Complementar dispor sobre a matéria.



O ponto que culminou o decreto de inconstitucionalidade foi a falta de esclarecimento do

conceito de “tomador de servigos”, o que implica conflito de competéncia.

Logo, a legislacdo que dispor sobre a matéria deve ser clara e precisa, diferentemente do
observado em relacdo a LC n° 157/2016 e a LC n°175/2020.
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