ALEM DO CONCEITO DE “ESTABELECIMENTO PRESTADOR”:
CRITERIOS ADICIONAIS PARA DETERMINACAO DA
COMPETENCIA TRIBUTARIA DO IMPOSTO SOBRE SERVICOS

RESUMO: No presente artigo procuro estabelecer
critérios de determinagdo justa ¢ harmoénica das
competéncias tributarias municipais relativas ao
imposto sobre servigos. Para tanto, exploro os
horizontes de sentido do conceito legal de
estabelecimento, que figura na lei geral tributaria
como critério relacionado ao indicador espacial da
regra matriz de incidéncia do  imposto.
Adicionalmente, exploro outros critérios que tém
sido considerados pelos tribunais excepcionais
como forma de contornar algumas insuficiéncias do
critério legal. Um destes critérios consiste na
identificacdo de um principio geral de determinacdo
da competéncia tributdria do imposto sobre
servigos, e que funciona como um aperfeicoamento
do critério legal, estando ainda relacionado com o
indicador espacial da regra matriz de incidéncia. O
outro critério se relaciona ao fato gerador do
tributo, e se destina a funcionar nos casos em que
servigo ¢ prestado fora do estabelecimento, ocasido
em que o critério legal, mesmo com o
aperfeicoamento  hermenéutico, se  afigura
insuficiente.
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criteria for fair and harmonious determination of
the municipal tax competences related to the
service tax. To do so, I explore the sense horizons
of the legal concept of establishment, which
appears in the general tax law as a criterion related
to the spatial indicator of the tax incidence matrix
rule. In addition, I explore other criteria that have
been considered by the exceptional courts as a way
to overcome some of the inadequacies of the legal
criterion. One of these criteria consists in the
identification of a general principle of determining
the tax jurisdiction of the services tax, and which
works as an improvement of the legal criterion,
being still related to the spatial indicator of the
incidence matrix rule. The other criterion relates to
the taxable event, and is intended to function in
cases where service is rendered outside the
establishment, at which time the legal criterion,
even with the hermeneutic improvement, appears
insufficient.

KEY-WORDS: Taxing power; Establishment
provider; Place of performance; Core taxable event.

! Professor de Teoria Politica e de Direito Administrativo do Curso de Direito da Faculdade de Pato
Branco (FADEP), Mestre em Direito Constitucional (e-mail: cristhianbritto@hotmail.com).



INTRODUCAO

Sem duvida o tributo municipal mais controvertido no Direito ¢ o imposto sobre
servicos de qualquer natureza (CR, art. 153, III). Em larga medida, as controvérsias
concernem a identificacdo de um determinado fato como gerador da incidéncia deste imposto
— seja para enquadrar uma dada atividade como servico, seja para apartar a incidéncia do
“imposto sobre servigos” da incidéncia do “imposto sobre circulacdo de mercadorias e
servicos” (conflito de competéncia heterogénea).

Ainda quando a atividade desenvolvida indiscutivelmente configure “servigo”, e
inequivocamente deva subsumir-se a hipotese de incidéncia do imposto sobre servigos,
assoma-se uma dificuldade adicional consistente em determinar qual a municipalidade
competente para a exa¢do do tributo (conflito de competéncia homogénea). A competi¢cdo
entre os Municipios no exercicio de suas competéncias tributarias nao raro se converte no que
vulgarmente se chama de “guerra fiscal” pois, dada a sua funcdo extrafiscal, esta espécie
tributaria pode ser usada para incentivar determinados comportamentos por parte dos agentes
econdmicos, conforme os servigos prestados por eles estejam em maior ou menor consonancia
com os interesses publicos locais.’ E esta guerra fiscal amiude vem dar numa guerra judicial,
ocasido em que o Poder Judiciario deve buscar hermeneuticamente a melhor solucao (ou a
solucdo mais justa) para o caso, definindo como se determina esta competéncia.

Ocupo-me no presente artigo desta Ultima controvérsia, indagando quais critérios
podem ser deduzidos para superar os conflitos de competéncia homogénea? Considero que as
normas gerais da legislacdo nacional relativas ao imposto sobre servigos sdo falhas em
determinar e prevenir conflitos de competéncia entre os Municipios, porque conferem maior
énfase ao aspecto espacial da regra matriz de incidéncia deste tributo, mas recorrem a uma

expressdo vaga para indica-lo (“estabelecimento prestador”). Considero também que a

2 O Supremo Tribunal Federal reconheceu, por exemplo, a repercussio geral da questdo relativa as atividades
mistas de manipulagdo e fornecimento de medicamentos por farmacias de manipulacdo: “Os fatos geradores do
ISS e do ICMS [nestas atividades] ddo margem a inimeros conflitos por sobreposi¢cdo de ambitos de incidéncia.”
(TOFFOLI, 2011). Por outro lado, julgou inconstitucional que a locacdo de bens moveis (veiculos), consistente
em obrigacdo de dar, possa figurar como hipotese de incidéncia do imposto sobre servigos, que supde uma
obrigacdo de fazer, afirmando a impossibilidade de a legislacdo tributdria municipal alterar a definicdo e o
alcance de conceitos de Direito Privado (CTN, art. 110): “Nao se revela tributavel, mediante ISS, a locacdo de
veiculos automotores (que consubstancia obrigacdo de dar ou de entregar), eis que esse tributo municipal
somente pode incidir sobre obrigagdes de fazer, a cuja matriz conceitual ndo se ajusta a figura contratual da
locagdo de bens moveis.” (MELLO, C., 20006).

3 E muito comum que os Municipios estabelegam aliquotas reduzidas ou até isengo de tributos (destacadamente
do imposto sobre servigos) para empresas de alguns ramos de atividade que se instalem em seus parques
industriais. “A extrafiscalidade” — anotam Rodrigues ¢ Rettenmaier (2008, p. 2499) — “quer forgar o contribuinte
a adotar um determinado comportamento.”



determina¢do da competéncia para a cobranca do imposto sobre servigos ndo pode prescindir
de uma investigacao mais acurada sobre o aspecto material da sua regra matriz.

De tal arte, malgrado muitos casos somente comportem solu¢do topica, procuro, no
que segue: (1) extrair um sentido adequado para a expressao que especifica o aspecto espacial
da regra matriz de incidéncia tributdria do imposto sobre servicos; e (ii) apurar critérios
adicionais relativos ao aspecto material que permitam delimitar com maior rigor esta
competéncia nos casos de servicos prestados fora do estabelecimento prestador, bem como
nos casos de servicos complexos. Sigo o método indutivo, recorrendo ndo apenas a
bibliografia especializada sobre tema como também a decisdes especialmente dos tribunais
excepcionais, que vém abstraindo do ordenamento juridico algumas diretrizes interpretativas

sobre o tema.

1 O IMPOSTO SOBRE SERVICOS NO SISTEMA CONSTITUCIONAL
TRIBUTARIO

Um dos principios constitucionais estruturantes do Estado brasileiro ¢ o federalismo
(CR, artigos 1° e 18). Trata-se de uma expressao do pluralismo (MARTINS, 2003, p. 32 ¢ 38),
que de resto integra o nucleo duro da Constituicdo (art. 61, § 4°, I).*

Aplicado a organizacdo estatal, o principio federativo supde uma pluralidade de
pessoas juridico-politicas, cada uma das quais com suas ordens juridicas parciais, as quais, de
alguma maneira, precisam conviver em harmonia sob uma mesma ordem juridica superior.
De rigor, cada ordem juridica parcial terd vigéncia dentro de seus limites territoriais, havendo
“superposi¢ao” de ordens juridicas em cada territério: as normas da Unido Federal vigoram
em todo o territoério nacional, ao passo que as normas das unidades federativas parciais (dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios) vigoram dentro de seus respectivos territorios.
A superposicao de ordens juridicas distintas (da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios) sobre um mesmo territdério, bem como a necessidade de compatibilizacao das
ordens juridicas de mesmo nivel federativo (Estados versus Estados, Municipios versus
Municipios, Distrito Federal ora versus Estados ora versus Municipios), revelam a acentuada
complexidade do Direito produzido pelos Estados federais, em comparagdo, por exemplo,

com os Estados unitarios.

* Sendo assim, “o federalismo ndo se verifica apenas em sociedades estatais, mas em qualquer tipo social que
admita o pluralismo e estabeleca um regime de cooperagdo eficiente entre seus membros.” (MARTINS, C.,,
2003, p. 32).



Assim, ao optar pela forma de Estado federativa, uma Constitui¢do deve antes de mais
distribuir competéncias entre suas unidades parciais — “a delimitagdo das competéncias da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal ¢ reclamo impostergavel dos
principios federativos e da autonomia municipal e distrital”, segundo Carrazza (2011, p. 529).
Mais que isso, deve também prever normas nacionais para solucdo de eventuais conflitos de
interesse, no exercicio das competéncias distribuidas.’

Nao pretendo aqui me ocupar exaustivamente da maneira pela qual a Constitui¢ao de
1988 distribui todas as competéncias publicas em matéria tributaria (¢ menos ainda em outras
matérias), € nem especificar quais tributos competem a esta ou aquela unidade da Federagao.
Parece suficiente pontuar dois aspectos.

Primeiro, ao distribuir as competéncias entre os entes federativos para a instituicao e
cobranga de determinados tributos, a Constitui¢do ja indica os elementos essenciais da relacao
juridica tributaria, ainda que de forma implicita ¢ com graus de precisdo diversos. E o que
Carrazza (2011, pp. 541 e 545 et seq.)® chama de norma-padrdo ou arquétipo ou regra-matriz
de incidéncia de cada tributo. As normas juridicas — pelo menos as chamadas normas-regra —
tém estrutura binominal (se..., entdo...): elas se caracterizam pela declaragdo ou descri¢do de
uma hipotese (uma conduta ou uma situagao) e pela determinag¢do ou prescrigio de um
comando ou efeito juridico (um dos modais dednticos, a saber, uma obrigacao, uma proibi¢ao
ou uma permissdo). Isto é: se se verificar no plano concreto o fato humano ou natural
hipoteticamente descrito, entdo tem lugar um dado comando juridico. Esta ¢ a maneira
universal pela qual o Direito se expressa. A norma constitucional definidora da competéncia
tributaria também tem estrutura binomial, no ambito da qual restam prefigurados, de maneira
mais ou menos clara, mais ou menos especifica, todos os elementos da relacdao juridica
tributaria — a saber: a hipotese de incidéncia, o sujeito ativo, o sujeito passivo, a base de

cdlculo e a aliquota.’

5> Uso a expressdo “conflito de interesse” como sindnimo de “conflito de competéncia”, ja que o critério de
distribuicdo de competéncia baseia-se na predominancia dos interesses.

6 “Noutros termos, ela [a Constitui¢do] apontou a hipdtese de incidéncia possivel, o sujeito ativo possivel, o
sujeito passivo possivel, a base de cadlculo possivel e a aliquota possivel, das varias espécies e subespécies de
tributos. Em sintese, o legislador, ao exercitar a competéncia tributaria, devera ser fiel & norma-padrdo de
incidéncia do tributo, pré-tragada na Constitui¢ao.” (CARRAZZA, 2011, p. 545).

7 Mesmo a aliquota encontra pelo menos um padrio minimo de referéncia na norma constitucional.
Normalmente (quando a competéncia tributaria se orienta apenas pela fiscalidade), ela ¢ delimitada
negativamente: ndo podera ser aplicada aliquota em valor tal que supere o valor do bem, em razdo do principio
da proibigdo do confisco (CR, art. 150, IV). Ficam a salvo apenas as situagdes excepcionais (quando a
competéncia tributaria for orientada ndo tanto pela fiscalidade, mas sobretudo pela extrafiscalidade), em que as
aliquotas poderdo superar o valor do bem, quando a atividade particular tipificada na hipotese de incidéncia for
considerada supérflua ou nociva, como por exemplo a producdo e o comércio de cigarro (CARRAZZA, 2011, p.
545-546, nota 21).



Em linhas gerais, tal como figuram em toda e qualquer regra matriz de incidéncia

tributaria, estes elementos podem ser assim esquematizados:

C . fato (conduta ou situag¢do) cuja ocorréncia gera a incidéncia do
indicativo material:

tributo
Hipotese o . .. . ~
indicativo espacial:  local da ocorréncia do fato (conduta ou situagdo)
indicativo temporal: momento da ocorréncia do fato (conduta ou situagéo)
indicativos sujeito ativo: ente federativo competente
pessoais. sujeito passivo: contribuinte e/ou responsavel
Comando base de calculo: dimensdo econdmica do fato (conduta ou
indicativos situagdo) ocorrido
quantitativos: aliquota: valor de referéncia (em percentual multiplicador,

unidade de referéncia ou valor fixo)

Segundo, a Constituigdo atribui aos Municipios a competéncia para instituir e
arrecadar o imposto sobre servicos de qualquer natureza (ressalvadas as operagdes de
circulacdo de mercadorias), tal como definidos em lei complementar (art. 156, III). Esta ¢ a
regra matriz de incidéncia tributdria deste imposto (mostro uma representacdo esquematica
dela a seguir). A necessidade de defini¢ao (declara¢do ou descri¢do) dos servigos por lei
complementar da Unido Federal se presta exatamente a evitar conflitos de interesse (conflitos
de competéncia) em matéria tributdria entre Municipios e Estados ou entre Municipios
reciprocamente, em reforco, alids, ao que dispdem outras normas da Constitui¢do que se
preordenam a especificagdo das competéncias publicas — como a que determina que lei
complementar estabeleca critérios para solugdo de conflitos de competéncia tributaria entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 146, I) bem como normas gerais para
defini¢do de tributos e suas espécies, notadamente quanto aos respectivos fatos geradores,
bases de calculo e contribuintes (art. 146, III, “a”).

Este segundo aspecto revela que, entre a regra-matriz de incidéncia tributaria do
imposto sobre servicos, tal como contida na Constitui¢do (art. 156, III), e o exercicio das
competéncias tributdrias para instituicao e arrecadagdo deste imposto pelos Municipios (CR,
art. 30, III), ¢ preciso que uma lei nacional estabeleca normas gerais tributarias que
delimitem estas competéncias, mediante definicdo do fato gerador (indicativo material da
regra-matriz), dos sujeitos ativo e passivo (indicativos pessoais da regra-matriz), da base de
calculo (indicativo quantitativo da regra-matriz), etc.

Para determinagcdo da competéncia tributdria do imposto sobre servigos, dois
indicativos da regra matriz de incidéncia sobrelevam em importancia: o indicativo material,

relacionado ao fato gerador; e o indicativo espacial, relacionado ao local do fato gerador.



Quanto ao indicativo material, a regra matriz de incidéncia alude a “servico”,
entendido como “qualquer esfor¢go humano tendente a suprir uma necessidade ou interesse de
alguém, mediante remuneracao” (OLIVEIRA, 2012, p. 36). Consiste essencialmente em uma
obrigacdo de fazer, que deve ser executada de maneira “personalizada™.® Ja o indicativo
espacial da regra-matriz de incidéncia tributaria se afigura bastante vago na Constitui¢dao. O
recurso ao principio federativo autoriza concluir que em regra o Municipio competente para
instituir e arrecadar o imposto ¢ aquele dentro de cujo territdrio se opera o fato gerador.

Assim, numa primeira aproxima¢do, € em termos ainda bastante abstratos, os
elementos da obrigacdo tributaria relativos ao imposto sobre servicos poderiam ser

esquematizados da seguinte forma:

indicativo material:  prestacdo do servigo descrito na lei
Hipotese indicativo espacial:  local da prestagédo

indicativo temporal: momento da prestacdo

indicativos sujeito ativo: Municipio do local da prestagdo
pessoais: sujeito passivo: prestador ou tomador
Comando , .
o base de cdlculo: valor do servigo prestado
indicativos o ) )
quantitativos: aliquota: percentual multiplicador, unidade de referéncia ou

valor fixo

Ao legislador nacional cumpre dar adequada densidade normativa aos indicativos da
regra-matriz de incidéncia tributaria constitucional, observados os horizontes de sentido

estabelecidos pela linguagem do texto constitucional.

2 CONCEITO LEGAL DE ESTABELECIMENTO PRESTADOR COMO CATEGORIA
RELACIONADA AO INDICADOR ESPACIAL DO IMPOSTO SOBRE SERVICOS

Foi neste contexto normativo-constitucional que veio a lume a Lei Complementar
116/03, ab-rogando o Decreto-lei 406/68, que fora recepcionado como lei complementar pela

Constitui¢ao de 1988.

8 Eventualmente podera resultar em uma obrigagdo de dar, mas é preciso avaliar se tal obrigagdo ¢ incindivel da
propria obrigagdo de fazer: se for, configura a hipotese do imposto sobre servigos; se ndo, incidira
provavelmente o imposto sobre produtos industrializados e/ou o imposto sobre circulagdo de mercadorias e
servicos. A este respeito, ¢ firme o entendimento do Superior Tribunal de Justica, como ilustra
exemplificativamente o enunciado 156 da simula de sua jurisprudéncia: “Stumula 156/STJ — Prestacio de
Servico de Composicio Grafica — ISS. A prestagdo de servigo de composicao grafica, personalizada ¢ sob
encomenda, ainda que envolva fornecimento de mercadorias, esté sujeita, apenas, ao ISS.” (BRASIL, 1996).



O Decreto-lei 406/68 adotava como critério de determinacdo da competéncia tributaria
a regra do local da prestagdo do servico (art. 12, caput), assim considerado o local do
estabelecimento prestador e, na falta de estabelecimento, o local do domicilio do prestador
(art. 12, “a”).” A Lei Complementar 116/03 passou a prever que o servico considera-se
prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador e, na falta do
estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipoteses arroladas nos seus
incisos — todas elas, ou quase todas, reportadas ao local da prestacdo.' Ao que parece, nio
houve mudanga: a competéncia era e continua sendo do Municipio do local da prestagao.
Todavia, a aparente simplicidade das expressdes esconde uma profunda divergéncia
hermenéutica.

Em principio, a luz da regra matriz de incidéncia tributaria do imposto sobre servicos,
ndo resta muita margem de discricionariedade politica ao legislador nacional: como a
instituicdo desta espécie tributaria deve dar-se por lei municipal, e como o ambito espacial de
validade da lei municipal se circunscreve aos limites territoriais do proprio Municipio, ¢
evidente que s6 pode figurar como sujeito ativo do imposto o Municipio em cujo territdrio
tiver sido prestado o servigo — ou, o que vem dar no mesmo, o Municipio do local da
prestagdo. Trata-se de uma decorréncia légica do principio federativo (CR, artigos 1° e 18),
bem como da exigéncia de igualdade entre as unidades federadas (CR, art. 19, III).!!

Entretanto, o vetusto Codigo Tributdrio Nacional permite, conquanto

excepcionalmente, a extraterritorialidade da lei tributaria, ao estabelecer que a legislacao dos

% As alineas “b” e “c” do mesmo dispositivo afirmavam que o local da prestagdo do servigo era: “no caso de
construcdo civil, o local onde se efetuar a prestacao”, isto €, o local do “canteiro de obras”, que a Associagao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) define como sendo a area destinada a execugao e apoio dos trabalhos da
indtstria da construcdo, dividindo-se em areas operacionais, em que se¢ desenvolvem as atividades ligadas
diretamente a produgdo, e areas de vivéncia, destinadas a suprir as necessidades basicas humanas de
alimentagdo, higiene pessoal, descanso, lazer, convivéncia e ambulatoriais (NBR 1.367/91); e, “no caso do
servico a que se refere o item 101 da Lista Anexa [exploragdo de rodovia mediante cobranga de prego dos
usuarios, envolvendo execugdo de servigos de conservagdo, manuten¢do, melhoramentos etc.], o Municipio em
cujo territorio haja parcela da estrada explorada”, onde obviamente os servigos de conservagdo, manutengao,
melhoramentos sdo prestados. Nestes termos, ndo constituiam excegdes, mas reafirmagdes pontuais da regra
geral do local da prestagdo.

10 Aqui também, praticamente todos os incisos igualmente representam uma reafirmagdo da regra geral do local
da prestacdo, e ndo excegoes a ela. Apenas em duas situacdes extraordindrias se verifica a afirmacdo de um
“local da prestagdo” por equiparacao: as dos incisos I e XXII do art. 3°, que aludem aos servigos provenientes do
exterior e aos servigos offshore (como a praticagem, por exemplo), que ocorrem ambos fora dos limites de
qualquer Municipio (no estrangeiro ou em espago territorial federal, respectivamente), mas a lei considera
ocorrido no local do estabelecimento ou do domicilio do tomador ou do intermediario (no caso dos servicos
provenientes do exterior), ou no local do porto, aeroporto, ferroporto, terminal rodoviario, ferroviario ou
metroviario (no caso dos servigos offshore, ocorridos em espago territorial federal).

! Neste sentido a doutrina de Paulsen e Melo (2010, p. 326): “Os Municipios sio dotados de competéncia para
instituir o ISS, dentro do ambito territorial de validade, circunscrito aos respectivos limites geograficos, como o
local da especifica realizagdo do fato gerador.”. H4 também julgados do Superior Tribunal de Justi¢a em idéntico



Estados, do Distrito Federal e dos Municipios possa vigorar fora dos respectivos territorios,
nos limites do que prevejam os convénios de que participem, ou do que disponham as normas
gerais expedidas pela Unidio Federal (art. 102).!2

Em vista disso, registram-se interpretacdes jurisprudenciais radicalmente diversas
quanto ao critério de determinacdo da competéncia tributaria agasalhado pelo Decreto-lei
406/68 e pela Lei Complementar 116/03. A Primeira Se¢do do Superior Tribunal de Justica,
por exemplo, ja teve ocasido de dizer que a competéncia para cobranca do imposto sobre
servicos, segundo o Decreto-lei 406/68 (art. 12), era determinada pelo local da prestacdo do
servigo, o que teria sido alterado pela Lei Complementar 116/2003 (art. 3°), que passou a
referir o local da sede do prestador do servico (Calmon, 2009). Tempos depois, na voz de
outro relator, disse que, segundo o Decreto-lei 406/68 (art. 12), o local da prestagao do servigo
era o local onde sediado o estabelecimento prestador e que, apos a vigéncia da Lei
Complementar 116/2003 (art. 3°), existindo unidade econdmica ou profissional do
estabelecimento prestador no Municipio onde fosse perfectibilizado o servico (em outras
palavras, onde ocorrido o fato gerador tributario), ali deveria ser recolhido o tributo (MAIA
FILHO, 2012).

Dai a necessidade de primeiramente delimitar o horizonte de sentido das expressdes da
legislacdo nacional que procuram dar densidade normativa ao indicativo espacial da regra-
matriz de incidéncia tributdria do imposto sobre servicos. Aqui também dois aspectos
merecem realce: um relacionado ao conceito de estabelecimento; o outro relacionado a
maneira pela qual a lei supde sejam os servigos ordinariamente prestados.

Como dito, o legislador nacional manteve o local da prestacdo do servico como regra
geral para determinagdo da competéncia — de resto, a que melhor se compadece com o
principio federativo. Isto resulta evidente quando, depois de afirmar que a competéncia ¢ do
local do estabelecimento prestador (art. 3°, caput), a Lei Complementar 116/03 anuncia o que
se deve entender por “estabelecimento prestador”: € “o local onde o contribuinte desenvolve a
atividade de prestar servigos” (n’outro dizer, o local da prestagdo do servigo), de modo
permanente ou temporario, e que configure unidade econémica ou profissional (art. 4°).'3 Esta

parte final do dispositivo (“unidade econdmica ou profissional”) ¢ importante exatamente

sentido: “A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga é pacifica no sentido de que o municipio competente
para a cobranga do ISS ¢é aquele em cujo territorio se realizou o fato gerador.” (DELGADO, 2006, p. 3).

12 A ndo ser nas duas situagdes extraordindrias previstas nos incisos I ¢ XXII do art. 3°, ndo vejo outra hipotese
(constitucional) de extraterritorialidade tributaria envolvendo o imposto sobre servigos.

13 H4, entre o Decreto-lei 406/68 e a Lei Complementar 116/03, uma “inversdo sintatica”: o Decreto-lei 406/68
afirma que a competéncia ¢ do Municipio do local da prestagdo (art. 12, caput), assim considerado o local do



porque evoca a ideia de complexo de bens volvidos ao desenvolvimento da atividade
econdémica, inerente ao conceito de estabelecimento.

O conceito de estabelecimento da Lei Complementar 116/03 se alinha com as normas
do Codigo Civil sobre Direito de Empresa — como nao poderia deixar de ser a luz do que
determina o Cédigo Tributario Nacional (art. 110). Como ¢ sabido, o Cdodigo Civil nao define
diretamente a “empresa”, mas define o “empresario”, como sendo aquele que “exerce
profissionalmente atividade economica organizada para a produgdo ou a circulagao de bens
ou de servigos” (art. 966). Dai se chega, indiretamente, ao conceito funcional de “empresa”: ¢
a atividade economica organizada (producdo e comércio de bens ou prestacdo de servigos),
sujeita a tributacdo. Nada tem a ver com o local onde a atividade empresaria ¢ desenvolvida.'*

A atividade econdmica de produgdo e comercializagdo de bens e de prestacao de
servigos exige obviamente um complexo de bens organizado de tal maneira a possibilitar a
industria, a mercancia e a prestacdao, no qual se inclui, por exemplo, 0 nome ou a marca, o
local ou ponto de empresa, o mobilidrio e os equipamentos (maquinas e utensilios), as
mercadorias, o know-how, o crédito, etc. (COELHO, 2012, p. 181; BERTOLDI; RIBEIRO,
2006, p. 96). Numa palavra, exatamente o “estabelecimento”, que o mesmo Cdédigo Civil
define como “todo complexo de bens organizado, para exercicio da empresa, por empresario,
ou por sociedade empresaria” (art. 1.142).

No entanto, notam-se algumas particularidades, para fins de incidéncia do imposto
sobre servicos. Uma delas se relaciona ao sujeito passivo (um dos indicativos pessoais da
regra matriz de incidéncia). O conceito de “estabelecimento prestador” afirmado pela Lei
Complementar 116/03, enquanto “unidade econdmica ou profissional”, ndo colhe apenas o
empresario (individual ou sociedade empresaria), mas também os profissionais e sociedades
simples. A outra ¢ que, para ser Util a determinacdo da competéncia tributdria entre os
Municipios, o que importa para a Lei Complementar 116/03 ¢ o aspecto fisico-funcional do
estabelecimento prestador, isto €, o estabelecimento enquanto a unidade econdmica ou

profissional concretamente localizada.'” Segundo Melo (2010, p. 326-327)'%, a existéncia

estabelecimento (art. 12, I); a Lei Complementar 116/03 afirma que a competéncia ¢ do Municipio do local do
estabelecimento (art. 3°), assim considerado o local da prestacao (art. 4°).

14 “A figuragdo que o leigo faz de empresa é no sentido objetivo de sua materializagdo. Dai a confusdo entre
empresa e estabelecimento comercial, e, no mesmo sentido, entre empresa e sociedade. E comum o empreséario
referir-se ao seu estabelecimento comercial, ou a sociedade de que ¢ titular ou sécio proeminente, como ‘a minha
empresa’. E, no entanto, os conceitos sdo inconfundiveis.” (REQUIAO, 2005, p. 48).

15 Os chamados “estabelecimentos virtuais” também suscitam problemas interessantes para fins de determinagdo
da competéncia tributaria para o imposto sobre servicos — que, infelizmente, ndo tenho como abordar aqui.

16 Referindo-se a possibilidade de o empreséario beneficiar-se de aliquotas mais vantajosas do imposto sobre
servigos oferecidas por um dado Municipio, em detrimento de outro, Melo acrescenta: “Embora o contribuinte
tenha liberdade para instalar sua sede e o estabelecimento prestador de servigos nos locais que sejam de seu



efetiva do estabelecimento resulta da conjugagdo, no todo ou em parte, de diversos elementos,
como a manutencdo de funciondrios, materiais, maquinas, instrumentos e equipamentos
necessarios a execucdo dos servigos, € de uma estrutura organizacional ou administrativa.
Com estas particularidades, o estabelecimento, enquanto ‘“unidade econdmica ou
operacional”, pode ser principal (sede ou matriz) ou secundario (filial), independentemente de
lhe ser atribuida ou ndo personalidade juridica. Quando a Lei Complementar 116/03 afirma
que a competéncia para este imposto ¢ do Municipio do local do estabelecimento prestador
(art. 3°, caput), assim considerado o local onde sdo prestados os servigos (art. 4°), fica claro
que a competéncia ¢ do Municipio do local da prestagao.

Talvez o ponto mais dificil seja a compreensao das “ressalvas” da lei (art. 3°, incisos).
Segundo parece, o sentido das ressalvas € o de que os servigos sdo prestados em regra nas
dependéncias fisicas do estabelecimento principal do empresario (sede ou matriz), nao
significando que ndo possam excepcionalmente ser prestados fora dele. De toda forma,
nenhuma dessas ressalvas parece infirmar a regra de que a competéncia ¢ do Municipio do
local da prestagdo, porque mesmo fora do estabelecimento principal, ainda assim serd em
regra necessaria a organizacdo de um complexo de bens que proporcione o exercicio da
atividade econdmica.!’

Em resumo, a Lei Complementar 116/03 adota um conceito fisico-funcional de
estabelecimento — ndo restrito ao exercicio da atividade empresaria, pois abrange também os
profissionais que desempenham atividade intelectual, de natureza cientifica, literaria ou
artistica (CC, art. 966) —, pressupondo que ordinariamente os servicos sao prestados nas
dependéncias da sede, e apenas excepcionalmente (nas ressalvas arroladas nos incisos do art.
3°) fora delas.

E prevé ainda um critério residual, para fins de determinagdo de competéncia, que se
remete ao local do domicilio do profissional ou empresario. Trata-se de uma estratégia que
sem duvida ¢ capaz de dar conta da maioria dos casos comuns de prestagdes de servigos, mas

¢ insuficiente para responder a uma série de situagdes peculiares.

exclusivo interesse (principio da autonomia da vontade que regra os negocios particulares), a atividade somente
podera ficar sujeita a aliquota menos gravosa se efetivamente possuir de modo concreto (e ndo apenas ‘caixa
postal’), um estabelecimento no Municipio. Um simples local que nada possui (bens, pessoas e instalagdes)
representara mera simulagdo, cujos efeitos tributarios podem ser desconsiderados.” (PAULSEN E MELO, 2010,
p- 327).

17 Talvez as Uinicas verdadeiras ressalvas sejam os casos de servigos provenientes do exterior ou prestados em
espaco territorial federal (LC 116/03, art. 3°, T e XXII).
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3 SERVICOS PRESTADOS FORA DO “ESTABELECIMENTO PRESTADOR” NAO
INCLUIDOS NAS RESSALVAS DO ARTIGO 3° DA LEI COMPLEMENTAR 116/03:
RECURSO A UM PRINCIPIO GERAL DE DETERMINACAO DA COMPETENCIA
PARA O IMPOSTO SOBRE SERVICOS

Uma das dificuldades que decorrem da legislagdo nacional sobre o imposto sobre
servigos reside em que as hipoteses de servicos prestados fora do estabelecimento ressalvadas
nos incisos do art. 3° da Lei Complementar 116/03 podem ndo ser (e de fato ndo sdo)
exaustivas. Quid iuris, quando tal acontece?

Dentre varios exemplos que poderiam ser oferecidos, sdo ilustrativos os casos
envolvendo servicos de saude, assisténcia médica e congéneres (item 4 da lista). Deveras,
trata-se de um tipo de servico que ndo ¢ exclusivo do Estado (servigo publico improprio);
concorrem com ele profissionais de saude particulares. A prestacdo de servicos de saude pelo
Estado se opera através de um sistema Unico cuja gestdo compete aos Municipios (CR, art.
198). A regra € que esta prestagao se dé por meio de servidores municipais concursados (CR,
art. 37, 1), ou contratados temporariamente (CR, artigos 37, IX e 198, §§ 4° e 5°), posto se
trate de atividade-fim da Administragdo — ocasido em que ndo incide o imposto sobre servigcos
ex vi do que dispde o Decreto-lei 406/68 (art. 9°, § 1°). Entretanto, ndo raro acontece de os
Municipios terem que terceirizar alguns servigos a profissionais de satde particulares,
mediante licitagdo ou mesmo através de processo de inexigibilidade (CR, artigos 197 e 199, §
1°; Lei 8.666/93, artigos 13, 22 ¢ 25).

A situagdo ¢ interessante porque o prestador, pessoa fisica ou juridica, mantém seu
“estabelecimento” (clinica ou consultério) em um Municipio, mas presta servigos médicos —
isto ¢, pratica uma série de atos médicos inerentes a este oficio (atendimento de pacientes,
realizacdo de exames, determinacdo de diagndsticos, prescri¢do de tratamentos a base de
profilaxias, medicamentos ou outros procedimentos) — em Municipio diverso (pronto socorro
ou hospital publico, ou mesmo privado). E somente tem condi¢des de praticar estes atos
médicos no Municipio diverso porque nele se serve de todo um complexo organizado de bens:
instalagoes fisicas (sala de espera, sala de atendimento, lavatorios, etc.), dotadas de
equipamentos mobiliarios (mesas, cadeiras, camas, pias, etc.), bem como de equipamentos
médicos (estetoscopio, termdmetro, aparelho de pressdo arterial, etc.). Além disso, no
Municipio diverso sdo lavrados os documentos médicos (receitas, prontuarios e fichas de

atendimento de pacientes, etc.).
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Nao ha, aqui, um estabelecimento “proprio”, “particular”, do prestador. Ele se serve de
uma “unidade de servico” (uma unidade de saude, no caso) disponibilizada pelo Municipio
diverso, e ¢ 14 que o servigo ¢ prestado por seus representantes, prepostos e funcionarios.
Como estes servigos ndo figuram ressalvados nos incisos do artigo 3° da Lei Complementar
116/03, que arrolam os casos em que a prestacao ¢ implementada fora das dependéncias do
estabelecimento fisico do prestador, isso remeteria a aplicagdo da norma residual de
determinagdo de competéncia: a do local do domicilio do prestador (LC 116/03, art. 3°, caput,
in fine).

Em um caso envolvendo exatamente servicos de assisténcia médica prestados em
Nova Canaa/MG por uma clinica estabelecida em Ponte Nova/MG, o Superior Tribunal de
Justica assentou o entendimento de que a Constituicdo nao previu com rigidez que o imposto
sobre servigos apenas poderia ser cobrado pelo Municipio do local em que efetivamente foi
realizado o servigo. Pelo contrdrio, deduziu das normas constitucionais uma ampla
discricionariedade politica do legislador nacional para estabelecer normas gerais de direito
tributario e disciplinar conflitos de competéncia. Dai a conclusdo do ministro Castro Meira
(2010, p. 4):

Isso significa que nem sempre a tributacdo serd devida no local em que o servigo ¢
prestado. O ambito de validade territorial da lei municipal compreendera a
localidade em que estiver configurada uma organizacdo (complexo de bens)
necessaria ao exercicio da atividade empresarial ou profissional.

Assim, por exemplo, se uma sociedade empresaria estabelecida num determinado
municipio, presta o servigo uma unica vez em outro municipio, o ISS ¢ devido no
local em que sediada. No entanto, se essa mesma sociedade aluga uma sala
comercial nesse outro municipio, contrata funciondrios e la passa a exercer a

atividade econdmica, a tributagdo, ai sim, serda devida na localidade em que
prestado o servigo.

Ao final, o tribunal afirmou a competéncia do Municipio de Nova Canaa (local da
efetiva prestacdo dos servicos), em detrimento do Municipio de Ponte Nova (local do
estabelecimento-sede), mas isto apenas porque entendeu que em Nova Canad também existia
uma unidade econdmica préopria do prestador, conquanto informal.

A solugdo no fim foi correta — mas os argumentos para chegar até ela, talvez nao
tenham sido exatos, porque poderia ter acontecido de o prestador se valer do complexo de
bens disponibilizados pela propria Administragdo Publica do Municipio diverso (Nova
Canad). A menos que o ministro Castro Meira também viesse a considerar a unidade de saude
do Municipio de Nova Canad como “estabelecimento prestador”, o fundamento do acérdao
falharia na resolucao da questdo, ou (se tivesse que recorrer a norma residual de determinagao

de competéncia) a resolveria de forma questionavel.
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Dworkin (2002) talvez ofereca uma resposta alternativa, a partir da identificagdo de
alguns principios de Direito e de sua funcionalidade nos casos dificeis. Ele ilustra com o caso
Riggs vs. Palmer, em que um tribunal de Nova lorque teve que decidir se um neto, incluido
no testamento de seu avd, poderia herdar apesar de té-lo assassinado com esta finalidade. A
luz do que dispunham as leis nova-iorquinas sobre a formagao e os efeitos dos testamentos,
ndo havia como impedir o neto de se beneficiar do testamento do avd assassinado. Contudo, o
tribunal identificou a existéncia de um principio ou maxima fundamental do Direito, segundo
o qual ndo ¢ dado as pessoas beneficiarem-se da propria torpeza (venire contra factum
proprium). Em resumo, o assassino nao recebeu a heranca.

Segundo Dworkin (2002, p. 46), os principios desempenham um importante papel nos
casos dificeis envolvendo direitos e obrigacdes na medida em que proporcionam uma releitura
das regras juridicas.

Depois que o caso ¢ decidido, podemos dizer que ele ilustra uma regra particular
(por exemplo, a regra de que um assassino ndo pode beneficiar-se do testamento de
sua vitima). Mas a regra ndo existe antes de o caso ser decidido; o tribunal cita
principios para justificar a adogdo e a aplicacdo de uma nova regra. No caso Riggs, o
tribunal citou o principio de que nenhum homem pode beneficiar-se de seus proprios

delitos como um parametro fundamental, a luz do qual se pode ler a lei sobre os
testamentos e, assim procedendo, justificou uma nova interpretagio desta lei.

Segundo Barroso e Barcellos (2003, p. 36), mesmo os principios mais gerais possuem
uma dimensdo de certeza positiva, isto ¢, “um sentido e alcance minimos, um nucleo
essencial”, em que, a despeito de sua generalidade, funcionam como se fossem regras.

A Lei Complementar 116/03 — na linha do proprio Decreto-lei 406/65 — contém uma
maxima ou principio geral de determinagdo de competéncia para o imposto sobre servigos, em
penhor do que exige o principio federativo, segundo o qual o imposto compete ao Municipio

do local da prestacdo.'®

18 Apesar de rejeitar a diretriz interpretativa que vinha sendo adotada pelo Superior Tribunal de Justiga, o
ministro Castro Meira faz dela uma excelente sintese, que se coaduna com a alternativa de Dworkin: “A situagao
em apreco envolve, mais uma vez, a discussdo em torno do Municipio competente para a cobranga de ISS. O
Decreto-Lei 406/68 havia estipulado, como regra geral, que o ISS seria devido no local do estabelecimento
prestador ou, na falta desse estabelecimento, o do domicilio do prestador. Interpretando essa previsdo normativa,
o Superior Tribunal de Justica entendeu que a exacao tributaria incide no local onde efetivamente foi prestado o
servico. Esse posicionamento foi manifestado com o objetivo maior de se evitar a ‘guerra fiscal’ entre os
Municipios, sendo uma resposta aos contribuintes que se instalavam apenas formalmente em determinada
localidade com a finalidade de se beneficiar com menores aliquotas tributarias. Nesses julgados, o STJ adotou a
tese de que a lei municipal apenas pode ser aplicada nos limites territoriais do respectivo ente da federagdo,
sujeitando-se ao principio da territorialidade. Dessa feita, admitir a extraterritorialidade da norma municipal
feriria o pacto federativo. Aderiu-se, também, a corrente doutrinaria a qual defende que a Constituicdo Federal,
ao prever a hipotese de incidéncia do ISS como a atividade de ‘prestar servi¢o’, reconheceu implicitamente que o
tributo apenas pode ser cobrado no local em que concretizado o fato gerador.” (MEIRA, 2010, p. 2-3)



O mesmo Superior Tribunal de Justica — embora sem invocar um principio geral de
determinagdo de competéncia tributaria — adotou mais tarde uma decisdo que supOs uma
releitura da norma da cabeca do artigo 3° da Lei Complementar 116/03. O caso envolveu uma
empresa estabelecida em Belo Horizonte, que prestava servigos de manutengdo de maquinas e
equipamentos (item 14, subitem 14.01 da lista) a industrias sediadas em Municipios diversos,
uma delas em Itabirito. Ao julgar o agravo de instrumento, o tribunal considerou inicialmente
que o caso envolvia servigos de construcao civil (item 7, subitem 7.10 da lista), decidindo
pela competéncia do local da prestacdo ao amparo do artigo 3° inciso VII, da Lei
Complementar 116/03. Mais tarde, ao julgar o agravo regimental no ambito do mesmo agravo
de instrumento, teve ensejo de reconhecer o equivoco; mas manteve o entendimento firmado
pelo tribunal de origem no sentido de que o critério para determinagcdo da competéncia para
exigéncia do imposto sobre servicos contido na legislagdo nacional vigente ndo ¢ nem o da
sede indicada no contrato social, nem o do local da unidade administrativa do prestador de
servigo, € sim o do local em que efetivamente ocorre a sua presta¢do — e isso “independente
de se incluir os servicos prestados no rol previsto nos incisos do artigo 3° da Lei
Complementar 116/03” (MARTINS, 2011, p. 4). Do voto condutor, ¢ importante a seguinte
passagem:

Depreende-se, pois, que, ainda que ndo se trate a agravada de empresa prestadora de
servicos de construgdo civil e, sim, de servicos de manuten¢do e aluguel de
maquinaria e equipamentos paras industrias, melhor sorte ndo socorre o agravante.
Com efeito, a Primeira Se¢do desta Corte consolidou o entendimento no sentido de
que o ISS deve ser recolhido no local da efetiva prestagdo de servigos, pois é nesse
local que se verifica o fato gerador.

In casu, o fato gerador ocorreu no Municipio de Itabirito e, assim, a ele cabe a
cobranga do tributo.

Significa dizer que, neste segundo caso (em tudo semelhante ao primeiro), o Superior
Tribunal de Justica fundamentou sua decisao nao na dicgdo literal dos dispositivos da Lei
Complementar 116/03, mas num principio geral de determina¢do de competéncia do imposto
sobre servicos, identificado a partir de uma leitura critica da legislacdo nacional sobre o

imposto sobre servigos.

4 SERVICOS COMPLEXOS: RECURSO AO CONCEITO DE NUCLEO DO FATO
GERADOR

A estratégia de determinacdo da competéncia tributaria para cobrangca do imposto

sobre servigcos adotada pelo legislador nacional se concentra na densificacdo do indicativo
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espacial da regra matriz de incidéncia tributdria (local da presta¢do). No que concerne ao
indicativo material, a Lei Complementar 116/03 se limita a listar taxativamente os servigos
sobre os quais o imposto incide — inclusive aqueles extraordinariamente prestados fora do
estabelecimento prestador.

Esta ¢ uma estratégia insuficiente porque, além de ndo dar conta de uma série de
servigos que ndo sdo prestados na unidade econdmica ou profissional (mas que tampouco se
acham ressalvados nos incisos do artigo 3° da Lei Complementar 116/03), também nao
responde adequadamente aos casos de servigos complexos.

Como determinar a competéncia tributiria para o imposto sobre servicos quando
algumas atividades a eles inerentes sdo desenvolvidas em um local, e outras em local diverso
— sendo todas elas incindiveis para efeitos fiscais?'® O recurso ao principio geral de
determinagdo de competéncia, segundo o qual o imposto ¢ devido ao Municipio do local da
prestacdo dos servigos também se mostra insuficiente, haja vista que as varias atividades que
integram o fato gerador ndo se realizam num mesmo local.

Hé alguns anos atras os tribunais superiores tiveram que enfrentar algumas questdes
complexas envolvendo a tributagao das operagdes de arrendamento mercantil (leasing). Uma
questdo constitucional prejudicial, discutida no Supremo Tribunal Federal, dizia com a
incidéncia ou ndo do imposto sobre servico nestas operacdes (GRAU, 2009). Nao pretendo
demorar-me sobre ela, a ndo ser naquilo que ela importa para a andlise de uma outra questao,
de que se ocupou a seguir o Superior Tribunal de Justica, relacionada exatamente a
determinagdo da competéncia para exigéncia do imposto.

Para decidir se o imposto sobre servigos incide ou ndo nas operacdes de arrendamento
mercantil, num caso envolvendo institui¢do financeira sediada em Barueri/SP e o Municipio
de Itajai/SC, o Supremo Tribunal Federal teve que investigar a fundo em qué consiste,
essencialmente, o arrendamento mercantil. Nos termos do voto do relator, o arrendamento
mercantil envolve atividades diversificadas que ndo se resumem na simples loca¢do de bens
(obrigagdo de dar); ao contrério, tais atividades implicam em “pdr a coisa a disposi¢do do
locatario e de garantir a este o seu uso pacifico, deveres que mais se assimilam a prestagao de
servico do que a circulagdo de mercadoria ou outra qualquer operagdo tributavel” (GRAU,

2009, p. 10-11). Estes servicos que compdem as operagdes de arrendamento mercantil

19 Os “servigos complexos” seriam aqueles cuja prestagdo se desdobra em uma série de atividades independentes
entre si (passiveis, de tal arte, de ocorrerem em locais distintos umas das outras), porém, todas elas incindiveis
para efeitos fiscais. E o conceito que se abstrai de alguns julgados do Superior Tribunal de Justica (DELGADO,
2000; CALMON, 2007; ARRUDA, 2009). Alguns exemplos: coleta, transporte e disposi¢cdo de residuos
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possuem um nucleo predominante, que ¢ o financiamento (intermediacdo financeira), e nao
uma obrigagdo de dar; e financiamento ¢ servico (obrigacdo de fazer), sobre o qual incide o
imposto sobre servigos.?’

Assumindo entdo que o imposto sobre servicos incide nas operacdes de arrendamento
mercantil financeiro, o Superior Tribunal de Justica teve — ai, sim — que se debrugar sobre a
questdo de qual o Municipio competente para exigir o imposto. Fé-lo no ambito de um
recurso repetitivo em que uma institui¢do financeira sediada em Osasco/SP se insurgia contra
a exigéncia do imposto pelo Municipio de Tubardao/SC, onde se situava uma concessiondria
de veiculo objeto de arrendamento. O relator observou que o /leasing financeiro ¢ uma
operagdo complexa, nela predominando o aspecto financeiro, tal como assentado pelo
Supremo Tribunal Federal. Deste modo, “tanto na vigéncia do DL 406/68 quanto na vigéncia
da LC 116/2003, o nucleo da operagdao de arrendamento mercantil, o servigo em si, que
completa a relagdo juridica, ¢ a decisdo sobre a concessdo, a efetiva aprovacdo do
financiamento”, donde a conclusdo de que a competéncia ¢ do Municipio do local onde esta
decisdo é tomada (MAIA FILHO, 2012, p. 22).%!

Destaco o voto-vista do ministro Herman Benjamin (2012), que ressaltou a fungao
essencial dos recursos repetitivos de fixar posicionamentos, mas observou que os votos
anteriores ndo usaram de forma clara e técnica os conceitos de sede (matriz) ¢
estabelecimento prestador ao fundamentar seus posicionamentos, o que poderia minar ou até
inviabilizar aquela fung¢do. Observou o ministro que, “mesmo decidindo-se pelo
estabelecimento como critério definidor do aspecto espacial da hipotese de incidéncia”, era
essencial ao tribunal definir, “em caso de multiplicidade de estabelecimentos, qual deles
indica o Municipio que exigird o tributo” (BENJAMIN, 2012, p. 10). Para ele, tanto o
Decreto-lei 406/65 como a Lei Complementar 116/03 consagram um mesmo principio geral
para determinacdo da competéncia tributaria do imposto sobre servicos: o local do fato

gerador. “Ocorre” — disse adiante — “que isso ndo resolve satisfatoriamente a questdo, pois

solidos; pesquisas de opinido sobre os mais diversos assuntos; arrendamento mercantil (leasing); franquia
(franchising); afretamento, etc.

20 Mas a questdo restou controvertida. Em abono da tese de que o imposto sobre servigos nio incide sobre
locacdo de bens moveis, adotada anteriormente pelo tribunal (MELLO, M., 2000), o ministro Marco Aurélio
inaugurou divergéncia, consignando o entendimento de que o nucleo das operagdes de arrendamento mercantil
consiste exatamente na locagdo do bem (obrigacdo de dar). Destaco a seguinte passagem do voto divergente: “A
arrendadora ndo presta servigos a arrendataria. O que faz é entregar um bem e a partir dessa entrega, ter a
contraprestagdo pela utilizagdo do proprio bem movel.” (MELLO, M., 2009, p. 2).

21 Nas palavras do relator, “o Municipio do local onde sediado o estabelecimento prestador é o competente para
a cobranga do ISS sobre operagdes de arrendamento mercantil, até porque € nele que se desenvolve a atividade
sobre a qual incide o imposto, qual seja, de financiamento, de empréstimo de capital, circunstancia que
caracteriza o citado contrato.” (MAIA FILHO, 2012, p. 22).
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ndo se define onde, exatamente, ocorre o fato gerador” (2012, p. 12). A partir dai, ele
desenvolve melhor a ideia da necessidade de identificar-se o ntcleo do fato gerador, sendo
competente o0 Municipio do local do estabelecimento onde este elemento nuclear da prestagao

do servigo se verifica (BENJAMIN, 2012, p. 16-17):

Quando o interessado decide-se pelo arrendamento mercantil, a concessionaria, em
regra, envia a documentacgao para a instituicao financeira que analisa as credenciais
economicas do interessado e suas proprias disponibilidades e, sendo o caso, firma o
contrato de leasing financeiro. A prestadora do servigo adquire entdo o bem,
disponibilizando-o ao tomador. Durante o periodo em que o veiculo estd a
disposicao do arrendatario, a instituicdo financeira acompanha os pagamentos. Se se
constatar inadimpléncia, a prestadora do servico toma as providéncias para a
cobranca e, em ultimo caso, para a retomada do veiculo. Finalmente, aliena o bem
ao arrendatario, se houver op¢do ¢ quitacdo do valor residual.

(...)

Sendo o financiamento o cerne desse negocio juridico, premissa fixada pelo egrégio
STF, parece evidente que o estabelecimento prestador € o da institui¢do financeira
onde se concentram essas atividades essenciais (aprovacdo do crédito,
acompanhamento dos pagamentos, cobranga e, eventualmente, retomada do bem).
Eis, portanto, a interpretagdo inafastavel: o ISS ¢ devido no estabelecimento em que
ocorre o financiamento, considerado como tal o local onde se concentram a analise
do crédito, a autorizagcdo do financiamento e de aquisicdo do bem com subsequente
disponibiliza¢ao ao tomador, o acompanhamento dos pagamentos, a determinacio
de cobranca de parcelas inadimplidas e eventual retomada do veiculo.

Esta perspectiva de analise acrescenta, como se vé, um critério adicional, de indole
material (relacionado ao fato gerador), que se soma ao aspecto espacial (relacionado ao local
fisico da prestacdo), para efeito de determinacdo da competéncia publica: a ideia de nucleo do
fato gerador.

E certo que nem sempre sera facil, na pratica, determinar este elemento nuclear — ou

identificar a “natureza” da obrigacdo principal que ele representa (dar, fazer, ndo fazer).?

22 A este proposito, ¢ interessante notar as sutilezas nas argumentagdes dos varios ministros do Supremo
Tribunal Federal, ao tentarem identificar o elemento nuclear do fato gerador ¢ a “natureza” da obrigagdo
principal que ele representa, no caso do /easing. Destaco as seguintes passagens. O ministro Eros Grau (2012, p.
10-11)., relator, viu o arrendamento mercantil como um servigo complexo, formado por uma série de obrigacdes
distintas (compra, locacdo, financiamento), sobressaindo a atividade de financiamento (intermediacdo),
consistente num fazer O ministro Cezar Peluso (2012, p. 1) destacou a complexidade da vida moderna, diante da
qual ndo podem mais os atores juridicos raciocinar como se estivessem na mesma ambiéncia do mundo romano
de outrora, quando estas “naturezas” (dar, fazer, nao fazer) foram concebidas, e acrescentou: “O contrato de
leasing é complexo, envolve uma série de atos que pode, de algum modo, ser reduzida a producao
individualizada de uma s6 atividade. E isso, evidentemente, s6 pode corresponder, hoje, ao sentido de prestacdo
de servigos.”. J& o ministro Joaquim Barbosa (2012, p. 4-5 e 11) anotou que nos servicos complexos ndo hé por
énfase em uma ou outra das varias atividades que eles abrangem, por que elas formam um conjunto que nao se
resume na simples somatoria de suas partes — o que ndo o impediu de identificar neles um elemento nuclear: “O
cerne do negocio juridico de arrendamento mercantil consiste na colocagdo de um bem a disposi¢do do
arrendatario, para uso durante certo prazo, com op¢ao de compra do bem a ser exercida ou rejeitada no futuro.
[...]. A arrendadora atua como intermedidria na criagdo de uma vantagem produtiva ¢ na aproximacdo de
interesses convergentes, ao adquirir o bem do fornecedor a pedido da arrendataria. O nucleo essencial da
atividade de arrendamento ndo se reduz, portanto, a captar, intermediar ou aplicar recursos financeiros proprios
ou de terceiros. Ndo ha, pura e simplesmente, a concessdo de crédito aqueles interessados no aluguel e na
aquisi¢do de bens.”



Por exemplo, na lista anexa a Lei Complementar 116/03 figuram, dentre os “servigos
relativos a engenharia, arquitetura, geologia, urbanismo, constru¢do civil, manutencdo,
limpeza meio ambiente, saneamento e congéneres” (item 7), os servicos de “varri¢do, coleta,
remogao, incineragdo, tratamento, reciclagem, separacdo e destinagdo final de lixo, rejeitos e
outros residuos quaisquer” (subitem 7.09). No inicio de 2009, uma empresa que fazia a coleta
de residuos so6lidos em Fortaleza/CE formulou consulta a Secretaria Municipal de Finangas
desta mesma municipalidade sobre qual o Municipio competente para exigir o imposto sobre
servicos: se o Municipio do local de sua sede (Fortaleza/CE), onde ademais era feita a coleta,
ou o Municipio de Caucaia/CE, onde estava situado o aterro sanitario e para onde eram
transportados os residuos, para tratamento e destinacdo final (GOMES, 2009). Qual o nucleo
da prestagdo de servigos de coleta, tratamento e destinagao final de residuos solidos?

Em resposta a consulta, a Secretaria de Finangas do Municipio, através de parecer da
lavra de um de seus auditores de tributos, considerou que tais servicos eram incindiveis
(estavam todos incluidos no “servigo de limpeza publica da cidade”, definido no objeto do
contrato havido entre a consulente e a municipalidade) e procurou identificar um elemento
nuclear, relacionado ao fato gerador, que pudesse auxiliar na determinagdo da competéncia
(GOMES, 2009, p. 2):

O cliente, no caso o Municipio de Fortaleza, ndo contratou isoladamente cada um
dos servigos citados pela consulente, mas sim um tUnico servi¢o. O cliente deste
servico nao deseja saber quais os componentes de despesas ou insumos sao
necessarios para prestar-lhe o servigco de limpeza, ele simplesmente deseja que o

ambiente seja limpo ou fique livre do lixo ou residuos. Esta ¢ a utilidade (servigo ou
bem imaterial) contratada e prestada pela Consulente ao Municipio in casu.

No caso, como o tratamento ¢ a disposi¢ao final eram feitos pela mesma empresa
consulente, a Secretaria considerou que o imposto sobre servigos deveria incidir no local da
prestacao do servigo de coleta, porque ¢ em razao desta atividade que a cidade fica “limpa”.

H4 julgados de tribunais estaduais que ratificam este entendimento.?* Nio obstante, os
tribunais poderiam considerar que nao ¢ possivel falar em “limpeza publica” se os residuos
solidos coletados em um Municipio forem simplesmente abandonados a céu aberto e um lugar

qualquer de outro Municipio. Se um superior pedisse a um subordinado que limpasse o

23 O Tribunal de Justiga de Santa Catarina decidiu caso idéntico no mesmo sentido. Destaco a seguinte passagem
do voto condutor: “Portanto, a disposi¢do final dos residuos solidos constitui, tal como o seu proprio
recolhimento e transporte, uma etapa da prestagéo global do servigo de coleta de lixo, e ndo prestagdo de servigo
distinto, sujeita a tratamento tributario proprio. Assim, ante a existéncia de um fato gerador tinico, qual seja, o
servigo de recolhimento de lixo e seus consectarios imediatos, ndo ha falar, no ambito do direito tributario, em
prestacdo de varios servigos, pelo que se desvela competente para a cobranga do ISS o Municipio em cujo
territdrio consumou-se o Unico fato gerador.” (BLASI, 2010, p. 4).
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ambiente de trabalho, ele poderia ndo considerar o ambiente devidamente limpo se a sujeira
fosse simplesmente varrida para debaixo do tapete. De modo que, analogamente, seria em tese
defensavel o entendimento de que o nucleo dos servicos de limpeza publica ndo poderia ser
outro sendo da correta destinagdo final dos residuos solidos coletados.

Enfim, nem sempre serd facil determinar o que possa ser considerado “nticleo do fato
gerador”. De toda forma, tenho que estas dificuldades ndo retiram a funcionalidade de
recorrer-se a ideia de nucleo do fato gerador para determinagdao da competéncia publica para

exigéncia do imposto sobre servicos.

CONCLUSAO

Em suma, a determinacao da competéncia para cobranga do imposto sobre servigos se
afigura uma das mais intrincadas do Direito Tributério aplicavel aos Municipios.

A Constituigdo fornece indicativos um tanto vagos — contidos na regra matriz de
incidéncia de cada espécie tributiria — e a legislagdo nacional dispde normas gerais que
resolvem apenas uma parte das situagdes. E necessario identificar novos critérios objetivos
que proporcionem solver a totalidade ou pelo menos a maior parte de casos dificeis. Foi o que
tentei fazer neste estudo.

Penso que se deva partir, antes de tudo, de uma releitura da legislagao nacional, a luz
dos limites constitucionais impostos tanto pelo indicativo espacial da regra matriz de
incidéncia do imposto sobre servigos como pelo principio federativo, que exerce papel
fundamental na estruturacdo da republica e do qual decorre um valioso subprincipio
determinante das competéncias publicas: o principio da territorialidade tributaria. Com isso,
penso ser possivel extrair um principio geral de determinacao da competéncia municipal para
0 imposto sobre servigos, que pode funcionar na solucdo de uma série de casos mais dificeis —
e que talvez possa ser chamado de principio geral da competéncia do local da presta¢do
(entendido o local da prestagdo como o local do fato gerador).

Mais do que uma simples releitura da legislagdo nacional a luz da Constituigdo,
procurei identificar — em parte respeitando o “horizonte de sentido” que as expressoes
utilizadas pelo legislador nacional estabelecem, em parte considerando a interpretagao que
delas fazem especialmente os tribunais superiores —, algum parametro adicional referido ao
indicativo material da regra matriz de incidéncia desse imposto. Identifiquei o critério do
nucleo do fato gerador, de construgdo pretoriana, e que, adicionalmente ao principio geral da

competéncia do local da prestagdo, permite a solucdo de outros tantos casos dificeis, que



supdem servigos complexos, envolvendo o desempenho de varias atividades independentes
em Municipios distintos.

A contingéncia de se verificar na pratica interpretagdes distintas do que venha a ser o
nucleo do fato gerador de cada servigo listado na Lei Complementar 116/03 nao retira a
utilidade do critério.

Assim como muito provavelmente poderdo ser concebidos outros critérios adicionais
para solugdo de outros casos dificeis para os quais o recurso ao principio geral e ao critério do
nucleo do fato gerador se mostre insuficiente — e dos quais ndo pude me ocupar aqui por

razoes principalmente de tempo e de espaco.
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