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INTRODUGAO

A Confederacao Nacional de Municipios (CNM), por meio do Conselho Técnico das
Administracoes Tributérias Municipais (CTAT), apresenta esta nota técnica com o intuito
de esclarecer a mudanca no entendimento do Superior Tribunal de Justica (STJ) sobre a
deducao de materiais na base de calculo do Imposto sobre Servico (ISS) na construcao
civil.

Além de garantir seguranca juridica as administracoes tributarias municipais, a
presente Nota Técnica destaca a importancia de uma arrecadacao robusta e eficiente
do ISS, especialmente no contexto da Reforma Tributaria.

A arrecadacao do ISS entre os anos de 2019 e 2026 sera utilizada como referéncia
para a reparticao do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), conforme previsto na Emenda
Constitucional 132/2023.

Assim, uma atuacao proativa das administracoes tributdrias municipais neste
momento serd determinante para fortalecer as receitas futuras, evitando prejuizos a
sustentabilidade fiscal dos Municipios.

1. HISTORICO DA TRIBUTAGAO DO ISS NA CONSTRUGAO CIVIL

O Imposto sobre Servico (ISS), de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal,
tem como fato gerador a prestacao de servicos constantes da lista anexa, ainda que
esses ndo se constituam como atividade preponderante do prestador (LC 116/2003, art.
1).

Os servigos constantes da Lista Anexa a LC 116/2003 referenciados pelos subitens
7.02 e 7.05 descrevem:

7.02 - Execucgao, por administracao, empreitada ou subempreitada, de obras de
construcao civil, hidraulica ou elétrica e de outras obras semelhantes, inclusive
sondagem, perfuragao de pocos, escavagao, drenagem e irrigagao, terraplanagem, pa-
vimentacao, concretagem e a instalacao e montagem de produtos, pecas e equipamen-
tos (exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo prestador de servicos fora
do local da prestacao dos servicos, que fica sujeito ao ICMS).

705 - Reparacao, conservacao e reforma de edificios, estradas, pontes, portos e
congéneres (exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo prestador dos

servicos, fora do local da prestacdo dos servicos, que fica sujeito ao ICMS).

(grifos)

www.CNM.org.br

ISS NA CONSTRUGAO CIVIL - NOTA TECNICA



O Egrégio Superior Tribunal de Justica, até 2010, manteve forte jurisprudéncia no
sentido de uma interpretacao literal da redacao dos subitens 7.02 e 7.05. Logo, a deducao
de materiais se restringia as mercadorias produzidas pelo prestador dos servicos, fora
do local da prestacao dos servicos, que fica sujeito ao ICMS.

Exemplificando: caso o prestador de servico de construcao civil fosse também um
fabricante de lajes pré-moldadas e essas lajes fossem empregadas na obra, os valores
dessas pecas seriam deduzidos da prestacao de servicos dos subitens 7.02 e 7.05,
incidindo ICMS sobre o fornecimento das lajes.

Em outro giro, os produtos nao produzidos pelo prestador -exemplo cimento, areia,
brita etc.-nao poderiam ser retirados da base de calculo do Imposto.

Nesse sentido, o STJ sumulou o entendimento da exclusividade da tributacao do
ISS acerca do fornecimento de concreto.

SUMULA N. 167
O fornecimento de concreto, por empreitada, para construcao civil, preparado no trajeto
até a obra em betoneiras acopladas a caminhdes, € prestacao de servico, sujeitando-se

apenas a incidéncia do ISS.

Até entao, nao havia duvidas acerca da tributacao do ISS sobre a prestacao de
servicos dos subitens 7.02 e 7.05. No entanto, o Supremo Tribunal Federal (STF) mudou
o entendimento no julgamento que reconheceu da repercussao geral no RE 603.947/
MG, que tratava de decisao monocratica da ministra Ellen Gracie, com o acolhimento da
tese de recepcgao do Decreto-Lei 406/1968 pela CF/1988. Nesse julgamento de 2010,
foi expresso que havia a possibilidade de deducao do valor dos materiais utilizados na
prestacao do servico da construcao civil.

Com esse julgamento, a jurisprudéncia comecou a se consolidar em sentido oposto
a jurisprudéncia do STJ. Tanto os tribunais de piso, quanto o préprio STJ, comecaram a
aceitar a possibilidade da deducao de outros materiais empregados na obra.

Dai em diante, os Municipios, na tentativa de garantir a tributacao de forma
organizada e evitar mais litigios, comecaram a criar legislacdes no sentido de permitir
a deducao de matérias de forma mais ampla. Logo, mercadorias como cimento, brita,
portas, janelas etc. comecaram a ser abatidas da base de célculo do ISS.

Alguns Municipios regulamentaram a questdo em nivel infralegal, baixando
portarias, decretos e instrucdes normativas. Outros foram mais longe e editaram leis,
em sentido stricto.
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Passado mais de uma década, o STF concluiu o julgamento do RE 603.497,em 30 de

julho de 2020, decidindo pela confirmacao da recepcao do DL 406/1968 e reafirmando a
competéncia do STJ para estabelecer interpretacao do alcance da expressao “materiais
fornecidos pelo prestador”.

Disse o Supremo Tribunal Federal:

Agravo interno conhecido e parcialmente provido, para, reafirmada a tese da recepcao
do art. 9°, 8 2°, do DL 406/1968 pela Carta de 1988, assentar que sua aplicacao ao caso
concreto nao enseja reforma do acérdao do STJ, uma vez que aquela Corte Superior,
a luz do estatuido no art. 105, lll, da Constituicdo da Republica, sem negar a premissa
da recepcao do referido dispositivo legal, limitou-se a fixar-lhe o respectivo alcance.

Para o Supremo, o STJ apenas interpretou o alcance da expressao “materiais

fornecidos pelo prestador” como lhe permite a CF/88, art. 105, IlI.
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Assim, vale o entendimento do STJ:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARAGCAO NO AGRAVO
INTERNO NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. OFENSA AO ART. 1.022
DO CPC/2015 NAO CONFIGURADA. REDISCUSSAO DA MATERIA DE
MERITO.IMPOSSIBILIDADE.EMBARGOS DE DECLARACAO REJEITADOS.

1. In casu, o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo enfrentou a controvér-
sia relacionada a base de célculo do Imposto Sobre Servicos (ISS). Destacou que o
Supremo Tribunal Federal (STF) reconhece arecepcao do art. 9°, 8 2°,“a”, do Decreto-Lei
406/1968, no entanto, admite a possibilidade de interpretacao restritiva dos dispositi-
vos infraconstitucionais relacionados a matéria (art. 7°, § 2°, |, da LC 116/2003 e art. 9°,
§ 2°, “a”, do DL 406/1968). Essa interpretacado limita a deducao apenas as mercadorias
produzidas fora do local da prestacdo do servico e comercializadas por contribuin-
te do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS). No
caso concreto, a autora nao apresentou prova de que os materiais cujo valor pretende
deduzir da base de célculo do ISS foram produzidos por ela prépria, fora do local da

prestacao dos servicos e submetidos ao recolhimento do ICMS.

2. O acérdao embargado consignou que a jurisprudéncia predominante do Superior
Tribunal de Justica (STJ), corroborada pelo RE 603.497/MG (Tema 247 do STF),
estabelece que a base de calculo do ISS é o preco do servigco de construcao civil
contratado, ndo sendo possivel deduzir o valor referente aos materiais empregados, a
menos que sejam produzidos pelo prestador fora do local da obra e comercializados

separadamente com a incidéncia do ICMS.
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3. A solucao integral da controvérsia, com motivagao suficiente, ndo caracteriza violacao
ao art. 1.022 do CPC/2015.

4.0s Embargos Declaratdrios ndao constituem instrumento adequado para a rediscussao

da matéria de mérito.
5. Embargos de Declaracao rejeitados.

E, diante da consolidacao definitiva desse entendimento, cabe a municipalidade
agir no intuito de garantir a arrecadacao do ISS sobre a totalidade do preco do servico
dos subitens 7.02 e 7.05 da Lista Anexa a LC 116/2003.

No entanto, essa atuacao devera ser cuidadosa para evitar mais litigios e a
postergacao da arrecadacao do tributo.

2. A ANTERIORIDADE DIANTE DA MUDANGA DO ENTENDIMENTO
SOBRE A TRIBUTACAO DO ISS DA CONSTRUCAO CIVIL E ATUACAO
DA MUNICIPALIDADE

Para Ricardo Alexandre', a seguranca juridica é, ao lado da justica, um dos objetivos
fundamentais do direito.

Em sua docéncia® ele entende que é o fundamento para vaérios institutos no
ordenamento juridico brasileiro, como o direito adquirido, o do ato juridico perfeito, o da
ciosa julgada, o da prescricao e decadéncia etc.

Na mesma linha, o professor Eduardo Sabbag?® afirma que a anterioridade objetiva
ratifica o sobre principio da seguranca juridica, evitando-se que o contribuinte se veja
diante de inesperada cobranca tributaria.

Nesse sentido, cabe pontuar que anterioridade se expressa de duas formas, a an-
terioridade anual e a nonagesimal:

x Anterioridade anual
A Constituicao Federal, art. 150, inc. lll, alinea b, veda a Uniao, aos Estados, aos

Distrito Federal e ao Municipio cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em que
haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou.

1 ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario esquematizado. 3% ed. atual. ampl.-Rio de Janeiro: Forense;
Séo Paulo: Método, 2009. p 120.

2 Idem.

S SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributério. 11% ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2019. p 94.
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x Anterioridade nonagesimal

A Constituicao Federal, art. 150, inc. lll, alinea c, veda a Uniao, aos Estados, ao DF e
ao Municipio cobrar tributos antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b.

O STF, na fixacao do Tema 247, que teve origem no Leading Case RE 603.497/MG,
nao modulou os efeitos da decisao. Assim, conclui-se que a mudanca do entendimen-
to acerca da cobranca do ISS da construcao civil nao esta sujeita ao atendimento dos
principios da anterioridade anual e da nonagesimal.

No entanto, importa lembrar que parte dos Municipios legislou sobre a matéria.
Logo, teremos trés situacdes que devem ser pontuadas:

Situacao 1 - Municipios que optaram pela edicao de Lei (em sentido stricto):

Orienta-se que a tributacao seja precedida da alteracao do dispositivo legal que
possibilitou a deducao de materiais da base de calculo do ISS. Nessa situacao, a lei local
imporé ao contribuinte a expansao das obrigacodes tributarias. Logo, a lei que alterar
o dispositivo devera atender aos principios da anterioridade anual e da anterioridade
nonagesimal.

Situacao 2 - Municipios que optaram pela edicao de legislacao infralegal (decretos,
portarias, etc.):

Recomenda-se que a tributacao seja antecedida da alteracao do ato infralegal que
possibilitou a deducao de materiais da base de calculo do ISS. Nesse caso, como nao se
trata de Lei (em sentido stricto), ndo é necessaria a observancia dos principios da ante-
rioridade anual e da anterioridade nonagesimal.

Situacao 3 - Municipios que nao alteraram a legislacao:

A mudanca de entendimento sobre a cobranca do ISS da construcao civil ndo é
vinculada, por si s6, aos principios da anterioridade anual e da anterioridade nonagesimal.
Logo, a municipalidade pode adotar imediatamente o novo entendimento do STJ e iniciar
a cobranca. No entanto, recomenda-se a edicao de algum ato infralegal no sentido de
informar ou reforcar o entendimento do Municipio em relacao a cobranca.

ORGAO DE CONTROLE INTERNO DO MUNICIPIO

Importa lembrar que a municipalidade é uma grande tomadora de servico de
construcao civil.
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Razao pela qual é aconselhdvel que o Orgao de Controle Interno do Municipio seja
informado acerca das alteracoes legislativas ou do entendimento do STJ. De modo que
seja recomendada a realizacao das devidas retencoes do ISS das obras contratadas
pelo Municipio, tomando como base de calculo o preco total do servico.

PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO

A discussao a respeito da deducao de materiais da base de calculo do ISS se
estendeu por mais de uma década. Isso ocasionou muitos processos judiciais € em
muitos deles foram concedidas liminares em desfavor dos Municipios.

Com o novo alinhamento do STJ, recomenda-se que as Procuradorias dos Municipios
recorram ao Poder Judicidrio com o objetivo de sustar os efeitos destas liminares.
Promovendo, assim, a protecao do crédito tributario e a efetiva arrecadacao do ISS.

RENUNCIA DE RECEITA

Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a instituicao,
a previsao e a efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional
do Ente da Federacao (Lei Complementar 101/200, art. 11°).

A alteracao de entendimento da tributacao sobre a construcao civil traz aos
Municipios a possibilidade de aumento efetivo da arrecadacao.

Logo, a faltade cobranca por parte do Municipio pode configurar rentincia de receita
e infringir o disposto no art. 11° do LC 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal. O que
poderia culminar em varias sanc¢oes, inclusive nao receber as transferéncias voluntarias
(Lei Complementar 101/200, art. 11°, pardgrafo Unico.)

No entanto, os Municipios que optarem pela manutencao do beneficio fiscal deverao
ajustar a legislacao municipal e a escrituracao contabil e orcamentéria a fim de evitar
problemas com os 6rgaos de controle externo.

A IMPORTANCIA DA ARREC~ADA9AO DO ISS PARA 0OS MUNICIPIOS
E O IMPACTO NA DISTRIBUICAO DE IBS

A correta aplicacao das orientacoes desta Nota Técnica nao apenas fortalece
as receitas municipais a curto prazo, mas também desempenha um papel estratégico
no cenario tributario nacional, marcado pela implementacao do Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS), instituido pela Emenda Constitucional 132/2023.
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A arrecadacao do ISS no periodo de transicao, compreendido entre os anos de 2019
e 2026, sera um dos critérios utilizados para definir a reparticao do IBS entre os Entes
federativos. Isso significa que a performance arrecadatéria dos Municipios em relacao
ao ISS tera reflexo direto na participacao desses Entes na distribuicao das receitas do
novo imposto. Municipios que conseguirem ampliar e consolidar sua arrecadacao nos
proximos anos terao maior participacao nas cotas do IBS, garantindo recursos funda-
mentais para o financiamento de suas politicas publicas.

Dessa forma, € imprescindivel que as administracoes tributarias municipais sigam
as diretrizes estabelecidas nesta Nota Técnica, adotando as medidas necessarias para
garantir a correta tributacao do ISS sobre os servicos de construcao civil. A omissao ou
a aplicacao indevida deste entendimento nao apenas compromete a arrecadacao atual,
como também prejudica o desempenho dos Municipios na reparticao do IBS.

Portanto, recomenda-se uma atuacao imediata, coordenada e tecnicamente funda-
mentada, garantindo aos Municipios os recursos que lhes sdo de direito e fortalecendo
a sustentabilidade fiscal no novo cenério tributério brasileiro.
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