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Resumo

Este estudo tem por objetivo analisar os efeitos tributdrios decorrentes da
evolugao da tecnologia, especialmente no que se refere a tributagao sobre o
consumo estadual e municipal. A ideia central, portanto, consiste em analisar
se a materialidade dos referidos tributos, da forma como posta no ordena-
mento juridico brasileiro, estd apta a alcancar as empresas digitais e, caso
contrario, quais as solugdes vidveis para que as suas respectivas atividades
sejam objeto de tributa¢do. Para limitar o tema, o estudo analisard a matéria
apenas sob a perspectiva dos softwares. Ao final, conclui-se que nenhum dos
impostos incidentes sobre o consumo, seja o ICMS, seja o ISS, estao aptos, da
forma em que idealizados, a incidir sobre os programas de computador, ca-
bendo a Unido Federal valer-se da competéncia residual para alcanga-los.
Palavras-chave: 1SS; ICMS; federalismo; tecnologia.

Abstract

This scientific article seeks to analyse the tax effects arising from the evolu-
tion of technology, especially regarding sales and services taxation. The main
idea, therefore, is to analyse whether the referred taxes materiality is suffi-
cient to reach the digital companies and, if not, which are the feasible solu-
tions. Narrowing the focus herein, this study will only take the software into
account. By the end, it is concluded that neither ICMS nor ISS shall apply to
computer programs, being under the Federal Government discretion to use
the ‘residual competence’ to reach them.

Keywords: 1SS; ICMS; federalism; technology.

1. Introducao

A defini¢do de conceitos e o estabelecimento de métodos para a tributagao

da economia digital vém sendo amplamente discutidos em todo o mundo. Nao
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$a0 raros os casos em que o novo — e multimiliondrio — mercado das empresas
digitais apresenta desafios aos paises que, com legislacoes tributarias baseadas na
economia tradicional — com fronteiras bem delimitadas em um mercado predo-
minantemente marcado pela circulagao fisica de mercadorias —, ndo conseguem
alcancar as empresas digitais'.

A propésito, se é verdade que no século XXI a economia digital deixou de
ser considerada de forma apartada da economia “tradicional” — na medida em
que sua importancia constitui, de fato, a economia atual® —, deve-se investigar se
o desenvolvimento tecnolégico enseja a criacdo de novos instrumentos e ferra-
mentas exclusivos para alcangar, do ponto de vista fiscal, a operagao das empre-
sas integrantes desse nicho® ou se a atual legislagao € suficiente para tanto.

Nesse contexto, em sendo a economia digital uma realidade do século XXI,
parece evidente que ndo se pode deixar de imputar as empresas dela integrantes
o mesmo grau de oneracao fiscal aplicados as empresas tradicionais, sob pena de
violagao a livre concorréncia. Isso porque, em que pese ser o fundamento para
incidéncia tributaria a lei e ndo a capacidade contributiva — esta Gltima de presen-
¢a inegavel no mercado digital — é papel do estudioso do direito conhecer e pro-
por solugdes para evitar distor¢des dessa natureza no mercado.

Assim, este artigo busca investigar se: (i) o ordenamento juridico tributario
brasileiro, da forma como posto, especificamente no que se refere a tributagao
sobre o consumo, € suficiente para alcangar as novas tecnologias; (ii) em caso ne-
gativo, verificar quais as solucdes vidveis para que as atividades das empresas de
tecnologia ndo deixem de ser tributadas, levando em consideracao o sistema de
reparti¢ao de competéncias tributdrias e a materialidade dos tributos sobre o con-
sumo no Brasil.

Para delimitar o objeto da presente pesquisa, analisaremos o conflito de
competéncias entre estados e municipios, legitimados para instituic¢do e arrecada-
¢ao, respectivamente, do ICMS e ISS, especificamente no que se refere a tributa-
¢ao de softwares.

Dividiremos, para fins didaticos, este trabalho em seis diferentes tépicos, a
saber: (i) desafios da tributagdo na economia digital; (ii) breves comentarios acer-
ca da materialidade do ICMS; (ii1) breves comentarios acerca da materialidade do
ISS; (iv) breves anotagbes sobre a teoria dos conceitos e tipos para fins de reparti-

Nesse sentido, a manifestacio da Comissiao Europeia na exposi¢ao de motivos a proposta de di-
retiva 2018/0072 (CNS) sobre o estabelecimento permanente na economia digital.

2 AAction 1 do BEPS/OCDE/G20: “The Action 1 report concludes that the digital economy cannot
be ring-fenced as it is increasingly the economy itself (...)".

Segundo a Comissdo Europeia, nove em cada vinte das maiores empresas mundiais, em virtude
da sua capitalizacao de mercado, passaram a ser digitais, em compara¢iao com uma em cada vinte,
ha dez anos.

* Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva. p. 371-381.
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¢ao de competéncias tributarias; (v) solugao possivel: competéncia residual da
Uniao Federal; e (vi) conclusoes.

2. Desafios da tributacao na economia digital

Dentre os desafios decorrentes das mudangas promovidas pelo mercado di-
gital, destacam-se, dentre muitos outros, a auséncia de suporte fisico e de frontei-
ras delimitadas. A economia tradicional, decorrente de uma sociedade industrial,
especialmente para fins de legislagao tributdria, sempre se valeu de conceitos
pautados em “saidas fisicas de mercadorias”, “compra e venda de bens”, “presta-
¢ao de servigos baseadas em obrigac¢oes de fazer” e na determinagao de compe-
téncia tributaria com base na ideia de estabelecimentos fixos. No mercado digital,
por outro lado, as transagoes passaram a ser realizadas primordialmente por
meio de dispositivos eletrénicos, colocando o suporte fisico em desuso e dificul-
tando sobremaneira o controle das autoridades fiscais e a légica da tributagao
prevista na legislacao em vigor.

Aos desafios em tela soma-se a dificuldade em identificar os contribuintes e
os sujeitos ativos dos tributos, na medida em que a auséncia fisica das empresas no
local em que estdo os usudrios — que em muitos casos encontram-se em paises
diferentes da sede fisica da empresa — torna ainda mais complexa a relagao co-
mercial, ensejando conflitos de competéncia doméstica e internacional.

Por esse motivo, a doutrina vem indicando que nada obstante a tributagao
das novas tecnologias seja objeto de debate em todo o mundo, no Brasil, em razao
da coexisténcia de trés niveis de competéncia tributdria, somada a incapacidade
da Suprema Corte em dar respostas rapidas as disputas judiciais, sdo reveladas
dificuldades adicionais’®. Ademais, verifica-se nos ultimos anos um aumento rele-
vante nas tensoes entre estados e municipios, especialmente pela percepcao do
esvaziamento da arrecada¢io dos estados em contraposi¢io com o aumento da
arrecadagao dos municipios, que apés reformas legislativas, passaram a inserir
em suas listas de servigos as atividades decorrentes da economia digital.

Na mesma linha, observa-se o movimento jurisprudencial do Supremo Tri-
bunal Federal (STF) no sentido de flexibilizar as normas de competéncias tribu-
tarias, adotando, em alguma medida, a teoria dos tipos e tornando a relagao
ainda mais conflituosa entre os entes tributantes®.

Diante dessas questoes, este trabalho se concentra na analise da incidéncia
dos tributos sobre o consumo existentes as novas tecnologias, investigando, em

> Cf. GODOI, Marciano Seabra de. “Recent Developments in Brazil Regarding the Indirect Taxa-
tion of Services in the Digital Economy”. Bulletin for International Taxation, v. 72, n. 4a, 2018. p. 5.

% Dentre outros, destacam-se: RE 547245, Relator Ministro Eros Grau, Tribunal Pleno, j. 02.12.2009;
STF. RE n. 651703/PR, Relator Ministro Luiz Fux, pub. 26.04.2017.
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paralelo, quais as medidas seriam viaveis para alcancar os negdcios digitais sob o
ponto de vista do conflito de competéncias entre estados e municipios’.

Em outras palavras, tem-se por objetivo verificar se os estados e municipios
brasileiros vém tentando, a qualquer custo, enquadrar seus tributos em atividades
nio englobadas pela materialidade prevista nas regras de competéncia constitu-
cional ou se, ao contrario, em que pese o advento das novas tecnologias, os tribu-
tos brasileiros sobre o consumo, da forma como postos pela Constitui¢io Federal
de 1988. estdo aptos a alcangar tais inovagoes.

3. Breves anotacoes acerca das modalidades de software

Antes de adentrar nas materialidades dos impostos estaduais e municipais
sobre o consumo no direito brasileiro, importa apresentar, brevemente, as carac-
teristicas de cada um dos tipos de sofiware, o que tornara mais simples a analise
da compatibilidade entre eles e a tributagdo sobre o consumo da forma como
posta no ordenamento juridico brasileiro. As caracteristicas ora apresentadas se-
rdo igualmente importantes para diferenciar cada uma das espécies de sofiware,
questdes que se revelam sensiveis para fins tributarios.

Em primeira aproximagao, a Lei n. 9.609/1998 (art. 1°) conceitua os softwares
como “expressdo de um conjunto organizado de instru¢des em linguagem natural
ou codificada, contida em suporte fisico de qualquer natureza, de emprego neces-
sario em maquinas automaticas de tratamento de informacao, dispositivos, ins-
trumentos ou equipamentos periféricos, baseados em técnica digital ou andloga,
para fazé-los funcionar de modo e para fins determinados.”

O mesmo diploma (art. 9°) prevé que o uso do programa se da por meio de
contrato de licenga de uso, que consiste na outorga da autoriza¢io para o uso por
parte do titular dos direitos autorais sobre o programa em favor do usudrio inte-
ressado.

Alegislacao do software estabelece, portanto, que os programas de computa-
dor sdo protegidos pelas normas relativas aos direitos autorais, de sorte a confir-
mar que a explora¢io econdémica do software pode se dar por meio da cobranga de
contraprestacao em dinheiro pela licenga de uso — sem transferéncia de titularida-
de do direito autoral. Em outras palavras, a empresa desenvolvedora do progra-
ma de computador nao vende — leia-se, ndo transfere — a titularidade do progra-
ma, mas cede, por tempo determinado, o direito de uso do software ao usuario,
que pode, ao final, renovar ou ndo o contrato. Os programas de computador sao
protegidos, portanto, pela Lei dos Direitos Autorais (Lei n. 5.988/1973) — contrato
relacionado a propriedade intelectual do desenvolvedor, cedido aquele que pre-
tende se valer, por tempo determinado, de programa de computador.

7 WILDASIN, David E. Fiscal Competition. The Oxford Handbooks of Political Science. Nova York:
Oxford University Press, 2006. p. 503.
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A questao da exploracao econdémica de sofiware nao se encerra no contrato
de licenca de uso. O STF, ao julgar o RE n. 176.626-3, cujo objeto se concentrava
na discussao sobre a incidéncia ou ndo do ICMS sobre as operagdes com software
padrao disponibilizado em lojas de departamentos, classificou os programas de
computador em trés diferentes espécies: (i) software padrao (“de prateleira”); (ii)
software desenvolvido sob encomenda (software as a service — SaaS); e, (iii) software
adaptado ao cliente (hibrido) e assentou que o contrato relativo ao desenvolvi-
mento ou comercializagao de software haveria de ser analisado adicionalmente a
mera identifica¢do da circunstiancia de estar o usuario diante de um contrato de
licenga de uso ou cessao de uso de direito.

Naquela oportunidade, a corte decidiu que, sobre software padrao (de prate-
leira), incidiria ICMS, ao passo que, sobre software desenvolvido sob encomenda,
incidiria o ISS. Interessante observar que o referido julgamento levou a posi¢oes
divergentes das administragoes fiscais federal, estaduais e municipais, que passa-
ram a adotar posi¢des opostas no que se refere as incidéncias tributarias sob sua
gestao.

O RE 176.626-3/SP, portanto, no foi suficiente para dirimir as controvérsias
acerca da tributagdo dos programas de computador. Ao contrario, a partir do
acordao, iniciou-se grande discussdo acerca da incidéncia tributdria nos trés ni-
veis de entes tributantes: no que se refere a competéncia da Unido, a Receita Fe-
deral, com base no acérdao acima indicado, se posicionou durante muito tempo
pela nao incidéncia do IRRF sobre remessas pelo pagamento do software de pra-
teleira, na medida em que estes produtos nao poderiam ser considerados merca-
dorias (Solugao de Divergéncia COSIT n. 27/2008). Em 2016, todavia, passou a
exigir IRRF sobre softwares nas operagoes que envolvessem apenas o licenciamen-
to para reproduzir ou comercializar no Brasil (Solucao de Consulta COSIT n.
154/2016).

Em ambito estadual, identifica-se a desconsideragio da posi¢ao do STF - e
por consequéncia, a necessidade de suporte fisico para a tributacao pelo ICMS —
passando a adotar critério de padronizagio como aspecto fundamental da carac-
teriza¢do do software de prateleira, atraindo a incidéncia do ICMS®.

A posigao dos municipios, por fim, vem sendo no sentido de exigir o ISS
sobre softwares de todas as modalidades. Nessa linha, o municipio de Sao Paulo,
por exemplo, passou a adotar a superveniéncia da disposi¢ao do item 1.05 da Lei
Complementar n. 116/2003 para fundamentar a tese de que todos os softwares —
sejam eles personalizados ou ndo — tém sua comercializagao tributada pelo ISS®.

8 BRASIL. Secretaria Estadual da Fazenda do Estado de Sao Paulo. Decisao Normativa CAT n.
4/2017. Publicado do DOE/SP, em 21.09.2017..

9 Sobre os efeitos dos julgados ver: “Posi¢oes interpretativas fiscais em face do RE n. 176.626-3".
Grupo de Pesquisa Tributa¢do da Era Digital no NEF/FGV Direito SP. Disponivel em: <https:/
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4. Breves consideracoes sobre a materialidade do ICMS e do ISS

Conhecidos os detalhes acerca dos modelos de softwares existentes no merca-
do, que representam, a nosso ver, elemento essencial para a compreensio do pro-
ximo tépico, passamos ao estudo da materialidade do ICMS e do ISS, investigan-
do se — e como — o mercado digital afetou sua incidéncia.

4.1. Imposto Sobre a Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS)

O ICMS, imposto de competéncia estadual que recai sobre a circulagao de
mercadorias e servigos de transporte intermunicipal e interestadual de passagei-
ros, esta previsto no art. 155, inciso II, da CF. Do ponto de vista histérico, o im-
posto em questao aglutinou outros impostos de competéncia federal, sem que,
contudo, tenha maculado o antecedente — “operacoes de circulagio de mercado-
rias” — e passou a abarcar novas hipéteses como “prestagoes de servigos de trans-
porte interestadual e intermunicipal e de comunicagao™.

A materialidade do ICMS, nos termos acima, deve levar em consideracio
uma operacao de circulagao de mercadorias. Nessa linha, ensinam Schoueri e
Galdino, que a circulagao se materializa no momento em que hé a transmissio de
mercadorias, que supde a existéncia de um ato de comércio, ou seja, de carater
mercantil''. Carvalho, por seu turno, confere a expressao “operagoes de circula-
¢ao de mercadorias” o mesmo significado de “transferéncia de sua titularidade”.
Desse modo, enquanto “operagdes” seriam os atos e negécios juridicos capazes de
provocar a circulagdo de mercadorias, “circulagao” seria a passagem de uma esfe-
ra patrimonial a outra, ou seja, a circulagao juridica'. A incidéncia do ICMS de-
corre, em sintese, da vontade em colocar um bem em comércio, por meio da
compra e venda.

As discussoes acerca do conceito de mercadoria, em que pese sejam essen-
ciais para o estudo da materialidade do tributo em questao — especialmente para
verificar se apenas bens fisicos podem ser considerados para fins de ICMS — nao
se iniciaram com a evolucdo da economia digital. Almeida e Bevilacqua, em estu-
do sobre o tema, indicam que o impasse remonta as discussoes acerca da caracte-
rizagdo da energia elétrica como mercadoria’®. Segundo os autores, o préprio

www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/posicoes-interpretativas-fiscais-em-face-do-re-176-626-
3-13112017>. Acesso em: 6 dez. 2018.

10 Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo; GALDINO, Guilherme Silva. Internet das coisas a luz do ICMS e do
ISS: entre mercadoria, prestagao de servico de comunicagao e servigo de valor adicionado. In: MON-
TEIRO, Alexandre; FARIA, Renato; MAITTO, Ricardo. Tributagio da economia digital: desafios no
Brasil, experiéncia internacional e novas perspectivas. Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2018. p. 250.

' Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo; GALDINO, Guilherme Silva. p. 251-252.

2 Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio, linguagem e método. Sao Paulo: Noeses, 2008.
p- 646-648.

¥ Cf. ALMEIDA, Carlos Otavio Ferreira; BEVILACQUA, Lucas. ICMS sobre software: evolugao do
conceito constitucional de mercadorias em face da inovag¢do tecnolégica. In: MONTEIRO, Ale-
xandre; FARIA, Renato; MAITTO, Ricardo. Op. Cit., p. 343.
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constituinte indicou o alcance de “mercadoria” de modo amplo, ao determinar
que, ressalvados o Imposto de Importagio e o Imposto de Exportagao, nenhum
outro imposto, que nao o ICMS, podera incidir sobre operagoes relativas a ener-
gia elétrica (art. 155, § 3°, da CF).

Nesse contexto, os autores defendem — apoiados na teoria tipolégica acerca
das regras de competéncia, que serd explorada a seguir — que o constituinte nao
estabeleceu um conceito de mercadorias e circulagdo, mas uma aproximacao tipo-
légica, fluida e sem contornos demarcados, sendo papel do legislador comple-
mentar definir sua realidade econémica, em observancia ao disposto no art. 146,
inciso III, alinea a da CF.

A Lei Complementar n. 87/1996 (Lei Kandir) prescreve, em seu art. 2°, inci-
so I, que o ICMS incide sobre “operagoes de circula¢ao de mercadorias, inclusive
o fornecimento de alimentagao e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimen-
tos similares (...)". A partir da leitura do dispositivo, vé-se que a lei nao define
mercadoria, e apenas repete o disposto na Constituigao Federal, causando enor-
me incerteza no contexto das novas tecnologias, em razao especialmente da au-
séncia de suporte fisico.

Com isso, deve-se investigar se, em razao da auséncia de um conceito claro
de mercadoria na legisla¢do tributaria, o intérprete deve, valendo-se do disposto
no art. 110 do Cédigo Tributario Nacional — CTN, assegurar a utilizacdo de um
conceito advindo do direito privado — necessariamente fisico — para fins de carac-
terizagao das mercadorias, impossibilitando qualquer extensdo ou alteragio des-
tes para fins de imposigao de tributos ou se, por outro lado, podem os intérpretes
dar novos contornos a ideia de mercadoria.

A relacdo do direito tributario com o direito privado foi objeto do estudo de
Schoueri, que indica caber ao intérprete verificar se o legislador levou em conta
ou nao a estrutura de direito privado para fins de definicao da hipétese tributa-
ria. Na visao do autor, o legislador seria livre para utilizar ou nao as formas da-
quele. Pondera, todavia, que, em principio, devem as expressoes empregadas na
lei tributaria ser interpretadas segundo o contexto das leis em que se encontram'*.

A extensdo do conceito de mercadorias nao é tema pacifico na doutrina, que
diverge acerca da extensao do conceito a bens incorpdreos, ora levando em con-
sideragao uma acepgao tipologica do tema, ora defendendo a visao conceitual,
baseada no art. 110 do CTN, que determinaria a necessidade de observancia dos
conceitos de direito privado para fins de delimita¢do da ideia de mercadoria, que
seria obrigatoriamente fisica. Nesse sentido, Carvalho indica estar inserido no
conceito de mercadoria “tudo aquilo suscetivel de ser objeto de compra e venda”
desde que seja “coisa movel, corpérea, que esteja destinada ao comércio”®. Car-

" Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2018. p. 654.
!> Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit., p. 646-648.
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razza, na mesma linha, defende que o conceito de mercadoria reflete “bem moével
corporeo adquirido pelo comerciante, industrial ou produtor, para servir de ob-
jeto ao seu comércio, isto €, para ser revendido”'®. Iwase igualmente indica que a
ideia de mercadoria pressupbée um bem corpéreo da atividade empresarial do
produtor, industrial e comerciante, posta em circulagio até ser adquirido pelo
consumidor’. A posi¢ao dos autores parece indicar a adocao da teoria dos concei-
tos (rigidos), de modo que a ideia de mercadoria, por sua vez extraida do direito
privado por forca do art. 110 do CTN, teria por objeto sempre bens fisicos. Por
outro lado, em sentido contrario, Almeida e Bevilacqua, em aberta defesa a teoria
dos tipos (flexiveis), indicam que a ideia de mercadoria evoluiu para incorporar
outras caracteristicas decorrentes da digitalizacdo da economia, de modo que a
auséncia de defini¢io pelo legislador complementar afasta a efetividade do art.
110 do CTN sobre a questao'®.

Tradicionalmente, os estados brasileiros, acompanhados pela jurisprudén-
cia dos tribunais superiores e pela doutrina, levavam em consideragao a existén-
cia de um bem corpéreo para caracterizagao do fato tributavel do ICMS. No que
se refere aos programas de computador, a ideia de suporte fisico esteve, durante
muitos anos, presente no dia a dia do usudrio. Até aquele momento, o consumidor
que pretendia comprar determinado software necessariamente precisava se dirigir
a um estabelecimento comercial para adquirir — por meio de um CD (suporte fi-
sico) — o contetido do programa'.

A evolugdo da tecnologia, todavia, passou a um movimento de intangibilida-
de dos bens, no sentido de extinguir aquilo que era considerado pelos estados
como elemento mais caracteristico da circulacio das mercadorias. Nesse contex-
to, a aquisi¢ao dos programas passou a ocorrer por meio da transmissdo sem fio,
pela transferéncia do contetdo diretamente do servidor ao computador do usua-
rio (download).

A partir desse momento, os estados iniciaram movimento legislativo para
enquadrar os downloads no ambito de incidéncia do ICMS, equiparando-os a cir-
culagao de mercadorias realizadas pelo suporte fisico.

16 Cf. CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 44.

Cf. IWASE, Raquel Harumi. Aspectos controvertidos da tributagio do uso de software. Dissertagio
de Mestrado. Faculdade de Direito do Largo de Sao Francisco (USP), Sao Paulo, 2013. p. 17-18.
¥ Cf. ALMEIDA, Carlos Otavio Ferreira; BEVILACQUA, Lucas. ICMS sobre software: evolugao do
conceito constitucional de mercadorias em face da inovagdo tecnolégica. In: MONTEIRO, Ale-
xandre; FARIA, Renato; MAITTO, Ricardo. Op. Cit. p. 346.

Em outras palavras, a primeira analise do STF sobre a matéria consubstanciou entendimento no
sentido de que apenas bens corpdreos poderiam ser objeto de tributagao pelo imposto estadual. As
legislagoes estaduais, em linha com a jurisprudéncia em tela, costumavam designar o valor do
suporte fisico (CD) como base de cdlculo de incidéncia do ICMS, reforcando a ideia de que apenas
a partir deste se estaria diante de uma mercadoria tributavel pelo ICMS.
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Foi nesse contexto que o STF, de forma favoravel as administracoes tributa-
rias, ao analisar a constitucionalidade do art. 2°, caput, inciso I, da Lei Comple-
mentar n. 87/1996, modificou seu entendimento anterior para afastar a necessi-
dade de haver suporte fisico para tributagao pelo ICMS. O julgamento em tela se
deu em sede de medida cautelar em ag¢io direta de inconstitucionalidade, consi-
derando que nio haveria diferenca entre a circulacao fisica ou virtual e mercado-
rias, inserindo, a partir desse raciocinio, os programas de computador obtidos
por download no campo de incidéncia do ICMS®’. Foi nessa linha que Piscitelli e
Canen? passaram a indicar o referido julgamento como marco do abandono do
critério de bem corpoéreo e substitui¢ao pelo nivel de customizagido do bem.

A mensagem da Corte Suprema no julgamento em questao, ao flexibilizar a
necessidade da presenca de bens corpdreos para incidéncia do ICMS, revelou o
entendimento dos ministros no sentido de que o avango tecnoldgico seria sufi-
ciente para repercutir na interpretagdo do texto constitucional.

Recentemente, baseados na jurisprudéncia da Corte, os estados passaram a
sustentar, por meio dos Convénios do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ) n. 181, de 28.12.2015, e 106, de 29.09.2017, que o sofiware seria uma
“mercadoria virtual”, ainda que ausente o suporte fisico, estabelecendo procedi-
mentos de cobrancas do tributo sobre operagdes com bens e mercadorias digitais
comercializados via transferéncia eletronica de dados.

O Estado de Sao Paulo, por exemplo, visando implementar o disposto nos
referidos Convénios, promulgou o Decreto Estadual n. 63.099/2017, passando a
tributar, a partir de abril de 2018, as operagoes com bens e mercadorias digitais®.

Dando continuidade ao movimento tecnolégico, o download — que parecia
ser algo absolutamente inovador e duradouro, tendo em vista a possibilidade de
se adquirir determinado software a partir de qualquer ponto do globo sem que o
usudrio precisasse sair de sua residéncia — foi novamente superado.

A partir dessa evolucao — que reflete o momento atual — as transferéncias por
download passaram a ser menos comuns, passando o usudrio a utilizar os progra-
mas de computador em maquinas localizadas no servidor do desenvolvedor, sem
a efetiva transferéncia — circula¢ao — para a sua maquina, mas pela disponibiliza-
¢ao do acesso, em contraponto a ideia de circulagao apresentada pela doutrina
tradicional, que pressupunha a transferéncia da posse ou da propriedade de mer-
cadoria, de uma para outra pessoa®.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI MC 1.945/MT. Plenério, pub. 14.03.2011.

2 PISCITELLI, Tathiane; CANEN, Doris. Taxation of Cloud Computing in Brazil: Legal and Judi-
cial Uncertainties. Bulletin for International Taxation, v. 72, n. 4a, p. 21 e 72-79, 2018.

# BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao Paulo — SP — MS n. 1010278-54.2018.8.26.0053.
Nona Vara da Fazenda Publica da Comarca de Sdo Paulo, tendo sido deferida liminar suspenden-
do os efeitos do Decreto Estadual n. 63.099/2017 para as empresas do setor de tecnologia da in-
formacgao e comunicacdao em Sao Paulo.

# Cf. CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 39.
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Em atengao a redugdo do uso do download como meio de aquisi¢ao de pro-
gramas, o Estado de Sdo Paulo editou a Decisio Normativa CAT n. 4, de
20.09.2017, subscrita pelo Coordenador da Administracio Tributaria Estadual,
indicando estarem inseridas no campo de competéncia do ICMS as transferéncias
de softwares padronizados, ainda que realizada por download ou streaming, ficando
a cobranga suspensa até a defini¢ao do aspecto espacial do fato gerador.

Inicia-se, portanto, uma nova etapa na discussao da incidéncia do ICMS
sobre programas de computador: enquanto em um primeiro momento o STF
condicionou a cobranca do tributo estadual a um suporte fisico, com a extingao
dessa modalidade transmissao, aquela Corte reavaliou seu entendimento ante-
rior, passando a equiparar a transmissdo via download a circulagio fisica, apresen-
tando novo entendimento acerca do conceito de mercadoria, que passou a com-
preender tanto o software de prateleira, como aquele comercializado por meio de
download. Segundo o entendimento da Corte naquele momento, em que pese a
circulagao ndo ser fisica — mas por download — estariam cumpridos os elementos
necessarios para realizagao do fato gerador do ICMS. Em um terceiro momento,
caracterizado pela auséncia de circulagao, voltam os contribuintes a questionar
se, em que pese flexibilizado o conceito de mercadoria, estariam as licengas de
uso adquiridas sem circulagao — tendo em conta a auséncia de transferéncia — in-
seridas no campo de incidéncia do ICMS.

O tratamento do tema por meio de convénio merece ser objeto de alguns
comentarios que serao Uteis a compreensio das questdes colocadas a seguir. Isso
porque, a nosso sentir, em sendo a Lei Complementar o instrumento eleito pelo
constituinte para definir os fatos geradores, as bases de cdlculo e os contribuintes
dos impostos previstos na Constitui¢do, o convénio parece ultrapassar o disposto
na legislacio complementar, que indica como hipétese de incidéncia do tributo a
“saida” das mercadorias do “estabelecimento”, situa¢ao incompativel com as ope-
ragoes envolvendo bens incorpéreos.

Da mesma sorte, analisando a defini¢do do estabelecimento para fins de
ICMS, previsto no art. 11, § 3°, da Lei Complementar n. 87/1996, 1é-se que esta-
belecimento “é o local, privado ou publico, edificado ou nio, préprio ou de ter-
ceiro, onde pessoas fisicas ou juridicas exer¢am suas atividades em carater tempo-
rario ou permanente, bem como onde se encontrem armazenadas mercadorias”
indicando carater fisico do estabelecimento comercial.

A partir das questoes colocadas, nos parece que os estados vém tentando, a
qualquer custo, inserir os softwares, independentemente da modalidade em que se
da a aquisigao, no dmbito de incidéncia do ICMS, mesmo sem substrato legal para
tanto.

Do ponto de vista da evolugao legislativa, em que pese a flexibilizagdo, por
parte do STF, acerca do conceito de mercadoria e do modo de transmissao, deve-
se frisar que esta ndo ¢é ilimitada e merece ser cuidadosamente observada pelo
aplicador do direito. Isso porque, em razao da natureza residual do ISS prevista
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na CF/1988, o alargamento do campo de competéncia do imposto estadual tem
efeitos diretos no campo de competéncia do imposto municipal, podendo-se
mencionar que sua inobservincia viola, em tltima analise, o pacto federativo.

Além dos efeitos indesejados decorrentes da interpretagdo extensiva no caso
do ICMS, as previsoes nesse sentido inseridas nos convénios acima apontados
padecem de vicio material ao tratar de temas reservados a lei complementar, ul-
trapassando a materialidade designada ao ICMS que, em aten¢io ao mandamen-
to constitucional, foi tratada na Lei Kandir. O papel dos convénios no ordena-
mento juridico brasileiro é restrito a hipéteses taxativas?!, que, em nenhuma hi-
potese, abrangem a criacao de novas materialidades tributarias, como decidiu o
STF em momento anterior®.

A referida inconstitucionalidade seria suficiente para inviabilizar as disposi-
¢oes do convénio, porém deve-se destacar que o texto, da forma como posto, fo-
menta a guerra fiscal — que é justamente o oposto do objetivo central dos convé-
nios de ICMS — quando determina a cobranca do imposto também nas operagoes
com software e nas situagdes em que os bens digitais sao utilizados apenas tempo-
rariamente pelos contratantes, tal como ocorre nas operagdes de contratagao de
software na nuvem (SaaS) ou de streaming de musicas e videos.

Sob esse aspecto, a posi¢ao dos estados invade a competéncia dos municipios
para a cobranga de impostos, na medida em que a LC n. 116/2003 determina a
incidéncia do ISS nas operagoes de “licenciamento ou cessao de direito de uso de
programas de computagao” (item 1.05) e na “disponibilizacdo, sem cessao defini-
tiva, de contetidos de audio, video, imagem e texto por meio da internet, respei-
tada a imunidade de livros, jornais e periédicos” (item 1.09).

Sobre o tema, os contribuintes vém se manifestando®, a nosso ver de forma
acertada, pela nao incidéncia do ICMS com fundamento na ideia de que bens
incorpéreos nao se inserem no conceito de mercadoria. Na mesma linha, vem se
sustentando que inexiste — no contexto da aquisi¢ao da licenga de uso por tempo
determinado sem transferéncia ao computador do usudrio — a “circula¢ao” do
produto, assim como a transferéncia de sua propriedade. Isso porque, a partir da
compra do direito de uso (licenga), o usudrio nao se torna proprietario do progra-
ma, mas apenas tem assegurado o direito de utiliza-lo por determinado tempo.

# Dentre as fungdes dos decretos, destacamos: (i) regulamentar a prestagao de assisténcia para a

fiscalizacao de tributos e permuta de informagoes, conforme art. 199 do CTN; (ii) delimitar hi-
poteses de concessoes de isengdes, beneficios e incentivos fiscais, nos moldes do art. 155, § 2°,
inciso XII, alinea g, da CF/1988, e da LC n. 24/1975; (iii) tratar de substituicao tributdria em
operagoes interestaduais (art. 9°, caput, da LC n. 87/1996); e (iv) padronizar obrigagoes acessérias
entre os estados.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADIn 4.171, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, pub.
10.08.2015.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 5.958, Relator Ministro Dias Toffoli (pendente
de julgamento).
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A partir da evidente tentativa de ampliagao do critério material da hipétese
de incidéncia do ICMS pelos estados, cumpre analisar a materialidade do ISS,
com intuito de investigar, a partir das mudangas recentes observadas também na
legislagao daquele imposto, se estes sao capazes de alcangar os softwares e, em
paralelo, quais seriam as solugdes possiveis para evitar o conflito de competéncia
entre este e o imposto de competéncia estadual.

4.2. Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS)

O Imposto Sobre Servigos (ISS), de competéncia dos municipios e previsto
no art. 156, inciso II, da Constitui¢ao Federal de 1988 tem como hipétese de in-
cidéncia a prestagdo de servigos de qualquer natureza, desde que previstos em lei
complementar. Assim, na obrigacdo tributaria referente ao ISS, tem-se, de um
lado, um prestador de servicos — contribuinte do imposto (art. 5° da LC n.
116/2003) - e, de outro, um tomador, pessoa fisica ou juridica.

A Constituigao Federal de 1988 estabelece que a competéncia municipal
para instituir tributos ¢é residual em relacao aqueles de competéncia estadual e
aqueles de competéncia da Uniao Federal (IPI e IOF). Nesses termos, para que se
verifique a incidéncia do ISS, deve-se investigar a defini¢ao do que se enquadra
como servico, uma vez que apenas as atividades classificadas como tal, a luz da
materialidade constitucional do conceito de servico, sdo passiveis de atrair a obri-
gatoriedade do imposto, previsto em lei complementar?’.

A materialidade do ISS foi objeto de diversas discussoes doutrindrias e juris-
prudenciais. Durante muitos anos, restou consolidada posi¢ao firme das cortes
superiores® no sentido de que a materialidade do tributo em questao consistia em
obrigacao de fazer, sob o argumento de que nao poderia a lei complementar alte-
rar o sentido dos conceitos elencados na constitui¢do para fins de reparti¢ao de
competéncias constitucionais. O requisito da existéncia de obrigacio de fazer
para configuracao da hipétese de incidéncia do ISS foi, inclusive, objeto de simu-
la vinculante®, que consolidou o entendimento pela nao incidéncia do tributo
municipal sobre a locaciao de bens méveis.

A doutrina tradicional chegou a absorver o conceito de servigo como obriga-
¢ao de fazer, como pontua Derzi nas notas as licoes de Aliomar Baleeiro®, asseve-
rando que “onde houver obrigagao de fazer, pode caber, como ensinou Geraldo

# BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE 651703/PR, Relator Ministro Luiz Fux, pub. 26.04.2017

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE 446.003-AgR, Relator Ministro Celso de Mello; RE
446.003 AgR, Relator Ministro Celso de Mello, Segunda Turma, j. 30.05.2006, DJ 04.08.2006; RE
602.295 AgR, Relator Ministro Roberto Barroso, Primeira Turma, j. 07.04.2015, DJe 75 de
23.04.2015.

29 Cf. Stmula Vinculante 31 do STF.

30 Cf. DERZI, Misabel. Curso de direito tributdrio brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p.
495-496.
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Ataliba, o imposto municipal de servicos, ISS, mas nao IPI ou ICMS”. Ao contra-
rio, onde houver obrigac¢io de dar, pode caber a incidéncia do IPI e do ICMS, mas
nao a do ISS. Barros, em artigo recente sobre o conflito de competéncia nas novas
tecnologias®, menciona que a doutrina cldssica firmou entendimento bastante
fechado ao identificar uma correspondéncia entre “prestacoes de servigo” e “obri-
gacoes de fazer”, identificando a materialidade do ISS como atividade ou conduta
humana desenvolvida em favor de um terceiro, que com ela obtém uma utilidade
ou que deriva para a identificagdo da materialidade do ISS com as denominadas
“obrigacoes de fazer”.

A caracterizagao da prestagao de servigo como obrigagao de fazer decorren-
te do esfor¢co humano — predominante, mas nao unanime* — encontra-se também
nos estudos de Justen Filho™ e Barreto™.

Em complemento aos doutrinadores acima indicados, Moraes® aponta para
a incidéncia de ISS sobre servigos como bens imateriais, refletindo clara posigao
da doutrina classica no sentido de que o ICMS apenas poderia incidir nas opera-
¢oes de circulagao de bens corpoéreos produzidos em massa e destinados a mer-
cancia, enquanto o ISS estaria restrito a obrigacdes de fazer*®.

A posicao doutrindria — que parecia ser pacifica também no Poder Judicidrio
— comegou a ser alterada a partir da decisdo do STF ao julgar o RE n. 116.121,
relativo a incidéncia do ISSQN sobre a atividade de locagao de guindastes, mo-
mento em que aquela Corte passou a flexibilizar tal entendimento, afastando a
ideia de que a interpretagao do conceito de servigo deveria se submeter tdo so-
mente a luz dos conceitos do direito privado e admitindo a ideia de que determi-
nada palavra tenha um sentido diferente no Direito Tributdrio quando compara-
do aquele no Direito Civil.

Em julgado mais recente, o STF decidiu, em caso com repercussido geral
reconhecida, que incide ISS sobre as atividades de planos de saide, afastando o
requisito da obrigacao de fazer e da presenca de esfor¢co humano — historicamen-
te aplicadas como requisitos pela doutrina tradicional — com fundamento na teo-
ria dos tipos no que se referem as regras de reparti¢ao de competéncias, cuja
consequéncia imediata € a flexibilizacdo do conceito constitucional de servigos®.

Cf. BARROS, Mauricio. Tributa¢io da economia digital e os conflitos de competéncia entre ICMS
e ISS. In: MONTEIRO, Alexandre; FARIA, Renato; MAITTO, Ricardo. Op. Cit. p. 362.

Barros cita a divergéncia na doutrina de Marco Aurélio Greco. GRECO, Marco Aurélio. Internet
e direito. 2. ed. Sao Paulo: Dialética, 2000. p. 93-94.

¥ Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. O imposto sobre circulagao na Constitui¢do. Sao Paulo: RT, 1985. p. 90.
' Cf. BARRETO, Aires Fernandino. ISS na Constitui¢do e na Lei. Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 423.
% Cf. MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pritica do imposto sobre servigos. Sao Paulo: RT,
1978. p. 98-99.

Cf. BARROS, Mauricio. Tributa¢ao da economia digital e os conflitos de competéncia entre ICMS
e ISS. In: MONTEIRO, Alexandre; FARIA, Renato; MAITTO, Ricardo. Op. Cit., p. 363.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE 651.703, Relator Ministro Luiz Fux, pub. 26.04.2017.
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Veja-se, no entanto, a nosso sentir, que as ideias cunhadas em julgados re-
centes nao podem ser consideradas como nova posicao da Corte Suprema, mas
um movimento pela flexibilizagdo do conceito de servigo. Isso porque os julgados
recentes nao sio suficientes para superar, de forma definitiva, toda a jurisprudén-
cia do STF dos tltimos trinta anos, consubstanciada, inclusive, de Simula Vincu-
lante — destaque-se, nao revogada — acerca do tema.

No contexto das novas tecnologias, principalmente em razao da transmissao
eletronica dos bens digitais, sao comuns os conflitos de competéncia vertical en-
tre estados e municipios. Especificamente em relacdo aos softwares, e em razao da
flexibilizagao, por parte do Poder Judiciario, no que se refere a incidéncia do
ICMS nas “transferéncias” de programas de computador, ainda que ausente o
suporte fisico — que ensejaria a reduc¢ao do campo de competéncia do ISS para
tributd-los —, os municipios somaram esforgos para aprovar no Congresso a Lei
Complementar n. 157/2016, que alterou a Lista de Servigos do ISS. A referida Lei
inseriu uma série de novos servigos que surgiram com a evolucdo da tecnologia,
incluindo atividades desenvolvidas na nuvem (cloud) e a disponibilizacido de con-
tetdos por meio da internet.

Em linha com a inclusao de novas hipéteses de incidéncia na Lei Comple-
mentar, os municipios passaram a se movimentar para adequar suas praticas in-
ternas com o intuito de realizar o alargamento do campo de competéncia do ISS,
viabilizando a cobranga do imposto também sobre sofiwares.

A titulo de exemplo, a Lei n. 16.757/2017, editada pelo Municipio de Sao
Paulo, estabeleceu, dentre outros, como novo fato gerador do ISS a “disponibili-
zagao, sem cessdo definitiva, de contetdos de dudio, video, imagem e texto por
meio da internet, respeitada a imunidade de livros, jornais e periédicos”, passan-
do a ser o streaming tributado a aliquota de 2,9% no municipio paulistano. Na
mesma linha, o Parecer Normativo SF n. 1, de 18.07.2017, indicou a incidéncia do
ISS, independentemente da distingdo entre softwares por encomenda e padroniza-
dos, sobre a transferéncia eletrénica de dados (download), bem como a sua dispo-
nibilizagdo a partir de servidor externo (software as a service — SaaS — ou streaming),
enquadrando-se no subitem 1.05 da lista de servigos, sem prejuizo da possibilida-
de de subsuncio de parte da operacdo nos subitens 1.03 e 1.07.

De toda sorte, em que pese serem as alteragoes legislativas reflexos da publi-
cagao da LC n. 157/2016, estas se revelam, a nosso ver, incompativeis com a natu-
reza das transmissoes de dados, especialmente no que se refere a disponibiliza-
¢ao, a partir de servidor externo, de software a usuario (SaaS). Isso porque, pela
natureza do referido modelo, ha cessdo temporaria de direito de acesso a deter-
minados contetidos, hip6tese que nao se insere na materialidade do ISS. Ressalte-
se, a esse respeito, que o art. 156, inciso I1I, da CF nao versa sobre a tributacao de
cessao de direitos, mas sobre os “servicos de qualquer natureza, ndo compreendi-
dos no artigo 155, II, definidos em lei complementar”.
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Em relagao as demais modalidades de software, entendemos serem igual-
mente incompativeis com o conceito de servigos previsto na Constitui¢ao Federal,
convalidado pela doutrina e pela jurisprudéncia, que assentaram a ideia de obri-
gacdo de fazer como critério para sua caracterizagao. A flexibiliza¢ao dos concei-
tos constitucionais, a nosso sentir, viola frontalmente a Lei Maior e retira daquele
texto seu principal atributo, que é a limitacio do poder do estado em face do
contribuinte.

Em razao dessas mudangas, tornaram-se ainda mais acirradas as disputas
tributarias sobre o tema entre estados e municipios, os quais vém buscando, a
qualquer custo, inserir na materialidade de seus tributos as atividades decorren-
tes das novas tecnologias, ainda que, para tanto, sejam flexibilizadas as nog¢oes de
“mercadorias” ou “servicos”, distanciando-se da forma originalmente concebidas
pelo legislador. A posigao acima nos remete a um segundo tema, que merece ser
objeto de atengao para os fins ora propostos. Poderiam os entes federados, em
razdo da legitima necessidade de tributacdo das empresas atuantes no mercado
digital, expandir por meio da legislagao infraconstitucional o campo de compe-
téncia de seus tributos? Em outras palavras, os termos utilizados pelo constituinte
no que se refere a reparticdo de competéncias podem ser considerados rigidos ou
flexiveis? As questdes acima, que nos parecem essenciais para o estudo da tribu-
tagao na economia digital, foram objeto de atengao pela doutrina nacional e es-
trangeira, que discutem se os enunciados constitucionais para fins de reparti¢ao
de competéncia consistem em conceitos ou tipos.

5. Reparticao de Competéncias Tributarias: breves anotacoes sobre as teorias
dos tipos e conceitos e o papel da lei complementar no ordenamento juridico
brasileiro

A Constituigao Federal de 1988 delimita o poder de atuacao, para fins tribu-
tarios, de cada um dos entes tributantes. Assume-se, a partir da dessa afirmacao,
que o constituinte origindrio apresentou, no texto constitucional, qual ente seria
competente para institui¢ao e cobranc¢a de cada um dos tributos previstos naque-
le diploma.

Como indicado no inicio deste trabalho, o modelo de reparti¢ao de compe-
téncias tributarias no direito brasileiro, na linha da critica de Borges® e Barre-
to™, torna as solucdes em torno do conflito de competéncias ainda mais comple-

# Cf. BORGES, José Souto Maior. O imposto sobre o valor acrescido. In: SCHOUERI, Luis Eduar-
do. Direito tributdrio — homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p.
348.

¥ Cf. BARRETO, Paulo Ayres. A base de cédlculo do ISS e os descontos incondicionados. Cadernos
Juridicos (EPM), v. 45, p. 99-112, 2016. Lé-se: “(...) ndo se pode negligenciar que a divisio dos im-
postos sobre o consumo (sem falar nas contribui¢des) entre trés diferentes niveis federativos, de-
zenas de Estados e centenas de Municipios, gera, inevitavelmente, distor¢oes e discrepancias re-
lativamente a base de célculo e demais elementos da incidéncia de cada um dos tributos”, p. 100.
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xas, tendo em conta que, com objetivo de conferir autonomia financeira a cada
um dos entes federados, nosso sistema foi desenhado com a pluralidade de com-
peténcias para institui¢ao dos tributos sobre o consumo, ensejando tanto concor-
réncia horizontal (entre Unido, estados e municipios), como vertical (entre estados
€ municipios).

Nesses termos, ainda que a atribuigido de fontes préprias de custeio para
cada ente tributante tenha por fundamento a sua autonomia, em linha com a
ideia de federalismo participativo*, nao se pode olvidar que o modelo enseja di-
versos conflitos, refletindo cenario de absoluta inseguranga juridica tanto aos
contribuintes, quanto aos entes federados, na medida em que a atribuic¢do consti-
tucional de competéncias para diferentes entes tributantes por meio da indicagao
de materialidades tributaveis por cada um deles gera conflitos em relagio a sub-
sunc¢io de determinadas atividades em um ou outro conceito.

Assim, especificamente em relagao aos impostos — tema sobre o qual se de-
senvolve este trabalho —, os arts. 153 a 156 indicam a reparti¢io de competéncias
tributdrias para os entes federados. A Constituigao elenca, ainda, nos dispositivos
mencionados, as materialidades sobre as quais recairao os impostos de competén-
cia de cada ente, a partir de expressoes delimitadoras do sentido atribuido as
respectivas palavras em determinado contexto, refletindo, desse modo, o alcance
de incidéncia do tributo.

O cendrio indicado, que pode parecer simples a primeira vista, é objeto de
grandes controvérsias doutrinarias no direito brasileiro, na medida em que nao
sao raras as oportunidades em que os entes tributantes, ao verificar determinada
situagao no mundo real, tentam estender a abrangéncia da competéncia para al-
cangar determinada atividade.

Surgem, entdo, as teorias dos tipos e conceitos que, em apertada sintese,
divergem acerca da liberdade do legislador infraconstitucional, no que se refere a
determinagao da materialidade dos impostos incidentes sobre atividades que se
encontram em situagdes cinzentas. Especificamente no que tangem aos tributos
sobre o consumo, podem ser destacados os seguintes pontos de divergéncia: (i)
operagoes que parecem revelar troca de titularidade — ensejando a incidéncia do
ICMS -, mas que, em razao do avango tecnolégico, nao sao mais realizadas por
meio de suporte fisico, podendo ser inserido na hipétese de incidéncia do ISS; (ii)
operagoes que mesclam circulagdo de mercadorias e prestagao de servicos; e (iii)
atividades que, embora parecam prestagoes de servigo ou circulagao de mercado-
rias, ndo se enquadram de forma exata nas materialidades descritas na Carta
Magna.

10 Cf. SCAFF, Fernando Facury; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macedo. Comentdrios ao artigo 157. In:
CANOTILHO, ].J. Gomes et al. (coord.). Comentdrios a Constitui¢do do Brasil. Sio Paulo: Saraiva/
Almedina, 2013 (2° tiragem/2014). p. 1.737.
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Diante dessas questdoes meramente exemplificativas, surgem as discussoes
acerca da existéncia de conceitos — que se caracterizam por sua rigidez e intrans-
ponibilidade, com necessidade de cumprimento de todos os requisitos para sua
caracterizagao — ou de tipos, cuja principal caracteristica ¢ a flexibilidade, admi-
tindo que apenas alguns dos requisitos — ou aqueles tipicamente comuns aquela
espécie — sejam suficientes para sua caracterizagio.

Neste ponto, deve-se também investigar o papel da lei complementar no
ordenamento juridico brasileiro, especialmente para saber se tais normas podem
inovar no que se refere a materialidade dos impostos previstos na Carta Magna
ou se, a0 contrario, tém como limite o disposto naquele Diploma.

Sobre o tema, Schoueri*' se manifesta no sentido de que cabe a Lei Comple-
mentar delimitar a materialidade dos tributos, de modo que quando o constituin-
te se valer de conceitos de direito privado — por serem conhecidos os limites da-
quela competéncia —, nao pode o legislador complementar redefinir aquele con-
ceito, sob pena de ultrapassar o disposto na prépria Constitui¢gdo (art. 110 do
CTN).

De toda sorte, alerta o autor que uma expressao extraida do direito privado
pode nao ter sido recepcionada pelo texto constitucional, na medida em que este
deve ser interpretado em seu contexto, permitindo a investigagao acerca da ado-
¢ao ou nao, pelo constituinte, de um instituto de direito privado.

O referido entendimento, que revela a adogdo da teoria dos tipos por Schou-
eri, esta fundamentado principalmente no teor do art. 146, inciso I, da CF/1988,
que determina que compete a lei complementar dispor sobre conflitos de compe-
téncia em matéria tributdria entre os entes federados.

O raciocinio cunhado pelo autor, portanto, leva em considera¢io que, em
sendo as expressoes previstas pelo constituinte consideradas tipos — portanto,
“fluidos” e “flexiveis”, na medida em que os critérios que os caracterizam se alte-
ram de acordo com o grupo a que pertencem —, fica o legislador complementar
apto a especificar o seu significado, delimitando os conceitos previstos constitu-
cionalmente*?. A licio do autor abrange também os conflitos de competéncia ver-
ticais.

A divergéncia acerca do papel da lei complementar foi objeto dos estudos de
Paulo Ayres Barreto, que ao tratar da matéria definiu a Constituicio de 1988
como verdadeira carta de competéncias que define o espectro legiferante em ma-
téria tributaria®®. Nesse sentido, defende o autor que em sistemas tributarios em

# Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. A lei complementar e a reparti¢ao de competéncias tributdrias.
In: SOUZA, Priscila de (org.). Sistema tributdrio nacional e a estabilidade da federagao brasileira. Sao
Paulo: Noeses, 2012. p. 679.

# Ibidem, p. 695.

% Cf. BARRETO, Paulo Ayres. Contribuig¢oes: delimitacao da competéncia impositiva. 11 Congresso
Nacional de Estudos Tributdrios — IBET. Sao Paulo: Noeses, 2005. p. 509-530.
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que as competéncias sdo definidas no plano constitucional, é a propria Constitui-
¢ao que definiria a materialidade de cada tributo. Desse modo, dever-se exami-
nar “se a regra-matriz de incidéncia tributaria erigida no plano legislativo se
amolda ao perfil constitucional tragado para aquela figura impositiva™*.

Na mesma linha, Aires Fernandino Barreto afirma que a defini¢io do am-
bito de incidéncia de cada tributo depende da investiga¢io do conceito dos fatos
adotados pela Constituicao como hipétese de incidéncia de cada tributo®. Isso
porque, a Constituicdo Federal de 1988 elenca rigida separacao de competéncias
tributarias, de modo que nem mesmo a lei complementar poderia ampliar ou
restringir o alcance dos conceitos incorporados pelo texto constitucional*®.

A nosso ver, assiste razao aos dois tltimos autores, na medida em que a atri-
buicdo de competéncias tributarias pela Constituicao evidencia a preocupacao do
constituinte em nao deixar tal matéria para o legislador complementar. Adotar
entendimento diverso, no sentido de que caberia ao legislador complementar de-
finir a materialidade dos tributos implicaria, em tltima andlise, o estabelecimen-
to de uma supremacia da lei complementar sobre a Constituigao, raciocinio que,
além de equivocado, se revela ilégico.

Nesse contexto, os termos empregados pelo texto constitucional possuem
um significado previamente delimitado — como dito anteriormente, refere-se ao
sentido normalmente atribuido a palavra em determinado contexto histérico —
que nao pode ser ignorado nem ultrapassado pelo legislador infraconstitucional.
A utilizagdo do significado originalmente concebido, nesse sentido, trabalha em
prol da seguranga juridica do contribuinte, refletindo o limite a ser garantido
pela Lei Maior no papel de limitar o poder do estado diante do cidadao.

Tal perspectiva ndo torna impertinente a necessidade de lei complementar
para definir a materialidade dos tributos ou resolver conflitos de competéncia
(art. 146 da CF). Isso porque conceitos também sao abstragoes e, portanto, depen-
dem de defini¢ao para que se afastem problemas de vagueza e ambiguidade.

Assim, o entendimento de que ¢é a lei complementar que atribui significado
aos termos empregados pelas regras de competéncia pressupde que nao haveria
qualquer significado previamente estabelecido pelo constituinte, o que nao pare-
ce correto. Portanto, serd no texto constitucional — e ndo na legislagio comple-
mentar — que devera ser identificada a materialidade dos tributos. Tal entendi-

* Ibidem, p. 519 e 520.

5 Cf. BARRETO, Aires Fernandino. ISS: intributabilidade das atividades-meio: imperativo consti-
tucional. In: BARRETO, Aires Fernandino (coord.). Direito tributdrio contemporaneo: estudos em
homenagem a Geraldo Ataliba. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 27 e 28.

# Thidem, p. 28 e 29; COELHO, Sacha Calmon Navarro. Conflito de competéncia do ICMS x ISS-
ON. Industrializagao por encomenda sob a ética do reconhecimento da repercussao geral pelo
STF. In: TEIXEIRA, Alexandre Alkmim; BREYNER, Frederico Menezes; LOBATO, Valter de
Souza (org.). Os repetitivos e sivmulas do STF e ST] em matéria tributdria (distinguishing e overruling).
Belo Horizonte: D’Placido, 2017. p. 403 e 404.
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mento privilegia o texto constitucional e afasta a inseguranca que necessariamen-
te surgiria ao se deixar o legislador complementar definir livremente as materia-
lidades sujeitas a tributagio.

Nesse contexto tedrico surgem as teorias dos conceitos e dos tipos, que serao
brevemente apresentadas a seguir.

5.1. Teoria dos Conceitos

A ideia de conceitos, nos termos do que foi brevemente exposto nas linhas
anteriores, se revela a partir do significado de um termo ou de uma classe de
termos sindbnimos, de modo que ao se afirmar que determinado termo constitu-
cional exprime um conceito, diz-se que o termo conota propriedades necessarias
e suficientes para sua verificagao, de modo que sem elas o conceito nao se mani-
festa®.

Tratando de regras de competéncia, a adog¢ao da teoria dos conceitos indica
a ideia de que os enunciados constitucionais seriam prescritivos, ou seja, cumpri-
riam a fungdo de modificar, dirigir ou influenciar o comportamento humano,
guiando a conduta dos entes tributantes. Desse modo, nas palavras de Avila*, os
enunciados prescritivos determinam, sob pena de invalidade, como as coisas de-
vem ser.

As regras de competéncia, segundo a doutrina dos conceitos, resultariam da
interpretacdo dos enunciados contidos em uma fonte (Constitui¢ao), dirigindo o
comportamento do destinatario (entes federados), fixando-lhe limites para o
exercicio legitimo da competéncia®.

Nesse sentido, ao defender a ideia de conceitos, Avila sustenta que se as re-
gras de competéncia atribuem aos entes federados o poder de tributar (faculda-
de), mas implicitamente proibem que o poder de tributar seja exercido relativa-
mente a outras hipéteses, de modo que tal poder apenas se confirma caso as hi-
poteses sejam previstas na Constituicdo, sob pena de invalidade — inexistindo
poder de tributar®.

Aplicando a teoria ao caso dos sofiwares, as modificagoes da legislagao, seja
por meio de lei ou pelos convénios editados pelos estados, seriam incompativeis
com a Constituicdo. Na mesma linha, no caso dos softwares que nao sio transmiti-
dos ao computador do usuario — cujo pagamento é realizado mensalmente —, esta
igualmente ausente caracteristica essencial para a cobranga do ICMS, motivo
pelo qual, caso adotada a teoria dos conceitos, ndo se observa a incidéncia do
imposto estadual.

Cf. AVILA, Humberto. Competéncias tributdrias. Ensaio sobre a sua compatibilidade com as nogoes de
tipo e conceito. Sao Paulo: Malheiros, 2018. p. 11.

* Ibidem, p. 20.

9 Ibidem, p. 22.

0 Ibidem, p. 25.
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Contudo, no que se refere ao ISS, a inclusao dos novos servigos na lista ane-
xa a Lei Complementar n. 116/2003, por nao se subsumirem ao conceito de pres-
tagao de servigo definido pelas cortes superiores — que levam em consideragao a
obrigacao de fazer para incidéncia do imposto e excluem as obrigagbes de dar ou
entregar — enseja conflito com o disposto na Constitui¢ao Federal.

5.2. Teoria dos Tipos

Em oposigao a ideia de conceitos, ha consistentes estudos que defendem a
existéncia de tipos nas regras de competéncia, baseados na ideia de que o consti-
tuinte, ao atribuir as competéncias tributdrias, efetua certa forma de abstragao.
Isso porque, por serem as relagdes sociais complexas, seria impossivel que o legis-
lador previsse todas as suas miudezas, optando, portanto, por escolher algumas
caracteristicas, abstraindo da realidade algumas de suas peculiaridades, positi-
vando-as®’.

Em outras palavras, segundo aqueles que defendem a teoria dos tipos no
que toca as regras de competéncia, o tipo descreve caracteristicas habituais que
costumam comumente se apresentar, de modo que, ao se afirmar que determina-
do termo constitucional exprime um tipo, esta-se a dizer que os termos utilizados
na Constitui¢ao descrevem as propriedades tipicas comumente constatadas, mas
nao necessarias nem suficientes para sua verificacao™.

Segundo Schouerti, a origem da teoria dos tipos em matéria de repartigao de
receitas pode ser encontrada na doutrina de Klaus Vogel e Hannfried Walter
(1971), que indicaram que a hipétese tributaria, da forma como colocada a partir
da ideia de conceitos, nao resolveria o tema, seja em razao de os conceitos refleti-
rem critérios cujos contetdos nao eram exatos, seja porque a jurisprudéncia vez
por outra privilegiava um ou outro critério, sem qualquer razao clara. E nessa li-
nha que o autor, citando Strache, ao diferenciar tipos de conceitos aduz que, en-
quanto um conceito juridico permite uma defini¢ao exata com contornos preci-
s0s, no tipo ndo cabe falar em defini¢ao, mas em descri¢ao®. Assim, o conceito
estaria definido a partir de seus contornos.

Diante dessas consideracoes, deve-se investigar se os termos constantes nos
dispositivos da Carta de 1988, que atribuem o poder de tributar aos entes federa-
dos, apresentam significados que conotam propriedades exaustivamente deter-
minadas, devendo estar presentes para sua existéncia (conceitos) ou se, ao contra-
rio, esses significados apenas descrevem propriedades tipicamente observadas,
exemplificativas, sem que precisem necessariamente ser observadas para sua
constatagao (tipos).

1 Cf. SCHOUERLI. Luis Eduardo. Direito tributdrio. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018. p. 275.

32 Cf. AVILA, Humberto. Competéncias tributdrias. Ensaio sobre a sua compatibilidade com as nogoes de
tipo e conceito. Sao Paulo: Malheiros, 2018. p. 12.

% Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva. p. 552.
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A resposta a esta indagagao se faz fundamental neste estudo, na medida em
que, a partir dela, poder-se-4 afirmar se a presenga de apenas alguns elementos
descritos pela Constituicio como critérios para incidéncia do ICMS e do ISS se-
riam suficientes para viabilizar a cobranga dos tributos ou se, ao contrario, apenas
quando observados todos os elementos descritos no texto, seria possivel a cobran-
¢a dos referidos tributos.

Ainda que a questao seja complexa e que tenha demandado grandes refle-
x0es de juristas — destacamos, em nosso pafs, Luis Eduardo Schoueri e Humberto
Avila®* —, entendemos como correta a ideia de que as regras de competéncia cons-
titucional, nos termos do que previu o constituinte de 1988, referem-se a conceitos.

A afirmacgdo acima se baseia em dois principais argumentos, que serao ex-
postos, mas nao desenvolvidos com profundidade para nao fugir do objetivo prin-
cipal deste trabalho. Sdo eles: (i) as normas constitucionais revelam normas pres-
critivas, rigidas, que limitam o poder de tributar do estado, constituindo garantia
ao contribuinte e aos entes tributantes, que, a partir da ideia materializada no
texto constitucional, conseguem conhecer exatamente as atividades que serao ob-
jeto de tributagao, conhecendo, por consequéncia, os valores que serdo despendi-
dos — no caso dos contribuintes — e o valor que serd arrecadado — no caso dos
entes tributantes; (ii) as normas de competéncia — exatamente pela natureza de
norma — ndo cumprem funcao de descrever, mas de determinar como as coisas
devem ser efetivamente, dirigindo e delimitando o comportamento dos entes fe-
derados, de modo que sua inobservancia invalida formalmente o ato normativo.

Aos argumentos acima elencados, soma-se ainda a ideia de que o préprio
constituinte de 1988 concedeu a Unido Federal a competéncia residual (art. 154),
justamente para alcancar os fatos juridicos nao previstos na materialidade elenca-
da nos artigos 153, 155 e 156. Se estivéssemos, portanto, diante de enunciados
tipol6gicos, ndo seria necessaria a competéncia residual, na medida em que a
natureza flexivel dos tipos seria suficiente para alcangar, caso necessario, proprie-
dades nao previstas com exatidao na distribuicdo de competéncias ordinarias.

5.3. Adequacdo dos tributos sobre o consumo sobre as novas tecnologias

As consideragbes anteriores nos parecem suficientes para chegar a algumas
conclusoes preliminares, especialmente no que se refere ao conflito entre estados
e municipios acerca da incidéncia do ICMS e do ISS sobre programas de compu-
tador.

No que se refere ao ICMS, entendemos ser inviavel sua incidéncia sobre sofl-
ware, especialmente por trés motivos: em primeiro lugar, porque nao ha ato de

> As posigoes divergentes, mas muito bem fundamentadas, podem ser encontradas, entre outras,
nas obras: SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 275; e
AVILA, Humberto Bergmann. Competéncias tributdrias. Ensaio sobre a sua compatibilidade com as
nogaes de tipo e conceito. Sao Paulo: Malheiros, 2018.
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mercancia nem troca de titularidade, elementos essenciais, a nosso ver, para inci-
déncia do referido imposto, na medida em que ndo hd venda de licenga, mas ces-
sao do uso de direito autoral, que ndo se confunde, em absoluto, com a hipétese de
incidéncia do ICMS. Nessa linha, entende-se que, em sendo as regras de compe-
téncia constitucionais rigidas em sua natureza, nao ha espago para ampliagoes de
base que maculem os sentidos previamente delimitados pela Carta Magna.

Em segundo lugar, porque, em que pese tenha o STF decisoes no sentido de
flexibilizar a necessidade de suporte fisico para fins de incidéncia do imposto
estadual, sua auséncia viola o significado anteriormente atribuido a expressao
“mercadoria”, imprescindivel para a cobranga do tributo. Nesse prisma, a ausén-
cia de suporte fisico — seja pela sobreposi¢ao do CD pelo download, seja pela so-
breposicao do download pela utilizacao do software na nuvem — afasta a possibili-
dade de cobranca do ICMS.

Em terceiro lugar, ainda que os estados estejam se movimentando no senti-
do de estender o conceito de mercadorias digitais, inserindo os softwares no cam-
po de incidéncia do ICMS, a exemplo do disposto nos Convénios n. 181, de
28.12.2015, e 106, de 29.09.2017, importante ressaltar que estes se revelam incom-
pativeis com a Constitui¢io Federal, porque: (i) padecem de vicio material, na
medida em que nao sio instrumento habil para criar nova hipédtese de incidéncia
do ICMS, tendo em vista a necessidade de lei complementar e o respeito ao senti-
do de circulagdo de mercadorias previsto nos enunciados constitucionais; e (ii)
violam o pacto federativo, previsto no art. 1° da Constitui¢ao Federal, pois, ao
ampliar o campo de incidéncia do ICMS, tem-se, como efeito automatico, a redu-
¢ao do campo de incidéncia do ISS, este Gltimo residual em relagao ao primeiro,
nos termos do art. 155, inciso III, da CF/1988.

Do mesmo modo, a materialidade do ISS, da forma como posto no ordena-
mento juridico brasileiro vigente, a nosso ver, também nao alcanga os softwares,
porque: (i) analisando o ordenamento juridico, da forma como positivado, nao
podem ser os programas de computador caracterizados como servigos, em espe-
cial pela auséncia da natureza de obrigacao de fazer, que se revela essencial para
incidéncia do tributo, nos termos da doutrina e da jurisprudéncia majoritaria e
consolidada; (ii) a extin¢do do suporte fisico — que teria como suposto impacto
imediato a incidéncia do ISS — violaria o pacto federativo, na medida em que em
razao da auséncia de previsdao para reparti¢ao de receitas dos municipios com os
estados, ficariam estes privilegiados em relagdo aos primeiros, ainda que os esta-
dos permanecam obrigados a entregar parte de suas receitas (muito reduzidas
com a digitaliza¢do da economia) aos municipios.

Este tltimo ponto, como se verifica, viola frontalmente a ideia de federacao,
ao privilegiar — seja por lei complementar ou por qualquer outro meio — um ente
em detrimento de outro.

Além dos argumentos acima indicados, que seriam suficientes para inviabi-
lizar as pretensoes tributdrias dos estados e dos municipios sobre os programas
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de computador, deve-se adicionar o fato de que ha crescente disputa entre estados
e municipios para alargar as hipéteses de incidéncia dos tributos para abarcar
materialidades ndo previstas pelo constituinte, em evidente violagdo a Constitui-
¢ao Federal nao apenas no que se refere as regras de competéncia, mas também
em relagdo a seguranca juridica do contribuinte no que toca a previsibilidade, a
cognoscibilidade e a estabilidade do direito.

Aviolagao a seguranca juridica consiste em fundamento importante de vali-
dade para a cobranga de tributos, de modo que sua inobservancia pode funda-
mentar a impossibilidade de cobranga de tributos. No caso dos softwares, a disputa
entre os entes consiste em evidente violacao aos direitos dos contribuintes, que
além de nao conhecerem, com clareza, o tributo que deve ser recolhido, encon-
tram, como demonstrado acima, entendimentos divergentes, ainda que baseados
no mesmo julgamento do STF, acerca da natureza — e por consequéncia, do tribu-
to incidente — dos programas de computador. Interessante notar que a impossibi-
lidade de se tributar os sofiwares com base no direito posto nao é motivo suficien-
te para que as autoridades fiscais busquem, a qualquer custo, uma forma de al-
canga-los, sob o fundamento da inegavel capacidade contributiva das empresas
desse nicho. Sobre isso, mencionamos no inicio deste trabalho que o direito tribu-
tario, pautado na legalidade, ndo funda a pretensao tributaria na capacidade
contributiva, mas na lei, sendo a capacidade contributiva tdo somente o método
de graduagao da intensidade da tributacao™.

Por outro lado, a auséncia de tributaciao ou a baixa intensidade de sua inci-
déncia viola a livre concorréncia ao tributar empresas que atuam no mesmo mer-
cado de forma diferente. E nesse contexto que a solugao proposta neste trabalho
guarda maior relevancia: buscar, por meio de novo regramento, disciplinar a
tributagao sobre os bens digitais de forma linear, reduzindo a guerra fiscal e pre-
servando a autonomia financeira dos entes federados, em homenagem ao pacto
federativo.

Por todas essas questoes, a proposta que se coloca em debate tem por funda-
mento a utilizagdo da competéncia residual da Uniao Federal, prevista no art. 154
da Carta Magna, como ferramenta de resolu¢ao dos problemas da economia di-
gital. Nos termos mencionados no inicio deste trabalho, o uso da competéncia
residual nao € a tnica solu¢ao® possivel para a tributagido dos bens digitais, mas

% BRASIL. Constitui¢ao Federal de 1988. Art. 145, § 1°: “Sempre que possivel, os impostos terao
carater pessoal e serao graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a
administra¢do tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as ativida-
des econdmicas do contribuinte”.

% Indicamos a Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n. 293-A/2004, que altera o Sistema Tri-
butario Nacional, apresentando um sistema de tributagao similar ao adotado por paises euro-
peus, baseado em um imposto de renda e um imposto seletivo monofasico sobre itens especificos,
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a que entendemos ser mais adequada para tanto, observado o ordenamento juri-
dico tributario da forma como posto.

6. Solucao possivel: Competéncia Residual da Uniao Federal (art. 154, inciso
I, da CF/1988)

A criagao de um imposto especifico para bens digitais vem sendo o caminho
adotado pela Europa como resposta a verdadeira revolugio tecnoldgica observa-
da nos dltimos anos. A esse respeito, a conclusdo daquele continente se enquadra
em problema similar ao observado no Brasil: a tentativa de se aplicar a um mer-
cado disruptivo e inovador legislagao criada em contexto absolutamente diferen-
te, gerando inequivocas distorgoes, conforme longamente apresentado ao longo
deste trabalho.

A comissdo europeia, em ateng¢do a reducdo da arrecadagio e da inseguran-
¢a juridica decorrente das transformagoes no mercado digital adotou novas me-
didas, dentre as quais destacam-se: (i) equalization tax ou digital service tax (DST)
(3% da receita bruta de empresas digitais nao residentes), devida no destino (cf.
local de upload do usuario), dedutivel do corporate income tax e VAT, recolhido por
empresas dos setores de midias sociais, marketing digital e coleta de informacbes;
(i1) abandono do critério fisico na caracterizacio de Estabelecimento Permanente
e regras de alocagio de receitas entre os paises da UE com base no ntimero de
usuarios e transacoes (“presencga digital significativa”, aferida pelo volume de re-
ceitas, contratos ou consumidores); e (iii) dispensa da retengao, para manter o
ideal de mercado sem fronteiras.

Em outras palavras, diante da evolucdo tecnolégica, fortemente marcada
pela digitalizagdo da economia e acompanhada de alteragoes diarias na forma
como os negocios sdo realizados, os paises vém buscando criar tributos especifi-
cos, adequados a essas realidades, com intuito de onerar as empresas digitais de
forma similar aquelas do mercado tradicional.

No Brasil, em razao de a Constituicao Federal de 1988 ter delimitado a re-
particao de competéncias tributarias para que os entes politicos instituissem im-
posto de acordo com suas materialidades, levando em considera¢dao o contexto
normativo-social do momento em que foi promulgada a Carta Magna, entende-
mos que seria a utilizagao da competéncia residual pela Uniao, o instrumento
adequado para cria¢do de um novo tributo que recaia especificamente sobre os
bens digitais.

A proposta em questio revelaria, em primeiro lugar, maior flexibilidade do
legislador, que poderia, a partir da indicac¢ao do fato gerador do tributo, afastar

de competéncia federal, um imposto sobre o valor agregado incidente sobre bens e servigos na
esfera estadual, mas com legislacdo unificada nacionalmente, além da transferéncia do resultado
da tributagio sobre a propriedade para a esfera municipal, ainda que a competéncia para cobran-
¢a seja atribuida a outros entes federativos por questdo de eficiéncia administrativa.
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a necessidade de estabelecimentos fixos, bens corpéreos ou qualquer outro limite
encontrado nas materialidades previstas na CF/1988 para os tributos existentes.

Em segundo lugar, o imposto residual da Uniao Federal ndo viola, mas au-
xilia a reparti¢do de receitas previstas na Lei Maior, na medida em que divide
parte dos recursos obtidos com estados (art. 157, inciso II, da CF/1988), que vém
sofrendo forte redugao de suas receitas tributarias em razao do desenvolvimento
das tecnologias, sem que, em contrapartida, sejam reduzidas suas atribuicdes
constitucionais, que incluem a reparti¢io de parte de sua arrecadagao com os
municipios. A nosso ver, esta medida fortalece o pacto federativo no que se refere
as finangas dos entes, em oposi¢ao ao cendrio atual, em que o esvaziamento das
receitas estaduais somados a obriga¢io dos estados de repassarem parte de seus
recursos aos municipios viola a autonomia financeira.

Em terceiro lugar, em sendo requisito constitucional a institui¢ao do impos-
to residual por meio de lei complementar (art. 154, inciso I, da CF), que se refere,
nos termos do art. 146, inciso I, da Carta Magna, ao instrumento eleito para dis-
por sobre conflito de competéncia entre os entes tributantes, a lei instituidora do
imposto poderia indicar a nao compatibilidade da incidéncia do ICMS e do ISS
sobre os bens digitais, de sorte a fornecer o substrato legal necessario para afastar
a guerra fiscal entre entes, sem a perda de arrecadagao.

7. Conclusoes

Diante das questoes apontadas, pode-se concluir que nem o ICMS nem o
ISS, da forma como postos no ordenamento juridico brasileiro, revelam-se aptos
a incidir sobre os softwares, independentemente da modalidade de transmissao.

A afirmacao acima, baseada na ideia de que o sistema de reparticao de com-
peténcias da Constitui¢ao Federal de 1988 revela conceitos, rigidos e imutaveis,
demonstra que os entes tributantes vém, a qualquer custo, tentando inserir os
bens digitais em seu campo de competéncia, gerando intimeras distor¢oes de
mercado e violagao ao pacto federativo.

Nesse contexto, observa-se que os estados e os municipios vém desconside-
rando a natureza da comercializagiao dos sofiwares, que consiste em contratos de
cessao de uso — nao configurando mercadoria ou servigo, mas contrato de pro-
priedade intelectual que ultrapassa o campo de atuagao tributaria desses entes —,
sendo inviavel sua tributagao pelo ICMS ou pelo ISS.

Os estados, por sua vez, vém desconsiderando aspectos essenciais para inci-
déncia do ICMS, como a ideia de mercadoria e de transferéncia de titularidade
— que implicam na presenga de bens tangiveis para sua caracteriza¢ao — por meio
da flexibilizacao desses conceitos para alcangar a tributagao dos sofiwares.

Além da evidente violagao acima indicada, que seria suficiente para inviabi-
lizar a cobranga, o instrumento utilizado pelos entes para tanto sdo igualmente
inadequados. Os convénios ndo podem, em nenhuma hipétese, aumentar o cam-
po incidéncia de determinado imposto, na medida em que sua fun¢io consiste
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unicamente em dirimir os conflitos de competéncia entre entes. Veja-se que, além
do vicio material de tais convénios, em sendo a competéncia para cobranga do ISS
residual em relagao ao ICMS, o alargamento da hipétese de incidéncia deste lti-
mo reduz o campo de atuagido dos municipios, violando o pacto federativo.

Em relacdo aos municipios, verifica-se movimento igualmente incompativel
com a CF/1988: a insercao de hipéteses de incidéncia na Lei Complementar n.
116/2003 com intuito de aumentar o escopo e a possibilidade de cobranga do ISS
sobre os softwares, em especial aqueles cuja utilizacao se da por meio da internet,
sem a transferéncia ao computador do usuario (SaaS).

Sob esse aspecto, em que pese ser a lei complementar o instrumento adequa-
do para apontar o fato gerador dos impostos previstos na Carta Magna, eles nao
podem ultrapassar o significado de servico, que nos termos delineados pela Cons-
titui¢ao Federal, corroborado pela jurisprudéncia e pela doutrina, reflete apenas
obrigacoes de fazer.

Na mesma linha, em razdo da natureza dos programas de computador —
contratos de propriedade intelectual (Lein. 9.609/1998) —, os softwares nao podem
ser considerados servigos, tendo em vista o patente afastamento da hipétese de
incidéncia atribuida pelo constituinte ao ISS. Por fim, o esvaziamento da compe-
téncia dos estados, conforme acima demonstrado, em favor dos municipios, viola
flagrantemente o pacto federativo, especialmente no que se refere a autonomia
financeira.

A auséncia de flexibilidade das regras de competéncia foi objeto de analise
em momento oportuno neste trabalho, que demonstrou ter o constituinte brasi-
leiro vislumbrado casos em que as materialidades dos impostos elencados na
Constituicao seriam incompativeis com determinadas situagoes da vida real, hi-
poteses em que atribuiu a Unido Federal a competéncia residual, nos termos do
art. 154, inciso I, da Carta Magna.

Diante desses argumentos, o este estudo concluiu, a partir da analise do
ordenamento juridico posto, ser a competéncia residual a Gnica opgao para se
tributar os sofiwares sob pena de distor¢ao incompativel com a rigidez do sistema
tributario brasileiro.

Verifica-se, destarte, que a tributagao do mercado digital a partir do exercicio
da competéncia residual da Unido Federal se revela adequada porque, além de
compativel com o ordenamento juridico brasileiro: (i) resolve — na medida em que
instituido por lei complementar — o conflito de competéncia entre estados e muni-
cipios no que se refere a tributagdo do mercado digital; e (ii) promove e incentiva
o pacto federativo, a partir de divisdo de recursos entre estados e municipios.
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