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O debate sobre a tributagao de bens digitais niao ¢ novo: desde 1998', pelo
menos, discute-se a incidéncia do ICMS, imposto sobre circulagao de mercado-
rias, de competéncia estadual, sobre operacoes com programas de computador. A
evolucao tecnologica, no entanto, jogou novas luzes ao tema; operagoes com soft-
wares [isicos sao cada vez mais raras e a duvida central sobre a correta incidéncia
tributaria se deslocou para os casos de download e acesso de aplicativos nanuvem.

De outro lado, o cenario normativo de hoje, bem diferente daquele de 1988:
com a publicacao do Convénio ICMS 181/2015, os Estados firmaram posicao
quanto a possibilidade de tributar bens digitais, mesmo diante de previsao ex-
pressa na Lei Complementar 116/2003 (L.C 116/2003) quanto a incidéncia de ISS,
imposto sobre servicos, de competéncia municipal, sobre licencas de uso. A partir
dai, deflagrou-se disputa normativa entre Estados e Municipios sobre a correta
incidéncia tributdria em operacdes com bens digitais.

O objetivo deste artigo ¢ retratar esta disputa, mas com foco especifico no
Convénio ICMS 106, publicado no final de setembro de 2017, cujo objetivo f[oi
disciplinar a incidéncia do ICMS em tais operagoes. Na minha percepgao, as in-
constitucionalidades perpetradas pela norma sao evidentes: desde a invasao a

1. Cf. STE Recurso Extraordinario 176.626/SP, 1*T., rel. Min. Sepulveda Pertence,j. 10.11.1998,
sobre a incidéncia de ICMS sobre os “softwares de prateleira”.
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materia reservada a lei complementar até a ofensa a normas basicas de direito
tributdrio na configuragao do sujeito passivo do imposto.

Para enlrentar essas questdes, o presente artigo serd estruturado em trés
secoes: na primeira, farei um breve histérico da legislagao e jurisprudéncia em
torno do tema da tributagao de bens digitais, com o objetivo de delinear o cena-
rio normativo atual; na segunda, tratarei especificamente das regras previstas no
Convénio ICMS 106/2017, ocasiao em que realizarei uma analise critica quanto a
constitucionalidade das determinagoes ali previstas, e, por fim, na altima se¢ao,

tracarei as conclusoes, com algumas sugestoes de encaminhamento pratico para
o tema sob analise.

1. Tributagao de bens digitais e a disputa entre Estados e Municipios

As primeiras dispulas judiciais sobre a tributacao de programas de compu-
tador se deram em um contexto [dtico muito distante daquele que vivemos hoje:
tratava-se de saber se o software “comercializado” em lojas fisicas se sujeitava a
incidéncia do ICMS — a questao central era saber se aqueles bens se qualificavam
como mercadorias, um dos elementos necessarios a configuragao do fato juridico
tributario que desencadeia a incidéncia do imposto estadual.

O tema foi inicialmente objeto de julgamento no Superior Tribunal de Jus-
tica, sob a luz da previsao normativa da incidéncia do 1SS com fundamento no
entao vigente item 24 dalista de servicos anexaao Decreto-lei 406/1968%. Segundo
restou decidido, a incidéncia do ICMS deveria ser alastada em razao da impossi-
bilidade de se considerar o software como uma mercadoria, ja que seu contetdo
eraobjeto de licenca e protegido por direito autoral. Ademais, o item 24 davaazo a
incidéncia do ISS nesses casos, afastando-se, via lei complementar, a possibilidade
de as operacoes serem oneradas pelo ICMS’.

Nao tardou, porém, que o debate fosse levado ao Supremo Tribunal Federal
(STF), ja o lema necessariamente avocava os limites da competéncia tributaria
dos estados e municipios. Em 1998, no julgamento do Recurso Extraordinario
176.626/SP*, firmou-se a compreensao de que programas de computador pro-
duzidos em série seriam qualificados como mercadorias, passiveis de incidéncia
pelo ICMS, ao passo que os softwares customizados se sujeitariam ao 1SS, dada a
configuracao de um servigo.

2. “24. Analises, inclusive de sistemas, exames, pesquisas e informacoes, coleta e processa-
mento de dados de qualquer natureza”.

3. STJ, Recurso Especial 39.797/SP, 1* T, rel. Min. Garcia Vieira, j. 15.11.1993 e Recurso
Especial 39.457/SP, 1* T., rel. Min. Humberto Gomes de Barros, j. 03.08.1994.

4. Recurso Extraordindrio 176.626/SP, cit.
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Nessa ocasiao, o Supremo forjouum conceito que, até os dias de hoje, € utili-
zada no debate sobre a correta tributacao de tais bens: os softwares de “prateleira”,
que se qualificam como programas de computador materializados em um suporte
fisico e que, como tal, sao comercializados sem a possibilidade de qualquer inge-
réncia do usuario no conteudo. O trecho’ abaixo ¢ ilustrativo desse ponto:

Nao tendo por objeto uma mercadoria, mas um bem incorporeo, sobre
as operagoes de “licenciamento ou cessao do direito de uso de pro-
gramas de computador”, matéria exclusiva da lide, efetivamente nao
podem os Estados instituir ICMS: dessa impossibilidade, entretanto,
nao resulta que, de logo, se esteja também a subtrair do campo consti-
tucional de incidéncia do ICMS a circulagao de copias ou exemplares
dos programas de computador produzidos em série e comercializados
no varejo—como a do chamado “software de prateleira” (off the shelf) —
os quais, materializando o corpus mechanicum da criacao intelectual
do programa, constituem mercadorias postas no comercio.

Naquela ocasiao, como fica claro do voto do ministro Sepulveda Pertence,
nao se cogitava da incidéncia do ICMS sobre bens incorporeos: a licenca de uso
do software seria onerada pelo 1SS, invariavelmente. O ICMS somente teria lugar
diante da materializacao daquele programa em um corpus mechanicum e era exa-
tamente a presenca desse suporte que justificava a existéncia de uma mercadoria,
“posta no comércio”.

Ainda em 1998, pouco depois do julgamento do tema pelo STF, o Estado de
Mato Grosso ampliouaincidénciado ICMS para bens incorporeos. Nos termos da
Lei 7.098/1998, o imposto incidiria sobre operacoes com programas de compu-
tador, mesmo que realizadas por transferéncia eletronica de dados. Tal previsao,
[rontalmente contraria a decisao do Supremo, foi imediatamente questionada na
ADI 1945.

O julgamento da medida cautelar da acao, contudo, ocorreu apenas 12 anos
depois do ajuizamento, em 2010°. Naquela ocasiao, o tribunal decidiu por ampliar
a racionalidade do julgado de 1998, para considerar a possibilidade de incidéncia
do ICMS nas transferéncias de programas “de prateleira”, via download. A evolugao
tecnolégica foi utilizada argumento central para justificar a possibilidade de se ter
uma mercadoria, mesmo que virtual. O fundamental era que se mantivesse a mesma
l6gica “de prateleira™: o software acessado via transferéncia eletronica em nada se
diferenciava daquele adquirido em uma loja fisica, nos ja extintos CDs e disquetes.

5. Recurso Extraordinario 176.626/SP, cit.
6. Medida Cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade 1.945/MT, Plenario, rel. Min.
Octavio Gallotti, Min. Redator do Acordao Gilmar Mendes, j. 26.05.2010.
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Nesse meio tempo, porém, mudangas normativas relevantes tiveram lugar. (@]
Decreto-lei 406/1968, que disciplinava o ISS, foi quase inteiramente revogado pela
LC116/2003, que instituiu uma nova lista de servicos, com um item inteiro dedica-
doa“servicosde informatica e congéneres”™, agora com expressa mengao ao “licen-
ciamento ou cessao de direito de uso de programas de computagio”, no item 1.05.

De outro lado, em 2007, e, assim, antes do julgamento da medida cautelar da
ADI1 1945, 0 Estado de Sao Paulo instituiu forma de calculo especifica para o ICMS
sobre softwares: o imposto seria calculado sobre base de calculo correspondente ao
dobro do valor de mercado do seu suporte informatico®. Havia clara adesao, por-
tanto,acompreensao de queaincidénciado ICMS estava vinculadaa existénciade
um suporte [isico, este sim uma mercadoria inserida no ambito de competéncia do
imposto. A postura do Supremo de 2010, porém, a despeito de se tratar de decisao
em medida cautelar, parece indicar uma mudanca nesse paradigma, ao admitir a
incidéncia do imposto sobre soltwares transferidos via download.

Seguindo essa compreensao, no final de 2015, foi publicado o Convénio

ICMS 181, no qual se avoca para os Estados a competéncia para tributar operagoes
com

softwares, programas, jogos eletronicos, aplicativos, arquivos eletroni-
cos e congéneres, padronizados, ainda que sejam ou possam ser adap-
tados, disponibilizados por qualquer meio, inclusive nas operagoes
efetuadas por meio da transferéncia eletronica de dados.

Nos termos do Convénio, os estados estariam autorizados a conceder redu-
¢ao de base de calculo nessas operagoes, de modo que a carga tributaria total nao
ficasse abaixo de 5%. A estratégia dos Estados era clara: ao anunciar a possibili-
dade de concessao de incentivos fiscais, assumia como pressuposto o fato de que
aincidéncia do ICMS sempre foi possivel.

Em pouco tempo, o estado de Sao Paulo alterou seu regulamento do ICMS,
para prever tal hipotese, mas logo recuou, diante da incerteza quanto a base de

7. Naredacao original: 1 —Servicos de informatica e congéneres. 1.01 — Analise e desenvol-
vimento de sistemas. 1.02 — Programacao. 1.03 — Processamento de dados e congéneres.
1.04 — Elaboracao de programas de computadores, inclusive de jogos eletronicos. 1.05 —
Licenciamento ou cessao de direito de uso de programas de computacao. 1.06—Assessoria
e consultoria em informatica. 1.07 —Suporte técnico em informatica, inclusive instalacao,
configuragido e manutengao de programas de computacao e bancos de dados. 1.08 — Pla-
nejamento, confec¢ao, manutencao e atualizacao de paginas eletronicas”.

8. BRASIL. Decreto 51.619/2007. Sao Paulo. “Artigo 1° Na operagao realizadacom programa
paracomputador (“software”), personalizado ounao, 0 ICMS sera calculadosobre umabase
de calculo que correspondera ao dobro do valor de mercado do seu suporte informatico”.
(grifos nossos)
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calculo das operagoes®. A publicagao do Convénio ICMS 106/2017 teve por pre-
tensao colocar fim a essa incerteza, pelo detalhamento da incidéncia do ICMS nas
operacoes com bens digitais, como sera visto mais adiante.

Por ora, vale, ainda, destacar que, antes mesmo da publicacao do Convénio
ICMS 106/2017, os Municipios igualmente avancaram na pretensao de tributar as
novas realidades impostas pelo desenvolvimento tecnologico. No final de 2016,
foi aprovada a Lei Complementar 157 (LC 157/2016), que alterou e acrescentou
itens a lista de servicos do ISS constante da 1.C 116/2003.

No que interessa ao objeto deste artigo, o item 1 da lista passou a contemplar
as operacoes que envolvem computacao em nuvem (item 1.03)' e servigos de
streaming (item 1.09)"'. Nao houve alteracao no item relativo a licenca de uso
de programas de computador, ja que a incidéncia do 1SS nessas operagoes ja cons-
tava da lista desde a publicacao da LC 116/2003.

Ao lado da publicac¢ao da L.C 157/2016, outras normas esparsas, e especial-
mente concentradas no Estado e Municipio de Sao Paulo, vieram a tona. Pouco
meses antes da publicacao do Convénio ICMS 106/2017, a Secrelaria de Fazenda
do municipio de Sao Paulo publicou o Parecer Normativo 1/2017, no qual firmou
posi¢ao quanto a incidéncia do 1SS no licenciamento ou cessao de direito de uso
de programas de computador, independentemente da forma de acesso ao bem: em
todos os casos — acesso via suporte [isico, por transferéncia eletronica de dados
(download), ou na nuvem (Software as a Service — SaaS) — a operacao seria quali-
ficada no item 1.05 e, assim, sujeita ao ISS.

Ao assim se posicionar, a prefeitura de Sao Paulo extrapolou os limites da con-
trovérsia em torno da tributacao de bens digitais, para determinar a incidéncia do
ISS, inclusive em hipoteses nas quais a incidéncia do ICMS ja era pacifica: o acesso
via suporte fisico'’. A reacao do Estado de Sao Paulo nao tardou. Em 20.09.2017,
foi publicada a Decisao Normativa CAT 4, que reafirmou a incidéncia do ICMS
nas operacoes com softwares “de prateleira”, independentemente da forma de

9. Decreto 61.522/2015, posteriormente revogado pelo Decreto 61.791/2016.

10. “1.03 — Processamento, armazenamento ou hospedagem de dados, textos, imagens, vi-
deos, paginas eletronicas, aplicativos e sistemas de informacao, entre outros formatos, e
congéneres’.

11. “1.09 — Disponibilizacao, sem cessao definitiva, de conteudos de audio, video, imagem e
texto por meio da internet, respeitada a imunidade de livros, jornais e periodicos (exceto
adistribui¢ao de conteudos pelas prestadoras de Servico de Acesso Condicionado, de que
trataalei 12.485, de 12 de setembro de 2011, sujeitaao ICMS)”.

12. Sobre o tema, confira-se: VASCONCELLOS, Roberto, PISCITELLI, Tathiane. Tribu-
tacao de softwares e o Parecer Normativo SF 01/2017. Disponivel em: [www.jota.info/
opiniao-e-analise/colunas/pauta-fiscal/tributacao-de-softwares-e-o-parecer-normativo-
-s[-012017-27072017). Acesso em: 26.06.2018.
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comercializa¢ao. Contudo, como ainda nao havia definicao, em normas gerais,
sobre o local da ocorréncia do fato gerador, o tributo ainda nao seria exigido.

Em menos de dez dias apos a publica¢ao da Decisao Normativa CAT 4/2017,
[oi publicado o Convénio ICMS 106/2017, cujo objetivo central foi superar a la-
cuna legislativa quanto ao detalhamento do ICMS incidente nas operagoes com

bens digitais'’. Avisao geral do Convénio e as criticas quanto aos seus dispositivos
serao realizadas no proximo item.

2. Convénio ICMS 106/2017: inconsisténcias e inconstitucionalidades

Conlorme mencionado linhas acima, a publicagio do Convénio ICMS
106/2017 intensificou a disputa entre estados e municipios pela tributagao de
bens digitais: ao definir, com precisao, os critérios de incidéncia do ICMS em tais
operacoes assume, em definitivo, a pretensao concreta dos estados de onera-las, a

despeito da previsao contidana LC 116/2003 quanto a incidéncia do 1SS no licen-
ciamento e cessao de uso de soltwares.

O objetivo desta secao ¢ apresentar os contornos do Convénio e, a partir

disso, indagar se tais disposi¢oes sao compativeis com o arcabougo juridico cons-
titucional do direito tributario.

Em linhas gerais, as operacoes com “bens e mercadorias” digitais, desde que
padronizadas' e destinadas ao consumidor final, serao objeto de incidéncia do
ICMS — nos termos em que dispoe a clausula segunda, as operacoes anteriores
serao isentas do pagamento do imposto.

A clausula primeira delimita o que sera entendido por bem e mercadoria
digital, sujeita a incidéncia do ICMS: “softwares, programas, jogos eletronicos,
aplicativos, arquivos eletronicos e congéneres” —a definicao, como se vé, é a mais

I3. Para uma analise breve do movimento normativo do Estado e do Municipio de Sao Pau-
lo, confira-se: PISCITELLI, Tathiane. A guerra entre os fiscos pela tributacao de software.
Disponivel em: [www.valor.com.br/legislacao/fio-da-meada/5134478/guerra-entre-os-
-liscos-pela-tributacao-de-software]. Acesso em: 26.06.2018, PISCITELLI, Tathiane. SP
nao tributard streaming mas segue equivoco de tributacao da nuvem. Disponivel em: [www.
valor.com.br/legislacao/fio-da-meada/5421309/sp-nao-tributara-streaming-mas-segue-
-equivoco-de-tributacao-da-nuvem]. Acesso em: 26.06.2018 e PISCITELLI, Tathiane.
Um novo capitulo na tributacao de bens digitais: convénio ICMS 106. Disponivel em: [www.
valor.com.br/legislacao/lio-da-meada/5147744/um-novo-capitulo-na-tributacao-de-bens-
-digitais-convenio-icms-106]. Acesso em: 26.06.2018.

14. Quanto a padronizagao, o convénio estabelece, na clausula primeira: “padronizados, ainda
que tenhamssido ou possamseradaptados”. Sobre o tema, confira-se aSolucao de Consulta
DISIT/SRRFO3 3002, de 03.03.2017, naqual a Receita Federal do Brasil qualifica “softwares
customizaveis” como mercadoria, para fins de incidéncia de tributos federais. Disponivel
em: [http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=81116&vis
ao=anotado]. Acesso em: 26.06.2018.
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ampla possivel. A clausula terceira, de seu turno, estabelece o dever de recolhi-
mento do imposto

nas saidas internas e nas importagoes realizadas por meio de site ou
platalorma eletronica que efetue a venda ou a disponibilizacao, ainda
que por intermédio de pagamento periodico, de bens e mercadorias
digitais mediante transferéncia eletronica de dados.

Sem adentrar, ainda, nas questoes constitucionais sobre a possibilidade de se
tributar bens digitais via ICMS, a simples leitura dessa clausula ja aponta para um
alargamento da incidéncia do imposto que supera as transferéncias via download:
além dessas, serao tributadas, também, aquelas nas quais haja a disponibilizacao
do conteudo digital via pagamento periodico, ou seja, assinatura. Esse ponto, iso-
ladamente, ja revela evidente inconstitucionalidade.

Considerando o desenvolvimento tecnologico atualmente existente, o aces-
so a bens digitais via pagamento periodico pode se dar de duas maneiras: ou em
razao de acesso a plataforma digital via streaming, ou pela computa¢ao em nuvem.

O acesso de contetdo via streaming decorre da disponibilizacao, em platalor-
ma digital, sem cessao definitiva, de audios, videos e outros, por meio da internet.
Netflix, Spotify e Apple Music sao exemplares dessas operacoes. Nao ha cessao
definitiva do conteudo, mas acesso, ilimitado no mais das vezes, mediante o pa-
gamento de assinatura mensal. Cessada a assinatura, cessa também o acesso ao
conteudo.

De outro lado, a computacao em nuvem resulta no acesso de aplicativos e
aplicacoes em ambiente virtual, por meio da internet. Ao lado do acesso remoto,
a principal caracteristica da computacao em nuvem consiste no fato de que o
usuario fica dispensado de adquirir a infraestrutura necessaria aos servigos de
tecnologia de informacao: a depender da camada contratada, armazenamento,
hospedagem e software serao providos sem que haja necessidade de controle dos
elementos necessarios para o acesso e manutenc¢ao da tecnologia'. A hipotese
mais difundida e debatida é a do Soltware as a Service (SaaS)'® e 0 exemplar dessa

15. “Cloud computing is a model for enabling ubiquitous, convenient, on-demand network
access to a shared pool of configurable computing resources (e.g., networks, servers, sto-
rage, applications, and services) that can be rapidly provisioned and released with minimal
management effortorservice providerinteraction”. (MELL, Peter; GRANCE, Timothy. The
NIST Definition of Cloud Computing. NIST Special Publication 800-145. U.S. Department
of Commerce. September 2011. Disponivel em: [http/faculty.winthrop.eduw/domann/
csci4l I/Handouts/NIST.pd(]. Acesso em: 26.06.2018.

16. Aoladodo SaaS, ainda haa camadadeinfraestrutura, que prové servidores paraarmazena-
mento de dados (Infrastructure as a Service, laaS) e de plataforma que, além da infraestru-
tura, prové umsistema operacional a partir do qual aplicacoes serao construidas (Platform

as a Service, PaaS).
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camada ¢ o Office 365, que viabiliza acesso virtual a programas de computador
padronizados.

Em ambos os casos, a incidéncia do ICMS € descabida. Ha previsao expressa
na lista de servicos da LC 116/2003 quanto a incidéncia do ISS sobre tais opera-
coes: o item 1.09 descreve as operagoes de streaming e o item 1.03 contempla a
hospedagem e o0 armazenamento de dados, inclusive em ambiente virtual. Isso,
por si so, ja denuncia a impropriedade do Convénio: o acesso a bens digitais via
streaming ou em razao da computagao em nuvem nao pode ser objeto de inci-
déncia do ICMS, por [altar a caracteristica mais basilar, necessaria a configuracao
da hipotese de incidéncia desse imposto: a cessao definitiva dos conteudos. O
pagamento periodico, e, assim, 0 acesso via assinatura, revela claro servico e a

pretensao de tributar pelo ICMS extrapola, e muito, a competéncia constitucional
dos estados.

Nesse ponlo, € possivel que se estabeleca divergéncia sobre uma camada es-
pecilica da computacao em nuvem: o SaaS. O SaaS é a camada da nuvem mais
representativa da terceirizacao da infraestrutura computacional: o usudrio acessa
o programa de computador via internet, com todas as funcionalidades que lhe sao
inerentes, e algumas outras: capacidade de armazenamento, compartilhamento
de informagoes, salvamento automatico etc. Em muitos casos, trata-se de software
padronizado (como os integrantes do pacote Office). Dai, pois, a pretensao esta-
dual de enquadra-lo como mercadoria e tributar via ICMS. Como regra, o acesso
ao programa se da via pagamento mensal.

O equivoco, porém, nao poderia ser maior. Ainda que o usuario acesse um
programa de computador padronizado, pretender equiparar o acesso na nuvem
com a aquisicao dos chamados “softwares de prateleira” revela desconhecimento
sobre a operacao praticada: muito mais do que ter acesso a um software padrao, o
Saa$S permite a entrega de varias outras func¢oes que integram o desenho do objeto
contratado. Nao se trata, apenas, de ter o Word, por exemplo. Trata-se de poder
acessar documentos on-line, valer-se de armazenamento virtual, poder comparti-
lhar alteracoes no documento com membros da mesma empresa, salvar automa-
ticamente essas mesmas modificacoes, dentre tantas outras funcionalidades que
nao se encontram presentes em um download de software, por exemplo.

Por isso, ainda que se admita que a transferéncia eletrénica pode atrair o
ICMS, ponto que ainda sera tratado a seguir, concluir pela incidéncia desse im-
posto nas opera¢des em nuvem revela nitida invasao de competéncia tributaria.
Esse ponto, isoladamente, ja seria razao para concluir pela inconstitucionalidade
do Convénio. Ha mais, no entanto.

Aindanaclausula terceira, prescreve-se o dever de recolhimento do ICMS nas
“saidas internas e nas importagoes” de bens e mercadorias digitais, “na unidade
federada onde é domiciliado ou estabelecido o adquirente do bem ou mercadoria
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digital”. Assim, a competéncia para exigir o ICMS ¢ a do local em que se situa o
consumidor final do bem, sejaa operacao realizada a partir de sites ou plataformas
localizadas no Brasil, seja considerando a hipotese de o provedor do bem estar no
exterior.

Como fica claro daredacao da clausula, o Convénio qualifica toda e qualquer
operagao realizada comssites e plataformas brasileiras como sendo “interna”, inde-
pendentemente da localidade do consumidor final vis-a-vis o Estado de domicilio
da pessoa juridica detentora do site ou plataforma. Essa equiparacao, contudo, é
indevida.

Nos termos do artigo 155, § 2°, VII, da Conslitui¢ao, nos casos em que a ope-
racao tenhainicio em outra unidade da Federacao, com destino a consumidor final,
“adolar-se-a a aliquota interestadual e cabera ao Estado de localizacao do destina-
tario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado des-
tinatario e a aliquota interestadual”. A ofensaao texto constitucional fica evidente.

O Convénio, ao qualificar todas as operacoes nacionais como “internas”,
ofende o Pacto Federativo, namedida em que atinge o equilibrio previsto na Cons-
tituicao quanto a distribuicao do ICMS em nivel nacional. A desconsideracao das
operacoes interestaduais, de outro lado, nao parece possuir outra razao se nao a
dificuldade de firmar, com precisao, a localizagao da origem do bem digital: na
auséncia de critérios solidos, o Convénio optou pela atribuicao do destino como
relevante na operacao. Isso em si nao seria um problema, desde que se assegurasse
ao estado de origem a parcela do ICMS que lhe é devida.

De outro lado, o raciocinio que permitiraa equiparacao de todas as operacoes
a saidas internas seria considerar o site ou a platalorma eletronica um estabeleci-
mento virtual, cuja localidade seria determinada pelo Estado do destinatario do
bem. Contudo, como ja destaquei em outra oportunidade, essa qualificacao € pro-
blematica do ponto de vista do direito privado e as dificuldades transbordariam,
necessariamente, para o direito tributario'’:

[...] tal qualificacao nao é possivel nem do ponto de vista do direito pri-
vado interno, pois a no¢ao de estabelecimento remonta a ideia de uni-
dade, tendo-se como referencial o local [isico da pessoa juridica, nem
da perspectiva das tendéncias internacionais de politica tributdria. Co-
mo se sabe, ha um amplo debate no ambito da OCDE (Organizagao pa-
ra Cooperag¢ao e Desenvolvimento Economico) acerca da pertinéncia
de se modificar o conceito de estabelecimento permanente contido na

17. PISCITELLI, Tathiane. ICMS e operacaes com bens digitais. Disponivel em: [www.valor.
com.br/legislacao/lio-da-meada/5249801/icms-e-operacoes-com-bens-digitais]. Acesso
em: 26.06.2018.
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Convencao Modelo para evitara dupla tributacao, para fins de contem-
plar as novas realidades impostas pelo desenvolvimento tecnologico.
Todavia, nao ha qualquer orientagao firme no sentido do reconheci-
mento da figura do estabelecimento virtual desconectado da estrutura
[isica, em [ace das dificuldades conceituais que isso imporia —a come-
car pela defini¢ao dos elementos caracterizadores de tal instituto.

Ao lado dessas questoes, outra determinag¢éo controversa do Convénio diz
respeito as hipoteses de atribuicao de responsabilidade tributaria. A clausula
quinta possibilita a transferéncia do dever de pagar o tributo para: (i) aquele que
realizar oferta, venda ou entrega do bem ou mercadoria digital ao consumidor,
via download, em razao de contrato firmado com o comercializador; (ii) o inter-
mediador financeiro, incluindo a administradora de cartao de crédito ou de outro
meio de pagamento; (iii) ao adquirente do bem ou mercadoria digital, na hipotese
de o contribuinte ou os responsaveis nao serem inscritos na unidade federada de
destino;e (iv) aadministradora de cartao de crédito ou débito ouaintermediadora
financeira responsavel pelo cambio, nas operacdes de importacao.

Sobre o tema, conforme ja tratei em texto recente'®, aatribuigao de responsa-
bilidade tributaria ao usuario final do “bem ou mercadoria digital” é inaceitavel,
porque desconectada do conceito constitucional de sujeito passivo, que pressu-

poe a manifestacao de capacidade contributiva para assumir o énus do tributo.
Confira-se':

[...] aatribuicao do dever de pagar os tributos eventualmente devidos
em uma dada operacao deve ser pautada pela protecao constitucional
presente na qualificacao do sujeito passivo. Dessa forma, o 6nus juri-
dico quanto ao cumprimento da norma tributaria deve estar vinculado
aquele que revele capacidade contributiva para participar da relagao
juridica tributaria. Esse mandamento se aplica, inclusive, na determi-

nacao do responsavel tributario, como decorréncia logica do artigo
128 do CTN.

Nesse caso, novamente, diante da impossibilidade operacional de localizar
aquele que teria dado inicio a suposta “circulacao” do bem, o Convénio optou

18. PISCITELLI, Tathiane, MALAVOGLIA, Theodoro. Os problemas do Convénio ICMS
106/2017 na delimitacao da sujeicao passiva: entre contribuintes e responsaveis. In:
PISCITELLI, Tathiane (Coord.). Tributacao de bens digitais: a disputa tributaria entre Es-
tados e Municipios. Notas sobre o Convénio ICMS 106/2017 e outras normas relevantes.
Sao Paulo: Inhouse Editora e Solugoes Educacionais, 2018.

19. PISCITELLI, Tathiane, MALAVOGLIA, Theodoro. Os problemas do Convénio ICMS 106/2017
na delimitacao da sujeicao passiva... cit., p. 195-196.
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pela saida mais conveniente: atribuir o 6nus tributario direto ao usuario final da
operagao, valendo-se da figura do responsavel tributario. A determinacao, como
jadestacado, extrapolaa defini¢ao possivel de sujeito passivo: o usuario, a despei-
to de motivar a ocorréncia do fato juridico que enseja a tributacao, nao pode ele
ser responsavel por um imposto como o ICMS, que pressupoe o cumprimento de
diversos deveres instrumentais, passiveis de serem atribuidos apenas aos comer-
ciantes parte da cadeia de consumo. A desproporcionalidade da medida é clara.

Aolado dos argumentos ora expostos, que denunciam as diversas improprie-
dades do Convénio ICMS 106/2017, ha, ainda, dois outros pontos que corrobo-
ram sua inadequacao.

Em primeiro lugar, como fica claro da exposicao acima, pela publica¢ao do
Convenio ICMS 106/2017,0 CONFAZ, Conselho Nacional de Politica Fazendaria,
criou uma nova hipotese de incidéncia para o ICMS, tributo previsto no artigo 155,
11, da Constituicao, que confere aos Estados e ao Distrito Federal compeléncia para
criar imposto sobre operagoes de circulacao de mercadorias e sobre prestacao de
servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacao.

Acerca da interpretacao dos elementos materiais necessarios a conliguragcao
do fato juridico tributario que atrai a incidéncia do imposto, € assente na doutrina
tributaria a necessidade de realizacao de um negocio juridico (operagao) do qual
decorra a transferéncia da titularidade (circulagao) de um bem movel, posto no
comércio (mercadoria)®. Ainda que se supere a necessidade de a mercadoria ser
um bem corpoéreo — ponto que nao € incontroverso, especialmente se considerar-
mos que a decisao do Supremo na ADI 1945 foi dada em carater cautelar — nao ha
duvidas de que as operacoes com bens digitais nao resultam em transferéncia de
titularidade.

Nos termos da clausula primeira do Convénio ICMS 106/2017, serao objeto
de incidéncia do ICMS as operacgoes com “softwares, programas, jogos eletroni-
cos, aplicativos, arquivos eletronicos e congéneres”. Ainda que haja um esforco
normativo no detalhamento dos “bens e mercadorias digitais”, umaanalise atenta
da clausula revela a presenga de apenas dois tipos de bens: soltwares e arquivos
eletronicos. Isso porque “programas, jogos eletronicos e aplicativos” sao, todos,
softwares; jaa mencao a “arquivo eletrénico” possivelmente pretende contemplar
musicas e filmes digitais.

Em todos os casos, o contrato subjacente ao acesso desses bens é a licenca de
uso—o autor, ouaquele autorizado por este, concede licenca de uso do software ou
arquivo eletrdnico ao usuario que realiza o download, via internet. Essa transferén-
cia eletrénica, por 6bvio, nao resulta na transmissao da propriedade. A licenga de

20. Nessesentido, CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sao Paulo: Saraiva, 2015 e MELO, José
Eduardo. ICMS: teoria e pratica. Sao Paulo: Saraiva, 2018, entre outros.
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uso, por defini¢ao, € contrato que preserva a titularidade do bem aquele que cede
o uso, diante de certas condicoes.

Nao ha, em nenhuma medida, poder de disposi¢ao do usuario quanto ao
software ou arquivo transferido. Ha, apenas, direito de usar o bem, pelo periodo
concedido pelalicenca. Nos casos de filmes, por exemplo, sequer ha a transferén-
cia do arquivo para a maquina do usudrio: o acesso se da na nuvem e, no mais das
vezes, condicionado ao uso no ambiente do aplicativo no qual o filme é disponibi-
lizado —a plataforma do Google Play é exemplar nesse sentido. Sendo contrato de
licenca de uso, nao ha que se falar na incidéncia do ICMS.

A licenca de uso esta prevista no item 1.05 da lista de servigos do 1SS; de-
terminar a incidéncia do ICMS equivale a invadir a competéncia tributaria dos
municipios e, ainda, a desconsiderar o papel que a LC 116/2003 tem na solucao
de conllitos entre os entes da Federagao, em patente ofensa ao papel atribuido as
leis complementares no texto constitucional. Sobre o tema, algumas palavras sao
necessarias.

Como ¢ sabido, o papel da lei complementar em matéria tributaria esta de-
lineado no artigo 146 da Constitui¢ao. A figura é relativamente nova, se conside-
rarmos os textos das constitui¢oes anteriores: apenas em 1967 é que houve clara
delimitagao material do ambito de competéncia das leis complementares, com
adelini¢ao de um rito proprio paraa sua aprovacao. Nos termos do texto vigente a
época, jacomasalteracoes da Emenda Constitucional 1/1969, as leis complemen-
tares competiam dispor sobre o direito tributdrio (artigo 18, § 1°).

Com a promulgacao da Constitui¢ao de 1988, o papel de tais normas foi
significativamente ampliado e detalhado. O direito tributario é exemplar nesse
sentido: o artigo 146 discorre longamente sobre o papel das leis complementa-
res e atraiu intenso debate doutrinario sobre o significado e papel atribuido pela
Constitui¢ao a elas?’. Na minha percep¢ao, porém, a interpretagao mais adequada
¢ aquela que limita o papel das leis complementares a defini¢ao de normas gerais
de direito tributario, com o objetivo preciso de ou dispor sobre conflitos de com-

peténciaentre os entes da Federacao, ou pararegular as limitagoes constitucionais
ao poder de tributar.

Nesse sentido, o artigo 146, 111, a, ao prescrever a competéncia da lei com-
plementar para definir os “fatos geradores, bases de calculo e contribuintes” dos
impostos previstos na Constitui¢ao, assim o [az com vistas a evitar conflitos de

compeléncia entre 0s entes e, desse modo, delimitar com precisao os limites do
poder de tributar de cada qual.

21. Refiro-me, aqui, as teorias dicotomica e tricotomica, que buscaram explicar o alcance do
artigo 146 da Constituicao. Sobre o tema, conlira-se: CARVALHO, Paulo de Barros. Cursoe
de direito tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2018. Cap. VII.
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Aplicando-se tal premissaao caso em debate, temos que a.C 116/2003,aum
sO tempo, estabelece as normas gerais do 1SS para fins de orientacao dos Munici-
pios quanto a criagao do imposto nas jurisdicoes respectivas e delimita o ambito
de incidéncia do ISS, de modo a afastar a incidéncia do ICMS nas situacoes ali
previstas, evitando-se potenciais conflitos e sobreposicoes de tributos.

Seria equivocado, portanto, afirmar que a LC 116/2003 apenas se presta aos
Municipios; essa seria uma interpretacao simploria do texto constitucional. Em
verdade, tal lei complementar, como qualquer outra dessa estatura, volta-se a so-
lucao de conllitos de competéncia e, ao estabelecer as operacoes passiveis de in-
cidéncia do ISS tem por efeito declarar a impossibilidade de incidéncia do ICMS
sobre esses mesmos [atos.

Sendo assim, estando a concessao de licenca de uso contemplada no item 1.05
da lista de servigos anexa a LC 116/2003, nao poderia o Convénio ICMS 106/2017
determinar a incidéncia do ICMS sobre esses mesmos [atos. A invasao de compe-
téncia € evidente, ao lado da alronta a lei complementar.

Os mesmos argumentos podem ser estendidos a eventual tentativa de se tri-
butar bens digitais disponibilizados em plataforma eletronica (streaming) ou em
razao de acesso na nuvem (SaaS, por exemplo). Conforme ja tratado linhas acima,
tais operacoes sao tributadas pelo ISS, em itens proprios da lista de servigos. A
incidéncia do ICMS seria evidentemente abusiva.

Por fim, uma altimaobservacao: caso seadmitaa possibilidade de o legislador
criar novas hipoteses de incidéncia do ICMS, em razao da evolucao tecnologicae
da necessidade de adaptar as estruturas tributarias a essa nova realidade, o Conve-
nio nao €, em definitivo, o instrumento adequado para tanto. Um caso exemplar
sobre o tema é o ICMS incidente na importagao. Por muito tempo, discutiu-se a
possibilidade de incidéncia do imposto na importacao realizada por pessoas [isi-
cas ou pessoas juridicas nao contribuintes. O STF era unissono em rechacara in-
cidéncia, seja pela auséncia de mercadoria (bem destinado ao comércio), seja pela
ofensa ao principio da nao cumulatividade, ja que nao haveria a possibilidade de
tomada de créditos na entrada do bem — nesse sentido, inclusive, ¢ acompreensao
da Sumula 660 do tribunal.

Esse cenario foialterado, contudo, com a promulgacao da Emenda Constitu-
cional 33/2001, que alterou o artigo 155, § 2°, 1X, a, da Constituicao, para ampliar
a hipétese de incidéncia do ICMS na importa¢ao, de modo a contemplar toda e
qualquer entrada, realizada por pessoa [isica ou juridica, contribuinte ou nao do
imposto. A despeito do conteudo controvertido, ja que extrapola a hipétese geral
de incidéncia do ICMS prevista no artigo 155, II, da Constitui¢ao, nesse caso, o
instrumento normativo utilizado foi o adequado: alterou-se a Constitui¢ao para
prever a possibilidade de incidéncia do imposto naquelas situacoes especificas.
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Situagao muito diferente, portanto, da que se enfrenta hoje com a tributagao
de bens digitais: os Estados, via Convénio, definiram um novo fato passivel de in-
cidencia do ICMS, fato este que, no entanto, ja é onerado pelo ISS. A comparagao
da presente situagao com o ICMS-Importagao e a saida juridica utilizada para tal
hipotese, ao lado de todos os argumentos ja expostos, somente corroboram a ne-
cessidade de suspensao dos termos do Convénio ICMS 106/2017.

3. Conclusoes criticas

Ainadequagao do Convénio ICMS 106/2017 é [ato incontroverso e as razdes
juridicas para tanto sao muitas: desde a invasao da competéncia tributaria atribui-
da aos Municipios, até impropriedades na definigao dos responsaveis tributarios.
As operacoes que o Convénio contempla ja sao, todas elas, tributadas pelo 1SS, em
face de itens proprios da lista de servigcos constantes da LC 116/2003. Pretender
onerar essas mesmas operacoes com o ICMS ¢, por 6bvio, inconstitucional.

A despeito dessas afirmacoes, porém, uma considera¢ao deve ser feita: a eco-
nomia digital traz consigo a tendéncia a desmaterializagao das relacoes — o acesso
a platalormas de musicas, videos, compartilhamento de bens (iméveis, carros,
espacos de trabalho e outros) mostram tal realidade de maneira clara. Diante dis-
so, o potencial arrecadatério do ICMS, que € um imposto cujo pressuposto € a
realizacao de operagaes [isicas e responsavel por parte significativa da receita dos
Estados, esta, no médio prazo, severamente ameacado.

Sendo assim, ¢ compreensivel que os Estados realizem movimentos norma-
tivos visando a protecao de seus cofres. Contudo, isso nao pode se dar de qualquer
maneira. Estabelecer a incidéncia do ICMS, via Convénio, sobre operagoes ja tri-
butadas remonta a momentos superados de nossa historia tributdria: o da compe-
téncia concorrente, bitributacao e invasao massiva de competéncias®.

Esse cendrio confirma a necessidade de uma reflexao apurada sobre essas
novas realidades, de modo a ajustar as incidéncias constitucionalmente previs-
tas, assegurando a todos os entes as receitas necessarias ao financiamento das
necessidades publicas. O inadmissivel é que a solucao construida seja as custas

da seguranca juridica dos contribuintes e com absoluto desrespeito as normas
constitucionais.

22. Essaeraarealidade tributdria até, pelo menos, a Constitui¢ao de 1946; a primeira que nao
previu competéncia tributdria concorrente entre Unido e Estados.
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APRESENTACAO

Ao longo do ano de 2017, e durante parte de 2018, o Nucleo de Direito Tri-
butario do Mestrado Proflissional da Escola de Direito de Sao Paulo, da Fundagéo
Getulio Vargas, realizou diversos eventos publicos para discutir temas relativos aos
desalios da tributagao da economia digital. Essas atividades se inseriram no grupo
de pesquisa Tributacao e Novas Tecnologias, que, além de ter por objetivo produzir
pesquisas estruturadas sobre objetos especificos, também tema func¢ao de alimentar
o debate em torno da realidade normativa nacional e internacional sobre o tema.

Nesse contexto, dialogos [rutiferos foram travados com muitos dos autores
e autoras deste livro, o que me motivou a propor a organizacao desta obra. Desse
modo, [oi possivel concretizaras discussoes publicas que tivemos e, assim, estimu-
lara melhoria do ambiente institucional relativo a tributacao da economia digital.

O livro esta dividido em duas partes principais: desafios internacionais e de-
salios internos da imposi¢ao de dnus tributario sobre essa nova realidade.

Na parte internacional, muitos dos textos estao [ocados nos relatorios da Or-
ganizagao para Cooperacao e Desenvolvimento Economico (OCDE) e nas recentes
propostas de diretiva da Uniao Europeia sobre o tema. A ideia de apresentar essa
perspectiva se justilica em face da necessidade de adequacao da realidade nacional
com as orientagoes dos paises mais ricos, onde a discussao sobre essas matérias
esta mais evoluida. Na medida em que os problemas juridicos que se colocam nao
possuem [ronteiras fisicas, as reflexdes ja havidas por outras economias de relevo
no cenario internacional sao ilustrativas para o Brasil e podem orientara construcao
de nossa regulacao tributdria para esses fenomenos.

A segunda parte do livro se dedica a andlise do direito tributario interno e €
dividida em capitulos tematicos. Nessa divisdo, procurei identificar as situagoes
que resultam em maior controvérsia quanto a correta qualificacao juridica e tribu-
tdria, com o objetivo de jogar luzes sobre temas ainda pouco enfrentados no Brasil
e assegurar, na medida do possivel, a auséncia de sobreposi¢oes.

A despeito de compreensiva, a obra nao se pretende delinitiva. A realizagao
de negocios no contexto da economia digital é irreversivel e encontra-se em franca

evolugdo. Por isso, esta primeira edi¢ao € apenas uma semente de muitos debates
que ainda estao por vir.

Boa leitura!

TATHIANE PI1SCITELLI
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