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Daniel Corréa: Novas medidas relacionadas a guerrafiscal de | SS

Em dezembro de 2016 foi publicadaalLe Complementar (LC) 157 que alterou aLC 116/03
relativamente ao imposto sobre servicos (1SS) ea L el 8.129/1992 que dispde sobre aimprobidade
administrativa.

Ja comentamos agui na ConJur acerca da aparente inconstitucionalidade da tributacdo de negécios
juridicos que ndo se qualificam como servicos, como € o caso do streaming (item 1.09 dalistade
servicos) e do armazenamento e hospedagem de dados (item 1.03). Frisamos que a atual reparticao
constitucional de competéncias tributérias combinada com a revolucdo tecnol gica experimentada pela
sociedade possibilita a auséncia de sujei ¢céo de determinadas utilidades ao 1SS e ICMSS,

simultaneamente. |sso revelaria a necessidade de reforma do cinquentenario sistematributério para
substituir 0 ISS, ICMS, IPI, PIS e Cofins, tributos que gravam o consumo, por um I\VVA Nacional, ndo-
cumulativo. Isso facilitaria a cobrancga de tributo sobre todo e qualquer processo de agregacéo econémica
devaor.

A par dessa questéo, arecente LC 157/16 introduziu normas relacionadas a denominada “ guerra fiscal”
de ISS que serdo objeto deste exame.

A guerrafiscal caracteriza-se pela competicéo generalizada entre os entes subnacionais pelos
investimentos privados [1] tendo como contrapartida a concesséo de incentivos ou beneficios tributérios [
2]. Essa disputa tem impacto sobre alivre concorréncia e a receita publica, que tende a um ponto de
equilibrio “no fundo do pogo” (racetothebottom) [3]. Dentre outras possivels causas, a guerrafiscal é
reflexo da falta de cooperacdo no federalismo brasileiro, resultante da auséncia de uma politica de
desenvolvimento nacional [4].

Para evitar aguerrafiscal relacionada ao ISS (entre municipios), aLC 157/16 procurou regular o
disposto nosincisos| e lll do 83° do art. 156 da Constituicdo Federal. Referidos artigos impdem a Lei
Complementar o estabel ecimento das aliquotas minimas e maximas do imposto, bem como aformae as
condi¢des para a concessao de incentivos fiscais.

Até agoraa L C 116/03 era omissa quanto a aliguota minima e a forma de concessao dos incentivos
fiscaisde ISS. A questéo vinha sendo tratada temporariamente pelo artigo 88 do ADCT, o qual

estabel ece aliquota minima de 2% para o 1SS [5] e veda a concessdo de incentivos que resultem, direta
ou indiretamente, na reducéo dareferida aiquota.

Nesse ponto, a LC 157/2016 praticamente repetiu o que ja estava posto no ADCT. AcresceuaLC
116/03 o artigo 8-A para estabel ecer, em seu caput, a mesma aliquota minima ja previstano ADCT (2%)
[6]. No paréagrafo primeiro do mesmo dispositivo [ 7] vedou definitivamente a possibilidade de concesséo
deincentivosfiscais de ISS, sgja qual for a suaforma de atuacéo sobre a “regra-matriz de incidéncia
tributaria’ [8]. Em regra[9], qualquer incentivo gque atue sobre a aliquota, a base de calculo ou mediante
a concessao de créditos sera considerado ilegal.

Em relagéo a fixagdo da aliquota minima, poder-se-ia sustentar ter havido afronta a autonomia municipal
(artigo 18 da CF). No entanto, a ponderacao entre os principios da autonomia municipal e do pacto
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federativo sugere a prevaléncia do segundo (artigos 1° e 60, 8 4°, | da CF). A fixac&o de aliquota minima
€ essencial paraevitar a concorréncia fratricida entre os municipios. Garante, portanto, a harmonia do
pacto federativo. Esse sopesamento ja havia sido realizado pelo constituinte derivado quando, por
intermédio da EC 37/02, introduziu a norma do artigo 88, |, do ADCT. Sem esse piso 0 caminho estaria
aberto para os municipios fixarem aliquotas reduzidissimas do imposto com o consequente
recrudescimento da guerrafiscal.

Quanto aforma de concessdo de incentivos fiscais, aLC 157/16 parece ndo ter suprido a exigéncia do
artigo 156, 83°, 111 da CF. Isso porque a Constitui¢c&o ndo veda definitivamente a concesséo de
incentivos de ISS. Ao contrario, a Carta Maior reza que caberaalei complementar “regular aformae as
condi¢bes como isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados’. O verbo
“serdo” denota que o Constituinte ndo pretendia vedar todo e qualquer incentivo fiscal, mas admitia que
esses pudessem ser concedidos apds alei complementar estabelecer “aforma’ e “as condigdes’ para
tanto. No mesmo sentido € a previsdo paraa“revogacao” de incentivos que pressupde logicamente sua
prévia concessdo. A necessidade de regulacdo por lel complementar gerou apenas uma proibicéo
temporéria para a concessao de incentivos, nos termos do artigo 88, 11 do ADCT, enquanto ndo satisfeita
areferida condicéo legidativa

Ao deixar de regular aforma e as condigdes pelas quais os incentivos fiscais poderiam ser concedidos e
simplesmente vedar a sua concessao, alei complementar parece ter descumprido sua finalidade aluz do
artigo 156, 83°, 111 daCF.

Destaca-se, ainda, a previsdo da L C 157/16 de que seranulaalei ou 0 ato do municipio ou do Distrito
Federal que desrespeitar as referidas vedacdes “no caso de servigo prestado a tomador ou intermediario
localizado em municipio diverso daquele onde estalocalizado o prestador do servigo”, possibilitando ao
“prestador do servico, perante 0 municipio ou o Distrito Federal que néo respeitar as disposi¢coes deste
artigo, o direito arestituicdo do valor efetivamente pago do Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza calculado sob a égide dalei nula’ (artigo 8°-A, 88 2° e 39). Além dessa san¢éo direcionada a
pessoa juridica de direito publico (municipio), alei complementar acresceu o artigo 10-A alLei de
Improbidade Administrativa (Lel 8.429/1992), segundo o qual o agente publico que conceder (ato
comissivo) ou mantiver (ato omissivo) beneficio fiscal contrario as diretrizes constantes do artigo 8-A da
L C 116/03 respondera por ato de improbidade administrativa, perderd a funcdo publica, terd seus direitos
politicos suspensos de 5 a 8 anos e pagara multa de até trés vezes o valor do beneficio.

Essas trés regras tém o conddo de contribuir para a prevencdo da guerrafiscal de ISS. Isso porque
penalizam o agente publico que mantiver ou conceder incentivos fiscais e o préprio municipio na
hipdtese em que 0 servico é prestado atomador localizado em municipio diverso. Em suma, se o
municipio reduz ilegalmente a aliquota minima para servico prestado exclusivamente em seu territério
— 0U Sgja, causa um prejuizo apenas parasi — a sancao ficara circunscrita ao agente publico. Se o
servico for prestado atomador ou intermediario localizado em outro municipio — ou Sgja, 0 prejuizo
extrapola os seus limites territoriais para atingir municipios vizinhos — havera sancéo também aos
cofres do municipio incentivador que restituiraintegralmente o tributo pago pelo contribuinte, sem
prejuizo da aplicacédo da pena de improbidade ao agente publico.

Registre-se que o projeto original em tramite no Senado previa ainclusdo de um 4° paragrafo ao
artigo 3° da L C 116/03 em que expressamente se transferia a competéncia do imposto para o municipio
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do domicilio do tomador (ou intermediério) do servico na hipotese de concesséo de incentivo fiscal de
ISS[10]. Essanormafoi vetada pela Presidéncia da Republica[11], sob o plausivel fundamento de que
seriam criados problemas operacionais para as empresas em fungdo da modificacdo do sujeito ativo da
relacdo juridicatributaria depois darealizacéo do fato gerador. Apesar do veto presidencial em relagéo
ao 84°, permaneceram higidas as normas dos 882° e 3° do artigo 8-A da LC 116/03. Estas, conforme
visto, induzem [12] os municipios a ndo concederem incentivos que afetem a concorréncia
intermunicipal, sob pena de ainda serem obrigados a restituir o tributo incentivado.

O mecanismo criado tende a ser mais eficaz para acabar com a guerrafiscal do que o estabelecido no
artigo 8°, 1l daLC 24/75 para os incentivos fiscaisde ICMS. No caso do ICMS, o Estado que concede
incentivo fiscal ilicito deve cobrar a diferenca de imposto do contribuinte. Ou sgja, relativamente ao
ICMS, o Estado que age inconstitucionalmente é obrigado pelalei a aproveitar-se de sua propriatorpeza
mediante a cobranca do diferencial de imposto. No caso do ISS isso aparentemente ndo ocorrera. O
municipio incentivador perdera o que arrecadou com o beneficio na hipotese de o tomador do servigo
localizar-se em Municipio diverso.

Além de consubstanciarem um “incentivo negativo” [13] aos entes subnacionais para a realizagéo da
guerrafiscal, as novas disposigoes legais revelam um “didogo institucional” [14] entre o Congresso
Nacional e o Supremo Tribunal Federal que, em 2016, fixou atese de que “ é inconstitucional lei
municipa que veicule exclusdo de valores da base de calculo do ISSQN fora das hipoteses previstas em
lei complementar nacional” no julgamento da ADPF 190 [15].

Em suma, aLC 157/2016 parece ter descumprido suafinalidade ao deixar de regular o artigo 156, 83°,
I11 da CF relativamente a forma e as condicdes para a concessao de incentivos fiscais de | SS,
simplesmente vedando-os. Por outro lado, andou bem ao estabel ecer sangdes para a concesséo de
incentivos fiscaisilicitos de ISS. Ao prever aresponsabilizacdo do agente publico e impor sangdo
patrimonial ao municipio, ale desestimula arealizacdo da guerrafiscal entre os municipios.

1 Guilherme Bueno de Camargo explicita que aguerrafiscal decorre dageneralizagéo “(...) de uma
competicao entre entes subnacionais pela alocagao de investimentos privativos por meio da concessao de
beneficios e rentncia fiscal, conflito este que se da em decorréncia de estratégias ndo cooperativas dos
entes da Federacéo e pela auséncia de coordenacéo e composi¢ao dos interesses por parte do governo
central” (CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerrafiscal e seus efeitos. autonomiax centralizacéo.
In: CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004, p. 187).

2 Segundo o Supremo Tribunal Federal, “incentivos ou estimul os fiscais so todas as normas juridicas
ditadas com finalidades extrafiscais de promog&o do desenvol vimento econdmico e social que excluem
total ou parcialmente o crédito tributario” (577348, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
Tribunal Pleno, REPERCUSSAO GERAL — DJe-035 26-02-2010).

3 Comentando sobre a Guerra Fiscal de ICMS, José Roberto Afonso assenta que “(...) apior facetada
guerrafiscal ndo passa pelatributagdo em si, nem mesmo em minar areceita efetiva e as finangas
estaduais, mas a grave distor¢éo que impde alivre concorréncia no Pais. Como € um incentivo que afeta
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diretamente o nivel de preco, e permite uma arbitrariedade ao infinito, plantasiguais, de produtosiguais,
suportam um 6nus de carga diferente dependendo do local em que for instalada e das vantagens que
conseguiram angariar do Estado numa negociacéo individualizada — e, na maioria das vezes, nada
publica. Talvez ndo hgja umaforma de intervencdo estatal t&o aguda na economia porque distorce
totalmente as condic¢des de concorréncia. Foi criada uma |6gica perversa: muitos empreendedores,
mesmo que talvez preferissem evitar o risco de um beneficio irregular, sdo compelidos a guerrafiscal
simplesmente se seu concorrente conseguir uma vantagem fiscal que o deixe em melhor condicdo para
competir. Neste contexto, por opcéo ou falta dela, por atragéo ou por reacdo, a guerrafiscal do ICMS se
tornou uma prética universal e chegou perto de provocar um equilibrio contraditorio: quando todos os
estados concedem incentivos, de uma ou outra forma, e quanto todos os investidores produtivos acabam
sendo incentivados, de certaforma se chegou a um equilibrio, entretanto, ‘no fundo do poco’ (tomando
emprestada a expressao racetothebottom, comum naliteratura internacional sobre a matéria)”
(AFONSO, José Roberto. ICMS: diagndstico e perspectivas. In: REZENDE, Fernando (Org.). O
federalismo brasileiro em seu labirinto: crise e necessidade de reformas. Rio de Janeiro: FGV, 2013, p.
212). Vide também: SHAH, Anwar. Competicéo inter-regional e cooperacao federal: competir ou
cooperar? N&o € essa a questdo. Férum Internacional sobre Federalismo no México Veracruz. México,
15-17 novembro de 2001, p. 7.

4 Vide apropésito: BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constitui¢&o. S&o Paulo:
Max Limonad, 2003.

5 Excetuados os servicos de (i) execugao, por administragéo, empreitada ou subempreitada, de obras de
construcao civil, hidraulica ou elétrica e de outras obras semel hantes, inclusive sondagem, perfuragcdo de
pocos, escavacdo, drenagem e irrigagao, terraplanagem, pavimentagdo, concretagem e ainstalagéo e
montagem de produtos, pegas e equipamentos (item 7.02 da lista anexa de servicos), (ii) reparacéo,
conservacdo e reforma de edificios, estradas, pontes, portos e congéneres (item 7.05) e de transporte
coletivo municipal rodoviario, metroviério, ferroviério e aquaviério de passageiros (item 16.01).

6 Art. 80-A. A aliquota minima do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza é de 2% (dois por
cento).

7 810 Oimposto ndo sera objeto de concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios tributérios ou
financeiros, inclusive de reducéo de base de calculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob
gualquer outra forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributéria menor que a decorrente da
aplicacéo da aliquota minima estabel ecida no caput, exceto para 0s servicos a que se referem os subitens
7.02, 7.05 € 16.01 dalista anexa aesta Lel Complementar.

8Vide CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario, 262 Ed., S0 Paulo: Saraiva, 2014,
pp. 331/335.

9 Exceto para os servigos também excluidos da aliquota minima (itens 7.02, 7.05 e 16.01 dalistaanexaa
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li).

10 “8 40 Na hipdtese de descumprimento do disposto no caput ou no § 10, ambos do art. 80-A destalLel
Complementar, 0 imposto sera devido no local do estabel ecimento do tomador ou intermediério do
servigo ou, nafalta de estabel ecimento, onde ele estiver domiciliado.”

11 Justificativa ao veto do § 4° do art. 3° da LC 116/03 (naredagdo da L C 157/16): “ Os dispositivos
imputariam elevado custo operacional as empresas. Além disso, a defini¢éo da competénciatributaria
deve vir expressamente definida em lei complementar, ndo cabendo sua definicao a posteriori, como
pode ocorrer nas hipbteses previstas pelos dispositivos.” (

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2016/Msg/V EP-720.htm)

12 Sobre as normas indutoras de comportamentos em matéria tributéria, vide: SCHOUERI, Luis
Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de janeiro: Forense, 2005.

13 Essafoi aexpressio utilizada na exposi¢éo de motivos da L C 157/2016:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/ 108390

14 Sobre o tema, vide: VICTOR, Sérgio Antonio Ferreira. Didlogo institucional e controle de
constitucionalidade: debate entre 0 STF e 0 Congresso Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
15 Julgamento realizado pelo Plenério do STF em 29/09/2016.

Date Created
26/01/2017

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 26/01/2017


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Msg/VEP-720.htm
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/108390

