MERITO E MODULACAO NO JULGAMENTO DA BITRIBUTACAO DE SOFTWARE

O Supremo Tribunal Federal formou maioria, no final de 2020, em torno da tese pela
exclusdo das hipoteses de incidéncia do ICMS sobre o licenciamento ou cessédo de
direito de uso de programas de computador (softwares). No caso concreto, que se refere
ao julgamento das ADIs 1945 e 5659, o relator, Min. Dias Toffoli, julgou procedente o
pedido para dar ao artigo 5° da Lei n° 6.763/75 e ao artigo 1°, | e Il, do Decreto n°
43.080/02, ambos do Estado de Minas Gerais, e ao artigo 2° da Lei Complementar
federal n°® 87/96, a interpretacdo conforme a Constituicdo Federal, excluindo os
nominados fatos geradores das hipéteses de recolhimento do tributo estadual. Ainda
em seu voto, o relator adotou modulagéo dos efeitos da deciséo para dota-la de eficacia
a partir da data da publicacdo da ata de julgamento. Acompanharam o relator os
Ministros Alexandre de Moraes, Roberto Barroso, Rosa Weber, Ricardo Lewandowski,
Luiz Fux e Marco Aurélio.

Analisemos conflito entre jurisprudéncia e lei a luz do critério lex posterior...

De plano, se faz mister saudar a formac¢ao de maioria em torno da constitucionalidade
da incidéncia do ISS sobre licengas de softwares como um importante avango para o
restabelecimento da almejada seguranca juridica para as operagcdes com tais
intangiveis. O voto do Min. Dias Toffoli, fortalece o Estado Democratico na medida em
gue reconhece e legitima a vontade do legislador, democraticamente eleito,
consubstanciada na opgéo pela incidéncia do tributo municipal sobre as atividades de
licenciamento de softwares, na forma do que determina a Lei Complementar n® 116, de
31 de julho de 2003 (“LC 116”) e da Lei Complementar n® 157, de 29 de dezembro de
2016 (“LC 157”). Esta nao apenas ratificou a incidéncia do ISS sobre as mencionadas
atividades, como também adicionou outras atividades tipicas da nova fenomenologia
digital habilitada pelas tecnologias da informacdo e comunicagdo, tais como, a
disponibilizacéo, sem cessao definitiva, de contetdos audiovisuais por meio da internet
(streaming). Emerge, a partir do consenso de sete eminentes Julgadores Supremos,
uma significativa contribuicdo, plasmada no voto, no sentido de conferir efetiva
seguranca juridica a atores sociais, qual seja, a equiparagao, entre jurisprudéncia e lei,
no que concerne a aplicabilidade do brocardo juridico lex posterior derogat legi priori.
Entendemos que o referido brocardo, acolhido no ordenamento por meio do Art. 2°, § 1°
da Lei de Introducdo ao Direito Brasileiro (‘LINDB”)!, pode ser alcado a relevancia de
critério juridico aplicavel na solucdo de conflitos entre jurisprudéncia e lei. Para
cristalizar tal alcance, é util um breve escorco histérico da controvérsia

O tema em tela foi inicialmente apreciado pela Corte Suprema, em 1998, por intermédio
do RE 176.626-3/SP?, no qual o relator, Min. Sepllveda Pertence, articulou tese
reconhecendo a possibilidade de incidéncia do ICMS, de competéncia estadual, apenas
nos casos em que o software fosse oferecido em série e distribuido por meio de suporte
fisico, tais como, CD ou DVD. O recurso nédo foi conhecido pela 12 Turma, tendo como
razéo de tratar-se de questéo considerada estranha ao objeto da acédo declaratéria que
motivou o Extraordinario. O tema veio a ser efetivamente julgado no RE 199.464-3/SP3,
com voto condutor do Min. limar Galvdo, que teve como base o entendimento do Min.
Sepulveda Pertence, anteriormente adotado na mesma Turma julgadora. VAarios
Estados incorporaram o julgado em leis e atos normativos de sua alcada. Em 2003, o
Congresso Nacional definiu, por meio do subitem 1.05 da Lista de servicos anexa a LC
116, que os fatos geradores relativos ao licenciamento de programas de computador
subsumem-se a hipétese de incidéncia do ISS, de competéncia dos Municipios.
Desafortunadamente, e ndo obstante a deciséo do legislador, em quérum qualificado de
lei complementar, diversos Estados, ao invés de reconhecer a incidéncia ex lege,
seguiram editando normas e instruindo suas administragfes tributarias a buscar o
recolhimento, em patente afronta a lei, justificando a conduta com base na
suprarreferida jurisprudéncia, adotada pela 1 Turma do Supremo em 1990.
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Recentemente, os Estados, reunidos no CONFAZ, recrudesceram a atuagao
estabelecendo reduc¢fes de bases de célculo de ICMS incidente sobre software, por
meio do Convénio ICMS n° 181/2015, e a cobrancga, por meio do Convénio ICMS n°
106/2017, do ICMS incidente nas operagOes com bens e mercadorias digitais,
comercializadas inclusive, por meio de transferéncia eletrénica de dados. Ressalte-
se, por ser grave, hipétese de incidéncia, essa, inexistente. Tais movimentos
agravaram, sobremaneira, a inseguranca juridica, promovendo exasperagao
angustiosa das empresas, sujeitas a bitributacdo por pressédo Estados e Municipios,
pratica ab-rogada pela Constitui¢éo.

Neste contexto, o Acérdao, que ha de vir a emergir a partir do voto do relator, Min. Dias
Toffoli, relne atributos para se tornar um importante marco juridico para o Direito
brasileiro, para, em seus fundamentos determinantes, legitimar a equiparacdo entre
jurisprudéncia e lei, e inaugurar a aplicacao do brocardo lex posterior derogat legi priori,
na qualidade de critério de validade normativa, na hipétese em que uma norma decisoria
concreta* erigida em sede de jurisprudéncia, venha a apresentar-se antinémica a uma
lei mais jovem. Tal situacdo ja é prevista na segunda parte do § 1° do Art. 2° da LIDB
ao dispor que “a lei posterior revoga a anterior [...] quando seja com ela incompativel”.
Com efeito, a situacdo de bitributacdo de software ocorreu pela ndo observancia, por
parte dos Estados, de que, com a entrada em vigor da LC 116, ndo deveria subsistir a
incidéncia do ICMS sobre o licenciamento software. Em outros termos, a ideia juridica
subjacente a decisdo em torno da inconstitucionalidade da incidéncia do ICMS sobre as
operacdes de licenciamento de software, decorre de novo entendimento segundo o
gual, da mesma forma como se da nas hipéteses de antinomias e conflitos normativos,
longe de serem exclusividade entre diplomas formais, também séo passiveis de ocorrer
entre normas legais e jurisprudéncia. Nestes casos, a resolucdo baseada na aplicagédo
do critério lex posterior poderia conferir clareza e celeridade as decisées envolvendo o
embate entre leis e jurisprudéncia.

Apreciemos, entdo, a necessaria modulacao dos efeitos ...

Em 27 de outubro de 2020, Sergio Paulo® publicou um artigo intitulado “Sobre
Licenciamento de Software, incide ISS” no qual, apds arrazoado atinente a justificar a
referida afirmacdo central, explicita entendimento de que a decisdo em favor da
declaracdo de inconstitucionalidade da incidéncia de ICMS deveria ter efeitos ex nunc,
de modo “que o passado da querela permanega no passado”. Ante o exposto, ha que
se festejar, reiteradamente, o voto do relator, Min. Dias Toffoli ao propor a modulagéo
de modo que os efeitos de inconstitucionalidade tenham eficacia a partir da data da
publicagdo da ata de julgamento. Todavia, o plexo de relagdes juridicas abarcadas na
bitributacdo n&o é satisfatoriamente enderecado somente pela modulagdo ex nunc,
principalmente em face as condutas adotadas pelos atores envolvidos. Ora, sdo dois
tributos, a saber, ICMS e ISS; qualitativamente, trés administracdes tributarias, a dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, e suas respectivas condutas; e trés
possiveis condutas por parte dos sujeitos passivos das obrigacdes tributarias. As
administracdes tributarias dos Estados e Municipios sdo compelidas a cobrar,
respectivamente, ICMS e ISS, sob pena de prevaricacdo. O Distrito Federal, que goza,
da prerrogativa de escolher o tributo, com base nos Arts. 147 e 155, Il, da CF/88, adotou
a cobranca de ISS por meio da Lei Complementar Distrital n® 937, 22/12/2017. Os
sujeitos tributarios passivos podem ter optado, em boa-fé, pelo o recolhimento somente
do ICMS; somente do ISS; ou ainda de ambos. A Ultima referida conduta pode ter sido
induzida pela baixa onerosidade estabelecida por varios entes federados, ao cobrar o
ICMS sobre software com reducéo de base de céalculo de modo a equivaler ao dobro do
valor do corpus mechanicum, a saber, CDs ou DVDs®. Assim sendo, torna-se necessario
a adocédo de condicionantes adicionais para assegurar seguranca a todas as partes.
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Na obra “Estado de Direito e Jurisdicdo Constitucional”, o Min. Gilmar Mendes afirma
que” O dogma da nulidade de inconstitucionalidade pertence a tradicdo do direito
brasileiro” e acrescenta que “significativa parcela da doutrina brasileira posicionou-se
e acrescenta que “significativa parcela da doutrina brasileira posicionou-se pela
equiparacédo entre inconstitucionalidade e nulidade™. Todavia, o Art. 27 da Lei n°
9.868/99 introduziu férmula juridica importante para a limitacéo dos efeitos das decisdes
de inconstitucionalidade, como é o caso em tela. O fundamento da norma reside no
préprio principio da seguranca juridica e no “interesse publico de excepcional relevo”.®
De especial interesse, é a diccao do referido artigo quando “tendo em vista razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social [...] autoriza restringir os efeitos
daquela declaragao™®. Neste sentido, o Min. Gilmar Mendes traz a luz, como
precedente, o julgamento do RE 560.626, no qual foram fulminados com nulidade por
inconstitucionalidade dos Arts. 45 e 46 da Lei n® 8.212/91 e o paragrafo Unico do Art. 5°
do Decreto-lei 1.569/77, considerando “legitimos os recolhimentos efetuados nos prazos
previstos nos Arts. 45 e 46 da Lei 8.212/91 e ndo impugnados antes da data de
conclusédo deste julgamento™! e aplicacédo de efeitos ex nunc “tdo-somente em relacdo
a eventuais repeticdes de indébitos ajuizadas apés a decisdo assentada na sesséo do
dia 11/06/2008™2. Tal exemplo demonstra, cabalmente, a necessidade de se proceder
com uma modulacdo mais detalhada do que a mera dicotomia entre ex tunc e ex nunc,
de modo a prover solugdo adequada para os atores afetados pelos efeitos da declaragéo
de inconstitucionalidade, em linha com o primado da seguranca juridica.

Com base no exposto, e reiterando a pertinéncia da modulacdo ex nunc ja disposta no
voto do Min. Dias Toffoli, oferecemos, & guisa de contribuicdo para o deslinde da
controvérsia, as seguintes disposicdes complementares, sob a forma de verbetes.
Referir-nos-emos a data estipulada para a modulagcdo ex nunc como Inicio da
Modulagéo:

1° Verbete: No tocante ao ICMS, sao convalidados e considerados imutaveis
os créditos constituidos e adimplidos até o Inicio da Modulagao.

2° Verbete: Sdo nulos, de pleno direito, os prazos decadenciais e
prescricionais relativos ao ICMS, ndo vencidos até Inicio da Modulagéo.

3° Verbete: Sado nulos, de pleno direito, os créditos tributarios de ICMS
constituidos e nédo liquidados no prazo de cinco anos anteriores ao Inicio da
Modulacdo. Garantias eventualmente prestadas dever&o ser restituidas ao
sujeito passivo da obrigacdo nulificada.

4° Verbete: O sujeito passivo da obrigacéo tributaria de ISS tem o direito de
extinguir crédito tributario por meio da apresentacdo de comprovante de
recolhimento prévio de ICMS, relativo & mesma competéncia.

Consideremos, na sequéncia, as respectivas justificativas e efeitos. O 1° Verbete € o
pilar da seguranca juridica das administragfes tributérias, perfilando-se linha com o
escolio de Gilmar Mendes e Paulo Branco: “atos praticados com base na lei
inconstitucional que ndo mais se afigurem suscetiveis de revisdo ndo séo afetados pela
declaracao de inconstitucionalidade. [...] Importa, portanto, assinalar que a eficacia erga
omnes da declaracdo de inconstitucionalidade ndo opera uma depuracdo total do
ordenamento juridico™?®. A nulidade dos prazos decadenciais e prescricionais, disposta
no 2° Verbete, congela as posicdes juridico-tributarias dos atores envolvidos,
extinguindo, no prazo assinalado, a possibilidade de constituicdo de novos créditos
tributarios de ICMS por parte das correspondentes administracdes tributarias, bem
como, extinguindo a faculdade dos contribuintes de erigir novos pleitos de repeticdo de
indébito tributario. O 3° Verbete, é uma decorréncia logica da declaracdo da
inconstitucionalidade sem reducéo de texto, visando fazer justica ao sujeito passivo da
obrigacéo tributaria no sentido de ndo ser compelido a recolher uma exacao crivada de
nulidade, estando, ela, em fase contenciosa. Trata-se de uma providéncia paritaria e
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reflexa ao disposto no 1° Verbete, que promove a equidade entre os sujeitos ativos e
passivos do liame juridico tributario. Por fim, o 4° Verbete faz justica ao sujeito passivo
que, tendo recolhido, em boa-fé, o ICMS, venha a ser abordado pelo fisco municipal
reclamando o recolhimento do ISS. Este verbete tem conexao com o 3° Verbete, na
medida em que, os contribuintes de ICMS que vierem a gozar da nulidade dos créditos
tributérios constituidos e nao liquidados, e que nado forem, concomitantemente,
contribuintes do ISS, deverado recolher o pertinente montante de ISS relativamente a
respectiva competéncia. Quanto aos que néo recolheram ICMS e tampouco ISS, cabera
as administracdes tributarias municipais e a distrital garantir o cumprimento das
obrigacfes faltantes. Reconhecemaos que certos verbetes encerram redundancias, tais
como, a circunstancia de que a partir da nulidade dos prazos decadenciais e
prescricionais relativos ao ICMS, decorre a impossibilidade da alteracédo das posicoes
juridicas, que € disposta, expressamente no 1° Verbete. Optamos pelo didatismo
decorrente da redundancia. Os quatro verbetes propostos agasalham, porém, uma
injustica ao ndo tratar adequadamente os contribuintes que porventura tenham recolhido
os dois tributos. Como, jA& comentamos, tal conduta pode ter sido esposada por
contribuintes com grau mais alto de zelo ou averséo a risco, em face da relativamente
baixa onerosidade adotada por certos Estados, por meio de reducao de base de calculo,
a exemplo do Estado de S&o Paulo. O 5° Verbete endereca esta circunstancia:

5° Verbete: O sujeito passivo da obrigacgdo tributaria de ICMS tem direito a
repeticdo de indébito, desde que tenha contribuido, concomitante com o ISS
no prazo de cinco anos anterior ao Inicio da Modulagéo. O pleito deve ser
instruido com a apresentacédo de comprovante de recolhimento prévio de ISS,
relativo & mesma competéncia.

Entendemos que com a modulagdo ex nunc, ja sinalizada no relatério do Min. Dias
Toffoli e, salvo melhor juizo, com a ado¢do dos cinco verbetes, ora propostos e
justificados, é possivel lograr o desiderato almejado de que o passado da querela
permaneca no passado.

Sergio Paulo Gomes Gallindo, Presidente Executivo da Brasscom, Advogado, Mestre
em Direito Politico e Econdmico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie, Mestre em
Ciéncia da Computagdo pela University of Texas at Austin, com apoio do Fulbright Intl.
Fellowship Program, Bacharel em Direito pela USP, Engenheiro Eletrdnico pela UFRJ,
e ministrou aulas de Tributacdo e Economia Digital no MBA em Gestdo Tributaria da
USP/ESALQ.

Daniel T. Stivelberg_é Gerente de Relacdes Governamentais e Encarregado-Adjunto
de Protecdo de Dados da Brasscom, Advogado, POs-Graduado em Direito
Constitucional pelo Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP) e em Relactes
Internacionais pela Universidade de Brasilia (UnB), Bacharel em Direito pela Faculdade
de Direito de Curitiba e em Rela¢des Internacionais pelo Centro Universitario Curitiba.

1 Brasscom, Associacdo das Empresas de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo
e de Tecnologias Digitais.

Este texto expressa exclusivamente a posi¢do académica do autor, ndo vinculando a
Brasscom ou seus Associados, nos termos da iniciativa Brasscom Conexdo Academia.

! Decreto-Lei n° 4.657, de 04 de setembro de 1942: “Art. 2° N&o se destinando a vigéncia
tempordéria, a lei tera vigor até que outra a modifique ou revogue. § 1° A lei posterior revoga a
anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou quando regule
inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.
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Relator: Min. Sepulveda Pertence. Julgamento: Brasilia, 10 de novembro de 1998. Primeira
Turma. Data de Publicacdo: DJ 11-12-1998.
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9 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional.
82 Edicao, revisada e atualizada. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p.1284.
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restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela s6é tenha eficacia a partir de seu
transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.
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12 |bidem.
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Brasscom-ACAD-2021-002 (Mérito e Modulagdo ADIs 1945 e 5659) v49 5/5



