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Resumo: O artigo estuda as inovagées da Lei Complementar
n® 157/2016 quanto ao combate da guerra fiscal no ambito do Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza, com énfase na criagdo de uma
nova hipétese de ato de improbidade administrativa, consistente em
qualquer agdo ou omissdo para conceder, aplicar ou manter beneficio
financeiro ou tributdrio contrario a regra da aliquota minima do referi-
do imposto. Examina-se em seguida, a luz da nova legislacéo, se confi-
gura ou ndo ato de improbidade administrativa o comportamento dos
vereadores de Belo Horizonte que, em 2017, rechagaram o projeto de lei
do prefeito municipal que buscava introduzir na legislagdo municipal a
tributacdo de relevantes servigos da economia digital (computagdo em
nuvem, streaming, publicidade on-line), incluidos na lista nacional de
servicos pelo Congresso Nacional (Lei Complementar n® 157/2016).
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Fiscal competition in the service tax and the
characterization of administrative improbity: the case of
Belo Horizonte municipality

Abstract: The article studies the Complementary Law n. 157/2016
innovations regarding the fight against fiscal competition in the field
of services tax, especially the creation of a new case of administrative
improbity act, consisting of whichever act or omission that concedes,
applies or maintains tax or financial incentives contrary to the services
tax minimum rate rule. Furthermore, the article examines, in the light
of the new legislation, if it is or not an act of administrative improbity
the conduct of the Belo Horizonte city councilors that in 2017 repelled
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the executive bill that proposed to introduce in the local legislation the
taxation of important digital services (cloud computing, streaming, on-
line advertisement) included by national legislators in the national list
of taxable services (Complementary Law n. 157/2016).

Keywords: Fiscal competition. Service tax. Administrative improbity.

Introducao

O presente estudo tem por tema-problema a seguinte indagacdo:
constitui ato de improbidade administrativa a conduta de recusar a inclu-
sdo, na lista de servicos tributaveis pelo Municipio, de atividades expres-
samente previstas na Lei Complementar n® 116/2003 (BRASIL, [2016a])?

Para responder a tal indagacéo, o artigo analisard, a luz da doutrina e
da jurisprudéncia atinentes ao tema, as inovagoes da Lei Complementar
(LC) n® 157/2016 (BRASIL, 2016b) e seu combate inovador da guer-
ra fiscal no ambito do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza
(ISSQN), especialmente no que toca a analise da nova hipdtese de
improbidade administrativa consistente em “qualquer a¢do ou omis-
sdo para conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributa-
rio contrario” a regra da aliquota minima do ISSQN (art. 10-A da Lei
n® 8.429/1992, introduzido pela LC n® 157/2016) (BRASIL, [2018a]).

A resposta ao tema-problema serd acompanhada da analise e ava-
liagdo da situagdo concreta que se delineou no Municipio de Belo
Horizonte, em que a Camara de Vereadores rechagou, por unanimida-
de, a iniciativa do Poder Executivo de inclusdo na legislacdo municipal
do ISSQN da tributagio de atividades consideradas tributaveis pela le-
gislacdo complementar, tais como os servicos de publicidade on-line,

streaming de dudio e video e computagdo em nuvem.

1 Como combater a guerra fiscal no ambito do ISSQN? A
estratégia da EC n® 37/2002

Chama-se guerra fiscal o movimento pelo qual paises', Estados-

membros e/ou Municipios de um mesmo pais® oferecem em sua legis-

'Ver Batista Junior (2015) e Avi-Yonah (2009).
*Ver Campos, Ibrahim e Oliveira ([2017?]).
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lagao redugdes e beneficios fiscais cada vez mais vultosos, com vistas a
atrair para seu territdrio empresas e investimentos privados. A guerra
fiscal, além de ter uma eficacia bastante duvidosa quanto a capacidade
de promover desenvolvimento econdmico efetivo e de longo prazo’, fal-
seia a concorréncia empresarial e prejudica seriamente a formagao de
um mercado comum, por isso vem sendo objeto de diversas restricdes
constitucionais e legais no direito brasileiro*.

Vejamos o caso do ISSQN°®. Na redagio original da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil (CRFB) (BRASIL, [2017a]), dispunha-se
que lei complementar deveria definir a aliquota maxima do imposto
(art. 156, § 3° I), mas nada se mencionava acerca da defini¢do de uma
possivel aliquota minima, a fim de evitar que os Municipios se langas-
sem a uma disputa para atrair para seus territorios empresas prestado-
ras de servicos.

Em 2002, o constituinte derivado (Emenda Constitucional
n®37/2002) (BRASIL, 2002) decidiu combater a guerra fiscal no 4mbito
do ISSQN com as seguintes medidas: determinou-se que lei comple-
mentar deveria definir as aliquotas maximas e minimas do imposto e,
adicionalmente, a forma e as condi¢des como isengdes, incentivos e be-
neficios fiscais seriam concedidos e revogados (nova redagao do § 3¢ 1
e I11, do art. 156 da CRFB).

O constituinte derivado, sabedor da imensa quantidade de matérias
reservadas a lei complementar que nunca chegam a ser efetivamente re-
guladas pelo Congresso Nacional, foi precavido e estabeleceu uma nor-
ma de transi¢do: até que lei complementar definisse a aliquota minima
do ISSQN e a forma de concessdo de isencdes, incentivos e beneficios
fiscais desse imposto, estabeleceu-se, no préprio texto constitucional,
a aliquota minima de 2% (exceto para trés servigos excepcionados da
regra da aliquota minima®) e a proibi¢do de concessao de isengdes, in-
centivos e beneficios fiscais que resultasse, direta ou indiretamente, na
reducdo da referida aliquota minima (art. 88 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias (ADCT), criado pela EC n® 37/2002)
(BRASIL, [2017a]).

A solugdo encontrada pela EC n® 37/2002, com o passar dos anos,
mostrou-se ineficaz: afinal ndo havia qualquer sangdo efetiva con-
tra Municipios que desobedeciam a CRFB e continuavam cobrando
0 ISSQN a aliquotas efetivas inferiores a 2%. A ineficacia da solugdo

*Ver Borges (2014) e Lage (2015).
4Ver Derzi, Batista Jinior e Moreira (2015).
5Ver Chiesa (2015).

Qs servigos excepcionados da aliquota minima foram os constantes dos itens 32, 33
e 34 da lista de servicos anexa ao Decreto-lei n® 406/1968 (BRASIL, [2003]).
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engendrada pela EC n® 37/2002 foi percebida pelo Senado Federal
(BRASIL, 2012a), que gestou uma nova estratégia para coibir a guerra
fiscal do ISSQN, dando inicio ao processo legislativo que iria desaguar
na Lei Complementar n® 157/2016.

2 Combate a guerra fiscal: a engenhosa estratégia da LC
n® 157/2016 e suas trés disposicoes inovadoras

Quatorze anos apds a edi¢ao da norma constitucional (ECn®37/2002)
que determinou que lei complementar definisse a aliquota minima do
ISSQN, a providéncia foi finalmente tomada. A LC n® 157/2016 incluiu
no texto da LC n® 116/2003 o art. 8°-A, cujo caput estabelece que a
aliquota minima do ISSQN é de 2%, o mesmo valor que havia sido fixa-
do provisoriamente no préprio texto constitucional (art. 88 do ADCT).
Além disso, a LC n° 157/2016 determinou que o ISSQN nio sera objeto
de concessio de isengdes, incentivos ou beneficios tributarios ou finan-
ceiros que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor
que a decorrente da aplicagdo da aliquota minima estabelecida, exceto
para alguns poucos servigos’ que nio se prestam ao exercicio da guerra
fiscal (art. 8-A, § 1%, da LC n® 116/2003).

Caso a Lei Complementar n® 157/2016 simplesmente houvesse fixa-
do a aliquota minima e proibido a concessao de incentivos ou beneficios
que redundassem no desrespeito da aliquota minima, nao teria inova-
do em relagdo as determina¢des da EC n® 37/2002. A inovagdo da Lei
Complementar n°® 157/2016 consistiu em trés determinagdes.

A primeira determinag¢éo inovadora foi a regra da nulidade da lei
ou ato municipal que ndo respeitar a aliquota minima estabelecida no
caso de servi¢o prestado a tomador ou intermediario localizado em
Municipio diverso daquele onde estd localizado o prestador do servigo,
com a consequéncia pratica de gerar ao prestador do servico o direito
a restituicdo do imposto pago com base na lei ou ato nulos (art. 8°-A,
§§ 22 e 3°da LC n® 116/2003).

A segunda determinagio inovadora da Lei Complementar
n® 157/2016 foi a regra de que, caso haja descumprimento da aliquota
minima, o ISSQN seréa devido no local do estabelecimento do tomador
ou intermedidrio do servi¢o ou, na falta de estabelecimento, onde ele
estiver domiciliado (art. 3%, § 4% da LC n® 116/2003). A inobservéincia

7Trata-se de alguns servigos de construgao civil (subitens 7.02 e 7.05) e de transporte
coletivo municipal (subitem 16.01). Nesses casos, os tomadores do servigo encontram-
se no proprio Municipio, ndo havendo possibilidade de a guerra fiscal prejudicar outros
Municipios.
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da regra da aliquota minima, portanto, pro-
voca a inversdo da regra quanto ao Municipio
em que se considera realizado o fato gerador:
em vez de se considerar (regra geral) que o
fato gerador ocorre no Municipio do estabe-
lecimento prestador®, considera-se que o fato
gerador ocorre no Municipio do tomador. Eis
uma solugédo inovadora para tornar ineficaz a
manobra do Municipio que insistir em desres-
peitar a regra da aliquota minima do ISSQN.

A terceira determinacio inovadora da
Lei Complementar n® 157/2016 foi a criagdo
de uma nova hipétese de ato de improbidade
administrativa para coibir o descumprimen-
to da regra da aliquota minima do ISSQN.
Alterando a redagdo da Lei n°® 8.429/1992, o
legislador complementar definiu que consti-
tui ato de improbidade administrativa “qual-
quer a¢do ou omissdo para conceder, aplicar
ou manter beneficio financeiro ou tributario”
(BRASIL, 2016b) contrario a regra da ali-
quota minima do imposto (art. 10-A da Lei
n® 8.429/1992). A sangdo estabelecida para
essa nova hipédtese de improbidade adminis-
trativa é a perda da fungdo publica, suspen-
sao dos direitos politicos por cinco a oito
anos e multa civil de até trés vezes o valor do
beneficio financeiro ou tributdrio concedido
(art. 12,1V, da Lei n® 8.429/1992). Finalmente,
numa providéncia destinada a incrementar a
eficicia da medida, estabeleceu-se que podera
propor a agdo de improbidade, na condi¢do de
pessoa juridica interessada, o Municipio que
for prejudicado pelo descumprimento da re-
gra da aliquota minima, ou seja, o Municipio
que for vitima da guerra fiscal (art. 17, § 13, da
Lei n® 8.429/1992).

A conclusao a que chegamos ¢ a seguin-
te: a Lei Complementar n® 157/2016 nio se
limitou a declarar a existéncia da regra da

8Ver Melo (2000) e Teixeira (2002).

aliquota minima do ISSQN: foi além ao criar
mecanismos para sancionar pessoalmente os
agentes publicos responsaveis pelo seu des-
cumprimento e, adicionalmente, inviabilizar
os efeitos econdmicos da guerra fiscal, visto
que, no caso de descumprimento da regra da
aliquota minima, o fato gerador do imposto
passa a ser considerado como ocorrido fora
do Municipio que atraiu a empresa para seu
territério, devendo o imposto ser pago ao
Municipio do tomador ou intermediario do

servico.

3 A nova hipétese de improbidade
administrativa dos agentes politicos
criada pela LC n® 157/2016 e a
jurisprudéncia do STF

E de se ressaltar o alcance amplo da nova
tigura de improbidade administrativa criada
pela LC n®157/2016°. Visou-se impedir nio s6
a concessdo, mas também a aplicacdo e a ma-
nutengdo de beneficio tributario ou financeiro
contrario a regra da aliquota minima. Com
isso, a regra quis apanhar situacdes em que
um beneficio ilegal é criado numa gestdo e
aplicado ou mantido na gestdo seguinte. Nessa
situagdo, o ato de improbidade se caracteriza
tanto na primeira quanto na segunda gestdo.
Cabe, por exemplo, ao prefeito que assume o
mandato e encontra uma situa¢ido de desres-
peito a aliquota minima do ISSQN diligenciar
para alterar o quadro encontrado, sob pena de
praticar também ato de improbidade adminis-
trativa. Além disso, o alcance amplo da figura
se manifesta na previsdo de que a improbida-
de administrativa engloba “qualquer a¢édo ou
omissdo” que resulte no desrespeito da regra

da aliquota minima.

°Ver Schramm (2017) e Kufa e Kufa (2017).
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Ciente de que muitos Municipios teriam que ajustar a legislacao local
as alteragdes promovidas pela LC n® 157/2016, principalmente em fun-
ao das aliquotas estabelecidas e/ou beneficios concedidos, o legislador
complementar concedeu o prazo de um ano, a contar da publicagdo da
LC, para que os Municipios revogassem dispositivos contrarios ao dis-
posto no caput e no § 1¢do art. 8%-A, bem como para produgio de efeito
do disposto no caput e nos §§ 1°e 2¢ do art. 8>-A da LC n® 116/2003 e no
art. 10-A, e no inciso IV do art. 12 da Lei n® 8.429/1992.

A Lei n® 8.429/1992 (BRASIL, [2018a]) dispde que “os atos de im-
probidade administrativa praticados por qualquer agente publico, ser-
vidor ou ndo, contra a administracio direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios [...] serdo punidos”. Veja-se o inteiro teor dos artigos:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico,
servidor ou ndo, contra a administragdo direta, indireta ou fundacional
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patrimonio
publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o erdrio haja con-
corrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patrimonio ou
da receita anual, serdo punidos na forma desta lei.

[...]

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele
que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragao, por elei-
¢do, nomeagdo, designacdo, contratagdo ou qualquer outra forma de in-
vestidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas entidades
mencionadas no artigo anterior (BRASIL, [2018a]).

A questdo da improbidade administrativa praticada por agente po-
litico ¢ tema que provocou discussdo acalorada no ambito do STF nos
autos da Reclamagao n® 2.138/DF (BRASIL, 2007b), no tocante a even-
tual possibilidade de distingdo entre o regime de responsabilidade dos
agentes politicos e demais agentes publicos. Frise-se, porém, que o agen-
te politico envolvido na referida Reclamagio era Ministro de Estado, e
ndo uma autoridade municipal. Vejamos.

A Reclamagéo n® 2.138/DF foi ajuizada pela Unido Federal contra
o Juizo da Segdo Judiciaria do DF e do Tribunal Regional Federal da 1*
Regido com o argumento de usurpagdo de competéncia do STF para
julgamento de ato praticado por Ministro de Estado, imputado como
improbidade administrativa (uso de aeronaves da For¢a Aérea Brasileira
para transporte particular proprio e de terceiros sem vinculo com ativi-
dades funcionais e fruicao de Hotel de Transito da FAB em Fernando de

Noronha). Segundo alegou entéo a Unido, Ministro de Estado néo res-
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ponde por improbidade administrativa com base na Lei n® 8.429/1992,
mas apenas por crime de responsabilidade, acdo de competéncia ori-
gindria do STE.

O Ministro Nelson Jobim, relator do voto condutor da escassa mai-
oria de 6 votos contra 5, defendeu em seu voto que “o sistema consti-
tucional brasileiro distingue o regime de responsabilidade dos agentes
politicos dos demais agentes publicos”, garantindo aos primeiros trata-
mento distinto com o “objetivo de garantir o livre exercicio da fungédo
politica” (BRASIL, 2007b, p. 133).

Nesse sentido, assentou que “se a competéncia para processar e
julgar a acdo de improbidade (CRFB, art. 37, § 4°) pudesse abranger
também atos praticados pelos agentes politicos, submetidos a regime
de responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretagio ab-rogante
do disposto no art. 102, I, ¢ da Constitui¢do” (BRASIL, 2007b, p. 142).
E dizer, diante da concorréncia dos regimes de responsabilidade poli-
tico-administrativa existentes na CRFB, os agentes politicos — no caso,
Ministro de Estado - estariam sujeitos ao regime que trata do crime
de responsabilidade previsto no art. 102, I, ¢ da CRFB, regulado pela
Lei especial n® 1.079/1950 (BRASIL, [2000])'° - a qual, no seu entendi-
mento, contempla os atos de improbidade — e ndo ao regime do art. 37,
§ 4* da CRFB", que trata da improbidade administrativa, regulado
pela Lei n® 8.429/1992. Acompanharam o Ministro Jobim os Ministros
Gilmar Mendes, Ellen Gracie, Mauricio Corréa, Ilmar Galvao e Cezar
Peluso.

Inaugurando a divergéncia, o Ministro Carlos Velloso assentou que
os agentes politicos somente respondem por crime de responsabilida-
de quando o ato praticado estiver tipificado em lei especial como tal;
caso contrario, ou seja, definido em lei o ato de improbidade adminis-
trativa, estard sujeito o agente politico a Lei n® 8.429/1992, aplicavel a
qualquer agente publico. Por fim, salientou que “isentar os agentes po-
liticos da ac¢do de improbidade administrativa seria um desastre para
a administragdo publica” (BRASIL, 2007b, p. 176). Acompanharam o
Ministro Carlos Velloso os Ministros Joaquim Barbosa, Marco Aurélio,
Celso de Mello e Septlveda Pertence.

°Lei n® 1.079/1950, lei especial (pardgrafo unico do art. 85 da CRFB) que trata dos
crimes de responsabilidade do presidente da Republica ou de ministros de Estado, dos
ministros do Supremo Tribunal Federal ou do procurador-geral da Republica. No mes-
mo sentido, temos as seguintes leis: governadores e seus secretdrios, Lei n® 7.106, de 28
de junho de 1983; prefeitos e vereadores, Decreto-lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967
(BRASIL, 1983, [2009]).

¥Art. 37 [...] § 4° - Os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao
dos direitos politicos, a perda da fungao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarci-

mento ao erdrio, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”
(BRASIL, [2017a]).
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Embora na referida Reclamagdo o STF te-
nha decidido, sem efeito vinculante, que ha
distingdo entre o regime de responsabilidade
dos agentes politicos e o dos demais agentes,
¢ importante destacar que, além de a matéria
ter sido decidida por escassa maioria de ape-
nas um voto, a maioria dos atuais ministros
da Corte ndo participou daquele julgamento —
somente os Ministros Gilmar Mendes, Marco
Aurélio e Celso de Mello votaram naquele
caso.

Posteriormente, o STF negou seguimento
as Reclamagdes 5.389 (BRASIL, 2007a), 5.391
(BRASIL, 2013) e 5.393 (BRASIL, 2008), em
que prefeitos pugnavam pela inaplicabilidade
da lei de improbidade administrativa a agen-
tes politicos nos termos da Reclamacio 2.138/
DE

Ainda acerca da inaplicabilidade da Lei
n® 8.429/1992 a agentes politicos, ao analisar
situagdo de prefeito condenado por improbi-
dade, a2* Turma do STF no Ag. Reg. no Agravo
de Instrumento n® 790.829/RS (BRASIL,
2012b), assentou que a decisdo na Reclamag¢io
n®2.138/DF alcanga somente agentes politicos
detentores da prerrogativa de foro prevista no
art. 102, inc. I, alinea ¢, da CRFB, situacio em
que se aplica a Lei 1.079/1950 ante a impossi-
bilidade de cumulagdo de dois regimes de res-
ponsabilidade politico-administrativa. Nesse
sentido, aduziu que a hipdtese ndo se aplica
aos prefeitos, para os quais ndo ha prerroga-
tiva de fun¢do em processos de improbidade
administrativa (BRASIL, 2012b).

A matéria, entretanto, ainda esta na pau-
ta do STE. No Recurso Extraordindrio com
Agravo n® 683.235/PA, convertido no Recurso
Extraordinario n°® 876.566 (BRASIL, 2012,
2018c), foi reconhecida a repercussdo geral,
em 30/8/2012, do tema 576 - Processamento
e julgamento de prefeitos por atos de im-
probidade administrativa, com base na Lei
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n® 8.429/1992. Na espécie, o prefeito de
Eldorado dos Carajas, condenado por prati-
ca de atos de improbidade administrativa, na
forma da Lei n® 8.429/1992, alega a inaplicabi-
lidade da referida lei de improbidade a agen-
tes politicos, tal qual julgado na mencionada
Reclamacgdo n® 2.138/DE

Na Peticdo (PET) n® 3.240, em 10/5/2018
(acérdao ainda ndo publicado'?) (BRASIL,
2018b), o plenario do STF decidiu, por mai-
oria de votos, que o foro por prerrogativa de
funcio previsto na CRFB em relagdo as infra-
¢Oes penais comuns nao é extensivel as acdes
de improbidade administrativa, que tém natu-
reza civil. Assim, segundo o Ministro Roberto
Barroso, voto condutor que abriu a divergén-
cia seguida pela maioria, a tentativa de imuni-
zar os agentes politicos das san¢des das agdes
de improbidade administrativa a pretexto de
que essas seriam absorvidas pelo crime de
responsabilidade ndo tem fundamento cons-
titucional.

No ambito do Superior Tribunal de
Justica — STJ (ver, p. ex., REsp n® 1.138.173/
RN (BRASIL, 2015) e REsp n°® 1.489.024/SP
(BRASIL, 2014b)), ¢ firme a jurisprudéncia no
sentido de que a lei de improbidade adminis-
trativa é aplicavel aos agentes politicos, como
prefeitos e vereadores, ndo havendo bis in
idem nem incompatibilidade entre a respon-
sabiliza¢do politica e criminal estabelecida no
Decreto-lei n°® 201/1967.

Destaque-se ainda que, na Reclamagio
n® 12.514/MT, a Corte Especial do STJ, por
unanimidade, decidiu que a “a¢do de impro-
bidade administrativa deve ser processada e
julgada nas instdncias ordinarias, ainda que
proposta contra agente politico que tenha foro
privilegiado no ambito penal e nos crimes de
responsabilidade” (BRASIL, 2014a).

2Ver STE... (2018).



4 Os servigos incluidos pela
LC n®157/2016 e a rejeicao de
sua tributacao pela Camara de
Vereadores de Belo Horizonte

A Lei Complementar n® 157/2016, entre
outras providéncias, incluiu, na lista nacional
de servigos tributaveis pelo ISSQN, diversas
atividades economicamente bastante relevan-
tes, que até entdo ndo se mostravam passi-
veis de tributagdo, valendo notar que a lista
de servicos ndo era atualizada desde 2003,
quando foi aprovada a Lei Complementar
n®116/2003.

No presente artigo, iremos nos concentrar
em trés servigos ligados a economia digital,
todos eles extremamente relevantes do ponto
de vista econdmico: o servi¢o de computagio
em nuvem; o servico de streaming de audio e
video e o servico de publicidade on-line. Todas
essas atividades foram incluidas na lista de
servicos pela Lei Complementar n® 157/2016
e tém como prestadoras principais grandes
empresas multinacionais (Netflix, Google,
Facebook, IBM etc.).

A computa¢do em nuvem foi incluida
pela Lei Complementar n® 157/2016, en-
tre outros servicos, no subitem 1.03 da lista:
“Processamento, armazenamento ou hos-
pedagem de dados, textos, imagens, videos,
paginas eletronicas, aplicativos e sistemas de
informagdo, entre outros formatos, e congé-
neres” (BRASIL, 2016b).

O streaming de dudio e video (Netflix,
Spotify, HBO Go, Amazon Prime, Deezer,
Apple Music, XBOX Music, Tidal, entre ou-
tros) foi incluido pela Lei Complementar
n°® 157/2016 no subitem 1.09 da lista de servi-
¢os: “Disponibiliza¢do, sem cessdo definitiva,
de contetidos de audio, video, imagem e texto
por meio da internet, respeitada a imunidade
de livros, jornais e periodicos (exceto a distri-

bui¢do de conteudos [...], sujeita ao ICMS)”
(BRASIL, 2016b).

A publicidade on-line (Google, Facebook)
foi incluida pela Lei Complementar
n°® 157/2016 no subitem 17.25 da lista de ser-
vigos: “Inser¢do de textos, desenhos e outros
materiais de propaganda e publicidade, em
qualquer meio (exceto em livros, jornais, peri-
odicos e nas modalidades de servicos de radi-
odifusdo sonora e de sons e imagens de recep-
¢do livre e gratuita)” (BRASIL, 2016b).

Em razdo dessas relevantes alteracoes, em
especial no tocante as novas hipoteses de tri-
butagio, os Municipios de Sdo Paulo, por meio
da Lei n® 16.757, de 14 de novembro de 2017,
e do Rio de Janeiro, mediante a Lei n°® 6.263,
de 11 de outubro de 2017 (SAO PAULO, 2017;
RIO DE JANEIRO, 2017), atualizaram sua le-
gislagdo sobre 0 ISSQN e nela incluiram as no-
vas hipdteses de tributagio.

Em Belo Horizonte, o Chefe do Poder
Executivo, na trilha dos Municipios de Sio
Paulo e do Rio de Janeiro, enviou para a
Camara Municipal de Vereadores o Projeto de
Lei (PL) n® 387/2017 (BELO HORIZONTE,
2017b), que incluia na lista de servigos os
mencionados servicos de computagdo em nu-
vem, streaming e publicidade on-line.

Na mensagem de encaminhamento do
projeto de lei a Camara Municipal, o Prefeito
da capital mineira frisou a necessidade de ade-
quagdo da Lei n® 8.725, de 30 de dezembro de
2003 (BELO HORIZONTE, [2018]), lei local
que trata do ISSQN, as alteragdes introdu-
zidas pela Lei Complementar n® 157/2016.
Assentou o Prefeito belo-horizontino que a Lei
Complementar 157 trouxe, “dentre outras im-
portantes alteracdes, a aguardada ampliagdo
da lista de servicos alcangados pelo ISSQN”,
cabendo ao Municipio o “exercicio da sua
competéncia constitucional para a exigéncia
do imposto incidente sobre as novas hipo-
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teses dispostas na legislacdo federal” (BELO
HORIZONTE, 20174, p. 7).

A Cémara Municipal de Vereadores de
Belo Horizonte, entretanto, ao aprovar a
Lei n® 11.079, de 23 de novembro de 2017
(BELO HORIZONTE, 2017a), oriunda do
PL n® 387/2017, rechagou por unanimidade a
tributacao, entre outros, dos servigcos de com-
putagido em nuvem, streaming e publicidade
on-line, sob a justificativa de que a tributacao
de tais servicos, “num momento de crise e
desemprego [...] poderia afugentar empresas
e futuros investimentos, prejudicando o cres-
cimento econdmico e a geragdo de empregos
na capital mineira” (ALTERACAO..., 2017).
Argumentou-se ainda que

além de configurar uma economia “limpa’,
o incentivo as atividades de TI reforcam a
posicdo de Belo Horizonte como polo e
referéncia do setor, ampliando a possibili-
dade de negdcios e de parcerias nacionais
e internacionais, enquanto a tributagdo
afugentaria novos projetos e investimentos e
acabaria levando a migragao das empresas e
startups do ramo para os municipios vizinhos
(ALTERACAO..., 2017, grifo nosso).

Ora, recusar-se a tributar determinados
servicos que a Lei Complementar n® 157/2016
elencou como tributaveis, sob a justificativa
de estimular novos investimentos e negocios
no territério do Municipio, é um tipico ato
de guerra fiscal, em clara afronta a regra da
aliquota minima do ISSQN.

Se conceder isengdo ou qualquer beneficio
que resulte em aliquota do ISSQN inferior a
2% configura ato de improbidade administra-
tiva, também o configura o comportamento
omissivo de nio incluir na lista de servicos da
legislagdo municipal hipéteses elencadas na le-
gislacdo complementar.

Imaginemos que o Municipio A, com o
intuito de atrair empresas de prestagdo de ser-
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vigo de streaming para seu territério, resolva
tributar as atividades do Netflix e do Spotify,
por exemplo, a aliquota de 0,5% (meio por
cento), em clara desconformidade com a regra
da aliquota minima do ISSQN. Nessa hipdtese,
nao resta divida de que os responsaveis pelo
ato praticado, além de praticarem guerra fiscal,
praticaram ato de improbidade administrativa
que se amolda perfeitamente ao art. 10-A da Lei
n°8.429/1992, incluido pela Lei Complementar
n° 157/2016. No caso de Belo Horizonte, o ato
praticado foi ainda mais grave, pois o legisla-
dor, mesmo provocado pelo Executivo, perma-
neceu omisso e nao providenciou a inclusdo do
servigo na legislagdo municipal.

Alguns autores, como Baptista (2015), ar-
gumentam que os Municipios, entes federados
dotados de autonomia, ndo podem ser obriga-
dos a prever em sua legislagao todos os servi-
cos elencados nas leis complementares. Ocorre
que, se tal raciocinio for correto, entdo a guerra
fiscal no ambito do ISSQN ndo podera ser efi-
cazmente combatida, e a prépria norma cons-
titucional (art. 156, § 3% I) que determina a fi-
xacao de uma aliquota minima para o ISSQN
seria invalida. Ora, nio se pode reputar como
inconstitucional que o prdprio constituinte
derivado (EC n® 37/2002) coiba a guerra fis-
cal introduzindo na CRFB a regra da aliquota
minima do ISSQN. Essa norma constitucional
que estabeleceu a aliquota minima do ISSQN,
apesar de restringir em alguma medida a com-
peténcia tributaria municipal, ndo se mostra
nem de longe capaz de colocar em risco a for-
ma federativa do Estado brasileiro (art. 60, § 4°,
I da CRFB) ou qualquer outra cldusula pétrea
da CREFB. E, ndo custa lembrar, somente por
ofensa a cldusula pétrea é que se pode reputar
inconstitucional uma emenda constitucional.

Ao contrério do que sustentam os autores
que, como Baptista (2015), consideram in-
constitucional a EC n® 37/2002, a competéncia



tributaria dos Municipios ndo é ampla e irres-
trita, mas a eles é outorgada nos termos dis-
postos na CRFB". Sempre que a Carta Magna
determina, ela mesma, que entes federativos
devem respeitar a regra de uma aliquota maxi-
ma ou minima de determinado imposto a ser
estabelecida em lei complementar ou outro
instrumento (como a Resolucio do Senado),
tem-se uma limitagdo & competéncia tributd-
ria do ente federativo. Isso é bastante comum
no sistema constitucional brasileiro, que, além
do caso do ISSQN, prevé a possibilidade de
estabelecimento de aliquotas minimas para o
IPVA (art. 155, § 6% 1) e de aliquotas maximas
e minimas para o ICMS em determinadas situ-
agoes (art. 155, §2°, V).

Do mesmo modo, a competéncia tributaria
de Estados e Municipios também se vé limita-
da pelas normas constitucionais que autorizam
que lei complementar exclua da incidéncia do
ICMS e do ISSQN as exportacdes de bens e
servicos para o exterior do pais (art. 155, § 2°,
XII, e; art. 156, § 3%, II, da CRFB). Em conclu-
sao: ndo tem qualquer cabimento a defesa de
que a competéncia tributaria dos entes federa-
tivos ndo possa sofrer qualquer limitagao im-
posta pelo proprio constituinte, originario ou
derivado. O que nédo se admite é que o cons-
tituinte derivado estabeleca limitagdo & com-
peténcia tributaria que tenda a abolir a forma
federativa do Estado, que ¢ cldusula pétrea da
Constituicdo, o que, claramente, ndo é o caso
do estabelecimento da aliquota minima do
ISSQN (EC n® 37/2002).

De todo modo, o Supremo Tribunal
Federal ja se pronunciou definitivamente em
favor da constitucionalidade da EC n® 37/2002
e suas limitagdes a competéncia tributdria dos
Municipios, ao julgar procedente a Arguicdo
de Descumprimento de Preceito Fundamental

13 Neste sentido, ver Alves Junior (2015).

(ADPF) n® 190 (Relator Ministro Edson
Fachin, acérddo publicado em 27/4/2017,
transitado em julgado) (BRASIL, 2016c).
Nessa agdo, o governador do Distrito Federal
impugnou a validade de leis municipais de
Poa (SP) que, em clara afronta as medidas
de combate a guerra fiscal estabelecidas pela
EC n® 37/2002, esvaziou a base de calculo do
imposto de modo a buscar driblar artificiosa-
mente a regra da aliquota minima do ISSQN.
O Supremo Tribunal Federal, a nosso ver cor-
retamente, julgou procedente a acdo, e definiu
atese de que é

inconstitucional lei municipal que veicule
exclusdo de valores da base de célculo do
ISSQN fora das hipéteses previstas em lei
complementar nacional. Também é incom-
pativel com o Texto Constitucional medida
fiscal que resulte indiretamente na redu-
¢do da aliquota minima estabelecida pelo
art. 88 do ADCT, a partir da redugdo da
carga tributdria incidente sobre a prestagdo
de servigo na territorialidade do ente tribu-
tante (BRASIL, 2016c, p. [3]).

Vale lembrar que questdo idéntica a da re-
ferida ADPF n® 190 se coloca na ADPF n® 189
(BRASIL, 2017b), também ajuizada pelo go-
vernador do Distrito Federal, dessa feita con-
tra lei do Municipio de Barueri (SP), conhe-
cido e inveterado praticante da mais agressiva
guerra fiscal no 4mbito do ISSQN. O mérito da
ADPF n° 189 ainda néo foi julgado, mas muito
provavelmente tera sua procedéncia declarada
pelo pleno do STE nos termos do precedente
tirmado na ADPF n® 190, acima comentada.

Admitida - e ja reconhecida pelo STF na
ADPF n® 190 - a validade da exigéncia cons-
titucional (art. 156, § 3% I) de o legislador
municipal respeitar a aliquota minima de 2%
do ISSQN, porque nao seria valida a proibi-
¢do — estabelecida pela Lei Complementar
n® 157/2016 - de que esse mesmo legislador
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crie isengdes, beneficios ou qualquer outra
forma de desonera¢io que resulte numa ali-
quota efetiva menor do que 2%?

Se a reducdo da carga tributaria do ISSQN
para patamares inferiores a 2%, mediante
qualquer beneficio ou incentivo tributario ou
financeiro, constitui ato de improbidade ad-
ministrativa, com muito mais razdo deve ser
considerado ato de improbidade administra-
tiva a conduta de desonerar completamen-
te determinada atividade, ainda mais com o
objetivo confesso, como ocorreu no caso da
Camara de Vereadores de Belo Horizonte, de
buscar atrair investimentos e negdcios para o
territério do Municipio. Frise-se, ainda, que
o ato de improbidade administrativa previsto
na Lei Complementar n® 157/2016 pode se dar
por “a¢do ou omissao” que implique no desres-
peito da aliquota minima do ISSQN, e a con-
duta de ndo incluir na legislagdo municipal os
novos servigos previstos na Lei Complementar
n® 157 configura claramente uma omissao cujo

resultado é a burla a regra da aliquota minima.

Conclusao

A Lei Complementar n® 157/2016 estabe-
leceu regras inovadoras para coibir a guerra
fiscal no ambito do ISSQN. Tais regras tém
validade constitucional visto que constituem
desdobramentos da expressa autorizagio da
propria Constituigdo (art. 156, § 3%, I) para que
lei complementar defina aliquotas minimas
para o ISSQN. Dentre as regras inovadoras
da Lei Complementar n° 157, figura a criagao
de uma nova hipotese de improbidade admi-
nistrativa, caracterizada como “qualquer a¢io
ou omissdo para conceder, aplicar ou manter
beneficio financeiro ou tributario” (BRASIL,
2016b) contrério a regra da aliquota minima
do imposto (art. 10-A da Lei n° 8.429/1992).
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Os vereadores do Municipio de Belo
Horizonte, diante de projeto de lei encami-
nhado pelo Executivo em 2017 para incluir
na legislacio municipal a tributagdo de no-
vos e relevantes servigos digitais/tecnolégicos
previstos na Lei Complementar n® 157/2016
(streaming, publicidade on-line e computagio
em nuvem, dentre outros), recusaram-se por
unanimidade a fazé-lo, apresentando como
justificativa um tipico argumento de guerra
fiscal: a necessidade de ampliar a atra¢do para
o territério do Municipio de negdcios e parce-
rias nacionais e internacionais no setor.

Ao assim proceder, os vereadores pratica-
ram conduta omissiva que resultou na conces-
sdo de beneficio tributdrio para as empresas
do referido setor digital/tecnolégico, em clara
afronta a regra da aliquota minima do ISSQN.
Se a tributagio de um determinado servigo
com aliquota inferior a aliquota minima de
2% prevista na Lei Complementar n® 157/2016
configura ato de improbidade administrati-
va, da mesma forma e com mais razdo, con-
tigura improbidade administrativa também a
medida que exclui por completo a tributagio
de determinado servigo previsto na lista ane-
xa a Lei Complementar n® 116/2003. Tem-se,
portanto, a pratica pelos vereadores de Belo
Horizonte do ato de improbidade administra-
tiva previsto no art. 10-A da Lei n® 8.429/1992,
introduzido no ordenamento juridico pela Lei
Complementar n°® 157/2016.

Como o ato de improbidade administrativa
ora em analise consiste na concessdo, aplicagio
ou manutengdo de beneficio contrario a regra
da aliquota minima, cabe ao Prefeito de Belo
Horizonte encaminhar novamente a Camara
de Vereadores projeto de lei instituindo a tri-
butagdo sobre os referidos servigos, devendo
alertar os vereadores sobre a ilicitude de sua
conduta anterior, que contrariou frontalmen-
te a letra e o espirito da Lei Complementar



n® 157/2016 e suas providéncias destinadas a coibir o deletério fendme-

no da guerra fiscal.
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