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RESUMO

O texto discute a tributagdo sobre o consumo especificamente voltada ao setor de tecnologia,
tendo como premissa a existéncia de um dever estatal de promogdo do desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. A Constituicdo de 1988 abriga um Estado fiscal e social e, por
conseguinte, o sistema tributario também funciona como instrumento a servi¢o desse modelo
de Estado. Os beneficios fiscais materializam a acdo do Estado regulador com o escopo de
induzir outros objetivos constitucionais diversos da arrecadagdo, contexto em que o tributo
assume viés precipuamente extrafiscal. A extrafiscalidade exerce importante papel de controle
das finalidades e da eficiéncia dos beneficios fiscais, relacionando a missdo constitucional com
os efeitos externos obtidos. Através do estudo de caso do Beneficio Fiscal denominado Polo de
Tecnologia Extremo Oriental das Américas — Extremotec, do Municipio de Jodo Pessoa, foi
possivel constatar a adequacdo constitucional da politica fiscal, pois os efeitos externos
confirmaram um desenvolvimento do setor atingido e, logo, a concretizacdo do dever estatal de
promocao do desenvolvimento cientifico e tecnolégico. Além disso, 0 estudo de caso propiciou
a conclusdo de que o ISS, tributo cumulativo e de baixa aliquota, representa um regime
tributario mais consentaneo com o fomento do setor quando comparado com o modelo de
imposto sobre valor agregado - VA, especialmente em caso de sujei¢cdo da aliquota modal mais

elevada.

Palavras-chave: Desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Tributagdo. Extrafiscalidade.

Beneficios fiscais. ISS. Polo Extremotec.



ABSTRACT

The text discusses taxation on consumption specifically targeted at the technology sector, based
on the premise of the state's duty to promote scientific and technological development. The
1988 Constitution encompasses a fiscal and social state, and consequently, the tax system also
serves as an instrument for this model of the state. Tax incentives materialize the action of the
regulatory state in order to induce other constitutional objectives beyond revenue collection, in
a context where taxes assume a predominantly non-fiscal bias. Non-fiscal elements play an
important role in controlling the purposes and effectiveness of tax incentives, linking the
constitutional mission to the external effects obtained. Through the case study of the Fiscal
Benefit called "Extreme Eastern Technology Hub of the Americas - ExtremoTec" in the
Municipality of Jodo Pessoa, it was possible to verify the constitutional adequacy of the fiscal
policy, as the external effects confirmed the development of the affected sector and, therefore,
the fulfillment of the state’s duty to promote scientific and technological development.
Furthermore, the case study led to the conclusion that the ISS (Service Tax), a cumulative and
low-rate tax, represents a tax regime more consistent with sectoral promotion when compared

to the value-added tax (VAT) model, especially in the case of subjecting the higher modal rate.

Keywords: Scientific and technological development. Taxation. Non-fiscal elements. Tax
incentives. Service Tax (ISS). Extremotec Hub.
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INTRODUCAO

Tramitam no Congresso Nacional varias propostas com o escopo de unificar a
tributacdo sobre bens e servigos no Brasil, com destaque para as principais medidas, quais
sejam, a PEC 45 na Camara dos Deputados e a PEC 110 do Senado Federal. Algumas propostas
sdo lastreadas em estudos patrocinados por entidades tributarias de renome nacional, a exemplo
do Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), que propde o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) como
um IVA nacional para substituir PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS.

Entre as varias motivagdes, as propostas apresentam o agravamento da complexidade
da tributacdo sobre o consumo diante da nova economia digital, o Sistema Tributario Nacional
de rigida reparticdo de competéncia, bem como distribuicdo da tributacdo sobre bens e servicos
entre os trés niveis da federacdo. ISS, ICMS, IPI e as contribuicdes para o PIS e da COFINS
séo os tributos diretamente envolvidos nessa complexa teia de incidéncia sobre o consumo no
Brasil, gerando grande contencioso tributario e disputa por materialidades.

A excecéo do ISS, a Constituicio da Republica vindica a ndo cumulatividade para os
demais tributos elencados, com o detalhe que, no caso das contribui¢des para o PIS e da Cofins,
o legislador pode definir os setores econémicos que fardo jus a ndo cumulatividade (art. 195, §
12, da CF).

A ndo cumulatividade advém de uma das facetas do principio da neutralidade, o qual,
para André Mendes Moreira (2019), seria decomposto em duas dimensdes: uma horizontal e
outra vertical. Na dimensao horizontal o vetor imediato seria assegurar um tratamento tributario
isondmico entre bens e servicos similares; ao passo que a dimensao vertical teria como escopo
evitar a tributagdo em cascata, sendo exclusiva dos IVA’s — impostos de valor agregado.

As promessas constitucionais brasileiras de ndo cumulatividade esbarram, em maior
ou menor medida, em mitigacOes infraconstitucionais do direito ao crédito, entraves
burocréaticos para o aproveitamento e decisfes judiciais que ratificam a possibilidade de tais
restricbes. Desse modo, o principio da ndo cumulatividade, conquanto seja indispensavel para
uma tributacdo do consumo fincada na neutralidade, tem sido palco de inseguranca juridica,
especialmente no que tange as regras de aproveitamento de crédito.

Por outro lado, a Emenda Constitucional n.° 85, de 2015 reforgou 0 compromisso com
o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovagéo,
impondo ao Estado Brasileiro o dever de incentiva-los. O capitulo IV da Constitui¢do Federal

veicula normas de incentivo a ciéncia e tecnologia, vinculando o legislador e tolhendo seu
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espaco de livre conformacdo, por isso é possivel defender a existéncia de um Estatuto
Constitucional da Ciéncia de Tecnologia (TAVARES, 2007).

Ha determinacdo constitucional expressa (art. 218, 8 4°) ao Estado de apoiar e
estimular as empresas que invistam em pesquisa e tecnologia. O dispositivo cuida de atuacéo
indireta (normativa) do Estado, que deve incentivar o agente privado a investir em tecnologia
(TAVARES, 2007), objetivando, inclusive, a autonomia do pais em detrimento da mera
importacéo de tecnologia.

Os agentes econdmicos relacionados ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
atuam, precipuamente, em dois seguimentos da economia, quais seja, a inddstria e 0s servigos,
sem prejuizo de inovagOes tecnoldgicas com o escopo de otimizar o setor do comércio.
Contudo, os setores que, precipuamente, tém como atividade fim o desenvolvimento de
tecnologia sdo os setores da industria e o de servicos.

O presente trabalho tem um corte especifico sobre a tributacdo do setor de servicos,
mais especificamente de empresas voltadas ao desenvolvimento cientifico, tecnologia e
inovacao, que estdo diretamente relacionadas as normas do Capitulo 1V da Constituicdo e da
Lei n.° 10. 973/2004 (Lei de Inovacao).

Além disso, faz-se um corte epistemoldgico mais especifico, com estudo de caso do
Polo de Tecnologia Extremotec do Municipio de Jodo Pessoa, por ser uma politica fiscal
diretamente envolvida com o valor constitucional da inovagdo (EC n.° 85/2015) e por expor a
perplexidade potencial desse seguimento com um IVVA Brasileiro, especialmente se considerada
a aplicacao nacional do principio da ndo cumulatividade.

Para esse setor da economia, as propostas de IVA, com a absor¢do do Imposto Sobre
Servicos (ISS), geram um complicador maior no que tange a apropriacdo de créditos para
compensacdo com as operacdes de saida. 1sso porque, tais agentes econdmicos oferecem
utilidades imateriais, cuja producdo demanda poucos insumos fisicos (matéria-prima). Nas
demais categorias que potencialmente podem gerar crédito (bens do ativo permanente e
materiais de uso e consumo) ha um cenério de restricdo (normativa e interpretativa) pelos fiscos
federal e estaduais.

O setor de tecnologia tem como insumos bens e servigos que, na grande maioria, nao
geram direito ao crédito, especialmente se adotada a teoria do crédito fisico — prevalecente na
ordem juridica nacional. E salutar registrar que a proposta do CCiF, materializada na PEC n.°
45/2019, tem previsdo de adocdo do crédito financeiro para concretizagdo do principio da ndo
cumulatividade, o que, em tese, poderia afastar, de uma vez por todas, o entendimento do

crédito fisico.



12

Por outro lado, ainda que adotada a teoria do crédito financeiro, o setor de servigos
tem seus custos de producdo alocados, precipuamente, em mao de obra, custo que ndo é
compensado na regra geral dos [IVA’s.

Partindo desse cenério, a adogdo de um IVA (nacional ou dual), com aliquota modal
mais elevada que o ISS, pode gerar um potencial desestimulo ao setor. Essa hipbtese € dirigida
a todo o setor de servicos, contudo, para fins de um estudo possivel, faz um corte especial ao
setor de ciéncia, tecnologia e inovacdo, mais precisamente no setor de tecnologia da
informacdo, para o qual é possivel defender um dever estatal especifico de fomento (art. 218 da
CF).

Partindo desse dever estatal de promocao ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico
e a tributacdo do setor de servicos, este trabalho elaborou estudo de caso voltado a politica de
fomento desenvolvida desde 2017, no Municipio de Jodo Pessoa, denominada Polo de
Tecnologia Extremo Oriental das Américas - Extremotec.

Aqui, desde ja, fazemos um aparte terminoldgico que serd aprofundado na subsecéao
2.2 desta pesquisa: ndo adotamos distin¢do entre os termos beneficios e incentivos fiscais,
especialmente porque nao identificamos regimes juridicos diversos a motivar a segregacao dos
signos em diferentes classes.

A politica publica foi instituida pela Lei Ordinaria Municipal n.° 13.546 e pela Lei
Complementar Municipal n.° 113, ambas publicadas em 29 de dezembro de 2017. Sob o
enfoque tributério, os textos veiculam reducdo de aliquota de 5% para 2% para empresas que
desenvolvam atividade econémica de cunho tecnoldgico que se instalarem no Polo, atendendo
0s demais requisitos legais.

Analisando os indicadores econdmicos basicos de nimero de empresas, faturamento e
recolhimento de ISS, o estudo observou um sensivel aumento do nimero de empresas instaladas
no Municipio de Jodo Pessoa — indicador que é bom para a cidade, mas gera uma crise sistémica
a luz da neutralidade e da guerra fiscal. Contudo, o dado que se afigura mais relevante diz
respeito ao crescimento gradual do faturamento das empresas e, consequentemente, do aumento
da arrecadacdo de ISS do setor para 0 Municipio de Jodo Pessoa.

Essa melhora no faturamento das empresas de tecnologia motivou a escolha da politica
fiscal para o estudo de caso, pois, a principio, esses elementos indicam que uma tributacédo
cumulativa com aliquota baixa e apuracdo simplificada pode ser um importante vetor de
desenvolvimento das empresas. Por outro lado, é relevante escrutinar o caso, também, sob o

ponto de vista da neutralidade e da guerra fiscal.
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Nesse sentido, tem-se 0 seguinte problema de pesquisa: partindo do estudo de caso do
Polo de Tecnologia Extremotec do Municipio de Jodo Pessoa, € possivel verificar qual seria o
regime tributario mais consentdneo com o compromisso constitucional de fomento das
empresas de tecnologia? Um tributo cumulativo de baixa aliquota ou um IVA ndo cumulativo
com direito a crédito financeiro e aliquota mais elevada?

O estudo se debruca sobre importantes questdes e premissas de estudo nos capitulos
um e dois: uma analise das normas constitucionais de incentivo a ciéncia e tecnologia, estudo
sobre a definicdo e esséncia dos beneficios fiscais e 0 contraponto entre extrafiscalidade e
neutralidade fiscal na ordem juridica brasileira.

No capitulo trés consta o estudo de caso, o qual tem o escopo de verificar se 0 caso
aplicado no Municipio de Jodo Pessoa reune potencial para compatibilizar uma politica eficaz
de tributacdo dos servicos de tecnologia com o dever estatal de promogéo do desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico.

O ultimo capitulo analisa as principais linhas mestras da reforma tributaria, em
especial, a submissdo do setor em estudo a uma tributacdo por IVA. Mesmo na hipétese de
extin¢do do ISS no contexto de aglutinacdo ao IBS, o presente estudo permanece higido como
material de discussdo sobre eventual necessidade (ou ndo) de regime diferenciado ou, ainda,
outros ajustes no sistema tributario para a concretizacdo do dever constitucional de promocéo

do desenvolvimento cientifico e tecnologico.
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1 O SETOR DE TECNOLOGIA NO CONTEXTO TRIBUTARIO

1.1 O dever estatal de promocao do desenvolvimento cientifico e tecnologico

O presente trabalho tem como objeto de estudo principal o estudo de caso envolvendo
empresas de tecnologia da informacdo. Esta secdo introdutdria parte de um objeto mais amplo,
que € investigar o compromisso do Estado Brasileiro com a ciéncia, tecnologia e inovacao
(CTI), o que, no aspecto juridico, passa pela analise das normas constitucionais relativas ao
assunto.

Dada a relacdo de continéncia e contetdo, as conclusfes normativas nao devem diferir.
Ou seja, as normais constitucionais dirigidas a ciéncia, tecnologia e inovagdo e aquelas que
compdem o Direito a Inovacdo sdo, no geral, aplicaveis as empresas de tecnologia da
informacdo, sem prejuizo, evidentemente, do cumprimento dos requisitos existentes sobretudo
na legislacéo infraconstitucional.

No plano prescritivo do direito posto nacional, o arranjo institucional do Direito a
Inovacdo esté organizado no Capitulo IV da Constituicdo da Republica e na Lei n.° 10.973, de
2 de dezembro de 2004 (Lei da Inovacdo), norma significativamente alterada pela Lei n.°
13.243/2016, com o escopo principal de adequacdo da legislacdo aos novos parametros
advindos da Emenda Constitucional n.° 85/2015.

Entretanto, é importante investigar as abordagens que as Gltimas constitui¢cbes deram
ao tema, notadamente para observar a gradacdo da protecédo e dos instrumentos de estimulo a
inovacao nas empresas, com especial enfoque tributario.

A visdo de promogdo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico foi sendo,
gradualmente, reforcada desde a Constituicdo de 1946. Nesse primeiro momento de analise, 0
texto constitucional se restringia a uma liberdade frente ao Estado, nos seguintes termos: “art.
173. As ciéncias, as letras e as artes sdo livres”.

O texto da Constituicdo de 1967 avancou no reconhecimento do dever estatal da
promogao da ciéncia e tecnologia, contudo, tratando o tema no contexto da cultura, educagao e
arte (VERNESE, 2014). Essa conclusdo hermenéutica é endossada pela posi¢éo topografica do
dispositivo, posicionado como paragrafo Unico de outro dispositivo (caput) referente as
“ciéncias, letras e artes”, com o seguinte teor: “O Poder Publico incentivara a pesquisa cientifica

e tecnoldgica.”
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Inobstante o avango em termos de concretude denotado pelo signo “incentivara”
utilizado pela Constituicdo de 1967, foi com a Constituicdo de 1988 que o tema da ciéncia e
tecnologia deixou, efetivamente, o campo das liberdades negativas para assumir uma natureza
de dever estatal. A Constituicdo Cidadad dedicou um capitulo a ciéncia e tecnologia dentro do
Titulo da Ordem Social, o que é determinante para a (re)interpretagdo do assunto, notadamente

com relacdo aos deveres estatais e a vinculacdo da legislacdo infraconstitucional.

“A Carta Constitucional de 1988 também inovou no sentido de relacionar o
dispositivo do art. 218, acerca da ciéncia e tecnologia, a necessidade do
desenvolvimento social, indicada no art. 219, como sera visualizado em seguida. Esta
construgdo ndo havia sido realizada nos marcos constitucionais anteriores e se
constitui no grande diferencial interpretativo que subjaz a leitura deste capitulo
constitucional”. (VERNESE, 2014, p. 533).

No atual regramento constitucional, portanto, hd& comando expresso de promogao e
incentivo ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a
inovacao. O capitulo foi reformulado pela Emenda Constitucional n.° 85/2015, dentre outros
motivos, para introduzir o termo “inovagdo” e reforgar a participagdo do Estado no estimulo a
tecnologia de ponta — justificativas declinadas na prépria PEC 290/2013, apresentada pela entdo
Deputada Federal Margarida Salomao.

Ainda no escopo de aumentar o desenvolvimento tecnoldgico e de inovagdo, a Emenda
Constitucional n.° 85/2015 também ampliou a competéncia comum e legislativa sobre o tema
de ciéncia, tecnologia e inovacgdo, respectivamente no art. 23, V; e art. 24, 1X, todos da
Constituicao.

A emenda constitucional alterou, ainda, diversos dispositivos, a exemplo da
excepcionalizacdo da vedacdo de transposicdo, remanejamento ou transferéncia de recursos
orcamentarios, sem autorizacao legislativa prévia, como se observa do art. 167, IV e § 5°, todos
da Constituicao.

Entre as varias alteracbes constitucionais, ficou clara a intencdo de incluir Estados e
Municipios no dever de promocao de ciéncia e tecnologia (art. 219, § 4°, da CF), inclusive com
a criacdo de uma nova hipdtese de competéncia legislativa concorrente, no que tange a
regulacdo do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo — SNCTI (art. 219-B, 8 2°,
da CF).

A inclusdo expressa do signo “inovagao” e o refor¢o da competéncia dos trés entes da
federacdo foram temas expressamente declinados na justificativa da EC n.° 85/2015, como se

observa dos seguintes trechos:
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E crescente a importancia da inovacdo para o setor produtivo, 0 que requer uma
ampliacdo do escopo da norma constitucional, alcangando ciéncia, tecnologia e
inovacdo, de modo a fundamentar as agdes articuladas entre academia e setor
produtivo. Tal ¢ a finalidade de se renomear o Capitulo 1V do Titulo VIII da Carta,
introduzindo o termo “inovagdo”, de se modificar o caput do art. 218 e de se introduzir
um pardgrafo Unico ao art. 219, reforgando a participacdo do Estado no estimulo a
tecnologia de ponta.

L]

Pretende-se, ainda, constituir iniciativas que harmonizem acGes das esferas federal,
estadual e municipal, o que exigiria competéncias concorrentes na estruturago de
iniciativas e na formulacdo de normas, devendo os arts. 23 e 24 da Carta, serem
modificados para refletir essa nova realidade. No mesmo sentido, ajusta-se a redacéo
do § 5° do art. 218.

Portanto, o regramento normativo da ciéncia, tecnologia e inovacdo encontra-se
esparsado no texto constitucional, inclusive com varios dispositivos alterados e acrescidos pela
EC n.° 85/2015, sobretudo, no Capitulo IV do Titulo VIII da Constituicdo.

Para além da criacdo de marcos constitucionais mais concretos em relacdo a ciéncia,
tecnologia e inovacdo, é importante ressaltar o relevo que o direito ao desenvolvimento possuli
em relacdo as demais normais constitucionais.

Nessa perspectiva, Paulo Caliendo e Veyzon Muniz (2014, p. 182-183) reforcam a
posicdo do Brasil de signatario da Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento de 1986,
que reconhece o direito ao desenvolvimento como um direito humano fundamental. Para os
autores, na concepcao de desenvolvimento percebe-se uma gama de segmentos diversos, dentre
eles o desenvolvimento tecnologico.

O desenvolvimento ganha alcance axiol6gico mais denso, a partir de 1988, deixando
de ser principio da ordem econémica para atingir o status de objetivo fundamental da Republica,
nos termos do art. 3°, Il, da Constituicdo. Por outro lado, o art. 218 da CF cuidou de inserir
ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovacdo no conceito de desenvolvimento.

Desde a Constitui¢ao de 1988, portanto, a ciéncia e tecnologia deve ser compreendida
como meio de desenvolvimento social e econdémico, cumprindo ao Estado o papel de promogéo
e incentivo. Promocgédo indica possibilidade de atuacdo direta do Estado (universidades e
institutos de pesquisa, por exemplo); e incentivo a atuacdo indireta, indicando a necessidade de
edicdo de normas adequadas para o fomento do setor, incluindo incentivos fiscais (VERNESE,
2014).

Diante desses parametros da Constituicdo, entende-se que “a tutela estatal do processo
de inovacgéo, com vista ao desenvolvimento tecnologico, deve se constituir no fornecimento de
infraestrutura juridica e fisica as atividades inovadoras (CALIENDO, 2014, p. 184).
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A politica fiscal € um dos instrumentos de concretizacdo desse dever constitucional de
tutela/fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnologico. Conquanto ndo seja a Unica
alternativa, o fomento ao setor, no Brasil, tem sido feito, precipuamente, por meio de beneficios
fiscais, inclusive anteriormente a Constituicdo de 1988.

Em estudo realizado em 1984, José Caros Barbieri incursionou sobre os principais
beneficios presentes naquela quadra historica, destacando: “No Brasil, os incentivos fiscais para
estimular as atividades tecnoldgicas estdo basicamente concentradas no Imposto de Renda (IR),
Imposto de Importagcdo (I1) e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), todos de
competéncia da Unido” (BARBIERI, 1984, p. 53).

No mesmo estudo, o autor conclui indicando a importancia de articulacdo e
investimentos que pudessem minimizar a dependéncia do pais em relacdo a tecnologia do
exterior (BARBIERI, 1984, p. 57). Em outras palavras, a tecnologia é fundamental para o
desenvolvimento nacional.

Paulo Caliendo (2014) destaca a posicdo da organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE) quanto a importancia de ferramentas tributarias

adequadas ao fomento da inovagao:

“Ainda sob o signo do direito comparado, faz-se mister referir que, no dmbito do
desenvolvimento e inovacdo, a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), que tem por atribuicdo institucional a proposicdo de condutas
adequadas (boas préaticas) a partir da troca de experiéncias no intuito de orientar as
acOes governamentais (politicas publicas), possui notério destaque. Em estudos
produzidos sobre a inter-relacdo entre tributacdo e inovagdo (PALAZZI, 2011), os
seus membros sdo orientados a adogdo de politicas fiscais que, significativamente,
fornecam incentivos tributarios eficientes a inovacdo, eis que ela é motor de
competitividade entre empresas e que desempenha um papel fundamental no

desenvolvimento sustentavel e no crescimento econdmico”. (CALIENDO, 2014, p.
188).

Portanto, a titulo de conclusdo desta secdo introdutoria, tem-se como premissa do
trabalho que o dever estatal de promover e incentivar o desenvolvimento cientifico e
tecnologico (art. 218 da Constituicdo) é norma que compde a definicdo de desenvolvimento
nacional — objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil (art. 3°, 11, da Constituicéo).

As proximas sessfes e capitulos sdo desenvolvidas com o escopo de responder o
problema de pesquisa, partindo da premissa de que existe um dever estatal — de indole
constitucional - de promocao e incentivo da ciéncia, tecnologia e inovacéo, o que inclui as
empresas do setor de tecnologia da informacéo.

As proximas secOes deste capitulo cuidam de uma contextualizacdo geral sobre a

tributacdo dos servigos de tecnologia, passando pelos instrumentos de fomento presentes na
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legislacdo federal, uma breve analise sobre beneficios fiscais (pilar tedrico importante desse
trabalho) e, por fim, um enfrentamento sobre a disputa dos estados e municipios pela tributacdo
dos servicos de tecnologia.

O capitulo 2 cuida de investigacao voltada & neutralidade fiscal, premissa e mote da
ndo cumulatividade. O estudo é relevante para compreender os potenciais problemas para o
setor de servicos de tecnologia da informacdo, notadamente com relacdo ao principal
mecanismo de realizacdo da ndo cumulatividade, que € a operacionalizagdo do direito ao crédito
relativo ao imposto incidente nas operacdes anteriores.

O capitulo 3 dedica-se a um estudo de caso relacionado ao beneficio fiscal de ISS para
o setor de tecnologia no Municipio de Jodo Pessoa (Extremotec), para, de forma mais
especifica, responder o problema de pesquisa: verificar qual dos regimes tributarios
apresentados no estudo seria 0 mais consentaneo com o compromisso constitucional de fomento
das empresas de tecnologia.

Por fim, o capitulo 4 trata de uma breve analise dos pilares essenciais das principais
propostas de reforma tributaria no Brasil, com o escopo de analisar um cenario de substitui¢éo

do estudo de caso por um dos IVA’s propostos.

1.2 Breves notas sobre a promogéo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico no

plano da legislacéo federal

No plano infraconstitucional, a Lei n.° 10.973, de 2014 (Lei da Inovagédo) buscou
conferir eficacia as determinagdes constitucionais, estabelecendo medidas concretas de
incentivo a ciéncia e tecnologia, inclusive dedicando um capitulo ao estimulo a inovacdo das
empresas (capitulo 1V do Titulo VIII da Constituicdo).

Apo6s a EC n.° 85/2015, que fortaleceu o dever estatal de estimulo a inovacéo, a Lei n.°
10.973/2014 foi alterada pela Lei n.° 13.243, de 2016, que recebeu a alcunha de Novo Marco
Legal de Ciéncia Tecnologia e Inovacdo (CTI) e cuja ementa ja declara a conexdo da norma

com a alteracéo constitucional®.

! Ementa: Dispde sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagao cientifica e tecnolégica
e d inovacdo e altera a Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004, a Lei n® 6.815, de 19 de agosto de 1980, a Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011, a Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993,
a Lei n®8.958, de 20 de dezembro de 1994, a Lei n° 8.010, de 29 de margo de 1990, a Lei n® 8.032, de 12 de abril
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Um dos objetivos do Novo Marco Legal de CT1 foi, também, descentralizar o estimulo
a inovacdo das empresas, incluindo Estados e Municipios no art. 19 da Lei da Inovacdo, que
dita o dever estatal de promogéo e incentivo as empresas do setor, em consonancia com as
alteragdes promovidas pela EC n.° 85/2015, que alterou, também, o inciso V do art. 23 da
Constituicdo, para fixar a competéncia comum entre Unido, Estados e Municipios de
proporcionar meios de acesso a ciéncia, a tecnologia, & pesquisa € a inovagio?.

Segundo agrupamento realizado por Denis Borges Barbosa (2015), a Lei n.°
10.973/2014 compreende cinco grandes grupos de normas: (i) constituicdo de ambiente
propicio as parcerias estratégicas entre as universidades, institutos tecnoldgicos e empresas; (ii)
estimulo a participacdo de institui¢cbes de ciéncia e tecnologia no processo de inovacao; (iii)
normas de incentivo ao pesquisador-criador; (iv) incentivo a inovacdo na empresa; e (V)
apropriacéo de tecnologia.

Neste trabalho, faz-se um corte especifico a parte de incentivo a inovagao na empresa,
especialmente sob o prisma tributario, com o escopo de verificar se as politicas fiscais para o
setor tém contribuido para adimplir o comando constitucional de promog¢do da ciéncia,
tecnologia e inovagéo.

A nova lei criou instrumentos de estimulo & inovacdo nas empresas, prevendo,
inclusive, a concessao de subvengdes econdmicas e de incentivos fiscais (art. 19, §2-A, inciso
| e VI). Para a Unido, a lei de inovacdo dedicou dispositivo especifico e cogente quanto a
instituicdo de beneficios fiscais:

Art. 28. A Unido fomentara a inovacdo na empresa mediante a concessdo de
incentivos fiscais com vistas na consecucdo dos objetivos estabelecidos nesta Lei.
Paragrafo Unico. O Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional, em até 120

(cento e vinte) dias, contados da publicacdo desta Lei, projeto de lei para atender o
previsto no caput deste artigo.

A determinacéo legal foi atendida pela Lei n.° 11.196, de 21 de novembro de 2005,

que tem origem na Medida Provisoria n.° 252/2005 e recebeu a alcunha de “Lei do Bem”,

de 1990, e a Lei n® 12.772, de 28 de dezembro de 2012, nos termos da Emenda Constitucional n® 85, de 26 de
fevereiro de 2015.

2 Art. 23. E competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovacao;
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instituindo incentivos fiscais abrangentes para pessoas juridicas de todos os setores da
economia que invistam em pesquisa tecnolégica e desenvolvimento de inovacao tecnoldgica.

Em guia pratico para utilizacdo dos beneficios da Lei do Bem, o Ministério da Ciéncia
Tecnologia e Inovacdes (2010) aponta a importancia da politica fiscal para o desenvolvimento
dos setores produtivos do pais:

“Em complemento aos investimentos das companhias, os incentivos fiscais que
estimulam as atividades de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo tecnoldgica
(PD&I) séo instrumentos importantes para promover o desenvolvimento dos setores
produtivos, estimulando a inovacdo e compartilhando o risco tecnolégico inerente ao
processo de inovar.

Nesse contexto, a Lei n® 11.196/2005, conhecida como a Lei do Bem, é considerada
o principal instrumento de estimulo as atividades de PD&I nas empresas brasileiras.
Isso porque oferece a estas, em seu Capitulo 111, a possibilidade de uso de alguns
incentivos fiscais, abarcando todos os setores da economia e regides do pais.
Contribui, assim, efetivamente para a inovacdo, o desenvolvimento da capacidade
técnico-produtiva das empresas e 0 aumento do valor agregado da produgdo de bens
e servigos”. (BRASIL, 2020, p. 09).

Essa politica de beneficio fiscal do governo federal, ainda que subutilizada quando
considera as empresas que potencialmente possam utiliza-la, representa uma politica fiscal
exitosa no atingimento do desiderato almejado. Segundo levantamento realizado pela
Associacdo Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento das Empresas Inovadoras — ANPEI junto
aos dados fornecidos pelo proprio MCTI, em 2014 “apenas uma em cada 40 empresas com
potencial se utiliza deste beneficio” (2017).

Em raz&o dessa baixa utilizagdo das ferramentas fiscais da Lei do Bem, h& vozes que
defendem que se trata de uma ferramenta institucional extrativista (excludente, segundo o
marco teorico do institucionalismo®). Isso se daria porque os beneficios ali previstos so se
aplicam para empresas do lucro real e que apresentem lucro tributavel. Acontece que a maioria
das empresas de tecnologia atuam em atividades disruptivas que geralmente ndo tém lucro nos
primeiros anos (SCAFF; PEREIRA, 2021, p. 641).

Voltando a anélise do “Sistema Nacional de Inovacdo” brasileiro, entende-se que ele

é baseado na interacdo conhecida como modelo de hélice triplice (GARCIA, 2020), que tem

% Segundo os autores, institucionalismo “’é uma corrente econémica surgira nos Estados Unidos no inicio do século
XX, conduzida em especial por escritores como John Rogers Commons (1996) e Wesley Clair Mitchell (1969),
no qual parte do enfoque de buscar explicar a sociedade através de suas instituicdes, tem como escopo a agéo, bem
com a influéncia das institui¢cdes formais e informais na vida humana, em um cenario de escassez de recursos.”
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como principais atores as entidades governamentais, as universidades e as empresas. Segundo
dados do MCTI relativos ao ano de 2019, apresentados pelo Valor Econdmico? (2022), o
investimento nacional em ciéncia e tecnologia corresponde a 1,21% do PIB. Paises
desenvolvidos como Alemanha e EUA investem na ordem de 3% do PIB, enquanto paises que
se desenvolveram nos ultimos anos sob esse mote, como Israel e Coreia do Sul, ultrapassam a
casa dos 4%.

Outro dado relevante apresentado por Christimara Garcia (2020) diz respeito a
representacdo do investimento privado em comparado aos aportes governamentais. Em 2010,
quando o investimento brasileiro em inovacdo foi de 1,25% do PIB, 0 governo aportou o
equivalente a 0,66%, enquanto as empresas investiram 0,59%. Na Coreia do Sul, no mesmo
periodo, o investimento total foi de cerca de 4% do PIB nacional, sendo 80% dessa grandeza
recursos advindos das empresas.

Por isso, a Lei do Bem, ainda que represente um apoio estatal indireto (incentivo
fiscal), € um importante instrumento de realizacdo de investimentos privados no setor de
pesquisa, desenvolvimento e inovacéo. Pesquisa realizada pela ANPEI® aponta que, em 2014,
a renuncia fiscal do programa foi de R$ 1,71 bilhdo, e as empresas beneficiarias investiram R$
9, 25 bilhdes em PD&I. Esse dado demonstra que o beneficio fiscal € um modelo eficiente de
concretizacdo do dever estatal de promogdo da ciéncia, tecnologia e inovagdo, conforme
determina o art. 218 da CF.

Outra ferramenta de impacto no desenvolvimento cientifico e tecnologico é a Lei n.°
10.168/2000, que instituiu a contribuicdo de intervencdo de dominio econdémico destinada a
financiar o Programa de Estimulo a interagdo Universidade-Empresa para 0 Apoio a Inovagéo
—esse é 0 motivo-finalidade a justificar a instituicdo da contribui¢cdo em conformidade com art.
149 da Constituicdo Federal.

O tributo é conhecido como CIDE-Royalties ou CIDE-Tecnologia e incide sobre a
remessa de valores para o exterior relacionados a contratos de transferéncia de tecnologia, bem

como sobre 0s pagamentos de royalties e assisténcia técnica decorrentes desses contratos. A

4 Disponivel em: < https://valor.globo.com/patrocinado/dino/noticia/2022/09/26/brasil-investe-em-media-1-do-
pib-em-ciencia-e-tecnologia.ghtml > Acessado em 26 de nov. de 2022.

5 A sigla se refere a ja citada Associagio Nacional de Pesquisa e desenvolvimento das empresas inovadoras.
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arrecadacgdo é destinada integralmente ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT).

Além da motivacdo-finalidade direta (financiar o Programa de Estimulo a interacdo
Universidade-Empresa para o Apoio a Inovacdo via FNDCT), a exacdo atua como um
“desestimulo a aquisi¢do de tecnologia estrangeira e sua substituicdo por fornecedores
nacionais, ndo sujeitos a incidéncia desse tributo”, promovendo, indiretamente, o incentivo
previsto no art. 218 da Constituicdo (CALIENDO, 2014, p. 191).

A Lei do Bem e a CIDE-Royalties sdo os instrumentos legais da Unido mais
abrangentes e representativos no que tange ao apoio indireto a ciéncia, tecnologia e inovacéo.
Ainda assim, é importante registrar que existem outros incentivos setoriais, notadamente: (i) a
Lei n.°8.248/1991 que dispde sobre os incentivos fiscais para as atividades de pesquisa no setor
de informatica; e (ii) Lei n.° 12.715/12 (Inovar-auto) com o objetivo de estimular o investimento
em PD&I na industria automobilistica nacional.

1.3 As novas tecnologias no contexto do Plano BEPS

A OCDE (Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico) é uma
organizacao internacional composta por trinta e oito paises membros, fundada em 1961. Seu
objetivo é promover politicas que visem o crescimento econémico, a estabilidade financeira e
o desenvolvimento sustentavel (OCDE, 2023).

O Brasil ndo é membro da OCDE, mas foi convidado para ter um crescente
engajamento em suas atividades, participando de comités e grupos de trabalho (PORTELA,
2020).

Em 2013, a OCDE, em conjunto com 0 G20°, lancou o Plano BEPS (Base Erosion and
Profit Shifying), com o objetivo de combater a erosdo da base tributaria e a transferéncia de
lucros, por meio de estratégias de planejamento fiscal agressivo - praticas utilizadas por
empresas multinacionais para explorar lacunas e assimetrias nas legislacGes fiscais

internacionais, a fim de reduzir carga tributaria global de maneira artificial.

6 0 G20 retne 19 paises e um bloco econdmico, que é a Unido Europeia. E classificado como uma organizagio
internacional composta pelas maiores e mais importantes economias do mundo.
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Em outubro de 2015, a OCDE publicou a versao final do Projeto BEPS, contendo 15
acoes especificas para enfrentar os desafios colocados pelo planejamento fiscal agressivo. Essas
acOes abrangem uma ampla gama de topicos, incluindo transparéncia fiscal, precos de
transferéncia, tratamento de instrumentos financeiros hibridos, combate a praticas abusivas de
planejamento fiscal, entre outros.

Mesmo néo sendo estado membro da OCDE, o Brasil aderiu oficialmente ao Marco
Inclusivo do Plano BEPS, em 2016. Isso significa que o Brasil estd envolvido nas discussoes,
negociagdes e implementacdes das medidas do Plano BEPS, juntamente com outros paises
participantes, sejam eles membros da OCDE ou ndo. Entre membros e compromissarios da
inclusive framework, o Plano BEPS conta com 135 paises (OCDE, 2023).

O desenvolvimento tecnoldgico é fendmeno umbilicalmente ligado ao Plano BEPS,
pois os principais desafios enfrentados dizem respeito a “digitalizagdo da economia”. Para
Klaus Schwab (2016), a digitalizacdo da economia representa uma revolucao que transcende a
simples automacéo ou o uso de tecnologias digitais para melhorar processos existentes. O autor
argumenta que estamos vivenciando uma transformacao radical que afeta a maneira como
produzimos, consumimos, nos relacionamos e vivemos.

A digitalizacdo da economia impulsiona mudancas em varias areas, favorecendo as
tecnologias disruptivas que tém potencial de remodelar setores inteiros, criar novos modelos de
negdcios e diminuir as fronteiras entre os mundos fisico e digital.

Essa nova economia se favorece do dogma da tipicidade tributéria para operar no
vacuo da regulacdo estatal, permitindo que empresas atuem durante determinado tempo sem
arcar com os custos da economia tradicional (FEIGELSON; e FREITAS, 2017).

A economia digital apresenta desafios significativos para a tributacdo internacional,
uma vez que as transacoes digitais podem ocorrer sem uma presenca fisica substancial em um
determinado pais. Esse contexto favorece as “big techs” e multinacionais que conseguem, mais
facilmente, deslocar suas operacdes e lucros para paises com tributacéo favorecida.

A OCDE tem trabalhado no desenvolvimento de propostas para garantir que as
empresas digitais sejam tributadas de forma justa e adequada, considerando as caracteristicas
Unicas da economia digital.

Uma das iniciativas-chave nesse sentido é o chamado "Pilar Um" do Plano BEPS, que
busca estabelecer novas regras para atribuir lucros e direitos de tributacdo as jurisdigdes onde
as empresas tém atividades significativas, mesmo na auséncia de presenca fisica.

O “Pilar Um” do Plano BEPS, portanto, tem enfoque nos desafios da economia digital,

abordando questdes relacionadas a tributacdo de empresas que operam na economia digital e
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que podem ter uma presenga econdmica significativa em um pais sem ter uma presenca fisica
tradicional (OCDE, 2023).

Com esse Pilar, a OCDE visa rever o conceito de estabelecimento permanente,
mudando ao alcance do instituto para alcancar, também, uma perspectiva de estabelecimento
permanente virtual. Essa mutacdo do conceito visa a atracdo de rendas tributaveis da economia
digital (VITA, 2020).

Como o escopo maior do BEPS é combater a evasao fiscal internacional, a agdes
apresentadas pela OCDE tém énfase na tributacdo direta das multinacionais e dos lucros
corporativos. A tributacdo indireta, contudo, ocupa importante espago de discussdo,
especialmente diante da crescente dificuldade em conceituar as novas utilidades oferecidas pelo
mercado digital.

No que tange a tributacdo indireta, a posicdo da OCDE diz respeito a defesa do IVA
como modelo ideal (AFONSO; e ARAUJO, 2020), buscando mitigar as discussdes entre o
conceito de mercadorias e servicos. Este trabalho possui se¢do dedicada a uma analise sobre o
IVA (capitulo 4), confrontando-o com o modelo de tributacdo constante no estudo de caso.

Nesta subsecéo, € importante ressaltar a necessidade de um olhar critico a posicao da
OCDE (pela adogao do IVVA), pois as tecnologias brasileiras tendem a ficar mais caras quando
comparadas com as ja competitivas multinacionais do setor. Retirando o setor de servi¢os do
regime do ISS e submetendo-o ao IVA, é salutar que o Estado brasileiro revise a politica de
gastos diretos em favor da ciéncia, tecnologia e inovacdo — ja que hoje o pais investe muito
pouco, conforme demonstrado na subsecéo 1.27.

Observa-se, portanto, que o Plano BEPS tem conduzido analises e discussfes sobre a
tributacdo das empresas digitais e das novas tecnologias. Sdo varios os trabalhos produzidos no
intuito de debater a tributacdo das gigantes da area de tecnologia (“big techs”), especialmente
no contexto de evitar planejamentos tributarios agressivos.

Nesse contexto, o “Pilar Um” desempenha um importante palco de debates e parece
apontar uma solucdo adequada, quando propGe a revisdo sobre o conceito de estabelecimento

permanente.

" O investimento nacional em ciéncia e tecnologia corresponde a 1,21% do PIB. Paises desenvolvidos como
Alemanha e EUA investem na ordem de 3% do PIB, enquanto paises que se desenvolveram nos ultimos anos sob
esse mote, como Israel e Coreia do Sul, ultrapassam a casa dos 4%.
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Ressaltamos, contudo, a necessidade de estudar a questdo ndo apenas sob a Otica da
atracdo da tributacdo sobre o lucro corporativo. E importante que o sistema tributério brasileiro
ndo milite contra o desenvolvimento tecnoldgico do pais, tornando-o dependente da tecnologia
estrangeira — completamente acessivel a qualquer pessoa conectada a internet.

Como abordaremos nas nogdes da proxima secdo, o sistema tributario brasileiro serve
a um Estado Social e que tem, dentre os inUmeros compromissos constitucionais, o dever de
promocdo do desenvolvimento cientifico e tecnologico — artigo 218 e seguintes da CF.

A diretriz sobre tributagdo indireta da OCDE (pela adogdo do IVA) deve ser
escrutinada sob o angulo desse importante compromisso do Estado brasileiro. Se, por um lado,
é importante adotar mecanismos globais de tributacdo, por outro, ndo se pode perder de vista
um dos principios da Republica: garantir o desenvolvimento nacional.

N&o quer isso dizer que o IVA deva ser rechagado como solucéo para os problemas da
tributacdo sobre o consumo, mas apenas que a submissdo do setor de tecnologia a um regime
tributario mais gravoso deve vir acompanhada dos correlatos investimentos or¢camentarios
(gastos diretos), de modo a preservar 0 compromisso constitucional com a ciéncia, tecnologia

e inovagéo.

1.4 Servigos de tecnologia no contexto da disputa de materialidade entre ICMS e
ISS

A tributagdo sobre o consumo no Brasil sofre vérias criticas, sendo uma das mais
relevantes, a divisao dessa grande matriz em trés impostos de competéncia dos trés entes da
federacao: IPI, ICMS e ISS (além das contribui¢Bes que também incidem sobre a aquisicdo de
bens e servigos no Brasil).

Essa reparticdo de competéncia implica discusses de toda ordem, a exemplo do
enfrentamento sobre a vedacdo constitucional ou ndo de sobreposicdo de tais impostos
(bitributacdo) e das defini¢cbes concernentes a materialidade de cada um: industrializacao,
circulacdo de mercadoria e prestacéo de servi¢os de qualquer natureza.

No caso do conflito de competéncia entre ICMS e ISS, tem-se uma vedacao
constitucional de dupla incidéncia desses impostos sobre um mesmo fenémeno econémico, nos

termos do art. 155, IX, “b” e art. 156, III. O cotejo dos textos ¢ relevante:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

IX - incidira também:
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b) sobre o valor total da operacdo, quando mercadorias forem fornecidas com servicos
ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I11 - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il, definidos em
lei complementar.

O inciso Il do art. 156 replica a ldgica posta desde a Emenda Constitucional n.°
18/1965, no sentido de incluir na competéncia municipal todos os demais servi¢os que ndo
estivessem expressamente indicados na Constituicdo como materialidade de outros entes.
Desde essa norma, portanto, o ISS tem como base imponivel os “servigos de qualquer natureza,
ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido e dos Estados” (art. 15 da EC n.°
16/1965).

A alinea b do inciso I1X do art. 155 da Constituicdo cuidou de constitucionalizar a base
de célculo das chamadas operacGes mistas, aquelas que envolvem a prestacdo de servicos com
fornecimento de mercadorias, em contexto de dificil dissociacdo das operacdes, a exemplo do
fornecimento de alimentagé@o e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos similares.
Caso o0 servico ndo esteja afetado a competéncia municipal, o valor total da operacdo sera
tributado por ICMS.

As operacdes mistas configuram grande fonte de conflito de competéncias entre ICMS
e ISS, mesmo na economia tradicional, com casos emblematicos julgados pelo Poder Judiciario.
Na economia digital esse conflito se potencializa, pois 0s novos negdcios realizados por meio
da internet escapam aos critérios tradicionais de resolucdo desses conflitos.

No plano do direito posto, as leis complementares 87/96 e 116/03 fixaram regras mais
detalhadas sobre as operac¢des mistas, o que ndo impediu, contudo, grande judicializacao sobre
0 tema, desde entdo. Os conflitos ainda sdo presentes, como atestam 0s seguintes casos:
softwares, planos de salde e leasing.

Os critérios tradicionalmente mais prestigiados pelo STF — obrigacdo de fazer e lei

complementar (ANDERELE, 2016, P. 229%) - ja sofreram certa superacio jurisprudencial no

8 Na obra referenciada, Ricardo Anderle realizou analise quantitativa de jurisprudéncia do STF, a partir do critério
de decisdo para definir a competéncia tributaria entre ICMS e ISS. Na ordem decrescente os critérios
prevalescentes foram: lei complementar, ndo adota critérios, encomenda e personalizagdo, encomenda, destinacdo
e, por fim, preponderancia qualitativa.
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STF. No julgamento do RE 547.245/SC, em 2009, que tratava sobre a tributagdo do contrato de

arrendamento mercantil, o voto do Ministro Eros Grau ja indicava essa virada interpretativa:

Em sintese, ja servicos, para os efeitos do inciso Il do art. 156 da Constituicdo, que
por serem de qualquer natureza, ndo consubstanciam tipicas obrigacfes de fazer.
Raciocinio adverso a este conduziria a afirmacdo de que haveria servicos apenas nas
prestagdes de fazer, nos termos do que define o direito privado. Note-se, contudo, que
afirmac@o com e tal faz tabula rasa da expressdo ‘de qualquer natureza’, afirmada non
texto da Constituicdo. Ndo me excedo em lembrar que a atividade de dar
consubstancia também um fazer e ha inimeras atividades de fazer que envolvem um
dar.

A concepcdo civilista de servicos, baseada na “obrigacdo de fazer”, estava
sedimentada na jurisprudéncia do STF, por meio da Sumula Vinculante n. 31. Essa definicéo,
baseada no fazer humano, “tende a englobar apenas as prestagdes de servico por pessoas fisicas,
sendo que o grande peso econdmico repousa nas prestacdes de servigos por pessoas juridicas,
de forma empresarial.” (MASUKO, 2020, p. 323)

O abandono dessa definicéo civilista de servicos pela jurisprudéncia do STF esté claro
no RE 651.703/PR, julgado sob a sistematica de repercussao geral, relatado pelo Ministro Luiz
Fux. O caso dizia respeito a disputa entre ISS e IOF sobre os contratos de planos de salde e
seguro saude, tendo o Ministro, contudo, enfrentado a questdo de forma abrangente — por isso
0 caso virou leading case, também, para as disputas entre ISS e ICMS.

A partir desse julgado, comegou a despontar um novo critério conceitual de servicos,
qual seja, o “oferecimento de utilidade”, como se observa no seguinte trecho do voto do

Ministro Luiz Fux:

Sob este &ngulo, o conceito de prestacdo de servi¢cos ndo tem por premissa a
configuracdo dada pelo Direito Civil, mas relacionado ao oferecimento de uma
utilidade para outrem, a partir de um conjunto de atividades materiais ou imateriais,
prestadas com habitualidade e intuito de lucro, podendo estar conjugada ou ndo com
a entrega de bens ao tomador.

Inobstante essa aparente estabilizacdo da interpretacdo constitucional do conceito de
servigos, no plano fatico (o primeiro palco das discussdes tributarias) ainda se observa um
terreno fértil para vieses interpretativos com o escopo de estados e municipios atrairem
competéncia tributaria. Se esse cenario ja era presente na economia tradicional, na economia
digital isso é ainda mais latente, dada a inovacéao diuturna das atividades.

Essa discussdo entre estados e municipios também configura guerra fiscal. Como
destaco por Kalil Jabour, a guerra fiscal ndo se esgota nos casos de concessao de beneficios

fiscais ilegais, também se afigura no “conflito de competéncias tributirias quando a
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Constituicdo da Republica define um fato gerador e dois entes da federacdo disputam a
incidéncia do seu tributo sobre este fato.” (JABOUR, 2020, p. 5).

Assim, mesmo que se admita uma estabilizacdo da jurisprudéncia em torno do critério
da incidéncia de ISS sobre o “oferecimento de utilidades”, trata-se de critério que, naturalmente,
também comporta disputas interpretativas e guerra fiscal entre estados e municipios.

Essa afirmacdo é corroborada pelo Convénio ICMS n.° 106/2017, que pretendeu
disciplinar procedimentos de cobranca de ICMS sobre “bens e mercadorias digitais
comercializadas por meio de transferéncia eletronica de dados.” Tratou-se de nitida investida
dos estados na competéncia dos municipios.

Até que o Poder Judiciario firme posicao prevalente ou profira decisdo vinculante para
cada nova atividade ou investida na competéncia alheia (como visto acima), € comum a
sobreposicdo de ICMS e ISS sobre 0 mesmo fendmeno econdmico. Esse fendmeno vem
ocorrendo com a atividade de preparacdo de massa asféltica, caso apresentado por Fabio Bezana
(2020), no artigo intitulado “O Conflito de Competéncia entre ISSQN e ICMS e a Inseguranga
Juridica aos Contribuintes”.

Todos esses problemas - operacdes mistas, guerra fiscal e dificuldade seméantica no
isolamento dos diferentes termos relacionados a tributacdo sobre o consumo -, que de ha muito
geram conflito de competéncia entre ICMS e ISS, foram agravados pelo contexto da economia
digital.

O setor objeto do estudo de caso neste trabalho (tecnologia da informacgéo) esta
inserido nesse contexto de conflito de competéncia entre ICMS e ISS. Na subsecdo 3.2 esta
evidenciado que os principais CNAE’s das empresas sdo: “desenvolvimento de programas de
computador sob encomenda” e “desenvolvimento e licenciamento de programas de computador
customizaveis”.

Atualmente, para essas operacdes, vem prevalecendo a incidéncia de ISS, por forca de
interpretacdo do STF. Contudo, as disputas ndo cessardo, repita-se, dada a inovagdo constante
da economia digital. A defini¢cdo denotativa presente na Lei Complementar n.° 116/2003 precisa
ser substituida por uma definicdo conotativa, ou seja, 0 modelo legal de lista precisa ser ajustado
para abrigar um conceito de servi¢cos por classes ou categorias (um modelo logico de
agrupamentos por caracteristicas ou similaridade).

E, ainda que se defenda “um sentido constitucional de servigos para fins de ISS”
(FREIRE, 2020) e que esse sentido ndo pode ser desvirtuado pelo legislador infraconstitucional,
um sistema tributario seguro reclama uma definicdo um pouco mais pormenorizada e,

sobretudo, que gere menos judicializag&o.
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As propostas de reforma tributaria — PEC 45/2019 que tramita na Camara dos
Deputados e PEC 110/2019 que tramita no Senado Federal — prometem solucionar a questéo
com a criagdo de IVA de base ampla que abarcaria as opera¢des com bens e servicos, logo,
fundindo a competéncia do ICMS e do ISS.

A solucéo resolve o problema do massivo contencioso tributario em torno das disputas
de competéncia entre ICMS e ISS, contudo cria outros cem numeros de problemas. Para além
dos problemas relativos ao aumento da carga tributaria para o setor de servicos (tema que ndo
é critério tedrico de discussdo neste trabalho), o fato € que o IBS ndo encerrara a discussao em
torno do conceito de servigos.

Como destacado por Ana Clarissa Kasuko, a discussao sairia do plano do Direito

Tributario, passando a compor uma lide federativa pela reparticdo da arrecadagédo do novo IVA:

A questdo da extensdo do conceito de servicos, nos termos aqui colocados, caso vista
pela otica da doutrina civilista, pode trazer reflexos para a reparticao da arrecadacéo,
pois 0s Municipios ndo fariam jus a proporcionalidade dos valores relativos a todos
os bens intangiveis. Nesse caso, haveria ofensa a sua autonomia financeira e a
competéncia tributaria que lhe foi conferida pelo Poder Constituinte Originario.
(KASUKO, 2020, p. 334).

A constatacdo diante desse problema ndo é no sentido de negar a reforma tributéaria,
mas sim de que ela (reforma) ndo podera se furtar a enfrentar a questdo do conceito de
“servi¢os”. Seja com a melhora do ISS (Emenda Substitutiva Global n.° 46/2022), seja com a
extingdo do tributo (PEC’s 45 ¢ 110), a implementagdo de uma reforma deve ter como premissa

a adocdo de critérios mais seguros para a definicdo dos servicos.
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2 INCENTIVOS FISCAIS: NEUTRALIDADE E EXTRAFISCALIDADE

2.1 Extrafiscalidade

O Brasil é classificado como um Estado fiscal, entendido este como o Estado cujas
necessidades financeiras sdo essencialmente cobertas por impostos. Nesse contexto, pagar
imposto é um indeclinavel dever de cidadania. José Casalta Nabais afirma que pagar imposto é
um dever fundamental necessario a realizacdo dos direitos, o que seria impraticavel em um
Estado falido:

“E uma primeira verificacdo, que devemos desde ja assinalar a tal respeito, ¢ esta: os
direitos, todos os direitos, porque ndo sdo dadiva divina nem frutos da natureza,
porque ndo sdo auto-realizaveis nem podem ser realisticamente protegidos num estado
falido ou incapacitado, implicam a cooperagdo social e a responsabilidade individual.
Dai que a melhor abordagem para os direitos seja vé-los como liberdades privadas
com custos publicos. Na verdade, todos os direitos tém custos comunitarios, ou seja,
custos financeiros publicos. Tém portanto custos publicos ndo s6 os modernos direitos
sociais, aos quais toda a gente facilmente aponta esses custos, mas também custos
publicos os classicos direitos e liberdades, em relacdo aos quais, por via de regra, tais
custos tendem a ficar na sombra ou mesmo no esquecimento”. (2005, p. 21).

O Estado fiscal pode ser liberal (movido pela neutralidade econémica) ou social
(economicamente interventor e socialmente conformador), este Gltimo caso € o que se aplica ao
Brasil. Essa conclusdo advém da constatagdo de que nossa constitui¢do fez clara op¢do por um
Estado Social.

O constitucionalismo moderno experimentou duas fases: do Estado Liberal-Burgués
para o Estado Social. O primeiro corresponde as primeiras revolug@es burguesas, numa fase de
constitui¢cbes que impunham garantias fundamentais e limites ao poder do Estado. Por outro
lado, no Estado Social as constituicdes s&éo muito mais ambiciosas e incorporam direitos sociais
e demandas por prestacdes materiais do Estado (SOUZA NETO; e SARMENTO, 2012).

“Nao ha Estado Social sem que haja também Estado Fiscal” (MENDES; e BRANCO,
2019, p. 1563), pois todos os direitos fundamentais tém, em alguma medida, dimens&o positiva
e, portanto, implicam custos para o Estado. A constru¢do do Estado Democratico de Direito
pressupde alguma forma de financiamento dos direitos consagrados na Constituicéo.

Por isso, “0 poder de tributar € um dos mais importantes atributos da soberania do
Estado, uma vez que ndo ha poder estatal sem financas publicas.” (FUCK, 2017). No Estado
fiscal, o sistema tributéario é justamente o elo de transposicdo dos direitos fundamentais, do

plano juridico abstrato para o orcamento publico e, em seguida, para o plano concreto dos fatos.
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Apos enunciar as classificacdes de Georg Jellinek e Robert Alexy sobre o status dos
direitos fundamentais, Luciano Fuck (2017) ressalta que até mesmo os direitos negativos (a
principio, ndo prestacionais) demandam recursos publicos, ainda que para garantir a protecao
do aspecto objetivo e de sua eficacia perante terceiros. O autor, portanto, se filia a ideia de que
ndo ha disting&o estrutural dos direitos fundamentais, sob o prisma dos custos estatais.

Nessa perspectiva, a realizacdo dos direitos fundamentais somente se afigura possivel
por meio de alguma forma de financiamento estatal. Contudo, o Estado fiscal ndo é um Unico
modelo possivel.

O modelo alternativo ao Estado fiscal seria o Estado patrimonial, aquele
precipuamente financiado por receitas originarias, a exemplo de: juros, rendas de precos
publicos, royalties pelo uso de bens publicos, laudémios, foros ou receitas de exploracGes
comerciais (FUCK, 2017).

Trata-se, portanto, de um Estado proprietério, produtor ou empresarial, adotado
historicamente pelo modelo absolutista e remanescentes em alguns poucos paises que logram
grande volume de receitas com a exploracdo de matéria prima (petroleo, gas natural, ouro etc.)
ou mesmo da concessao de jogos, bem como em Estados socialistas.

No caso do Brasil, a Constituicdo de 1988 posicionou o Estado da seguinte forma: o
Poder Publico tem apenas excepcional e pontual possibilidade de atuacéo direta na economia
(art. 173, da CF) e, por outro lado, é dotado de legitimidade para atuar como agente normativo
e regulador (art. 174, da CF).

Desse posicionamento, é possivel concluir que o Brasil ndo é um Estado patrimonial,
pois o constituinte ndo idealizou um Estado, precipuamente, empresario ou proprietério. O
Brasil é um estado fiscal, cuja forma de financiamento principal € por meio de receitas
derivadas, ou seja, decorrentes da transferéncia de parte da riqueza produzida pelos particulares.

Além da estrutura de Estado fiscal, no campo da atuag&o indireta (agente normativo e
regulador), o sistema tributério brasileiro também é importante instrumento a servigo do Estado
Social. As normas tributarias de inducéo, ainda que ndo gerem recursos diretos para o Estado,
funcionam, também, para concretizar os direitos consagrados na Constituicao.

Das noc0es gerais de incentivos fiscais que serdo abordadas na subsecao seguinte, é
possivel extrair que o Estado Social ndo se concretiza unicamente com gastos direitos, mas,
também, com os gastos indiretos, que sdo justamente as rendncias de receitas com o escopo de
fomentar os valores positivados na Constituicéo.

A extrafiscalidade funciona como gradiente juridico de ponderacdo entre o dever

fundamental de pagar tributos e a opgdo de rendncia ou alivio a esse dever, em favor de
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seguimentos ou pessoas determinadas, ja que os beneficios fiscais também ajudam a concretizar
o Estado Social.

Segundo Diego Marcel Costa Bonfim (2014), A extrafiscalidade € um conceito
fundamental no campo do Direito Tributario e econdmico, que vai além da mera arrecadacao
de recursos financeiros pelo Estado. A funcdo principal dos tributos é a obtencdo de receitas
publicas, entretanto, o sistema tributario também serve a outros fins. A extrafiscalidade ¢ essa
chave de intersecdo para atingir, por exemplo, objetivos sociais, econdmicos e ambientais.

Diferentemente da fiscalidade, que se concentra na arrecadacdo de impostos para
financiar as despesas governamentais, a extrafiscalidade visa promover a regulacdo do
comportamento dos contribuintes e o alcance de determinados fins por meio de incentivos e
desincentivos tributarios. Ou seja, como bem definiu Bonfim (2014) a extrafiscalidade utiliza
a tributacdo como instrumento para além da simples arrecadacdo, buscando influenciar a
conduta dos agentes econdmicos e promover a consecuc¢do de objetivos especificos.

Esses objetivos podem variar amplamente, abrangendo desde a protecdo do meio
ambiente (Caliendo et al, 2014) até a promocdo de politicas sociais e econémicas. Por exemplo,
0 governo pode adotar medidas extrafiscais, como a concessdo de incentivos fiscais ou a
imposicdo de tributos diferenciados, com o intuito de estimular determinadas atividades
econdmicas, como a producdo de energia limpa, o investimento em pesquisa e desenvolvimento
ou a aquisicdo de bens de primeira necessidade.

A extrafiscalidade, portanto, desempenha um papel importante na construcdo de uma
politica tributaria mais abrangente e eficiente, capaz de influenciar diretamente o
comportamento dos contribuintes e promover o interesse publico. Ao utilizar os instrumentos
tributarios para além da mera arrecadacdo, é possivel estimular comportamentos desejaveis,
corrigir externalidades negativas e promover a justica social, contribuindo para o
desenvolvimento sustentavel e equilibrado da sociedade como um todo.

No entanto, é fundamental que a extrafiscalidade seja aplicada de forma criteriosa e
transparente, evitando distor¢des e excessos que possam comprometer a efetividade e a justica
do sistema tributario. E necesséario um cuidadoso equilibrio entre os objetivos pretendidos e os
impactos econdmicos e sociais das medidas adotadas, garantindo que os beneficios superem os
possiveis custos e desvantagens para a sociedade e os contribuintes em geral.

Dessa forma, a extrafiscalidade se apresenta como uma ferramenta poderosa para o
Estado atingir objetivos além da arrecadacgéo de recursos financeiros, possibilitando a promocgéo
de politicas publicas e o alcance de metas sociais, econdémicas e ambientais de forma mais direta

e eficaz.
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A extrafiscalidade é uma importante ferramenta governamental para modulacdo de
efeitos sociais, como, por exemplo, na salde publica. Uma das formas mais comuns de
extrafiscalidade relacionada a salde publica é a aplicagdo de impostos sobre produtos
considerados nocivos & saude, como tabaco, alcool, alimentos ndo saudaveis e bebidas
acucaradas. Esses impostos, conhecidos como "impostos sobre o0 pecado” ou "impostos sobre o
consumo prejudicial a satde", tém o objetivo (principal) de reduzir o consumo desses produtos,
desencorajando seu uso e promovendo escolhas mais saudaveis por parte dos consumidores.

Além dos impostos sobre produtos especificos, a extrafiscalidade também pode ser
aplicada na forma de subsidios ou incentivos fiscais para incentivar comportamentos desejaveis
e induzir a realizacdo dos objetivos estatais, como no caso do fomento ao setor nacional de
ciéncia e tecnologia.

Ja sobre a extrafiscalidade como ferramenta de concretizacdo do direito a educacao,
Saulo Almeida e Maria Lirida Mendonca (2011) defendem que a extrafiscalidade também pode
ser aplicada no contexto da educacdo publica, utilizando instrumentos tributarios para além da
mera arrecadacdo de recursos financeiros. Nesse sentido, a extrafiscalidade busca promover o
acesso equitativo a educacao, incentivar a qualidade do ensino e estimular praticas educacionais
desejaveis para a sociedade como um todo.

Um exemplo de extrafiscalidade na educacdo publica é a utilizacdo de incentivos
fiscais para estimular investimentos no setor ou também deducdes fiscais para empresas e
individuos que direcionem recursos para a constru¢do ou manutengdo de escolas, bolsas de
estudo ou projetos educacionais. Essas medidas visam encorajar o setor privado e a sociedade
civil a contribuirem para o desenvolvimento da educagdo publica, ampliando sua capacidade e
qualidade.

E no que tange a utilizacdo do fundamento da extrafiscalidade na defesa de uma
sociedade mais sustentavel — extrafiscalidade para atingir fins ambientais — é possivel aplicar
impostos mais severos para atividades poluentes e que causem maior impacto ao meio ambiente
(PAYAO:; e RIBEIRO, 2016).

Esses impostos, também conhecidos como "impostos verdes” ou “impostos sobre o
carbono”, visam internalizar os custos ambientais associados a determinadas atividades
econdmicas. Ao aumentar os custos dessas atividades, a extrafiscalidade busca desestimular sua
realizacdo, reduzindo as emissdes de poluentes e incentivando a busca por alternativas mais
sustentaveis.

Ainda segundo Ribeiro e Paydo (2016) outra aplicacédo da extrafiscalidade ambiental

€ a concessdo de incentivos fiscais para atividades e tecnologias ambientalmente amigaveis.
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Isso pode incluir isencdes fiscais, créditos ou descontos para empresas que adotam préticas de
producdo sustentaveis, investem em energias renovaveis, utilizam tecnologias limpas ou
implementam medidas de eficiéncia energética. Esses incentivos visam estimular a adocdo de
praticas mais sustentaveis, promovendo a reducdo de impactos ambientais negativos.

Além disso, a extrafiscalidade pode ser utilizada para promover a conservagao e 0 uso
adequado dos recursos naturais. Impostos sobre a extracao de recursos naturais, como a agua e
0 petréleo, podem ser aplicados de forma a incentivar seu uso consciente e eficiente. Essa
abordagem tem como objetivo desencorajar o desperdicio, a poluicéo e a exploracao excessiva
dos recursos naturais, incentivando préticas de gestdo sustentavel.

A extrafiscalidade ambiental também pode ser aplicada para desencorajar a produ¢do
e 0 consumo de produtos que sejam prejudiciais a0 meio ambiente, como plasticos descartaveis
ou produtos quimicos téxicos. A imposicdo de impostos sobre esses produtos pode torna-los
mais caros, incentivando a busca por alternativas mais sustentaveis e estimulando a reducédo de
residuos e a poluicdo ambiental.

Dessa forma pode-se entender a fundamentalidade do principio da extrafiscalidade e
como ela se aplica aos diversos campos da sociedade e na concretizacdo de direitos
constitucionais, como os acima mencionados. Segundo Alves e Duarte (2017) a extrafiscalidade
tem um objetivo intersubjetivo com a finalidade de concretizar mudangas sociais através de
politicas publicas diretas e indiretas.

Esta evidenciada a relagdo da extrafiscalidade com outros objetivos constitucionais
diversos da arrecadacdo. A definicdo de extrafiscalidade, portanto, ndo parece ser mais uma
grande questao juridica passivel de desvendamento. O ponto chave ao se trabalhar com o tema
diz respeito aos caminhos de escolha (legitima) das finalidades a serem buscadas e, também, os
modelos de controle sobre tais escolhas.

A esséncia dessas questdes em torno da extrafiscalidade conduzem ao peculiar modo
de estudar os incentivos fiscais, aproximando ainda mais a ciéncia do Direito a Economia e a
Politica. Nessa perspectiva, a extrafiscalidade é uma ferramenta que opera a abertura sistémica
do Direito para outras ciéncias.

Por isso, Celso de Barros Correia Neto (2012) adverte que o estudo dos beneficios
transpde a dogmatica tradicional do Direito Tributario, modelado sob a dtica da prote¢do do
contribuinte. O modelo de estudo proposto pelo autor passa pela analise ndo apenas da regra,
mas, também, pelos propositos (finalidade) e efeitos externos (controle dos resultados).

Nesta pesquisa, dedicamos duas subsecdes relacionadas aos propositos constitucionais

habeis a legitimar a escolha de incentivo a ciéncia e tecnologia (subsecdes 1.1 e 1.2) e
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abordamos a regra especifica de incentivo do estudo de caso (subsegdo 3.2). Mas, o principal
enfoque esta relacionado aos resultados obtidos (subsecdes 3.3 a 3.5), pesquisa que serve ao

controle externo da politica fiscal em questéo.

2.2 Noc0es gerais sobre incentivos fiscais

O presente estudo busca responder o problema de pesquisa, escrutinando um estudo
de caso relativo ao incentivo fiscal de ISS no Municipio de Jodo Pessoa, especificamente para
0 setor de ciéncia e tecnologia. Os contornos juridicos da norma de desoneragdo serdo
examinados na subsecdo 3.2.

Esta subsec¢ado se dedica a realizar uma aproximagao semantica do signo “incentivo
fiscal”, por meio de uma revisao bibliografica. A analise conceitual € relevante para avangcarmos
sobre o estudo de caso, o qual, em certa medida, também representa um estudo sobre a eficiéncia
da politica fiscal desenvolvida em Jodo Pessoa. Como sera visto, os fins (efeitos externos)
atingidos com a norma estdo umbilicalmente relacionados a validade do instituto.

André Luna (2021), ao analisar o texto constitucional, catalogou treze substantivos,
cujos significados remetem ao sentido de beneficio fiscal: (i) beneficio; (ii) incentivo; (iii)
estimulo; (iv) renancia; (v) reducdo; (vi) isencdo; (vii) crédito presumido; (viii) diferimento;
(ix) remissdo; (x) anistia; (xi) subsidio; (xii) subvencao; e, (xiii) ndo-incidéncia.

O purismo cientifico conduziu inimeros trabalhos e esforgos argumentativos que se
dedicaram a definir cada um dos institutos elencados. E da tradi¢do do Direito Tributario,
fincado no principio da legalidade, buscar precisas definicGes, com especial enfoque de
protecdo do contribuinte em detrimento de conceitos abrangentes demais que, eventualmente,
possam implicar exagdes indevidas.

A dogmatica do Direito Tributario, tradicionalmente, ndo se volta a finalidade externa
do tributo, o que se observa na prépria definigdo prevista no art. 4°, Il, do CTN — traco que foi
paulatinamente revisto com o estudo das contribuicdes.

Desses trabalhos mais conceituais, podemos transportar a premissa basica de que 0s
incentivos fiscais ndo podem abrigar privilégios para classes ou grupos. Betina Grupenmacher
(2012) ressalta que é a propria Constituicdo quem prevé, regula e legitima a instituicdo de
beneficios e, portanto, impede que se convertam em injustos privilégios.

Nesse estagio, as pesquisas ja defendiam que um traco comum dos institutos de
exoneracdo fiscal era a finalidade extrafiscal, como presente na doutrina de Roque Anténio

Carraza:
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Os incentivos fiscais estdo no campo da extrafiscalidade, que, como ensina Geraldo
Ataliba, é 0 emprego dos instrumentos tributérios para fins ndo fiscais, mas ordinarios
(isto é, para condicionar comportamentos de virtuais contribuintes, e nao,
propriamente, para abastecer de dinheiro os cofres publicos) (2013, p. 988).

Desse modo, o atingimento de outras finalidades constitucionais consagradas (diversas
da funcdo arrecadatoria) € o traco em comum que define um instrumento como incentivo fiscal.
A prevaléncia da fungdo extrafiscal nos beneficios ndo quer dizer que, também, ndo exista
pretensdo fiscal nas politicas de desoneracdo. E que, inexiste figura puramente fiscal ou
extrafiscal no sistema tributario, ambas coexistem, ora predominando uma, ora outra
(TORRES, 2011).

Entretanto, nos incentivos fiscais, ainda que se tenha pretensdo arrecadatéria, a
finalidade constitucional imediata deve ser sempre outra, sob pena de risco de
inconstitucionalidade da medida.

Exemplo disso sdo os beneficios de ICMS para alocacdo de industrias na regido
Nordeste do Pais. Ainda que a medida possa gerar divisas arrecadatérias para o estado, este
deve ser apenas um resultado mediato ou remoto. De forma imediata, o que legitima e confere
validade a medida seria a finalidade constitucional de reducdo das desigualdades sociais e
regionais (art. 3°, 111, da CF).

Celso de Barros Correia Neto destaca a importancia da abordagem pragmatica do tema
dos incentivos fiscais e das renincias de receitas, que “ndo passam de efeitos externos
produzidos pelas normas de desoneragao fiscal” (2012, p. 140). Por isso, o0 autor apresenta uma
analise do tema fincado na perspectiva funcional.

Uma norma de beneficio € criada para atingir uma finalidade que, em tese, ndo se
observaria sem a inducdo estatal ou, pelo menos, ndo do mesmo modo ou eficicia. “A regra de
incentivo justifica-se precisamente neste ponto: na capacidade de induzir condutas concretas
que o contribuinte beneficiado ndao adotaria, se ndo houvesse a vantagem tributaria criada.”
(CORREIA NETO, 2012, p. 143)

Nessa perspectiva funcional defendida pelo autor, estariam presentes trés dimensoes a
serem analisadas: (i) finalidade de incentivo; (ii) instrumento de incentivo; e (iii) efeito de
incentivo.

Finalidade de incentivo seria 0 elemento teleoldgico subjacente encontrado dentro do
proprio Direito. Seria o valor constitucional eleito como razdo de descriminem para o
tratamento diferenciado. Estd no campo valorativo, mas tem matriz constitucional e, logo, serve

de fundamento de validade para o instrumento normativo.
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Instrumento de incentivo seria 0 mecanismo juridico eleito para viabilizar a deciséo
anterior de criar o tratamento distintivo: isencdo, remissdo, reducdo de aliquota ou de base de
calculo, diferimento e etc.

O efeito incentivo reside no efeito externo ou resultado produzido pela norma de
desoneracdo. Tratar-se-ia do “estado de coisas concreto” experimento no mundo empirico como

efeito da norma.

“A expressdo ‘estado de coisas’, aqui empregado, serve para designar os resultados
concretos da incidéncia normativa que ndo estdo compreendidos no conceito de
conduta, mas sdo dela decorrentes. E o caso dos resultados macroeconémicos
alcancados pela regra juridica (e.g. elevacéo no nivel do emprego) e também dos seus
impactos financeiro-orgamentarios, ou seja, a reducdo de arrecadacdo tributéria
decorrente de uma exoneragao”. (CORREIA NETO, 2012, p. 144-145)

A andlise dos incentivos fiscais é fundamental nesta pesquisa, que aborda um estudo
de caso sobre a politica de desoneracdo chamada "Polo Extremotec™ no Municipio de Jodo
Pessoa, com a apresentacdo de dados macroecondmicos (crescimento do faturamento geral do
setor, do nimero de empresas e da arrecadacdo) e do resultado positivo para as empresas
(tendéncia de crescimento das empresas).

A pesquisa também se dedicou ao aspecto da finalidade incentivo, na subsegéo 1.1,
onde foram apresentadas as razfes constitucionalmente habeis a justificar um tratamento
diferenciado para o setor de tecnologia da informacéo.

Do mesmo modo, na subsecdo 3.2 foi realizado um breve estudo sobre o mecanismo
utilizado pelo legislador, que optou pela reducéo de aliquota do ISS de 5% para 2%, para as
empresas de tecnologia da informacao.

O estudo mais aprofundado do caso, portanto, operou sob o prisma do efeito incentivo.
Isso corrobora a ideia de Celso de Barros Correia Neto (2012) no sentido da importancia do
aspecto da eficacia para as normas de incentivos fiscais. Ou seja, inobstante a validade da norma
esteja mais proxima das finalidades eleitas, os resultados sociais obtidos sdo determinantes para
justificar a renuncia de recursos publicos, podendo operar, também, no plano da validade da

norma:

“As causas de ineficacia material da regra de incentivo podem ser internas ou externas,
conforme decorram de fatores juridicos intrinsecos ou a fatores exteriores,
respectivamente. Uns e outros podem ser importantes para o debate juridico, como
veremos mais adiante. Em especial, as causas de ineficacia interna podem implicar a
prépria invalidade da regra, na medida em que revelem: (1) a inadequacéo entre a
providéncia juridica adotada (conduta incentivada) e o objetivo ideal visado ou (2) a
desproporcdo em sentido estrito entre o efeito de incentivo e o efeito de rendncia
produzido”. (CORREIA NETO, 2012, p. 172)
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Em sintese, essa breve analise conclui que é despiciendo buscar definigdes das
estruturas formais manejadas, pois a principal nota dos incentivos fiscais € a finalidade.
Presente uma norma de desoneracao tributaria, ela deve ser submetida ao regime juridico dos
incentivos e, portanto, escrutinada sob o prisma da finalidade e da extrafiscalidade.

Por isso, nesta pesquisa, do ponto de vista terminoldgico, ndo adotamos distingao entre
os termos “beneficios” e “incentivos fiscais”, especialmente, porque nao identificamos regimes

juridicos diversos a motivar a segregacéo dos signos em diferentes classes.

2.3 Principais dimensdes da neutralidade fiscal

E comum nos debates tributarios que a neutralidade seja apresentada como um 6bice
a existéncia de incentivos fiscais. Nessa perspectiva, neutralidade e extrafiscalidade apresentam
ideias abstratamente opostas, 0 que impde, neste estudo, uma breve analise do ponto, antes de
avancarmos sobre um juizo valorativo sobre a replicacdo (ou ndo) de uma politica fiscal de
desoneracéo.

Comumente, o sentido de neutralidade fiscal é tomado como uma norma programatica
ou um ideal de um sistema tributario que nao influencie os comportamentos econémicos das
pessoas ou das empresas. Isso significa que a carga tributaria e as politicas fiscais ndo devem
distorcer as decisdes de consumo, producao, investimento ou poupanca.

Investigando o status normativo da neutralidade, tem-se como uma diretriz
internacionalmente aceito como vetor de um sistema tributario eficiente, que ndo distorca as
decisbes econdmicas dos agentes. “O conceito de neutralidade fiscal — definido como a minima
interferéncia possivel da tributacdo no mercado — integra as teorias econdmico-juridicas desde
os primordios do liberalismo.” (MOREIRA, 2019, p. 19)

Como serd visto adiante, contudo, a neutralidade ndo pode ser considerada como mera
diretriz internacional (soft law®), pois, em ambas as acepcOes trabalhadas nesta subsecdo, é

possivel encontrar fundamento de validade em normas constitucionais.

9 Expressao utilizada no &mbito do Direito Internacional Publico que designa o texto internacional, sob diversas
denominac@es, que sdo desprovidos de carater juridico em relacdo aos signatéarios. Sao, portanto, facultativas, ao
contrario do que ocorre com 0 jus cogens, que Sao normas cogentes.
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André Mendes Moreira (2019) identifica duas espécies de neutralidade: a vertical e a
horizontal. Ambas tém o objetivo mediado de assegurar a livre concorréncia, contudo, com
objetivos imediatos distintos.

A neutralidade vertical busca atingir a livre concorréncia evitando a cumulatividade
tributéria. Através do direito a compensacdo, busca-se evitar prejuizos concorrenciais a
atividades que possuem cadeia econdémica mais longa, de modo que a aliquota efetiva equivalha
aquela nominalmente fixada em lei.

Essa dimensdo da neutralidade somente se aplica aos IVA’s (impostos sobre valor
agregado), pois se refere ao direito de compensar o que foi recolhido na etapa anterior. Trata-
se, portanto, de um mecanismo para evitar a tributacdo cumulativa ou em cascata.

A neutralidade horizontal se confunde com o principio da isonomia, que prega a
sujeicdo de bens idénticos ou similares a aliquotas iguais. Busca mitigar tratamentos
diferenciados no sistema tributario.

Essa identidade entre neutralidade horizontal e principio da isonomia é uma importante
constatacdo da pesquisa de André Mendes Moreia (2019), que confere importante organizacéo
pedagdgica ao tema. Nao € objetivo principal deste estudo, mas o principio da isonomia tem
amplo aporte tedrico no sistema juridico brasileiro.

Na cléssica obra “o contetdo juridico do principio da igualdade”, Celso Antonio
Bandeira de Mello (2012) confere organizacao tedrica ao tema, com a premissa basica de que
a igualdade se perfaz perante a lei (formal) e diante da lei (material). Como ponto de partida,
segundo o autor, seria possivel adotar a ideia aristotélica de que igualdade material consiste em
tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais.

Entretanto, o caminho de significacdo do principio ndo € tdo simples como o ponto de
partida. Nessa trajetdria, tem-se que responder: Quem sdo 0s iguais e quem sdo os desiguais?
Em que medida é legitimo desiguala-los?

As diferencas humanas séo evidentes até mesmo na mais rudimentar sociedade, por
isso, a desigualagdo deve partir de um descriminem legitimo e razoavel, ou seja, na medida e
tempo estritamente necessarios ao atingimento da finalidade. Esse critério € denominado por
Celso Antonio Bandeira de Mello (2012) como a “consonancia da discriminagdo com os
interesses protegidos na Constitui¢do.”

Nessa perspectiva, o principio da igualdade ndo impde o tratamento de todos de modo

igual, mas, sim, indica balizas tedricas e diretrizes para a desigualacdo das situagoes.
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Assim como André Mendes Moreira, Humberto Avila também defende a intima
relacdo da neutralidade com o principio da igualdade, bem como a incompatibilidade de uma

ideia de “neutralidade absoluta”:

“Compreender a neutralidade como a proibigdo total de qualquer influéncia no
comportamento dos contribuintes é negar nao so as finalidades da tributagdo, como,
também, a atuacdo estatal no direcionamento das atividades da iniciativa privada,
conforme permite o art. 174 da Constituicdo. Ser neutro, pois, ndo pode significar a
proibicdo de o ente estatal exercer qualquer influéncia comportamental direta ou
indireta por meio da tributacdo”. (2008, p. 98)

Apbs uma anélise das possiveis vertentes da neutralidade, Avila conclui que a
neutralidade ndo é diferente da igualdade, mas apenas um aspecto dela. ““A neutralidade melhor
representa uma manifestacdo estipulada da propria igualdade na sua conexdo com o principio
da liberdade de concorréncia” (2008, p. 99).

Por essa razdo, concorda-se com Celso de Barros Correia Neto quanto a afirmacéo
que, “[d]e uma forma ou de outra, o tributo nunca ¢ plenamente indcuo quanto aos efeitos que
produz no plano dos fatos econdémicos” (2012, p. 92). O ponto central da neutralidade fiscal
ndo seria a vedacdo absoluta a tratamentos diferenciados, mas, sim, em determinar a
consonancia dessas normas fiscais de diferenciadoras com a Constituicdo da Republica, em
especial, com o principio da isonomia.

Antes de avancarmos para o debate, é importante firmar a premissa de que, nem
mesmo abstratamente considerada, a neutralidade seria Obice a criacdo de incentivos fiscais.
Funciona, entretanto, como importante baliza de controle das finalidades e efeitos das normas
de desoneracgao.

No confronto com a extrafiscalidade, ainda que a neutralidade (horizontal) apresente
uma ideia oposta aquela, ndo pode ser vista como uma vedacdo absoluta de tratamentos
diferenciados diante da lei. Como apresentado na subsecéo anterior, o Estado Social previsto
na Constituicao de 1988 abriga a possibilidade de inducdo e fomento de condutas econdmicas.

Portanto, partindo da Constituicdo de 1988, que € prdédiga em permissfes para a
tributacdo extrafiscal ou indutora, ndo é possivel adotar a ideia de neutralidade como absoluta
auséncia de interferéncia da tributacéo sobre o livre funcionamento dos mercados (BRAZUNA,
2009, 142).
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24 O embate entre extrafiscalidade e neutralidade fiscal: analise da

(in)constitucionalidade da vedacéo de incentivos fiscais

A tributacdo é fenbmeno intersistémico que envolve a Politica, a Economia e o Direito.
Entretanto, a troca entre os sistemas deve ser feita de forma criteriosa, de sorte que um nao
corrompa 0s métodos cientificos do outro. Assim, as normas de inducdo, que tém como
motivacdo e finalidade um efeito econémico, também devem ser analisadas a luz dos conceitos
proprios da ciéncia do Direito, sem o desvirtuamento do seu codigo binério (“licito/ilicito” ou
“¢ conforme a Constituigdo/ndo ¢ conforme a Constitui¢cao”).

Nesse aspecto, a par da necessidade de correlacionar Direito e Economia, o desafio
das normas de inducdo fiscal é buscar um método cientificamente valido que respeite 0s
métodos préprios de cada subsistema, ou seja, buscar uma analise interdisciplinar, sem romper
com a concepcao disciplinar. Portanto, busca-se uma chave de abertura que possibilite o didlogo
entre justica e eficiéncia, objetivos do Direito e da Economia, respectivamente.

A extrafiscalidade se apresenta como uma ferramenta habil a operar essa
interdisciplinaridade, de modo que o Direito seja “aberto” ao desenvolvimento econdmico. A
analise do contetdo juridico dessa ferramenta (realizada na subse¢do 2.1) € de suma
importancia para aferir a constitucionalidade dos incentivos fiscais.

Para Celso de Barros Correia Neto, ainda que o regime juridico dos tributos seja
aplicavel as normas de desoneracOes fiscais, as questdes juridicas sdo significativamente
diferentes. No caso dos incentivos, o Direito deve se ocupar de “defender o erario, coibir
privilégios injustificados, evitar desperdicio de recursos publicos e conter os efeitos sociais,
econdmicos e orcamentarios da concessao de beneficios fiscais.” (2012, p. 186)

Assim como os gastos diretos, os incentivos fiscais representam importante ferramenta
de concretizacdo do Estado Social. A questdo reside em escrutinar as normas de desoneracao
sob o prisma da “consonancia da discriminagdo com os interesses protegidos na Constitui¢ao”
— critério consagrado para operar o principio da igualdade por Celso Antdnio Bandeira de Mello
(2012).

Sem olvidar que a interpretacdo constitucional se espraia para todo o ordenamento
juridico, nesta secdo, buscamos apresentar, como prisma de controle juridico dos incentivos, a
extrafiscalidade, que pode ser entendida como um método mais proprio do Direito Tributario
para a desigualacéo de operacdes econdmicas.

A neutralidade, ja se observou na subsecdo anterior, € preconizada como um ideal para

um sistema tributario isonémico e sem disfunc¢des locacionais dos agentes econémicos. Sob o
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prisma juridico, a pesquisa se filia & posicdo de Humberto Avila (2008), no sentido de que a
neutralidade compde nosso sistema juridico por meio do principio da livre concorréncia, no seu
aspecto negativo.

Além disso, a neutralidade fiscal ndo pode ser vista como absoluta, sob pena de
desvirtuar a propria esséncia de um sistema tributario a servi¢co do Estado Social (caso do
Brasil). Muitas prestacfes e promessas constitucionais sdo adimplidas por meio de incentivos
fiscais.

Se a extrafiscalidade é da esséncia da tributacdo do Estado Social e a neutralidade nédo
pode ser tomada como valor absoluto, é possivel concluir que existe uma precedéncia prima
facie da primeira em detrimento da segunda. Essa afirmacédo é feita com o devido cuidado, pois
a pesquisa ndo se trata de um enfrentamento aprofundado sobre o status constitucional dos
institutos.

Ambos os conceitos figuram como derivados de outros principios ou ideais
internacionalmente aceitos como metas de um modelo tributario ideal. Contudo, ndo ha quem
negue a possibilidade de um sistema que, ainda que pontualmente, ndo respeita a tais preceitos.

A titulo de exemplo, é possivel admitir um sistema tributario que abrigue um tributo
estritamente arrecadatorio e que ndo exerca funcao de indugdo alguma (em certa medida, pode
ser 0 caso do Imposto sobre transmissdo causa mortis e doagéo - ITCMD).

Do mesmo modo, é possivel admitir que um sistema tributario, ainda que
pontualmente, ndo respeite integralmente a neutralidade, tal como ocorre, aparentemente, nos
incentivos locacionais de ICMS em prol da reducdo das desigualdades regionais.

Entretanto, o principal termo de chegada interpretativo é fincar a premissa de que a
extrafiscalidade tem maior peso do que a neutralidade, sobretudo para um sistema tributario
que sirva a um Estado Social, como o brasileiro.

A consequéncia dessa premissa interpretativa € que, no tema dos incentivos fiscais, a
neutralidade ndo é um dogma inabalavel e que a extrafiscalidade é o prumo interpretativo
principal. Funciona como balanca de equalizagdo entre os valores constitucionais que,
necessariamente, devem estar presentes para justificar a mitigacdo de uma tributacédo
completamente neutra.

A extrafiscalidade operaria, mutatis mutandis, como a proporcionalidade, funciona na
interpretacdo constitucional: como ferramenta de controle e ponderacdo de valores
constitucionais em contraposicdo no caso concreto. A proporcionalidade é instrumento de
hermenéutica constitucional habil a controlar as restricbes a direitos constitucionais; a

extrafiscalidade é instrumento de controle dos meios e finalidades de uma renudncia fiscal.
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Ambos funcionam como instrumentos de controle do arbitrio estatal, de modo que,
para uma desoneracdo fiscal, também, se pode aplicar a l6gica dos subprincipios da adequacao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Tomando como exemplo a Lei do Bem, trabalhada na subsecéo 1.2: (1) a medida seria
adequada, pois o fim perseguido é id6neo — incentivar a ciéncia, tecnologia e inovacao (art. 218
da CF); (2) seria necessaria, pois visa o desenvolvimento nacional em detrimento da mera
importacdo de tecnologia, 0 que, além de ndo desenvolver o mercado interno, tem efeitos
negativos na balanca comercial do pais; (3) por fim, a medida seria proporcional em sentido
estrito, pois a realizacdo do bem juridico (incentivo a ciéncia e tecnologia do pais) supera o
sacrificio imposto (ao erério e a coletividade).

Por fim e retomando o que foi dito acima, muitas prestacbes e promessas
constitucionais sdo adimplidas por meio de incentivos fiscais. Sob essa perspectiva, o poder de
conceder incentivos fiscais decorre ndo apenas da competéncia tributaria e legislativa, a questdo
é ainda mais profunda. O poder de conceder beneficios é imanente a prépria condicdo de ente
de federacéo.

Segundo Paulo Bonavides, a organizacdo do Estado Federado passa, a0 menos, por
dois principios capitais: “a lei da autonomia e lei da participagao” (2003, p. 181).

Segundo a lei da participacédo, os entes federados devem dedicar vontade politica de
organizarem-se e deliberar no conjunto destas células, a construcdo da soberania da federacéo
e estabelecer os instrumentos institucionais do exercicio desta soberania. Assim, a preservagao
do Estado unitario corresponde, em suma, a pactuacdo entre as unidades federadas para um
Unico objetivo, e reforca o sentido de cooperagdo e amplia¢do na pratica da gestdo participativa,
na autonomia e interdependéncia das partes envolvidas no pacto.

Sob a otica da lei da autonomia concretiza-se o carater estatal das unidades federadas
e 0 principio da obediéncia a uma ordem constitucional, onde estdo estabelecidas as
competéncias dos poderes instituidos: poder executivo, poder legislativo e poder judiciario.
Estas bases devem ser construidas a partir de uma norma constitucional que preserve a
integridade da federacdo e a soberania, pois todas as unidades federadas devem zelar por esta
soberania, preservando, por outro lado, as caracteristicas e peculiaridades locais e regionais dos
governos subnacionais e locais.

Sob essa perspectiva, uma reforma tributaria que suprimisse o poder dos entes
federados de concederem incentivos fiscais comprometeria a autonomia destes, vulnerando o

pacto federativo, clausula pétrea, prevista no art. 60, 84°, da Constituicédo.
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Por isso, o0 sistema tributario deve se ocupar em aperfeicoar o regime juridico dos
incentivos fiscais, e ndo de suprimir esse importante instrumento que é fundamental para um
sistema tributario concretizador do Estado Social.

O exemplo de que os incentivos podem e devem ser controlados estd em Celso de
Barros Correia Neto (2012), que sistematiza os principais parametros juridicos de controle das
normas de incentivos fiscais: (1) art. 150, 8 6° da CF; (2) controle de transparéncia
orcamentaria — art. 165, 8 6° da CF; (3) controle de vigéncia ou temporal; (4) controle do
impacto orcamentario —art. 14 da LRF. A vista desses parametros, é possivel veicular o controle
via Parlamento, Tribunal de Contas e, inclusive, por meio de a¢des judiciais.

Ainda que pela via obliqua da vedacdo de concessao de aliquotas diferenciadas, tratar-
se-ia de supressdo de uma importante modalidade de desoneracdo que compde o conceito de
incentivos, conforme analisado na subsecéo 2.1.

Portanto, é importante destacar que uma reforma tributaria poderia trazer mudancas na
forma como os beneficios fiscais sdo concedidos e regulamentados, visando tornar o sistema
mais transparente, justo e eficiente. Ou seja, os beneficios fiscais podem (e devem) ser
reformulados ou ajustados no contexto de uma reforma tributaria, mas ndo serem proibidos de
forma geral, sob pena de inconstitucionalidade (violacdo do Estado Social e do pacto

federativo).
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3 ESTUDO DE CASO DO POLO DE TECNOLOGIA EXTREMOTEC DE JOAO
PESSOA

3.1 Metodologia do estudo de caso e escolha dos elementos de estudo

No ultimo censo realizado pelo IBGE, em 2010, o Municipio de Jodo Pessoa contava
com a populagdo de 723.515 habitantes. A estimativa para o ano de 2021 do IBGE indica uma
populacdo de 825.796 pessoas, figurando como a oitava cidade mais populosa da regido
Nordeste do Brasil (IBGE, 2023), com uma economia baseada, precipuamente, no setor
comercial e de servicos (SILVA, 2020).

O Produto Interno Bruto (PIB) de Jodo Pessoa é um dos principais indicadores da
economia da cidade. Em 2019, o PIB de Jodo Pessoa foi de R$ 16,5 bilhGes, o que representa
um aumento de 2,3% em relacdo a 2018 (IBGE, 2021). O setor de servicos é a principal forca
motriz da economia de Jodo Pessoa, representando aproximadamente 75% do PIB da cidade
(IBGE, 2021). Os setores de comércio e de servi¢os sdo responsaveis por grande parte dos
empregos na cidade e sdo muito impulsionados pelo turismo, uma vez que Jodo Pessoa é um
destino popular no Nordeste do Brasil.

No aspecto das receitas publicas, de acordo com dados da Secretaria de Financas do
Municipio de Jodo Pessoa, a arrecadacdo tributaria (receita propria) em 2020 foi de
aproximadamente R$ 1,1 bilhdo, com destaque para o Imposto Sobre Servigos (ISS), que
representou aproximadamente 48% da arrecadacgéo total (Secretaria de Finangas do Municipio
de Jodo Pessoa, 2020).

Analisando a representatividade da economia pessoense para o pais, a arrecadacdo de
tributos administrados pela Receita Federal do Brasil em Jodo Pessoa, em 2020, foi de R$
3.952.163.048,43 (trés bilhdes novecentos e cinquenta e dois milhdes cento e sessenta e trés
mil quarenta e oito reais e quarenta e trés centavos), conforme dados divulgados no sitio
eletrénico do Ministério da Fazenda (RECEITA, 2023).

A partir desses dados macroecondmicos, observa-se que 0 Municipio de Jodo Pessoa
tem uma representatividade adequada para servir de observacdo quanto ao fendmeno da
tributacdo, notadamente com relacdo ao setor de servigos, em razdo da relevancia turistica da
capital paraibana, com forte representacdo do setor no PIB local.

Quanto a politica fiscal escolhida para estudo, trata-se de beneficio fiscal de reducéao
de aliquota de ISS na adesdo ao Polo Extremotec, que tem o intuito maior de impulsionar o

desenvolvimento cientifico e tecnoldgico na cidade. Em um contado preliminar com o0s
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numeros do programa, observou-se o crescimento da arrecadacdo do imposto municipal bem
como de faturamento da maioria das empresas que aderiram ao Polo.

A medida estatal teve seu embrido com uma indicacéo legislativa do vereador Thiago
Lucena, em 31 de julho de 2017, naquela oportunidade filiado ao Partido da Mobilizagcdo
Nacional — PMN. A medida teve natureza de recomendacéo, apresentando ao Poder Executivo
a ideia ja implementada nos Municipios de Campina Grande e Recife, bem como solicitando
estudo de impacto orcamentario e financeiro e sugestao de projeto de lei a ser enviado pelo
Prefeito.

Em acatamento a sugestao parlamentar, o Chefe do Executivo apresentou projeto de
lei ordinaria que culminou com a edicdo da Lei Municipal n.° 13.546, de 29 de dezembro de
2017. Esse instrumento legislativo veiculou o regramento geral do Polo de Tecnologia Extremo
Oriental das Américas — Extremotec, com vérias medidas estatais de fomento ao setor.

Por uma questao especifica da Lei Organica do Municipio de Jodo Pessoa, que criou
reserva de lei complementar para a edicdo do Codigo Tributario Municipal, paralelamente, o
Poder Executivo enviou um projeto de lei complementar para a instituicdo do beneficio fiscal
de ISS, acompanhado do respectivo estudo de impacto orgamentario-financeiro.

Com a aprovagéo de Lei Complementar n.° 113, de 29 de dezembro de 2017, passou a
vigorar a base normativa para concessdo do beneficio fiscal estudado, que adotou a opgéo de

fazer remissdo aos servicos constantes na lista de servigcos, conforme transcri¢do a seguir:

Art. 265-P Fica o Poder Executivo autorizado a conceder incentivo fiscal para
estimulo de atividades econdmicas de cunho tecnoldgico, desenvolvidas por empresas
participantes do Polo de Tecnologia Extremo Oriental das Américas — Extremotec,
regulado em lei especifica.

§ 1° A concessdo do incentivo fiscal restringe-se, exclusivamente, as atividades
descritas nos subitens 1.01, 1.02, 1.03, 1.04, 1.05, 1.06, 1.07 ou 1.08 do Anexo | desta
Lei Complementar.

§ 2° O incentivo fiscal consistird na redugdo da aliquota do ISS até o limite de 2%
(dois por cento).

Trata-se de reducdo de aliquota por critério objetivo, concedida, fundamentalmente,
aos servicos de informatica e congéneres. Nas trés secdes seguintes, este trabalho faz uma
analise dos dados fornecidos pela Administracdo Municipal, com o escopo de verificar se o
incentivo fiscal foi apto a atingir o resultado declinado na norma de redugéo: “sugerir,
promover, apoiar, coordenar e executar acfes voltadas a pesquisa cientifica e tecnolégica e

inovacao em todos 0s seus aspectos” (art. 1°, caput, da Lei Municipal n.° 13.546/2017).
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Para cotejar os resultados concretos da norma com 0s objetivos constitucionais e
aqueles veiculados nas leis instituidoras, foram apresentados pedidos de acesso a informacéo
para fins académicos junto a Secretaria da Receita Municipal (ANEXO A e B).

Os questionamentos veiculados no primeiro pedido foram os seguintes: qual foi a data
do primeiro deferimento de adesdo ao beneficio fiscal; quantidade de empresas nos anos de
2017 a 2022; faturamento anual dessas empresas entre 0s anos de 2017 e 2022, identificadas
apenas por sigla; arrecadacdo total de ISS (de todas as empresas do Extremotec), entre 0s anos
de 2017 e 2022; se possivel, a arrecadacdo anual de 1SS individualizada por cada empresa
aderente ao beneficio, identificada apenas por sigla; tempo médio entre o requerimento e o
deferimento do beneficio; se possivel, listar os CNAE’s das empresas incluidas no beneficio
fiscal; qualquer outra informacdo relevante sobre o Polo Extremotec que essa Secretaria
entender pertinente para a pesquisa.

O pedido deu origem ao processo administrativo n.° 3.385/2023 (ANEXO A) e foi
devidamente respondido pela Administracdo tributaria municipal, bem como os pedidos de
informacdes complementares realizados no mesmo processo. Esse documento oficial forneceu
os dados necessarios para investigar as hipoteses de estudo, notadamente quanto a adequacao
do beneficio fiscal ao atingimento do escopo de promocgao de um valor constitucional (incentivo
a ciéncia e tecnologia), bem como do desenvolvimento econdémico local.

Em seguida, apresentamos outro pedido de acesso a informacéo, que deu origem ao
processo administrativo n.° 11.680/2023 (ANEXO B). Nesse expediente, solicitamos a
Edilidade dados do setor de turismo, para realizar uma comparagdo com os dados obtidos no
processo anterior. Ou seja, uma comparacdo do crescimento do setor de tecnologia da
informacdo com o setor de turismo no Municipio de Jodo Pessoa.

Quanto a delimitacdo temporal, a pesquisa parte do ano de 2018, quando, segundo
informacé&o oficial prestada no processo administrativo n.° 3.385/2023, foi deferido o primeiro
pedido com base no beneficio do Polo Extremotec.

Os numeros e resultados apresentados nas sec¢@es seguintes foram obtidos por meio
desses pedidos de acesso a informacao, sendo que os nomes das empresas foram apresentados
apenas em siglas, o que atende a finalidade do estudo, sem violar o sigilo fiscal.

O contexto de pesquisa leva em conta, também, as principais propostas de substitui¢ao
do ISS por um modelo de IVA que abranja todos ou os principais tributos sobre o consumo do
Brasil - PEC’s 45 ¢ 110.
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Uma tributacdo ndo cumulativa, com direito a crédito amplo e aliquota mais elevada —
como apontam 0s principais estudos de substituicdo dos impostos sobre o0 consumo no Brasil —
atinge os mesmos resultados de crescimento econdmico para o setor de tecnologia?

Como o presente estudo é de natureza juridica (e ndo econdémica), nos apropriamos
dos nimeros apresentados pela Receita Municipal de Jodo Pessoa para cotejar um dado
concreto da realidade com as principais problematicas do IVA para o setor de servicos,
notadamente do setor de tecnologia da informacéo. A escolha do setor nao foi feita de forma
aleatoria, mas, sim, por estar relacionada a um comando estatal de promoc¢do da ciéncia e
tecnologia (art. 218 e seguintes da Constitui¢ao).

Assim, ndo se trata de uma discussdo meramente econdmica entre vantagem ou
desvantagem da reforma para o setor. As hipéteses de pesquisa cotejam os dados do estudo de
caso sob o prisma juridico-constitucional de concretizacdo ou nao do dever estatal constante no
art. 218 da Constituigdo da Republica: “O Estado promovera e incentivard o desenvolvimento

cientifico, a pesquisa, a capacitagdo cientifica e tecnoldgica e a inovagao.”

3.2 Alcance do beneficio fiscal na adesdo ao Polo Extremotec

A polissemia é trago natural da linguagem, fenémeno que é muito bem trabalhado, no
contexto tributério, pelas obras de Paulo de Barros Carvalho, a exemplo do célebre trabalho
denominado “Direito Tributario: linguagem e método” (2013). Para o autor, ainda que
passiveis de interpretacdo, as definigdes juridicas devem ser buscadas a partir de uma base
inicial, que sdo os textos de direito positivo, sem olvidar as li¢bes consolidadas pela ciéncia do
Direito.

Apbs esse aspecto sintatico e semantico, € importante também um ingresso sob o plano
pragmatico de aplicacdo das normas. No presente estudo, tratando-se de uma pesquisa cuja
metodologia é o estudo de caso de beneficio fiscal municipal, a definicdo dada pela
Administracdo Municipal ganha ainda mais relevo, ainda que passivel de criticas no aspecto
semantico.

Com base no texto legal que aprovou o beneficio fiscal, a defini¢do das atividades de
cunho tecnolégico foi feita com base na remissdo de 8 (oito) subitens da lista de servicos
constante no Cédigo Tributario do Municipio de Jodo Pessoa, que coincide com 0s mesmos
subitens da Lei Complementar n.° 116/2003 — Lei Geral do ISS.
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Art. 265-P Fica o Poder Executivo autorizado a conceder incentivo fiscal para
estimulo de atividades econdmicas de cunho tecnolégico, desenvolvidas por empresas
participantes do Polo de Tecnologia Extremo Oriental das Américas — Extremotec,
regulado em lei especifica.

8 1° A concessdo do incentivo fiscal restringe-se, exclusivamente, as atividades
descritas nos subitens 1.01, 1.02, 1.03, 1.04, 1.05, 1.06, 1.07 ou 1.08 do Anexo | desta
Lei Complementar.

O item 1 da Lei Complementar n.° 116/2003 trata dos “Servi¢os de informatica e
congéneres”, ficando de fora do beneficio fiscal em estudo apenas o subitem 1.09, introduzido
pela Lei Complementar n.° 157/2016, que alberga os servicos de disponibilizacdo, sem cessdo
definitiva, de contetdos de audio, video, imagem e textos por meio da internet, a exemplo dos
servicos de streaming.

Como foi detalhado na subsecdo 1.1, ciéncia, tecnologia e inovagdo sdo elementos
presentes em todos os setores: indUstria, comércio e servigos. Todos estdo potencialmente
relacionados ao desenvolvimento tecnoldgico, assim, para atingi-los indistintamente, 0 mais
adequado seria um beneficio fiscal que fomentasse aquisi¢do e investimentos em tecnologia, a
exemplo da Lei Federal n.° 11.195/2005 (lei do bem), que tem alcance subjetivo para qualquer
setor.

Entretanto, replicar uma sistematica mais linear como a da Lei do Bem seria complexo,
pois, no caso da Unido, ela dispde de tributos que alcangam industria, comércio e servi¢os. No
caso dos municipios, a competéncia se restringe ao setor de servi¢os, logo ndo foi aleatoria a
escolha das atividades mais diretamente relacionadas a producéo de inovacao tecnoldgica.

No pedido de acesso a informacéo realizado junto a receita municipal, foi apontada a
existéncia de, pelo menos, 91 (noventa e uma) atividades econdmicas® envolvidas na politica
fiscal. Em outra planilha a Fazenda Municipal elencou o faturamento de cada empresa (indicada
apenas por sigla), o recolhimento respectivo de ISS e a atividade constante no cadastro da

empresa. Em ordem decrescente de numero de empresas, as atividades relacionadas foram:

Atividade (CNAE) Quantidade de empresas
Desenvolvimento de programas de computador sob encomenda 22
Desenvolvimento e licenciamento de programas de computador 21
customizaveis

10 Partindo da classificagio por CNAE (classificacdo nacional de atividades econdmicas). Trata-se de importante
classificacdo administrada pelo IBGE (6rgao gestor do CNAE) e utilizada pela Secretaria da Receita Federal como
cddigo a ser informado na ficha de CNPJ, exercendo importante funcéo no enquadramento tributario das empresas.
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Suporte técnico, manutengdo e outros servigos em tecnologia da
informacéo

Desenvolvimento e licenciamento de programas de computador néo-
customizaveis

Tratamento de dados, provedores de servicos de aplicacdo e servigos de
hospedagem na internet

Portais, provedores de contedo e outros servigos de informagdo na
internet

Servicos de comunicacdo multimidia - SCM

Consultoria em tecnologia da informac&o

Comércio varejista especializado de equipamentos e suprimentos de
informatica

Servicos de cartografia, topografia e geodésia

Atividades de consultoria em gestdo empresarial, exceto consultoria
técnica especifica

Comércio atacadista de equipamentos de informatica

Treinamento em desenvolvimento profissional e gerencial

Holdings de instituicdes ndo-financeiras

Comércio atacadista de energia elétrica

Web design

Comércio varejista de livros

Gestdo de ativos intangiveis ndo-financeiros

Reparacdo e manutencdo de computadores e de equipamentos
periféricos

Fonte: Elaborado pelo autor.

A indicacdo das atividades gera certa perplexidade inicial, notadamente pela presenca

de atividades comerciais e atividades que, aparentemente, ndo estariam enquadradas no item

dos “Servigos de informatica e congéneres”. Em pedido de esclarecimento adicional, a Fazenda

Municipal respondeu nos seguintes termos:

As empresas nem sempre atualizam as informagdes cadastrais ou mesmo cadastram
uma série de atividades das mais diversas, o relatério no entanto traz apenas as notas
fiscais geradas para os servigos prestados nos itens 1.01 a 108. da lista de servicos.
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Portanto, independentemente da atividade descrita (nimero de CNAE cadastrado),
para a concessao do beneficio é suficiente que a empresa demonstre prestar os servi¢cos dos
subitens elencados no 8 1° do art. 265-P da Lei Complementar Municipal n.° 113/2017, com a
emisséo de notas fiscais desses servigos.

Quanto ao fato de o recolhimento geral de ISS ndo corresponder a exatamente 2%
(dois por cento) do faturamento geral das empresas, a resposta obtida foi: “nem todas as
empresas relacionadas aderiram ao Extremotec, podendo inclusive estarem pagando pelas
regras do simples nacional.”

Diante desses dados, observa-se que, sob o prisma pragmatico, a definicdo de
atividades econémicas de cunho tecnoldgico, para os fins do beneficio em estudo, esta baseada
na subsuncdo da atividade aos itens 1.01 a 1.08 da lista de servicos anexa a Lei Complementar
n.° 116/2003, conforme declarado na nota fiscal emitida pelo contribuinte. Ou seja, trata-se de
uma reducdo de aliquota baseada na atividade, e ndo no sujeito.

Tomando de empréstimo a construcdo doutrinaria que classifica as imunidades em
subjetivas ou objetivas, o Polo Extremotec pode ser considerado um beneficio fiscal objetivo,
porquanto relacionado a atividade desempenhada: prestacdo de “servi¢cos de informatica e
congéneres” descritos nos subitens 1.01 a 1.08 do Cédigo Tributario do Municipio de Jodo

Pessoa (reprodugdo dos mesmos subitens da Lei Complementar Nacional n.° 116/2003).

3.3 Os resultados obtidos sob o prisma da arrecadacéo tributaria de ISS

Até 2017, o Municipio de Jodo Pessoa contava com 262 (duzentos e sessenta e duas)
empresas da area de tecnologia da informacdo. O primeiro deferimento da adesdo ao Polo
Extremotec ocorreu em 29.06.2018, a partir de entdo, observou-se um crescimento do nimero
de empresas na cidade, acréscimo no faturamento do setor e da arrecadagdo de 1SS, conforme
tabela fornecida pala Administragdo no processo administrativo n.° 3.385/2023:

Atividades | 2014 | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Receita de | 108.9 | 111.4 115.86. | 139.79 | 199.817. | 285.280. | 382.798. | 506.036 | 698.543.
Servigos 2 3.121,7 | 417,22 | 5.305,5 | 898,48 423,31 | 410,26 408,32 | 712,79
(R$) 577, |3 9

69
Variacao 2,31% | 3,96% | 20,66% | 42,94% | 42,77% | 34,18% | 32,19% | 38,04%
em %
Imposto 2.689 | 2.544.1 | 2.159.0 | 2.643.9 | 4.166.22 | 4.661.60 | 6.541.66 | 8.132.5 | 11.676.4
Sobre 458, | 31,94 51,62 82,91 1,60 3,91 5,52 01,50 95,44
Servicos 60
(R9)
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Quantida | 209 227 247 262 273 318 373 466 627
de de
Empresas
da Areade
TI

Fonte: Tabela fornecida pelo Municipio no Processo Administrativo n. © 3.385/2023

Como os dados fornecidos apresentam o panorama dos 4 (quatro) anos anteriores e 0s
5 (cinco) anos a partir da instituicdo da politica fiscal, para evitar assimetria, o cotejo dos dados
foi feito na forma de médias anuais.

Nos 3 (trés) anos anteriores a instituicdo do beneficio fiscal, observou-se um
crescimento anual médio de 7,83% (sete virgula oitenta e trés por cento) do nimero de empresas
de tecnologia da informacdo na cidade. Entre os anos de 2018 e 2022 (ap6s a criacdo do
beneficio), a taxa de crescimento anual médio foi de 19,46% (dezenove virgula quarenta e seis
por cento).

O crescimento da receita das empresas foi ainda mais expressivo, apés a criacdo do
Polo Extremotec, como se observa nos indices apresentados na segunda linha da tabela acima.
A receita dos servigos quase quintuplicou (4,99 vezes) entre os anos de 2017 e 2022, dado
relevante, pois reflete um desenvolvimento econdmico local (com empregos e divisas), além
do acréscimo para a arrecadacdo municipal.

Ja a arrecadacdo de ISS, isolada pelo setor de tecnologia da informacéo, cresceu 4,41
vezes entre dos anos e 2017 e 2022. Interessante notar que, mesmo com a reducdo de aliquota
de 5% para 2%, os indices de crescimento da receita dos servicos e do crescimento da
arrecadacgdo foram bem proximos (4,99 vezes e 4,41 vezes, respectivamente), indicando um
acerto do estudo de impacto orcamentério financeiro do projeto de lei: “Cumpre destacar, ainda,
que a criacdo do Polo de Tecnologia Extremo Oriental das Américas — EXTREMOTEC deve
atrair uma série de novas empresas, 0 que revertera em pouco tempo a perda de arrecadacao
inicialmente verificada.”

O comportamento da arrecadagdo, ano a ano, é extraido da relacdo de crescimento ou
decréscimo observada na terceira linha da tabela fornecida pelo Municipio. A média dos trés
anos anteriores a instituicdo do Polo Extremotec foi de crescimento de 0,64% (zero virgula
sessenta e quatro por cento). Nos quatro anos a contar da instituicdo do beneficio, a média de
crescimento anual foi de 35,53% (cinquenta e cinco virgula cinquenta e trés porcento).

Tratando-se do dado mais relevante desta subsecdo, que analisa a politica fiscal sob o
prisma da arrecadacdo, a tabela abaixo detalha o crescimento da arrecadacdo durante os anos

fornecidos pelo Municipio.
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Periodo comparado Evolucéo ou involucéo da Arrecadacdo | Comparagdo percentual do periodo (%)
do setor estudado (em R$)

2014 — 2015 - 145.326,66 -5,40

2015 — 2016 - 385.080,32 -15,13

2016 — 2017 +484.931,29 +22,46

2017 — 2018 +1.522.238,69 + 57,57

2018 — 2019 +495.382,31 +11,89

2019 — 2020 +1.880.061,61 +40,33

2020 — 2021 +1.590.835,98 +24,31

2021 — 2022 + 3.543.993,94 +43,57

Fonte: Elaborado pelo autor.

Entre os anos de 2014 e 2016, observou-se uma reducdo da arrecadacdo de 1SS do
setor, com uma retomada de crescimento em 2017. O primeiro ano de instituicdo do Polo
Extremotec foi o de maior crescimento (2018), superando a arrecadacdo do ano anterior em
mais de 50% (cinquenta por cento) e, nos anos seguintes, a arrecadacdo foi sempre crescente.

Dos numeros apresentados, portanto, fica evidenciado um forte crescimento da
arrecadagao, a partir do ano de instituicdo do Polo Extremotec. Com os dados preliminares de
crescimento do numero de empresas e da receita de servigos, o crescimento da arrecadacéo
parece ser um consectario l6gico, mas € importante lembrar que houve reducédo da aliquota do
ISS.

A conclusdo é que o Polo Extremotec atingiu o0 que se espera, na esséncia, de um
beneficio fiscal para empresas: induzir um comportamento positivo na economia, sem
prejudicar a participagao do setor na reparticdo das despesas publicas. Tem-se, portanto, como
resultado que o caso em estudo veiculou uma politica publica adequada sob o prisma do dever
de fomento a ciéncia e tecnologia (art. 218 da Constituicdo), imprimindo, igualmente,

desenvolvimento econdmico local.

3.4 Os resultados obtidos sob o prisma das empresas beneficiadas

A andlise do crescimento do faturamento geral do setor e da arrecada¢do municipal foi
realizada na secdo anterior. Nesta secdo, a partir dos dados quantitativos, busca-se uma andlise
qualitativa da politica fiscal, aferindo-se, especialmente, os resultados para o desenvolvimento
do setor de servi¢os em estudo.

Para esse estudo, primeiro, buscou-se uma analise do desempenho das empresas, a

partir dos dados gerais. Outro método utilizado foi a analise, por amostragem, da variagdo do
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faturamento das 10 (dez) maiores empresas, segundo os dados fornecidos no Processo
Administrativo n.° 3.385/2023.

Na primeira anélise (desempenho das empresas), observou-se um crescimento mais
acentuado da receita de servicos e do ISS recolhido quando comparado com o ndmero de
empresas. Em palavras mais diretas, observou-se uma melhora no desempenho das empresas,
representado pelo crescimento da relagdo faturamento por empresa e ISS recolhido por
empresa.

Para aferir essa melhora qualitativa, criamos, nesta pesquisa, dois indices: (i) relacao
faturamento/empresa, encontrado a partir da divisdo da receita total de servicos do setor pelo
numero de empresas; e (ii) relacdo 1SS/empresa, encontrado a partir da divisdo do total de 1SS

recolhido pelo setor pelo nimero de empresas. Os dados foram reunidos na tabela a seguir:

Ano Relacdo faturamento/empresa Relagdo 1SS/empresa

2014 521.170,22 12.868,22
2015 490.938,86 11.207,62
2016 469.074,56 8.741,09

2017 533.569,86 10.091,53
2018 731.933,69 15.260,88
2019 897.108,24 14.659,13
2020 1.026.269,19 17.537,97
2021 1.085.915,03 17.451,71
2022 1.114.104,80 18.622,79

Fonte: Elaborado pelo autor.

Esses dados indicam uma média de quanto cada empresa representa em termos de
receita de servicos e de arrecadacdo de ISS para o Municipio de Jodo Pessoa. Com as ressalvas
de se tratar de uma média geral, os indices indicam o crescimento do valor de cada empresa
para 0 Municipio, sem olvidar que existem as varia¢Ges de porte de cada uma. Portanto, trata-
se de dado relevante para fins de analise geral da politica fiscal.

A relevancia do dado reside em demostrar que, mesmo com uma desoneracao fiscal,
observou-se o crescimento do valor individual das empresas para a cidade. Evidencia, portanto,
gue houve ganho qualitativo, representado pelo crescimento geral da receita das empresas. Em
palavras simples, o resultado demonstra um enriquecimento das empresas, e nao apenas uma
atracdo territorial de empreendimentos.

Passando para andlise do comportamento do faturamento das 10 (dez) maiores
empresas do setor instaladas no Municipio de Jodo Pessoa, a partir da planilha em formato

Excel fornecida no Processo n.° 3.385/2023, especificamente na coluna “valor servi¢os”, foi
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possivel aplicar o filtro “classificar do maior para o menor” e obter a ordem de empresas com
maior faturamento.

O periodo estudado foi entre os anos de 2014 e 2022 e, salvo pontuais exce¢des de
alguns anos, conforme gréfico a seguir, houve crescimento linear em todas as empresas. Todas
experimentaram grande crescimento dentro do periodo, tanto antes como depois da institui¢do
do Polo Extremotec, o que reflete uma tendéncia positiva de mercado para o setor (elemento
estranho a presente pesquisa, mas que ndo pode ser desconsiderado completamente).

Entretanto, o crescimento foi maior ap6s a instituicdo do beneficio fiscal, indicando
que a politica fiscal exerceu funcéo determinante para o crescimento do setor. O grafico a seguir
ajuda a visualizar com mais facilidade se o Polo Extremotec exerceu alguma influéncia no

crescimento das empresas.

THSTBLTIN 1B$.5.1. 1700 i 051, LTI, i 0S5 LTI, i WIRSA.
RL.LTDM. z §15.50. LTLTLS) RRPESA BIsA

. 1] ] e vl "

Fonte: Elaborado pelo autor.

A linha vertical dos infogréficos indica o faturamento das empresas e a linha horizontal
retrata os anos (entre 2014 e 2022). A empresa P.T. LTDA (sigla para preservar o sigilo fiscal)
teve uma oscilacdo no faturamento, mas experimentou crescimento linear apds 2019. As
empresas D.S.C. LTDA e V.T.P. S.A tiveram pequeno decréscimo em 2020, porém, o balan¢o

geral foi de crescimento, no periodo posterior & instituicdo do Polo Extremotec.
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Apenas 3 (trés) empresas tiveram queda em um dos 5 (cinco) anos e 7 (sete) cresceram
todos os anos seguidos. Como resultado geral, todas as empresas cresceram entre 2018 e 2022,
apos a instituicdo do Polo Extremotec.

Outro dado relevante é que, dentre as 10 (dez) empresas, apenas 2 (duas) comegaram
suas atividades ap0s a instituicdo do beneficio fiscal. As outras 8 (oito) empresas j& exerciam
suas atividades na cidade, sem qualquer beneficio fiscal.

Os numeros analisados na subsecdo anterior mostraram um crescimento mais
acentuado no nimero de empresas a partir de 2018. Ou seja, o beneficio funcionou como
atracdo de empresas, contudo, a maioria das grandes empresas (segundo o corte de estudo
realizado) ndo foram atraidas para a cidade pelo beneficio.

Considerando que os dados da pesquisa mostraram um crescimento quantitativo e
qualitativo das empresas, € possivel concluir que o regime tributario em analise foi condizente
com o dever estatal de promocéo da ciéncia, tecnologia e inovagdo, previsto no art. 218 da
Constituicdo (alterado pela EC n.° 85/2015) no Novo Marco Legal da Inovagdo, normas que

positivaram a competéncia descentralizada®* (material e legislativa) sobre o assunto.

3.5 Comparagéo do crescimento verificado no estudo de caso com o setor de

Turismo do Municipio de Jodo Pessoa

Para finalizar a analise dos efeitos externos do beneficio fiscal do Polo Extremotec,
verificamos a importancia de comparar os dados do setor de tecnologia da informagdo com
outro setor relevante para a cidade de Jodo Pessoa-PB. Como foi exposto na subsecdo 3.1, Jodo
Pessoa é uma capital do Nordeste onde o turismo é uma importante fonte de divisas, por isso a
escolha do setor.

Além disso, o setor de turismo pessoense, em geral, ndo conta com beneficio fiscal,
estando sujeito a aliquota méxima de ISS de 5% (cinco por cento). Existe pontual excecdo,

constante no art. 265-L do Cddigo Tributario Municipal, nos seguintes termos:

Art. 265-L A atividade turistica sera objeto de incentivos que compreendem:

11 Opta-se pelo termo competéncia descentralizada, para diferir das competéncias legislativa (concorrente) e
material (comum), ambas presentes no tema ciéncia, tecnologia e inovacdo, ap6s a edi¢cdo da EC n.° 85/2015.
Assim, segundo a nova ordem constitucional, os Municipios detém competéncia legislativa (art. 219-B, § 2°, CF)
e material (art. 23, V, CF)
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| — a reducdo de 60% (sessenta por cento) do ISS anual devido por profissional
autdbnomo, regularmente inscrito como guia de turismo, que desempenhe a atividade
prevista no subitem 9.03 do Anexo | desta Lei Complementar;

Il — a deducéo da base de calculo do ISS, quando da prestacdo de servigos referentes
ao item 9.02 do Anexo | desta Lei Complementar, dos seguintes valores, desde que
pagos a terceiros:

a) passagens aéreas, terrestres e maritimas;

b) hospedagem dos viajantes e excursionistas.

Trata-se de ajustes pontuais na legislagdo. No primeiro caso, para estimular a
regularizacdo e o controle dos guias de turismo autbnomos, atividade que tem forte viés de
informalidade. No segundo caso, configura apenas um ajuste 6bvio de exclusdo da base de
calculo de meros ingressos de valores que serdo repassadas a outras empresas, fazendo incidir
0 ISS apenas sobre os servigcos efetivamente prestados pela agéncia de turismo — a
intermediacé@o ou agenciamento.

Para a obtencdo dos dados, apresentamos pedido de acesso a informacao, que foi
autuado como o Processo Administrativo n.° 11.680/2023, junto a Secretaria da Receita
Municipal. A solicitacdo veiculou pedido dos seguintes dados: (i) quantidade de empresas nos
anos de 2017 a 2022; (ii) faturamento anual total dessas empresas entre nos anos de 2017 e
2022; (iii) arrecadacdo total de ISS, entre os anos de 2017 e 2022.

De forma colaborativa, a resposta contemplou dados até mais abrangentes, relativos
aos anos de 2015 a 2022. Foram fornecidos os dados numéricos relacionados ao faturamento
geral do setor, quantidade de empresas e ISS recolhido, concernente a todas as notas fiscais
emitidas pela prestacdo dos servigos constantes no item 9 da Lei Complementar n.° 116/2003:
“servicos relativos a hospedagem, turismo, viagens e congéneres”.

Os dados foram entregues na forma da tabela a seguir:

Atividades 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Receita de | 322.214. | 301.312. | 326.758. | 357.008. | 391.255. | 212.802. | 310.846. | 430.139.
Servigos 051,20 113,89 676,64 540,80 986,49 021,51 508,92 870,32
(R$)

Variagdo -6,49% 8,45% 9,26% 9,59% -45,61% | 46,07% 38,38%
em %

Imposto 7.689.17 | 7.193.46 | 7.326.43 | 7.959.62 | 8.527.38 | 4.895.44 | 6.213.40 | 9.780.63
Sobre 0,92 2,12 5,78 4,76 6,25 6,31 8,91 5,91
Servigos

(R$)

Quantida | 479 486 496 496 498 492 482 507
de de

Empresas

da Areade

Turismo

Fonte: Tabela fornecida pelo Municipio no Processo Administrativo n. © 11.680/2023



58

Na analise dos dados, merece realce o fenbmeno da pandemia do coronavirus (covid-
19), que impds distanciamento social, suspensdo de voos e, portanto, afetou o setor de turismo,
mundialmente. Oficialmente, o Organizacdo Mundial de Saude - OMS decretou o inicio da
pandemia em 11 de margo de 2021 e o fim em 05 de maio de 2023 (OMS, 2023).

Néo faz parte do escopo da pesquisa avaliar as consequéncias da pandemia do
coronavirus na economia, contudo, € necessario considerar que o setor de turismo sofreu
impacto maior do que o setor de tecnologia da informacéo. No caso deste ultimo, é possivel
deduzir até mesmo que a pandemia foi um catalizador, ja& que foi um periodo de maior
investimento em tecnologia.

Entretanto, considerando a forte retomada do turismo ap6s o ano de 2022, fizemos o
mesmo corte temporal do Polo Extremotec, entre 2017 e 2022, com 0 escopo de apresentar um
parametro objetivo que permita uma comparacao, abstraindo, portanto, as nuances do mercado.
Ainda que o método ndo seja perfeito para um estudo da ciéncia econémica, trata-se de um
parametro possivel para a analise e o controle dos efeitos sociais do beneficio fiscal em estudo.

Entre 2017 e 2022, o crescimento da receita geral do setor de turismo foi de 31,63%
(trinta e um virgula sessenta e trés por cento). No mesmo periodo, a receita do Polo Extremotec
acresceu quase 500% (quinhentos por cento).

A arrecadacdo de ISS do setor de turismo cresceu 33% (trinta e trés por cento) contra
um crescimento de 441% (quatrocentos e quarenta um por cento) do Polo Extremotec.

A quantidade de empresas do setor, praticamente, se manteve estavel em todo o
periodo estudado, com um leve declinio nos dois piores anos da pandemia, 2020 e 2021.

Entre 2017 e 2019, periodo sem influéncia da pandemia, o setor de turismo
experimentou um crescimento de 19,73% (dezenove virgula setenta e trés por cento) no
faturamento geral; contra 104% (cento e quatro por cento) do setor abrangido pelo Polo
Extremotec. Nesse mesmo periodo, a arrecadacdo de 1SS do setor de turismo cresceu 16,39%
(dezesseis virgula trinta e nove por cento) contra 76,30% (setenta e seis virgula trinta por cento)
do Polo Extremotec.

Mesmo quando comparado com um dos setores mais fortes da arrecadacdo municipal
e abstraido o periodo pandémico, os resultados externos do Polo Extremotec sao
significativamente maiores.

A conclusdo é de que o setor de tecnologia da informagdo do Municipio de Jodo Pessoa
se desenvolveu em ritmo muito acelerado, mesmo que abstraidos os anos da pandemia, periodo
no qual se observou uma procura maior por tecnologia e uma desaceleracao do setor utilizado

como parametro.
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4 HIPOTESES DE SUBSTITUICAO DA POLITICA FISCAL EM ESTUDO POR UM
IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO (IVA)

Neste capitulo ndo temos a pretensdo de apresentar o exato planejamento tributério,
exercendo um juizo de futurologia sobre a tributacdo do setor de servigos de tecnologia da
informacdo em caso de criacdo de um IVA (nacional ou dual) que abranja o ISS, especialmente
porque ndo ha nas propostas de emendas constitucionais previsdes de aliquotas dos tributos.
Muito menos, hé pretensdo de esgotar as carateristicas do imposto constantes em cada proposta
legislativa, para o que j& servem muitos trabalhos académicos e profissionais disponiveis.

A pretensdo deste capitulo é, a partir das caracteristicas gerais das 2 (duas) principais
propostas legislativas (PEC n.° 45/2019 e PEC n.° 110/2019), apresentar um cenario geral de
tributacdo do setor de tecnologia, mais precisamente das empresas de tecnologia da informacao.
Além desses dois textos iniciais de emendas constitucionais, esta pesquisa também se dedica a
analise da Emenda Substitutiva Global n.° 46/2022, apresentada a Proposta de EC n.° 110/2019,
no Senado Federal.

A escolha dessas propostas normativas se deu pelos seguintes motivos. As Emendas
45 e 110 representam os textos mais debatidos na comunidade juridica e politica, atualmente.
Em ambas, o ISS é incorporado no projeto de IVA, cada um com suas peculiaridades, com o
objetivo de unificar a tributacdo sobre bens e servicos.

Ja a Emenda Substitutiva Global n.° 46/2022 representa um texto que mantém o ISS,
contudo, fazendo uma reformulacdo, fundamentalmente, para operar uma unificacdo nacional
e mitigar os atuais problemas de enquadramento na lista e de guerra fiscal — seria a proposta

gue mais se aproxima da manutencdo do cenario do estudo de caso deste trabalho.

4.1 Proposta de Emenda a Constituigdo n.° 45/2019

Em linhas gerais, 0 modelo da PEC n.° 45/2019 prevé a criacdo de um imposto sobre
bens e servigcos (IBS), com base ampla e incidéncia sobre o valor agregado. Esse imposto
substitui cinco tributos: IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS. A redagdo que abriga o arquétipo
constitucional do IBS é a seguinte:

Art. 152-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servicos, que sera
uniforme em todo o territdrio nacional, cabendo a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios exercer sua competéncia exclusivamente por meio da
alteragdo de suas aliquotas.
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Além disso, cria também um imposto seletivo com natureza extrafiscal e que, entre
outras fungdes, permite a factibilidade da aliquota uniforme do IBS. Ou seja, 0s ajustes setoriais
seriam feitos por meio da calibragem do imposto seletivo, com fundamento na superficialidade
do bem/servigo.

Os idealizadores do IBS da PEC n.° 45/2019, defendem uma aliquota Unica, porém
formada por aliquotas especificas de competéncia federal, estadual e municipal, espelhando o
produto do que esses entes arrecadam com o0s tributos extintos. Em artigo publicado na Revista
do Congresso Nacional de Direito Tributario do IBET, ano 2017, Bernard Appy explica a

sistematica:

“A proposta ¢ que cada parcela da receita do ICMS, ISS, PIS, Cofins, e IPI que hoje
tem uma destinagdo definida por conta dos critérios de partilha ou vinculagéo
constitucional seja incorporada no novo imposto com uma aliquota especifica, cuja
gestdo caberia a Unido, aos estados ou aos municipios, na propor¢do da receita de
cada um dos tributos substituidos pelo IBS. Este modelo ndo afeta os contribuintes,
para quem importa apenas a aliquota total, mas reduz muito a rigidez orcamentaria,
ao permitir que cada aliquota especifica seja gerenciada individualmente”. (APPY,
2017).

Com a tributagdo no destino e essa formagdo de aliquota, todos os bens e servigos
destinados a determinado estado/municipio ficam sujeitos a uma tributacdo uniforme, evitando
guerra fiscal. A PEC n.° 45 também ndo admite beneficio fiscal, assim todos os setores ficam
submetidos a aliquota uniforme, de acordo com o destino do bem/servigo.

Diversos estudos tém sido realizados para avaliar as possiveis aliquotas do IBS e seus
impactos na economia e na populagdo. Um estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) em 2018 estimou que a aliquota geral do IBS poderia variar entre
15% e 25%, dependendo das escolhas de politica tributaria. O estudo também mostrou que a
diferenciacdo de aliquotas entre bens e servigos poderia reduzir a tributacdo sobre produtos
basicos, protegendo as camadas mais vulneraveis da populacédo (IPEA, 2018).

Outro estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT),
em 2019, estimou que a aliquota geral do IBS poderia variar entre 21% e 24%, considerando a
necessidade de manter a arrecadacéo atual e reduzir a tributacéo sobre produtos basicos (IBPT,
2019).

Para o setor de servicos, significa um cendrio real de elevacdo da carga tributéria, ja
gue a aliquota méaxima de ISS, atualmente, € de 5% (cinco por cento). Mesmo considerando 0s
tributos federais substituidos (especificamente o PIS e a COFINS), o IBS tem forte potencial
de oneragé&o sobre o setor.
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O contraponto da PEC n.° 45/2019 (e também da PEC n.° 110/2019) reside na adocao
do regime de crédito financeiro, pelo qual todo o imposto incidente em etapas anteriores sobre
0s bens e servicos utilizados na atividade empresarial gerara direito a crédito.

Por se tratar do principal atrativo do IVA para o setor de servigos, importante observar
o dispositivo que tem a pretensdo de positivar o principio da ndo-cumulatividade do IBS:

Art. 152-A.

81°. O imposto sobre bens e servigos:

Il — ser& ndo-cumulativo, compensando-se o imposto devido em cada operagdo com
aquele incidente nas etapas anteriores;

Comparando com o atual dispositivo que veicula o direito ao crédito no ICMS (art.
155, § 2°, 1, da CF), observa-se uma melhora na redagéo, tornando do direito mais amplo, pois
vinculado apenas & incidéncia (e ndo cobranca) e em todas as etapas anteriores. Contudo, a
operacionalizacdo, naturalmente, estara submetida a regulamentacao da lei complementar, sem
garantia de que se trata, efetivamente, de um amplo credito financeiro.

O problema observado na PEC n.° 45/2019, para o setor em estudo, diz respeito a
potencial elevacao da carga tributaria, com a instituicdo de um imposto sobre o valor agregado,
que admite a compensacgéo de imposto incidente nas etapas anteriores, sem, contudo, positivar
na Constituicio a garantia de um crédito amplo, pois submetido a regulamentacdo
infraconstitucional.

Além disso, para um setor cujos maiores insumos sdo mado de obra e trabalho
intelectual, até mesmo a previsdo de operacionalizacdo da ndo-cumulatividade por meio de
crédito financeiro ndo é tdo atrativa. Diferentemente da inddstria e do comércio, mesmo com a
ampliacdo do direito ao crédito, a compensacédo dos tributos pagos nos insumos e producao ndo
tem grande potencial de mitigar a elevacao de aliquota, com a cria¢do do IBS.

Nesse cenario, a PEC n.° 45/2019 projeta um resultado de desestimulo as empresas de
tecnologia da informacéao, quando comparada com os resultados apresentados no estudo de caso

desta pesquisa.

4.2 Proposta de Emenda a Constituigdo n.° 110/2019

A PEC n.° 110/2019, que tramita no Senado Federal, também veicula uma proposta de
reforma tributaria com escopo principal de simplificacdo da tributacdo sobre o consumo, com
a extincdo de 9 (nove) tributos: IPI, IOF, PIS, Cofins, Salario Educagdo, Cide-Combustiveis,
ICMS e ISS.
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Conforme declinado na justificativa do projeto, no lugar desses tributos “é criado um
imposto sobre valor agregado de competéncia estadual, chamado Imposto sobre Operagdes com
Bens e Servigos (IBS), e um imposto sobre bens e servicos especificos (Imposto Seletivo), de
competéncia federal.”

O IBS seria cobrado no destino, ou seja, no local onde o bem ou servico é consumido,
e ndo na origem como é feito atualmente, em regra. A proposta também prevé a criacdo do
Comité Gestor do IBS, que sera responsavel por administrar e fiscalizar o imposto. O comité
sera formado por representantes da Unido, dos estados e dos municipios.

Fundamentalmente, e no que tange ao objeto do presente estudo, a PEC n.° 110/2019
tem efeitos parecidos com os da PEC n.° 45/2019, especialmente diante da incorporacdo do 1SS
ao IBS. Uma das principais preocupac6es € em relacdo a aliquota do novo imposto e possiveis
burocracias advindas do Comité Gestor do IBS.

A aliquota ser& uniforme para todas as opera¢des com bens ou prestacdes de servicos,
ressalvadas as hipoteses previstas na Constituicdo. Ou seja, contraditoriamente, o texto nao
admite beneficio fiscal, mas aceita a possibilidade de aliquotas diferenciadas.

Sem embargos dessa incoeréncia, tem-se que, na PEC 110/2019 existe uma
possibilidade de fomentar o setor de tecnologia da informacéo, com aliquota diferenciada, o
que se justificaria diante do comando previsto no art. 218 da Constitui¢cdo — estudado na se¢éo
1.1 deste trabalho.

O direito ao crédito, segundo a PEC 110/2019, sera assegurado na aquisi¢do de bens e
servicos destinados a producao ou comercializacdo de produtos e servigos, exceto nos casos de
bens e servicos adquiridos para uso ou consumo final. Observa-se que a PEC n.° 110/2019 teve

um cuidado maior de positivar um direito ao crédito financeiro no texto constitucional:

Art. 155,

8 7° O imposto de que trata o inciso IV do caput deste artigo serd instituido por lei
complementar, apresentada nos termos do disposto no art. 61 , 88 3° e 4°, e atendera
ao seguinte:

Il - serd ndo cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo com o
montante cobrado nas anteriores, sendo assegurado:

a) o crédito relativo as operagcGes com bens e servicos empregados, usados ou
consumidos na atividade econdmica, ressalvadas as excecles relativas a bens ou
servicos caracterizados como de uso ou consumo pessoal;

b) o crédito integral e imediato, quando cabivel, na aquisicdo de bens do ativo
imobilizado;

c) o aproveitamento de saldos credores acumulados;
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Com relacdo ao direito ao crédito, portanto, observa-se uma garantia maior ao
contribuinte, diante do entrincheiramento constitucional das regras de compensacéo, ficando
claro que apenas estdo excluidos os bens e servicos de uso e consumo pessoal.

Assim, comparativamente a PEC n.° 45/2019, tem-se que a PEC n.° 110/2019
representa um texto mais propicio ao desenvolvimento do setor de tecnologia da informagao,
especialmente por contemplar a possibilidade de aliquota diferenciada e, também, por positivar,
com mais seguranca, o direito ao crédito.

Essa possibilidade de aliquota diferenciada quando associada a tributagdo no destino
minimiza os riscos de guerra fiscal, problema atualmente existente frente ao critério espacial
do ISS. Isso, porque o setor de tecnologia pode ser contemplado por regime diferenciado por
regra nacional, propiciando o seu desenvolvimento sem a necessidade de mudanca de
localizacdo das empresas, melhorando o sistema sob o aspecto da neutralidade fiscal.

Por outro lado, caso o setor seja submetido a aliquota modal do IBS, a tendéncia deve
ser 0 desaceleramento do crescimento do setor, que tem como principal insumo a méo de obra
e o trabalho intelectual — custos que ndo influenciam nos créditos do IBS.

Ana Clarissa Masuko (2020) também alerta para o risco que as PEC’s 45 ¢ 110 podem
representar para o setor de servigos de tecnologia:

“Além da questdo analisada, pode-se também mencionar que ambas as propostas
preveem aliquota Gnica para o IBS, ou seja, sem previsdo de incentivos fiscais, embora
a realidade atual demonstre que os paises que desejam se inserir na economia digital
na condi¢do de desenvolvedores e distribuidores de inovagdo tecnolégica, concedem

incentivos fiscais ou aliquotas diferenciadas, para setores chave”. (MASUKO, 2020,

p. 336).

Por outro lado, a PEC n.° 110/2019 apresenta dispositivo que reestabelece a
possibilidade de “desoneragao da folha de salarios”, com a substituicdo da tributacdo sobre a
folha (art. 195, I, “a”, CF) por contribuicao incidente sobre a receita ou faturamento. Da mesma
forma, como previsto na redacéo anterior do paragrafo § 13 do art. 195, da CF (revogado pela
EC n.° 103/2019), cabera a lei definir os setores contemplados pela desoneracédo da folha.

Portanto, a aprovagdo da PEC n.° 110/2019 gera um cenario de incerteza ao setor de
tecnologia da informagdo, submetendo-o ao caminho do lobby junto ao Congresso Nacional
para aprovar um regime diferenciado e/ou a desoneracdo da folha de salarios.

Assim, por ter poucos insumos a se creditar, o setor de servi¢os se comporta bem com
uma tributacdo cumulativa de baixa aliquota, conforme estudo de caso do Polo Extremotec.
Contudo, o IVA previsto na PEC n.° 110/2019 pode possibilitar um modelo de tributacdo mais

proximo do estudo de caso deste trabalho comparativamente ao modelo da PEC n.° 45/2019,
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especialmente se for adotado regime diferenciado ao setor e/ou com a desoneragdo da folha de

salarios.

4.3 Emenda Substitutiva Global n.° 46/2022 (Substitutivo a Proposta de Emenda
a Constituicdo n.° 110/2019)

Das varias emendas parlamentares apresentadas as Emendas a Constituicdo 45/2019 e
110/2019, neste trabalho, optou-se por analisar a Emenda Substitutiva Global n.° 46/2022,
apresentada pelo senador Alexandre Luiz Giordano, filiado ao partido MDB. A escolha se deu
em razao de se tratar de uma proposta que tem como principal caracteristica a contraposicéo a
fuséo do ISS ao IVA nacional ou dual.

Como este trabalho ndo tem como principal objeto as questdes de reparticao de receita
ou de direito financeiro, importa abordar a posi¢do de manutencéo e reforma do ISS prevista na
proposta. Isso, porque o estudo de caso realizado (Polo Extremotec) indicou resultados
positivos de crescimento econdmico para o setor de tecnologia da informacdo, tributado pelo
ISS.

A emenda em referéncia contempla uma reforma em varios pontos sobre os quais
recaem a atual tributacdo sobre o consumo. Assim, propGe solucgdes para uniformizagéo do
ICMS estadual, a previsdo de regras gerais de processo administrativo tributario, criacdo de
camara de conciliacéo federativa, vedacao de beneficios fiscais, entre outros assuntos. Como o
presente estudo tem enfoque na tributacdo dos servicos, parte-se para uma analise mais
detalhada da reforma do ISS.

Fundamentalmente, o texto propde a criagdo de um ISS nacional, com a
uniformizacdo de wuma aliquota interna e outra intermunicipal, com tributacédo
preponderantemente no destino. A simplificacdo do ISS se traduziria por meio de uma
legislacdo Unica nacional e a criacdo de cadastro Unico, nota fiscal nacional e guia de
recolhimento Unico.

A emenda tem o mérito de mitigar fortemente os conflitos de competéncia com o
ICMS, pois altera a redagéo do inciso I11 do art. 156 da CF, que abriga o conceito constitucional

de servigos de qualquer natureza. Importante a transcricao da definicdo proposta:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

Il — servigos de qualquer natureza, assim entendidas quaisquer operacBes que ndo
constituam circulacdo de bens tangiveis, exceto energia elétrica e servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, sujeitos ao imposto
previsto no art. 155, I1.
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A definicdo caminha no mesmo sentido do movimento atual da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, favoravel a incidéncia de ISS sobre bens imateriais, conforme
recentemente decidido no paradigmatico RE n.° 651.703, sobre a incidéncia de ISS sobre planos
de salde e seguro saude.

O RE n.° 651.703 é paradigmatico, porque nele o STF apresenta fundamentagédo
expressa no sentido da superacdo do conceito de servicos de qualquer natureza adotado no RE
n.° 116.121, no qual se afastou a incidéncia de ISS sobre o servigo de locacdo de guindastes,
com a adocao do conceito fincado em obrigacéo de fazer.

Importante transcrever os trechos em que ha a intengéo clara de superacdo do conceito

constitucional de servicos de qualquer natureza:

Porquanto, a Suprema Corte, no julgamento dos RREE 547.245 e 592.905, ao permitir
aincidéncia do ISSQN nas operagdes de leasing financeiro e leaseback sinalizou que
a interpretacio do conceito de “servicos” no texto constitucional tem um sentido
mais amplo do que tio somente vinculado ao conceito de “obrigacio de fazer”,
vindo a superar seu precedente no RE 116.121 [servico de locagéo de guindaste],
em que decidira pela adocdo do conceito de servi¢o sinteticamente eclipsada numa
obrigacdo de fazer.

]

A finalidade dessa classificacdo (obrigacdo de dar e obrigacdo de fazer) escapa
totalmente aquela que o legislador constitucional pretendeu alcangar, ao elencar o0s
servicos no texto constitucional tributaveis pelos impostos (por exemplo, servicos de
comunicagdo — tributaveis pelo ICMS; servigos financeiros e securitérios — tributaveis
pelo 10F; e, residualmente, os demais servicos de qualquer natureza — tributaveis
pelo ISS), qual seja, a de captar todas as atividades empresariais cujos produtos
fossem servigos, bens imateriais em contraposicdo aos bens materiais, sujeitos a
remunerac¢do no mercado.

Essa mudanca jurisprudencial foi ratificada em 2021, na ADI 5659, quando STF julgou
favoravelmente a incidéncia de 1SS sobre licenciamento de softwares, independentemente de
ser padronizado ou personalizado.

O conceito apresentado na proposta, além de apaziguar conflito de competéncia com
0 ICMS, também acaba com a necessidade de incluséo de todo e qualquer novo servico em lista
legal. Portanto, a redacdo da Emenda vai ao encontro da atual posicdo do STF, no sentido de
gue o conceito de servicos reservado residualmente ao ISS tem o escopo de captar todas as
atividades empresariais, cujos produtos fossem servigos sujeitos a remuneragao no mercado.

Ha previsao de aliquota interna uniforme de ISS, de modo a acabar com as discussdes
de enquadramento, inclusive, porque a pretensdo da emenda é extinguir o modelo de listagem

de servicos em lei complementar. Com a aliquota intermunicipal, a proposta visa repartir a
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arrecadacdo, acabar com a guerra fiscal e, a0 mesmo tempo, otimizar o potencial arrecadatorio
de pequenos municipios.

Nesse ponto da guerra fiscal, o texto da emenda tem especial importancia nesta
pesquisa. O § 7° do art. 156, caso aprovada a emenda, veda a concessao de beneficios fiscais, 0
gue comprometeria iniciativas com aquele objeto do presente estudo de caso: Polo Extremotec.

Ainda assim, com sera analisado na conclusdo parcial dessa secdo, a Emenda
Substitutiva Global n.° 46/2022 é o texto que mais se aproxima da tributacdo analisada no
estudo de caso, notadamente pela manutencdo de uma tributacdo de aliquota mais branda, ainda
gue mantendo um tributo cumulativo.

Isso, porque, para um setor cujo principal insumo é a mao de obra e o trabalho
intelectual, o direito ao crédito ndo minimiza a elevacdo da aliquota trazida pelo IVA. Além
disso, traz a reboque uma complexidade de apuragdo bem maior do que a presente no ISS, que
ndo gera crédito na entrada.

Portanto, diante dessas caracteristicas do setor, a tendéncia de crescimento é maior
qguando submetido a um tributo cumulativo de aliquota mais baixo em detrimento de um IVA

com aliquota mais elevada.

4.4 Concluséo parcial

O estudo de caso revelou um desenvolvimento econdmico das empresas de tecnologia
da informacdo do Municipio de Jodo Pessoa. A reducdo de aliquota aprovada pela Politica
Fiscal “Polo Extremotec” foi acompanhada de crescimento do nimero de empresas para 0
territorio pessoense e uma melhora exponencial da arrecadacao de ISS do setor.

Ainda que a politica indique crescimento econémico, ela tem a distor¢do da guerra
fiscal, incoeréncia sistémica que se busca corrigir com as propostas de reforma tributaria.
Assim, o resultado arrecadatério € menos importante, porque indica um cenario artificial de
atracdo de empresa, fendbmeno que viola a neutralidade fiscal.

O resultado mais relevante do estudo diz respeito ao crescimento das proprias
empresas, inclusive aquelas ja instaladas antes da instituicdo do beneficio fiscal. Esse dado
demonstra a compatibilidade desse modelo de tributacdo com o dever estatal de fomento ao
desenvolvimento ciéncia e tecnologia, previsto no art. 218 da CF.

Em outras palavras, e sem adentrar na seara da ciéncia econdmica, 0 que o estudo de
caso mostrou é que o setor de tecnologia da informacéo se desenvolve dentro de um modelo de

tributacdo cumulativa e de aliquota mais branda.
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As PEC’s 45 e 110 alteram consideravelmente esse ambiente tributario, submetendo o
setor a um IVA, cujos estudos projetam aliquotas médias modais entre 15% e 25%.
Considerando se tratar de um setor cujo custo principal se traduz em méao de obra e salarios, as
ferramentas de concretizagdo da ndo cumulatividade tendem a ndo abrandar muito essa elevacao
de carga tributaria.

A PEC 110 pode ser um cenario mais proximo do estudo de caso, na medida em que
admite a possibilidade de regimes diferenciados, bem como de desoneracdo da folha de
pagamentos. Com essas possibilidades, é natural antever uma corrida de lobbies de todos os
setores, inclusive aqueles eventualmente beneficiados com o IVA. O setor em estudo estar
inserido nesse contexto, portanto.

Dentre as propostas legislativas, a que adota caracteristicas mais proximas do estudo
do caso é o texto da Emenda Substitutiva Global n.° 46/2022, que também tem escopo de
simplificacdo da tributacdo sobre o consumo, especialmente com o aperfeicoamento e
unificacdo das regras do ICMS e do ISS.

Quanto ao ISS, a Emenda n.° 46/2022 veicula uma uniformizacao de aliquota interna
e outra intermunicipal, ou seja, cada municipio tera uma aliquota modal para essas operacoes,
evitando disputas de enquadramento, inclusive com extin¢do do sistema de listagem dos
Servigos.

A Emenda ainda altera o conceito constitucional de servi¢os de qualquer natureza, em
harmonia com os precedentes mais recentes do STF sobre o assunto, especialmente os RE's
651.703 e 116.121 e a ADI n.° 5659. Assim, como foi expresso no RE 651.703, o ISS incidiria
sobre “todas as atividades empresariais cujos produtos fossem servigos, bens imateriais em
contraposi¢do aos bens materiais, sujeitos a remunera¢ao no mercado.”

Esse conceito de servicos veiculado na Emenda n.° 46/2022 teria a virtude de mitigar
os conflitos de competéncia com o ICMS. Ainda assim, em caso de conflito, ao invés do atual
modelo que gera gigantesco contencioso tributario, a solucdo seria adotada no &mbito da cdmara
de conciliacdo federativa, formada pelos comités gestores nacionais do ICMS e ISS, conforme

proposta de inclusdo do § 2° do art. 146 ao texto constitucional:

Art. 146.

8 2° a lei complementar de que trata o inciso | regulard cdmara de conciliacdo
federativa, formada pelos comités gestores previstos no inciso X111 do § 2° do art. 155
e no § 8° do art. 156, responsavel por emissdo de resposta a consultas e de normas
interpretativas sobre conflitos de competéncia entre Estados e Municipios, que
dispordo também sobre modulagdo dos seus efeitos, imputacdo de pagamentos e
restituicdo cujas conclusdes vinculardo as respectivas administracdes tributérias.
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Em contraposicdo ao modelo de tributacdo adotado no Polo Extremotec, a Emenda n.°
46/2022 veda a concessao de beneficios fiscais. A tributacdo preponderante no destino também
compromete politicas fiscais de atracdo de empresas.

Contudo, os resultados obtidos ndo estdo atrelados a variavel local de instalagdo das
empresas. Afora os elementos tipicos de mercado e de economia (ndo analisados nesta
pesquisa), os resultados positivos do setor em estudo foram extraidos de um modelo de
tributacdo com imposto cumulativo e de baixa aliquota.

O ambiente juridico mais proximo do estudo de caso € a Emenda n.° 46/2022, mesmo
com uma sensivel elevacao de aliquota (com a revogacao do beneficio fiscal).
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CONCLUSAO

O atual regramento constitucional abriga comando expresso de promocao e incentivo
ao desenvolvimento cientifico, & pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovagéo -
art. 218 e seqguintes da CF. Como defendido por Paulo Caliendo e Veyzon Munis (2014), o
desenvolvimento tecnoldgico esta contido na concepcdo de desenvolvimento nacional, que
vem, paulatinamente, se aperfeicoando desde a Declaracdo sobre Desenvolvimento Nacional
de 1986.

A Constituicdo de 1988 elevou a densidade axiolégica e normativa do
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, incluindo-o como segmento necessario ao
desenvolvimento nacional — objetivo fundamental da Republica (art. 3°, Il, CF). Diversamente
das constituicBes anteriores, agora, 0 assunto compde um capitulo especifico da ordem social.

Apos a publicacdo da EC n.° 85/2015, ficou mais evidente que esse dever estatal de
promocdo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico se aplica a todos os entes da federacéo.
A alteracdo constitucional positivou regras de competéncias material e legislativa, incluindo
estados e municipios como protagonistas do Sistema Nacional de Ciéncia Tecnologia e
Inovacdo (art. 23, V; e art. 219,-B, §2° todos da Constituicao).

Esse arcabougo normativo, que autoriza intervengdo estatal positiva, se alinha a
propria funcdo do Estado brasileiro diante do mercado: excepcional e pontual possibilidade de
atuacdo direta na economia (art. 173, da CF) e dotado de legitimidade para atuar como agente
normativo e regulador (art. 174, da CF). E justamente nesta Gltima funcéo (intervencao indireta)
que o dever de promogdo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico se conecta ao sistema
tributario.

O sistema tributario nacional, portanto, ndo serve apenas a finalidade de arrecadacgéo
(fiscal), mas também ao atingimento das outras metas estatais (extrafiscalidade). Nessa
perspectiva, o sistema tributario € um instrumento de realizacdo do Estado fiscal e social —
caracteristicas do modelo de Estado consagrado na Constituicdo de 1988.

Na linha consagrada por José Casalta Nabais (2005), defendemos a existéncia de um
dever fundamental de pagar tributos, como um sinalagma pressuposto pelo contrato social para
a prestacdo estatal dos direitos e garantias fundamentais, sobretudo dos direitos sociais. Por
isso, tanto o dever de pagar tributos como sua dispensa somente se sustentam com a fiel
observancia das normais constitucionais.

No campo do dever de pagar tributos, tem-se um sistema voltado a seguranca juridica

dos contribuintes, de onde se desenvolveu a tradicional dogmatica do Direito Tributario. A face
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oposta do tributo, como bem defendido por Celso de Barros Correia Neto (2012) séo os
incentivos e renuncias fiscais — estas tomadas como efeitos externos de uma norma desonerativa
de maneira geral.

Os incentivos ou beneficios fiscais (nesta pesquisa ndo adotamos distin¢ao conceitual
dos termos) sdo instrumentos por meio dos quais o sistema tributario serve ao Estado social,
incentivando, indiretamente, a concretizacdo de outros valores constitucionais. Mas, a
discricionariedade politica, no que concerne a decisé@o de criagdo legislativa, ndo se confunde
com arbitrio, ou seja, concessdo indiscriminada ou aleatoria de desoneracdes.

A extrafiscalidade exerce essa importante funcao de gradiente juridico de ponderagéo
entre o dever fundamental de pagar tributos e a opcao de renuncia ou alivio fiscais em favor de
seguimentos ou pessoas determinadas. Dessa forma, os beneficios fiscais ajudam a concretizar
o Estado social, contudo, estdo submetidos ao crivo necessario da extrafiscalidade.

Partindo da perspectiva funcional de analise dos beneficios, defendida em Celso de
Barros Correia Neto (2012), a extrafiscalidade é importante repertorio tedrico-juridico de
controle das finalidades do beneficio fiscal. Além disso, a extrafiscalidade confere suporte
juridico a anélise da eficacia da norma de desoneracao.

Das trés dimensdes da perspectiva funcional - finalidade de incentivo, instrumento de
incentivo e efeito de incentivo — a extrafiscalidade esta intrinsecamente relacionada com o
primeiro e o terceiro elementos, logo, esta relacionada com a concepcdo e o controle final do
processo de desoneragéo.

O segundo elemento diz respeito a escolha do método de desoneracéo, tratando-se de
uma analise mais formal, ao passo que a finalidade e seus efeitos constituem um estudo
substancial e interdisciplinar, para os quais a extrafiscalidade, repita-se, € de fundamental
importancia.

As razdes abstratas que sustentam a possibilidade de veicular beneficios fiscais para o
setor de ciéncia e tecnologia estdo relacionadas na subsec¢éo 1.1 do trabalho. A maior tarefa da
pesquisa, contudo, operou nos efeitos externos do beneficio denominado Polo de Tecnologia
Extremotec do Municipio de Jodo Pessoa. Registre-se que os efeitos negativos de um beneficio
podem, inclusive, ensejar debates sobre a invalidade da norma desonerativa, como constatado
na subsecao 2.2.

O estudo de caso revelou que o beneficio fiscal concedido as empresas de tecnologia
da informacg&o no Municipio de Jodo Pessoa se mostrou eficiente. Os efeitos externos da norma
de desoneracao atingiram a finalidade proposta pelo art. 218 e seguintes da Constituicdo de
1988.
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Houve importante crescimento da arrecadacdo, motivado pela atragédo de empresas,
fato que ndo €, propriamente, uma finalidade constitucional, mas, sim, um problema a luz da
neutralidade (horizontal) — elemento importante para o sistema tributario, mas nédo absoluto,
como estudado na subse¢do 2.3. O fato ¢ que o elemento “crescimento do numero de empresas”
ndo foi considerado, propriamente, como um fator de “sucesso” na andlise dos efeitos externos
da politica fiscal.

A atracdo de empresas e a melhora da arrecadacdo em razdo disso sdo apenas
consequéncias mediatas ou remotas. A finalidade imediata da norma de desoneragdo somente
pode residir no intuito constitucional de promog&o e incentivo do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico do pais.

Nesse aspecto, os resultados confirmaram a finalidade extrafiscal eleita. O estudo
mostrou um crescimento das proprias empresas, inclusive daquelas instaladas antes da
instituicdo do beneficio fiscal do Polo Extremotec. N&o s6 o faturamento geral do setor cresceu,
mas, também, a “representatividade relativa” das empresas.

Por “representatividade relativa” queremos indicar que o valor individual das
empresas cresceu para a cidade. Ou seja, ndo houve apenas atracdo de novas empresas, mas,
também, o crescimento econdmico delas, inclusive, daquelas instaladas antes do beneficio
fiscal. Esse crescimento qualitativo pode ser visualizado no quadro produzido na subsecao 3.4.

Importante remeter que o estudo indica que ndo houve a implantagdao de “big techs”
no Municipio de Jodo Pessoa, 0 que elevaria artificialmente os dados de crescimento do setor.
Isso, porque apenas uma grande multinacional do setor de tecnologia inovacdo poderia,
individualmente, duplicar ou triplicar o faturamento total do setor. Esse fendbmeno nédo foi
observado.

Das dez maiores empresas de tecnologia da informacéo do Municipio de Jodo Pessoa,
apenas duas comecaram suas atividades ap0s a instituicdo do beneficio fiscal. O balanco geral
do periodo — posterior a instituicdo do beneficio, entre 2018 e 2022 — indicou um crescimento
de todas essas dez empresas.

Esses dados revelaram um regime tributario consentaneo com o dever estatal de
promogcdo da ciéncia, tecnologia e inovagéo, previsto no art. 218 da Constituicdo. Um regime
baseado em um imposto cumulativo, de baixa aliquota e de simples apuracdo. Ainda que a
cumulatividade seja um fendmeno indesejado na tributacdo das operagdes comerciais, no caso
dos servicos de tecnologia ndo exerce uma forga desestimulante, pois este setor teria poucos

créditos a compensar, caso submetido a uma tributagédo do tipo IVA.
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Por isso, analisando a esséncia das propostas de reforma tributaria (secdo 4),
entendemos que as PEC’s 45 e 110 alteram consideravelmente o ambiente juridico desse setor,
pois pretendem submeté-lo a tributacdo por meio de VA, cujos estudos projetam aliquotas
médias modais entre 15% e 25%.

Considerando se tratar de um setor cujo custo principal se traduz em méo de obra e
salarios, as ferramentas de concretizacdo da ndo-cumulatividade tendem a ndo abrandar essa
elevacdo de carga tributaria. Assim, a ndo-cumulatividade, ainda que seja um valor positivo
para o sistema tributario, vem acompanhada de uma aliquota modal incidente para todos os
bens e servigos.

O efeito externo desse modelo de tributacdo (IVA com aliquota maior) sera a perda de
competitividade internacional das empresas de tecnologia brasileiras. Estas concorrem em um
mercado internacional e com empresas instaladas em nagfes, muitas vezes, com tributacdo
favorecida.

O exemplo da necessidade de proteger e fomentar as empresas nacionais de tecnologia
foi a instituicdo da CIDE-Royalties (Lei Federal n.° 10.168/2000), que incide sobre a remessa
de valores para o exterior relacionados aos contratos de transferéncia de tecnologia, bem como
sobre os pagamentos de royalties e assisténcia técnica decorrentes desses contratos.

A exacédo atua com dupla fungéo: (i) destinar a arrecadacdo ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), que operacionaliza gastos diretos em
favor do setor; e (ii) por meio de inducdo, desestimular a aquisi¢do de tecnologia estrangeira,
ou seja, tornar a escolha do consumo interno mais interessante.

O Brasil aplica pouco estimulo de gastos diretos junto ao setor de ciéncia e
tecnologia, quando comparado a paises desenvolvidos ou que se desenvolveram nos ultimos
anos. Em 2019, o Brasil investiu 1,21% do PIB; Alemanha e EUA investiram 3% do PIB; e
Israel e Coreia do Sul ultrapassam 4%.

Com poucos investimentos diretos e submetido a uma tributagcdo mais elevada do IVA,
especialmente um setor com baixo aproveitamento de crédito, o resultado esperado é de
desestimulo ao desenvolvimento cientifico e tecnologico do pais.

Por outro lado, a pretensdo de extirpar os beneficios fiscais do sistema tributario, por
si s, ja indica séria crise com os valores do Estado fiscal e social, salvo se houver um forte
crescimento da arrecadacdo dos entes, de modo a remodelar completamente o sistema para o
atendimento das necessidades estatais integralmente pela via do gasto direito.

Um dado constante neste trabalho demonstra que essa troca (substituicao de beneficio

fiscal por gasto publico direto) pode sair mais onerosa para a sociedade: pesquisa realizada pela
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ANPEI aponta que, em 2014, a renuncia fiscal da Lei do Bem foi de R$ 1,71 Bilhdo e as
empresas beneficiarias investiram R$ 9,25 bilhdes em PD&l.

Por isso, voltando os olhos para o passado, nesta pesquisa constatou-se que o regime
tributério de imposto cumulativo de baixa aliquota foi consentdneo com o dever de promocgéo
ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.

Olhando para o futuro, tanto a supressdo da competéncia dos entes federados de
instituicao de beneficios fiscais como a submissdo do setor de tecnologia a um modelo de IVA,
com aliquota modal mais elevada, indicam um cenario de protecdo insuficiente ao comando
constitucional de promoc&o ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.

Ainda nessa seara prognostica, visando contribuir com o debate de aperfeicoamento
do sistema tributario, reputamos mais adequada uma proposta de reforma tributaria que busque
uma unificacdo nacional da legislacdo dos impostos subnacionais sobre o consumo (ICMS e
ISS), com tributacdo no destino (evitando guerra fiscal) e uma compensacgéo de receitas diante
das perdas atuais.

Nessa perspectiva, como analisado na subsecdo 4.3, o texto de reforma mais proximo
do estudo de caso esta representado pela Emenda Substitutiva Global n.° 46/2022, que também
tem escopo de simplificacdo da tributacdo sobre o consumo, especialmente com o
aperfeicoamento e unificagdo das regras do ICMS e do ISS.

Quanto aos beneficios fiscais, € importante destacar que uma reforma tributaria
poderia trazer mudancgas na forma como sdo concedidos e regulamentados, visando tornar o
sistema mais transparente, justo e eficiente. Ou seja, 0s beneficios fiscais podem (e devem) ser
reformulados ou ajustados no contexto de uma reforma tributéria, mas ndo devem ser proibidos

de forma geral, sob pena de violac¢do do Estado social e do pacto federativo.
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ANEXO A — PRINCIPAIS!? DADOS FORNECIDOS NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO N.° 3.385/2023 (PEDIDO DE ACESSO A INFORMACAO)

1SS - Codigo de Servigos Prestados - 1 - Senvigos de informatica & congéneres:

|Atividades 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Receita dos Servigos 108.924577,69) 111443.121,73| 11586141722 13979530559| 199.817.898.48| 28528042331 382.798410,26| 506.036.408.32
Imposto sobre Servigos 2.689.458,60 254413184 2.159.051,62] 264398291 4.166.221,60| 4.661.603 .91 6.541.665,52 8.132.501,50
Quantidade de Empresas da Area de TI 209 227 247 262| 273 318, 373 466
Observages: Préximas Etapas:
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2.0 Municipio também forneceu planilha em formato Excel, contendo: (i) iniciais de todas as empresas, para
preservar o sigilo fiscal; (ii) CNAE’s das empresas; (iii) valores faturados por cada empresa; (iv) ISS recolhido

por cada empresa. Em razdo do formato do arquivo, ndo foi possivel juntar na pesquisa como anexo.
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ANEXO B — DADOS FORNECIDOS NO PROCESSO ADMINISTRATIVO N.° 11.680-
2023 (PEDIDO DE ACESSO A INFORMAGCAO)

1SS - Codiga de Servigas Prestados : 8 - Servigos relativos & hospedagem, tufsmo, visgens e congineres

|Atividades 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Receita dos Servicos 322.214.051,20] 301.312.113,88] 326.758.676,64] 357.008.540,80] 391.255.986,49] 212.802.021,51] 310.846.508.92] 430.139.870,32
Variaco em % -6.49% B.45% 9.26% 9.59% -45.61% 46,07%) 38.368%
Imposto sobre Servigos 7.689.170.92] 7.193.462,12 7.326.435.78] 7.959.624,76] 8.527.386,25 4.895.446,31 6.213.408,91 9.780.635,91
Quantidade de Empresas da Area 479 486 496 496 498 492 482 507
. . Imposto sobre Servigos
Receita dos Servigos P b
300.000.000.00 12.000.00080
230.000.00000
10.000.00050
200.000.00000
330.000.00000
=.000.00000
300,000 000,00 The—
230.000.00000 . . & 000, 506,00
Ancsien cos Serviges oo sobre Servigas
200.000.000.00
4.000.00000
150.000.000.00
100.000.00000
2.000.00000
3000000000

015 s 7 = a1 2

w1 wn

Quantidade de Empresas

/

ws mis aw

;= a3 mw wm

wa

—— Cuanticace e Emprezes de fres

055 216 047 2043 019 2020 02 202



	625f759c504540927ba3c18ca68fd4236f0c72270005d8fe4f48efdf89073808.pdf
	c2ba5982e0b296fded99dc74accf343d22b16a7667c0af821b52851126e69b9e.pdf
	625f759c504540927ba3c18ca68fd4236f0c72270005d8fe4f48efdf89073808.pdf

