UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE DIREITO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

Luiz Fernando Barboza dos Santos

DIREITO TRIBUTARIO E LIVRE CONCORRENCIA

Porto Alegre
2013



Luiz Fernando Barboza dos Santos

DIREITO TRIBUTARIO E LIVRE CONCORRENCIA

Dissertacao apresentada ao Programa de
Pos-Graduacdo em Direito da Faculdade
de Direito da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul como requisito parcial para
obtencao do grau de Mestre.

Orientador: Prof. Dr. Luiz Felipe Silveira Difini

Porto Alegre
2013



S237d Santos, Luiz Fernando Barboza dos

Direito tributario e livre concorréncia / Luiz Fernando Barboza dos
Santos. — 2013.

151 f.

Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Po6s-Graduacao, Faculdade
de Direito, Universidade Federal do Rio grande do Sul, Porto Alegre,
2015.

Orientador: Prof. Dr. Luiz Felipe Silveira Difini
1. Tributacdo. 2. Livre concorréncia. 3. Neutralidade. 4. Artigo 146-A. 5.

Guerra fiscal. 6. Sonegacao fiscal. I. Difini, Luiz Felipe Silveira. Il. Titulo.
CDU 336.227.3

Bibliotecaria Responsavel — Magda Massim — CRB10/1205



Luiz Fernando Barboza dos Santos

DIREITO TRIBUTARIO E LIVRE CONCORRENCIA

Dissertacao apresentada ao Programa de
Pé6s-Graduagdo em Direito da Faculdade
de Direito da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul como requisito parcial para
obtencéo do grau de Mestre.

Aprovado em , de de 2013.

BANCA EXAMINADORA:

Professor Dr. Luiz Felipe Silveira Difini -UFRGS
Orientador

Professor Dr. Humberto Bergmann Avila — UFRGS
Examinador

Professor Dr. igor Danilevicz — UFRGS
Examinador

Professor Dr. Roberto Catalano Botelho Ferraz — PUC/PR
Examinador



Ao Felipe e ao Guilherme, que, apesar de pequenos, sdo o esteio

da minha vida e fonte inesgotavel de orgulho e alegria;

a minha amada Liliane, parceira e camplice, que, ainda que nos
momentos de siléncio, foi uma constante incentivadora desse

projeto;

ao meu pai Luiz (in memoriam), que, com sabedoria e
simplicidade, me ensinou a ponderar, ouvir e nunca desistir das

coisas que realmente valem a pena;

a minha mae Marta, que despertou em mim o gosto pelo estudo,

pela justica e pelo humanismo;

a minha irma Marcia, amiga de todas as horas e uma mulher cuja

generosidade e compreensao ndo tém limites;

ao meu irmao e afilhado Eduardo, amigo, companheiro e um
estudioso do Direito Tributario, que muito contribuiu com frutiferos

debates e com uma visao juridica inovadora e perspicaz.



AGRADECIMENTOS

Aos Procuradores, assessores e agentes da Procuradoria do Interior, pela

amizade e compreenséao.

As bibliotecarias Maria Carla e Larissa, pelo empenho e dedicacgéo.

Ao Professor Luis Felipe da Silveira Difini, pela orientacdo e pelos

ensinamentos a mim repassados.



RESUMO

A tributacdo possui inegavel importancia no atual contexto econdémico,
influenciando diretamente o comportamento dos agentes que atuam no mercado.
Em face disso, a relagdo entre o Direito Tributario e o principio da livre concorréncia
apresenta-se cada vez mais solidificada. O reconhecimento dessa relagcdo depende
da adocdo de uma visdo mais ampla do Direito Tributario, o qual deve ser
compreendido de forma sistémica e interdisciplinar. Por outro lado, a aludida relacéo
depende, também, da compreensdo da livre concorréncia sob um prisma de
liberdade e de igualdade. Liberdade no sentido de permitir que 0s agentes possam
ingressar e atuar criativamente no jogo do livre mercado, exercendo sua autonomia
privada; igualdade no sentido de que todos 0s concorrentes possuam as mesmas
condi¢cbes de competitividade, sendo que eventuais diferencas, inerentes ao sistema
capitalista, devem decorrer somente da eficiéncia econémica revelada por cada um
dos agentes. Ao Estado compete respeitar o principio da neutralidade, o qual guarda
pertinéncia com a preservacao da livre concorréncia. Esse principio possui dois
planos: um primeiro plano referente a um dever negativo ou de omissdo, em que 0
ente publico ndo pode interferir na competitividade por meio da tributacdo; um
segundo plano atinente a um dever positivo ou de acdo, que permite ao Estado
prevenir ou restaurar a igualdade de condicées na concorréncia. O artigo 146-A da
Constituicdo positivou a principio da neutralidadade no ordenamento péatrio. Mas, a
par disso, institui também uma regra de competéncia, permitindo a elaboracéo de lei
complementar que estabeleca critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de
prevenir desequilibrios da concorréncia. Com base nesse arsenal legal e teorico,
possibilitou-se o enfrentamento dos aspectos praticos dessa relacdo entre Direito
Tributario e livre concorréncia, como, por exemplo, os efeitos nocivos que a Guerra
Fiscal do ICMS ou a prética de sonegacédo fiscal causam a competitividade do
mercado.

Palavras-chave: Tributag&o. Livre concorréncia. Neutralidade. Artigo 146-A. Guerra
fiscal. Sonegacéo fiscal.



ABSTRACT

The instrument of taxation features undeniable importance in current
economic context, directly influencing market players’ behavior. On the face of it,
relationship between Tax Law and the principle of free competition has become ever
more solidified. Recognition of this relationship depends on adoption of a wider vision
of Tax Law, which must be systemically and interdisciplinary understood. Moreover,
the aforesaid relationship also depends on understanding free competition in a prism
of freedom and equality. Freedom with respect to allow agents to join in and
creatively act in the interplay of free market, exerting their private autonomy; equality
in the sense that all bidders have the same competitive conditions, and any
differences inherent in the capitalist system should take place only economic
efficiency revealed by each agent. The State is responsible for respecting the
principle of neutrality, which holds relevance to the preservation of free competition.
This principle features two levels: the first one regards to a negative duty or omission,
in which the public entity cannot interfere in competitiveness through taxation; the
second one is concerned to a positive duty or action, which permit the State prevent
or restore equal conditions in competition. Article 146-A of Constitution affirmed the
principle of neutrality in Brazilian Law. However, in addition, it also established a
jurisdiction rule, permitting elaboration of complementary law as to establish special
criteria for taxation aiming to prevent imbalances in competition. Based on this legal
and theoretical background, it made possible the confrontation of practical aspects of
relationship between Tax Law and free competition, such as, for example, the harmful
effects of “ICMS Fiscal War” and tax evasion practice cause to market
competitiveness.

Keywords: Taxation. Free competition. Neutrality. Article 146-A. Fiscal War. Tax

evasion.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo de mestrado versa especificamente sobre a
possibilidade e a necessidade de se estabelecer uma relacdo entre o Direito
Tributério e a livre concorréncia.

Durante longo periodo, os diversos ramos do Direito mantiveram-se isolados,
sem estabelecer qualquer relacéo interdisciplinar entre eles, tampouco com relacao
a outras ciéncias, como, por exemplo, a economia.

Uma das causas do encastelamento dos diversos ramos juridicos foi a busca
desenfreada do ideal cientifico, que adquiriu forte relevancia no século XX. Hans
Kelsen, um dos expoentes desse rigorismo cientifico, afirmava que era preciso fixar
os limites de cada disciplina, para evitar o sincretismo dos métodos e garantir
resultados cientificos sustentaveis.*

No ambito do Direito Tributario, esse isolamento restou agravado, ainda, pela
busca da autonomia desse novo ramo juridico, que teve seu reconhecimento como
disciplina autbnoma nos meados do século passado.

Essa visdo isolada e restritiva imposta ao Direito e, mais especificamente, ao
Direito Tributario, acarretou uma espécie de neutralidade valorativa, afastando-se
importantes discussdes do debate juridico-fiscal, como a justica da tributacdo, o
impacto dos tributos na seara econdmica, a correta distribuicdo dos recursos
arrecadados, a problematica da evasao fiscal em face da livre concorréncia, dentre
outros. O Direito Tributario restou limitado a discutir hipéteses de incidéncia da
regra-matriz.

Com o advento do pds-positivismo, posteriormente ao fim da 22 Guerra
Mundial, possibilitou-se uma maior abertura na analise dos diversos ramos juridicos.
A complexidade da sociedade moderna, bem como a revolugdo tecnoldgica imposta
neste inicio de século, impuseram a proibicdo da manutencéo desse isolamento das
diversas areas do Direito, sendo necessario compreender o fenémeno juridico como
algo unico.

Hoje, ndo cabe mais falar no Direito Civil dissociado do contexto do Direito
Constitucional. Da mesma forma, o Direito Penal, no objetivo de punir a

macrocriminalidade, deve fazer uso de conceitos do Direito Econdmico. Outrossim, o

! AVILA, Humberto. A Doutrina e o Direito Tributario. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamento do

Direito Tributario. Sao Paulo: Marcial Pons, 2012. p. 224.
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Direito Tributario deve ser compreendido e analisado em conjunto com outras areas
do conhecimento juridico e nao juridico, como a economia.

A influéncia dos tributos no desenvolvimento econémico nacional impde o
abandono de uma visdo do Direito Tributario fulcrada apenas no debate sobre a
incidéncia da regra matriz, afigurando-se necessario ampliar a discusséao, a fim de
abarcar temas interdisciplinares como: a) a possibilidade de uso de normas
tributarias de carater extrafiscal para permitir que o Estado regule algum setor da
economia; b) o impacto da tributacdo e das praticas de sonegacéao fiscal na livre
concorréncia.

Dentro dessa nova 6tica, o dever de neutralidade do Estado, que permeia sua
atuacdo fiscal, ndo pode mais, como outrora, significar o principio pelo qual um
tributo ndo deve se constituir em fator perturbador ou desviante das leis do mercado.
Isso porque, os tributos, ainda que indiretamente, sempre afetam o mercado;
ademais, o0 uso de normas tributarias com carater extrafiscal atestam que essa
interferéncia, desde que moderada, € possivel e aceitavel.

Esse dever de neutralidade, dentro do atual contexto, deve ser compreendido
como o dever do Estado de estabelecer e manter condi¢cdes de igualdade entre os
competidores, seja por meio de um comportamento estatal omissivo, seja por meio
de uma atuacédo estatal ativa (como, por exemplo: a imposi¢cado de normas de carater
extrafiscal reguladoras do setor econdmico; ou a criagdo de obrigagBes acessorias
com fins de preservar a livre concorréncia).

A necessidade de estabelecer e fortalecer uma relacdo entre o Direito
Tributario e a livre concorréncia faz-se imperiosa, como forma de criar um mercado
mais ético e um sistema tributario mais justo.

Dentro dessa ideia, esse trabalho buscara, em sua primeira parte, romper
com este dogma restritivo do Direito Tributario, defendendo a ampliagcdo do seu
objeto de estudo, para que seja possivel estabelecer relacdes entre essa seara
juridica e outros ramos do direito e da economia.

Ainda dentro da primeira parte, procurar-se-4 delimitar o sentido que se
pretende conferir ao termo “livre concorréncia”, como forma de se compreender, de
modo mais criterioso, como esse principio da Ordem Econbémica podera ser
trabalhado em relacéo ao Direito Tributario.

Na segunda parte, analisar-se-4, em um primeiro momento, o principio da

neutralidade, buscando demonstrar a necessidade de se conferir uma nova visao a
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esse instituto. Estudar-se-4, ainda, o conteddo e os limites do artigo 146-A da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que determinou que a lei
complementar podera estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objetivo
de prevenir desequilibrios da concorréncia. Frise-se que esse dispositivo legal, a par
de positivar o principio da neutralidade tributaria, demonstrou a importancia de se
esmiucar a relacdo entre o Direito Tributario e a livre concorréncia.

Em um segundo momento dessa segunda parte, procurar-se-a observar
alguns aspectos concretos dessa relacdo. Para tanto, sera realizada uma analise
acerca da questdo da concessdo de incentivos fiscais irregulares, dentro da
denominada “Guerra Fiscal do ICMS”, e sua influéncia na livre concorréncia. De
igual sorte, serdo abordados os efeitos que as praticas da sonegacéao fiscal e do
inadimplemento contumaz causam a livre concorréncia, perquirindo-se sobre a
possibilidade do uso de obrigacdes tributarias acessérias como forma de sanar os
efeitos nocivos dessa relagéo.

O método utilizado nesse trabalho consistird na analise doutrinaria do tema,
bem como no exame de alguns precedentes jurisprudenciais do Supremo Tribunal
Federal. Procurar-se-4 analisar a relacdo entre Direito Tributario e livre concorréncia
nao apenas sob o enfoque tedrico ou abstrato, mas também sob o prisma pratico ou
concreto, estudando-se as possibilidades efetivas dessa relagdo, como a guerra
fiscal e 0 combate a sonegacéo.

A importancia do estudo desse tema encontra guarida na relacdo cada vez
mais intrinseca entre Direito Tributério e Direito Econémico, bem como em face de
influéncia direta que a tributacdo empresta a economia. Em um mundo com
economia globalizada e sem fronteiras, em que prosperam grandes corporacdes
transnacionais, a manutencgéo da livre concorréncia é conditio sine qua non a defesa
de uma sociedade pautada em valores tributarios e econdmicos éticos e justos, além
de representar uma garantia ao consumidor contra 0s abusos decorrentes de
praticas monopolistas.

Pretende-se, por fim, contribuir de alguma forma para o debate desse
importante tema, que vem galgando espaco cada vez maior dentre as questdes de

fundamental importancia ao Direito Tributério.
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2 LIVRE CONCORRENCIA NO DIREITO TRIBUTARIO

Nesta primeira parte do trabalho buscar-se-a4 explicitar a necessidade de
concretizacdo e solidificacdo da relacdo existente entre o Direito Tributario e o
instituto da livre concorréncia. Para tanto, esta sera dividida em duas subpartes.

A primeira subparte abordard a andlise restritiva imposta ao Direito Tributario
pelo pensamento normativista, bem como a necessidade de evolugdo para um
pensamento sistematico que permita a este ramo juridico compreender de forma
mais ampla e efetiva os diversos fendmenos tributarios e suas relagcbes com as
demais &reas do conhecimento juridico e n&o juridico.

A par disso, para que se obtenha a consolidacdo deste pensamento
sistematico, cumpre repensar a correta acep¢cao do termo “autonomia do Direito
Tributdrio”, bem como explicitar a necessaria relacdo interdisciplinar a ser
estabelecida entre a seara fiscal, outras areas do Direito e outras ciéncias, como a
Economia e a Politica.

Somente com a superacao desta viséo restritiva que limita o estudo do Direito
Tributario a incidéncia da regra matriz tributaria, € que poderemos verificar e
entender a relacdo existente entre esta area do Direito e o instituto da livre
concorréncia, o qual pertence ao Direito Econémico.

A segunda subparte analisara o instituto da livre concorréncia como forma de
delimitar o tema desta pesquisa.

Repise-se que a compreensdo destes dois topicos é essencial para que
posteriormente possamos estabelecer os aspectos teodricos e préaticos da relacao

entre Direito Tributario e livre concorréncia.

2.1 O DIREITO TRIBUTARIO E SUA ANALISE RESTRITIVA. DA PRECISA ACEPCAO
DO TERMO AUTONOMIA. DA NECESSARIA INTERDISCIPLINARIDADE

2.1.1 Direito Tributéario: a visao restritiva
Para que se possa estabelecer a relacdo entre Direito Tributéario e livre

concorréncia, faz-se necessario ultrapassar a viséo restritiva que paira sobre este

ramo do direito.
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7

O estudo do Direito Tributario é algo recente, guardando suas origens no
inicio do século passado. Naquela época, a ideia dos tributaristas era a de conferir
maior autonomia ao recém inaugurado Direito Tributario, com o afastamento da ideia
de obediéncia deste ramo do Direito aos conceitos existentes no Direito Civil (Que a
época era o Direito “dominante”).

Assim, em face dessa ideia, bem como devido a influéncia do positivismo
metodoldgico?, verifica-se a busca por uma espécie de isolamento do Direito
Tributario como forma de consolidar a autonomia e independéncia deste ramo do
direito. Nesse sentido, objetivou-se excluir do estudo do Direito Tributario todos os
aspectos valorativos, econdmicos, politicos e sociais, como forma de conferir
“pureza” ao novo ramo juridico.

Alfredo Augusto Becker sustenta que: “O maior equivoco do Direito Tributario
€ a contaminacao entre principios e conceitos juridicos e principio e conceitos pré-
juridicos (econémicos, financeiros, politicos, sociais, etc.)”.

Passou-se, pois, a debater basicamente a questdo puramente normativa,
afastando-se, de maneira radical, qualquer contato do Direito Tributario com
questdes alheias a incidéncia da regra matriz, tais como a sua relacdo com a livre
concorréncia, a destinacdo e aplicacdo conferida as receitas tributarias e os
comportamentos socioecondmicos resultantes de medidas tributarias extrafiscais. O
estudo do Direito Tributario restou limitado & questdo da hipétese de incidéncia’

(fato gerador) e suas consequéncias.

2 Otermo positivismo juridico é aqui utilizado na sua acepcao metodoldgica, ou seja, como método

que pugna pela abstracdo valorativa do intérprete juridico que, para fazer ciéncia, deve se
posicionar de maneira neutra em relacdo ao objeto. Neste sentido, Becho elucida que: “Assim
como ndo ha uma uUnica escola de direito natural, também com o juspositivismo podemos
identificar sentidos distintos: direito positivo como ideologia, como teoria e como método.”
(BECHO, Renato Lopes. Filosofia do Direito Tributario . S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 184).
® BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario . 4. ed. Sao Paulo: Noeses, 2001. p. 42.
O acirrado debate sobre o termo “fato gerador” elucida a dimenséo atingida pelo tema na seara
doutrinaria. Paulo de Barros Carvalho aduz: “Muitas expressfGes tém sido sugeridas pelos
estudiosos do Direito Tributario para bem designar o suposto das endonormas que desencadeiam
obrigac6es de dar, a cargo dos sujeitos passivos das relagdes juridicas de natureza fiscal. Fala-se
em 'situacdo-base’, 'pressuposto de fato do tributo’, 'suporte fatico', 'fato imponivel', 'hipétese de
incidéncia’, '‘objeto do tributo’, 'fato gerador' etc. Entre nos esta Ultima expressdo granjeou quase
total acolhida [...]
Cumpre mencionar, todavia, que as citadas expressfes foram se radicando nos diversos paises com
amplitude descabida, de vez que aludiam, a um sé tempo, a duas realidades essencialmente distintas.
Todas elas referiam, tanto a descricao legislativa quanto ao préprio fato hipoteticamente descrito.
Amilcar de Araujo Falcao faz restricdes aquela que prosperou entre nds, porém, por razées que
ndo a equivocidade que encerra. Ja& Souto Maior Borges, autor de notavel monografia sobre
isencdes tributarias, sublinha, esforgado em Berlili e Trabucchim a distingdo que deve existir entre
o desenho abstrato de um evento e, propriamente, o fato juridico. Alfredo Augusto Becker, em
termos candentes, mostra a imprecisdo e 0s sérios prejuizos que podem advir do uso da
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Os ensinamentos de Geraldo Ataliba, ao dissertar sobre a “Ciéncia do Direito
Tributério”, evidenciam esta restricdo do objeto de estudo:

Seu objeto compreende o estudo do fato gerador (hipétese de
incidéncia e fato imponivel) das relacdes tributarias (obrigacéo
principal e deveres acessorios), lancamento, extincdo das
obrigacdes, sujeicdo passiva, ilicito tributario, san¢des, etc.

Consiste, pois, na descricdo legislativa das hipoteses que,
verificadas efetivamente, sdo capazes de dar nascimento a
obrigacdo de pagar os tributos. Das pessoas obrigadas a éste
pagamento (sujeito passivo); dos deveres acessorios — obrigacdes
outras que ndo o0 pagamento — das pessoas que devem
desempenhar éstes deveres; do montante do pagamento (base de
célculo e aliquota); das formas e meios de apuracdo, avaliacdo e
solenizacdo documentada do fato imponivel; das formas e meios de
pagamento e instrumentos de fiscalizacdo, bem como defesa dos
contribuintes.®

Os assuntos que nao se referiam diretamente a incidéncia da norma juridica
sobre um determinado fato restaram deixados de lado ou, entédo, foram classificados
como matérias atinentes a outras searas juridicas.

Essa visdo reducionista do Direito Tributario atendia aos anseios do
pensamento vigente, que buscava uma “purificacdo” da ciéncia juridica, sob o
amparo argumentativo de que o estudo cientifico de determinado objeto ndo deveria
sofrer influéncia de valores éticos ou morais, pautando-se pela neutralidade.

Contudo, ainda que se tenha adotado tal visdo restritiva, a doutrina patria
sempre sustentou a unicidade do ordenamento juridico, afirmando que a autonomia
do Direito Tributario possui cunho eminentemente didatico. Paulo de Barros
Carvalho refere a existéncia do principio da unicidade da ordem juridica.® Alfredo

Augusto Becker, por sua vez, acentua:

Pela simples razdo de ndo poder existir regra juridica
independentemente da totalidade do sistema juridico, a autonomia

expressdo equivoca, como ‘fato gerador', abandonando-a e passando a empregar 'hip6tese de
incidéncia’, quando se trata de descricdo hipotética, e 'hipotese de incidéncia realizada', para
referir-se ao fato efetivamente ocorrido.” (CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma

Tributaria . 5. ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 118-119).

Este debate é fruto da preocupacao existente, a época, de conferir cientificidade ao direito, ndo sé
através da separacdo entre direito e valores (moral, ética, justica), mas também pela utilizacdo de
uma linguagem clara e precisa.

ATALIBA, Geraldo. Apontamentos de Ciéncia das Financas, Direito Finan ceiro e Direito

Tributério . Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1969. p. 90-91.

CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria . 5. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin,
20009. p. 83.

5
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(no sentido de independéncia relativa) de qualquer ramo do Direito
Positivo é sempre unicamente didatica para, investigando-se os
efeitos juridicos resultantes da incidéncia de determinado nimero de
regras juridicas, descobrir a concatenacao logica que as redne num
grupo organico e que une este grupo a totalidade do sistema
juridico.’

Referida unicidade do ordenamento, por vezes esquecida pela ciéncia
juridica, é o sustentaculo para um rompimento desta visdo restritiva imposta ao
Direito Tributario, cujo objeto deve abarcar ndo apenas o estudo do tributo e da
relacao tributaria.

Como bem refere Diego Bonfim:

[...] ndo é porque o direito tributario esta envolto no conceito de
tributo que seu desenvolvimento deve se ater, unicamente, ao
estudo das questdes de regulacdo da relacdo obrigacional entre os
sujeitos passivo e ativo.®

A fim de aprofundar a compreensdo acerca das razdes que ensejaram O
surgimento desta viséo restritiva, bem como elucidar a necessidade de uma analise
mais ampla do objeto de estudo do Direito Tributario, faz-se mister analisar, ainda
gue de forma sintética, trés correntes do pensamento juridico que guardam relacéo
com estas questdes: a corrente do pensamento conceitualista; a corrente do
pensamento normativista; e a corrente do pensamento sistemético.

Antes de adentrar no estudo destas correntes de pensamento, cumpre aludir
gue a visao restritiva do Direito Tributario deteve papel relevante e fundamental na
evolucao deste ramo do Direito, sendo de grande valia a época em que surgiu e se
consolidou.

Contudo, no atual momento juridico, impde-se ndo o abandono desta visao
baseada na incidéncia da regra matriz, mas uma ampliacdo do objeto de estudo do
Direito Tributario, como forma de conferir uma maior interdisciplinaridade com outras

searas juridicas.’

" BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario . 4. ed. Sao Paulo: Noeses, 2001.
p. 33.

BOMFIM, Diego. Tributagdo e Livre Concorréncia . Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 67

Diego Bomfim sustenta: “O direito tributario positivo deve ser estudado como um instrumento
eficaz de consecucdo de politicas publicas, de consecucdo de objetivos e fundamentos
positivados pela Constituicdo Federal, tendo em vista as grandes mudancas no perfil do Estado e
a premente necessidade de intervencao do ente estatal (fambém por meio da tributagédo) sobre o
dominio econémico. [...]

8
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2.1.2 Correntes do pensamento juridico. Relacdo com a forma de andlise do
direito tributario

Para que se possa compreender de modo mais efetivo as razdes que levaram
ao surgimento de uma visdo mais reducionista do objeto de estudo do Direito
Tributério, faz-se importante analisar, ainda que de forma sintética, trés correntes do
pensamento juridico que influenciaram, e seguem influenciando, a Ciéncia do
Direito: o pensamento conceitualista; 0 pensamento normativista, o pensamento
sistematico.

A analise destas trés correntes que preponderaram em momentos historicos
diversos permite entender ndo apenas as razdes que ensejaram, a €poca, a opcao
pela visdo de cunho mais reducionista, como também a necessidade atual de se
adotar uma ideia mais ampla em relacdo ao objeto de estudo do Direito Tributario,
permitindo a sua inter-relacdo com normas de outros ramos do Direito.

Registre-se que o presente item ndo tem a pretensdo de esgotar o tema. A
bem da verdade, néo se pretende, sequer, aprofundar a analise dessas correntes do
pensamento juridico. O escopo aqui proposto € apenas de apresentar as principais
caracteristicas de cada uma dessas formas de pensamento e sua influéncia nos

conceitos e ideias juridicas, especialmente naquelas atinentes ao Direito Tributario.

2.1.2.1 Pensamento conceitualista

O pensamento conceitualista tem origem na escola Pandectistica ou da
jurisprudéncia dos conceitos.
Esta escola, de forte influéncia no Direito Privado Alemao, caracterizou-se

como uma forma de positivismo cientifico, como bem acentua Paulo Caliendo:

Com isso, e é importante que reste consignado, nao se fomenta um retorno da doutrina da
interpretacdo econdmica do direito tributario, quando as normas ftributarias sdo encaradas em
funcao dos fenémenos econdmicos. N&o € isso.

Em sentido contrario, uma andlise funcional do direito tributario, escorada na necessidade de
interacdo de normas tributarias com normas ndo tradicionalmente estudadas pela ciéncia do
direito tributario, tem o conddo de desestimular o desenvolvimento de tais sincretismos
metodolégicos. Em verdade, o desenvolvimento dessas formas de andlise do direito (como a
interpretacdo econémica do direito tributario) encontra espaco, de certo modo, no receio que a
dogmaética tributaria ostenta em desenvolver temas que imponham o estudo das normas
tributarias em interacdo com outras normas do sistema normativo. O receio de retorno ao
chamado sincretismo metodolégico ndo pode impedir que a dogmatica tributaria empreenda a
analise sobre esse tipo de estudo.” (BOMFIM, Diego. Tributacdo e Livre Concorréncia . S&o
Paulo: Saraiva, 2011. p. 67-68).
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A pandectistica caracterizava-se como uma forma de positivismo
cientifico, que propugnava o desenvolvimento do direito por meio de
sequéncias encadeadas de conceitos légicos. A deducdo das
normas juridicas decorria do sistema juridico, sem nenhum recurso a
apelos éticos, politicos e sociologicos. A denominacdo decorria da
referéncia aos estudos dos Pandectas (Digesto), como material de
base para a compreensao do fendmeno juridico e na constru¢do da
sistematizacdo dogmética. Nao se trata de mero positivismo legalista
gue entende que o direito se esgota no texto legal, pouco restando a
ser criado pela jurisprudéncia. A pandectistica acreditava no
desenvolvimento do direito por meio da deducdo de novas normas
de um modelo conceitual, onde as normas sdo derivadas de uma
piramide conceitual.*

O conceitualismo marca a passagem de um direito fulcrado na diversidade de
leis e casos, para um sistema de unidade conceitual, baseado na dogmatica juridica.

Esta corrente lancou as bases para o formalismo juridico, que posteriormente
foi desenvolvido por Hans Kelsen, através do positivismo formalista'’, o qual,
conforme se vera adiante, tem papel decisivo na visao restritiva imposta ao Direito
Tributario.

Marcus Abraham afirma que o conceitualismo defendia, no campo da
fiscalidade, o primado do Direito Civil sobre o Direito Tributério, a legalidade estrita,
a ajuridicidade da capacidade contributiva, a superioridade do papel do legislador, a
autonomia da vontade e o carater absoluto da propriedade.?

Paulo Caliendo, por sua vez, sustenta que o pensamento conceitual, em
termos tributarios, evolui de uma compreenséo do poder de tributar assentada na
ideia de soberania fiscal, para uma compreensao do poder fiscal baseado em um

fendmeno juridico obrigacional.*®

% SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés modos de pensar a
tributacdo: elementos para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. p. 85-86.

Conforme Ricardo Lobo Torres, o conceitualismo, bem como o normativismo, sdo linhas de
raciocinio positivistas, que sustentam sistemas juridicos fechados, lastreado em conceitos
fechados (conceitualismo) ou normas superiores (normativismo). (TORRES, Ricardo Lobo.
Sistemas Constitucionais Tributarios . Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 21-24).

ABRAHAM, Marcus. O planejamento tributario e o direito privado . S&o Paulo: Quartier Latin,
2007. p. 126.

¥ SILVEIRA, op. cit., p. 149.

11
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Esta corrente de pensamento juridico merece ser mencionada por ter servido
de base para a retomada do positivismo formalista, conforme referido acima, nao

sendo objetivo deste trabalho aprofundar sua anélise.**
2.1.2.2 Pensamento normativista

Nesta corrente do pensamento juridico se encontra a principal explicacédo
para o surgimento e perpetuacéo da visdo restritiva imposta ao Direito Tributario.

O normativismo € lastreado no positivismo metodolégico, tendo em Hans
Kelsen um dos seus principais expoentes.'®

A corrente normativista possui como principais caracteristicas a separacao
entre Direito e moral, bem como a valorizagcdo da seguranca juridica, tendo no
principio da legalidade o grande pilar do ordenamento juridico.

Esta corrente do pensamento juridico busca separar o Direito da justica, da
moral e da ética, negando qualquer justificacdo extrajuridica para a Ciéncia do
Direito. A ciéncia juridica encontra sua justificativa na lei positivada, ndo sendo
plausivel a insercdo de qualquer critério metafisico.

Segundo Paulo Caliendo:

Pode-se dizer que enquanto teoria, o sistema criado por Hans
Kelsen insere-se na tradicdo positivista. Trata-se de um pensamento
positivista ao negar a possibilidade de justificacdes extrajuridicas
para o Direito. Para Kelsen ndo ha como buscar uma fundamentacéo
para o Direito no plano dos fatos (legitimidade e politica) ou no plano
dos valores (justica e moral). Desse modo, o pensamento de Hans
Kelsen se insere em um movimento de construcao de um conceito
auténomo de Direito.*

1 para uma abordagem mais completa sobre o tema, consultar Paulo Caliendo (SILVEIRA, Paulo

Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés modos de pensar a tributacdo: elementos

para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009).

No Brasil, o normativismo tem como expoentes Alberto Xavier, Alfredo Augusto Becker, Rubens

Gomes de Souza, Geraldo Ataliba, Paulo de Barros Carvalhos e Sacha Calmon Navarro Coélho.

(ABRAHAM, Marcus. O planejamento tributario e o direito privado . S&o Paulo: Quartier Latin,

2007. p.126).

® SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés modos de pensar a
tributagdo: elementos para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. p. 90.

15
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E inconteste que esta visdo mais objetiva e neutra, que fulcra o estudo do

Direito apenas na norma positivada, decorre do cientificismo que marcou o inicio do

século passado.

Humberto Avila, ao tratar da questéo da busca do ideal cientifico, acentua:

Naguele momento, o paradigma da ciéncia era o empirismo; 0
critério de verdade, a correspondéncia; a filosofia, a da linguagem. A
doutrina, para ser Ciéncia, deveria buscar a verdade, obtida
mediante o teste de verificabilidade, por correspondéncia factual,
entre 0s seus enunciados descritivos e 0 seu objeto normativo de
investigacdo, o conjunto de enunciados prescritivos, devidamente
demarcado e separado dos demais. A interpretacdo, para ser
cientifica, deveria ser feita de maneira objetiva, o que sO seria
atingido mediante a descricdo, de modo neutro e imparcial, do Direito
como ele €, e ndo como ele deveria ou mesmo poderia ser.

Ocorre que nem todo fenémeno juridico poderia ser objeto desse
tratamento: como o paradigma era o da objetividade, entendida
como descricdo objetiva e imparcial do conteddo das normas
juridicas, os problemas que ndo podiam ser objeto de descricdo
objetiva e imparcial ndo eram problemas da doutrina. Finalidades,
efeitos, comportamentos ou bens juridicos, porque incapazes de
mera descricdo material antecipada ou porque pertencentes ao
mundo do ser ou pelo menos por ele afetados, foram colocados a
margem da atividade doutrinaria."’

A corrente normativa encara o problema da justica e da moral como uma

questdo pré-juridica.*® O Direito € um conjunto de normas juridicas sistematizadas,

criadas pelo legislador e que devem guardar pertinéncia com a norma fundamental,

a qual confere validade a todo sistema.®
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AVILA, Humberto. A Doutrina e o Direito Tributario. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamento do
Direito Tributario. Sao Paulo: Marcial Pons, 2012. p. 224.

“A moral e o Direito Natural sdo também ciéncias pré-juridicas que ndo oferecem ao Direito
nenhuma regra ‘juridica’ pré-fabricada” (BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito
Tributario . 4. ed. Sédo Paulo: Noeses, 2001. p. 89). No mesmo sentido: “O problema da justica é
uma tema pré-juridico” (SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés
modos de pensar a tributagdo: elementos para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 20).

Conforme BECHO: “Uma das colocacdes da teoria kelseniana de pureza do direito que encontrou
mais aceitacdo na dogmatica juridica em geral é a chamada piramide normativa, posta pelo
mestre de Viena (KELSEN, 1985, p. 240) nas seguintes palavras: 'A relagdo entre a norma que
regula a producdo de uma outra e a norma assim regularmente produzida pode ser figurada pela
imagem espacial da supra-infra-ordenacao. A norma que regula a producdo é a norma superior, a
norma produzida segundo as determinacdes daquela € a norma inferior. A ordem juridica ndo é
um sistema de norma juridicas ordenadas no mesmo plano, situadas umas do lado das outras,
mas € uma construcao escalonada de diferentes camadas ou niveis de normas juridicas. A sua
unidade é produto da relacdo de dependéncia que resulta do fato de a validade de uma norma,
gue foi produzida de acordo com outra norma, se apoiar sobre essa outra norma, cuja producéo,
por sua vez, é determinada por outra; e assim por diante, até chegar na norma fundamental —
pressuposta. A norma fundamental — hipotética, nestes termo — €&, portanto, o fundamento de
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Desta forma, questbes como a justica ou injustica da norma sao temas que
devem sofrer a andlise prévia do legislador. Apds a regra estar positivada ndao cabe
falar em valores, devendo-se apenas verificar se a mesma € valida ou invalida, ou
seja, se guarda ou nao pertinéncia com o ordenamento juridico.

Extrai-se disto que o normativismo, ao afastar a questéo valorativa, confere
plena importancia ao aspecto formal da norma (validade da regra por se apresentar
em coeréncia com o restante do ordenamento).?

Para a corrente normativista, o Direito Tributario € parte de um sistema geral
de normas estruturadas, sendo o poder de tributar o exercicio da competéncia
tributaria.?*

Tal competéncia tributaria significa uma competéncia normativa amparada em
normas previstas no direito positivado. Pouco importa, aos normativistas, questdes
outras sendo a incidéncia da hipotese normativa sobre um determinado fato, a
validade da norma em face do ordenamento juridico ou o uso correto da linguagem
juridica.??

Segundo Paulo Caliendo:

O grande debate estabelecido no Direito ndo € sobre os conflitos
entre individuo e Estado, mas sobre os dilemas da consisténcia do
sistema juridico, sobre a validade e eficacia das normas e sobre seu
mau entendimento. O esfor¢o do jurista e, inclusive, do tributarista é
encontrar a correta compreensdao do fendémeno de incidéncia
tributaria e verificar o mau uso da linguagem juridica.?

Mais adiante, o professor gaucho faz a seguinte analogia, que bem explica o

pensamento normativo em relacéo ao Direito Tributario:

O estudo do Direito sera, fundamentalmente, um estudo das normas
juridicas, sendo que o problema do sentido serd& um problema
nitidamente pré-juridico ou extrajuridico. Sera pré-juridico quando se

validade dltimo que constitui a unidade desta inter-relagdo criadora™. (BECHO, Renato Lopes.
Filosofia do Direito Tributario . S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 183).

O aspecto formal da norma é que importa ao pensamento normativista. A questao
material/valorativa é algo a ser debatido anteriormente, quando da confecc¢édo da lei pelo Poder
Legislativo. Paulo Caliendo assevera: “A correcéo formal (validade de uma norma) ndo implica a
sua correcdo material, visto que devemos suspender o juizo sobre este tema.” (SILVEIRA, Paulo
Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés modos de pensar a tributacdo: elementos
para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 20).
Ibidem, p. 175.

Reporta-se a nota de expediente nimero 4, que traz um bom exemplo da preocupacgdo da
corrente normativista com o correto uso da linguagem juridica.

SILVEIRA, op. cit., p. 148.
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caracterizar em um problema do legislador que ir4 escolher os
valores a serem protegidos. A norma, tal qual um calice, servira para
comportar 0 vinho ou veneno. Entretanto, o preenchimento de
sentido n&o sera um problema juridico, mas politico ou ético.*

Diante das caracteristicas apresentadas, resta evidenciado que a corrente de
pensamento normativista influenciou diretamente no surgimento da viséao restritiva do
Direito Tributario, a qual, conforme ja referido, imprime quase que a totalidade das
suas forcas no debate acerca da incidéncia da regra matriz, afastando-se de
discussdes de cunho valorativo ou vinculadas a outras areas do Direito.

Contudo, forcoso ndo olvidar que este apego do Direito Tributario as ideias
normativistas, que importaram na consolidacdo desta visdo restritiva, decorreu
também do momento histérico-juridico presente no inicio do século passado.

Conforme referido, o Direito Tributario, visto como ramo didaticamente
autbnomo, tem sua origem nos idos do século XX, época em que vigorava, ainda, 0
primado do Direito Civil.

Fruto das vitoriosas ideias iluministas, o primado do Direito Civil buscava
consagrar os valores constantes das Revolucdes Liberais, em especial aqueles
veiculados pela Revolucdo Francesa: liberdade, igualdade e fraternidade. Assim,
objetivava valorar a autonomia privada, o pacta sunt servanda e outros institutos que
detinham grande forca até bem pouco tempo atras; tudo para firmar o novo regime
juridico, entdo vigente, que pregava um Estado minimo e colocava o homem como
centro do Universo.

O movimento de Codificacdo, com a elaboracdo de Cddigos Civis em
diversos paises, fortificou o Direito Civil, o qual restou alcado a condicdo de
“principal” ramo juridico, sobrepondo-se, a época, em termos de importancia, ao
préprio Direito Constitucional.

Em face desse quadro, os conceitos emanados do Direito Civil espalhavam-
se pelos demais ramos juridicos, inclusive pelo Direito Tributario. Na seara fiscal,

havia uma “espécie de subordinacdo do Direito Tributario ao Direito Privado”.?®

** SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés modos de pensar a
tributagdo: elementos para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. p. 176-177.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 614.
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Como reagéo a este entendimento, surgiu na Alemanha, também nos meados
do século passado, a consideracdo econdmica, que sustentava a plena
independéncia do Direito Tributario.?®

Importante referir que a consideracédo econdémica (interpretacdo econémica do
Direito Tributério) ndo surgiu apenas em face da ideia de preponderancia do Direito
Privado sobre o Direito Tributario. O surgimento do instituto decorreu, ainda, sob o
ponto de vista juridico?’, de uma forte oposicdo®® aos exageros do formalismo
juridico®, com interpretacéo estrita das leis.

A interpretacdo econdmica refletiu, no Direito Tributario, as ideias da
jurisprudéncia de interesses, pregando “a autonomia do direito tributario frente ao
direito privado; a possibilidade de analogia; a preeminéncia da capacidade
contributiva sacada diretamente dos fatos sociais; a funcdo criadora do juiz; a

intervenc&o sobre a propriedade e regulamentacéo da vontade”.* 3!

2 Segundo SCHOUERI: “A consideragdo econdmica, surgida no inicio do século XX na Alemanha,

foi uma reacdo aquele entendimento: em sintese, sustentava a total independéncia do Direito
Tributario, em relagdo ao Direito Privado. Tendo em vista que o primeiro seria informado pela
capacidade contributiva, corolario da igualdade, caberia reconhecer que a hipotese tributaria ndo
se vinculava as estruturas de Direito Privado; previa, ao contrario, fendmenos econdmicos, cuja
ocorréncia, por sua vez, seria investigada independentemente da validade dos negdcios juridicos
entre as partes. Em sintese, se a hipotese tributaria ndo contemplava um negdécio juridico, mas
sim uma circunstancia econémica, seria esta, e ndao aquele, o que ensejaria a tributacdo.”
(SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 614).

Ja do ponto de vista sdcio-econémico, o advento da consideracao econdmica guarda vinculagédo
com a situacdo da Alemanha no periodo subsequente a 12 Guerra Mundial, em que se verificava a
necessidade de aportes financeiros para superar os problemas econ6micos decorrentes da
derrota imposta ao império germanico.

Cumpre néo olvidar que, conforme SCHOUERI: “Do ponto de vista doutrinario, vivia-se na época
da Jurisprudéncia dos Interesses, além do movimento do Direito Livre. Ambos pregavam a
liberagdo dos métodos de interpretacdo do Direito Civil. Sob a influéncia de tais correntes, foi
possivel a Enno Becker, de formacéo civilista, mas com larga atuacdo profissional no Direito
Puablico, como juiz do Superior Tribunal Administrativo de Oldenburg, introduzir, em seu projeto de
normas gerais sobre matéria tributaria, que resultaria no Reichsabgabenordnung de 1919, acima
referida, dois dispositivos que trariam a consideracdo econdmica em matéria tributaria.” (Ibidem, p.
616).

ANDRADE, José Maria Arruda de. Interpretacdo da norma tributaria.  S&o Paulo: MP, 2006. p.
268.

ABRAHAM, Marcus. O planejamento tributario e o direito privado . Sao Paulo: Quartier Latin,
2007. p. 127.

A respeito da jurisprudéncia dos interesses, Marcus Abraham esclarece: “Surgiu essa linha
filosofica no final do século XIX como uma reacéo ao formalismo da jurisprudéncia dos conceitos.
Teve em Philipp Heck seu principal defensor, a partir da virada de Jhering para uma jurisprudéncia
mais pragmatica, deslocando a decisao pessoal do legislador para os interesses que motivaram a
producdo legislativa, com base no contexto social. Assim, a interpretacdo deveria remontar os
interesses que foram causais para a lei. Adotou o positivismo cientifico que, com Eugen Ehrlich, a
partir das idéias de Max Weber, se constituiu no viés de indole sociolégica, a buscar o nexo
causal da conduta humana. Ja com Stuart Mill, a jurisprudéncia dos interesses ganhou cores de
um positivismo econdmico, com o utilitarismo, que enfatizava a preponderéncia dos aspectos
econdmicos sobre a norma juridica. Com o triunfo das idéias de justica sobre seguranca juridica,
ainda que a primeira se apresentasse sob uma concepg¢ao positivista, o principio da legalidade foi
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A utilizacdo da interpretagdo econdmica gerou grande polémica entre 0s
estudiosos do Direito, sendo que alguns doutrinadores defendem ser inegavel a
influéncia da doutrina do nacional-socialismo alemdo para a interpretacao
econdmica dos atos e negdcios juridicos.*

N&o restam duvidas que o surgimento do polémico instituto auxiliou no
recrudescimento da ideia de vinculagdo do Direito Tributario a corrente normativista,
uma vez que a permissdo de uso da consideracdo econdémica na interpretacao
tributaria vai de encontro a ideia positivista de inibir a utilizacdo de qualquer
elemento extrajuridico na Ciéncia do Direito.

Ademais, “o0 temor de que a consideracdo econdmica viesse a ser o slogan

"33 conferindo uma ideia hermenéutica muito

para permitir qualquer interpretacao
aberta, contribuiu para a fortificacdo da viséo restritiva do Direito Tributario. Afinal,
se por um lado era necessaria autonomia do Direito Tributario sem que houvesse a
prevaléncia dos institutos de Direito Civil ou um formalismo excessivo na
interpretagdo das normas, por outro se mostrava prudente ndo cair no extremo
oposto permitindo-se a aplicacdo de um método amplo de interpretacao, inclusive
com a utilizacao de critérios econémicos.

Evidencia-se, pois, que o triunfo da visdo normativista no ambito do Direito
Tributério é também fruto de circunstancias historicas.

As ideias advindas do positivismo juridico, em especial o entendimento de
gue o objeto da Ciéncia do Direito sdo as normas positivadas, aliadas a necessidade
de combater a posicdo que defendia a introducdo de critérios econdémicos na
interpretacdo das normas tributarias, determinaram que os tributaristas restringissem
os debates a questbes como a incidéncia da regra matriz, a validade da norma
tributaria e o uso correto da linguagem juridica.

Nao ha como negar a importancia do pensamento normativista e da visao
restritiva que esse imp6s ao Direito Tributario. As ideias advindas dessa corrente

auxiliaram na consolidacéo da autonomia didatica deste ramo do Direito, bem como

relegado ao segundo plano com a entronizacdo da capacidade contributiva e a supremacia do
método teleolégico sobre os demais. O direito tributario, ramo autbnomo em relacdo ao direito
civil, ndo abriria espaco a eliséo fiscal, prevalecendo a realidade econdmica subjacente, admitindo

a tributacdo por analogia gravosa [...].” (ABRAHAM, Marcus. O planejamento tributario e o
direito privado . S&o Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 127-128).
% FOSSATI, Gustavo. Planejamento tributario e interpretacdo econémica . Porto Alegre: Livraria

do Advogado, 2006. p. 38; Em sentido contrario: SCHOUERI, op. Cit., p. 619.
% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 618.
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serviram de norte para o desenvolvimento de uma base teorica fundamental a
compreensao do fenébmeno fiscal.

Contudo, as modificacbes sociais ocorridas nos ultimos tempos, que
marcaram o0 surgimento de uma sociedade de massa, com a grande evolucdo
tecnologica, a qual trouxe o encurtamento de distdncias e a celeridade de
informagdes, impdem a complementacdo deste modelo restritivo, mostrando-se
necessaria a adocdo de um pensamento sistematico, que permita ndo apenas a
reaproximacao do Direito Tributario com os valores (moral, ética, justica), mas
também o contato deste ramo do Direito com as outras areas do conhecimento
juridico e nao juridico.®*

Esta necessaria evolucdo ndo significa o abandono total do pensamento
tributario tal qual é conhecido. Trata-se apenas de dar um passo a frente, pois uma
vez solidificados certos conceitos, por obra e graga do pensamento normativista,
cumpre alcar véos mais altos, buscando entender o fendmeno tributario ndo apenas
sob o prisma fechado da norma fiscal, mas por meio da interacdo deste ramo do
Direito com normas de outras areas juridicas, bem como com outras searas do

conhecimento, como a Politica e a Economia.

2.1.2.3 Pensamento sistematico

O pensamento sistematico encontra lastro em diversas matrizes filosdficas,

especialmente nas teorias da justica e da argumentacéo.>*® *

% Essa complementacdo do modelo normativista, por meio da um pensamento sistematico, ja

comeca a se fazer presente na atualidade, haja vista os recentes debates surgidos acerca da
argumentacdo juridica, da interpretacdo do Direito, da teoria discursiva e o agir comunicativo,
dentre outros. Sem adentrar na andlise meritoria acerca de cada uma dessas discussodes, faz-se
imperioso reconhecer que elas evidenciam, de certa forma, uma superacdo do modelo
exclusivamente normativista. Indubitavelmente essa nova realidade vem adentrando no Direito
Tributario. Cabe, contudo, solidificar essa nova forma de compreender o Direito, para que as
demandas que, hoje, batem as portas do Direito Tributario, possam ser efetivamente analisadas.
Isso, contudo, ndo significa abandonar por completo uma visdo de cunho mais normativista,
vinculado ao principio da legalidade, que, sem dudvida alguma, € uma das mais importantes balizas
do Direito Tributario.

“A teoria da argumentacao se constitui em uma passagem da preocupacao com 0O conceito ou a
norma e consequente vinculo de encadeamento normativo ou conceitual para o discurso juridico e
os modelos de argumentacéo juridica. Trata-se de uma fecunda area de pesquisa que uniu
autores tdo diversos como: Cahim Parelman, Thoedor Viehweg, Robert Alexy, Karl Engish,
Manuel Atienza, Aulio Aarnio, Paul Ricoeur, Klaus Giinter e Tercio Ferraz. [...]

A teoria da justica, por outro lado, representa um esforco de diferentes autores em resgatar um
sentido ético para o fenémeno filoséfico e juridico. Assim, igualmente se nos reportarmos a
filosofia do século XX como marcada por um giro linguistico de estudo da linguagem como
momento privilegiado do conhecimento filoséfico, podemos dizer que surge em meados do século
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A principal caracteristica do pensamento sistematico € o repatriamento de
valores, como ética, moral e justica, para dentro do debate juridico, afastando-se da
neutralidade proposta pelo normativismo em relacao a tais valores.*’

Esta corrente de pensamento, também denominada por alguns autores de
pos-positivista®, guarda relacdo com a jurisprudéncia de valores, a qual alterou “o
paradigma na teoria geral do direito, na teoria da justica e na teoria dos direitos
humanos, abrindo-se o campo para a reformulacdo das posicdes basicas da
interpretacdo do Direito Tributario”.*

José Maria Arruda de Andrade afirma que recentemente “a énfase no estudo
tributario tem recaido sobre o pluralismo metodoldgico e a sede constitucional da
competéncia tributaria e suas limitagdes™. Andrade se socorre dos ensinamentos
de Ricardo Lobo Torres para caracterizar a nova visdo que paira sobre o Direito

Tributério:

Essa nova visdo, comprometida com uma releitura kantiana, com a
Jurisprudéncia dos Valores, com a reaproximacdo entre ética e
direito, é resumida por Ricardo Lobo Torres [2003:264-6] nos
seguintes pontos:

(i) reeminéncia dos principios fundantes do Estado democrético de
direito (soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana,
autonomia da vontade, valor do trabalho e pluralismo — art. 1° da

CP);

XX um giro ético, visando ao resgate do argumento ético para o centro do debate juridico e
filoséfico. Dentre esses autores podemos destacar: John Rawls, Ronald Dworkin, Walzer
Mclntiyre, Amartya Sen e Judith Sjklar.” (SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito
Tributério : trés modos de pensar a tributacdo: elementos para uma teoria sistematica do direito
tributario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 92-93).
Justamente por ter lastro em diversas matrizes filoso6ficas, ensejando a inclusdo de diversos
movimentos distintos, Paulo Caliendo entende que tal forma de pensamento ndo pode ser tratada
como uma escola juridica, mas como uma vertente ou movimento de ideias que englobam
diversas formas de pensar o juridico (Ibidem, p. 22).
George Marmelstein, ao se referir a esta nova forma de compreender o Direito, acentua: “Esta
nova concepgao, ao contrario do que possa parecer, ndo abre mao do normativismo. A norma
continua sendo o principal objeto de estudo do jurista, conforme defendia o préprio Kelsen. No
entanto, a norma, para o operador do direito, deixa de ser 'neutra’, passando a conter uma forte
ideologia, de modo que principios como o da dignidade da pessoa humana, da igualdade, da
solidariedade, da autonomia da vontade, da liberdade de expresséo, do livre desenvolvimento da
personalidade, da legalidade, da democracia, seriam tdo vinculantes quanto qualquer outra norma
juridica, A observéncia destes principios ndo seria meramente facultativa, mas tdo obrigatéria
guanto a observancia das regras/leis.” (MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos
Fundamentais . 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2009. p. 13).
Neste sentido: RANGEL, Heleno. Breve Teoria sobre a Teoria dos Direitos Fundamentais de
Robert Alexy. Revista de Didlogo Juridico , Fortaleza, v. 5, p. 301-316, 2006; ABRAHAM,
Marcus. O planejamento tributario e o direito privado . S&o Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 128.
¥ ABRAHAM, op. cit., p. 128.
0 ANDRADE, José Maria Arruda de. Interpretacdo da norma tributaria.  S&o Paulo: MP, 2006. p.
107.
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(i) ponderagdo entre os principios da capacidade contributiva e da
legalidade;

(i) equilibrio entre os Poderes do Estado (possibilidade de controle
jurisdicional);

(iv) harmonizacéo entre direito e economia;

(v) simbiose entre interpretacdo finalistica e sistematica, pois o
sistema juridico ja segrega a finalidade.**

Enquanto o pensamento normativista classifica a relagao tributaria como uma
espécie de relagdo juridica ex lege, com funcdo meramente arrecadatoria, o
pensamento sistematico caracteriza tal relacdo como uma relacdo fulcrada em
valores constitucionais cujo escopo é servir como

Y

[...] instrumento eficaz a consecucdo de politicas publicas, de
consecucdo dos objetivos e fundamentos positivados pela
Constituicdo Federal, tendo em vista as grandes mudancas no perfil
do Estado e a premente necessidade de intervencao do ente estatal
(também por meio da tributacdo) sobre o dominio econémico e
social.*?

O pensamento sistematico percebe o Direito Tributario vinculado aos direitos
fundamentais do contribuinte, ao dever fundamental de pagar tributos e a um
fundamento ético que defende a justa distribuicdo da carga fiscal.*®

A reaproximacao entre ética e direito € latente, fulcrada principalmente na
“transicdo do estudo da obrigacdo ex lege para uma visdo de relacao tributaria com
fundamento constitucional”.*

A nova visdo do Direito Tributario traz a tona a importancia dos principios
juridicos, sem que isso signifigue o afastamento da legalidade, mas apenas a sua
reclassificacdo no mesmo patamar dos principios insculpidos no texto constitucional,
como a capacidade contributiva, a igualdade, etc. H4 uma ampliacdo do modo de

perceber a analisar o Direito Tributario.*

1 TORRES, Ricardo Lobo apud ANDRADE, José Maria Arruda de. Interpretacdo da norma

tributaria. S&o Paulo: MP, 2006. p. 107-108.

BOMFIM, Diego. Tributagdo e Livre Concorréncia . Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 67.

Estas trés caracteristicas podem ser aprofundadas nos estudos de Ricardo Lobo Torres, Cassalta
Nabais e Klaus Tipke, respectivamente.

ANDRADE, José Maria Arruda de. Interpretacdo da norma tributaria.  S&o Paulo: MP, 2006. p.
108.

Tal ampliacdo pode ser verificada na seguinte ponderacédo de José Maria Arruda de Andrade: “E,
por outro lado, de se reconhecer que pensar o fenbmeno tributario, agora ja com a énfase
constitucional devida, somente como uma invasdo de propriedade, sem também ressaltar a
necessidade de implementacdo de politicas publicas, é esvaziar a possibilidade de concrecéo
material da Constituicdo brasileira.” (Ibidem, p. 113).
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Ricardo Lobo Torres, que se caracteriza como um dos juristas patrios mais

afeitos a esta nova visdo, sustenta que, ndo obstante a relagdo tributaria esteja

fundamentada constitucionalmente, esta segue sendo ex lege, porém em um sentido

mais amplo:

A doutrina mais moderna e mais influente, todavia, estuda a
obrigacao tributaria e a relagéo juridica correspondente a partir do
enfoque constitucional e sob a perspectiva do Estado de Direito,
estremando-se das relagBes juridicas do direito privado. Assim
pensam, entre outros, K. Tipke/J. Lang e Birk na Alemanha e F.
Escribano na Espanha. Claro que, apesar da abordagem
constitucional do problema, a relagdo juridica tributaria continua a se
definir como obrigacao ex lege. S6 que nao se esgota na lei formal,
sendo que deve buscar o seu fundamento na ideia de justica e nos
principios constitucionais dela derivados, maxime os da capacidade
contributiva e do custo/beneficio, que, por seu turno, estdo
intimamente ligados ao principio da legalidade.*®

O pensamento sistematico permite uma rediscussdo acerca do sentido a ser

atribuido ao termo “autonomia” do Direito Tributario, bem como impde uma

necessaria reaproximacao deste ramo juridico com outras areas do Direito.

2.1.3 Poés-positivismo: necessaria imposicdo de uma nova visdo do Direito

Tributério

Apos a 22 Grande Guerra, com o fracasso dos regimes totalitarios — que

buscaram sustentacdo juridica nas ideias positivistas*”, como forma de justificar as

diversas atrocidades perpetradas pelo status quo vigente — adveio a necessidade de

reinserir os valores éticos na Ciéncia do Direito.

46
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TORRES, Ricardo Lobo. O Conceito Constitucional de Tributo. In: TORRES, Heleno Taveira
(Coord.). Teoria Geral da Obrigacdo Tributaria: Estudos em Homenagem ao Professor José
Souto Maior Borges. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 586.

“Seria ingenuidade e até mesmo ma-fé pensar que Kelsen teve alguma influéncia ou participagao
na elaboracdo das leis nazistas. Longe disso, Kelsen era um democrata e ele préprio foi
perseguido pelo regime de Hitler. Porém, ndo ha como negar que a sua teoria pura forneceu
embasamento juridico para tentar justificar as atrocidades praticadas contra judeus e outras
minorias. Afinal, o formalismo da teoria pura ndo d4 margem a discussao em torno do contetdo da
norma. Na ética de Kelsen, ndo cabe ao jurista formular qualquer juizo de valor acerca do direito.
Se a norma fosse valida, deveria ser aplicada sem questionamentos. E foi precisamente essa a
guestao levantada pelos advogados dos nazistas: segundo eles, os comandados de Hitler
estavam apenas cumprindo ordens e, portanto, ndo poderiam ser responsabilizados por eventuais
crimes contra a humanidade.” (MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais . 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 11).
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Conforme referido anteriormente, o pds-positivismo, ou pensamento
sistematico, traz, para o debate juridico, temas como a moral, a ética e a justica.

Esta nova visdo do Direito, baseada na jurisprudéncia de valores disseminada
pelas ideias de Karl Larenz, em sua “Metodologia da Ciéncia Juridica”, enfatiza o
pluralismo metodologico. Assim, cai “em desuso a aplicacao aprioristica de qualquer
dos métodos de interpretacdo com a utilizacdo de todos eles de acordo com o0s
valores envolvidos no caso concreto e inerente & norma”.*®

Evidencia-se, pois, 0 surgimento de um ambiente mais aberto a analise do
Direito, diferentemente do positivismo normativo, que se apresentava
hermeticamente fechado®, vinculado a uma espécie da “idolatria do assim
denominado principio da tipicidade fechada”.>®

Referido ambiente encontra respaldo nas normas e principios constitucionais;
estes ultimos compreendidos ndo apenas como pilares do sistema ou como critérios
balizadores de interpretacdo juridica, mas como efetivas normas dotadas de
aplicabilidade.

Essa nova forma de pensar o Direito invadiu diversos ramos da seara juridica,

em especial o Direito Constitucional, permitindo a aplicacdo imediata e direta dos

*® FERREIRA, Elaine Garcia. A Interpretacdo da Lei Tributaria e a Teoria dos Direitos Fundamentais.

Revista Tributaria e de Finangas Publicas , Sao Paulo, v. 60, p. 24-35, jan./fev. 2005.

Cumpre referir que a abertura propiciada por este novo ambiente ndo detinha a mesma amplitude
da abertura existente nas correntes embasadas pela jurisprudéncia dos interesses.

Marcus Abraham assevera: “Assiste-se, hoje, com a superacdo dos positivismos conceptualista e
economicista (da defesa da legalidade estrita, do primado do direito civil sobre o direito tributario e
da liberdade de planejamento fiscal fundada no dogma da autonomia de vontade ou, ainda, da
exacerbacdo da visdo causalista da capacidade econémica, com a consideragdo econdmica do
fato gerador e com a tese da ilicitude da elisdo), a consolidagéo da jurisprudéncia dos valores e
dos principios, que procura, com base em principios formais de legitimacao (igualdade,
ponderacdo, razoabilidade e transparéncia), nortear a interpretacdo do direito tributario pelo
equilibrio entre a seguranca juridica e a justica, a legalidade e a capacidade contributiva, os
poderes legislativo, executivo e judiciario, o sistema e a finalidade, a liberdade de planejamento e
0 combate a elisdo abusiva. Esta evolucédo se fez a partir das posicdes firmadas no campo da
teoria geral da interpretacéo: a jurisprudéncia dos conceitos, a jurisprudéncia dos interesses e a
jurisprudéncia dos valores.” (ABRAHAM, Marcus. O planejamento tributario e o direito privado
S&o Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 125).

Sobre as posi¢cfes antagdnicas e radicais visualizadas na jurisprudéncia dos conceitos (fechada) e
na jurisprudéncia dos interesses (aberta) o mesmo autor ainda acentua que: “As duas correntes
tedricas acima referidas (alude a jurisprudéncia dos conceitos e a jurisprudéncia dos interesses)
caminharam para a exacerbacdo de suas teses, petrificando-se em posicbes positivistas
normativistas e conceptualistas, de um lado, e positivistas historicistas e socioldgicas, de outra
parte. O conceptualismo levou ao abandono da consideracéo da situacdo econémica e social e a
convicgdo ingénua de que a letra da lei tributaria capta inteiramente a realidade, posto que existe
a plena correspondéncia entre a linguagem e o pensamento. A tal interpretacdo econdmica
transformou-se na defesa do incremento da arrecadacédo do fisco, por se vincular a vertente da
atividade arrecadatéria do Estado.” (Ibidem, p. 128).

AVILA, Humberto. Seguranca Juridica entre Permanéncia, Mudanca e Rea lizac&o do Direito
Tributério . Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 666.
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direitos fundamentais, e conferindo — com relativo excesso, como se denota
atualmente — maior possibilidade de atuacao interpretativa por parte do Poder
Judiciario.

Contudo, em relacdo ao Direito Tributario, o pds-positivismo ndo vem
encontrando facilidade para se estabelecer. Conforme ja frisado nos itens anteriores,
ha grande dificuldade de inserir, no Direito Tributario, o debate de cunho valorativo,
gue ultrapasse a mera questdo da regra matriz tributaria e va ao encontro de
guestdes de suma relevancia, como a justica da tributacdo, a ética que deve
permear a relagéo Fisco-contribuinte e vice-versa, o impacto da tributacdo na seara
econbmica, a problemética das praticas de sonegacgdo fiscal em face da livre
concorréncia, o desequilibrio regional decorrente de beneficios fiscais estabelecidos
ao arrepio das normas constitucionais, etc.>

Assim, em virtude de tal dificuldade, verifica-se que, na seara fiscal, a questéo
atinente & discussdo dos principios recentemente ganhou maior &nfase®?, sendo que
o0 debate sobre importantes temas, como a relacédo do Direito Tributario com outras
areas do conhecimento juridico e nao juridico, ainda caminha lentamente, esbarrado
pelo preconceito oriundo do positivismo normativo, no sentido de que nao pode ser
tratado pela Ciéncia do Direito aquilo que nado esteja positivado pelas normas
juridicas.

As profundas modificagées sociais imprimidas na metade do altimo século
originaram uma sociedade de massa, multicultural e que trabalha com uma enorme
gama de informacg0es, as quais circulam de forma quase que instantanea.

Esta nova realidade exigiu uma modificagcdo profunda no modo de pensar o
Direito. O modelo de neutralidade valorativa apresentado pelo normativismo restou
insuficiente, afigurando-se necessario, para resolver problemas cada vez mais

complexos, o surgimento de uma visdo mais sistematica fulcrada ndo apenas na

L Acerca da ampliacdo do objeto de estudo do Direito Tributario, Humberto Avila afirma que: “Em

razao disso, é preciso também atentar para o fato de que o objeto do Direito Tributario € bem mais
amplo do que o conjunto de regras juridicas com estrutura hipotéticocondicional, pois abrange
normas imediatamente finalisticas, efeitos concretos provenientes da aplicagcdo das normas
juridicas e bens e interesses protegidos por essas normas.” (AVILA, Humberto. Sistema
Constitucional Tributario . 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 641).

Segundo José Maria Arruda de Andrade: “Essa nova visdo, que na Alemanha teve como impulso
o periodo subsequente ao dos horrores da Segunda Grande Guerra Mundial, no Brasil parece
estar mais ligada a influéncia da teoria constitucional mais recente e a repercussédo do debate
sobre os direitos fundamentais individuais” (ANDRADE, José Maria Arruda de. Interpretacédo da
norma tributaria. S&o Paulo: MP, 2006. p. 108).
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by

forca da lei e na subsuncdo do fato & norma, mas também na importancia dos
principios e na ponderacédo de interesses legitimos, porém conflitantes.

A complexidade e multiculturalidade da sociedade moderna ndo permitem
mais o isolamento do Direito para com as demais areas de conhecimento, tampouco
0 pensamento restritivo dentro de cada seara juridica. Assim, o Direito Civil viu-se
obrigado a debater com o Direito Constitucional. De igual forma, ocorreu com o
Direito Penal, o Direito Econémico e, até mesmo, com o0 Direito Processual. O
Direito é uno®®, sendo imperioso o dialogo entre os seus diversos ramos.

Com o Direito Tributario ndo é diferente, afigurando-se necessario seu
desencastelamento, para que possa se relacionar com os demais ramos juridicos.>
No atual contexto, a seara fiscal ndo pode restar envolta em si mesma, ante o
impacto da questao tributaria no ambito social, econémico e politico.

A reinser¢cdo dos valores no ambito juridico também atinge o Direito
Tributario, por mais que soe estranho, apés anos de pensamento puramente
normativo, debater questdes sobre justica fiscal, ética das relagdes tributarias, moral
tributaria do Estado e dos contribuintes, finalidades dos impostos, efeitos tributarios,
relacdo entre tributos e livre concorréncia, etc. A consolidacdo desta visao sistémica
do Direito deve ser definitivamente consolidada, especialmente em relacdo ao
Direito Tributario, que, pelas razdes ja tratadas, sofreu um processo de isolamento
radical, com a reducdo do objeto de seu estudo a questdo da norma juridica
positivada.

A preméncia na imposi¢do do pensamento pos-positivista ndo é apenas mera
guestao retdrica ou doutrinaria, sendo algo que se faz sentir na pratica diaria dos
operadores do Direito. Temas como (i) os limites do planejamento tributario, (ii) a

possibilidade de aplicacdo de efeitos retroativos em face de decisdo que declara a

% A unicidade do Direito é reconhecida por diversos autores, independentemente da corrente de

pensamento a que se filiam, dos quais poderiamos citar: Paulo de Barros Carvalho (CARVALHO,
Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria . 5. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 83),
Alfredo Augusto Becker (BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario . 4. ed.
Sao Paulo: Noeses, 2001. p. 32-33), Diego Bomfim (BOMFIM, Diego. Tributacdo e Livre
Concorréncia . S8o Paulo: Saraiva, 2011. p. 56-63) e Antonio Berliri (BERLIRI, Antonio.
Principios de Derecho Tributario . Madrid: Editorial de Derecho Financeiro, 1964. v. 1, p. 20).
Klaus Tipke assevera que: “Quem quiser realizar um programa completo de Direito Tributario,
deve ser tributarista de primeira linha, com excelentes, detalhados conhecimentos da parte geral e
especial do Direito Tributario, mas também filésofo moral e constitucionalista. Ele deve, além
disso, estar familiarizado com outras partes aplicaveis do ordenamento juridico e com os
fundamentos das ciéncias econdmicas. Compreendido estd também que ele ndo deva estar alheio
a realidade que o Direito Tributario enfrenta.” (TIPKE, Klaus. Moral Tributaria do Estado e dos
Contribuintes. Traducdo: Luiz D6ria Furquim. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 2012. p. 15).
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inconstitucionalidade de um determinado imposto, (iii) a destinagéo a ser conferida
aos tributos, ou mesmo (iv) questdes envolvendo os principios da capacidade
contributiva, da solidariedade, da igualdade, afiguram-se cada vez mais presentes
no quotidiano dos operadores do Direito, dos administradores publicos e dos
empresarios, sendo a visdo normativista insuficiente para enfrentar tais topicos, que
perpassam o mundo normativo do dever ser para ingressar na seara da realidade,
em especial na seara dos efeitos decorrentes das relagées tributarias.>

A Ciéncia do Direito deve resolver os problemas juridicos que lhe sé&o
apresentados, por meio da criagdo de mecanismos aptos a encontrar a solugdo
possivel. A essa afirmativa corresponde uma visdo sistemética, que permite o
debate ndo apenas em face do direito positivado, mas também por meio da insercao
de valores e principios.

Contudo, ndo cabe a ciéncia criar o0 mecanismo antes do problema, como soi
acontece de forma frequente no Direito Tributario de visdo restritiva. Criar a
ferramenta antes da probleméatica tem como consequéncia 0 necessario
afastamento de todas aquelas questdes que ndo podem fazer uso da aludida
ferramenta.

Conforme a ligdo de Humberto Avila:

A demarcacéo do objeto da doutrina deve ocorrer do fendmeno cuja
aplicacdo ela visa a orientar, ndo de um paradigma cientifico
previamente escolhido para sua investigacdo. Adotar os paradigmas
da filosofia da linguagem, da ciéncia como empirismo, da verdade
como correspondéncia e da objetividade semantica por descricdo é —
querendo ou néo, pouco importa — eliminar da investigacdo
doutrinaria tudo aquilo que ndo for dado previamente e testavel
empiricamente. Em suma, é eliminar do objeto da doutrina os efeitos,
as finalidades, os bens, os comportamentos, as instituicbes. O tipo
de ciéncia, tal como uma ferramenta, ndo pode ser escolhido antes
do conhecimento do problema a resolver. Do contrario, além de se
criar uma doutrina apta a explicar o Direito, mas incapaz de torna-lo
realidade, também se eliminam os problemas em nome da reducao

> A fim de aumentar a gama exemplificativa cabe trazer a baila excerto da doutrina de Humberto

Avila: “A transposicio deste modelo ao Direito Tributario conduz a desconsideragéo de varios
elementos sob o argumento de que eles nédo sao juridicos, como é o caso do 6nus econdmico da
tributacdo (e a discussao sobre a classificacdo dos impostos em diretos e indiretos, reais e
pessoais), da tributacdo extrafiscal (0o debate sobre as finalidades politicas e econbémicas da
tributacdo), da capacidade econbmica (e o exame do minimo existencial), da eficiéncia e da
praticabilidade administrativa (e a analise das escolhas dos substitutos tributarios e dos precos
médios e pautados de mercadorias) e do interesse econdmico dos contribuintes (e a investigacao
da causa dos negdcios juridicos para o planejamento tributario constitucionalmente protegido),
para citar alguns exemplos.” (AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario . 5. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012. p. 640).
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de complexidades, em vez de resolvé-los enfrentando as suas
complexidades. Cabe a doutrina resolver os problemas, ndo suprimi-
los. Com a permissdo para o uso de uma metafora, para quem soé
tem martelo, todo problema € prego, e 0 que ndo € prego, ndo é
problema.*

O enfrentamento das modernas e complexas questdes tributarias, que
envolvem ndo apenas conhecimento do Direito Tributario, mas também de outros
ramos juridicos e nao juridicos, somente podera ser realizado por meio de uma
visdo mais abrangente do Direito, que reinsira no ambito juridico o debate sobre
questdes valorativas e principiolégicas como ética, moral, justica®, direitos
fundamentais, etc.

A propria relacdo entre o Direito Tributdrio e outras ciéncias, como a
Economia e a Politica, merece ser repensada, uma vez que hodiernamente, ante o
compartilhamento de conhecimento, mostra-se evidente que a tributacdo possui
grande impacto econémico e, porgue nao afirmar, politico e social. Contudo, cumpre
novamente referir que a solidificacdo de um novo modelo de pensamento do Direito
Tributario nédo significa o abandono total do modelo até entdo utilizado
(normativista). Nao se trata de uma ruptura, mas de uma evolucdo, de uma
complementaridade.

O estudo do Direito Tributério, ndo obstante o alargamento do seu objeto,
para a inclusdo de valores, principios e efeitos da relacdo tributaria, ndo deve
prescindir do rigor da linguagem®®, da controlabilidade dos argumentos e da
racionalidade da argumentacdo. Assim, ainda que as demandas atuais impostas ao
Direito Tributario ndo sejam plenamente respondidas com base no pensamento

normativista, a necessidade de complementacédo, lastreada no pensamento

% AVILA, Humberto. A Doutrina e o Direito Tributario. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamento do

Direito Tributario . Sao Paulo: Marcial Pons, 2012. p. 233.

Sobre a importancia do debate acerca da justica no ambito tributario, TIPKE aduz: “Os positivistas
tributarios, que consideram impensavel a justica tributaria, poderiam pelo menos tomar em
consideracdo quantas guerras, revoltas, rebelibes e tumultos ocorreram no passado apenas na
Alemanha por motivo de 'carga tributaria injusta”. (TIPKE, Klaus. Moral Tributaria do Estado e
dos Contribuintes . Traduc¢édo: Luiz Déria Furquim. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 2012. p 17).
Importante ndo confundir rigor com rigorismo. Humberto Avila ensina que: “Além disso, rigor nio
pode significar rigorismo. Rigor no uso da linguagem, com previsdo conceitual e uso de termos
diferentes para conceitos diferentes, nada tem a ver com linguagem rebuscada. O uso de palavras
dificeis, em vez de permitir a comunicac¢éo, bloqueia-a. Comunica mais afirmar que o sentido de
um termo depende do sentido de outros do que dizer que a significacdo depende de uma 'sintaxe
frasica'. Isso sem falar no uso de férmulas, cujo sentido € dominado somente por quem as utiliza,
no lugar de palavras, cujo sentido é dominado por todos. O rigorismo no uso da linguagem nada
mais € do que o instrumento de distanciamento do leitor para criar falsa erudicdo e bloquear o
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sistematico, ndo pode significar a ado¢cdo de um inadequado modelo decisionista e
arbitrario®, incompativel com o Estado Democrético de Direito.®°

2.1.4 Da precisa acepc¢ao do termo “autonomia” do Di  reito Tributério

A solidificagdo do pensamento sistematico no Direito Tributdrio passa por
uma nova compreenséao do significado da aludida “autonomia do Direito Tributario”,
bem como pelo reconhecimento da necessidade de se estabelecer uma relacao
interdisciplinar entre este ramo do Direito e outras areas do conhecimento juridico e

nao juridico.

2.1.4.1 Da autonomia do Direito Tributario

O tema envolvendo a existéncia de autonomia do Direito Tributério ja foi
objeto de acaloradas discussées, especialmente no inicio do século passado.®

Uma das principais causas que ensejaram o surgimento do debate sobre a
autonomia do Direito Tributario esta ligada a ideia inicial de submissédo deste ramo
do Direito a outras areas juridicas.

debate” (AVILA, Humberto. A Doutrina e o Direito Tributario. In: AVILA, Humberto (Org.).
Fundamento do Direito Tributario.  Sao Paulo: Marcial Pons, 2012. p. 234).

Alguns doutrinadores fazem acentuadas criticas a utilizacdo do modelo sistematico de forma
simplificadora, decisionista ou arbitraria. Sinale-se que a critica ndo é ao modelo pés-positivista
em si, mas a forma como este vem sendo aplicado.

Humberto Avila, ao referir ao avanco da Ciéncia do Direito, por meio de estudos que buscaram
ultrapassar a fase normativista, baseada no cientificismo e na busca pela verdade, refere que:

“O avanco foi visivel e o aprimoramento conceitual, manifesto. No entanto, inaugurou-se uma
nova doutrina simplificadora: o neoconstitucionalismo. Buscando a valorizacdo dos ideais
constitucionais, esse movimento propde uma alteracdo da interpretacdo e aplicacdo do Direito,
baseada na preponderancia dos principios sobre as regras, na prevaléncia da ponderacéo sobre a
subsuncdo, na supremacia do Poder Judiciario sobre o Legislativo e na maior relevancia da
justica individual sobre a justica geral. [...]

As consequéncias do neoconstitucionalismo sédo visiveis. Todos aqueles métodos interpretativos,
desenvolvidos ao longo dos séculos pela doutrina e por ela refinados nos Ultimos cinquenta anos,
sdo simplesmente substituidos pelo papel exclusivista e simplista da ponderacéo. [...].” (AVILA,
op. cit., p. 227-228).

Ainda nesse sentido: ANDRADE, José Maria Arruda de. Interpretacdo da norma tributaria.  Sao
Paulo: MP, 2006. p 108-111; MOLLER, Max. Teoria Geral do Neoconstitucionalismo : bases
tedricas do constitucionalismo contemporaneo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p. 204.
Cfe. AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario . 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p.
641.

Rubens Gomes de Souza informa que “o problema da autonomia do direito tributario foi muito
debatido, principalmente na doutrina francesa, em conseqiiéncia da polémica surgida em 1928-
1930, entre os professores TROTABAS, partidario da autonomia, e GENY, contrario a ela.”
(SOUZA, Rubens Gomes. Compéndio de Legislacdo Tributaria . 3. ed. Rio de Janeiro:
Financeira S. A., 1980. p. 37).
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No inicio do século passado, momento em que surgiu o Direito Tributario na
forma como conhecida atualmente, discutia-se se esta nova area juridica seria um
ramo subordinado ao Direito Financeiro, ao Direito Administrativo ou ao Direito Civil.
Contrapondo-se a esta ideia de subordinacdo do Direito Tributario a outras areas do
Direito, havia o pensamento que defendia a autonomia deste ramo juridico.

Héctor Villegas, um dos autores que defende a autonomia didatica e cientifica
do Direito Tributario, aduz a existéncia das seguintes posi¢cdes acerca do tema: a) a
posicdo que nega todo tipo de autonomia ao Direito Tributario, porque subordina
este ramo juridico ao Direito Financeiro; b) a posicdo que estima que o Direito
Tributdrio € um ramo do Direito Administrativo; ¢) a posicdo que afirma a
dependéncia do Direito Tributario ao direito privado (Civil e Comercial), anuindo que
o legislador tributario crie regulacbes fiscais expressas, derrogatorias do Direito
Privado, sendo que na auséncia de tais regulagcdes prevalecem as normas
constantes do Direito Civil; d) por fim, a posi¢cdo que considera o Direito Tributario
material ou substantivo autdnomo didatica e cientificamente.®?

A par de tal diviséo, insta referir a existéncia de uma corrente que sustenta a
autonomia meramente didatica do Direito Tributario®®, que se apresenta, hoje, como
posicao majoritaria na doutrina.

Observa-se, portanto, que o discurso mais efusivo sobre a autonomia plena
do Direito Tributario guarda origem em um movimento de oposicdo a ideia de
subordinacéo deste as outras areas juridicas. As razGes que ensejaram a defesa da
autonomia plena da seara tributaria sdo compreensiveis. Ademais, tal posicdo é
sustentada por respeitados juristas, como Hector Villegas®, Jarach®, Garcia
Bensuce®®, Amilcar Falc&o®’, dentre outros.

E inegavel que o Direito Tributario ndo estd subordinado a qualquer outro
ramo do Direito. Contudo, ndo obstante as razbes acima elencadas, afigura-se
equivocado partir dessas premissas para atribuir a este ramo da Ciéncia do Direito

82 VILLEGAS, Héctor. Curso de Direito Tributario . Tradugdo: Roque Anténio Carrazza. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1980. p. 51.

ATALIBA, Geraldo. Apontamentos de Ciéncia das Financas, Direito Finan ceiro e Direito

Tributario . S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1969. p. 101. Este autor faz referéncia, ainda, a

posicdo de HENSEL, para quem o Direito Tributario é autbnomo, ndo obstante pertenca ao Direito

Financeiro. Segundo ATALIBA trata-se de posicdo um tanto quanto contraditéria.

% VILLEGAS, op. cit., p. 51.

% |pidem, p. 51.

% |bidem, p. 51.

" FALCAO, Amilcar. Introducdo ao Direito Tributario . Atualizacdo Flavio Bauer Novelli. Rio de
Janeiro: Forense, 1994. p. 20.
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uma autonomia cientifica; se por um lado ndo ha se admitir a subordinacdo do
Direito Tributario a qualquer outro ramo juridico, por outro ndo se pode esquecer que

"68 como ressalta Paulo de Barros

“a ordenacéo juridica € una e indecomponivel
Carvalho.

A unicidade do Direito impede a autonomia cientifica de qualquer ramo
juridico, conforme o ensinamento de Alfredo Augusto Becker®®, ja referido no item
2.1.1.. Tal unicidade guarda pertinéncia com o pensamento sistematico que visualiza
os ramos juridicos de forma néo isolada, compreendendo o Direito como um sistema
de regras Unico e coerente, em que ha ampla interacdo entre normas de diferentes
areas.

A ideia de uma autonomia cientifica com regras préprias e exclusivas tende a
alimentar uma visao restritiva do Direito Tributario, muito embora boa parte dos
doutrinadores que combatem a aludida autonomia sdo justamente os defensores
dessa visdo restritiva na seara fiscal.”

Desta forma, para que se possa perceber o Direito Tributario de forma
sistémica, com a valorizacédo da interdisciplinaridade, é preciso afastar a autonomia
cientifica que se imputa ao Direito Tributario.

Entretanto, importa referir que, uma vez preservada a unicidade do Direito, 0
debate acerca da autonomia da seara tributaria assume uma importancia limitada.

Antonio Berliri acentua que:

Problema que ya de por si tiene una importancia limitada, al igual
que todos los de su género, pero que todavia aparece tento menos
grave cuando se piensa que todos aquellos que se han ocupado del

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario . 21. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 14.
% “pela simples razdo de ndo poder existir regra juridica independentemente da totalidade do
sistema juridico, a autonomia (no sentido de independéncia relativa) de qualquer ramo do Direito
Positivo é sempre unicamente didatica para, investigando-se os efeitos juridicos resultantes da
incidéncia de determinado numero de regras juridicas, descobrir a concatenacao l6gica que as
rellne num grupo organico e que une este grupo a totalidade do sistema juridico.” (BECKER,
Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario . 4. ed. Sao Paulo: Noeses, 2001. p. 33).
Poderiamos citar, a titulo exemplificativo, Alfredo Augusto Becker, Paulo de Barros Carvalho e
Geraldo Ataliba. Os dois primeiros autores classificam a questdo da autonomia como um
“problema falso” (BECKER, op. cit., p. 31 e CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito
Tributario . 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 13).

Cumpre esclarecer, todavia, que a posi¢cao contraria a autonomia adotada pelos referido autores
tem relacdo com a ideia de que a autonomia do Direito Tributario estaria justificada, ao menos em
parte, pelo carater econémico de que sdo dotadas a realidade e os fatos geradores dos tributos,
conforme sustenta Villegas (VILLEGAS, Héctor. Curso de Direito Tributario . Traducdo: Roque
Antbnio Carrazza. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1980. p. 55-57). Cedico que tais
doutrinadores, que sustentam uma visdo vinculada ao positivismo metodolégico, ndo aceitam que
a Ciéncia do Direito recebe a influéncia de quaisquer elementos externos ao Direito.
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mismo, autonomistas o antiautonomistas, estan de acuerdo sobre los
dos unicos puntos que podian presentar un interés real y sustancial,
es decir:

a) Que el Derecho financeiro y el tributario no constituyen em ningun
caso algo desgajado de las outras ramas del Derecho, uma especie
de ordenamiento juridico de por si, toda vez que, dada la unidad del
Derecho, cualquiera de sus ramas, aun cuando auténoma, esta
necessariamente ligada a todas las demas com las cualas forma un
todo unico inescindible.

[...]

b) Que existen principios generales de Derecho financeiro y tributario
a los que debe recurrirsse para la interpretacion y la integracién de
las normas correspondientes, y esto tanto si se admite la autonomia
de aquel Derecho como si se la niega.

A lo anterior puede afiadirse que todos autonomistas vy
antiautonomistas, estan de acuerdo em reconecer que com mucha
frecuencia para interpretar o integrar normas de Derecho financeiro y
tributario se debe acudir a principios generales proprios de materias
muy distintas.”

Nada impede, contudo, o reconhecimento de uma autonomia didatica’?,
dividindo-se o Direito em categorias sistematizadas em funcdo de um nucleo
aglutinador, o “tributo” no caso do Direito Tributario’®, sem que, com isso, deixe-se
de preservar a unicidade juridica.

2.1.4.2 Interdisciplinaridade

A visdo restritiva que imperou no Direito Tributario, por muito tempo, acabou
por afastar a relacdo deste ramo juridico com outras areas do conhecimento juridico
e nao juridico. O corte epistemoldgico adotado pelo Direito Tributario levou este
ramo juridico ao enclausuramento em suas préprias normas, limitando-se a debater
a questdo da regra matriz tributaria, ou, como refere SANTI e CONADE, a

“instituicéo, arrecadacdo e extingéo da relacao juridico-tributaria™.”*

BERLIRI, Antonio. Principios de Derecho Tributario . Madrid: Editorial de Derecho Financeiro,
1964. v. 1, p. 20.

Reconhecendo a autonomia didatica do Direito Tributario: Alfredo Augusto Becker, Paulo de
Barros Carvalho, Geraldo Ataliba e Sacha Calmon Navarro Coelho.

BOMFIM, Diego. Tributagdo e Livre Concorréncia . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 60.

O proprio autor, contudo, faz forte critica a autonomia didatica do Direito Tributario: “No entanto, a
partir de uma analise mais acurada da questdo se percebe que, mesmo a afirmacdo pela
autonomia meramente didatica do direito tributario (ou qualquer outro ramo do direito positivo) nao
se mostra condizente com a concepc¢éo do direito positivo como conjunto sistémico de normas
com a fixacéo da premissa de influéncia pragmatica do direito sobre o direito positivo”.

" SANTI, Eurico Marcos Diniz; CONADE, Vanessa Rahal. Direito Tributario e Direito Financeiro:
reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da destinacdo. In: SANTI, Eurico

72

73



40

Em face do forte apego ao positivismo metodologico, houve o rompimento
entre Direito e moral, entendendo-se que a Ciéncia do Direito ndo competia analisar
gualquer questéo que nao estivesse positivada no ordenamento juridico. O objeto de
estudo do Direito seria apenas a norma juridica.

Entretanto, em face das ja relatadas modificacbes operadas na sociedade
moderna, afigurou-se necessario reformular a forma de pensar o Direito, passando-
se de uma visdo normativista para uma visao sistematica. Dentro dessa nova forma
de compreender o Direito, procedeu-se ao repatriamento da questdo axioldgica para
0 amago do debate juridico.”™ "

Contudo, o reingresso do aspecto valorativo vem acarretar diversas
consequéncias, dentre elas a necessidade de uma abordagem mais ampla do
Direito Tributario, inclusive com estabelecimento de relacdes interdisciplinares com
outros ramos juridicos e com outras ciéncias, como a Economia e a Politica.

A questdo tributaria ndo se restringe apenas a incidéncia da norma ante a
ocorréncia de um fato previsto hipoteticamente em lei. Tampouco se pode ver o
Direito Fiscal apenas como ramo destinado a arrecadar valores para o erario. A
prevalecer esta visdo, havera enormes dificuldades para se explicar certos
fendmenos fiscais, como, por exemplo, a questédo da tributacdo com fins extrafiscais
ou, até mesmo, a questdo da destinacdo dos valores como forma de diferenciar as

contribuicdes das demais espécies tributarias.

Marcos Diniz de (Coord.). Curso de Direito Tributario e Financas Publicas : do fato a norma, da
realidade ao conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 609.

A retomada da questao valorativa ndo ocorreu apenas nha seara juridica. Na economia, por
exemplo, Amartya Sen, ganhador do Prémio Nobel de Economia de 1998, defende o retorna de
uma viséo ética. Segundo Sen, as ciéncias econdmicas adotaram uma visdo de “engenharia”,
baseada apenas em conceitos como “comportamento racional” e “auto-interesse”. O economista
indiano demonstra que as ideias positivistas também influenciaram a seara econdmica: “Pode-se
dizer que a importancia da abordagem ética diminuiu substancialmente com a evolucédo da
economia moderna. A metodologia chamada “economia positiva” ndo apenas se esquivou da
andlise econdmica normativa, como também teve o efeito de deixar de lado uma variedade de
consideragfes éticas complexas que afetam o comportamento humano real e que, do ponto de
vista dos economistas que estudam estes comportamentos, sdo primordialmente fatos e néo
juizos normativos Examinando as proporgbes das énfases nas publicagbes da economia
moderna; é dificil ndo notar a aversdo as analises normativas profundas e o descaso pela
influéncia das consideracdes éticas sobre a caracterizagdo do comportamento humano real”.
(SEN, Amartya Kumar. Sobre Etica e Economia . Traducdo Laura Teixeira Motta. S0 Paulo:
Companhia das Letras, 1999. p. 23).

Essa questdo acerca do repatriamento da questdo axiologica, superando-se uma Visdo
exclusivamente normativa, € fruto de grandes debates dentro da Teoria Geral do Direito e da
Filosofia do Direito. A discussdo entre positivistas e ndo-positivistas € um das mais modernas e
importantes questfes do Direito. No entanto, esse trabalho ndo pretende adentrar nesse debate,
limitando-se apenas a referir sua existéncia e importancia.
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A relacdo do Direito Tributario com outros ramos juridicos, como o Direito
Econdmico, por exemplo, é latente. De igual forma, esta relacdo ocorre com a
Economia e a Politica, uma vez que a pauta tributaria € assunto recorrente no
cenario nacional, seja sob o enfoque de uma necessaria reforma tributaria ou sob o
prisma da utilizag&o de tributos como instrumentos reguladores ou fomentadores da
economia. Paulo Caliendo enfatiza que “a politica fiscal deve procurar a assuncao
de trés objetivos: i) financiar as despesas publicas; ii) controlar a economia e iii)
organizar o comportamento dos agentes econdmicos.”’’

A interdisciplinaridade é fundamental ao estabelecimento de uma visdo
sistematica que pretenda reinserir a questéo valorativa no Direito Tributario.

Para uma abordagem do Direito Tributario fulcrada em aspectos que véao
além da andlise da incidéncia da regra matriz — como, por exemplo, a questao da
justa distribuicdo da carga fiscal, da destinacdo do produto da arrecadacédo, da
relacdo entre a tributacio e a livre concorréncia’ —, faz-se necessario ultrapassar as
fronteiras deste ramo juridico e adentrar em outras searas do conhecimento (Direito
Econbmico, Direito Civil, Economia, Politica, etc.), buscando nelas o auxilio
necessario para analisar-se tais aspectos.

Diego Bomfim, que ndo admite sequer a autonomia didatica do ramos do
Direito positivo, apregoa a necessidade de uma interacdo normativa entre as normas
de Direito Tributario e as normas de Direito Econémico, dentro de uma analise
funcional a ser aplicada ao Direito Fiscal, como forma de compreender as
multiplicidades de escopos que podem ser alcancados pela tributacdo (fiscal e

extrafiscal).”

" SILVEIRA, Paulo Anténio Caliendo Velloso. Direito tributario e andlise econémica do Direito

Rio de Janeiro: Elesevier, 2009. p. 101.

Tais aspectos séo frequentemente alijados do debate sob o singelo argumento de que nao séo
temas inerentes ao Direito Tributario. BOMFIM aduz que: “Ha uma crenca de que as normas
tributarias ndo poderiam ser submetidas ao controle de compatibilidade com as normas de
superior hierarquia em raz&o da predestinacdo dos recursos arrecadados, tendo em vista que
essa questdo transbordaria os limites do direito tributario. Essa seria uma questdo de direito
financeiro. Do mesmo modo, tributos instituidos em desrespeito aos limites impostos pelo principio
da livre concorréncia ndo sao estudados pela ciéncia do direito tributario, fomentando a quase
inexisténcia de decisdes judiciais neste sentido” (BOMFIM, Diego. Tributacdo e Livre
Concorréncia . S8o Paulo: Saraiva, 2011. p. 72).

BOMFIM afirma que: “Nessa linha é possivel afirmar com Norberto Bobbio que, 'no seu
desenvolvimento posterior a guinada kelseniana, a teoria do direito tenha obedecido muito mais a
sugestdes estruturalistas do que funcionalistas. Em poucas palavras, aqueles que se dedicaram a
teoria geral do direito se preocuparam muito mais em saber '‘como o direito é feito' do que 'para
que o direito serve'. A consequéncia disso foi que a analise estrutural foi levada muito mais a
fundo do que uma analise funcional” (Ibidem, p. 65).
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Segundo o autor, “é possivel aduzir que a interagdo entre normas tributarias
com normas de direito financeiro e de direito econdmico configura verdadeira ruptura
paradigmatica na ciéncia do direito tributario”.®

No decorrer deste trabalho restard demonstrada a absoluta relacdo entre os
ramos tributario e econdmico, especialmente no que pertine a questdo do respeito
ao principio da livre concorréncia, o qual sofre ingeréncia direta decorrente da
atuacao fiscal do Estado, seja na condicdo de agente instituidor e cobrador de
tributos, seja na condicdo de agente fiscalizador do cumprimento dos compromissos
fiscais dos contribuintes.

A questao da interdisciplinaridade comeca a aflorar inclusive no debate sobre
institutos que se encontram no cerne do Direito Tributario, como o conceito de
tributo.

Ricardo Lobo Torres sustenta que o0s elementos existentes no conceito
previsto no artigo 3° do CTN® sdo essenciais & nocao de tributo, porém insuficientes
ante uma visdo pluralista do Direito®”. Para este autor, a definicdo de tributo ja ndo
estad mais contida apenas no Direito Tributario, tendo-se convertido em um problema
de Direito Constitucional Tributdrio e Teoria Geral do Estado, abordando diversos

aspectos que vao além dos elementos positivados no CTN:

A definicdo de tributo para o liberalismo pluralista se converte em
problema de Direito Constitucional Tributario e Teoria Geral do
Estado. Ao mesmo tempo, € ponto nuclear de todo o Direito
Tributario, embora constantemente negligenciado, até mesmo pelas
suas implicacdes filosdficas e politicas; a nocéo de tributo esta para
o Direito Tributério, como a de crime para o Direito Penal ou a de

Adiante, o autor, defendendo a necessidade de uma andlise funcional do Direito Tributério
(entenda-se a andlise funcional como nomenclatura semelhante a uma analise sistematica),
sustenta: “Por enquanto, o que precisa ficar consignado € a premente necessidade de uma
analise funcional do direito tributario ante o reconhecimento da multiplicidade de escopos que
podem ser alcangados por intermédio da tributacdo para, com base nisso, firmar que, cada vez
mais, uma analise tributaria dependera de incurses em campos normativos tradicionalmente ndo
abrangidos como objeto de estudo da ciéncia do direito tributario. Havera de ser esquecida a
autonomia didatica dos ramos do direito positivo para que seja potencializada a analise sobre a
interacdo normativa existente entre normas classificadas como de direito tributario e de direito
econdmico”. (BOMFIM, Diego. Tributacdo e Livre Concorréncia . S&o Paulo: Saraiva, 2011.
p.70-71).

8 Ibidem, p. 71.

8L Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que nao constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.

8 TORRES, Ricardo Lobo. O Conceito Constitucional de Tributo. In: TORRES, Heleno Taveira
(Coord.). Teoria Geral da Obrigacdo Tributaria : Estudos em Homenagem ao Professor José
Souto Maior Borges. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 565.
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célula para a Biologia. Nessa perspectiva, o conceito de tributo se
desenha no relacionamento com a liberdade, os direitos
fundamentais e os principios constitucionais vinculados as ideias de
seguranca (legalidade) e justica (capacidade contributiva,
custo/beneficio e solidariedade), bem como na recuperacdo da
importancia da sua destinacéo publica.®®

A necessaria interdisciplinaridade nao se restringe apenas a relacdo entre o

Direito Tributario e outros ramos juridicos, estendendo-se, também, a outras areas

como a Economia e a Politica.

A tributacdo atua de forma direta na Economia. Atua na microeconomia, uma

vez que os tributos interferem diretamente no orcamento e organizacao financeira do

contribuinte; e atua, sobremaneira, na macroeconomia, ja que influencia a politica de

precos, de empregos, a balanca comercial, a livre concorréncia, etc.®*

James Marins relata com precisdo a influéncia do fenbmeno tributario nas

areas econdmica, politica, moral, socioldgica, publica, privada, etc.:

As manifestacbes do fendbmeno tributario se infitram nos mais
elementares fatos e negocios da vida privada ou das relacdes com o
Governo. O fluxo de riquezas, internamente considerado ou na
relacdo entre Estados soberanos, também se vé profundamente
atingido por medidas tributarias. A chamada extrafiscalidade é um
poderoso agente regulador utilizado pela politica econbmica. As
opcdes politicas fiscais também interferem na distribuicdo de riqueza
interna e podem favorecer ou bloquear determinadas atividades,
drenar recursos de uma para outra atividade econdmica, estabelecer
subsidios tributarios ou barreiras tarifarias. Promover investimentos
publicos aqui e acold. A tributacéo é fendmeno hiperestético, privado
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TORRES, Ricardo Lobo. O Conceito Constitucional de Tributo. In: TORRES, Heleno Taveira
(Coord.). Teoria Geral da Obrigagdo Tributaria : Estudos em Homenagem ao Professor José
Souto Maior Borges. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 564-565.

Neste texto, o autor chega até mesmo a propor um novo conceito de tributo, que abarque nao
apenas os elementos ja existentes, mas outros aspectos constitucionais importantes: “Somado a
conceituacdo pelo género proximo estampada no art. 3°, do CTN, as diferencas especificas
trazidas pela Constituicdo de 1988, propomos a seguinte redacao: 'Tributo é o dever fundamental,
consistente em prestacdo pecuniaria, que, limitado pelas liberdades fundamentais, sob a diretiva
dos principios da capacidade contributiva, do custo/beneficio ou da solidariedade e com a
finalidade principal ou acessoria de obtencdo de receita para as necessidades publicas ou para
atividades protegidas pelo Estado, é exigido de quem tenha realizado o fato descrito em lei,
elaborado de acordo com a competéncia especifica outorgada pela Constituicao'.” (Ibidem, p.
588/589). Sem pretender discutir o mérito das ideias defendidas no texto, cumpre atentar que o
autor busca inserir na discusséo tributaria elementos de cunho constitucional, bem como assuntos
gue até pouco tempo atras eram classificados como externos ao Direito Tributario (por exemplo:
dever fundamental de pagar impostos; solidariedade; destinacdo dos recursos; respeito aos
direitos fundamentais).

MARINS, James. O desafio da politica juridico-fiscal. In: MARINS, James (Coord.). Tributacdo &

politica . Curitiba: Jurua, 2005. p. 36.
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e publico, individual e coletivo, microeconémico e macroecondémico,
sociolégico e ético, politico e juridico.?®

Convém repisar que a aproximacéo do Direito Tributario com outros ramos do
Direito e, especialmente, com a Economia, ndo significa, sob hipétese alguma, um
retorno & mencionada doutrina da interpretacéo econémica.?® Muito pelo contrério, a
promocédo da interdisciplinaridade busca evitar pensamentos extremistas, como por
exemplo, aquele que sustentava a subordinacdo do Direito Tributario ao Direito Civil,
ou entdo o que simplesmente vincula o Direito Tributario ao fenbmeno econémico
(interpretacado econdmica).

A consolidacao da interdisciplinaridade no ambito juridico, especialmente em
relacdo ao Direito Tributario®’, é questdo premente que se faz necessaria para a
solidificacdo de um pensamento sistematico que consiga explicar a fenomenologia
fiscal como um todo, com abstragdo do corte epistemoldgico reducionista imposto

pela corrente normativista.
2.2 O PRINCIPIO DA LIVRE CONCORRENCIA.

Uma vez realizada a analise acerca da visdo restritiva imposta ao Direito
Tributério, bem como verificada a necessidade de ampliagdo do objeto de estudo
deste ramo do Direito, faz-se imprescindivel conhecer e compreender o instituto da

livre concorréncia.

% MARINS, James. O desafio da politica juridico-fiscal. In: MARINS, James (Coord.). Tributacdo &

politica . Curitiba: Jurua, 2005. p. 37.

Diego Bomfim acentua que: “Com isso, e é importante que reste consignado, ndo se fomenta um
retorno da doutrina da interpretacdo econémica do direito tributario, quando as normas tributarias
sdo encaradas em funcdo dos fendbmenos econdmicos. Nao € isso. Em sentido contrario, uma
analise funcional do direito tributario, escorada na necessidade de interacdo das normas
tributarias com as normas nao tradicionalmente estudadas pela ciéncia do direito tributario, tem o
conddo de desestimular o desenvolvimento de tais sincretismos metodologicos. Em verdade, o
desenvolvimento dessas formas de andlise do direito (como a interpretacdo econdmica do direito
tributario) encontra espaco, de certo modo, no receio que a dogmatica tributaria ostenta em
desenvolver temas que imponham o estudo das normas tributarias em interagdo com outras
normas do sistema normativo.” (BOMFIM, Diego. Tributacédo e Livre Concorréncia . Sao Paulo:
Saraiva, 2011. p. 67-68).

James Marins acentua que as investigacdes pluridisciplinares sdo constantes em outras ciéncias,
mas ainda encontram dificuldades de se consolidar na seara juridica: “Embora as investigacdes
pluridisciplinares sejam cada vez mais constantes no que se refere aos fendmenos naturais,
somos, no entanto, forcados a reconhecer que a investigacao interdisciplinar esta distante de se
consolidar para a matéria juridica e em especial para o Direito Tributario, campo no qual ha um
grande arsenal de razdes histéricas que determinaram a necessidade de maximo isolamento.”
(MARINS, James. O desafio da politica juridico-fiscal. In: MARINS, James (Coord.). Tributacdo &
politica . Curitiba: Jurua, 2005. p. 57).
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Sinale-se que estas duas partes iniciais do trabalho sdo essenciais para que
se possa entender com exatidao a relacdo entabulada entre o Direito Tributario e a

livre concorréncia.

2.2.1 Consideracdes gerais. Breves aspectos histori  cos da moderna visdo de

livre concorréncia

A competicdo ndo é algo recente na histéria da humanidade, sendo que a
ideia de concorréncia sempre permeou as relacbes humanas nos mais diversos
periodos da histéria.®

Contudo, é a partir da Segunda Revolucéo Industrial (meados de 1860) que
surgem os tracos da livre concorréncia no sentido que hoje lhe é atribuida.

Esta segunda fase da Revolucédo Industrial, que se concretiza a partir do
desenvolvimento do capitalismo financeiro ao lado do ja percuciente capitalismo
industrial, e que atinge de maneira particular os Estados Unidos da América,
acarreta o surgimento de uma nova politica econémica, a politica do laissez-faire, ou
liberalismo econdémico, a qual se caracteriza pelo repudio a qualquer intervencéao do
Estado na economia.®

Como decorréncia dessa ampla ideia de liberalizacdo econdmica, aliada ao
fomento da producdo em massa e a expansédo das estradas de ferro, verifica-se nos
Estados Unidos um acirramento na concorréncia, a qual comeca a tomar cunho
predatorio.

Diante disso, os empresarios de diversos setores, percebendo que a
concorréncia ndo lhes era benéfica, buscaram firmar acordos de atuacdo no
mercado e, assim, afastar os efeitos da concorréncia por meio da formacédo de
cartéis.”

Ocorre que a cartelizacado ndo gerava, por si sé, a garantia de que os acordos
seriam respeitados por todos os integrantes dos cartéis.

8 BAGNOLI, Vicente. Introducdo ao Direito da Concorréncia . S&o Paulo: Editora Singular, 2005.

p. 26.

8" Ibidem, p. 50.

% Cartel é a situacdo em que a concentracdo empresarial decorre do acordo entre 0s supostos
concorrentes. Trata-se de um dos meios mais frequentes para a obtencdo da eliminacdo da
concorréncia, da dominagédo dos mercados, possibilitando, evidentemente, o aumento arbitrario
dos lucros. (CAMARGO, Ricardo Antonio Lucas (Org.). Novo dicionéario de direito econdmico
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2010. p. 96).
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Ante a auséncia dessa garantia, passou-se a utilizar outro mecanismo para
afastar a concorréncia: o trust. Neste instituto de origem anglo-saxonica, o industrial
repassava o poder derivado de suas acdes a um trustee, em troca de um trust
certificate. Assim, 0s agentes que operavam em um mesmo mercado tinham uma
administracao centralizada, evitando com isso a concorréncia e garantindo o lucro
de suas atividades.**

Essas praticas acabaram por gerar uma concentracdo econdmica no cenario
americano, reunindo o poder econdmico nas maos de poucas empresas, em
prejuizo dos consumidores e do proprio pais.

Diante deste quadro, passou-se a contestar a ampla liberalizacdo e o controle
da livre concorréncia pela “méo invisivel” do mercado, bem como a consequente
concentragcdo do poder econdmico. Observou-se a necessidade de o Poder Publico
regular e limitar a livre concorréncia. Fruto desta revolta, surge, em 1890, a Lei
Schermann, considerada o marco legal antitruste.

A Lei Schermann considerava ilegal qualquer restricdo ao comércio, fosse ela
razodvel ou ndo. Disposi¢do de conteudo radical que restou amenizada a partir do
julgamento do caso do Standart Oil Trust® pela Suprema Corte americana, a qual
passou a adotar a rule of reason®®, entendendo que somente as restrices nao
razodveis é que estariam proibidas pela lei.

A partir deste marco legal, observa-se que as legislacdes de defesa da
concorréncia se espraiaram por todos os paises, como forma de proteger o mercado

e, principalmente, os consumidores.

%1 BAGNOLI, Vicente. Introducdo ao Direito da Concorréncia . Sdo Paulo: Editora Singular, 2005.

p. 51.

Conforme BUCHAIN, o referido processo objetivava quebrar o monopdélio exercido por John
Rockeffeller no mercado de petrdleo. (BUCHAIN, Luiz Carlos. O Poder Econbmico e a
Responsabilidade Civil Concorrencial . Porto Alegre: Nova Prova, 2006. p. 35).

A rule of reason ou regra da razao também é adotada pelo texto constitucional brasileiro de 1988.
BUCHAIN, em nota de rodapé, traz parte do voto proferido pela Conselheira do CADE, Neide
Teresinha Malard, no julgamento do processo administrativo 31/92, que assim refere: “o principio
da livre concorréncia ndo conduz a antijuridicidade do Poder Econémico. O sistema adotado pelo
texto constitucional ndo é o do per se condemnationem, mas o da regra da razao, o que vale dizer
que o poder econémico s6 pode ser reprimido quando orientado a dominagdo do mercado ou
guando atua de forma lesiva a concorréncia” (Ibidem, p. 44).
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2.2.2 Concorréncia perfeita

A ideia inicialmente concebida pelo liberalismo econdémico sustentava a
existéncia de uma concorréncia perfeita, em que as forcas do mercado se
autoajustariam sob o comando de uma “mé&o invisivel”.®*

Isabel Vaz sintetiza, de forma clara, a ideia de concorréncia perfeita:

A nocdo tradicional de concorréncia pressupfe uma acado
desenvolvida por um grande numero de competidores, atuando
livremente no mercado de um mesmo produto, de maneira que a
oferta e a procura provenham de compradores ou vendedores cuja
igualdade de condi¢des os impeca de influir, de modo permanente e
duradouro, no preco de bens e servi¢os.”

Esta espécie de concorréncia caracteriza-se, como bem acentua Werter R.
Faria, por dois atributos essenciais: a atomicidade e a fluidez do mercado.”® %" A
atomicidade compreende a existéncia de varios vendedores e compradores em
interacdo reciproca. Ja a fluidez do mercado significa que nenhum destes agentes
pode, isoladamente, influenciar o comportamento dos demais.*®

O modelo de concorréncia perfeita, idealizado pelos economistas classicos,
mostrou-se impraticavel, tendo em vista que na realidade fatica ndo foi possivel
aferir a existéncia de seus pressupostos necessarios.*

Apenas a titulo exemplificativo, cabe referir dois descompassos existentes
entre 0s pressupostos necessarios a existéncia da concorréncia perfeita e a
realidade apresentada pelo mercado.

E cedico que para a existéncia de uma concorréncia perfeita faz-se
necessario o pleno acesso as informacdes, tanto para vendedores quanto para

compradores, de forma que ambos os agentes detenham informacdes suficientes

% SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p.

119.

VAZ, Isabel. Direito Econémico da Concorréncia . Rio de Janeiro: Forense, 1993. p. 27.

FARIA, Werter R. Constituicdo Econémica : Liberdade de Iniciativa e de Concorréncia. Porto

Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 1990. p. 59.

Isabel Vaz, baseada nos estudos de Raymond Barre, sustenta que a concorréncia perfeita

apresenta cinco condicdes: a) a atomicidade do mercado; b) a homogeneidade do produto; ¢) a

livre entrada na industria; d) a perfeita transparéncia do mercado; e) a perfeita mobilidade dos

fatores; (VAZ, op. cit.).

% FARIA, op. cit., p. 59

% BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo: & luz do artigo 146-A da
Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 66.
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para comparar 0s precos e estabelecer os patamares de oferta e procura.’®
Contudo, a realidade apresentada pelo mercado evidencia uma situacdo de
assimetria da informacao, na qual um dos agentes detém informacgdes que ndo sao
conhecidas pela outra parte da relacdo mercantil, impedindo a consolidacdo de um
modelo de concorréncia perfeita.

De outro lado, observa-se que o modelo de concorréncia perfeita exige a
auséncia de externalidades.'®™ Ou seja: ndo podem existir custos ou beneficios
relacionados a atividade econbmica que nao recaiam sobre a unidade responsavel
pela sua producdo.'® Todavia, a pratica evidencia inGmeras situacdes de
externalidades, isto é, situacdes estranhas a producdo que podem influenciar
diretamente no seu custo, a exemplo da poluigdo ambiental.

O agente econdmico pode se beneficiar tanto das externalidades negativas®®?
— cujo custo néo é forcado a internalizar na producdo —, quanto das externalidades
positivas'® — para cuja geracédo ndo contribuiu -, aproveitando-se de ambas sem
gualquer acréscimo de custo. A possibilidade de incidéncia de externalidades
positivas ou negativas impede, por consequéncia, a existéncia de uma concorréncia
perfeita.

Werter R. Faria sustenta que, segundo o pensamento constante das obras
dos economistas classicos, ndo existiriam gradacdes nas formas de competicdo do
mercado, existindo apenas a concorréncia pura ou o0 monop6lio.*®

No entanto, o estagio econdmico e social moderno apresenta diversas
nuances que permitem visualizar a concorréncia como uma questao de grau.

Desta forma, como ilustra José Luis Ribeiro Brazura, a gradacdo da
concorréncia vai desde o extremo da concorréncia perfeita, passando pela

106

concorréncia imperfeita, pela situacdo de oligopdlios (oligopsénio™"), pela situacao

1% BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo: & luz do artigo 146-A da

Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 67-68.

Externalidades s&o os elementos do ambiente que, de alguma forma, interferem na atividade de
um sujeito, embora ndo sejam por ele afetados ao desempenho desta atividade. (CAMARGO,
Ricardo Antdnio Lucas (Org.). Novo dicionario de direito econémico. Porto Alegre: Sérgio
Anténio Fabris Ed., 2010, p. 221.

192 BRAZUNA, op. cit., p. 68.

193 Exemplo: poluicdo ambiental.

194 Exemplo: bens publicos utilizados.

1% FARIA, Werter R. Constituicdo Econémica : Liberdade de Iniciativa e de Concorréncia. Porto
Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 1990. p. 59.

O oligopdlio é a situagdo em que a venda do produto ou servigo esta concentrada nas méos de
poucos. O oligopsénio ocorre quando a compra do produto ou servigo esta concentrada nas maos
de poucos.
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de monopélios (monopsdnio™®) %8

, até findar no outro extremo, que seriam 0S
monopadlios bilaterais, em que haveria apenas um unico vendedor e um unico
comprador.*®

Cumpre aqui, a titulo ilustrativo, reproduzir gravura exposta no livro do

professor Fabio Nusdeo, que bem elucida a gradacéo da concorréncia:**

Figura 1 — Gradacéo da concorréncia

° ° ° ° °
Concorréncia  Concorréncia Oligopdlio Monopdlio Monopdlio
Perfeita Imperfeita ou (oligopsonio) (monopsdnio) (bilateral)

Monopolistica

Fonte: Fabio Nusdeo, 2008. p. 266.

No presente trabalho ndo se atera a analisar cada uma destas situacdes de
concorréncia, limitando-se a apreciar apenas o modelo de concorréncia perfeita — ja
analisado acima — e 0 modelo de concorréncia imperfeita.

Cumpre apenas salientar que os dois modelos extremos (concorréncia

perfeita e monopdlio bilateral) caracterizam-se como regimes puramente teéricos.***

2.2.3 Concorréncia imperfeita

A concorréncia imperfeita também se caracteriza pela existéncia de um
nimero bastante grande de compradores e vendedores.*'? Contudo, diferencia-se
do modelo de concorréncia perfeita porque nao possui as outras caracteristicas
essenciais, como a homogeneidade dos produtos apresentados no mercado e a
fluidez.

Diversamente do modelo anterior, a concorréncia imperfeita afigura-se

praticavel dentro da realidade do mercado, ainda que se fagam necessarias medidas

7 o monopolio é a situagcdo em que ha apenas um agente vendendo um produto ou servigo. O

monopsonio é a situacdo em que ha apenas um agente comprando um produto ou servico.

Os oligopdlios e monopdlios, bem como suas respectivas antiteses (oligopsdnios e os

monopsodnios), sdo situacdes em que se verifica forte concentracdo econdmica, com baixo indice

de livre concorréncia.

BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo: a luz do artigo 146-A da

Constituicdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 69-70.

119 NUSDEO, Féabio. Curso de Economia: Introducédo ao Direito Econdmico. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 266.

11 BRAZUNA, op. cit., p. 70.

12 NUSDEO, op. cit., p. 269.
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de fiscalizacdo a fim de evitar que a concentracdo econdmica atinja niveis que
desloquem o sistema de concorréncia para o grau de oligopdlio ou, até mesmo, de
monopolio.

Cumpre aduzir que a mera diversidade de compradores e vendedores atenua,
por si sO, a possibilidade de concentracdo econdémica. Entretanto, em havendo
diversidade de produtos, resta evidente que surgirdo situacbes de relativo
monopdlio, pois se abre ao consumidor a possibilidade de se vincular a
determinados fornecedores. Deste modo, a diferenciagcdo entre os produtos e a
constituicdo de uma rede de compradores fiéis podem garantir ao fornecedor uma
condicdo mais favoravel daquela que teria se o0s produtos nao fossem
diferenciados'®. O resultado desta condicéo favoravel é que o fornecedor podera
praticar pregos superiores e, ainda assim, dominar parte do mercado.

Em relacédo a essa questao, José Luis Ribeiro Brazuna acentua:

Como resultados desse fenbmeno e da dificuldade de interligacédo
entre os compartimentos, os vendedores desfrutam de uma posi¢ao

Y

muito proxima a posicdo do monopolista em seus respectivos
mercados, podendo obter precos mais altos (mas ndo muito mais
altos) do que seu custo marginal de produg&o.***

Em face disto, muitos denominam a concorréncia imperfeita de concorréncia
monopolistica, concorréncia efetiva, concorréncia praticavel ou, como refere Jonh

Morris Clark*® *° workable competition.

Sinale-se, contudo, que nesta espécie de concorréncia, com diversidade de

produtos, o poder de mercado é pequeno, justamente pela razdo acima exposta: a

113 BAGNOLLI, Vicente. Introducédo ao Direito da Concorréncia . S&o Paulo: Editora Singular, 2005.

p. 144.

BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo: a luz do artigo 146-A da

Constituicdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 71.

FARIA, Werter R. Constituicdo Econémica : Liberdade de Iniciativa e de Concorréncia. Porto

Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 1990. p. 59.

118 conforme CAMPELLO: “A idéia de uma concorréncia efetiva que ‘funciona’ foi desenvolvida por
John Maurice Clark e apresentada pela primeira vez em seu célebre artigo publicado em 1940, na
The American Economic Review, vol. XXX, sob o titulo Towards a concept of workable competition
e, posteriormente, ampliada em sua obra 'A concorréncia como processo dindmico”. (CAMPELLO,
Dyle. O Direito da Concorréncia no Direito Comunitario Eu ropeu: uma Contribuicdo ao
Mercosul. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 16-17).
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existéncia de um bom numero de vendedores e compradores e uma gama de

produtos que, embora diferenciados, sdo substituiveis entre si.**’

2.2.4 Do aspecto comportamental da livre concorrénc  ia

Uma vez verificada a impossibilidade da existéncia pratica de uma
concorréncia perfeita, cabe romper com a visdo estatica e estruturalista da livre
concorréncia, substituindo-a por uma visao dindmica e comportamental.

Entender que a livre concorréncia somente existe se cumpridos 0s varios
requisitos previstos pelos teoricos classicos (atomicidade; fluidez; homogeneidade
de produtos; pleno acesso as informacgdes; plena mobilidade dos operadores com
facilidade de acessar e se retirar do mercado; auséncia de economia de escala;
auséncia de externalidades) significa esvaziar o instituto de sentido pratico,
restringindo-se sua discussao e aplicacdo ao campo teorico.

O moderno cenéario econdmico globalizado, com economia de escala,
surgimento de blocos econdmicos e fortalecimento de empresas multinacionais,
impde que se vislumbre a livre concorréncia sob um ponto de vista dinamico e
comportamental.

Tércio Sampaio Ferraz Jr., ao se referir & visdo comportamental que deve

permear o atual conceito de livre concorréncia, assevera que:

A livre concorréncia de que fala a atual Constituicdo, como um dos
principios da ordem econémica (art. 170-1V), ndo é a do mercado
concorrencial oitocentista, de estrutura atomistica e fluida, isto &,
exigéncia estrita de pluralidade de agentes e influéncia isolada e
dominadora de um ou uns sobre o0s outros. Trata-se, modernamente,
de um processo comportamental competitivo que admite gradacoes,
tanto de pluralidade quanto de fluidez. E este elemento
comportamental — a competitividade — que define a livre
concorréncia. A competitividade exige, por sua vez, a
descentralizacdo da coordenacdo como base da formacdo de
precos, o que supde a livre iniciativa e apropriacdo privada dos bens
de producgédo. Neste sentido, a livre concorréncia é forma de tutela do
consumidor, na medida em que a competitividade induz a uma
distribuicdo de recursos a mais baixo preco. De um ponto de vista
politico, a livre concorréncia é a garantia de oportunidades iguais a
todos os agentes, ou seja, € uma forma de desconcentracdo de
poder. Por fim, de um angulo social, a competitividade deve gerar

" BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo: & luz do artigo 146-A da

Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 71.
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estratos intermediarios entre grandes e pequenos agentes
econdmicos, como garantia de uma sociedade mais equilibrada.**®

Werter R. Faria também compartilha deste entendimento, afirmando que “um
certo adensamento e uma maior complexidade do processo econémico no mundo
contemporaneo conduziram a que a analise moderna encarasse a concorréncia nem
tanto como uma estrutura, mas como um comportamento”.**°

O referido autor, a fim de exemplificar que o0 essencial para a existéncia da
concorréncia nao é tanto um grande namero de compradores e vendedores, mas um
comportamento competitivo, cita o caso do mercado francés de automoveis, em que
h&d quatro empresas que detém 90% da producdo, mas que sdo altamente
competitivas entre elas. Cita, ainda, o caso do mercado de distribuicdo de petroleo,
gue possui um numero restrito de empresas, mas com um comportamento
plenamente competitivo.'*

Observa-se, pois, que dentro desta ideia, passa-se a admitir a existéncia de
oligopdlios competitivos, ao lado da existéncia dos ja conhecidos oligopélios cooperativos
em que os vendedores e compradores atuam de forma concertada entre si.**

Dyle Campello, com base na ideia desenvolvida por Edward H. Chamberlin, vai ao
ponto de afirmar que concorréncia e monopdlio ndo sdo antagbnicos entre si, podendo a
primeira subsistir na presenca do segundo, numa possivel interacdo de forcas.?

Esta afirmacéo, contudo, deve ser entendida com elevada prudéncia, pois sua
assimilacao de forma simploria pode levar a acepcao radical de livre concorréncia
defendida pela corrente neoclassica da Escola de Chicago, que sustenta que o
escopo das regras antitruste € conferir maior eficiéncia alocativa do mercado, a fim
de sempre beneficiar o consumidor, independentemente da posicdo monopolista ou

competitiva do agente econdmico.'? 124

18 FERRAZ JR. Tercio Sampaio. Congelamento de precos: tabelamentos oficiais. Revista de Direito

Puablico , Sdo Paulo, n. 91, p. 76-86, jul. 1989. p. 82.

FARIA, Werter R. Constituicdo Econémica : Liberdade de Iniciativa e de Concorréncia. Porto

Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1990. p. 59

2% |bidem.

! Ibidem.

122 CAMPELLO, Dyle. O Direito da Concorréncia no Direito Comunitario Eu ropeu: uma

Contribuicdo ao Mercosul. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 11.

BUCHAIN, Luiz Carlos. O Poder Econémico e a Responsabilidade Civil Concor  rencial . Porto

Alegre: Nova Prova, 2006. p. 36.

124 Ainda se referindo & ideia defendida pela Escola de Chicago, BUCHAIN esclarece que “o conceito
de eficiéncia alocativa, embora ndo sem grandes criticos, passou a permear toda a aplicacdo do
direito antitruste, de forma que as concentracdes econémicas e os acordos verticais ndo séo
vistos como um mal a ser evitado, mas admitidos a partir dos ganhos, em termos de eficiéncia
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Indiscutivelmente, um dos principais objetivos da defesa da concorréncia é
beneficiar o consumidor, que, via de regra, é a parte hipossuficiente da relacao
mercantil. Contudo, afigura-se inadmissivelmente radical limitar a defesa da
concorréncia a este Unico escopo (consumidor), utilizando-se, para tanto, do
conceito econémico de eficiéncia.

Isto porque ndo ha como admitir que regras juridicas sejam interpretadas
predominantemente com base no conceito de eficiéncia econdmica, utilizando-se
uma visdo matematica imposta aos pressupostos econémicos. Isto significa despir o
direito de outros valores que lhe séo inerentes, conforme ja referido na nota de
rodapé n°® 75.

Ademais, a defesa da concorréncia nao visa apenas beneficiar o consumidor,
mas também os demais concorrentes, o préprio mercado, bem como o interesse
coletivo.

Neste sentido, Rodrigo Maito da Silveira:

Em linhas gerais, o Direito da Concorréncia visa regulamentar a
competicdo, ndo contemplando apenas a repressdo ao abuso de
poder econdmico. Ao contrdrio, com uma preocupacao mais ampla,
o Direito da Concorréncia destina-se a prote¢do dos participantes do
mercado, dos competidores (produtores, comerciantes, prestadores
de servico, etc.) e consumidores, e, finalmente, do interesse coletivo
de conservacao do proprio mercado.'*

Por fim, como sustenta Carolina Pancotto Bohrer Munhoz, ndo € possivel
confiar de maneira exclusiva na eficiéncia econémica para garantir os interesses do
consumidor, pois é preciso ter certeza de que tais ganhos serao repartidos com o0s
aludidos consumidores (por meio de precos menores e produtos melhores), e nao
absorvidos de forma direta pelo monopolista.*?®

Assim, muito embora se deva abandonar a visdo meramente estrutural e
estatica, substituindo-a por uma concepcado comportamental e dinadmica de livre
concorréncia, afigura-se necessario evitar a adog¢do de posi¢cbes radicais que

busquem conferir a defesa concorrencial um Unico e exclusivo escopo.

para o consumidor.” (BUCHAIN, Luiz Carlos. O Poder Econémico e a Responsabilidade Civil
Concorrencial . Porto Alegre: Nova Prova, 2006. p. 37).

SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.
117.

Carolina Pancotto Bohrer Munhoz, esta ideia é sustentada por Paula Forgioni. In: MUNHOZ,
Carolina Pancotto Bohrer. Direito, Livre Concorréncia e Desenvolvimento . S&o Paulo:
Aduaneiras, 2006. p. 118.
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2.2.5 Da intervencdao estatal na defesa da concorrén  cia

Uma vez verificada a impossibilidade da aplicagdao do modelo de concorréncia
perfeita pretendido pelos economistas liberais, fez-se necessaria a ocorréncia da

intervencdo estatal'?’ 1%

, conforme ja relatado no item 2.2.1, como forma de
assegurar a existéncia de condicbes gerais de manutencdo do equilibrio do
mercado.®

As afirmacdes de Rodrigo Maito Silveira elucidam esta paradoxal relacéo

entre a intervencéo estatal e a preservacao do capitalismo:

2T A fim de evitar distorcdes acerca das ponderacdes realizadas no presente tépico, impende

esclarecer que intervencionismo estatal ndo se confunde com dirigismo estatal. Conforme Tércio
Sampaio Ferraz Jr.: “O intervencionismo é um fenémeno tipico da economia capitalista. Refere-se
ao exercicio, por parte da autoridade politica, de uma acdo sistematica sobre a economia,
estabelecendo-se estreita correlagcdo entre o subsistema politico e o econdémico, na medida em
gue se exige da economia uma otimizacdo de resultados e do Estado a realizagdo da ordem
juridica como ordem do bem-estar social. [...] Ndo se trata, portanto, de um fendmeno que
negasse o papel da livre iniciativa das forcas do mercado, mas, ao contrario, que pretendia
assegura-las e estimula-las na crenca de que delas depende a realizacdo do bem-estar social. Ou
seja, o intervencionismo ndo se faz contra o0 mercado, mas a seu favor. O mercado, enquanto
mecanismo de coordenacdo e organizacdo dos processos econdmicos e que pressupde o
reconhecimento do direito de propriedade dos bens de producao e a liberdade de iniciativa, é
mantido no intervencionismo como principio regulador da economia. Distinto do intervencionismo
€, neste sentido, o dirigismo econémico, prépria das economias de planificacdo compulséria e que
pressupBe a propriedade estatal dos meios de producdo, a coletivizagcdo das culturas
agropecuarias e o papel do Estado como agente centralizador das decisGes econémicas de
precos e fixacdo de objetivo”. (FERRAZ JR. Tercio Sampaio. Congelamento de precos:
tabelamentos oficiais. Revista de Direito Publico , S&o Paulo, n. 91, p. 76-86, jul. 1989. p. 76).

"A proposito do tema, impende referir que Eros Roberto Grau sustenta a existéncia de trés
modalidades de intervencao estatal na economia:

“[...] intervencao por absorcdo ou participacdo (a), intervencao por direcéo (b) e intervencao por
inducdo (c). No primeiro caso, o Estado intervém no dominio econémico, isto €, no campo da
atividade econbmica em sentido estrito. Desenvolve acdo, entdo, como agente (sujeito)
econdmico. Intervira, entdo, por absorgdo ou participacdo. Quando o faz por absorgdo, o Estado
assume integralmente o controle dos meios de producdo e/ou troca em determinado setor da
atividade econfmica em sentido estrito; atua em regime de monopdlio. Quando o faz por
participacdo, o Estado assume o controle de parcela dos meios de producdo e/ou troca em
determinado setor da atividade econémica em sentido estrito; atua em regime competicdo com as
empresas privadas que permanecem a exercitar suas atividades nesse mesmo setor. No segundo
e no terceiro casos, o Estado intervird sobre o dominio econdmico, isto, sobre o campo da
atividade econdémica em sentido estrito. Desenvolve acdo, entdo, como regulador dessa
atividade.Intervird, no caso, por direcdo ou por indu¢do. Quando o faz por direcdo, o Estado
exerce pressao sobre a economia, estabelecendo mecanismos e normas de comportamento
compulsério para os sujeitos da atividade econdmica em sentido estrito. Quando o faz, por
inducdo, o Estado manipula os instrumentos de intervencdo em consonéncia e na conformidade
das leis que regem o funcionamento dos mercados.” (GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica
na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 148-149).

SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés modos de pensar a
tributagdo: elementos para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. p. 119.

128

12

©



55

O intervencionismo estatal, portanto, decorre da consolidagdo do
Estado liberal, sendo uma caracteristica marcante da acao publica
destinada a preservacado da ordem juridica. Assim, a correcédo, pelo
Estado, das distor¢bes do liberalismo, nada mais é do que uma
tentativa de preservar a instituicdo basica do capitalismo, mantendo
o equilibrio do mercado.*®

Em recente palestra proferida no “I Congresso Internacional de Direito do
Estado — Seguranca Juridica e Democracia’, realizado em Belo Horizonte no
periodo de 12 a 14 de setembro de 2012, Eros Grau afirmou que: “O Estado protege
o capitalismo dos capitalistas”.**

Esta assertiva, embora proferida em palestra que versou sobre seguranca
juridica, é perfeitamente aplicavel a relacéo estabelecida entre a livre concorréncia e
0 intervencionismo estatal, pois coube ao ente publico o papel de impedir a
sobreposicao do capitalismo selvagem, atuando de forma positiva na efetivacado do
principio da concorréncia.**

A necessidade de atuacdo estatal na livre concorréncia decorre, ainda, da
concepcao de mercado como espaco publico. Ricardo Anténio Lucas Camargo, em

artigo escrito em homenagem a Werter R. Faria, refere:

Quando se estabelece o0 mercado como “espaco publico”, cumpre
evitar — como diria o Conselheiro Acacio — que seja apropriado
privadamente, com a conseqiéncia de ficar tal espagco sob o dominio
de alguns poucos, em prejuizo a coletividade. “Na liberdade de
contratar garante-se a liberdade de mercado, em detrimento do
direito de oponentes e, assim, ela propria ja estara comprometida. A
dindmica do mercado permite, porém, a sua ampliacdo, que vai
desfigurar o seu carater puramente privado e se projetar em
elementos de carater publico, como a sancdo contra abusos e
outros.**®

1% SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés modos de pensar a
tributagdo: elementos para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009.

131 GRAU, Eros Roberto. Seguranca Juridica e Poder Judiciario : aqui, hoje! Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/tvdireito/Eros-Roberto-Grau/seguranca-juridica-e-poder-
judiciario-aqui-hoje>. Acesso em: 10 out. 2012.

1% CAMARGO, Ricardo Antonio Lucas. Concorréncia como “Estado Natural” em face do Direito.
Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Gran  de do Sul, Porto Alegre, ed. esp., v. 2, p.
61-69, 2010. p. 69.

13 CAMARGO, Ricardo Antdnio Lucas. Glosas sobre a concorréncia no pensamento de Werter Faria.
In. CAMARGO, Ricardo Antdnio Lucas (Org.). Titulos de crédito : concorréncia e Mercosul:
estudos em meméria do Professor Werter R. Faria. Porto Alegre: Sérgio Antbnio Fabris, 2008.
p.101.
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Esta atuacdo estatal em face do principio da livre concorréncia, que se
apresenta de forma relativamente tranquila na seara do Direito Econémico, ganha
contornos mais complexos quando pautada por medidas de ordem tributéaria,
conforme sera analisado na segunda parte deste trabalho.

Antes, porém, de adentrar especificamente na relacdo entre Direito Tributario
e livre concorréncia, cumpre estabelecer o significado que este trabalho conferira ao

aludido instituto.

2.2.6 Dos significados atribuidos a livre concorrén cia

A fim de bem compreender o instituto da livre concorréncia, faz-se necessario
observar alguns dos significados que Ihe sdo impostos.

A mera expressao livre concorréncia, analisada perfunctoriamente e fora de
contexto, perpassa a ideia de uma competicdo livre de quaisquer restricoes,
controles ou limitacdes.'* Esta visdo decorrente da interpretacéo literal do termo
livre concorréncia ndo encontraria guarida nem mesmo em um Estado Liberal
classico, defensor da intervencao estatal minima na seara econémica.

Ocorre que, ainda que a regulacdo econdmica seja realizada pela “méao
invisivel” do mercado, como sustentava Adam Smith, a concorréncia ndo é
totalmente livre, sofrendo restricbes das proprias forgas privadas existentes neste
mercado; ou seja: a visdo de livre concorréncia como competicdo desprovida de
limites ou restricbes ndo prospera em qualquer modelo econémico, nem mesmo em
um modelo radicalmente liberal.

Disto ja decorre uma conclusdo: conforme ja referido, por mais paradoxal que
possa parecer’®®, a ideia de livre concorréncia exige, justamente, uma certa

regulacéo estatal sobre as formas e atuacdes dos agentes econdmicos no mercado.

134 LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut aria.

2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 25.

Conforme Washington Peluso: “Falar desta livre concorréncia, por sua vez, é tarefa sempre
delicada. Sua idéia ja conduz, no proprio contetdo, o dado oposto, baseado na liberdade de
conduta, que se nao lhe forem impostos limites trara, em si, a sua prépria negacao” (SOUZA,
Washington Peluso Albino de. Weter Faria: Apostolo da livre concorréncia. In;: CAMARGO,
Ricardo Antdnio Lucas (Org.). Titulos de crédito : concorréncia e Mercosul: estudos em memaria
do Professor Werter R. Faria. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2008. p. 110).
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Contudo, cumpre ressalvar que a ideia diametralmente oposta também néo é
aplicavel. A livre concorréncia também néo significa a possibilidade de imposicéo a
esmo de limites ou restricbes a atuacado econdmica privada.

A livre concorréncia guarda estrita relagdo com a livre iniciativa. Luciano
Bernart sustenta que ndo ha como existir liberdade de iniciativa sem concorréncia.
Se for permitido livremente o ingresso em uma atividade econdmica, deve ser
permitida também a permanéncia nesta atividade, a qual traz, como consequéncia, a
concorréncia'®.

Ricardo Seibel de Freitas Lima assevera que livre iniciativa e livre
concorréncia sdo conceitos complementares, mas evidentemente distintos, cabendo
enfatizar que a livre concorréncia é um principio da ordem econdmica, da qual os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa sdo fundamentos.**” 3

Portanto, a livre iniciativa juntamente com a valorizacdo do trabalho humano
servem de base a ordem econdmica, sendo que a partir destes conceitos € que
devem ser compreendidos os principios constantes do artigo 170 da Constituicao,
dentre eles o da livre concorréncia.

139 £«

A livre iniciativa™ é a projecao da liberdade individual (artigo 5°, caput, da

Constituicdo) no plano da producéo, circulacéo e distribuicdo de riquezas, podendo

1% BERNART, Luciano. Livre concorréncia como limitagdo ao poder de tribu  tar. 2006. 147f.

Dissertacdo (mestrado)- Programa de Pds-Graduagéo em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas e
Sociais, Pontificia Universidade Catélica do Parana, Curitiba, 2006. p. 33.

7 LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 35.

138 0 artigo 170 da Constituicao preceitua que:

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa_,

tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados

0s seguintes principios :

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto

ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragéo e prestacao;

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras

e que tenham sua sede e administracéo no Pais. (Grifou-se).

Ricardo Seibel de Freitas Lima, ao tratar da livre iniciativa, aduz que além do aspecto da liberdade

individual, este fundamento da ordem econdmica deve ser abordado também sob o prisma da

garantia da propriedade privada, prevista no artigo 5°, caput, XXII e artigo 170, Il, da Constituicéo,
bem como sob o aspecto de que ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer algo, sendo em

virtude da lei (artigo 5°, Il, da Carta Magna). (LIMA, op. cit., p. 36).

139



58

ser concebida como direito fundamental de concorrer, atuando criativamente no jogo
do livre mercado.™*°

Assim, em face desta relagdo existente entre os dois institutos, € que nao se
afigura possivel a imposicdo de restricBes ilimitadas a livre concorréncia, pois a
intervencdo exagerada ou desproporcional em matéria concorrencial acabara por
atingir, ainda que por via reflexa, a livre iniciativa.

Ricardo Seibel de Freitas Lima enfatiza que:

Nesses termos, € necessario entender a livre concorréncia no
quadro estabelecido pelos fundamentos da ordem econdmica e
considerar que ndo se enguadram no conceito constitucional de
liberdade de competicdo todos aqueles comportamentos publicos ou
privados que, a pretexto de afirmar a atuacdo livre no mercado
concorrencial, acabam por contrariar os fundamentos mesmos da
ordem — livre iniciativa e valorizacdo do trabalho humano.***

A exata compreensédo do alcance e do significado da livre concorréncia exige
gue se visualize a proximidade deste instituto com os valores de liberdade e
igualdade.*?

A livre concorréncia deve ser interpretada como a liberdade inerente a todos
os particulares de ingressar, permanecer e atuar em uma determinada atividade
econdmica. Por outro lado, significa, também, que todos os agentes econdmicos
devem ter iguais possibilidades, sendo que: a) o Estado néo pode, por meio de atos,
gerar desigualdades entre os particulares; b) o Estado deve combater as acdes'*
dos particulares que possam gerar desigualdades entre os agentes econémicos.

O primeiro sentido referido acima — liberdade — guarda pertinéncia com as
ideias de (1) possibilidade de criar e explorar atividade econémica a titulo privado e

de (2) ndo sujeicdo a qualquer restricdo estatal, sendo em virtude de lei.*** Neste

19 SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario : trés modos de pensar a

tributagdo: elementos para uma teoria sistematica do direito tributario. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. p. 133.

LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 37.

BERNART, Luciano. Livre concorréncia como limitagdo ao poder de tribu tar. 2006. 147f.
Dissertacao (mestrado)- Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas e
Sociais, Pontificia Universidade Catdlica do Parana, Curitiba, 2006. p. 36.

Cumpre referir que o termo “ac¢des”, aqui referido, ndo deve ser entendido em sentido amplo. As
acOes proibidas sdo aquelas vinculadas ao abuso de poder econémico, que visem ao dominio do
mercado, a eliminacdo da concorréncia ou ao aumento arbitrario dos lucros.

GRAU, Eros Roberto. Principio da Livre Concorréncia: funcéo regulamentar e fungdo normativa.
Revista Trimestral de Direito Publico , S&o Paulo, n. 4, p. 104-129, 1993. p. 126.
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sentido, a livre concorréncia apresenta forte vinculagdo ao principio da livre
iniciativa, conforme acima referido.
Exemplo atinente ao sentido de livre concorréncia como liberdade é referido

por Ricardo Seibel de Freitas Lima:

Da mesma forma, ndo se podem admitir as estratégias empresariais,
e nem planos publicos vinculantes que inviabilizem ou prejudiquem o
acesso de outras empresas ao mercado, por clara contrariedade a
livre iniciativa. Nao se poderia, diante da nossa ordem econfmica,
admitir, por exemplo, que o Estado viesse a dirigir estabelecimentos
préprios, para a venda de produtos subsidiados, inviabilizando
empreendimentos particulares, como se noticiou recentemente
ocorrer com a rede oficial de supermercados do Governo
Venezuelano.'*

Por outro lado, a livre concorréncia assume, também, uma outra dimensao,
consubstanciada em uma aproxima¢ao com o principio da igualdade.

Conforme bem ressalta Rodrigo Maito da Silveira:

Ainda que presentes feicbes de liberdade, a livre concorréncia
relaciona-se mais fortemente com a ideia de isonomia, podendo ser
visualizada como decorréncia do principio da igualdade, na medida
em que garante oportunidades iguais a todos os agentes, para que
possam concorrer em condicbes de igualdade. E essencial que
exista isonomia entre os competidores do mercado, sendo, por isso
mesmo, repudiados os monopadlios e os privilégios, pois se trata de
antitese da livre concorréncia.**

Esta igualdade deve ser devidamente compreendida, levando-se em
consideracdo outros vetores como a livre iniciativa e o modo de producéo
econdmico eleito pela Constituicao.

Assim, o sentido da livre concorréncia sob o prisma da igualdade nao significa
a busca por um mercado extremamente paritario, uma vez que esta visao
apresentar-se-ia contraditéria em relacdo ao modelo adotado, que prima pela
competicdo e pela diferenciacdo entre os participantes com base na eficiéncia

econdmica apresentada por cada um.

145 LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.

2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 38.

SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.
135.
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A desigualdade € caracteristica de uma ordem econdmica fundada na livre
iniciativa, e que se processa por meio da livre concorréncia.**’ Contudo, como bem
refere Eros Graus, “a livre concorréncia, no sentido que lhe é atribuido — 'livre jogo
das forcas do mercado, na disputa de clientela’ —, supde desigualdade ao final da
competicéo, a partir, porém, de um quadro de igualdade juridico-formal”.**® Ou seja:
a igualdade deve ser garantida quando da partida da competicao, para que, ao final,
a desigualdade entre os participantes do mercado tenha como Unico motivo a
eficiéncia econbmica apresentada no desempenho da atividade.

Embora a desigualdade seja propria de sistemas de mercado fulcrados na
livre iniciativa, faz-se necessario garantir oportunidades iguais a todos os agentes,
como uma forma de evitar a concentracao de poder econdmico. Trata-se de garantir
igualdade de condicdes de atuacdo no mercado, e nao, por evidente, de igualdade
geral entre agentes econdmicos.**?

A imposicao desta igualdade de condicfes de disputar livremente o mercado
decorre da necessidade de garantir que a diferengca entre os competidores seja
decorrente apenas da sua eficiéncia econémica™®®, ndo sofrendo interferéncias de
condutas estatais ou privadas que acarretem desequilibrio injustificado nesta
competicao.

A insercao desta igualdade, como uma das dimensdes da livre concorréncia,
permite a atuacdo e a repressao estatal em relacdo a concentracdo do poder
econdmico decorrente da formagcdo de monopodlios e oligopodlios, bem como da
pratica de condutas co

Assim, paradoxalmente, a garantia da igualdade na seara concorrencial

permite que o desequilibrio ou a desigualdade entre os concorrentes seja apurada

" REALE Junior, Miguel apud GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de

1988. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 209.
148 |bidem. p. 209.
9 LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 26.
Fernando A. L. Camargo, ao apresentar o livro de Ricardo Antbnio Lucas Camargo, aborda este
tema por meio de interessante analogia:
“A 'sobrevivéncia dos mais aptos' presume uma competicdo para que se descubra quem séo
esses 'mais aptos'. Entretanto, uma real competicdo sé existe quando os contendores tém niveis
semelhantes de recursos a empenhar. Colocar numa prova de tiro de precisdo a 200m uma
pessoa de acuidade visual perfeita e outra miope sem os 6culos, ndo é competicdo. Da mesma
forma, pbr a 'competir pela vida' pessoas que tém um sdélido conhecimento e uma base logistica
estabelecida contra outras que dai ndo partem é simplesmente oportunizar a supremacia de uma
sobre as outras”. (CAMARGO, Ricardo Antdnio Lucas. “Custos dos Direitos” e Reforma do
Estado . Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 2008. p. 8).
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apenas ao final da competicao, decorrendo exclusivamente da eficiéncia econémica
dos particpantes, ja que inicialmente cumpre permitir que todos os competidores
partam de um ponto de equilibrio.

No presente trabalho, buscaremos abordar a livre concorréncia sob estes dois
primas — da liberdade e da igualdade —, a fim de compreender a sua vinculagdo com

o Direito Tributario.

2.2.7 Considerag0es finais

Na primeira parte deste trabalho, restou analisada a necessidade de uma
nova abordagem sobre o Direito Tributario, de cunho mais sistematico e
interdisciplinar, como forma de permitir que esta seara do Direito enfrente 0s novos
desafios impostos pela sociedade atual. Apés, buscou-se, ainda que de forma
sintética, abordar o instituto da livre concorréncia, especialmente as suas dimensdes
de liberdade e igualdade.

Uma vez cumprido esse desiderato, impde-se passar a segunda parte da
dissertacdo, que versara, especificamente, sobre a relacdo entre o Direito Tributario
e a livre concorréncia. Procurar-se-a estabelecer a relacdo entre a atuacao fiscal do
Estado e a livre concorréncia em face do principio da neutralidade, como forma de
preservar a liberdade conferida ao particular de atuar no mercado, sem que atos
estatais ou privados interfiram nesta liberdade.

Por outro lado, analisar-se-a esta relacdo dentro de uma ideia de igualdade
entre os competidores, observando-se a possibilidade de o Estado atuar, por meio

de medidas fiscais, como garantidor da igualdade na concorréncia.
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3 ASPECTOS TEORICOS E PRATICOS QUE NORTEIAM A RELAC AO ENTRE O
DIREITO TRIBUTARIO E A LIVRE CONCORRENCIA

Na segunda parte deste trabalho buscar-se-a evidenciar os aspectos tedricos
e praticos que fundamentam e justificam a relacéo entre o Direito Tributario e a livre
concorréncia.

Para atingir este escopo, o capitulo serd dividido em duas subpartes. A
primeira enfatizara aspectos teoéricos desta relacao, por meio da andlise do principio
da neutralidade e do conteudo do artigo 146-A, da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil, instituido através da Emenda Constitucional n°® 42/03.

A segunda, por sua vez, abordard alguns aspectos de carater pratico,
especialmente a questdo da concessao de incentivos fiscais de forma ilegal e
desordenada (Guerra Fiscal) e a possibilidade do ente puablico determinar
obrigacdes assessoérias ou outras medidas congéneres aos contribuintes que, por

meio de praticas ilicitas, causem desequilibrios na relagdo concorrencial.

3.1 PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE TRIBUTARIA

3.1.1 Da acepcdo original do Principio da Neutralid ade Tributaria. Artigo 146-A
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil

Em sua acepcdao tradicional, neutralidade tributaria significa o principio pelo

qgual um tributo ndo pode se constituir em um fator perturbador ou desviante das leis

do mercado.'®! 1*2

1 SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso. Principio da livre concorréncia em matéria tributéria:

Para uma superacdo do conceito de neutralidade fiscal. Revista Interesse Publico , Belo
Horizonte, n. 67, p. 205-227, maio/jun. 2011. p. 206.

> Neste sentido assevera Paulo Caliendo: “Existe uma compreensdo uniforme desde o0s
economistas neoclassicos de que a tributagcdo deveria ser neutra, ndo se constituindo em um fator
perturbador ou desviante das leis do mercado. Para esta teoria a tributacdo € sempre um 'peso
morto' (deadweight loss) a ser carregado pela sociedade, equivalente aos monopdlios ineficientes,
as barreiras alfandegarias e as regulacées irracionais. Em teoria econémica este entendimento foi
expresso no chamado 'Tridngulo de Harberger’'s', em que é demonstrado graficamente que em
um mercado perfeito a curva da oferta esta sempre em sintonia com a curva da demanda, mas
guando a tributacdo incide ela distorce a percepcdo dos precos pelo consumidos gerando uma
perda social. Assim, por exemplo, se houver uma incidéncia de tributos sobre o vinho maior do
gue sobre a cerveja 0 consumidor ird substituir o primeiro item pelo segundo mesmo que nao seja
0 seu produto de preferéncia, de tal modo que é reduzida a satisfacdo do consumidor. Para a
teoria neoclassica, portanto, a tributacdo sempre gera ineficiéncia, visto que os produtos serao
escolhidos ndo com base nas preferéncias dos consumidores e do mercado, mas em intervencdes
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A regra de Edimburgo (leave-them-as-you-find-them-rule of taxation) traduz
bem este pensamento, o qual se apresenta fiel as doutrinas liberais classicas™,
pressupondo a existéncia de um mercado desprovido de qualquer imperfeicdo, que
funcione, sob o prisma econdémico, de forma eficiente, 6tima e racional.

Contudo, a ideia de um mercado desprovido de imperfeicdes é utopica, assim
como também é utdpica a busca por um tributo que nao afete o comportamento dos
agentes econbmicos. Isto porque todo mercado detém imperfeicdes das mais
diversas ordens (por exemplo: acesso a informacdo; concentracdo econdmica,;
externalidades)**, da mesma sorte que qualquer tributo, independentemente da sua
finalidade (fiscal ou extrafiscal), apresenta, em maior ou menor grau, uma
determinada influéncia sobre o comportamento dos contribuintes.**®

Assim, esta concepcéo tradicional de neutralidade tributaria ndo encontra
mais espaco no cenario juridico, tratando-se de um dogma superado™®, que se
apresenta em total oposicdo aos supremos objetivos que hoje se reconhece a

politica econdémica e & politica social.*>’

3.1.2 Da necessidade dos tributos e da possibilidad e de intervencdo (néao
abusiva) do Estado na Ordem Econdmica: aspectos ess enciais a
compreensdo de um novo significado do Principio da Neutralidade

Tributaria

Uma vez evidenciado que a acepc¢ao originalmente conferida a neutralidade

158

fiscal é utdpica ou, como sustenta Fritz Neumark, equivocada™", eis que todo o

tributo influencia®™®, ainda que indiretamente, no comportamento dos agentes

politicas.” (SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso. Principio da livre concorréncia em matéria

tributaria;: Para uma superacdo do conceito de neutralidade fiscal. Revista Interesse Publico |,

Belo Horizonte, n. 67, p. 205-227, maio/jun. 2011. p. 206).

NEUMARK, Fritz. Principios de la imposicién . Madrid: Institutos de Estudios Fiscales, 1974. p.

63.

%% NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introducéo ao Direito Econdbmico. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 166.

%5 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre Concorréncia e Tributaco. In: ROCHA, Valdir e Oliveira (coord.).

Grandes Questdes Atuais de Direito Tributario . S&do Paulo: Dialética, 2007. v. 11, p. 253.

BOMFIM, Diego. Tributagdo e Livre Concorréncia . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 205.

15" NEUMARK, op. cit., p. 316.

%8 |hidem, p. 316.

199 “[...] incompativel com o ordenamento juridico, pois tanto os tributos com finalidade fiscal, quanto
aqueles com finalidade extrafiscal influem no comportamento dos contribuintes: os tributos com
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econdmicos e, por consequéncia, irradia efeitos e provoca distor¢cbes no mercado,
faz-se necessario trabalhar na construcdo de um novo sentido a ser empregado ao
aludido principio.

Para tanto, impde-se, preliminarmente, discorrer sobre algumas questdes
importantes, acerca da necessidade da tributacdo a consecucdo dos objetivos
sociais, bem como em relacéo a funcéo reguladora do Estado na ordem econémica.

Apesar da existéncia de posi¢des radicais que sustentem ser a tributagdo um
peso morto (deadweight loss) a ser carregado pelo mercado e pela sociedade, é
ponto pacifico que nenhuma economia pode operar sem uma base minima de
organizacéo institucional e que, por sua vez, esta base necessita ser financiada.'®
Conforme ressalta José Cassalta Nabais (baseado na frase de Oliver Wendell

1161

Holmes: “os impostos sdo o0 que pagamos por uma sociedade civilizada””"), os

tributos sdo o preco pago pelos direitos (liberdades, garantias, direitos sociais,
econdmicos, culturais, etc.)'®?,

Os tributos, portanto, sdo imprescindiveis'® para garantir a organizacdo
social, devendo ser custeados por toda a sociedade, observado um critério de
igualdade, consubstanciado modernamente no principio da capacidade contributiva,
de forma que a imposicéo fiscal ndo onere demasiadamente alguns cidaddaos em

detrimento de outros.

finalidade fiscal exercem influéncia indireta, na medida em que sua cobranca maior ou menor

estimula ou desestimula comportamentos, mesmo que isso ndo seja o proposito imediato da lei;

os tributos com finalidade extrafiscal exercem influéncia direta, na medida em que visam
precisamente a induzir o contribuinte a fazer ou deixar de fazer alguma coisa por meio da

tributacdo.” (AVILA, Humberto apud BOMFIM, Diego. Tributacdo e Livre Concorréncia . S&o

Paulo: Saraiva, 2011. p. 204).

SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Principio da livre concorréncia em matéria

tributaria — Para uma superagédo do conceito de neutralidade fiscal. Revista Interesse Publico

Belo Horizontem n, 67, p. 205-227, maio/jun. 2011. p. 208.

NABAIS, José Cassalta. Por um Estado Fiscal Suportavel: estudos de Direito Fiscal. Coimbra:

Almedina, 2005. p. 42-43.

Saliente-se que este preco ndo pode ser demasiadamente elevado, sob pena de afetar a liberdade

de cada individuo.

163 Importante referir que a imprescindibilidade dos tributos é verificada nos Estados caracterizados
como estados- fiscais, nos quais as necessidades financeiras sdo essencialmente cobertas por
impostos. Cabe referir a existéncia de Estados que ndo detém esta caracteristica de estado fiscal,
como foi o caso do antigos Estados socialistas, cujo financiamento era realizado com base nos
rendimentos da atividade econdmico-produtiva por eles monopolizada. Outro exemplo de estado
nao-fiscal sdo aqueles Estados que, em virtude do grande montante de receitas provenientes da
exploracdo de matérias primas (petréleo, gas natural, ouro, etc.) ou até da concessdo do jogo
(como Ménaco ou Macau), podem dispensar seus cidaddos de ser seu principal aporte financeiro.
Este tema é exaustivamente abordado no livro do jurista portugués José Cassala Nabais
(NABAIS, op. cit., p. 45).
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Mas a par dessa necessidade de solidariedade fiscal, que tem por escopo
garantir o custeio das atividades estatais - 0 que, por si s0, ja afastaria a superada
ideia originalmente imposta a neutralidade tributaria -, cabe asseverar que uma outra
funcéo atribuida aos tributos também contribuiu para tornar ainda mais obsoleto este
conceito: a funcéo extrafiscal.

José Luis Ribeiro Brazuna assevera que:

Se considerarmos, ainda, que os tributos ndo sao utilizados pelo
Estado apenas para a arrecadacdo de recursos para a manutencao
das suas atividades, estando presentes na nossa realidade o
constante uso da tributagdo com efeitos indutores e a existéncia de
normas tributarias com efeitos extrafiscais, a tendéncia natural é
afastar em definitivo a ideia de neutralidade fiscal, pois
extrafiscalidade ou a indugdo necessariamente conduziriam
interferéncia do tributo na economia.*®*

a
a

A funcdo extrafiscal e as normas tributarias indutoras'® permitem que o
Estado intervenha na economia, seja como agente normativo e regulador da
atividade economica, seja exercendo a funcdo de fiscalizagcdo, incentivo e
planejamento econdémico.

Conforme defende Paulo Caliendo, o texto constitucional exige certo nivel de

intervencdo estatal'®

na vida econdmica. Ndo se estd aqui a debater se esta
intervencdo deve ser minima — como pregam os defensores da teoria neoclassica —
ou maxima, sustentando-se apenas que a Constituicdo exige uma intervencao

eficiente, apta a superar aquele que, na visdo de John Maynard Keynes, apresenta-

184 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo: & luz do artigo 146-A da

Constituicdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 142.

165 Segundo Schoueri, as normas indutoras sédo espécie do género normas extrafiscais. O autor traz
os ensinamentos de José Marcos Domingues de Oliveira para elucidar a questédo; “O género da
‘extrafiscalidade’ inclui todos os casos ndo vinculados nem a distribuicdo equitativa da carga
tributaria, nem a simplificacdo do sistema tributario. No dizer de José Marcos Domingues de
Oliveira, a 'tributacdo extrafiscal € aquela orientada para fins outros que ndo a captacao de
dinheiro para o Erario, tais como a redistribuicdo da renda e da terra, a defesa da industria
nacional, a orientacdo dos investimentos para setores produtivos ou mais adequados ao interesse
publico, a promoc¢éo do desenvolvimento regional ou setorial, etc,". Inclui, neste sentido, além de
normas com funcao indutora (que seriam a extrafiscalidade em sentido estrito, como se vera
abaixo), outras que também se movem por razdes nao fiscais, mas desvinculadas da busca do
impulsionamento econémico por parte do Estado.” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas
tributarias indutoras e intervengédo econémica. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 32).
SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso. Principio da livre concorréncia em matéria tributaria:
Para uma superacdo do conceito de neutralidade fiscal. Revista Interesse Publico , Belo
Horizonte, n. 67, p. 205-227, maio/jun. 2011. p. 207
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se como o principal problema politico da sociedade: combinar eficiéncia econbémica,

justica social e liberdade individual.*®’

A intervencao estatal, embora necessaria, ndo pode ser excessiva, sob pena
de gerar o objetivo inverso daquele perseguido, acarretando desigualdade e
ineficiéncia. Dentro desta ideia de intervencdo econdmica, faz-se mister entender o
novo desafio do Estado, que deve atuar como supervisor ou arbitro, deixando a
sociedade o papel de ator responséavel pelo desencadeamento do desenvolvimento.

Neste sentido, cumpre trazer a baila a licdo de Luis Eduardo Schoueri:

Insere-se a norma, assim, no novo desenho do Estado, ja posterior &
Constituicdo de 1988 e contemporaneo com a sociedade que se
desenhou a partir da queda do Muro de Berlim: no lugar de prestigiar
a atuacao direta do Estado, passa-se a prestigiar a atuacdo social do
particular. O papel do Estado, de ator, passa ao de supervisor. (...)
Em tal contexto, o Estado do século XXI, visto no Capitulo I, jA ndo é
mais o “vigia noturno”, préprio do modelo liberal (laissez faire, laissez
passer), nem tampouco o motor do desenvolvimento econdmico
(Estado intervencionista nos moldes da Constituicdo de 1967/1969) e
social (como previsto no texto original de 1988). A sociedade
posterior a 1988 retoma um papel ativo na busca dos objetivos
previstos no artigo 3° da Constituicdo Federal (construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, garantindo o desenvolvimento
nacional voltado a erradicagdo da pobreza e da marginalizagdo, com
a reducdo das desigualdades regionais e sociais e promovendo o
bem de todos). Para tal mister, a sociedade evoca para si sua
responsabilidade, devendo o Estado apenas firmar as balizas por
onde se dard esse desenvolvimento. Vale salientar que né&o
confunde este papel com o presente no liberalismo, ja que, enquanto
naquela época a atuacdo (ou melhor: omisséo) do Estado visava a
permitir o crescimento do individuo, do Estado do século XXI espera-
se um papel de éarbitro, a fim de assegurar que os interesses sociais
sejam concretizados.*®®

Ao exercer este papel, cumpre ao Estado, juntamente com outros setores da
sociedade, alcancar a finalidade estabelecida para a Ordem Econbémica e Financeira
(no Titulo VII da Constituicdo de 1988): assegurar a todos a existéncia digna, conforme
os ditames da justica social. Este € o objetivo da Ordem Econdmica, a qual tem por
fundamentos a valorizacéo do trabalho humano e a livre iniciativa e obedece a varios

principios elencados no artigo 170 da Constituicdo, dentre eles o da livre concorréncia.

87 KEYNES, John Maynard apud SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso. Principio da livre
concorréncia em matéria tributaria: Para uma superagdo do conceito de neutralidade fiscal.
Revista Interesse Publico , Belo Horizonte, n. 67, p. 205-227, maio/jun. 2011. p. 207.

1% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 341-342.
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Qualguer medida econdmica de intervencdo do Estado deve considerar a
finalidade prevista para a Ordem EconOmica e deve ser balizada pelos seus
fundamentos constitucionalmente expressos, levando em conta, ainda, os principios
gue regem tal Ordem.

Luis Eduardo Schoueri elucida:

Por sua vez, se a finalidade for a dignidade da existéncia de todos,
entdo a livre iniciativa tera protecdo constitucional, mas mesmo
nesse caso, ndo sera toda a atuacdo da livre iniciativa que sera
prestigiada pelo ordenamento brasileiro. Mesmo que se trate de uma
atuacao de livre iniciativa voltada a existéncia digna de todos, havera
balizas, impostas pelo préprio constituinte, aquela atuacéo. Assim,
ndo pode, por exemplo, a livre iniciativa, em nome da existéncia
digna de todos, atuar de modo contrario ao meio ambiente. Cada um
dos principios, arrolados no art. 170 da Constituicdo Federal aparece
como critério a direcionar a atuacdo da livre iniciativa e do trabalho
humano, na busca da existéncia digna de todos.*®

Assim, a intervencdo do Estado na economia deve levar em consideragao
todos estes aspectos estabelecidos pela Ordem Econbmica. Isto, evidentemente, é
aplicavel também quando a atuacdo ocorrer por meio de normas tributarias
extrafiscais ou dotadas de carater indutor.

Dentro deste contexto de (1) necessidade de imposicao de tributos, como
forma de custear o financiamento social, e (2) de possibilidade de intervencdo do
Estado na economia, de forma moderada e com obediéncia as normas
constitucionalmente estabelecidas a Ordem Econdmica, é que se deve buscar a
construcdo de uma nova acepcdo a ser atribuida ao principio da neutralidade

tributaria.

3.1.3 Principio da Neutralidade Tributéria e Livre ~ Concorréncia

Uma vez evidenciada a inexisténcia de uma tributacdo plenamente neutra, eis
gue todo e qualquer tributo afeta, de uma certa maneira, o sistema econémico, faz-
se necessario rediscutir o significado da neutralidade tributéaria.

Tal necessidade advém, ainda, conforme referido acima, da verificagcdo da

imprescindibilidade da imposicao de tributos para custear a organizacao social e da

19 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre Concorréncia e Tributacdo. In: ROCHA, Valdir e Oliveira (coord.).
Grandes Questdes Atuais de Direito Tributario . S&o Paulo: Dialética, 2007. v. 11, p. 244.
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premissa hodierna de que cumpre ao Estado supervisionar e, de maneira moderada,
regular o sistema econémico.*”

Com base em tais premissas, “a busca da neutralidade tributaria pretende ser
uma forma de manutencao geral do equilibrio da economia, ou, dito de outra forma,
da menor afetacdo possivel que a tributacdo possa realizar em uma economia
imperfeita”.!™

Observa-se que atualmente ndo se trabalha mais com a ideia de “nao
afetacdo” dos tributos sobre a economia, sendo com o conceito de “menor afetacao
possivel’, o que afasta a utopia que pairava, até entdo, sobre o principio da
neutralidade tributéria.

Este conceito denota uma concepcdo geral acerca do principio da
neutralidade. Tal concepcdo, embora valida, € insuficiente para os fins deste
trabalho, de sorte que se faz mister buscar um conceito mais estrito de neutralidade
tributaria.

Conforme assevera Ricardo Seibel de Freitas Lima, “a ideia de neutralidade
sempre corresponde a neutralidade de alguém, em relacéo a algo, visando a alguma
finalidade, e, se possivel, aferivel por um critério verificador”."2

Desta forma, em uma acep¢do mais restrita, podemos entender a
neutralidade como “a neutralidade da tributacéo, atividade essencial do Estado, em
relacdo a livre concorréncia, visando a garantir um ambiente de igualdade de
condicées competitivas, aferivel pelo grau de equilibrio do mercado”.*"®

E neste sentido que se pretende trabalhar o principio da neutralidade
tributaria.

Luis Eduardo Schoueri sustenta a ideia com propriedade:

Mais correto parece se admitir que a neutralidade tributaria nédo
significa a nao-interferéncia do tributo sobre a economia, mas, em

% pentro desta ideia, cabe reprisar a manifestacdo do Ministro Eros Grau, referida na nota de

rodapé n° 129: “O Estado protege o capitalismo dos capitalistas”. In: GRAU, Eros Roberto.
Seguranca Juridica e Poder Judiciario aqui, hoje! Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/tvdireito/Eros-Roberto-Grau/seguranca-juridica-e-poder-
judiciario-aqui-hoje>. Acesso em: 10 out. 2012.

SILVEIRA, Paulo Antbnio Caliendo Velloso. Principio da livre concorréncia em matéria tributéria:
Para uma superacdo do conceito de neutralidade fiscal. Revista Interesse Publico , Belo
Horizonte, n. 67, p. 205-227, maio/jun. 2011. p. 210.

LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 69.

13 Ibidem, p. 70.
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acepcdo mais restrita, neutralidade da tributacdo em relacéo a livre
concorréncia, visando a garantir um ambiente de igualdade de
condicbes competitivas, reflexo da neutralidade concorrencial do
Estado. Em termos préaticos, a neutralidade fiscal significa que
produtos em condi¢des similares devem estar submetidos a mesma
carga fiscal.!™

Diante desta concepcdo, verifica-se, pois, a existéncia de uma relacéo entre o
principio da neutralidade tributaria, a livre concorréncia e a igualdade. Como ensina
Humberto Avila, a neutralidade melhor representa uma manifestacdo da propria
igualdade na sua conexdo com o principio da liberdade de concorréncia.*”

As normas de promocdo da neutralidade serdo realizadoras do proprio
principio da isonomia, pois implicita estara na propria livre concorréncia a garantia
de igualdade de oportunidades aos agentes econémicos.*’®

Cumpre néo olvidar que, conforme referido alhures, um dos significados
atribuidos a livre concorréncia € o de permitir a igualdade entre os competidores, de
sorte que todos os agentes econdmicos devem ter iguais possibilidades, sendo que:
a) o Estado ndo pode, por meio de atos, gerar desigualdades entre os particulares;
b) o Estado deve combater as acbes dos particulares que possam gerar
desigualdades entre os agentes econémicos.

Contudo, para a boa compreensdo desta relacdo entre neutralidade,
igualdade e livre concorréncia, faz-se necessario ter presente que a mencionada
igualdade nao significa necessariamente tratar de forma paritaria a todos os
envolvidos no mercado, sendo ter a possibilidade de impor tratamentos diversos de
acordo com critérios de discriminacdo homologados pelo sistema normativo e em
conformidade com as finalidades que se pretende alcancar.*””

Em outras palavras, o famoso aforisma utilizado para o principio da igualdade
(tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida de suas
desigualdades) deve ser aplicado nesta relacdo entre neutralidade e livre
concorréncia, desde que os fatores de discriminem entre os competidores sejam
compativeis com o ordenamento juridico e encontrem amparo finalistico no sistema

normativo.

1" SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre Concorréncia e Tributaco. In: ROCHA, Valdir e Oliveira (coord.).
Grandes Questdes Atuais de Direito Tributario . S&do Paulo: Dialética, 2007. v. 11, p. 254.

75 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria . Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 99.

17 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo: & luz do artigo 146-A da
Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 144.

" BOMFIM, Diego. Tributacéo e Livre Concorréncia . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 209.
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A aplicacéo da igualdade em relacdo as normas tributarias com funcao fiscal
€ de facil concretizacao, pois o principio da capacidade contributiva funciona como
critério permissivo da discriminacdo. Ou seja: a partir da ideia de que toda a
sociedade deve contribuir para o custeio social, cumpre, a fim de preservar a
igualdade, que cada um contribua de acordo com sua possibilidade.

Contudo, no que pertine as normas de carater extrafiscal, esta relacédo entre
igualdade, neutralidade tributaria e livre concorréncia ndo se apresenta de forma

tranquila'’®

, uma vez que o principio da capacidade contributiva ndo pode, em tese,
ser aqui aplicado como fator de discriminacéo, ja que tais hormas nao possuem um
fim meramente arrecadatoério, detendo outras finalidades, geralmente de cunho
social ou econémico.

Apesar da aparente impossibilidade de se estabelecer uma relacdo entre a
neutralidade tributaria e a livre concorréncia na seara das normas de carater
extrafiscal, uma analise mais acurada permite verificar que, mesmo nessa especie
de norma tributéria, tal relacdo se mostra plausivel.

Adotando-se a ideia de neutralidade tributaria sob o ponto de Vvista
concorrencial (ou seja, como forma de garantir a igualdade de oportunidades entre
0s competidores), observa-se o0 desaparecimento dessa oposicdo direta e
automatica entre o aludido principio da neutralidade e a extrafiscalidade.” Referida
oposicdo somente existira se a tributagcdo extrafiscal causar desequilibrio na
concorréncia, o que incorrera se a igualdade de condicbes de competicdo no
mercado restar preservada.*®°

Entretanto, o critério verificador desta igualdade ndo sera a capacidade

contributiva, como ocorre nas normas de carater fiscal, mas outra medida, a qual

" Ha quem sustente, inclusive, que, na tributacdo extrafiscal, o principio da livre concorréncia nao

sera alcancado pela via da neutralidade tributaria, j& que pressuposto o tratamento desigual, nao
obstante possa ser atingido por outros principios constitucionais utilizados na fundamentagéo da
extraficalidade. Segundo Diego Bomfim: “[...] na tributagdo voltada a concretizagdo de inducdes
comportamentais, o principio da livre concorréncia ndo se manisfesta mediante o dever de
neutralidade, mas como um dos principio juridicos que serdo levados em consideragao quando da
instituicdo ou majoracdo do tributo e, ainda, em eventual reviséo judicial. A existéncia de normas
tributarias indutoras, seja pela técnica de agravamento ou de incentivos, pressupde, pelo menos
potencialmente, a discriminacao de pessoas, atividades ou bens em funcdo do objetivo almejado,
impossibilitando a existéncia de uma neutralidade tributaria. Na expressdo de Fernando Aurélio
Zilveti, 'a inducdo é a antitese da neutralidade™. (ZILVETI, Fernando Aurélio apud BOMFIM,
Diego. Tributacéo e Livre Concorréncia . S8o Paulo: Saraiva, 2011. p. 198).

LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 83.

180 |hidem, p. 83.
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devera manter relacdo de pertinéncia com a finalidade eleita.’® Tais medidas de
comparacao da igualdade devem ser buscadas nas outras finalidades que o ente
estatal pretende realizar com a tributacdo extrafiscal, como, por exemplo, a
manutencdo do Estado Federativo, a garantia da seguranca publica, a preservacao
da ordem econdmica, a implementacdo da politica urbana e a protecdo do meio
ambiente.'® Esta medida, contudo, deverd passar pelo crivo do postulado da
proporcionalidade.'®

Conforme ensina Humberto Avila, ao tratar da relagdo entre finalidade

extrafiscal, igualdade e proporcionalidade:

Como a distincdo entre os contribuintes é feita com base em
elementos a eles exteriores, e a tributacdo baseia-se numa finalidade
estranha a propria distribuicdo igualitaria da carga tributaria, critério e
finalidade afastam-se para consubstanciar duas realidades
empiricamente discerniveis. Fala-se, por isso, em fim externo. Como
tal, o fim externo é aquele perceptivel fora do &mbito juridico.

A instituicdo de um tributo com finalidade extrafiscal, no entanto, fara
com que o ente estatal se afaste, em maior ou menor medida, do
ideal de igualdade particular preliminarmente instituido. Esse
afastamento faz com que a tributagcdo se submeta a outro tipo de
controle: o controle da proporcionalidade.®*

A relacdo entre neutralidade e igualdade, para fins de livre concorréncia,
afigura-se fortemente presente na atuacdo negativa do Estado.'® Ou seja: 0 Estado
nao pode, por meio de normas tributarias, causar desequilibrios concorrenciais,

afetando a igualdade entre os competidores.'®

i:i AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria . S&o Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 161.
Ibidem.

% | IMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 84.

8% AVILA, op. cit., p. 162.

185 IMA, op. cit., p. 99.

1% segundo Tércio Sampaio Ferraz Janior: “Aquele principio (neutralidade tributaria) define-se, em
primeiro lugar, pela atuacao imparcial do interesse comum em face dos agentes concorrentes com
seus interesses privados num mercado livre ou pela ndo interferéncia estatal, no sentido de que
nao deve ser criadora de privilégios na concorréncia entre participantes de um mercado relevante.
O Estado, como agente normativo e regulador, atua em nome do interesse comum, nunca em
nome de interesses privados e, ao fazé-lo, deve guardar imparcialidade prépria do interesse
comum.” (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Obrigacdo Tributaria Assessoria e Limites de
Imposicédo: Razoabilidade e Neutralidade Concorrencial do Estado. In: TORRES, Heleno Taveira
(Coord.). Teoria Geral da Obrigacdo Tributaria: Estudos em Homenagem ao Professor José
Souto Maior Borges Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 277).
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A questdo a se perquirir € se o Estado pode, respeitando o principio da
neutralidade, atuar positivamente, buscando o equilibrio das condicbes competitivas
do mercado, com escopo de preservar a igualdade entre os competidores.

Em outras palavras, a neutralidade tributaria possui apenas um viés de dever
negativo e de omissao do ente publico ou também permite uma atuacao positiva e
de acao por parte do Estado?

A resposta a essa questdo passa, necessariamente, pela compreensao de
gue a neutralidade tributaria, conforme amplamente sustentado neste trabalho,
encontra fundamento imediato no principio da livre concorréncia, em sua dimenséao
de igualdade de condicBes competitivas, e, mediatamente, na livre iniciativa'®’, a
qual é base da Ordem Econbmica, na qual esta inserida a propria livre concorréncia.

Passa, ainda, pela compreensdo de que o Estado deve, de forma branda e
adequada, intervir na economia, especialmente por meio de regulacdo, exercendo
seu papel de supervisor do desenvolvimento, conforme versado no item 3.1.2.

Uma vez assimiladas estas duas premissas, denota-se que a atuacao do
Estado em face da neutralidade possui um carater duplice, conforme sustenta Fritz

Neumark:

La consecuencia que puede deducirse de todo ello es doble: por una
parte, de caracter negativo: la politica fiscal no debiera intervenir en
el mecanismo competitivo alli donde exista una competencia
(aproximadamente) perfecta y donde sus resultados no se
contrapognan a los postulados politico-economicos y politico-
sociales considerados como de rango superior (incluidos los
principios de justicia); por otra parte, de caracter postivo: parece
procedente realizar una politica fiscal que estimule la competencia
en tanto ésta sea imperfecta por razones no fiscales y, por
consiguinte, se produzcan consecuencias que, desde el punto de
vista econdémico y/o ético-social hayan de considerarse como
prejudiciales.'®

No mesmo diapaséo segue Ricardo Seibel de Freitas Lima:

A neutralidade tributéria, desse modo, pode ser entendida, em
primeiro plano, como um dever negativo, ou de omissdo do Estado,
de nao interferir na concorréncia por meio da tributacdo, e, em

187 LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.

2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 71.

NEUMARK, Fritz. Principios de la imposicion . Madrid: Institutos de Estudios Fiscales, 1974.
p.319.
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segundo plano, como um dever positivo ou de acdo, de prevenir ou
restaurar, quando for o caso, a igualdade de condicbes na
concorréncia, quando esta se encontre ameacada por acdes de
particulares ou outros fatores relevantes, sempre objetivando a
preservacdo de condicbes competitivas no mercado.'®

Impbe-se, portanto, em nome da preservacdo do equilibrio concorrencial, a
admissao do uso da neutralidade tributaria neste duplo viés.

A comprovacao desta dupla possibilidade de uso do principio da neutralidade
tributaria — como dever de omissédo e, também, como dever de agdo por parte do
Estado — encontra-se expressa no artigo 146-A da Constituicdo Federal, introduzido
pela Emenda Constitucional n° 42/03.

Este dispositivo, que sera melhor examinado no proximo topico, permite que
lei complementar estabeleca critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de
prevenir desequilibrios da concorréncia.

Em suma, podera o Estado, a fim de prevenir desequilibrios concorrenciais,
atuar ativamente, por meio de critérios especiais de tributacdo previamente fixados
em lei.

Sinale-se que tal possibilidade ja se fazia possivel anteriormente a existéncia
do artigo 146-A, eis que o carater duplo da neutralidade tributaria ndo restou forjado
por meio deste dispositivo, sendo apenas explicitado por essa nova norma.

Por fim, antes de adentrar na analise do artigo 146-A, cumpre asseverar que
os principios da livre concorréncia e da neutralidade tributaria ndo reinam absolutos,
devendo sempre ser cotejados com outros principios que instruem a Ordem
Constitucional.

Muito embora a regra seja a preservacdo da livre concorréncia e da
neutralidade tributaria, é possivel que, com o escopo de buscar outra finalidade
dentre aquelas previstas na Constituicdo, sejam causados certos desequilibrios
concorrenciais. Nestes casos, o fim a ser atingido € outro, de carater econémico ou
social, e a neutralidade serad considerada um fim correlato, a ser analisado no

processo de ponderac&o.'® 1t

189 LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.

2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 73.

199 |bidem, p. 85.

191 Na mesma linha segue José Luis Ribeiro Brazuna. (BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da
Concorréncia e Tributacdo: a luz do artigo 146-A da Constituicdo. Sdo Paulo: Quartier Latin,
20009. p. 188).
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Neste sentido, cabe trazer excerto extraido da Consulta n°® 0038/99, de

relatoria do Conselheiro do CADE, Marcelo Calliari, que tratou sobre a relacao entre

a concessao de incentivos fiscais e a afetagdo do principio da livre concorréncia:

Dessa maneira, incentivos fiscais concedidos na forma a que faz
referéncia o proprio texto constitucional e a Lei Complementar
("complementar" a Constituicdo, diga-se de passagem) n° 24/75
poderiam ser vistos como incentivos que, como por definicdo, seriam
adequados para avancar a causa constitucionalmente legitima da
reducdo das desigualdades regionais. Essa adequacéo a tal objetivo
seria assegurada, como se viu, pela forma de concessao — ou pela
Unido, ou pela unanimidade dos Estados, o que garantiria que o
interesse nacional fosse sempre sopesado. Se a Unido, em defesa
do superior interesse nacional, ou os Estados, por unanimidade,
decidem conceder uma isen¢do ou incentivo, é razoavel presumir
que as restricdes a outros objetivos constitucionais (como a
neutralidade e isonomia tributarios, bem como a concorréncia) foram
considerados, e que se chegou a conclusdo de que os beneficios
derivados do incentivo, no montante e para a regido acordada,
superariam tais preocupacbes ao adequadamente estimular o
desenvolvimento regional, em obediéncia ao respectivo principio
constitucional da ordem econémica. E uma presuncéo formal, ndo ha
davida, mas formal no sentido da forma que o constituinte
considerou adequada para defender o interesse publico. Assim,
nesses casos, seria justificAvel a relativizagdo do principio
igualmente constitucional da livre concorréncia, admitindo-se tal
abrandamento em funcdo do atendimento — na forma e montante
adequados para tal - do outro principio da reducdo das
desigualdades regionais, por decisdo das autoridades competentes
para tal.**

Assim, estabelecida a acepcdo de neutralidade tributaria a ser utilizada neste

trabalho, cumpre adentrar no exame do artigo 146-A da Constituicdo brasileira.

3.1.4 O Artigo 146-A da Constituicdo da Republica F  ederativa do Brasil

3.1.4.1 Consideragdes gerais.

A Emenda Constitucional n® 42, promulgada em 19 de dezembro de 2003,

trouxe algumas alteracdes no Sistema Tributario Nacional, tendo surgido sob o signo

da simplificacdo, racionalizacdo e reforma estrutural deste sistema, objetivando a

192

BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica. Consulta n°® 0038/99 . Consulente:
Pensamento Nacional das Bases Empresariais — PNBE; Representantes legais: Marcio Valente,
Neissan Monadjem, Fernando de Oliveira Marques, Kurt Lenhard, Livio Anténio Giosa, Gilberto
Dib; Relator: Marcelo Calliari; Brasilia, 22 mar. 2000. p. 33.
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elevacao de sua eficiéncia econémica, com o estimulo da producéo, do investimento
produtivo e a geracdo de emprego e renda.’®®

Dentre as alteracdes decorrentes dessa Emenda destaca-se a introducéo do
artigo 146-A no sistema constitucional tributario, dispondo que “lei complementar
podera estabelecer critérios especiais de tributagcdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei,
estabelecer normas de igual objetivo”.***

A insercdo deste artigo decorreu de uma série de problemas gerados em
mercados relevantes, sujeitos a uma larga incidéncia de sonegacédo de impostos, de
contrabando, de falsificacdo e adulteracdo de produtos e de concessdes de
beneficios fiscais ao arrepio de normas legais, que resultavam em um estimulo a
chamada economia informal, com repercussdes perversas no campo da lavagem de
dinheiro.*%° 1%

Este cenario evidenciava perdas imensuraveis para as empresas (que
perdiam competitividade, em face do desequilibrio concorrencial), para o fisco (que
perdia arrecadacao), para os trabalhadores (ante o aumento da economia informal,
0 que gerava desequilibrios previdenciarios), para a economia do pais (migracdo da
economia legal para a economia informal com ostensiva perda de produtividade) e
para o Estado (que assistia ao aumento da macrocriminalidade, com o uso de
dinheiro sem origem direcionado para atividades ilicitas).*®’

A fim de enfrentar este quadro fatico algumas medidas foram adotadas (e
com bons resultados), como, por exemplo, a figura da substituicdo tributaria, que
permite uma arrecadacdo mais eficiente, evitando-se a sonegacao fiscal e,
consequentemente, um possivel quadro de desequilibrio concorrencial em alguns
setores da economia. Ocorre que tais medidas se mostraram esporadicas e
isoladas, fazendo-se necesséria a criagdo de meios sisteméticos capazes de

enfrentar esta problemética.

1% DYRLUND, Paul Erik. A Funcionalidade do Sistema Tributario Nacional. In: ROSA, Eugénio
(Coord.). Reforma Tributaria da Emenda Constitucional n® 42/0 3. aspectos polémicos e
controvertidos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 195.

Artigo 146-A da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Tributacdo e Concorréncia: o art. 146-A da Constituicdo
Federal (Emenda Constitucional n°® 42 de 19.12.2003). In;: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de.
(Coord.). Reforma Tributaria : Emendas Constitucionais n°® 41 e 42, de 2003. Belo Horizonte:
Férum, 2004. p. 307.

A par de toda esta probleméatica ha se frisar, ainda, que tais mercados se encontram sufocados
por uma alta carga de tributos, aliado a uma extensa, confusa e assistematica legislagéo tributaria.
197 FERRAZ JUNIOR, op. cit., p. 307.
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Assim, a fim de sistematizar o combate a tais problemas e, principalmente,
manter a higidez concorrencial do mercado, o constituinte derivado resolveu criar

este artigo, o qual sera analisado a seguir.**®

3.1.4.2 Positivagao do principio da neutralidade tributéaria.

A primeira questao a ser enfrentada, no que pertine a este dispositivo legal, é
verificar se, por meio dele, houve ou ndo a positivacado do principio da neutralidade
tributaria no ordenamento juridico brasileiro.

No entanto, cumpre, preliminarmente, repisar que, mesmo anteriormente ao
artigo 146-A, ja se fazia possivel a utilizacdo de normas tributarias instituidas para a
defesa da concorréncia®®®, com fundamento no principio da neutralidade tributaria.
Isto significa que o aludido dispositivo constitucional ndo foi o responséavel pelo
surgimento da possibilidade de interagcdo entre as normas tributarias e a
manutencao da livre concorréncia, muito embora tenha colaborado sobremaneira
para esta aproximacao.

Mesmo antes de 2003, quando foi publicada a Emenda Constitucional 42, ja
cumpria ao Estado garantir a livre concorréncia, de sorte que seus proprios atos ndo
poderiam ser tomados como instrumentos causadores de desequilibrios
concorrenciais, evidenciando, ja naquele momento, a existéncia do principio da
neutralidade concorrencial, bem como da neutralidade tributaria.?*

A existéncia implicita desse principio no sistema constitucional encontra
guarida no fato da neutralidade tributéria guardar estrita relagcdo com o principio da
igualdade, conforme acima abordado. Cumpre néo olvidar que a neutralidade é uma
manifestacdo da propria igualdade, em sua conexdo com a livre concorréncia.
Assim, ainda que sem previsdo expressa, a neutralidade ja se afigurava presente no
ordenamento patrio, como um principio viabilizador da manutencdo da igualdade

concorrencial, possibilitando ao Estado zelar para que a tributacdo ndo causasse

19 Nzo é escopo deste trabalho realizar uma analise minuciosa do artigo 146-A, sendo se debrucar

sobre alguns topicos importantes atinentes a este dispositivo, 0s quais demonstram a importancia
da positivacao desta regra na efetivacao da relacdo entre os tributos e a livre concorréncia.
BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo: a luz do artigo 146-A da
Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 139.

BOMFIM, Diego. Tributacdo e Livre Concorréncia . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 186.
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desequilibrios entre os competidores, e, com isso, garantir a preservacdo dos
valores, fundamentos e principios que compdem a Ordem Econdmica.?*

Baseando-se nessa prévia existéncia do principio da neutralidade, Diego
Bomfim sustenta que o artigo 146-A nédo positivou o aludido principio, o qual sempre
se encontrou implicito na Constituicdo. O referido dispositivo legal, portanto, seria
apenas uma regra de competéncia que autoriza a instituicdo de critérios especiais
de tributacdo, ndo cabendo eleva-lo & condicdo de principio.?®? Esta posicéo,
contudo, ndo se sustenta, devendo-se reconhecer que o artigo 146-A positivou o
principio da neutralidade fiscal. A prévia existéncia implicita deste principio nao
impede sua posterior positivacao.

No entanto, cabe perquirir qual a finalidade dessa positivacdo, uma vez que
assente o entendimento de que, mesmo antes da existéncia do artigo 146-A, j4 seria
possivel a utilizacdo de normas tributarias com o objetivo de prevenir desequilibrios
concorrenciais.

A positivacao do principio da neutralidade, por meio do artigo 146-A, tem por
principal finalidade tornar explicito o que até entdo era implicito no texto
constitucional e, por conta disso, pouquissimo utilizado pelo legislador
infraconstitucional, haja vista a escassez de normas tributarias indutoras instituidas
em defesa da concorréncia.’®

Ademais, a positivacdo da neutralidade permite o estabelecimento de critérios
de utilizacdo das normas tributarias com vista a defesa da livre concorréncia,
conferindo uma maior sistematicidade e impedindo, de forma mais eficaz, que o
Estado, por meio de acdo ou omissao, interfira de forma arbitraria e injustificada no
sistema concorrencial.

Por fim, cumpre ndo olvidar que a explicitacdo evita maiores controvérsias

jurisprudenciais sobre o tema, retirando um peso argumentativo dos participantes do

“1 Conforme sustenta Daniel Giotti de Paula: “E bem verdade que esse dever de neutralidade
concorrencial, traduzido em principio, poderia advir implicitamente da isonomia, livre iniciativa,
liberdade de concorréncia e outros principios juridicos [....].” (PAULA, Daniel Giotti de. A
Constitucionalizagdo da Neutralidade Concorrencial dos Tributos. Revista Dialética de Direito
Tributario , Sdo Paulo, n. 153, p. 13-28, jun. 2008. p. 26.)

BOMFIM, Diego. Tributacdo e Livre Concorréncia . Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 185-186.
BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo: a luz do artigo 146-A da
Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 139.
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discurso juridico®®*

(alegagao de auséncia de previsdo normativa) e trazendo maior
seguranca juridica aos envolvidos no processo de concorréncia.

Assim, admitindo-se que o artigo 146-A positivou o principio da neutralidade,
o referido dispositivo constitucional deve ser entendido sobre duplo aspecto: por um
lado, deve ser visto como um principio, mais precisamente como a positivacdo do
principio da neutralidade tributaria no ordenamento juridico; por outro lado, deve ser
encarado como uma regra de competéncia, autorizadora da criacdo de critérios

especiais de tributacdo.**®

3.1.4.3 O artigo 146-A como regra de competéncia. Limites e possibilidades

Conforme referido, o artigo 146-A possui duplo significado, caracterizando-se
como positivagdo de um principio e como uma regra de competéncia. O principio
positivado (neutralidade tributaria) ja restou abordado nos itens 3.1.1., 3.1.2. € 3.1.3.

Cumpre, portanto, neste momento, analisar o dispositivo legal sob seu
aspecto de regra de competéncia, definindo seus limites e possibilidades.

Conforme ja referido, a regra introduzida pela EC 42/03 dispbe que “Lei
complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo
de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a
Uniao, por lei, estabelecer normas de igual objetivo”.

Com base nessa redacao, a primeira questdo a ser enfrentada refere-se a
qual(is) ente(s) federativo(s) a norma foi dirigida. Os critérios especiais de tributacdo
podem ser instituidos em todas as unidades federativas ou sao restritos apenas aos
tributos de algum(ns) ente(s) da Federacao?

Sustentando posicado peculiar, José Luis Ribeiro Brazuna defende que o
artigo 146-A deve ser interpretado no sentido de que, por meio de lei complementar,
o Congresso Nacional poderé estabelecer critérios especiais de tributacdo com o

objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia apenas quanto aos tributos de

24 PAULA, Daniel Giotti de. A Constitucionalizacdo da Neutralidade Concorrencial dos Tributos.
Revista Dialética de Direito Tributario , S&o Paulo, n. 153, p. 13-28, jun. 2008. p. 26.

BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo: a luz do artigo 146-A da
Constituicdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 110. No sentido de que o artigo 146-A expressa
a positivagdo do principio da neutralidade tributaria: LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre
Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tributaria. 2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) —
Programa de Pos-Graduagéo em Direito, Faculdade de Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 76;
SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.
101-102.
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competéncia da Unido, que continuara, por meio de lei ordinaria, a poder utilizar
outros instrumentos preventivos de defesa da livre concorréncia.?*®

Este posicionamento parece ndo se coadunar com a ideia de um Direito
Tributario federalizado. O combate aos desequilibrios concorrenciais, por meio de
normas tributarias indutoras ou de carater extrafiscal, ndo pode ficar limitado aos
tributos da Unido Federal, especialmente quando se verifica que muitos dos
problemas atinentes a neutralidade tributaria decorrem do Imposto sobre Circulacao
de Mercadorias e Servigos (por exemplo: a substituicdo tributaria e a guerra fiscal
entre os Estados-membros da Federacao), cuja competéncia é de ordem estadual.

Mostra-se mais razoavel interpretar o artigo 146-A da Constituicdo como a
possibilidade de o Congresso Nacional, mediante lei complementar, estabelecer
parametros para que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios fixem,
por meio de leis proprias, 0s critério especiais de tributagdo para prevenir
desequilibrios da concorréncia.?®’

A referida lei complementar caracterizar-se-ia como uma norma geral, de

|208

carater nacional””, capaz de estabelecer os limites que cada um dos entes

detentores de competéncia tributaria (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios) podera impor quando da edi¢cdo de suas respectivas leis direcionadas a

prevencao de distirbios concorrenciais.?*® #°

2% BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo: & luz do artigo 146-A da

Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 149.
27 |bidem, p. 148.
2% 3obre a diferenca entre lei nacional e lei federal, Geraldo Ataliba assevera que leis nacionais s&o
“leis que nado se circunscrevem ao ambito de qualquer pessoa politica, mas os transcendem aos
trés. Nao se confundem com a lei federal, estadual ou municipal e tém seu campo proprio e
especifico, excludente das outras trés e reciprocamente”. Em continuacao assevera que: “Ha leis
federais (ou da Unido), estaduais (ou dos Estados) e municipais (ou dos Municipios), dirigidas as
pessoas na qualidade de administrados da Unido, dos Estados e dos Municipios e emanadas dos
Legislativos dessas entidades politicas, respectivamente. E ha leis nacionais, leis brasileiras,
voltadas para todos os brasileiros, indistintamente, abstracéo feita da circunstancia de serem eles
suditos desta ou daquela pessoa politica.” (ATALIBA, Geraldo. Regime Constitucional e Leis
Nacionais e Federais. Revista de Direito Publico , S&do Paulo, n. 53-54, p. 58-76, jan. 1980. p. 61-
62).
BOMFIM, Diego. Tributagdo e Livre Concorréncia . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 187.
Luis Eduardo Schoueri assenta que: “Entretanto, ndo é apenas na esfera federal que tais
disturbios ocorrem. Podem dar-se distarbios igualmente por forca da aplicacdo (ou da evaséo) de
tributos estaduais, distritais ou municipais. Ora, tendo em vista que a competéncia em matéria
concorrencial é prioritariamente federal, enquanto os tributos tém competéncia repartida
constitucionalmente entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, houve por bem o
constituinte derivado uniformizar o problema, em ambito nacional, fugindo, dai, das questdes que
aquela reparticdo poderia propor. Eis o papel da lei complementar.
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Essa leitura do artigo 146-A, a par de se harmonizar com o0 sistema
federativo, evita alguns problemas que surgiriam caso restassem adotadas outras
interpretacdes possiveis para o dispositivo legal em comento.?*

Em primeiro lugar porque, adotando-se esta interpretacdo, evita-se que a
Unido, por meio de lei complementar, legisle de forma especifica sobre tributos de
competéncia de outros entes federativos, o que, indubitavelmente, acarretaria uma
ofensa ao pacto federativo.

Em segundo lugar porque a ado¢do de uma norma nacional de cunho geral
evitara que, de forma desordenada e sem qualquer limitacdo, surjam 27 (vinte e
sete) leis complementares estaduais, 1 (uma) distrital e mais de 5.500 (cinco mil e
guinhentas) leis municipais estabelecendo critérios especiais de tributacdo com o
intuito de prevenir desequilibrios na concorréncia.?? '3

Outra questao a ser dirimida diz respeito a quais sdo os desequilibrios que a
lei complementar pretende prevenir. O artigo 146-A pode prevenir os desequilibrios
estruturais, decorrentes das préprias falhas do mercado, ou se limita apenas aos
desequilibrios decorrentes da tributacéo, sejam eles provocados pelo legislador (p.

ex., incentivos fiscais) ou pela propria sistematica fiscal (p. ex., sonegacéo fiscal)?***

2L Além da interpretacdo ja referida acima, no sentido de aplicacdo do artigo 146-A apenas aos

tributos da Unido Federal, existem ao menos duas outras leituras cabiveis: a) a que sustenta que
o Congresso Nacional poderia estabelecer os critérios especiais de tributacao relativos a cobranca
de todos os tributos, sendo que para os tributos dos Estados, Distrito Federal e Municipio seria
utilizada a lei complementar e, para os da Unido, a lei ordinaria; b) a que sustenta que os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios poderiam, por meio de lei complementar, estabelecer critérios
especiais de tributacdo com o objetivo de prevenir desequilibrios concorrenciais, sem prejuizo da
Unido, mediante lei ordinaria, fazer o mesmo com tributos da sua competéncia.

BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo: a luz do artigo 146-A da
Constituicdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 163.

Oscar Pailagalli, ao reproduzir trecho de palestra proferida pelo professor Humberto Avila durante
o seminario de Desequilibrio Constitucional Tributario e a Constituicdo Brasileira, promovido pelo
Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (ETCO), referiu: “O artigo 146-A, como visto, afirma que
uma lei complementar podera estabelecer critérios de tributagdo, com o objetivo de prevenir os
desequilibrios da concorréncia. Porém, por que uma lei complementar: Avila responde: 'Porque
nés temos um sistema federativo com 5.566 municipios, 27 Estados e um Distrito Federal. A mim,
parece que a lei complementar que estabelece normas gerais tem dois focos. De um lado garantir
a uniformidade federativa; e, de outro, garantir a previsibilidade nas relacdes entre o fisco e os
contribuintes. Esses dois aspectos nos levam ao seguinte comentario: as leis complementares
servem para, se me permitem uma expressdo mais vulgar, estabelecer as regras do jogo
federativo'. Avila lembrou, a propdésito, uma afirmacdo do general Charles de Gaulle, em 1962: 'E
impossivel governar um pais que tem 246 tipos de queijo'. Ele se referia a diversidade local e
regional da Franca. Avila complementou: 'O que diria ele se soubesse que o Brasil tem 5.566
municipios'.” (PILAGALLO, Oscar. Tributo ao Mercado : desequilibrio concorrencial tributario e a
Constituicdo: um debate. Sdo Paulo: Saraiva; ETCO, 2010. p. 59).

#4 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 342.
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Conforme referido alhures, a interferéncia estatal na regulacdo do mercado
por meio de normas tributarias — especialmente aquelas dotadas de efeito indutor —
afigurava-se possivel desde antes da criacdo do artigo 146-A da Constituicdo, por
meio do principio da neutralidade tributaria, o qual detém n&do apenas um viés de
dever negativo ou de omissdo, mas também um viés de dever positivo ou de acao
por parte do ente publico.

A propria Constituicdo brasileira apresenta normas que tem por escopo
permitir que o Estado, através da tributacdo, busque alcancar os objetivos e valores
previstos na Ordem Econbmica, dentre os quais o equilibrio do mercado. Neste
sentido, pode-se citar o dispositivo que afasta o principio da anterioridade para
alguns tributos (artigo 150, I, b, c/c 150, § 1°), bem como aquele que mitiga o
principio da legalidade (artigo 150, I, c/c 153, 8 1°) e 0 que permite ao Poder
Executivo alterar as aliquotas dos impostos aduaneiros, Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), Imposto sobre Opera¢gbes de Crédito, Cambio, Seguros,
Titulos e Valores Mobiliarios (IOF).?*° 21

Tais permissdes foram concedidas pelo legislador Constituinte, a fim de que o
Estado, por meio da tributagdo, atue em questdes econbmicas, como 0 incentivo a
poupanca, a regulacdo da balanca comercial e o incentivo ao produto nacional,
combatendo, assim, as falhas estruturais do mercado.

A propria Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE), cujo
assento constitucional repousa no artigo 149 da Constituicdo de 1988, é exemplo
emblematico da possibilidade do Estado regular, por meio da tributacdo, as referidas
falhas estruturais.

15 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 342.

2% Além dos exemplos acima referidos, a Constituicio apresenta outras disposices em que é
concebido o uso da tributacdo como forma de realizar objetivos ou valores importantes para a
ordem econdémica ou social do pais, dentre os quais se pode mencionar: o estabelecimento de
tratamento tributario adequado ao ato cooperativo praticado por sociedades cooperativas (artigo
146, Ill, C), em prol do apoio e estimulo ao cooperativismo e outras formas de associativismo
(artigo 174, 88 2° a 4° e 187, VI); a criagdo de tratamento diferenciado e favorecido para
microempresas e empresas de pequeno porte (artigo 146, 1, d), em cumprimento a determinacao
do artigo 170, VI, e como forma de promover a livre concorréncia, reduzindo para esses agentes
econdmicos a barreira natural a entrada representada pela elevadas e complexas obrigacdes
tributarias existentes; permissao para instituicdo de tributo ndo uniforme pela Unido (artigo 151,
1), como instrumento de planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado (artigo 174, 8 1°) e
da reducao das desigualdades regionais (artigo 32, Ill, e 170, VII); imunidade das exportacdes ao
IPI (artigo 153, § 2°, Ill) e ICMS (artigo 155, § 2°, X, a). Para um maior aprofundamento acerca
dessa questdo: BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo: a luz do
artigo 146-A da Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 118-122.



82

A titulo de exemplificar o uso das normas tributarias dentro da seara
econOmica, cabe trazer a baila a seguinte situacdo. Em 2012, a empresa Petroleo
Brasileiro S/A (Petrobras) reajustou o preco dos combustiveis vendidos nas
refinarias, no percentual de 7,83% (sete virgula oitenta e trés por cento) para a
gasolina e 3,94% (trés virgula noventa e quatro por cento) para o diesel. De
imediato, o governo brasileiro determinou a aplicacdo de aliquota zero a
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE) incidente sobre a
importacdo e a comercializacdo de petroleo e derivados, gas natural e alcool etilico
combustivel, como forma de impedir que o0 aumento do combustivel atingisse o
bolso do consumidor. A medida objetivou, precipuamente, o controle da inflacao,
uma vez que o aumento do preco dos combustiveis influencia toda a producédo de
bens e servicos, acarretando uma majoracdo geral nos precos praticados pelo
mercado.?’

Assim, em j& havendo a possibilidade, ainda em momento anterior a criacao
do artigo 146-A, da utilizacdo de normas tributarias com o escopo de regular o
mercado e a concorréncia em face de seus problemas de ordem estrutural, ndo se
afigura l6gico atribuir a este dispositivo legal um amplo leque de atuacgéo.

Apresenta-se mais razoavel admitir que o artigo 146-A fora criado para
prevenir os distarbios concorrenciais provocados pela tributacdo, uma vez que,
conforme reiteradamente aventado, a possibilidade de correcdo de falhas
estruturais, por meio de medidas tributarias, ja era frequentemente utilizada antes
mesmo ao surgimento deste dispositivo legal.?*?

Sinale-se que ndo estd a se olvidar que o artigo 146-A representou a

externalizacdo do principio da neutralidade tributaria, o qual, por meio da sua faceta

" TUON, Ligia. Como a CIDE altera o preco da gasolina. Economia & Negdcios [on line], S&o

Paulo, 26 jun. 2012. Disponivel em: <http://blogs.estadao.com.br/descomplicador/2012/06/26/
como-a-cide-altera-o-preco-da-gasolina>. Acesso em: 21 jan. 2013.

Conforme sustenta Schoueri: “Tratando-se de desequilibrios estruturais, retomam-se as
tradicionais falhas do mercado, a que ja se fez referéncia acima, objeto das normas tributarias
indutoras. Fosse este 0 alvo do artigo 146-A do texto constitucional, entdo inafastavel seria a
perplexidade, ja que, mesmo antes do texto constitucional, a legislacdo tributaria era farta em
exemplos de medidas para prevenir distarbios na livre concorréncia. Ou seja: o artigo 146-A em
nada teria inovado no ordenamento. Claro que o reconhecimento da competéncia federal para
tratar da matéria poderia explicar este aspecto. Entretanto, uma tal interpretacdo implicaria
sustentar que o constituinte derivado teria inovado ao exigir lei complementar para regular a
matéria. Chegar-se-ia a concluséo de que toda norma tributaria indutora, quando tivesse o efeito
de prevenir distirbios na concorréncia, deveria ser veiculada ou por lei federal ou por lei
complementar. (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 342).
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de dever positivo ou de acao, permite a utilizacdo de normas tributarias com efeitos
de manter o equilibrio concorrencial.

Contudo, parece que o Constituinte Derivado, por meio do referido artigo,
buscou inovar, trazendo para a competéncia da lei complementar assunto que antes
nao podia ser completamente resolvido pelo legislador ordinario: os distlrbios na
livre concorréncia provocados pela prépria tributagéo.?*? %%

Uma vez averiguado para quais entes federados fora direcionado o artigo
146-A da Constituicdo, bem como definidas quais as espécies de disturbios
concorrenciais que este dispositivo legal pretende prevenir, cumpre analisar
algumas das possibilidades de uso destes critérios especiais de tributacao.

Primeiramente, em face da polémica que exsurge do tema, faz-se mister
analisar a possibilidade de, por meio do uso do artigo 146-A, instituir ou majorar
tributos, tendo por foco a prevencao de disturbios concorrenciais.

Alguns doutrinadores sustentam ser possivel majorar tributos com base neste
dispositivo legal, asseverando que o Constituinte Derivado autorizou o legislador
infraconstitucional, em face dos critérios normalmente utilizados no ato de tributar
(isto &, instituir a imposicdo do tributo), a tornar alguns deles diferenciados, com
base nos critérios especiais de tributacdo, criando normas especiais de incidéncia,
de forma a induzir comportamentos por parte dos agentes econdémicos, com 0O
escopo de prevenir desequilibrios concorrenciais.?**

Essa posicdo guarda relagdo com a ideia acima rechacada, de que o artigo
146-A tem por escopo prevenir os desequilibrios concorrenciais de todas as ordens,
sejam estruturais ou decorrentes de normas tributarias. Os defensores dessa
corrente argumentam que, para que o aludido artigo 146-A atinja sua finalidade, ndo
ha se falar em qualquer tipo de restricdo ao uso das normas tributarias indutoras
para prevenir tais desequilibrios, de sorte ser possivel utilizar tal dispositivo legal

para instituir ou majorar tributos.??

19 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 342.

0 Diego Bomfim refere que o artigo 146-A buscou estabelecer a competéncia para criacdo de
critérios especiais de tributacdo voltados a prevencédo de distlrbios concorrenciais que podem ser
gerados pela prépria tributacdo, denominados de distlrbios concorrenciais exdgenos. (BOMFIM,
Diego. Tributacdo e Livre Concorréncia . S8o Paulo: Saraiva, 2011. p. 194).

BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo: a luz do artigo 146-A da
Constituicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 134.

2 |bidem, p. 137.
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No entanto, este parece nao ter sido o escopo eleito pela norma juridica em
comento. Cabe reprisar que, antes mesmo da criagdo do artigo 146-A da
Constituicao, ja se admitia 0 uso de normas extrafiscais como forma de regular o
comportamento dos agentes econdmicos, inclusive no tocante a livre concorréncia.
Conforme ja referido, a propria Constituicdo, a par da legislacao infraconstitucional,
possui disposi¢des tributérias com a finalidade de regular e preservar o mercado.

As constantes alteracdes de aliquotas do IPI para determinados produtos®* e
a desoneracéo tributaria da folha de pagamento para alguns setores da economia®**
evidenciam o frequente uso da tributacdo como mecanismo de indu¢cao econdmica.

Assim, se 0 objetivo da regra constante do artigo 146-A fosse possibilitar a
instituicdo ou majoracdo de tributos, com o fim de prevenir desequilibrios
concorrenciais, a norma pouco acrescentaria ao ordenamento juridico, pois a
adocdo de tais medidas j4 era realizada independentemente da criacdo deste
dispositivo legal. Refira-se que essa possibilidade de instituicdo ou majoracdo de
tributos somente se fazia — e ainda se faz — legitima desde que obedecidas as
competéncias constitucionalmente previstas e o pacto federativo.

Ao se autorizar a criacdo de critérios especiais de tributacdo para prevenir
desequilibrios concorrenciais, buscou-se ir além da instituicdo e majoracdo de
tributos, possibilitando-se a utilizagdo de outros mecanismos para combater o0s
efeitos que a tributacdo possa acarretar a livre concorréncia.

Mas, ao fim e ao cabo, quais seriam estes mecanismos? Em outras palavras:

guais as possibilidades do artigo 146-A?

223 Conforme: CRUZ, Valdo; D'’AMORIM, Sheila. Governo deve prorrogar mais uma vez o IPI

reduzido para veiculos. Folha de S&o Paulo [on line] , S&o Paulo, 19 dez. 2012. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/mercado/1203506-governo-deve-prorrogar-mais-uma-vez-o-ipi-
reduzido-para-veiculos.shtml>. Acesso em: 24 jan. 2013.

224 Conforme: BRASIL. Ministério da Fazenda. Desoneracao da folha de pagamentos:  perguntas e
respostas. Brasilia, 2012. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/
2012/cartilhadesoneracao.pdf>. Acesso em: 24 jan. 2013; Nesta cartilha elaborada pelo Ministério
da Fazenda consta que os objetivos desta desoneracdo sao multiplos: em primeiro lugar, ampliar
a competitividade da inddstria nacional, por meio da reducéo dos custos laborais, e estimular as
exportacdes, isentando-as da contribuicdo previdenciaria; em segundo lugar, estimular ainda mais
a formalizacdo do mercado de trabalho, uma vez que a contribuicdo previdenciaria dependera da
receita e ndo mais da folha de salarios; em terceiro lugar, reduzir as assimetrias na tributacao
entre o produto nacional e importado, impondo sobre este Ultimo um adicional sobre a aliquota de
Cofins-Importacdo igual a aliquota sobre a receita bruta que a producdo nacional pagara para a
Previdéncia Social. Observa-se que todos os objetivos buscados pela medida tributaria guardam
relacdo com a livre concorréncia, pois buscar maior competitividade, evitar a informalidade no
mercado de trabalho e garantir assimetria na tributacdo entre produtos importados e nacionais,
garantem um maior equilibrio nas relagbes de mercado, permitindo que os competidores
concorrem dentro de um quadro de maior igualdade de condicdes.
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Resta evidente que as possibilidades de uso dos critérios especiais de
tributacdo dependem da criatividade do legislador, que poderd, respeitados os
limites legais e constitucionais, criar instrumentos que possibilitem efetuar a
prevencao aludida no referido dispositivo.

No entanto, algumas dessas possibilidades s&o, desde ja, facilmente
vislumbradas, por decorrerem de problemas tributarios crénicos que afetam a livre
concorréncia.

Assim, a lei complementar prevista no artigo 146-A poderia criar critérios
especiais de tributacdo para estabelecer certos parametros em relagcdo as seguintes
questdes: a) substituicdo tributaria para frente;”> b) concessdes de incentivos

226 227¢) regras gerais sobre programas de parcelamento e anistias;*?® d)

9

fiscais;
criacdo de obrigacbes assessérias mais rigidas e setoriais;*?° e) regras sobre a
possibilidade de utilizacdo de regime de fiscalizag&o diferenciado para contribuintes
gue pratiquem sonegacao fiscal ou sejam devedores contumazes de tributos.

N&o se olvide que a lei complementar do artigo 146-A limitar-se-4 a criar
regras gerais, cabendo a cada ente federado, posteriormente, editar normas de
cunho mais especifico. O objetivo da lei complementar € criar critérios especiais de
tributacdo que garantam uma relativa uniformidade federativa no trato das questdes
ali regradas, com o escopo de, por meio desta uniformidade, evitar a ocorréncia de
disturbios concorrenciais.

O rol das possibilidades acima referido é meramente exemplificativo,
conforme j& mencionado. Outras possibilidades de utilizacdo dos critérios especiais
de tributacdo previstos no artigo 146-A poderéo surgir de acordo com a vontade e

criatividade do legislador.

% SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributagdo e Concorréncia . Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p.

109.
%% |bidem, p. 109.
21 Com relacdo aos incentivos fiscais, cumpre néo olvidar que o artigo 151, Ill, da Constituicdo veda
a Unido Federal a possibilidade de instituir iseng8es de tributos da competéncia dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios. Isso, contudo, ndo significa que o artigo 146-A ndo possa
legislar sobre iseng¢Bes atinentes a tributos de competéncia estadual, distrital ou municipal. Isso
porque, a lei complementar aludida no artigo 146-A possui cunho nacional, aplicavel, portanto, a
todos os entes da federacdo. Ademais, cabe ndo olvidar que a aludida lei complementar possui
carater geral, de sorte que ndo tem por escopo legislar, de forma especifica, sob eventual isencéo
a ser concedida a determinado tributo. O que essa legislacdo deve propiciar € a criacdo de
normas gerais sobre isencdo, as quais devem ser observadas e aplicadas por todos os entes
federativos, quando, no exercicio de sua competéncia constitucional, resolverem conceder
beneficios fiscais em relagao a determinados tributos.
BOMFIM, Diego. Tributacdo e Livre Concorréncia . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 196.
29 |bidem, p. 195.
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Assim, uma vez analisado o principio da neutralidade tributéria, bem como a
sua explicitagdo no ordenamento juridico brasileiro, por meio do artigo 146-A da
Constituicdo, passa-se ao exame de alguns importantes temas em que a relacao

entre Direito Tributario e livre concorréncia apresenta-se de forma concreta.

3.2 ASPECTOS CONCRETOS DA RELAGCAO ENTRE DIREITO TRIBUTARIO E
LIVRE CONCORRENCIA: ANALISE DE TEMAS RELEVANTES

A relagéo entre Direito Tributario e livre concorréncia pode ser debatida, de
forma concreta, em inimeras questdes, como, por exemplo, os incentivos fiscais, as
imunidades tributarias, a sonegacdo fiscal, o inadimplemento contumaz, a
substituicdo tributaria, o tratamento tributario diferenciado para as importacdes,
programas de parcelamento fiscal, as remissdes e as anistias.?* 23!

N&o obstante as inUmeras possibilidades de relacdo entre o Direito Tributério
e a livre concorréncia, o presente trabalho limitar-se-4 a abordar apenas dois
topicos: a) a questdo dos incentivos e beneficios fiscais concedidos em relacdo ao
ICMS, geradores da denominada guerra fiscal; b) a possibilidade de criagcdo de
obrigacbes acessoérias com vista a protecdo da livre concorréncia, em face da
pratica de sonegacgdo fiscal ou inadimpléncia contumaz por parte da algum(ns)

contribuinte(s).

20 As hipétese aqui referidas sdo meramente exemplificativas. Rodrigo Maito da Silveira sustenta

que a relacdo entre direito tributario e livre concorréncia decorrem: a) das politicas publicas
(imunidades, obrigac8es principais e acessorias, san¢des politicas, extrafiscalidade, remissdo e
anistia, transacdo, substituicdo tributaria, guerra fiscal); b) de decisdes administrativas e judiciais
(coisa julgada, liminares, sumulas vinculantes e modulacdo de efeitos de decisdo do STF); c) de
conduta dos contribuintes (planejamento tributario, medidas judiciais/administrativas temporarias,
sonegacdo fiscal). (SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . S&o Paulo:
Quartier Latin, 2011. p. 182).

1 Sinale-se que, neste momento, o objetivo € apenas o de enumerar as relagbes concretas que
podem existir entre o Direito Tributario e a livre concorréncia, sem emitir qualquer juizo acerca da
legalidade e pertinéncia de quaisquer delas.
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3.2.1 Incentivos fiscais: a questdo da guerra fisca | do ICMS como fator de

desequilibrio concorrencial
3.2.1.1 ICMS. Breves consideracdes

Um dos problemas mais relevantes envolvendo o Direito Tributario e a livre
concorréncia encontra-se ligado a concessdo de incentivos fiscais, especialmente
aqueles concedidos pelos Estados-membros da federacdo em relacdo ao imposto

sobre operacOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag¢ao — ICMS.

O ICMS encontra previsao constitucional no artigo 155, Il, da Constituicdo de
1988, configurando-se como um imposto de competéncia dos Estados-membros e
que possui como principais caracteristicas a ndo-cumulatividade e a seletividade.?*?

Por meio da ndo-cumulatividade, possibilita-se ao contribuinte compensar o
gue for devido em cada operacdo relativa a circulacdo de mercadorias com o
montante cobrado nas fases anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou, ainda, pelo
Distrito Federal.

O ICMS, muito embora se constitua em um imposto estadual, é regulado por
uma lei nacional (Lei Complementar n® 24/75), tendo suas aliguotas minima e

|233

maxima fixadas por meio de Resolucdo do Senado Federal**®, conforme previsao

constitucional.

22 A seletividade do ICMS, diversamente do que ocorre com o Imposto sobre Produtos

Industrializados — IPI, é facultativa, como bem se percebe da redacéo do artigo 155, § 29, Ill, da
Constituicdo. A seletividade do ICMS refere-se a essencialidade das mercadorias e servigos, de
modo que aqueles mais essenciais sofrerdo uma carga tributaria inferior aqueles considerados
supérfluos. Exemplo corriqueiro, que bem ilustra a seletividade do ICMS, refere-se aos produtos
gque compdem a cesta basica, cuja aliquota do imposto estadual é inferior a aplicada a outros
produtos ndo considerados essenciais, como a cerveja e o cigarro.

233t 155[...]
§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: [...]
IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um terco dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas
aplicaveis as operacdes e prestacdes, interestaduais e de exportacao;
V - é facultado ao Senado Federal:
a) estabelecer aliquotas minimas nas operacdes internas, mediante resolucdo de iniciativa de um
terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;
b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operagdes para resolver conflito especifico que envolva
interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois
tercos de seus membros;
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Alguns autores sustentam que esta complexa sistematica legislativa imposta

|234

ao ICMS decorre do fato de que este tributo tem um carater federal”, muito

embora, repita-se, 0 sistema brasileiro tenha o incorporado entre os impostos de
competéncia dos Estados-membros.

Independentemente da procedéncia dessa ideia, € indubitavel que a
complexidade da legislacdo imposta a esse tributo causa seérios transtornos a
Federacdo, ocasionando problemas ndo apenas para os entes federados, mas
também para os contribuintes.

Analisando o sistema de fixacdo de aliquotas determinado para o ICMS, Ives

Gandra da Silva Martins acentua:

Houve por bem o constituinte, fortalecendo o principio desenhado na
Lei Complementar n® 24/1975 — de canhestra redacéo -, estabelecer,
conforme o § 29, incisos IV, V e VI do (sic) § 2° do art. 155 da CF, todo
um sistema de controle de determinacdo de aliquotas estaduais e
interestaduais pelo Senado Federal, objetivando: a) eliminar o risco de
que incentivos outorgados por um Estado tivessem impacto de
descompetitividade em relagdo a Estados que dele recebessem
mercadorias com ICM estimulado, mediante a exigéncia de aprovacao
de aliquotas minimas para as operacgdes internas e maxima nas
mesmas operacdes, em caso de conflito de Estados; b) estabelecer as
aliquotas aplicaveis para as operac@es interestaduais e de exportacao;
) exigir a unanimidade de Estados e do Distrito Federal para aprovar
tratamento mais favordvel as operacdes internas — e, implicitamente,
para as externas; d) exigir que as aliquotas internas nao figuem abaixo
das previstas para as operacdes interestaduais, salvo acordo de todos
os Estados e do Distrito Federal.?*®

O aprofundamento da questdo das aliquotas do ICMS nao é o objetivo

especifico deste trabalho. Contudo, para o fim a que se propde este debate, faz-se

VI - salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do disposto no

inciso Xll, "g", as aliquotas internas, nas operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas

prestacdes de servigos, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as operagdes interestaduais;
23 Neste sentido, posiciona-se lves Gandra da Silva Martins: “O Imposto sobre a Circulacdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS) é tributo que deveria ser, no sistema brasileiro, um tributo federal
ou centralizado, como ocorre na maioria dos paises que adotam a técnica do valor agregado”.
Mais adiante, o autor afirma: “Em outras palavras, por entender 0 nosso constituinte, a luz das
licdes dos especialistas que elaboraram os anteprojetos dos dois primeiros diplomas citados, que
os Estados deveriam ter receita propria de impostos, regionalizaram o tributo, nada obstante o
indiscutivel impacto que isso causaria, nas operac¢des interestaduais, para os Estados vinculados
a operacdo.” (MARTINS, Ives Gandra da Silva. A unanimidade do Confaz para aprovacédo de
estimulos fiscais quanto ao ICMS. Revista do Advogado , S&o Paulo, n. 118, p. 61-71, dez.
2012).
MARTINS, Ives Gandra da Silva. A unanimidade do Confaz para aprovacao de estimulos fiscais
guanto ao ICMS. Revista do Advogado , S&o Paulo, n. 118, p. 61-71, dez. 2012. p. 63.
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importante ter uma minima nogéo a respeito dessa questao, pois ela é crucial para
gue se compreenda o fenbmeno da guerra fiscal do ICMS.

Assim, conjugando-se a licdo alhures, proferida pelo professor Ives Gandra
da Silva Martins, com o artigo 155, § 2°, incisos IV, V e VI da Constituigdo, percebe-
se que o legislador buscou evitar que algum ente federativo obtivesse qualquer
vantagem competitiva em relacdo aos demais, sem que houvesse a concordancia
de todos os Estados e do Distrito Federal.

O inciso VI faz referéncia expressa ao inciso Xll, “g”, do artigo 155, § 2°, da
Constituicdo, o qual prevé que cabe a lei complementar regular a forma como,
mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isenc¢des, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

Essa lei complementar € a LC 24/75, que restou recepcionada pela ordem
constitucional de 1988 e que, em seu artigo 2°, § 2° dispde que a concessao de
beneficios dependera sempre de decisao unanime dos Estados representados.

Observa-se, portanto, que o legislador constituinte exigiu: a) maioria absoluta
do Senado para aprovacdo de resolucdo que estabeleca as aliquotas aplicaveis as
operagbes e prestacles, interestaduais e de exportacdo (inciso 1V); b) maioria
absoluta do Senado para aprovacdo de resolugdo que estabeleca as aliquotas
minimas nas operac¢fes internas; c) dois tercos do Senado para aprovacao de
resolucdo que fixe as aliquotas maximas nas mesmas operacdes aludidas no item
anterior.

Toda a sistemética da fixagdo de aliquotas do ICMS prevista na Constituicdo
impde um quérum de aprovacdo diferenciado no Senado, ora exigindo a maioria
absoluta, ora dois tercos de seus membros.

Apos regular essa questdo nos incisos IV e V do 8 29, do artigo 155, o texto
constitucional assevera que as aliquotas internas, nas operacfes relativas a
circulacdo de mercadorias e nas prestacoes de servigo, ndo poderao ser inferiores
as previstas para as operacgOes interestaduais, salvo deliberacdo em contrario dos
Estados e do Distrito Federal, nos termos do disposto no inciso Xll, “g”, do artigo
155, § 2°. Em outras palavras, as aliquotas internas somente poderao ser inferiores
as aliquotas interestaduais se houver o consentimento unanime dos Estados e do

Distrito Federal.
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E qual a razdo de se exigir essa unanimidade, uma vez que o0 texto
constitucional, em relacéo a fixagdo das aliquotas do ICMS, trabalha com quoéruns
relativizados (maioria absoluta, dois tercos)?

O objetivo é evidente: evitar o favorecimento de algum Estado ou do Distrito
Federal e, assim, preservar a competitividade.

Neste sentido ressalta Ives Gandra da Silva Martins:

E ao falar em Estados e Distrito Federal no que concerne a isencgdes,
incentivos e beneficios, impds a necessidade de votacdo unanime,
para ndo provocar favorecimento que desse a qualquer um deles
maior competitividade no mercado interno, o que resta reforcado
pela disposicdo de que as aliquotas internas ndo sejam inferiores as
definidas para as operag0des interestaduais. E a unanimidade decorre
de nédo ter o constituinte estabelecido quorum menor para aprovagao
dos estimulos fiscais.”*

Portanto, a fixacdo de aliquotas internas em patamares inferiores as aliquotas
interestaduais, bem como a concessao de beneficios ou isen¢des atinentes ao ICMS
(artigo 155, § 2° “g” c/c artigos 1° e 2° da lei complementar n° 24/75) exigem a
aprovacdo unanime dos Estados e do Distrito Federal, com o claro escopo de

preservar a competitividade e evitar a guerra fiscal.

3.2.1.2 A guerra fiscal do ICMS

O termo guerra fiscal do ICMS tornou-se expressdo comum na linguagem do
Direito Publico e, mais especificamente, do Direito Tributéario, significando o ato pelo
gual os Estados-membros ou o Distrito Federal concedem beneficios fiscais

atinentes ao ICMS ao arrepio das normas constitucionais e legais.?*’

2% MARTINS, Ives Gandra da Silva. A unanimidade do Confaz para aprovacio de estimulos fiscais

guanto ao ICMS. Revista do Advogado , S&o Paulo, n. 118, p. 61-71, dez. 2012. p. 63.

28 Importante referir que o termo guerra fiscal pode ser observado sob outra acepc¢do, que nédo a
relacionada a concesséao irregular de incentivos (isengdes, redugcbes de aliquota ou base de
calculo, concessédo de créditos caracterizadoras de um financiamento indireto). Esta outra
acepcao, conforme bem acentua Rodrigo Maito da Silveira, “ocorre basicamente quando dois ou
mais entres federados procuram atribuir prevaléncia a sua competéncia de tributar uma
determinada situacdo, em detrimento da competéncia dos demais entes politicos, com base numa
interpretacdo, muitas vezes equivocada das normas constitucionais, que lhe atribuem essa
competéncia. Trata-se, neste caso, do exercicio irregular da competéncia (por um ou por outro
entre tributante), em que o maior prejudicado € o contribuinte, que pode ser duplamente tributado
em razdo de um mesmo fato gerador. Exemplo dese tipo de guerra fiscal baseada no exercicio
irregular de competéncia € aquela relacionada ao local de incidéncia do Imposto Sobre Servigos —
ISS, em que Municipios onde se situam os estabelecimentos prestadores e aqueles onde se
situam os tomadores julgam-se igualmente dotados de competéncia para exigir o referido imposto,
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Conforme referido alhures, o artigo 155, § 2° XIl, “g”, da Constituicao,
determina que cabe a lei complementar disciplinar a forma como os Estados e o
Distrito Federal irdo conceder e revogar isencdes, incentivos e beneficios fiscais
referentes ao ICMS. Essa tarefa coube a lei complementar n° 24/75, que definiu que
a concessao de beneficios do ICMS depende sempre de decisdo unanime dos
Estados. Esta decisao € tomada por meio de convénios, 0s quais restam celebrados
nas reunides realizadas pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).
Para estas reunifes sdo convocados representantes de todos os Estados e do
Distrito Federal, cabendo ao representante do Governo Federal exercer a
presidéncia dos encontros (artigo 2° da LC 24/75).2%

N&o obstante essa exigéncia normativa, na pratica muitos Estados da
Federacdo, na tentativa de atrair inddstrias e, com isso, alavancar seu
desenvolvimento, comecaram a conceder beneficios fiscais referentes ao ICMS,
independentemente da existéncia de convénio celebrado junto ao Confaz.

Esses beneficios fiscais concedidos ilicitamente sdo o instrumento utilizado
pelos entes federados para estabelecer uma espécie de batalha entre eles, cujo o
escopo, conforme ja referido, é atrair empresas para o seu territério.

Importa referir que, muitas vezes, busca-se justificar a guerra fiscal como um
instrumento a ser utilizado na reducdo das desigualdades regionais, a qual se
caracteriza como um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.>*°

Este argumento, entretanto, ndo se sustenta. Conforme ja referido em
passagem alhures, o Conselheiro do CADE, Marcelo Calliari, no voto proferido na
Consulta n® 0038/99, evidenciou que o combate as desigualdades regionais, por
meio da concesséao de beneficios fiscais, € possivel no Estado brasileiro, seja por
meio de decisdo da Unido, a fim de defender o superior interesse nacional, seja
através da deliberagdo unanime dos Estados. Nessas duas situagfes, haveria
uma presuncdo de que as restricbes a outros objetivos constitucionais (como a
neutralidade e isonomia tributarias, bem como a concorréncia) foram
considerados, e que se chegou a conclusdo de que os beneficios derivados do

incentivo, no montante e para a regido acordada, superariam tais preocupacdes

em detrimento da legislagdo aplicavel e muitas vezes com base em equivocado entendimento
jurisprudencial sobre a matéria.” (SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2011. p 177).

Evidentemente, a unanimidade exigida pela lei refere-se apenas aos Estados-membros presentes
nas reunides.
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ao adequadamente estimular o desenvolvimento regional, em obediéncia ao
respectivo principio constitucional da ordem econdmica.?*® Assim, a busca pela
reducdo das desigualdades regionais é possivel por meio das vias legais, ndo se
justificando a utilizacdo da odiosa préatica da guerra fiscal.

A par disso, a justificativa do uso desse instrumento ilicito para promover a
reducdo das desigualdades regionais sucumbe, ainda, ao argumento de que a
guerra fiscal, uma vez instaurada, passa a ser uma corrida ao fundo do poco, pois
as unidades federadas arrecadam cada vez menos com 0S novos empreendimentos
gue se instalam em seu territorio, mas as despesas aumentam devido aos gastos
com infraestrutura decorrentes do incremento da atividade produtiva.?** 242

Por fim, assevere-se que a pratica da guerra fiscal ndo é garantia de combate
as desigualdades regionais, pois esta pratica irregular podera ser adotada nao
apenas por entes federativos de regides menos desenvolvidas, mas também por
aqueles pertencentes as regifes mais desenvolvidas do pais. Neste sentido, basta
verificar que as AgOes Diretas de Inconstitucionalidade n°s 2906, 2376, 3674, 34134,
as quais foram julgadas procedentes pelo Supremo Tribunal Federal, atacavam leis
oriundas do Estado do Rio de Janeiro, as quais versavam sobre a concesséo de
beneficios fiscais.?*?

Dessa feita, verifica-se que a guerra fiscal, a par de ser uma pratica ilegal — o
gue, por si sO, ja determinaria 0 seu abandono -, ndo é garantia de combate as
desigualdades regionais e, conforme sera verificado a seguir, causa grandes

prejuizos a livre concorréncia.?**

239 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 340.

49 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdémica. Consulta n°® 0038/99 . Consulente:
Pensamento Nacional das Bases Empresariais — PNBE; Representantes legais: Marcio Valente,
Neissan Monadjem, Fernando de Oliveira Marques, Kurt Lenhard, Livio Antdnio Giosa, Gilberto
Dib; Relator: Marcelo Calliari; Brasilia, 22 mar. 2000. p. 33.

1 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolucdo do Senado n° 13, de 2012.
Revista de Estudos Tributarios , S&o Paulo, n. 88, p. 9-24, nov./dez. 2012. p. 10.

%2 | uciano Garcia Miguel acentua que: Em consequéncia, a qualidade da tributacdo diminui. Setores
qgue sao imunes a guerra fiscal, como fornecimento de energia elétrica, combustiveis e prestacao
de servico de comunicagdo, passam a ser tributados com aliquotas cada vez mais elevadas.
Talvez esse seja o lado mais perverso da 'guerra fiscal'. As benesses fiscais sdo, na verdade,
financiadas pelo conjunto da sociedade.” (Ibidem, p. 10).

243 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Declarada inconstitucionalidade de beneficio de ICM S

concedido por lei fluminense. Noticias STF, 01 jun. 2011. Disponivel em:

<http://lwww.stf.jus.br/portal/cms/verNaoticiaDetalhe.asp?idConteudo=181019&caixaBusca=N>.

Acesso em: 07 fev. 2013.

Segundo Everardo Maciel: “A guerra fiscal, como sempre afirmei, decorre de descumprimento da

lei, 0 que ja seria suficiente para qualifica-la como iniqua. H4, entretanto, que assinalar outros

vicios inerentes a competigdo fiscal nociva: distor¢fes na localizacdo de empreendimentos,
competicdo desleal entre empresas, facilitacdo do planejamento fiscal abusivo, etc.” (MACIEL,
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Antes de analisar os efeitos nefastos que a pratica da guerra fiscal acarreta a
preservacao da concorréncia e a eficiéncia econémica, cumpre aduzir que nao se
estd a defender a impossibilidade ou prejudicialidade da concessao de beneficio ou
incentivo fiscal, mas, apenas, a inviabilidade da concessdo destes em

desconformidade com as normas legais e constitucionais.
3.2.1.3 A guerra fiscal como pratica prejudicial a livre concorréncia

A guerra fiscal pode gerar uma situacdo de aumento de desigualdade entre
os Estados da Federacdo, uma vez que aqueles entes federados mais
desenvolvidos, ao fazerem uso desse instrumento, tendem a se desenvolver mais
ainda, aumentando o abismo econémico-social ja existente entre as diversas regides
do pais. Partindo da ideia defendida neste trabalho, esse aumento de desigualdade
implica em desequilibrio concorrencial, ainda que se esteja tratando de entes
publicos.

Contudo, ndo é sob esse prisma que serdo analisados os maleficios que a
guerra fiscal traz a concorréncia. A defesa da concorréncia faz parte da busca por
um mercado racional e ético®”, onde se encontram em constante competicio
diversos entes privados. E sob o angulo desta competicdo entre entes privados que
se pretende trabalhar a questéo.

Muito embora os métodos utilizados pelos Estados-membros para buscar e

garantir a realizagdo de investimentos privados no seu territério ndo se resumam a

Everaldo. O Supremo e a Guerra Fiscal . Instituto de Direito Tributario, Curitiba, 2011. Disponivel
em: <http://www.idtpr.com.br/generic.aspx?idGN=45>. Acesso em: 07 fev. 2012).

Amartya Sen apresenta-se como um dos principais defensores do retorno da ética as discussfes
de cunho econbmico, as quais, segundo o autor, tomaram uma “abordagem da 'engenharia”,
caracterizando-se “por ocupar-se de questdes primordialmente logisticas em vez de fins supremos
e de questdes como o de promover o ‘bem para 0 homem' ou o ‘como devemos viver”. Sen afirma
qgue: “Procurei demonstrar que a economia do bem-estar pode ser substancialmente enriquecida
atentando-se mais para a ética, e que o estudo da ética também pode beneficiar-se de um contato
mais estreito com a economia. [...] N&o tentei provar que qualquer um desses exercicios seria
particularmente facil Eles encerram ambiguidades profundamente arraigadas, e muitos dos
problemas sao inerentemente complexos. Mas o argumento em favor de aproximar a economia da
ética ndo depende de facilidade em consegui-lo. Fundamenta-se, antes, nas recompensas
advindas do exercicio. Procurei mostrar que as recompensas possivelmente serdo imensas.”
(SEN, Amartya Kumar. Sobre Etica e Economia . Traducdo Laura Teixeira Motta. S0 Paulo:
Companhia das Letras, 1999. p. 105-106).

245



94

concessédo de beneficios e incentivos relacionados ao ICMS, ndo ha como negar
que esta é a principal estratégia utilizada na guerra fiscal.?*°

Os prejuizos que a guerra fiscal traz a livre concorréncia e a economia sao
das mais diversas ordens, desde a questdo da vantagem concedida a empresa
beneficiada — que permite a possibilidade de aumento de lucro ou de oferta de
produtos a precos inferiores aos praticados pelos concorrentes — até a incerteza e a
inseguranca para o planejamento e tomada de decisdes empresariais — eis que a
concessdo de um novo incentivo podera alterar drasticamente o0s planos
anteriormente elaborados pelas empresas que nao foram contempladas pelo
beneficio fiscal.

Na Consulta n°® 0038/99, formulada pelo Pensamento Nacional de Bases
Empresariais — PNBE, o CADE afirmou categoricamente que 0s incentivos e
beneficios fiscais concedidos no ambito da guerra fiscal sdo extremamente
prejudiciais a concorréncia e a coletividade como um todo.

Isso porque o beneficiamento conferido a alguma(s) empresa(s) desnivela o
campo em que se desenrola a dindmica econdmica®’, prejudicando a igualdade de
condicBes competitivas, sem a qual ndo ha livre concorréncia.?*®

Na referida Consulta restaram analisados casos hipotéticos, baseados em
dados reais de custo e precos de determinados segmentos de mercado, elaborados
por consultoria privada em face de solicitacdo do CADE. Nas tabelas apresentadas,
observaram-se substanciais modificacdes no lucro de uma empresa em decorréncia
da existéncia de incentivos fiscais.

A fim de se visualizar com nitidez a distorcdo decorrente da concessao de
incentivo(s) fiscal(is), cabe reproduzir o quadro final apresentado na Consulta,

referente ao segmento de mercado de sabonetes:

2% Ha outras formas de fomentar a guerra fiscal, como a concesséo de beneficios atinentes a outros

tributos (IPTU, ISS, etc). Outro métodos, também, sdo utilizados, como a doacédo de lotes e
galpdes industriais, realizacdo de obras de infraestrutura, etc, conforme bem ressalta o
Conselheiro do CADE, Marcelo Calliari, no voto proferido na Consulta 0038/99. (BRASIL.
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Consulta n® 0038/99 . Consulente: Pensamento
Nacional das Bases Empresariais — PNBE; Representantes legais: Marcio Valente, Neissan
Monadjem, Fernando de Oliveira Marques, Kurt Lenhard, Livio Antbnio Giosa, Gilberto Dib;
Relator: Marcelo Calliari; Brasilia, 22 mar. 2000. p. 2).

47 |bidem, p. 39.

% LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut — aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 94.
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Tabela 1 - Impacto da reducdo do ICMS no lucro - sabonetes

Aliquotas do Lucro/ Variacdo do ICMS Variacao do
ICMS Faturamento Lucro

18% 2,71% 0% 0%

12% 6,20% -33% 128%

8% 8,54% - 56% 215%

0% 13,21% - 100% 388%

Fonte: BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Consulta n® 0038/99 , 2000.

Assim, verifica-se que a reducdo da aliquota do ICMS de 18% (dezoito por
cento) para 0% (zero por cento) aumenta a margem de lucro da empresa em 388%
(trezentos e oitenta e oito por cento).?*°

Um aumento de quase 400% (quatrocentos por cento) na margem de lucro é
situacdo apta a gerar graves desequilibrios na concorréncia, eis que a empresa
beneficiada podera reinvestir este valor™® em prol do seu crescimento, ou entio
optar por diminuir relativamente a sua lucratividade e oferecer precos mais baratos
ao consumidor, ocasionando conduta predatoria, que acarretara o desaparecimento
dos seus concorrentes do mercado.

A par desse prejuizo, referente ao aumento da margem de lucro decorrente
de causa alheia a eficiéncia econbmica da empresa, 0s incentivos e beneficios
fiscais acarretam outros danos a concorréncia.

A referida Consulta n° 0038/99 aponta diversos efeitos que a guerra fiscal traz

a livre concorréncia. Cabe, aqui, relaciona-los:

Esse brutal favorecimento desnivela o campo em que se desenrola a
dindmica econdmica, gerando diversos efeitos para a concorréncia e
0 bem estar da coletividade, entre os quais:

a) Retira o estimulo ao aumento constante do nivel geral de
eficiéncia da economia, permitindo uso menos eficientes de recursos

249 Apenas a titulo ilustrativo, cabe referir a variagdo da margem de lucro das empresas, nos

seguintes segmentos: a) exoneracao total, com variagao de aliquota do ICMS de 18% para 0% no
mercado de louga sanitaria: aumento da margem de lucro de 212,5%; b) exoneracao parcial, com
reducéo da aliquota do ICMS em 12%: aumento da margem de lucro nos seguintes patamares:
188,75% para vestuario; 457/% para aparelhos de televisdo; 211.11% para fumo; 600% para
laticinios; 232% para brinquedos; 1.850% para automéveis. Para um maior aprofundamento:
BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Consulta n® 0038/99 . Consulente:
Pensamento Nacional das Bases Empresariais — PNBE; Representantes legais: Marcio Valente,
Neissan Monadjem, Fernando de Oliveira Marques, Kurt Lenhard, Livio Antdnio Giosa, Gilberto
Dib; Relator: Marcelo Calliari; Brasilia, 22 mar. 2000. p. 10-14.

Importante ndo olvidar que esse aumento da margem de lucro ndo decorre da eficiéncia
econdmica do empresario, sendo fruto de um beneficio fiscal. Ademais, cumpre ter em mente que
esse incremento da margem de lucro corresponde ao valor que os demais concorrentes
despenderam no pagamento do ICMS.
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e afetando negativamente a capacidade de geracédo de riquezas do
pais.

b) Protege as empresas incentivadas da concorréncia, mascarando
seu desempenho, permitindo que mantenham praticas ineficientes e
desestimulando melhorias na produc¢éo ou inovacgao.

c) Permite que empresas incentivadas, ainda que auferindo lucros,
possam “predatoriamente” eliminar do mercado suas concorrentes
ndo favorecidas, mesmo que estas sejam mais eficientes e
inovadoras, em funcao do enorme colchéo protetor de que dispdem.
d) Prejudica as demais empresas que, independentemente de sua
capacidade, terdo maiores dificuldades na luta pelo mercado,
gerando com isso mais desincentivo a melhoria de eficiéncia e
inovacao.

e) Gera incerteza e inseguranca para o planejamento e tomada de
decisdo empresarial, dado que qualquer calculo feito pode ser
drasticamente alterado — e qualquer inversdo realizada pode ser
drasticamente inviabilizada com a concessao de um novo incentivo.
f) Desestimula, por tudo isso, a realizacdo de investimentos tanto
novos quanto a expansao de atividade em andamento.?*

Evidencia-se, pois, que a guerra fiscal produz consequéncias nefastas sobre
a livre concorréncia, tendo um efeito geral de reduzir o grau de eficiéncia da
economia como um todo, eis que gera um desestimulo aos concorrentes e coloca a

empresa beneficiada em uma “zona de conforto”.

3.2.1.4 A posicéo da jurisprudéncia em relacéo a guerra fiscal

Os entes federados que se sentem prejudicados pela concessao de
beneficios e incentivos fiscais atinentes ao ICMS, conferidos de forma unilateral por
alguns Estados e/ou pelo Distrito Federal, tém feito uso da acdo direta de
inconstitucionalidade — ADI -, ajuizada perante o Supremo Tribunal Federal, como
forma de solver a questéao.

Embora ndo venha se utilizando do argumento atinente aos prejuizos que a
guerra fiscal gera a livre concorréncia, o STF firmou posicdo no sentido da
ilegalidade dessa pratica, tendo em vista a auséncia de convénio intergovernamental

celebrado no ambito do Confaz.?*?

%1 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Consulta n® 0038/99 . Consulente:

Pensamento Nacional das Bases Empresariais — PNBE; Representantes legais: Marcio Valente,
Neissan Monadjem, Fernando de Oliveira Marques, Kurt Lenhard, Livio Antdnio Giosa, Gilberto
Dib; Relator: Marcelo Calliari; Brasilia, 22 mar. 2000. p. 40.

%2 Nesse sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
2345, Tribunal Pleno, Relator: Min. Cezar Peluso, Julgado em 30/06/2011, Diario da Justica ,
Brasilia, 05 ago. 2011; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 3674, Tribunal Pleno, Relator: Min. Marco Aurélio, Julgado em 01/06/2011, Diario da
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No ambito internacional, especialmente no cenario europeu, verifica-se que o
Tratado de Roma (1957), no capitulo que trata das "Regras de Concorréncia”,
declarou ilegais quaisquer formas de auxilios estatais por parte dos Estados
Membros da Unido Europeia. O artigo 92 aludido Tratado assim dispos:

Art. 92. Salvo disposicdo em contrario do presente Tratado, séo
incompativeis com o mercado comum, na medida em que afetem as
trocas comerciais entre os Estados Membros, os subsidios
concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais,
independentemente da forma que assumam, que falseiem ou
ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou
certas producoes.

Com base nesse dispositivo legal, o Tribunal de Justica da Comunidade
Europeia ja decidiu pela ilegalidade de incentivos (fiscais e nao fiscais) que causem
ou possam causar prejuizos a livre concorréncia.?**

Ante o posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal Federal, bem como
levando em consideracdo os julgamentos exarados pelo Tribunal de Justica da
Comunidade Europeia, cabe perquirir sobre a possibilidade de invalidacdo de um
incentivo fiscal, legalmente concedido, em virtude de afronta a algum principio
constitucional, como, por exemplo, a livre concorréncia, a igualdade ou a
proporcionalidade.

A resposta a esse questionamento passa, necessariamente, pela
compreensao de que nenhum principio ou regra € absoluto. A criacdo de um
beneficio fiscal, ainda que realizada de acordo com as formalidades exigidas pelas
normas legais e constitucionais, deve ser confrontada com os demais principios e

regras que compdem o ordenamento juridico.

Justica, Brasilia, 28 jun. 2011; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 3794, Tribunal Pleno, Relator: Min. Joaquim Barbosa, Julgado em
01/06/2011, Diario da Justica, Brasilia, 29 jul. 2011.

253 FRANCA. Processo 102/97 . Acorddo do Tribunal, de 13 de julho de 1988. Disponivel em:
<http://curia.europa.eul/juris/showPdf.jsf?text=&docid=95320&pagelndex=0&doclang=pt&mode=Ist
&dir=&occ=first&part=1&cid=76210>. Acesso em: 10 fev. 2013; BELGICA. Processo C-142/87 .
Ac6rddo do Tribuanal, de 21 de marco de 1990. Disponivel em: <http://curia.europa.euljuris/
showPdf.jsf?text=&docid=95442&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid
=76606>. Acesso em: 10 fev. 2013; FRANGCA. Processo n°® 259/85 . Ac6rdao do Tribunal, de 11
de novembro de 1987. Disponivel em: <http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=
94125&pagelndex=0&doclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=77022>. Acesso em: 10
fev. 2013; ITALIA. Processo n° 173/73. Acérddo do Tribunal de Justica, de 02 de julho de 1974.
Disponivel em: <http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text =&docid=88673&pagelndex=0&
doclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=78149>. Acesso em: 10 fev. 2013.
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Cabe néo olvidar que um incentivo ou beneficio fiscal € uma excecdo ao
principio da isonomia tributaria. Justamente por causa disso € que a Constitui¢ao,
conjuntamente com a Lei Complementar n°® 24, exige a aprovacao unanime dos
Estados e do Distrito Federal para a concesséo de incentivos ou beneficios fiscais
relacionados ao ICMS.

Assim, por consenso de todos os Estados e do Distrito Federal, permite-se a
criacdo de incentivos atinentes ao ICMS, com a relativizacdo de alguns principios
(como, por exemplo, a igualdade e a livre concorréncia), a fim de satisfazer outros
principios, objetivos ou valores constitucionais, como, exemplificativamente, a busca
pela reducdo das desigualdades regionais. Observa-se, de forma nitida, a existéncia
de uma ponderacéo de principios, que deve ser realizada caso a caso.?**

Desse modo, se a criacdo de beneficios e incentivos fiscais permite a
relativizacdo de valores tdo caros ao ordenamento juridico, como a igualdade e a
livre concorréncia, ndo hd como negar a possibilidade de invalidacdo de tais
beneficios ou incentivos, quando estes se afigurarem desproporcionais ou

desvinculados de algum escopo maior previsto na Constituicao.

3.2.2 Sonegacéo fiscal/inadimplemento contumaz versus livre concorréncia: o
uso de obrigagBes tributarias acessorias como forma de sanar os

efeitos nocivos dessas praticas tributarias

Outro topico importante da relagcdo entre Direito Tributario e livre
concorréncia versa sobre a sonegacéao fiscal e o os casos de inadimplemento
contumaz.

Tais condutas sdo potenciais geradoras de desequilibrio concorrencial,
conforme se vera adiante, cabendo perquirir se o Estado, diante dessas
situacdes, pode criar obrigacdes assessorias, a fim de combater a acdo de
contribuintes que pratiquem sonegacdo fiscal ou sejam inadimplentes
contumazes.

Para responder a essa questdo, faz-se necessario, anteriormente,

esclarecer alguns tépicos.

»4 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Consulta n°® 0038/99 . Consulente:
Pensamento Nacional das Bases Empresariais — PNBE; Representantes legais: Marcio Valente,
Neissan Monadjem, Fernando de Oliveira Marques, Kurt Lenhard, Livio Anténio Giosa, Gilberto
Dib; Relator: Marcelo Calliari; Brasilia, 22 mar. 2000. p. 32.
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3.2.2.1 Consideracdes iniciais: conceitos de sonegacdo fiscal e inadimpléncia
contumaz

Preliminarmente a abordagem do tema, compete estabelecer, de forma
especifica, os conceitos de sonegacéo fiscal e inadimplemento contumaz, tendo em
vista que essas expressbes sdo utilizadas, frequentemente, sem obediéncia a
critérios definidores.

E bastante comum ouvir falar em sonegacéo fiscal como o ato de dever
tributos. Essa ideia ndo pode ser adotada em sua integra, porque o débito tributario
pode decorrer de sonegacéao fiscal ou, ainda, de mero inadimplemento.

O mero inadimplemento do tributo consiste no ato do contribuinte que informa
ao fisco o tributo devido, mas ndo procede ao seu pagamento, ou seja, torna-se
inadimplente em relagdo ao valor devido. Observe-se que, nessa situacdo, o
contribuinte ndo objetiva suprimir ou reduzir tributos, limitando-se apenas a deixar de
efetuar o pagamento devido.

J& na sonegacéo fiscal, ha a vontade deliberada do contribuinte no sentido de
suprimir ou reduzir tributos. Desta forma, verifica-se a ocorréncia da sonegacao
guando, visando a nao pagar ou a pagar menos tributos, o contribuinte pratica
condutas ilicitas.*®

A diferenciacéo afigura-se mais evidente a partir do exemplo atinente ao valor
devido a titulo de ICMS. Esse imposto possui langamento por homologacado, de
sorte que o contribuinte declara o valor devido e espera pela chancela do Fisco, que
atestara se o montante declarado esta efetivamente correto.

Assim, se o contribuinte apresenta corretamente a Guia de Informacédo e

Apuragdo — GIA - referente ao més de incidéncia do ICMS, mas n&do procede ao

25 A pratica da sonegacao fiscal € crime previsto no artigo 1° e incisos da Lei 8.137/90:

Art. 1° Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicao social e
qualquer acessorio, mediante as seguintes condutas: (Vide Lei n® 9.964, de 10.4.2000)

| - omitir informag&o, ou prestar declaracéo falsa as autoridades fazendarias;

Il - fraudar a fiscalizacdo tributaria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo operacdo de
qualquer natureza, em documento ou livro exigido pela lei fiscal;

Il - falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer outro documento
relativo a operacéo tributavel;

IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou
inexato;

V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatdrio, nota fiscal ou documento equivalente, relativa
a venda de mercadoria ou prestagdo de servico, efetivamente realizada, ou fornecé-la em
desacordo com a legislacao.
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respectivo pagamento daquele valor, estar-se-4 diante de um caso de mero
inadimplemento. Contudo, se o contribuinte deixa de apresentar a GIA
correspondente as circulacdes de mercadorias que ocorreram em um determinando
més, ou a apresenta com valores a menor, estar-se-4 diante de um caso de
sonegacdo fiscal, o que, a par das medidas tributarias cabiveis, também devera ser
objeto de investigag&o na seara penal.

Essa distincdo afigura-se necessaria, pois o mero inadimplemento de uma
empresa, via de regra, decorre de eventuais e momentaneas dificuldades
financeiras, que a impedem de satisfazer a obrigacao tributaria. Essa situacdo néo €
apta a gerar desequilibrios concorrenciais a favor do contribuinte inadimplente,
tendo em vista, justamente, a sua tormentosa situacéo econémica.

Diversamente, a sonegacédo fiscal, via de regra, é fator de desequilibrio
concorrencial, pois essa forma de inadimplemento decorre de conduta volitiva do
contribuinte, que, na imensa maioria das vezes, busca, por meio dessa pratica ilicita,
auferir vantagens econdémicas que |lhe proporcionem um desenvolvimento maior do
gue aquele atingido pelos demais concorrentes que atuam no seu segmento de
mercado.

Logo, a distincdo se justifica para que, com base nos principios da
neutralidade e da livre concorréncia, o Estado possa atuar de forma diferenciada no
combate & sonegacdo.*®

O inadimplemento contumaz, por sua vez, € uma espécie de inadimpléncia
tributaria prolongada no tempo, muitas vezes planejada pelo contribuinte, que acaba
por gerar efeitos nocivos a competicdo, ndo se confundindo com aquela
inadimpléncia pontual e esporadica, fruto de dificuldades financeiras da empresa.®’

Essa situacdo nédo se equivale a sonegacao fiscal, pois o contribuinte declara
o valor devido, mas deixa de efetuar qualquer pagamento. Em grande parte desses
casos, a empresa permanece exercendo atividade, efetua gastos e transfere
previamente seus bens a terceiro, frustrando eventual tentativa de cobranca judicial

dos tributos devidos.

2% Existem outras justificativa para essa diferenciacdo, como, por exemplo, a responsabilidade dos

sécios por débitos tributarios. No caso de sonegacéo, 0 sdcio-gerente que praticou a sonegacéo
pode ser responsabilizado; j& no caso de mero inadimplemento, o sécio ndo responde pelos
débitos fiscais, consoante remansosa jurisprudéncia.

LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 106.

257
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Como bem assevera Ricardo Seibel de Freitas Lima:

Essa espécie de conduta individual extrapola os limites da liberdade
de iniciativa e da liberdade de concorréncia, e ndo merece ser
tutelada pela ordem juridica, pois coloca o inadimplente em posi¢do
privilegiada em relacdo a seus concorrentes no mercado, ja que, ndo
onerado pela tributagdo, pode oferecer seu bem a custo
substancialmente inferior ou auferir lucros injustificados.?*® #°

Essa conduta, portanto, € apta a gerar efeitos nocivos a concorréncia.
Contudo, os casos de inadimplemento contumaz devem ser analisados de forma
ainda mais criteriosa do que os casos de sonegacado fiscal, no que pertine as
possiveis medidas a serem adotadas no combate aos desequilibrios concorrenciais
gue essa pratica pode gerar. Isso porque, somente uma analise detalhada e
cuidadosa podera distinguir os casos de inadimpléncia contumaz que objetivam
auferir vantagens concorrenciais, daqueles que se caracterizam como uma tentativa

de escapar de uma crise financeira ou de evitar um processo falimentar.?®

3.2.2.2 A sonegacao fiscal e a inadimpléncia contumaz como fatores nocivos a livre

concorréncia

Conforme ja referido, a pratica da sonegacao fiscal e a situacdo de
inadimpléncia contumaz podem levar ao desequilibrio concorrencial. A fim de
demonstrar os efeitos nocivos que tais praticas acarretam a livre concorréncia,
dividir-se-a essa analise em dois tdpicos: o primeiro, mais extenso, em face da maior
gravidade da conduta praticada, tratara sobre os prejuizos decorrentes da
sonegacdo fiscal; o segundo abordara tais prejuizos ante a situagdo de

inadimpléncia contumaz.

%8 | IMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.

2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 108.

Importante salientar que, ainda que o inadimplente contumaz nao pratique precos inferiores aos
do mercado, sua conduta afetard a concorréncia em face do aumento arbitrario de lucro
proporcionado pela auséncia de repasse dos valores devidos ao Estado. Esse aumento de lucros
pode chegar a patamares elevadissimo, consoante ja demonstrado nesse trabalho, com base nos
dados expostos pela Consulta n°® 0038/99 do CADE.

LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 107.
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3.2.2.2.1 Sonegacéao fiscal

A sonegacao fiscal € tratada como um dos fendmenos tributarios com maior
potencial para provocar desequilibrios na concorréncia.?®*

As causas da sonegacao fiscal sdo das mais diversas ordens, cabendo referir
a titulo exemplificativo: a) a instabilidade, complexidade e inadequacéo da legislacao
tributaria®®?;b) a renlncia de receitas, por meio de anistias, remissées e isencées,
gue, de certa forma, geram revolta e desmotivacdo nos contribuintes que cumpriram
suas obrigacdes sem a utilizacdo de algum desses beneficios:?®® c) a carga tributaria
excessiva ou mal distribuida;?®* d) as deficiéncias e/ou falta de estrutura dos 6rgdos
publicos (Receita Federal, Conselho de Contribuintes, Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, Poder Judiciario);?®® e) a economia informal;**® f) a deturpacéo
da concorréncia entre as empresas, eis que, muitas vezes, os contribuintes nao
pagam impostos porque seus concorrentes também ndo pagam:?®’ g) a falta de
educacéo e consciéncia tributaria, bem como a perda da nocao da funcao social do
tributo;?®® h) a falta de vontade politica para combater a sonegacéo, em face da
interferéncia politica de grupos poderosos da economia acobertando essa pratica

269 )y a falta de credibilidade do governo®’’, pois a sociedade nao visualiza o

271

ilicita;

gue efetivamente paga a titulo de tributos®’~, tampouco evidencia o retorno dos

%1 ROTHMANN, Gerd Willi. Tributacdo, Sonegacdo e Livre Concorréncia. In: FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributacdo 2 . S&o Paulo: Quartier Latin,
2009. p. 361.

%2 CPI da sonegacdo fiscal: Conclusdes do Congresso Nacional. Cadernos de Direito Tributario e
Financas Publicas , Sdo Paulo, v. 3, n. 9, p. 7-69, out./dez. 1994. p. 12.

23 |pidem, p. 16.

%4 Ibidem, p. 20.

% |pidem, p. 22-38. As deficiéncias foram apontadas em relacdo aos 6rgdos federais, mas é fato
notdrio que este item estende-se aos demais entes da federacéo.

%% |pidem, p 40.

%7 CPI da sonegacao fiscal: Conclusdes do Congresso Nacional. Cadernos de Direito Tributario e
Financas Publicas , Sdo Paulo, v. 3, n. 9, p. 7-69, out./dez. 1994. p. 41. Este item evidencia que
alguns concorrentes usam a sonegacdo como forma de restabelecer a competitividade, a qual
restou afastada justamente pela pratica da sonegacao fiscal por parte de outros concorrentes.
Trata-se da perpetuacgdo da ilicitude como forma de manter a concorréncia, fato que ndo pode ser
admitido pelo Estado, tampouco pela sociedade civil, antes as desastrosas consequéncias que dai
poderao advir.

28 |pidem, p. 42.

29 |pidem, p. 44.

2% |bidem, p. 45.

"l Esse problema buscou ser resolvido com a publicacdo da Lei 12.741/12, que em seu artigo 1°,
preceitua:

Art. 1° Emitidos por ocasido da venda ao consumidor de mercadorias e servigos, em todo territério
nacional, devera constar, dos documentos fiscais ou equivalentes, a informagdo do valor
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valores arrecadados por meio da prestacao de bons e efetivos servigcos publicos; j) a
prevaricacdo e corrupcdo de agentes publicos.>’*

Até algum tempo atrés, a sonegacao era preocupacao exclusiva do Estado,
retratada na tentativa de recuperacdo de recursos que, em face de préticas
tributarias ilegais, ndo chegavam aos cofres pubicos.?”®

Essa visdo decorria, dentre outros fatores, da incompreensdo acerca da
efetiva tarefa estatal de fiscalizagéo tributaria e combate & sonegacéo.?’* Durante
longo periodo, perdurou a ideia de que essa fiscalizacdo e combate a sonegacao
caracterizavam-se como manifestacdes opressivas do Estado rival, tendo por base o
mito de que Estado e cidaddo mantém relacfes juridicas de carater subjetivo e
contencioso, sendo um o adversario ou o inimigo do outro.?’®

Contudo, em tempos recentes (no Brasil especialmente a partir de meados de
1990)*’®, a questdo da sonegacdo comecou a ser trabalhada ndo como um
problema que afeta apenas aos entes publicos , mas como uma questao que atinge
a propria sociedade — com a diminuicdo do ingresso de recursos publicos -, os
consumidores - que, apesar de inicialmente poderem usufruir de precos mais
acessiveis, possivelmente serdo onerados, com o passar do tempo, por precos
superiores, em face da criacdo de monopdlios, frutos da eliminacdo predatéria da
concorréncia pela(s) empresa(s) que pratica(m) a sonegacao — e, por fim, as
sociedades empresarias , as quais passam a sofrer sérias dificuldades de

concorrer com outras empresas que praticam evasao fiscal.?’’

aproximado correspondente a totalidade dos tributos federais, estaduais e municipais, cuja
incidéncia influi na formacg&o dos respectivos pre¢os de venda.

2 CPI da sonegacéo fiscal: ConclusGes do Congresso Nacional. Cadernos de Direito Tributario e

Financas Pudblicas , Sdo Paulo, v. 3, n. 9, p. 7-69, out./dez. 1994. p. 46.

LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.

2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Faculdade de

Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p 101.

2" MENDES, Gilmar. Os Reflexos da Tributacio e da Sonegacdo na Competitividade das Empresas.
Revista férum de direito tributario , Belo Horizonte, v.1, n. 1, p. 21-27, jan./fev. de
2003.

2% |bidem.

2% vide, como exemplo, a realizacdo da CPIl da Sonegacédo Fiscal, acima referida, que ocorreu no

ano de 1994, onde se verificou, por meio de depoimentos de pessoas das mais diversas areas da

esfera publica e privada, que a sonegacao é um problema que onera ndo apenas o Estado, mas
os cidadaos, as empresas e a sociedade considerada coletivamente.

Como bem assevera José Cassalta Nabais: “(A sonegacao) € insustentavel pela receita perdida

gue origina e, conseqlientemente, pelo apartheid fiscal que a mesma provoca, desonerando os

fugitivos fiscais e sobrecarregando os demais contribuintes que, ndo podendo fugir aos impostos,
se tornam verdadeiros reféns ou cativos do Fisco por impostos alheios.” (NABAIS, Casalta José
apud MENDES, Gilmar. Os Reflexos da Tributacdo e da Sonegacdo na Competitividade das

Empresas. Revista férum de direito tributario , Belo Horizonte, v.1, n. 1, p. 21-27,

jan./fev. de 2003).

2
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A expansédo dessa preocupacado referente a sonegacao fiscal € comprovada

por meio de noticias veiculadas pela midia®’® ?°, de denuncias realizadas pelos

0

préprios concorrentes das empresas que sonegam tributos®® e pela criacdo de

entidades civis com o objetivo de combater a sonegacdo e outros fatores que
causem prejuizos a livre concorréncia, como € o caso do paradigmético Instituto
Brasileiro de Etica Concorrencial — ETCO.?%*

Essa ampliacdo do espectro de preocupacédo, em relacdo ao combate da
sonegacéo fiscal, permitiu uma melhor visualizacdo dos prejuizos que essa pratica
tributaria ilicita acarreta a livre concorréncia e ao préprio sistema econbémico e
tributario.

Gerd Willi Rothmann expde, com propriedade, os efeitos nocivos que

decorrem da sonegacao:

E no plano interno que os efeitos nocivos da sonegacdo se
manifestam em sua plenitude:

a) reduzem a arrecadacdo e, consequentemente, 0S recursos
necessarios para atender as necessidades coletivas;

b) causam o aumento da carga fiscal daqueles que cumprem suas
obrigacdes fiscais, na medida em que o Estado se vé forcado a
aumentar os impostos existentes ou introduzir novas modalidades de
tributacdo, como, por exemplo, as contribuicbes para a seguridade
social, no Brasil, ou os assim chamados “tributos especiais”, criados
na Alemanha como quarta espécie de tributo;

¢) eliminam a livre concorréncia e impossibilitam ou desestimulam os
investimentos nacionais e estrangeiros na economia nacional,
prejudicando o desenvolvimento econdmico, a criacdo de empregos
e 0 bem-estar da coletividade.?®

Em relacdo especificamente a livre concorréncia, os prejuizos decorrentes da
sonegacéo fiscal sdo gerados pela quebra da igualdade nas condicbes de competir.

O empresario que pratica a sonegacao fiscal pode se utlizar da “poupanca”

'8 NASSIF, Luis. A Maior das Lutas. Folha de S&o Paulo , Sdo Paulo, 21 fev. 2004. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi2102200408.htm>. Acesso em: 10 fev. 2013.

2’9 CANZIAN, Fernando. Cigarro “sonegado” substitui contrabando. Folha de S&o Paulo , So Paulo,
15 maio 2005. Disponivel em: <http://wwwl.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi1l505200513.htm>.
Acesso em: 10 fev. 2013.

80 GASPARI, Elio. Diniz qguebrou a lei siciliana. Folha de S&o Paulo , Sdo Paulo, 14 dez. 2003.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1412200319.htm>. Acesso em: 12 fev.
2013.

8L INSTITUTO Brasileiro de Etica Concorrencial — ETCO . Sdo Paulo, [2012]. Disponivel em:
<http://lwww.etco.org.br/>. Acesso em: 12 fev. 2013.

82 ROTHMANN, Gerd Willi. Tributacdo, Sonegacdo e Livre Concorréncia. In: FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributacdo 2 . S&o Paulo: Quartier Latin,
2009. p. 361.
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propiciada pelo ndo pagamento dos tributos, a fim de colocar em seus produtos
precos inferiores aos dos seus concorrentes, e, dessa forma, alcangar um maior
poder de mercado, sem ter a necessidade de diminuir a sua margem de lucro. Ou
entdo, este mesmo empresario pode manter os precos iguais aos dos demais
concorrentes, e, com isso, aumentar arbitrariamente seus lucros, por meio da
apropriacdo de valores que deveriam ter sido repassados ao erario.

As praticas de sonegacdo vém se aprimorando com o tempo. Hoje, 0s
meétodos ndo se limitam simplesmente a omitir ou falsear declaracdes, inserir dados
inexatos em documentos fiscais, ou fazer uso de praticas como a nota fiscal
calcada, a meia-nota, etc. A evolucao tecnoldgica, a consolidacdo de novas figuras
no direito societério (franquias, holdings, grandes corporagdes surgidas de fusées,
etc) e até mesmo o uso de meios ilicitos, mas travestidos de uma aparéncia de
legalidade, séo terreno fértil para a criacdo de novas e sofisticadas técnicas de
sonegagao.

A titulo ilustrativo, cabe mencionar a questdo atinente as empresas de
combustiveis e a obtencé&o indiscriminada de liminares, em evidente conduta de ma-
fé processual, que restou analisada de forma concreta pelo STF no julgamento da
Quest&o de Ordem em Mandado de Seguranga n° 24.159-4/DF.*%®

No referido caso, verificou-se que uma determinada empresa ajuizou diversas
demandas judiciais com pedido de liminar, com o escopo de obter o direito de
recolher a contribuicdo do PIS e COFINS nos moldes da legislacdo ndo mais
vigente, o que lhe conferiria tratamento tributario privilegiado. Uma vez denegada a
liminar, a empresa desistia daquela acao e ficava a esperar as decisdes a serem
proferidas nas demais demandas ajuizadas por ela ou por outra empresa do mesmo
grupo econémico.

Com base nesta evidente conduta de ma-fé processual, a aludida empresa
obteve decisdo liminar favoravel, ainda que em Juizo diverso da sua sede. Essa
liminar garantiu a empresa um salvo conduto, em todo territério nacional, contra a
atuacao das autoridades fazendarias.

Em face dessa deciséo, ainda que concedida liminarmente, a empresa obteve
vantagem competitiva sobre as demais empresas do setor, pois passou a pagar as

83 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questdo de Ordem em Mandado de Seguranca (QO-MS) n°
24.159-4/DF, Tribunal Pleno, Relatora: Min. Ellen Gracie, julgado em 26/06/2002, Diario da
Justica, Brasilia, 31 out. 2003.
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aludidas contribuicbes com aliquotas inferiores as aplicadas aos demais
concorrentes.

Houve pedido de suspensao de seguranca em relacdo a essa liminar, o qual
restou negado pela Presidéncia do Tribunal Regional Federal, sendo,
posteriormente, concedida e depois revogada pelo Supremo Tribunal Federal.
Diante desse quadro, houve a interposicdo de mandado de seguranca, tendo a mais
alta Corte entendido, dada a excepcionalidade da situacdo, pela suspensdo da
deciséo de origem, que colocava em risco a prépria concorréncia.

Cabe, aqui, trazer parte do voto proferido pela Ministra Ellen Gracie, cujos

argumentos bem enfatizam a questéo:

Ademais a situacdo de privilégio acarreta desestruturacdo do
mercado de combustiveis, ao assegurar a uma SO empresa a
aquisicao de combustiveis, junto a refinaria, por preco inferior ao que
€ cobrado as demais empresas do setor, em afronta ao principio da
livre concorréncia. Quando ajuizou o pedido de suspenséo, a Unido
demonstrou que o preco final do litro da gasolina com recolhimento
do PIS/COFINS pela refinaria era R$ 1,5686, caindo para R$ 1,2522,
sem tais contribuicbes, resultando numa diferenca de 20,17%.
Apoiada em dados do sindicato do proprio setor, a Unido apontou
gue a margem de lucro, por litro, €, para as distribuidoras, em média,
de R$ 0,050, enquanto o da impetrante pode ter passado a R$ 0,36,
ou seja, 720% a maior. Para demonstra-lo, juntou graficos que
apontam o desmensurado crescimento das aquisicdes da empresa,
a partir das decisdes desonerativas. Basta ver que a empresa Macon
adquiriu, ao longo do ano de 2000, em média 3 milhGes de
litros/més, mas apds a sentenca (17/11/00) passou a comprar 50
milhdes litros/més.?®

Observa-se que, a partir da obtencdo de um regime juridico excepcional,
validado por uma medida liminar, o contribuinte obteve substancial vantagem
concorrencial.?®® E assim o fez sem se utilizar de qualquer omissdo de pagamento
de tributo ou de nota fiscal falsa. A conduta que determinou a sonegacéo fiscal,
nesse caso, travestiu-se de legalidade (obtencdo de decisé@o judicial favoravel),
muito embora tenha sido alcangada por meio pouco idéneo (ma-fé processual).

Esse precedente evidencia que as formas buscadas para praticar a

sonegacéo fiscal sdo variadas e criativas. Evidencia, ainda, que o Poder Judiciario

%4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questdo de Ordem em Mandado de Seguranca (QO-MS) n°

24.159-4/DF, Tribunal Pleno, Relatora: Min. Ellen Gracie, julgado em 26/06/2002, Diario da
Justica, Brasilia, 31 out. 2003.
% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 335.
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deve, cada vez mais, atentar para eventuais consequéncias juridicas dos seus
julgamentos, pois uma decisao pode atingir principios que ndo se encontram no bojo
da discussao processual ali posta, como ocorreu, no caso em comento, com relacao
a livre concorréncia.?®

Cumpre asseverar que, ndo obstante o exemplo acima referido, o presente
trabalho ndo esta a defender que, com base em argumento concorrenciais, seja
recusado o acesso de um determinado contribuinte ao Poder Judiciario. O acesso
ao Judiciario encontra-se insculpido dentre as garantias e direitos individuais
previstos no artigo 5° da Constituicdo, sendo um dos sustentidculos do Estado
Democratico de Direito. Dessa sorte, ndo se afigura possivel impedir que qualquer
contribuinte ingresse no Poder Judiciario, sob o argumento de que eventual decisdo
de procedéncia do pedido possa causar danos a concorréncia. Todavia - e nesse
sentido é que foi trazido a baila 0 exemplo mencionado — ndo h& se admitir o uso
arbitrario desse Direito, por meio de a¢des que, ao fim e ao cabo, se constituam em

1287

verdadeiras “aventuras juridicas””’, muitas vezes, como no caso referido, eivadas

de ma-fé processual.

3.2.2.2.2 Inadimpléncia contumaz

Os eventuais prejuizos que a inadimpléncia contumaz pode acarretar a livre
concorréncia nao diferem daqueles provocados pela sonegacéao, eis que, em ambos
0S casos, ha uma espécie de desoneracao ilicita por parte do contribuinte.

Assim, nos casos de inadimpléncia contumaz, a competitividade pode ser
afetada pela quebra da igualdade nas condicbes de competir, propiciando a

empresa que deixa de recolher sistematicamente o tributo a possibilidade de criar

286 Cumpre atentar que as consequéncias aqui referidas séo as consequéncias de ordem juridica. Nao se

estd, portanto, a defender o uso do consequencialismo ou utilitarismo nos julgamentos realizados pelo
Poder Judiciario, muito embora se tenha ciéncia de que essa pratica venha ganhando espago no
Direito. No Brasil, por exemplo, verifica-se que o STF utilizou-se de argumentos consequencialistas
para o fim de modular os efeitos da decisdo que declarou a inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46
da Lei 8.212/91, os quais versavam sobre o prazo decadencial e prescricional atinente a contribuicao
para a Seguridade Social (RE n°® 560.626/RS). O uso de argumentos consequencialistas deve ser
observado com extrema prudéncia, de forma a: a) ndo afastar os argumentos juridicos, em favor de
definicbes de ordem meramente econdmicas ou politicas; b) evitar 0 uso desses critérios para
beneficio de apenas uma das partes (por exemplo: assim como se modulam efeitos de declaracdes de
inconstitucionalidade sob a ética de evitar um grave prejuizo financeiro para o ente publico, deve-se,
se for o caso, utilizar esse mesmo raciocinio quando a modulagédo favorecer particulares, sejam
pessoas fisicas ou juridicas).
87 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 335.
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uma “poupanca” que lhe permita praticar precos inferiores aos dos seus
concorrentes ou ter um acréscimo na sua margem de lucro.

E, em assim agindo, a empresa acaba por contrariar o fundamento da livre
iniciativa (artigo 170, caput) e o principio da livre concorréncia (artigo 170, 1V), pois
aumentara arbitrariamente os seus lucros ou exercera posicdo dominante no
mercado em virtude de causa distinta da eficiéncia econdémica.

A par disso, podera ferir, ainda, o principio da defesa do consumidor (artigo
170, V), pois o destinatario final da cadeia de circulagdo, que poderia parecer
beneficiado com a oferta de bens a precos inferiores aos praticados no mercado,
restara, ao final, prejudicado. Isso porque a conduta predatéria do inadimplente, ao
praticar precos inferiores, fulminara a concorréncia, permitindo, posteriormente, a
fixacdo de precos em niveis excessivos.

Contudo, faz-se necesséario ndo olvidar que a relagdo entre a conduta de
inadimpléncia contumaz e eventuais prejuizos atinentes a livre concorréncia deve ser
analisada caso a caso, com extrema parcimonia. Isso porque a inadimpléncia contumaz
nao € necessariamente uma conduta tendente a obter vantagens concorrenciais,
podendo se caracterizar como uma situacao de dificuldades financeiras ou com uma

estratégia de evitar um processo falimentar, conforme referido alhures.

3.2.2.3 Possibilidade de criacdo de obrigacdes acessérias com base nos prejuizos
gerados a livre concorréncia por condutas de sonegacdo fiscal e/ou

inadimpléncia contumaz

A sonegacao fiscal e a inadimpléncia contumaz sdo condutas com alto
potencial de lesividade a livre concorréncia, conforme acima analisado. Assim,
cumpre perquirir quais sdo os meios disponiveis para combater essas duas formas
de evasdo, que afetam ndo apenas a arrecadacao tributaria, mas especialmente a
ordem econémica.

E cedico que os valores ndo arrecadados em decorréncia dessas praticas
devem ser recuperados pelos meios legalmente estipulados: a cobranca
administrativa e, em caso dessa nao lograr éxito, o processo judicial de execucao
fiscal. Com relacdo a sonegacéo fiscal existe, ainda, a possibilidade de ajuizamento

de acao penal, a qual ndo tem por escopo direto a recuperacéo dos valores devidos,
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mas a aplicacdo de sancbes legais em face da pratica de conduta penalmente
tipificada.

O objetivo desse topico, porém, ndo é analisar essas formas usuais de
cobranca e repressdo, mas debater outros meios alternativos de sanar os efeitos
nocivos que a sonegacao fiscal ou a inadimpléncia contumaz podem trazer a livre
concorréncia.

Com base nesse quadro, propde-se o debate acerca da possibilidade de
criacdo de obrigacdes acessorias como forma de evitar ou restabelecer o equilibrio
concorrencial, conduzindo o contribuinte recalcitrante a, pelo menos, regularizar sua
situagdo para o futuro, deixando de adotar comportamentos contrarios a liberdade

de competicéo.?®

3.2.2.3.1 A criacao de obrigacdes tributarias com fundamento na preservacdo do

principio da livre concorréncia

O artigo 113, § 2°, do Codigo Tributario Nacional, define obrigacéo acessoria
como “aquela que decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto as prestacoes,
positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadagcdo ou da
fiscalizacéo dos tributos”.?®® Conforme afirma Tércio Sampaio Ferraz Janior, “trata-
se, na verdade, como tem anotado a doutrina, de prescricdes de fazer e nao fazer,
diretamente estatuidas em lei, no interesse da Fazenda Publica, mais propriamente,
no interesse da arrecadacéo ou da fiscalizagdo”.%*

Esse € o ponto chave para a analise a ser realizada nesse topico: a obrigacao
acessotria tem um viés instrumental, voltado a finalidade de satisfazer algum
interesse de arrecadacéao ou fiscalizacdo da Fazenda Publica.

Dentro da expressao “interesse da fiscalizacdo” mostra-se cabivel inserir o
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interesse de evitar a concorréncia desleal e a prética da sonegacao“", como forma

28 | IMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.

2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 110.
*%9 Artigo 113, § 2°, do CTN.
2% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Obrigacdo Tributaria Assesséria e Limites de Imposicao:
Razoabilidade e Neutralidade Concorrencial do Estado. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.).
Teoria Geral da Obrigagdo Tributaria:  Estudos em Homenagem ao Professor José Souto Maior
Borges. Séo Paulo: Malheiros, 2005. p. 264.
MARTINS, Ives Gandra da Silva. Obrigacdes assessorias no interesse da fiscalizagdo e da livre
concorréncia — direito assegurado ao Fisco pelas Leis Suprema e Complementar. Revista
Dialética de Direito Tributario , Sdo Paulo, n. 105, p. 125-138, jun. 2004. p. 133.
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de preservar a higidez da ordem tributaria e da ordem econdmica. Portanto, nada
impede que, na busca pela manutencdo da livre concorréncia, o ente publico, com
base no “interesse de fiscalizacdo”, crie obrigacdes acessorias.?*

Contudo, a criacdo de tais obrigacOes tributarias acessorias deve ser
analisada com parcimonia, a fim de evitar que, sob o manto da defesa da ordem
econdmica, se incorra na producdo de ato desproporcional, que acarrete,
justamente, efeito contrario ao desejado, ou seja, um ato que acabe por lesar a
prépria livre concorréncia.

A imposicdo de obrigacéo acessoria como forma de manter ou restabelecer o
equilibrio concorrencial deve se submeter ao crivo da proporcionalidade. Conforme

bem refere Rodrigo Maito da Silveira:

Para que a obrigacdo acessoria seja vdlida no contexto da sua
finalidade de controlar o cumprimento da obrigacdo tributaria
principal ou mesmo o preenchimento dos requisitos para gozo da
imunidade ou isencdo, a obrigacdo acessoéria deve ser necessaria
(indispensavel), adequada e razoavel (ndo pode ser excessiva,
tampouco pode desrespeitar a capacidade contributiva do
destinatario).”® #

292 Neste sentido: BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo: a luz do

artigo 146-A da Constituicdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 471; SCHOUERI, Luis Eduardo.
Normas tributarias indutoras e intervencédo econdmic a. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 343;
LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria. 2005.
143f. Dissertagdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduagdo em Direito, Faculdade de Direito,
UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 111; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Obrigagdo Tributaria
Assessoria e Limites de Imposicéo: Razoabilidade e Neutralidade Concorrencial do Estado. In:
TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Teoria Geral da Obrigacdo Tributaria: Estudos em
Homenagem ao Professor José Souto Maior Borges. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 275; SILVEIRA,
Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 200.

293 SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributagdo e Concorréncia . S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.199.

29 Tércio Sampaio Ferraz Jinior, ao referir a necessidade de obediéncia da obrigacdo acesséria a
proporcionalidade (o autor fala em razoabilidade), traz a baila alguns esclarecimentos e exemplos:
a) necessidade (indispensabilidade): pode ser verificada “em um setor marcado pela sonegacéo
de tributos, em que a imposicdo de instrumento, em termos de controle de aproveitamento de
técnicas modernas capazes de facilitar a fiscalizacdo e a arrecadacdo, € uma exigéncia
indispensavel, mormente quando se comprova que 0S mMeios usuais ndo conseguem sustar a
evasao. Tal aperfeicoamento técnico é conhecido em certas areas, como € o caso do ICMS, em
que alguns Estados instituiram a obrigatoriedade dos contribuintes adquirirem o Emissor do
Cupom Fiscal (ECF), em substituicdo as notas fiscais manuscritas [...]."; b) adequacgdo: “a
exigéncia de nota fiscal como documento habil para comprovar a ocorréncia de operacao relativa
a circulacdo de mercadorias (ICMS) viabilizam um possivel controle de estoque de mercadorias
em cada estabelecimento, prestando-se também a acompanhar a mercadoria em seu trajeto
desde onde saiu até o estabelecimento a que se destina. Mas pode-se duvidar de sua adequacgéo
a situacdes, como servicos, em que ndo podem ser objeto de controle fisico, ndo formam
estoques, nem circulam mercadorias”; c) proporcionalidade em sentido estrito: “ha nesse critério
uma proibicao de excesso, devendo a prestacdo necessaria limitar-se ao suficiente para atingir os
fins colimados. Com base no interesse arrecadatorio e fiscalizatdrio, a prestacdo deve, por
exemplo, manter um equilibrio em face da capacidade contributiva do destinatario.” (FERRAZ
JUNIOR, Tércio Sampaio. Obrigacéo Tributaria Assessoria e Limites de Imposicdo: Razoabilidade
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A proporcionalidade da obrigagdo tributaria acessoria exige, dentre outros
predicados, que essa ndo atinja de forma drastica o nucleo dos principios que
fundamentaram a sua criacdo, mais especificamente a livre concorréncia e, por
suposto, a livre iniciativa. Ademais, tal obrigacdo ndo deve olvidar o principio da
neutralidade fiscal®®, que exige um esforco do Estado para manter a igualdade de
condicBes competitivas.

Portanto, ndo poderdo ser adotadas medidas legais que esvaziem o contetudo
da livre iniciativa. Nas palavras de Tércio Sampaio Ferraz Junior: “0 exercicio da
atividade econdmica pode ser dificultado pela lei, mas tem de permanecer
possivel”.?*® Ademais, essas medidas ndo podem, em respeito & livre concorréncia,
afastar ou enfraquecer demasiadamente alguns competidores, retirando-lhes a
possibilidade de competir.?®’

Assinale-se, ainda, que eventuais obrigacfes acessorias ndo podem criar
desigualdades desprovidas de fatores claros e fundamentados de discriminacao, em
obediéncia ao principio da neutralidade tributaria. Dito de outro modo, admite-se o
tratamento diferenciado, desde que a razdo da discriminacao se localize no objeto,
no sujeito ou na proporcdo entre ambos, como elucida, com propriedade, Tércio

Sampaio Ferraz Junior:

Contudo, mesmo se uma medida contém um fator discriminante este
€ aceitavel em termos de neutralidade concorrencial, desde que a
razdo do discrimen se localize ou na diversidade do objeto (o
mercado, pelo produto, ndo é o mesmo) ou na do sujeito (embora
atuando no mesmo mercado, uns sdo produtores, outros
consumidores) ou na proporcdo entre ambos (as diferencas féticas
entre as capacidades dos concorrentes sdo de tal monta que faz
sentido eximir alguns dos 6nus que lhes sera, proporcionalmente,
excessivo).?*

e Neutralidade Concorrencial do Estado. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Teoria Geral da
Obrigagdo Tributaria: Estudos em Homenagem ao Professor José Souto Maior Borges. Sao
Paulo: Malheiros, 2005. p. 271-272).

SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributagédo e Concorréncia . S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 199.
FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Obrigacédo Tributaria Assessoéria e Limites de Imposicéo:
Razoabilidade e Neutralidade Concorrencial do Estado. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.).
Teoria Geral da Obrigagdo Tributaria:  Estudos em Homenagem ao Professor José Souto Maior
Borges. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 278.

27 |bidem, p. 279.

2% |bidem, p. 280.
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O que nao pode ocorrer é a obrigacdo acessoria ser, ela propria, o motivo do
tratamento desigual, pois nesse caso o Estado estard agindo em desconformidade
com o principio da neutralidade, que o obriga a manter uma igualdade concorrencial.

Quanto a esse aspecto, vale trazer a baila os ensinamentos de Rodrigo Maito

da Silveira:

Para que isso seja valido (refere-se a criacdo de obrigacao acessoria
como instrumento a favor da livre concorréncia) em termos de
neutralidade fiscal, a obrigacdo acessoria deve ter uma repercussao
equanime sobre os contribuintes, mesmo que constitua 6nus maior
para uns que para outros, em funcéo da sua capacidade competitiva
de fato, e ndo da propria exigéncia instrumental. [...]

Se, no entanto, a justificativa do tratamento discriminatério a partir
das obrigacBes acessoérias decorra das proprias medidas em que
elas consistem, sem que haja uma razao intrinseca ao mercado ou
aos contribuintes a serem atingidos, havera inevitavelmente ofensa
ao principio da neutralidade concorrencial tributéaria.?*°

Verifica-se, pois, ser possivel a imposicdo de obrigacdo acessoria, com o fito
de promover a manutencdo ou o restabelecimento da livre concorréncia, desde que
se obedeca a parametros de proporcionalidade, de modo a nao afetar a
neutralidade, a livre iniciativa e a propria concorréncia.

Diante dessa possibilidade, cumpre examinar duas questdes referentes ao uso
da obrigacao tributaria acesséria como forma de combater a evaséao fiscal e, com isso,
preservar a livre concorréncia. A primeira questao refere-se ao caso dos medidores de
vazao exigidos das industrias produtoras de bebidas. A segunda questao versa sobre 0
aparente conflito existente entre o uso das obrigacdes acessorias para fins de combate

a sonegacao fiscal/inadimplemento contumaz e as san¢des politicas.

3.2.2.3.2 Obrigacdo acessoria, concorréncia desleal e fiscalizagdo e combate a

sonegacédo: o exemplo dos medidores de vazao

Por meio da Medida Proviséria n°® 2.158-35, de 24/08/2001, e da Instrucao
Normativa n° 265, de 20/12/2002, a Receita Federal instituiu, para o0s
estabelecimentos industriais produtores de bebidas classificados nas posi¢cdes 2202
e 2203 da TIPI (Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados), a

obrigacdo acessodria consistente na “instalacdo de equipamentos medidores de
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vazdo e condutivimetros, bem como de aparelhos para o controle, registro e
gravacdo dos quantitativos medidos”.>®

A criacao dessa exigéncia teve por escopo possibilitar um maior controle na
arrecadacao do IPI, buscando impedir que a evasao fiscal pudesse ser utilizada
como meio de distorcdo da concorréncia.>* Trata-se de uma forma de fiscalizacdo
adotada em diversos paises, como o0s Estado Unidos, Bélgica, Tailandia e
Venezuela, cada uma com suas variagoes de uso e tecnologia.

A possibilidade de uso de medidores de vazdo, como forma de incremento
fiscalizatorio, a fim de combater a evasédo fiscal e ndo permitir o desequilibrio
concorrencial, € exemplo utilizado com frequéncia pela doutrina.*

No caso especifico da utilizacdo desse instrumento por meio da Medida
Provisdria n°® 2.158-35, verifica-se que a imposicdo da obrigacdo acessoria
obedeceu aos parametros de razoabilidade e aos principios da neutralidade
tributaria, da livre concorréncia e da livre iniciativa.

A exigéncia da instalacdo de medidores restou instituida com base no
interesse da fiscalizacdo de combater a sonegacdo fiscal e evitar o desequilibrio
concorrencial, respeitando os limites finalisticos das obrigacdes acessorias,
conforme determinado pelo artigo 113, § 2°, do CTN.

Ademais, a medida afigurou-se fundamental (necessaria) para o setor, visto
gue a Receita ndo detinha condi¢cbes de controlar, com eficicia, a producdo dos

produtos classificados nas posices 2.202 e 2.203 do Regulamento do IPI — RIPI,

299 SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.200.

° Medida Proviséria n°® 2.158-35.

Art.36. Os estabelecimentos industriais dos produtos classificados nas posi¢cdes 2202 e 2203 da
TIPI ficam sujeitos a instalacdo de equipamentos medidores de vazdo e condutivimetros, bem
assim de aparelhos para o controle, registro e gravacdo dos quantitativos medidos, na forma,
condicdes e prazos estabelecidos pela Secretaria da Receita Federal.

81°. A Secretaria da Receita Federal poderé:

| - credenciar, mediante convénio, 6rgdos oficiais especializados e entidades de ambito nacional
representativas dos fabricantes de bebidas, que ficardo responsaveis pela contratacéo, supervisao
e homologacao dos servicos de instalacdo, afericdo, manutencéo e reparacéo dos equipamentos;

Il - dispensar a instalacdo dos equipamentos previstos neste artigo, em funcdo de limites de
producéo ou faturamento que fixar.

§ 2° No caso de inoperancia de qualquer dos equipamentos previstos neste artigo, o contribuinte
devera comunicar a ocorréncia a unidade da Secretaria da Receita Federal com jurisdicdo sobre
seu domicilio fiscal, no prazo de vinte e quatro horas, devendo manter controle do volume de
producdo enquanto perdurar a interrupgao.

MARTINS, Ives Gandra da Silva. Obrigacdes assessérias no interesse da fiscalizacdo e da livre
concorréncia — direito assegurado ao Fisco pelas Leis Suprema e Complementar. Revista
Dialética de Direito Tributario , Sdo Paulo, n. 105, p. 125-138, jun. 2004. p. 126.

SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.
211; SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario . Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 344.
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sendo constatada a insuficiéncia do controle efetuado exclusivamente pela
documentacéo fiscal.>*

De outra banda, a exigéncia mostrou-se adequada, pois instituiu um sistema
de controle de medicao capaz de refletir a verdade material, evitando a evaséo fiscal
e a concorréncia desleal no setor de bebidas.***

Observa-se, ainda, que a criagdo da medida ndo acarretou em oneracao
excessiva aos produtores (proporcionalidade em sentido estrito). A bem da verdade,
conforme relata lves Gandra da Silva Martins, a questdo da onerosidade do sistema
nao existiu N0 caso em cotejo, pois 0 proprio Sindicato Patronal assumiu 0s custos
das instalagdes dos medidores.®® Cumpre asseverar que 6nus sempre existem,
inclusive na medida em analise; o que importa, efetivamente, é que tais 6nus ndo
sejam excessivos, devendo 0s encargos ser razoaveis e proporcionais.

Além de se mostrar proporcional, a obrigacéo foi instituida em consonancia
com o principio da igualdade, apesar do artigo 36, § 1°, IlI, da MP 2.158-35, ter
estabelecido a possibilidade de a Receita Federal dispensar a instalacdo dos
equipamentos de medicao, em funcao de limites de producgao ou de faturamento.

Conforme referido alhures, nada obsta a imposicdo de tratamento desigual,
desde que essa desigualdade seja fundamentada em um critério efetivo de
discriminacdo. O que se afigura proibido € a discriminacdo decorrente da propria
obrigacdo acessoria, sem que existam fatores concretos que legitimem o tratamento
desigual.

No presente caso, verifica-se que a desigualdade (consubstanciada na
possibilidade de alguns produtores de bebida nédo instalar o medidor de vazdo em
fungéo de limites de producao ou faturamento a serem fixados pela Receita Federal)
encontra fundamento no tratamento diferenciado que a propria Constituicdo confere
as empresas de menor potencial econdémico (artigos 179 e 170, IX, da

Constituicao%°).3%

%93 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Obrigacdes assessorias no interesse da fiscalizacdo e da livre

concorréncia — direito assegurado ao Fisco pelas Leis Suprema e Complementar. Revista
Dialética de Direito Tributario , S&o Paulo, n. 105, p. 125-138, jun. 2004. p. 133.

% |bidem, p. 133.

3% |bidem, p. 134.

3% Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as microempresas e
as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a
incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigagcdes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminagao ou reducao destas por meio de lei.
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Assim, em se verificando a proporcionalidade da obrigacdo acessOria em
comento, observa-se que o0 caso dos medidores de vasdo comprova, no campo
pratico, ndo ser vedada a utilizacdo de medida de cunho fiscalizatério para combater

a evasao e preservar o equilibrio concorrencial.

3.2.2.3.3 Obrigacdes acessorias para fins de evitar o desequilibrio concorrencial x

sanc¢des politicas: um conflito aparente

A instituicdo de obrigacdes acessorias que atinjam empresas que possuam
débitos junto a Fazenda Publica, com o objetivo de forcar o pagamento dos tributos
em atraso, sempre foi rechacada pela doutrina e pela jurisprudéncia, sob o
argumento de se tratar de sancéo politica.

Hugo de Brito Machado expde com clareza esse pensamento:

Temos utilizado a expressdo sancglBes politicas para designar
“restricbes ou proibicbes impostas ao contribuinte, como forma
indireta de obriga-lo ao pagamento de tributo, tais como a interdi¢cao
do estabelecimento, a apreensdo de mercadorias, o regime especial
de fiscalizacéo, entre outras”.

Tais sancdes inicialmente eram ilegais. Depois passou a ser comum
a previsdo delas em lei. Seguem, todavia, sendo inconstitucionais,
especialmente porque implicam negar ao contribuinte o direito a
jurisdicéo.>*®

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sedimentou-se no sentido da
impossibilidade de adocdo de meios coercitivos como forma de obter o pagamento

do tributo, conforme entendimento exarado nas Sdmulas 70, 323 e 547.2%° Nao

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizacao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios:

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras
e que tenham sua sede e administracédo no Pais.

Evidentemente que os critérios a serem estabelecidos pela Receita Federal deverdo ter por base
esses dispositivos constitucionais. Do contrario, havera afronta ao principio da igualdade e, por
consequéncia, ao principio da neutralidade tributaria.

%% MACHADO, Hugo de Brito. Ordem Econdmica e Tributacdo. In: FERRAZ, Roberto Catalano
Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributacdo 2.  S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 387-
388. No mesmo sentido: MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Tributacdo e livre concorréncia.
In: FERRAZ, Roberto Catalano Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributagdo 2.  S&o
Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 416.

Sumula 70 - E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento como meio coercitivo para cobranga
de tributo. Aprovada na Sesséo Plenaria de 13 de dezembro de 1963.

Sumula 323 - E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para o
pagamento de tributos. Aprovada na Sessédo Plenaria de 13 de dezembro de 1963.
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obstante tais sumulas terem sido editadas em data bastante pretérita, anterior
inclusive a Constituicdo de 1988, a posicdo da Suprema Corte manteve-se
inalterada.®*

O entendimento vigente baseou-se no argumento de que a criagao de
obrigacdes fiscais, como forma de exigir o pagamento do tributo, afrontaria a
liberdade de iniciativa e a liberdade de exercicio de oficio, atividade e profissao,
constituindo-se, pois, em indevida sancéo politica.

Todavia, tudo leva a crer que tanto a doutrina como a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, ao analisar o tema, ndo enfrentaram a questdo sob o
prisma da relacdo entre a tributacdo e a livre concorréncia, seja porque essa
“conexao nao existia ou nao foi observada, seja porque, mesmo existente, notada
e noticiada, o argumento nao foi utilizado com habilidade ou, ainda, nao foi
considerado relevante”.®'! Impde-se, pois, rediscutir 0o tema, incluindo-se no
debate a questdo da livre concorréncia, a fim de desmistificar a ideia de que a
imposicdo de certas obrigacdes acessoérias implicam, necessariamente, em
sancdes politicas.

Esse referido conflito entre obrigacbes acessoérias e sancgdes politicas €,
muitas vezes, apenas aparente, ndo sendo plausivel imputar a toda e qualquer
obrigacdo acessoria criada com finalidade fiscalizatoria a pecha de sang¢éo politica.

O combate ao uso de sancdes politicas € necessario a manutencdo do
Estado Democratico de Direito, por impedir atos arbitrarios contrarios a livre
iniciativa e ao livre exercicio de oficio, atividade ou profissdo. Contudo, cumpre
pautar de forma criteriosa o que se deve entender por san¢do politica, a fim de evitar
0 uso banalizado da expressdo e, com isso, impedir a consecugao de interesses

supremos da ordem juridica.

Sumula 547 - N&o é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas,
despache mercadorias nas alfandegas ou exerca suas atividades profissionais. Aprovada na
Sessao Plenaria de 3 de outubro de 1969.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 413782/SC. Relator: Ministro Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 17/03/2005, Diario da Justica , Brasilia, 03 jun. 2005. No
mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 195.621-6/GO,
Tribunal Pleno, Relator: Ministro Marco Aurélio, Julgado em 7/11/2001, Diario da Justica ,
Brasilia, 10 ago. 2001; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 231.543/MG,
Tribunal Pleno, Relator: Ministro limar Galvdo, Julgado em 02 fev. 1999, Diario da Justica,
Brasilia, 28 maio 1999.

LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tribut  aria.
2005. 143f. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Faculdade de
Direito, UFRGS, Porto Alegre, 2005. p. 110.
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Analisando-se as sumulas n°s 70, 323 e 547, observa-se que o Supremo
Tribunal Federal, ao trabalhar o conceito de sancao politica, 0 decompde em trés
elementos: a) um meio: uso de instrumentos coercitivos pela Fazenda Publica; b)
um fim: obter o pagamento do tributo devido; ¢) um efeito: cercear ou bloquear de
atividade profissional licita.3'?

Portanto, para que reste configurada a sancao politica, faz-se necessaria a
juncdo desses trés elementos. Qualquer obrigacdo tributaria acessoéria que retna
tais elementos sera considerada inconstitucional. Isso porque: (a) ndo pode o poder
publico cercear, sem justificativa plausivel, a livre iniciativa e a liberdade de exercicio
de oficio, atividade ou profissao; (b) o poder publico possui outros meios legalmente
previstos para proceder & cobranca de valores tributérios.®*

A contrario senso, ausente um desses elementos, ndo ha se falar em sancéo

politica. Nesse sentido, cumpre novamente trazer a baila a licio de Humberto Avila:

Uma leitura em sentido contrario dos elementos antes expostos
permite concluir, preliminarmente, que ndo haverd sancao politica,
segundo o entendimento do Supremo Tribunal Federal quando, por
exemplo: a medida adotada pelo poder publico tiver finalidade
primordialmente diversa daquela de cobrar tributos; o efeito da
medida recaia sobre atividade ilicita do contribuinte que, e em razado
disso, ndo seja digna de protecdo por direito constitucional
fundamental de liberdade; o efeito da medida incida sobre atividades
licitas de outros contribuintes, essas, sim, dignas de prote¢do por
outros direitos constitucionais fundamentais.**

Nesse sentido € que deve ser analisada a possibilidade de instituicdo de
obrigacdes acessorias voltadas ao combate da sonegacao e a preservacao da livre

concorréncia, sem que tal criacdo caracterize sancéo politica.

2 AVILA, Humberto. Comportamento anticoncorrencial e Direito Tributario. In: FERRAZ, Roberto

Catalano Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributacdo 2.  S&o Paulo: Quartier Latin,
20009. p. 430.

13 |nteressante a abordagem constitucional que Humberto Avila apresenta acerca da quest&o: “A
andlise da referida jurisprudéncia, agora mediante o uso de uma linguagem mais propria do Direito
Constitucional, permite decompor analiticamente o conceito de sancéo politica, do seguinte modo:
1) meio: medida restritiva dos direitos de liberdade e propriedade; 2) finalidade: medida adotada
com o proposito inconfesso de forgar o contribuinte a pagar tributos; 3) efeitos: o uso dos meios
provoca efeitos: (a) excessivos, porque atingem o nlcleo de direito(s) fundamental(is) dos
contribuintes; (b) desproporcionais, porque o meio néo é legitimado por principio constitucional,
além de ser inadequado, desnecessério e desproporcional.” (AVILA, Humberto. Comportamento
anticoncorrencial e Direito Tributario. In: FERRAZ, Roberto Catalano Botelho (Coord.). Principios
e Limites da Tributacdo 2. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 431).

¥4 |bidem, p. 431.
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Cumpre nao olvidar uma peculiaridade propria dos precedentes do Supremo
Tribunal Federal acerca da sancdo politica: todos eles envolviam uma relagéo
bilateral ou bipolar, entre o Estado e o particular. O ente publico, ao aparentemente
exigir o cumprimento de uma obrigacao tributaria acessoria, visava, ilegitimamente,
proceder a cobrancga coercitiva de tributos, em um claro conflito entre poder e
liberdade no ambito do Direito Tributario.**

Situacédo diversa se apresenta quando o ente publico, a fim de proteger a livre
concorréncia, estabelece medidas que busquem evitar a pratica de sonegacéao fiscal
ou de inadimplemento contumaz. Nesse caso, a relagao estabelecida por tal medida
ndo é bilateral, mas multilateral, pois envolve ndo apenas a relacdo entre o Estado e
um sujeito passivo tributario, mas a relacdo entre o Estado e varios sujeitos na
condicdo de agentes econdmicos, 0S quais, ha posicdo de concorrentes, estao
sendo afetados por uma conduta ilicita de um determinado contribuinte.

Observa-se que, nessa Ultima medida, a finalidade buscada pelo Estado é
legitima: proteger a livre concorréncia e, por conseguinte, a ordem econdmica, ainda

I*16 a liberdade de exercicio de

gue para isso deva restringir, de forma proporciona
atividade empresarial de um particular que esta a atuar de forma ilicita.

Ha que se ter presente, ainda, que os principios e direitos ndo se revestem de
carater absoluto®'’. Medidas restritivas de direitos sdo possiveis, desde que voltadas
a garantir outros direitos que compdem o sistema.

E isso, conforme visto acima, € 0 que ocorre com as obrigacdes acessorias
que impdem determinadas restricdes em busca do equilibrio concorrencial. A fim de
preservar a livre concorréncia, opta-se por restringir a livre iniciativa e a liberdade de
exercicio de atividade, em um claro exercicio de ponderacao de principios.

Essa ponderacdo, centrada em principios relacionados ao Direito Econémico,

prop6e uma modificacdo no paradigma até entdo vigente: em vez de se preocupar

315 AVILA, Humberto. Comportamento anticoncorrencial e Direito Tributario. In: FERRAZ, Roberto

Catalano Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributagcdo 2.  Sao Paulo: Quartier Latin,

2009. p. 432.

Evidentemente que esta restricdo ndo pode atingir o nucleo do direito, ou seja, ndo pode esvaziar

a possibilidade do particular exercer sua atividade econémica.

37 Neste sentido, Norberto Bobbio sustenta que os direitos do homem sdo variaveis na histdria,
modificando-se com o tempo. Esse carater relativizado dos direitos ndo autoriza que se lhes
atribua um fundamento absoluto. (BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos . Traducdo: Carlos
Nélson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 18-19).
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em saber quando o direito podera ser restringido, passa-se a querer saber quando
ele préprio podera ser protegido.*'® Conforme acentua Humberto Avila:

Isso significa que o Tribunal passa a se concentrar numa questao
logicamente anterior a restricdo dos direitos fundamentais: sua
existéncia harmonica com outras liberdades. Assim, o direito s6 é
reconhecido como tal quando comprometido inicialmente com outros
direitos fundamentais.®*°

Em outras palavras: em caso de medidas que tenham por escopo preservar o
equilibrio concorrencial, a invocacao da livre iniciativa e da liberdade do exercicio de
atividade, a fim de afastar o dever instituido por obrigacdo acessoria, somente sera
reconhecida quando se verificar 0 respeito a outro direito fundamental: a livre
concorréncia.

Essa coexisténcia de liberdades impde que se afaste a ideia de sancéo
politica, passando-se a trabalhar com o conceito de norma ordenatéria, cujo escopo
€ buscar a coexisténcia harménica dessas liberdades.

Conforme assinala Humberto Avila;

E justamente por causa desse conflito entre liberdade que o Estado
deve agir como garantidor da liberdade excessivamente restringida,
instituindo instrumentos ordenatérios que permitam a coexisténcia
harmdnica entre liberdades. Nesse caso, o Estado ndo age contra a
liberdade, mas a favor dela. Descabe falar aqui em sancao politica.
Melhor falar em medida de ordenac&o econdmica.®?°

Portanto, quando a medida imposta pelo ente publico tiver por escopo a
protecdo da livre concorréncia ou o combate a alguma causa geradora de
desequilibrio concorrencial (sonegacao fiscal, por exemplo), e nao restringir por
completo a liberdade de iniciativa e de exercicio de atividade do particular, ndo se
podera falar em sancdo politica, mas em medida ordenatéria econdmica, que

permita manter em convivéncia harmonica as liberdades referidas, uma das quais (a

318 AVILA, Humberto. Comportamento anticoncorrencial e Direito Tributario. In: FERRAZ, Roberto

Catalano Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributagcdo 2.  Sao Paulo: Quartier Latin,
20009. p. 434.

319 |bidem, p. 434.

30 AVILA, Humberto. Comportamento anticoncorrencial e Direito Tributario. In: FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributacdo 2.  S&o Paulo: Quartier Latin,
20009. p. 435.
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livre concorréncia) se encontrava ameacada por condutas ilicitas de parte da
algum(ns) contribuinte(s)/concorrente(s).

Assim, conforme referido alhures, o conflito entre (a) obrigacbes acessorias,
com a finalidade de preservar a livre concorréncia, e (b) sancdes politicas €&
meramente aparente, eis que tais obrigagcbes devem ser classificadas como
medidas ordenatdrias econdmicas.

No entanto, ha de se ter parcimbnia na aplicacdo de tais medidas
ordenatdrias, pois essas, ao fim e ao cabo, também se caracterizam como medidas
restritivas de liberdades consagradas constitucionalmente.

Consoante ja referido, faz-se necessario ter presente que nem sempre a
sonegacéo fiscal e, principalmente, a inadimpléncia contumaz causam prejuizos a
livre concorréncia. Logo, a criacdo de obrigacdo acessoria que tenha por escopo
evitar e combater essas praticas tributarias deve ser devidamente justificada e
instruida, por meio de critérios objetivos que demonstrem que tais praticas vém
causando ou efetivamente causardo danos ao equilibrio concorrencial. A mera
alegacédo de afronta a livre concorréncia nao é suficiente para justificar a imposicao
de tal medida ordenatéria. Sem a devida justificacdo, a obrigacdo passara a ser uma
sancdao politica.

A possibilidade do uso de obrigacfes acessoOrias como mecanismo de
preservacao da livre concorréncia restou analisada pelo Supremo Tribunal Federal,
guando do julgamento da Medida Cautelar em Acéo Cautelar n°® 1657, envolvendo a
empresa American Virginia Industria e Comeércio Exportacdo e Importacdo de
Tabacos Ltda. e a Unido Federal.

Nesse processo, a Suprema Corte ndo atribui efeito suspensivo ao recurso
extraordinario interposto pela empresa contra decisdo proferida pelo Tribunal

Regional Federal da 22 Regido. O acérdao do STF restou assim ementado:

EMENTA: RECURSO. Extraordinario. Efeito  suspensivo.
Inadmissibilidade. Estabelecimento industrial. Interdicdo pela
Secretaria da Receita Federal. Fabricacdo de cigarros.
Cancelamento do registro especial para producdo. Legalidade
aparente. Inadimplemento sistematico e isolado da obrigacdo de
pagar Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI. Comportamento
ofensivo a livre concorréncia. Singularidade do mercado e do caso.
Liminar indeferida em acéo cautelar. Inexisténcia de razoabilidade
juridica da pretensdo. Votos vencidos. Carece de razoabilidade
juridica, para efeito de emprestar efeito suspensivo a recurso
extraordinario, a pretensdo de industria de cigarros que, deixando
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sistemética e isoladamente de recolher o Imposto sobre Produtos
Industrializados, com consequente reducdo do preco de venda da
mercadoria e ofensa a livre concorréncia, viu cancelado o registro
especial e interditados os estabelecimentos.®**

Observa-se que nesse caso - que pode ter representado uma guinada no
entendimento®? do Supremo Tribunal Federal, no tocante & possibilidade de uso de
medidas restritivas como forma de proteger a livre concorréncia -, a Suprema Corte
explicitamente admitiu a possibilidade de cancelamento de registro especial da
empresa ante o descumprimento de obrigacao tributéria.

O relator para o acorddo, Ministro Cézar Peluso, faz expressa citacdo ao
parecer elaborado pelo professor Humberto Avila, no qual resta evidenciado que a
Suprema Corte adotou a distincdo entre sancao politica e medida ordenadora.

Assim referiu o Ministro:

Dai tenho, por acertada, a distincdo proposta no parecer de
HUMBERTO AVILA:

“(6) o cancelamento do registro especial porque, apdés a sua
concessao, ha 'qualquer tipo ' de descumprimento de obrigagéo
tributaria, € inconstitucional, pois a cassagdo se transformaria em
sanc¢do politica (...) por uso coercitivo pelo Poder Publico, adotado
com o proposito direto ou indireto de forcar o contribuinte a pagar o
tributo, causador de restricdo excessiva e desproporcional ao direito
de livre exercicio de atividade licita;

(7) No entanto, se registro especial for cancelado porque, apds a sua
concessao, tiver ocorrido o descumprimento ‘substancial,
reiterado e injustificado’ de obrigacdo tributaria principal ou
acesséria, a medida jA& ndo mais se encaixa no conceito
jurisprudencial de sancgéo politica, ja que embora haja uso de
meio restritivo pelo poder publico, ele € adotado com a finalidade de
controlar a producdo e comercializagdo de cigarro, e de garantir a
coexisténcia harménica das liberdades, especialmente a liberdade
de concorréncia, e ndo causa, por essa razao, restricdo excessiva
nem desproporcional ao direito fundamental de livre exercicio de

atividade licita”.®?3

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AC 1657 MC, Tribunal Pleno, Relator: Min. Joaquim
Barbosa, julgado em 27 jun. 2007, Diario da Justica , Brasilia, 31 ago. 2007.
Rodrigo Maito da Silveira, ao se referir ao caso em cotejo, sustenta: “O julgado mais recente
ganhou destaque justamente em fungdo da guinada de entendimento que aparentemente
representou. Resta saber se de fato houve uma mudanca efetiva na posicdo do STF sobre a
matéria, ou se, em razdo de peculiaridades da exigéncia fiscal direcionada exclusivamente ao
setor de tabaco e das circunstancias faticas observadas, teria a Corte Constitucional inaugurado
uma nova perspectiva de andlise, levando em conta o aspecto concorrencial e a extrafiscalidade
na tributacéo de cigarros.” (SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacdo e Concorréncia . S&o Paulo:
Quartier Latin, 2011. p. 206).
%23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acdo Cautelar n® 1.657-6/RJ, Tribunal
Pleno, Relator: Min. Joaquim Barbosa, Julgado em 27/06/2007, Diario da Justica, Brasilia, 31
ago. 2007.
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Constata-se, portanto, que tanto a doutrina como a jurisprudéncia comegcam a
admitir a imposicdo de medidas restritivas como instrumento de protecéo da livre
concorréncia, sem considerar tais medidas como sancdes politicas inconstitucionais,
em uma evidente demonstracdo de que o conflito entre obrigacfes acessorias e

sanc¢do politica é, em grande parte das vezes, meramente aparente.
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4 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou evidenciar a existéncia de relacdo entre o Direito
Tributario e a livre concorréncia, fruto da verificacdo de que os tributos influenciam
diretamente no comportamento dos agentes econdmicos, gerando sérios reflexos na
economia.

Com o fito de analisar essa relacdo, fez-se necessario abordar,
preliminarmente, a exata compreenséo a ser conferida ao Direito Tributario, com a
adocdo de um pensamento sistematico, que permita o repatriamento de valores para
dentro do debate juridico, enfatizando a questao dos direitos fundamentais, do dever
de solidariedade fiscal, da justica tributaria e da interdisciplinaridade desta area do
Direito com outras searas juridicas e, inclusive, com outros ramos do conhecimento,
como a Economia e a Politica.

A adogcao de uma visdo mais ampla, abarcando a necessidade de se
estabelecer a interdisciplinaridade entre os diversos ramos cientificos e a ampliacédo
do objeto do Direito Tributario, ndo significa um rompimento absoluto com o
pensamento normativista, fulcrado na analise da norma e fundamentado no
positivismo juridico.

E cedico que a visdo normativista afigura-se imprescindivel ao Direito, em
especial ao Direito Tributario, que tem no principio da legalidade um dos seus
nacleos basilares. Contudo, essa visdo de cunho mais restritivo ndo oferece
respostas a algumas demandas que hoje batem as portas do Direito Tributario, de
sorte que se faz necessario ampliar o espectro de atuacdo deste ramo juridico e,
especialmente, a inter-relacdo da seara fiscal com outras areas do Direito, da
Economia e da Politica.

A visdo sistematica permite que o Direito Tributario ndo fique restrito ao
debate acerca da regra matriz tributaria ou dos elementos que compdem a
obrigacao tributaria, ampliando seu leque de discussdo para temas que hoje se
apresentam de suma relevancia, como, por exemplo, o impacto da tributacdo na
economia, a utilizacdo de normas extrafiscais, o planejamento tributario e os efeitos
nocivos da sonegacdo fiscal a livre concorréncia. A utilizacdo de valores e de
principios para a compreensdo do debate no Direito Tributario permite a busca por

um sistema fiscal mais justo, racional e eficiente.
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A utilizagdo dessa visdo mais ampla acerca do Direito Tributdrio passa nao
apenas pelo repatriamento dos valores e principios e pelo estabelecimento de uma
relacéo interdisciplinar da seara fiscal com outras areas do conhecimento juridico e
nao juridico, mas também pela exata compreensdo do significado da expressao
“autonomia do Direito Tributario”, a qual deve ser entendida ndo sob o prisma de
uma autonomia cientifica, eis que o Direito é uno e indivisivel, mas como uma
autonomia de cunho eminentemente didatico.

Mas para que se possa entender essa relacédo entre Direito Tributario e livre
concorréncia faz-se necessario, ainda, delimitar o sentido a ser atribuido ao termo
livre concorréncia, ultrapassando-se a falsa ideia de uma concorréncia perfeita,
caracterizada pela atomicidade e fluidez do mercado, para se admitir a existéncia de
uma concorréncia imperfeita ou, como referido alhures, uma workable competition.

Dentro dessa visdao de concorréncia imperfeita, o instituto da livre
concorréncia deixa de ter um carater estrutural e passa a ser visto sob o prisma
comportamental. Em outras palavras, o que define a livre concorréncia ndo € uma
estrutura atomistica ou fluida, como se sustentava inicialmente, mas o
comportamento competitivo dos agentes econdmicos. Assim, um mercado sera
competitivo em virtude da concorréncia existente, ainda que nao exista um grande
namero de vendedores e compradores ou que um dos agentes possa, dentro de
certos limites, influenciar no comportamento dos demais.

Por ser imperfeita, a livre concorréncia exige certo grau de regulacéo estatal,
por mais paradoxal que possa parecer a possibilidade de o Estado exercer alguma
regulacdo sobre um instituto cujo nome contenha, em si mesmo, a ideia de
liberdade.

Com base nessas questdes, a exata compreensdo do alcance e do
significado da livre concorréncia, para fins desse trabalho, exigiu que se observasse
o0 instituto sob o prisma da liberdade e da igualdade.

Sob a dtica da liberdade, a livre concorréncia deve ser interpretada como a
possibilidade inerente aos particulares de ingressar, permanecer e atuar em um
determinado segmento do mercado, sem que a concorréncia impega quaisquer
dessas acoes.

Sob a otica da igualdade, a livre concorréncia deve ser compreendida como a
garantia de que os agentes econémicos tenham oportunidades iguais para exercer

suas atividades, de sorte que a desigualdade entre os competidores, prépria de um
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sistema baseado na economia de mercado, decorra somente da eficiéncia
econdmica de cada um. Em suma, a livre concorréncia deve garantir a igualdade
guando do inicio da competicdo, para que, ao final, a desigualdade entre os
participantes do mercado tenha como Unico motivo a eficiéncia apresentada na
conducédo dos negocios.

Em se compreendendo a livre concorréncia com base nesses dois prismas
(liberdade e igualdade), vislumbra-se a possibilidade de o Estado atuar, por meio de
medidas tributarias, para manter ou restabelecer o equilibrio concorrencial do
mercado.

Essa possibilidade de atuagédo por meio de medidas tributérias deve obedecer
ao principio da neutralidade tributaria, o qual ndo deve mais ser interpretado em sua
acepcao tradicional, consubstanciada na impossibilidade de um tributo se constituir
em um elemento perturbador ou desviante das leis do mercado, mas como uma
forma de manutencdo geral do equilibrio concorrencial. O aludido principio busca
conferir a neutralidade da tributacdo em relacéo a livre concorréncia, com 0 escopo
de garantir igualdade de condicbes competitivas entre os agentes econdémicos.

A fim de atingir o objetivo de preservar a concorréncia, o principio da
neutralidade assume um duplo viés: por um lado, caracteriza-se como um dever
negativo ou de omissédo do Estado, de sorte a proibir que a tributagcéo interfira na
concorréncia; por outro lado, contudo, afigura-se como um dever positivo ou de acao
do ente publico, a fim de prevenir ou restaurar a igualdade de condi¢cdes de
concorréncia, quando essa se encontre ameagada.

Esse principio restou positivado no ordenamento patrio por meio da artigo
146-A da Constituicdo, introduzido através da Emenda Constitucional n® 42/2003.
Muito embora o principio da neutralidade ja existisse implicitamente no ordenamento
patrio, a sua positivagdo, por meio dessa norma constitucional, apresenta um carater
didatico, com vista a fomentar a utilizagdo de medidas tributarias com o escopo de
defender a concorréncia.

Mas além de positivar o principio da neutralidade, o artigo 146-A da
Constituicdo detém um carater de regra de competéncia, que prevé a utilizacdo de
lei complementar para estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo
de prevenir desequilibrios concorrenciais.

Essa regra possibilita a instituicdo de lei complementar de cunho geral e

nacional, que determine parametros para que, a posteriori, 0s Municipios, 0s
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Estados, o Distrito Federal e a prépria Unido, por meio de lei ordinaria, possam fixar
critérios especiais de tributacao.

Importante referir que os desequilibrios concorrenciais que a norma do artigo
146-A pretende prevenir ndo sdo aqueles decorrentes da propria estrutura do
mercado, ou, mais especificamente, ndo sdo aqueles originados das falhas préprias
de um mercado imperfeito. Os distlrbios concorrenciais referidos no texto legal sao
aqueles advindos da propria tributacdo, sejam eles provocados pelo legislador (p.
ex., incentivos fiscais,) ou pela propria sistematica fiscal (p. ex., sonegacéao fiscal).

As possibilidades de uso do aludido dispositivo ndo sao ilimitadas. A titulo
exemplificativo, cumpre referir a impossibilidade de utilizagdo do artigo 146-A para o
fim de criar ou majorar tributos. O objetivo desse texto legal foi permitir a criacéo, por
meio de lei complementar, de critérios especiais de tributacdo para prevenir
desequilibrios concorrenciais decorrentes da propria tributacdo. O que se objetivou,
ao fim e ao cabo, foi a utilizacdo de mecanismos tributarios que possibilitem manter
o equilibrio concorrencial.

Assim, os critérios especiais de tributacdo previstos na norma legal séo
passiveis de utilizacdo em face de problemas tributérios crénicos que afetam a
competitividade, como, por exemplo, 0s incentivos fiscais, as pautas fiscais
aplicaveis na substituicdo tributaria e a sonegacao fiscal.

Um dos principais problemas envolvendo o Direito Tributario e a livre
concorréncia refere-se a questdo dos incentivos fiscais, mais especificamente a
denominada Guerra Fiscal do ICMS.

A expressao Guerra Fiscal do ICMS consagrou-se no cenario nacional como
o0 ato pelo qual os Estados-membros ou o Distrito Federal concedem beneficios
fiscais atinentes ao ICMS ao arrepio das normas constitucionais (artigo 155, § 2°,
XIl, “g") e legais (artigo 2° da Lei Complementar n°® 24/75).

O principal escopo da denominada Guerra Fiscal € tentativa dos entes
federados de atrair investimentos para o seu territorio, para com isso alavancar o
seu desenvolvimento. Para tanto, tais entes concedem incentivos fiscais referentes
ao ICMS sem a prévia e necessaria autorizacdo do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz).

Os efeitos que a Guerra Fiscal acarreta a livre concorréncia sdo nocivos,
conforme restou evidenciado pela Consulta n°® 0038/99 do Conselho Administrativo

de Defesa Econdmica.
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O Supremo Tribunal Federal tem se posicionado contrariamente a Guerra
Fiscal, ainda que sob o argumento da auséncia de convénio intergovernamental
celebrado no ambito do Confaz, sem enfrentar a questdo sob a Otica da livre
concorréncia. Contudo, no ambito internacional, o Tribunal de Justica da
Comunidade Europeia vem decidindo pela ilegalidade de incentivos (fiscais e néao
fiscais) que causem ou possam causar prejuizos a livre concorréncia, o que
demonstra que a relacdo entre Direito Tributario e livre concorréncia solidifica-se
cada vez mais.

Outro problema de grande importancia que envolve o Direito Tributario e a
livre concorréncia diz respeito a pratica de sonegacao fiscal e de inadimpléncia
contumaz.

Tanto a sonegacao fiscal (que se caracteriza pela conduta deliberada do
contribuinte de adotar praticas ilicitas tendentes a reduzir ou suprimir tributos)
guanto a inadimpléncia contumaz (que se caracteriza pela conduta do contribuinte
gue, reiteradamente, deixa de recolher os tributos, muito embora os reconheca
devidos) sdo passiveis de gerar desequilibrios concorrenciais, uma vez que 0s
valores néo repassados ao Fisco poderao servir como forma de gerar um aumento
arbitrario dos lucros da empresa ou propiciar uma “poupang¢a’, que permita a
sociedade empreséria praticar precos inferiores aos dos seus concorrentes.

Evidentemente a préatica da sonegacao fiscal tem maior potencial de causar
danos a concorréncia do que a conduta de inadimpléncia contumaz. Isso porque a
sonegacdo fiscal € praticada, via de regra, com a clara intencdo de nao pagar (ou
pagar menos) tributos, por meio da adocdo de praticas ilicitas, sendo tipificada,
inclusive, como delito penal (artigo 1° e incisos da Lei 8137/90); ja a inadimpléncia
contumaz nao envolve qualquer pratica ilicita com o escopo de suprimir ou reduzir
tributos, sendo a opcdo por ndo recolher os valores tributarios devidamente
informados ao Fisco. Observe-se que a conduta de inadimpléncia contumaz néao
tem, necessariamente, o objetivo de fraudar o Fisco e, com isso, obter vantagens
concorrenciais, podendo ser decorréncia de uma situacdo de dificuldade financeira
ou uma estratégia de evitar um processo falimentar.

Diante disso, a verificagdo da relagdo existente entre a conduta de
inadimpléncia contumaz e eventual desequilibrio concorrencial deve ser aferida caso
a caso, com extrema parcimbnia e com zelo superior ao adotado para os casos de

sonegacéao fiscal.
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A preocupacdo com os efeitos nocivos que a sonegacao fiscal podera trazer a
concorréncia, por meio da quebra da igualdade na condicbes de competir, € algo
recente, uma vez que, até bem pouco tempo atras, o tema das fraudes perpetradas
em face do Fisco era tratado como uma questado exclusivamente relacionada aos
entes publicos.

Atualmente, contudo, prepondera a visdo de que a sonegacgédo fiscal ndo é
uma questao que afeta apenas o Estado, atingindo também os demais concorrentes,
os consumidores e a sociedade como um todo. Prova disso séo as denudncias de
praticas sonegatérias realizadas pelos proprios concorrentes das empresas
sonegadoras, bem como a criagcdo de entidades civis com 0 objetivo de combater a
sonegacdo e garantir o equilibrio concorrencial (vide o exemplo do Instituto
Brasileiro de Etica Concorrencial — ETCO).

Ante esse quadro de relacdo entre (a) as condutas de sonegacao fiscal ou
inadimpléncia tributaria e (b) possiveis surgimentos de desequilibrios concorrenciais,
exsurge a ideia de utilizacdo de obrigacbes acessorias como forma de prevenir ou
restaurar eventuais desequilibrios na concorréncia.

A criacdo de obrigacdes acessoOrias com o fito de restabelecer o equilibrio
concorrencial afigura-se viavel no sistema juridico patrio, desde que submetida ao
crivo da proporcionalidade. Assim a medida imposta pela obrigacdo deve ser
necessaria, adequada e razoavel. Se tal obrigacdo acessOria ndo se mostrar
proporcional, a neutralidade, a livre iniciativa ou a propria concorréncia restarao
afetadas.

A possibilidade da instituicdo de obrigacdes acessoOrias com vista a prevenir
ou reprimir desequilibrios concorrenciais pode ser comprovada por meio da Medida
Provisoria n°® 2158-35, de 24/08/2001. Essa norma instituiu, para o0s
estabelecimentos industriais produtores de bebidas classificadas na posicado 2202 e
2203 da TIPI (Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados), a
obrigacdo consistente na instalacdo de equipamentos medidores de vazdo e
condutivimetros, bem como de aparelhos para o controle, registro e gravacao dos
guantitativos medidos.

Essa obrigacdo acessoria, criada especialmente para combater a evasao
fiscal e manter o equilibrio competitivo, afigura-se como medida proporcional para os

fins colimados, sendo exemplo citado corrigueiramente para comprovar a
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possibilidade de uso de tais obrigac6es como forma de manter intacto o principio da
livre concorréncia.

O uso dessas obrigacdes acessorias nao pode ser proibido sob argumento de
gue se trata de sanc¢des politicas, cuja pratica ndo é admitida pela jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, por se configurar como uma afronta a liberdade de
exercicio de atividade econdmica.

A sancado politica considerada inconstitucional pelo STF caracteriza-se por
trés elementos: a) o uso de meios coercitivos (meio); b) que cerceiem ou bloqueiem
atividades profissionais licitas dos contribuintes (efeito); ¢) com o escopo de obter o
pagamento de tributos (finalidade).

Uma vez ausente um desses elementos, ndo ha como atribuir a medida o
rotulo de sancdo politica. Na hipétese em cotejo, observa-se que as obrigacbes
acessorias tém por finalidade prevenir ou reprimir o desequilibrio concorrencial, ndo
objetivando, pois, a coacao do contribuinte com o fito de obter o pagamento do
tributo devido.

Observa-se que, em tal situacdo, a medida ndo busca solucionar uma
guestdo bilateral (Estado versus contribuinte), mas uma questdo de ordem
multilateral, que envolve o Estado, o contribuinte e todos os demais competidores
pertencentes aquele segmento de mercado.

Em sendo uma questdo multilateral, denota-se que, diferentemente do que
ocorre com a sancao politica, em que esta em conflito apenas a liberdade do
contribuinte, existem varias liberdades conflitantes (eis que a relagdo € multilateral),
devendo o Estado ordena-las, como forma de permitir a coexisténcia harménica
entre elas.

Diante disso, 0 uso de obrigacGes acessorias com fins de prevenir ou reprimir
desequilibrios concorrenciais ndo deve ser tratado como sangao politica, mas como
medida de ordenacg&o econOmica.

Por fim, cumpre referir que o presente trabalho buscou contribuir, ainda que
de forma infima, para o debate acerca da relacdo entre Direito Tributario e livre
concorréncia. O tema, a par de moderno, se apresenta instigante e vasto, de sorte
gue muitas outras questbes podem e devem ser objeto de debate, pois a
aproximacdo entre o Direito Tributario e a livre concorréncia ja se consolidou como

um caminho sem volta.
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