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Apresentacdo

Primeiramente, a0 mesmo tempo que parabenizo também registro Nossos agradecimentos a
todos os profissionais envolvidos para que 0 XXV CONGRESSO DO CONPEDI, sob o tema
Cidadania e Desenvolvimento: O papel dos atores no Estado Democrético de Direito se
concretizasse num sucesso, como de fato ocorreu.

Consequéncia esperada deste sucesso € registrar os trabal hos dos comprometidos articulistas
gue sujeitaram suas obras destemidamente ao crivo dos avaliadores no intuito principal de
enriquecer a Ciéncia do Direito. Eis, portanto, 0 motivo de nossa fala: apresentar esta
coleténea de artigos que se submetem ao Grupo de Trabalho denominado "Direito Tributario
e Financeiro I".

Para tanto, pretendo brevemente elencar os artigos avaliados e passar ao leitor uma concisa
nogdo do que cada texto transmite, no intuito de o instigar a se aprofundar na leitura da obra
completa.

O primeiro texto, “A Lel de Repatriacdo Brasileira aluz do Novo Paradigma Internacional da
Tributagdo”, escrito por Antonio Carlos Diniz Murta e Raquel Carvalho Menezes de Castro,
trata da Lel 13.254 sancionada em 2016, conhecida como Lei de Repatriacdo, que traz
consigo polémicas pontualmente abordadas pelos autores. Eles captam notoriamente o
contexto mundial em que a lel foi sancionada e desenvolvem temas relevantes sobre a lei,
como por exemplo, o Fisco Global, a aplicagdo dalei de repatriacéo, o procedimento dela, a
guestdo do sigilo, da extin¢do da punibilidade, da exclusdo do RERCT; também discorrem
sobre os interesses governamentais relacionados a lei, sobre a tendéncia mundial que esta
legislagdo segue e por ultimo, mas ndo menos importante, 0 novo paradigma internacional da
tributagdo. E um texto antenado ndo sb com o contexto nacional em que a lei se insere, mas
com as motivagdes que levaram a sua existéncia.

O proximo artigo desta coleténea € intitulado como “A Nova Dindmica do ICMS para o E-
Commerce: entre a Complicagdo do Simples e a Reducdo das Desigualdades Sociais e
Regionais’, cuja autoria € de Roberto Rezende Amaral e Luis Alberto Hungaro. Aqui, os
autores analisam a nova dindmica do recolhimento partilhado do ICMS no contexto do
comercio digital conhecido como E-commerce, em decorréncia das alteracbes provocadas
pela Emenda Constitucional n°® 87/2015. Criticam precisamente temas polémicos quanto as



consequéncias da ementa supracitada, como, por exemplo, o aumento da carga tributaria e
aumento do custo operacional do contribuinte devido ao aumento da complexidade dos
recolhimentos. Enfatizam ainda, o conflito juridico entre as normas constitucionais dos
artigos 3°, inciso 11, 43 e 170, VII e dos artigos 170, inciso IX e 179, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Finamente, proclamam que a partilha do valor de
ICMS arrecadado transformara a guerra fiscal em efetiva justica distributiva e,
consequentemente, contribuira com o desenvolvimento nacional.

O trabalho seguinte denomina-se “A Simultaneidade Normativa na Isencdo Tributéria’,
escrito por Telma Regina Machado. Este artigo traz um panorama de como o instituto da
isencdo é tratado pela doutrina brasileira. Mais afundo, da comparacdo das visdes de varios
autores — tanto da corrente classica quanto da corrente contemporanea tributaria, sobre o
instituto — a autora chega a concluséo de que a melhor tese para explicar o fenébmeno da
isencéo tributéria seria a de Pedro Guilherme Accorci Lunardelli. Fica a cargo do leitor a
tarefa de descobrir as razbes que levaram Machado a chegar a este posicionamento.

“A Tributacdo Progressiva do Imposto de Renda Pessoa Fisica como Instrumento Auxiliar na
busca pela Concretizacdo da Justica Fiscal no Brasil” de Tatiele Gisch Kuntz e Hugo Thamir
Rodrigues, indaga se a progressividade do imposto de renda pessoa fisica, a luz do principio
da capacidade contributiva, pode se configurar como instrumento atenuante das
desigualdades sociais no Brasil. Nesta empreitada, os autores criticam aatual progressividade
do IRPF gue ndo se encontra alinhada ao principio da capacidade contributiva, mas que
porém, pode ser modificada, desde que haja a ampliacdo do nimero de aliquotas do referido
tributo, 0 aumento dos valores incidentes sobre cada uma das faixas de renda e a majoracéo
do limite de isencéo.

O artigo denominado “Acesso a Justica e o Meio Alternativo da Arbitragem em matéria
Tributéria’, cujos autores séo Jazam Santos e Jéssica Gongalves, envolve o leitor em uma
tematica realmente contemporanea, pois vem defender a possibilidade de incluir a
Arbitragem em matéria tributaria para a solucdo extrajudicial dos conflitos no intuito de
proporcionar maior presteza a solucéo destes. Para tanto, os articulistas encaram as
discussdes acerca da (in) viabilidade no uso da técnica da Arbitragem em matéria tributaria
no Brasil e, também, da indisponibilidade do crédito tributério.

Em “Direitos Fundamentais Sociais, Or¢camento Publico e Reserva do Possivel: o dever de
progressividade nos gastos publicos’ de Emerson Affonso da Costa Moura e Jamir Calili
Ribeiro, temos um texto multidisciplinar que afasta a concepcdo classica de que os gastos
publicos podem ser definidos ao arbitrio do administrador publico, sustentando que o



orcamento deve ser progressivo na busca pela ampliacdo da sua respectiva realizacéo e que,
embora sgja dificil estabelecer testes de legitimidade e progressividade absolutos para a
verificacdo do orcamento, limites para a destinacdo dos gastos publicos precisam ser
impostos.

Pedro Aurélio de Queiroz Pereirada Silva, no artigo “Entre isonomia e liberdade: o principio
da livre concorréncia como paradigma geral da neutralidade no campo tributério”, defende
gue cabe ao Estado, como garantidor dos principios da ordem econdmica, impedir desniveis
concorrenciais advindos da atividade tributaria, além de alavancar a livre concorréncia por
meio dos instrumentos legalmente previstos, principalmente com fulcro no referencial
normativo da neutralidade tributaria.

“Extrafiscalidade como instrumento de implementacdo das politicas publicas. ICMS
ecolégico e IVA SOCAL”, formulado por Nina Gabriela Borges Costa e Allan Reymberg
Souza Raulino, traz o seguinte questionamento: “E possivel utilizar os tributos para resolver
problemas sociais, politicos, econémicos e ambientais?’. Tal indagacéo € pertinente, pois
guarda total conexdo com o tema da sustentabilidade e cidadania. Mais pertinente ainda, é o
caminho que os autores tomam, ao adotar a perspectiva da Extrafiscalidade como possivel
resposta a esta incerteza.

Em seguida, temos o artigo denominado “ICMS na importacdo: as legislacdes e a
incontrolavel guerra fiscal”, cuja autoria é de Herleide Herculano Delgado e Ana Clara
Montenegro Fonseca, que ressaltam ndo haver uma politica eficaz de abarcamento da Guerra
Fiscal no Brasil. Assim, seu trabalho tem como objetivo averiguar aincidénciado ICMS nas
operacdes de importacdo, onde se trata da contenda atinente a guerra fiscal. Ao final, tratam
acerca dos beneficios da Guerra de Lugares advinda deste imposto nas transacfes de

importacéo.

Em “Lei 13.019/2014 — Marco Regulatério do terceiro setor requisitos gerais e lei de
responsabilidade fiscal”, os autores Rogue Sérgio D’ Andrea Ribeiro da Silva e José Julberto
Meira Junior, trazem perspicazes conclusdes sobre o fato de que o Estado ao autorizar a
exploracdo de servicos publicos por organizacfes particulares, reconhece, por meio de seus
agentes, ndo ter recursos suficientes para atender tal demanda e, por isso, busca fomenté-las,
no intuito de conferir as mesmas oportunidades agquel es que precisam ter acesso aos direitos
sociais basicos.

José Anijar Fragoso Rel em seu artigo, “O direito ao regjuste anual e linear da remuneracéo
do servidor publico efetivo, o equilibrio fiscal e o controle da despesa publica: um didlogo



necessario”, analisa o direito do servidor publico estampado no art. 37, X, daLei Maior — que
garante a estes o direito ao regjuste anual e linear em suas remuneracdes, a fim de recompor
as perdas inflacionarias e garantir seu valor real e poder de compra — contrapondo-o e 0
compatibilizando com as normas de direito financeiro que determinam o controle da despesa
publica, almejando solucdes para que tal direito sgja efetivado, porém sem abalar o equilibrio
fiscal.

O texto: “O financiamento da seguridade social: crise de destinacdo, reformas e o argumento
econémico” de Antonio Bazilio Floriani Neto tem por objetivo examinar o direito
previdencidrio como direito social e a sua importancia para o individuo, a relacéo entre
segurado e Previdéncia, a mudanca da sociedade brasileira e por fim, mas ndo menos
relevante, averiguar o argumento econémico relacionado as reformas e a incoeréncia da
aplicacdo da DRU as contribuicdes sociais.

“O incentivo a micro e peguena empresa como instrumento de geracdo de empregos’, texto
de Francelise Camargo de Lima e Demetrius Nichele Macel, levanta a seguinte questéo: até
gue ponto os incentivos fiscais voltados as MPEs sdo capazes de fomentar o
empreendedorismo e a geracdo de novos empregos?

Para sanar tal incerteza, primeiro recorreram a conceitos juridicos para evidenciar a intencéo
protecionista em relagdo as MPEs. Em seguida, tratou-se das oportunidades de incluséo
laborativa originadas a partir da atividade empresarial, 0 empreendedorismo e a geracdo de
empregos formais. Apds, abordou-se de que forma as MPEs podem ser estimuladas, por meio
de incentivos fiscais, a gerar novos postos de trabalho e se 0s mesmos incentivos servem de
estimulo para o trabalhador que esta na informalidade se inserir no mercado formal
fomentando o empreendedorismo e geracdo de novos empregos favorecendo o
desenvolvimento econdmico e possibilitando ainclusdo do cidaddo no mercado de trabal ho.

“Os incentivos fiscais e seu potencial no desenvolvimento da politica agricola’” de Rodrigo
Mendonca de Souza, indica um problema atual de nossa sociedade, qual sgja: a inflacdo dos
alimentos esta intimamente ligada a queda da oferta de alimentos basicos no mercado
nacional, j& que vérios destes produtos tiveram reducao significativa de suas areas de plantio
nos ultimos anos. Como o proprio titulo do artigo aerta, é pelo viés dos incentivos fiscais
gue se procura uma solucdo a esta problemética.

O artigo subsequente € o0 “Reflexos do CPC/2015 no processo administrativo fiscal”, cuja
autoria é de Ricardo Pinha Alonso e Ana Flavia de Andrade Nogueira Castilho. Neste tema,
também concatenado com a realidade juridica atual, argumentou-se sobre a aplicabilidade do



Cadigo de Processo Civil no Direito Tributério, tanto em processos judiciais como em
processos administrativos, sendo toda a discussdo baseada na observancia dos precedentes
das Cortes Superiores pelos Tribunais Administrativos.

No artigo “Regras CONFAZ: o limiar entre aisonomia e quebra de autonomia federativa’ de
Simone Cruz Nobre, a finalidade foi de, nas bem colocadas palavras da propria articulista,
“avaliar o ténue limiar entre o discurso da preservacéo do pacto federativo, por meio da
isonomia atribuida a cada unidade da federacéo na deliberacdo de um convénio ICMS, e a
guebra do mesmo pacto, em funcdo da negacéo de sua autonomia fiscal.”

Nosso ultimo artigo, encabecado por Allan Alexandre Mendes Goncgalves e Jodo Rezende
Almeida Oliveira, denomina-se “Substituicdo tributaria do ISS sobre érgdos e entidades
publicas federais ao abrigo pela imunidade reciproca’. Nele, os articulistas assumem o
proposito de testar os institutos da imunidade reciproca e da substituicdo tributéria, para
apurar se ha a possibilidade dos municipios estabelecerem como substitutos tributarios do
ISS 6rgaos e entidades publicas federais, ou se a imunidade reciproca impede esse tipo de
determinacéo da legislacdo municipal.

Pois bem.

Depois da honraria que foi executar esta tarefa de apresentar, ainda que brevemente, os
brilhantes e esperancosos artigos destes bravos articulistas, resta apenas agradecé-los pela
coragem e iniciativa que tiveram de propor seus trabalhos a0 CONPEDI. E mais do que
evidente que suas pesquisas contribuirdo para a Ciéncia do Direito e consequentemente para
a Justica Social.

Por fim, parabenizo novamente o CONPEDI por ter concedido este espaco de reflexdo e
grande aprendizado, bem como, sem mais delongas, convidamos humildemente todos os
leitores a usufruirem desta excelente coletanea e, € claro, a passa-la adiante.

Prof. Dr. Demetrius Nichele Macei - UNICURITIBA

Prof. Dr. Octavio Campos Fischer - UniBrasil

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta- FUMEC



ENTRE ISONOMIA E LIBERDADE: O PRINCIPIO DA LIVRE CONCORRENCIA
COMO PARADIGMA GERAL DA NEUTRALIDADE NO CAMPO TRIBUTARIO

FREEDOM VS EQUALITY: THE FREE COMPETITION ASTHE GENERAL
PARADIGM OF NEUTRALITY IN TAX LAW

Pedro Aurélio De Queiroz Pereira Da Silva 1

Resumo

No campo tributario, a aplicagdo do principio da livre concorréncia € embrionaria. A Emenda
n° 42/2003 que incluiu o artigo 146-A na Constituicdo Federal reforgou a importéncia da
aplicacdo do principio da livre concorréncia nessa seara. Muito tem-se falado sobre o papel
da neutralidade tributaria no ambito concorrencial. O problema que se apresenta é saber
como a neutralidade pode ser operacionalizada para dar vida a livre concorréncia. Este artigo
propde uma abordagem tedrica, de modo a identificar pontos de contato entre uma e outra
esfera, contribuindo, assim, para a conscientizacdo da importancia da livre concorréncia na
searatributaria.

Palavras-chave: Livre concorréncia, Neutralidade, Tributagcdo, Isonomia, Livre iniciativa,
Extrafiscalidade

Abstract/Resumen/Résumeé

In the tax field, the discussion on the application of the principle of free competition is still
new. Constitutional Amendment No. 42/2003 reinforced the importance of the principle of
free competition in this sector. Much has been discussed about the role of tax neutrality in the
competitive field. The problem that arisesisto know how neutrality can be operationalized to
give life to the principle of free competition. This essay proposes a theoretical approach, in
order to identify points of contact between each area, contributing to the awareness of the
importance of free competition also in tax law.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Free competition, Neutrality, Taxation, Equality,
Free market, Extrafiscality

1 Mestrando em Direito pela Universidade de Sdo Paulo. Procurador da Fazenda Nacional.
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1. Introducgéo

No campo tributario, a discussdo quanto a aplicacdo do principio da livre
concorréncia ainda é embrionaria. Mas ha cada vez mais a conscientizacdo da necessidade de
perscrutar, nessa seara, as implicagOes da tributacdo na livre concorréncia. A preocupagdo com
o tema e a, por assim dizer, “confirma¢do” de que o principio é, integralmente, aplicavel ao
sistema tributario, foram explicitadas pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003 que

incluiu o artigo 146-A na Constitui¢do Federal. Segundo tal dispositivo:
“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”

Se, por um lado, o dispositivo sobredito poderia parecer, em principio,
desnecessario, a sua edicdo tem estimulado estudos sobre a aplicacdo do principio da livre
concorréncia na seara tributaria. Nesse sentido, muito tem-se falado sobre neutralidade
tributaria no campo concorrencial. O problema que se apresenta, entretanto, é o de saber como
a neutralidade pode ser operacionalizada para dar vida ao principio da livre concorréncia na

esfera tributaria.

O presente artigo tem como objetivo, portanto, identificar! um contetdo util para

a neutralidade tributaria a partir do paradigma constitucional de livre concorréncia.

Justifica-se a presente proposta de trabalho, especialmente, devido a auséncia de
uma praxis concorrencial no campo tributario, o que acaba por permitir o surgimento de
desequilibrios concorrenciais nos mais variados setores econdémicos. Sobre a auséncia de
enfrentamento da relacdo entre livre concorréncia e tributacdo, LIMA (2005: pp. 57-58) destaca

que:

“O problema surge quando, diante de situagdes faticas concretas, ndo se
realiza a necessaria relagdo entre livre concorréncia e tributagdo, seja porque nem

sempre essa conexao € observada pelo operador juridico, seja porque, mesmo quando

1 Utilizo na definicdo da questdo de pesquisa os verbos correspondentes aos niveis sucessivos do dominio cognitivo
classificados na Taxonomia de Bloom. FERRAZ e BELHOT (2010).
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art146a

notada e noticiada, o argumento ndo é utilizado com habilidade, ou, ainda, ndo é
entendido e valorado como relevante.

“Em muitos casos a aten¢do do operador ou mesmo do jurista esta tdo
voltada para o exame da relacdo tributaria entre Estado e contribuinte, que relevantes
aspectos que afetam sensivelmente a concorréncia passam completamente

despercebidos”

Assim, o artigo tem como objetivo tratar de aspectos que envolvem a aplicacdo do
principio constitucional da livre concorréncia no campo tributério, de modo a identificar pontos
de contato entre uma e outra esfera, contribuindo, dessa forma, para a conscientizagcdo da

importancia da livre concorréncia também na seara tributaria.

O presente trabalho € realizado com base em pesquisa tedrica, conceitual e revisao

bibliografica com enfoque, predominantemente, qualitativo e critico.

2. O Dever fundamental de Pagar Tributos, a Livre Iniciativa e a Livre Concorréncia

Preliminarmente, cumpre destacar que a finalidade precipua da atividade tributaria

(tributacdo, aplicacdo e interpretacdo do direito tributdrio) consubstancia-se na arrecadacéo
de recursos para garantir a atuacdo, funcionamento e a propria existéncia do Estado Social e
Democratico. Curiosamente, a0 mesmo tempo em que deve a tributacdo ser compativel com o
principio da livre concorréncia (como adiante restara demonstrado), é, também, pressuposto

para o préprio funcionamento do mercado.

Como é cedico, o dever de pagar tributos é requisito para o proprio exercicio da
liberdade de iniciativa. Nas palavras de ABRAHAM (2007, p.25). “Se ha um direito, deve haver
também um dever. Se existe liberdade, haverd um custo para usufrui-la”. Dessa forma, ndo ha
como se falar em liberdade de atuacdo dos agentes de mercado sem a existéncia de recursos
para financiamento da atuacdo do Estado. Sdo os tributos que, indiretamente, garantirdo a livre

iniciativa e a livre concorréncia.

Nesse sentido, vale citar o mestre portugués NABAIS (2004, p. 35):
“Como dever fundamental, o imposto ndo pode ser encarado nem como

um mero poder para o estado, nem como um mero sacrificio para os cidadaos,

constituindo antes o contributo indispensavel a uma vida em comunidade organizada
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em estado fiscal. Um tipo de estado que tem na subsidiariedade da sua prépria agdo
(econémico-social) e no primado da auto-responsabilidade dos cidaddos pelo seu
sustento o seu verdadeiro suporte. Dai que ndo se possa falar num (pretenso) direito
fundamental a ndo pagar impostos. (...) O que significa que os actuais impostos sdo um
preco: o preco que todos, enquanto integrantes de uma dada comunidade organizada em
estado (moderno), pagamos por termos a sociedade que temos. Ou seja, por dispormos
de uma sociedade assente na liberdade, de um lado, e num minimo de solidariedade, de
outro. (...) Dai que uma qualquer teoria dos direitos fundamentais, que pretenda
naturalmente espelhar a realidade jusfundamental com um minimo de rigor, ndo possa
prescindir dos deveres e dos custos dos direitos. Assim, parafraseando Ronald Dworkin
(Taking Rigths Seriously), tomemos a sério os deveres fundamentais e, por conseguinte,
tomemos a sério 0s custos orcamentais de todos os direitos fundamentais. Pois, somente
com uma consideracdo adequada dos deveres fundamentais e dos custos dos direitos,
poderemos lograr um estado em que as idéias de liberdade e de solidariedade ndo se
excluam, antes se completem. Ou seja, um estado de liberdade com um preco

moderado”

Com efeito, a tributacdo, justamente por ser um meio constitucionalmente legitimo
e consentido de restricdo ao direito de propriedade, contribui para definir o alcance da livre
iniciativa e da livre concorréncia. A liberdade de iniciativa enquanto liberdade de empreender
ndo pode ser exercida sem limites, vale dizer, em sacrificio ao dever fundamental que propicia
sua propria existéncia (da propria liberdade). A liberdade de iniciativa é correlato o dever
fundamental de cumprir com obrigacfes tributarias (o “prego da liberdade”). Deveres
fundamentais devem ser levados a sério, justamente porque constituem o pressuposto do
exercicio das liberdades individuais e dos direitos sociais. Destarte, a tributacdo é pressuposto

para a existéncia do mercado e, por consequéncia, do mercado competitivo.
3. Evolucéo do Conceito de Neutralidade Tributaria

Como exposto, a atividade tributaria € pressuposto para a existéncia de um mercado
livre e competitivo. Porém, justamente porque interfere no mecanismo de funcionamento do
mercado, a tributacdo, a aplicacdo e a interpretacdo do direito tributdrio devem levar em

consideracdo o principio da livre concorréncia.

A atividade tributaria influencia a formacéao de precos na economia e a competicao

entre 0s agentes econdmicos. Vantagens tributarias conferidas a determinados agentes
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representam, da mesma forma, vantagens competitivas que interferem no nivel de bem estar
econémico. Uma economia eficiente pressupde oportunidades isondmicas de competi¢cdo. O
Estado como garantidor dos principios da ordem econdmica deve evitar desniveis
concorrenciais decorrentes da atividade tributaria. Mas ndo so isso. Deve reprimir infracdes a
ordem econdmica e promover a competitividade no mercado. A atividade tributaria cumpre,
desse modo, o importante papel de realizagdo do principio constitucional da livre concorréncia.
Nessa linha, o dever de neutralidade tributaria seria uma materializacdo do principio maior da

livre concorréncia.

Originalmente, atribuia-se um sentido amplo ao dever de neutralidade. A concepgéo
mais geral de neutralidade tributaria era a de que o tributo deveria exercer, Unica e
exclusivamente, sua finalidade fiscal ou arrecadatoria. Nesse sentido, a neutralidade seria
oposta a extrafiscalidade. De outra banda, entendia-se neutralidade como nédo-interferéncia do
tributo em relagdo a economia, objetivando a eficiéncia econémica (FREITAS, 2005, p. 67-68).

Tais acepcdes da neutralidade embora, pretensamente, proximas a uma ideia de
isonomia tributaria revelavam-se, certamente, insuficientes para delimitar o alcance do
principio da livre concorréncia na esfera tributaria. A realidade é que as normas tributarias
divisam a realidade, impondo, por vezes, tratamentos nao-uniformes aos contribuintes, seja por
uma finalidade fiscal (v.g.: capacidade contributiva) ou por uma finalidade extrafiscal. A
pretendida ndo-interferéncia do tributo na economia que deriva do conceito original de
neutralidade ndo representa, em si, a materializacdo do principio da livre concorréncia, nem,
como pretendiam alguns autores, da eficiéncia, até porque, na verdade, tributos interferem na

economia independentemente de sua finalidade (fiscal ou extrafiscal).

Com efeito, a neutralidade como nocdo derivada da livre iniciativa e livre
concorréncia ndo poderia representar apenas um dever de tratamento isondmico dos
contribuintes, mas um questionamento de se o tributo (ou o ndo tributo) atendem ao principio
da livre concorréncia. Dito de outro modo, a neutralidade ndo poderia ser identificada,
simplesmente, com nédo-interferéncia, ja que tributo e néo tributo interferem, de todo modo, na
realidade. H4, isto sim, a necessidade de avaliar se o tributo cumpre sua finalidade
constitucional de implementagdo do principio da livre concorréncia independente de sua

finalidade fiscal ou extrafiscal.
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Com o advento do artigo 146-A da Constituicdo Federal, incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003 que prevé a edigédo de lei complementar com o objetivo de
prevenir desequilibrios da concorréncia, diversos autores passaram a agregar novos

significados ao dever de neutralidade.

Para AVILA (2008, p. 23), o artigo 146-A da Constituicido Federal positivou o
principio da neutralidade concorrencial como uma forma de buscar que a tributacdo ndo gere
situacOes de desequilibrio, tais como um agente econdmico pagar menos tributo, reduzir o valor

de venda de seu produto ou servigo e, com isso, obter parcela significativa do mercado.

PAULA (2008, p. 23), por sua vez, defende que, a despeito de o artigo 146-A ter
positivado a neutralidade tributaria, o artigo 150, Il da Carta, por vedar a instituicdo de
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo econémica equivalente,
ja impedia que a tributacdo fosse meio para diferenciar os agentes econdémicos. Para este autor,

0 artigo 146-A seria decorréncia do artigo 150, 1l da Constituicdo Federal.

AGOSTINHO NETTO (2009, pp. 26-27), ao discorrer sobre o art. 146-A da
Constituicdo fala em principio tributdrio da Concorréncia Econémica Equilibrada, mas
considera também que tal principio ja estaria previsto na ordem constitucional-econémica. Para
este autor: “a Tributagdo no Brasil é também orientada pela possibilidade de intervencdo, por
intermédio de seu (da Tributacdo) instrumental proprio, para atencdo ao principio originalmente

sediado no segmento constitucional-econdmico, qual seja, o do equilibrio da concorréncia.”

Ainda segundo AGOSTINHO NETTO (2009, p. 28), dois seriam 0s pontos cardeais
derivados da Teoria da Tributacdo Otima. O primeiro seria o principio da eqiiidade que
significa aquele que concebe uma adequada tributacdo a partir de uma equanime distribuicao
do 6nus fiscal ou de acordo com o beneficio usufruido. Seria uma traducdo do principio da
capacidade econdmica. O segundo principio seria o da neutralidade segundo o qual a tributacéo
ndo deve interferir nas decisbes de alocacdo de recursos cuja base sera sempre,

preferencialmente, formada por mecanismos puros de mercado. Conclui o autor (2009, pp. 28):

“Assim que tomada a tributacdo como possivel causa de ineficiéncia econdmica,
ou seja, via por meio da qual pode-se permitir a verificacdo de externalidades negativas
provocadas, por exemplo, por desequilibrio na concorréncia em dado mercado, confirmadas
estas, agora por for¢a do dispositivo inclusive constitucional, cabe ao formulador da politica de

tributacdo laborar para a superagéo desse estado de coisas.
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“Uma externalidade negativa decorrente de desequilibrio concorrencial, situacéo
que se amolda a nocdo de ineficiéncia econdmica, pode ser gerada pela pratica elisiva abusiva.
As préticas elisivas, sempre conceituadas como abusivas, segundo especifico critério conceitual,
devem ser tomadas por inaceitaveis. Ndo somente agora por ofensa ao principio da capacidade
contributiva, mas de igual forma, por ofensa a algo que pode ser definido como principio

tributario da concorréncia econdmica equilibrada.”

Assim, segundo tal entendimento, o principio da neutralidade (ou como
denominado pelo autor, principio da concorréncia econémica equilibrada) garantiria a
eficiéncia econdmica, uma vez que vedaria o desequilibrio da concorréncia causador de

externalidades negativas a economia.

4. O Dever de Neutralidade Tributaria como Corolario do Principio da Livre

Concorréncia

E importante relembrar que o principio da livre concorréncia é uno e deriva de

expressa previsao constitucional (art. 170 c/c o art. 173, § 40.).

Os principios da ordem econémica, presentes no artigo 170 da Constituicao,
alcancam todos os setores da economia e tém como destinatarios tanto agentes privados como

0s agentes publicos.

Nas palavras de Tércio Sampaio Ferraz Junior (apud FERRAZ, 2006, p. 76):

“O principio da neutralidade concorrencial deriva diretamente da
liberdade de iniciativa, seja no sentido de liberdade de acesso ao mercado, seja no de
livre conformacéo e disposicdo da atividade econdmica. Ele inibe, assim, a interferéncia
estatal que impossibilite, juridicamente ou de fato, a criacdo ou continuidade de

empresas dedicadas a atividades licitas. (omissis)

“A neutralidade concorrencial garante, pois, a igualdade de chances para

os agentes econdmicos”

O autor considera, assim, que a neutralidade concorrencial é decorrente do principio
da liberdade de iniciativa no que concerne a possibilidade de acesso ao mercado (liberdade de
entrada) e no que se refere a atuacdo do agente econdémico propriamente dita (livre
empreendimento). Como ja salientado, a livre concorréncia objetiva garantir, justamente, 0s

pressupostos da liberdade de iniciativa (liberdade de entrada, de empreendimento e de

111



contratar). A defesa da concorréncia deve maximizar a liberdade de entrada (ou de acesso) no
mercado, a liberdade de empreender e a de contratar. Nesse sentido, a neutralidade
concorrencial deve, no campo tributario, permitir (ou, se for o caso, estimular) a entrada e a
permanéncia dos agentes econémicos em condi¢des isondmicas, prevenir desequilibrios

concorrenciais e estimular a formagéo de um ambiente competitivo.

E preciso que os operadores do direito tributario despertem para a importancia da
livre concorréncia para garantir uma economia mais justa, solidaria e igualitaria. Nas palavras
de DERANI (2001: p. 98):

"'sem a concorréncia estanca-se o crescimento e o dinheiro ndo tem o que
adquirir. Emperra-se a maquina - sendo este um dos fatores responsaveis pelo fracasso
das economias socialistas. Concorréncia é o anima do mercado. Concorréncia no
mercado interno e externo, estabilidade da moeda, pleno emprego sdo tidos como
condicBes para o sistema continuar operando, com vistas a um constante crescimento

econbmico."

Sendo a concorréncia um fator que propicia o bem estar social e econémico (o
anima do mercado™), todas as atividades no campo tributario devem levar em consideracéo o

principio da livre concorréncia.

Dessa forma, a tributacdo, a aplicacdo e a interpretacdo do direito tributario sempre

tiveram que observar os ditames da ordem econdmica e, em especial, a livre concorréncia.

Concessa maxima venia, o artigo 146-A ndo inovou na matéria, salvo no que diz
respeito a previsdo de lei complementar especifica com objetivo de prevenir desequilibrios da
concorréncia. Ainda assim, ndo estabeleceu uma reserva de lei complementar, uma vez que a
Unido pode estabelecer, por lei ordindria, normas de igual objetivo (“sem prejuizo da

competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo”).

Assim, pode-se dizer que referida alteragdo legislativa teve como resultado pratico
chamar atencdo para a necessidade de implementagdo mais efetiva do principio da livre
concorréncia no campo tributario, bem como acabar com eventuais questionamentos quanto a
sua aplicabilidade nessa seara. E, de fato, parece ter logrado éxito, especialmente, quando se

observa a proliferagdo de artigos e estudos sobre o tema ap0s a publicagdo da Emenda.
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E certo que, de certa forma, a neutralidade é decorréncia da propria igualdade.
Porém, o principio da igualdade apresenta muito mais um papel de legitimacdo ou de
parametrizacdo da atuacdo do Estado na defesa da concorréncia do que uma delimitacdo do
conteddo e alcance de tal intervencao. S&o os principios da liberdade de concorréncia e da livre

Iniciativa que, ultima ratio, definirdo e nortearéo a atuagao do Estado nessa seara.

O desafio, na verdade, é compreender o sentido e alcance da livre concorréncia e

de que forma ou por quais mecanismos a neutralidade tributaria corporifica tal principio.

Para SOUZA (2006):

“O principio da neutralidade tributdria deriva do atinente a livre
concorréncia que, por sua vez, se conecta com o que prestigia a liberdade de iniciativa,
seja no sentido de liberdade de acesso ao mercado, seja no de livre conformacéo e
disposi¢do da atividade econdmica. Significa, pois, a neutralidade do Estado perante
concorrentes que atuem, em igualdade de condicdes, no livre mercado. Em nome da
finalidade de “assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social”
(Constituicdo Federal, artigo 170, caput), o Estado é obrigado a ndo privilegiar

concorrentes.

No campo tributario, a neutralidade dos tributos em face da atividade econdémica
decorre, em especial, da proibicdo de tratamento desigual entre contribuintes e da exigéncia de
respeito & sua capacidade contributiva. E 6bvio que qualquer medida impositiva de natureza
tributéria interfere na capacidade competitiva dos concorrentes. Assim, o principio da isonomia
sera ferido se as relagdes concorrenciais entre empresas forem afetadas pela tributacdo, de tal

modo que esta favoreca/desfavoreca umas em face de outras.”

Dessa forma, pode-se dizer que a neutralidade tributaria € uma das expressdes
concretas (e ndo a Unica) do principio maior da livre concorréncia no campo tributério. Evitar
qualquer distor¢do a concorréncia constitui fim intrinseco do sistema tributario (FERRAZ,
2006, p. 76). Com a devida venia, a neutralidade tributaria ndo chega, porém, a ser um principio
autbnomo, mas um regramento especifico (plexo de regras) que atende, em parte, a funcao de

dar vida a livre concorréncia no ambito tributario.

Por 6bvio, a neutralidade tributaria ndo ¢ aplicavel somente no caso de “lei
complementar especifica com objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia”. Como

visto, a defesa da livre concorréncia pressupfe as atividades de promocdo, prevencao e
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repressdo. Dessa forma, a neutralidade tributaria pode ser buscada por meio da repressédo de
atos tributarios contrarios a ordem econémica, por meio de prevenc¢do de desequilibrios
concorrenciais e por meio de agdes premiais para se estabelecer e estimular a concorréncia
(atividades de promocdo da concorréncia). Tais atividades sdo concretizadas pelo Poder
Legislativo na criagdo de leis para prevenir os desequilibrios concorrenciais, pelo Poder
Executivo na formulacdo de propostas de politicas publicas e na repressdo ao abuso de poder
econémico; e pelo Poder Judiciario na interpretacdo e aplicacdo das leis tributarias. Nesse
sentido, a despeito de longa, vale trazer a colagéo a precisa e elucidativa definicdo de FREITAS

sobre o alcance da neutralidade tributéria (2005, p. 90):

“cabe ressaltar que o dever de neutralidade tributaria ndo é somente um
dever de manter a igualdade entre os concorrentes perante a lei ou na lei, € uma
obrigacdo que perpassa todo o processo da relacdo obrigacional tributaria, desde sua

criacdo, com a incidéncia da norma, até sua extingdo, com o recolhimento do tributo.

”A atuagdo do Estado para concretizar o principio da livre concorréncia,
através do dever de neutralidade tributéria, podera apresentar diferentes funcionalidades

em razdo da situacdo concreta.

“Nesse sentido, a neutralidade tributaria aproxima-se, em um primeiro
momento, de uma idéia de abstencdo de outras medidas fiscais, quando houver a
tributacdo igual para contribuintes em situacdo equivalente, segundo a capacidade
contributiva — art. 150, 11, e 145, § 1°. — e estiver resguardada a igualdade de condic6es

competitivas.

“Podera, contudo, ser veiculada pelo estabelecimento, por lei, de critérios
especiais de tributacdo, para prevenir desequilibrios na livre concorréncia — art. 146-A,
ou ainda, pela intervengdo disciplinadora na economia, como agente normativo e
regulador, para reorganizar a ordem, promover seus principios de funcionamento ou

reprimir o abuso do poder econémico, na forma dos artigos 173, § 4°, ¢ 174”.

Para este autor, a neutralidade tributaria, para além das funcbes acima descritas
(promocéo, prevencdo e repressdo), impde ao Estado um dever de abstencdo, de modo a
preservar uma situacdo de tributacdo equivalente entre os contribuintes. Trata-se, de certa
forma, da fungdo consubstanciada na utilizacdo de regras naturais de concorréncia para o
estimulo e funcionamento do mercado de forma eficiente, encorajando praticas geradoras de

efeitos positivos a inovacdo e a competitividade. A abstencdo do Estado, nesse sentido,
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permitiria o regular funcionamento do mercado, sem favorecimentos indevidos e

desproporcionais aos agentes econémicos.
5. Principio da Igualdade, Capacidade Contributiva e Neutralidade Tributaria

O principio da igualdade alcanca todos os ramos do direito, constituindo um

principio geral que deve ser observado na formulacéo, na aplicacéo e na interpretacédo das leis.

As leis nascem para regular e desigualar situagdes concretas. Delimitam as
situacOes faticas, criando direitos para uns e obrigacfes para outros. A simples instituicdo de
um tributo ja € a expressdo concreta dessa capacidade legal de desigualar. O Estado, em posicao
de supremacia e no exercicio de seu poder extroverso, institui a obrigacdo de recolhimento do
tributo pelos individuos e pelas empresas. Estes se encontram em uma relagdo de sujeicdo geral

diante do poder de tributar do Estado legitimado pela Constitui¢io Federal.?

Além disso, além da diferenciacéo entre Estados e pessoas no campo tributério, as
leis individualizam situacdes, de forma que as pessoas, 0s fatos, os bens e 0s servigos séo
ajustados em categorias que recebem o tratamento especifico das normas juridicas. Porém, toda
discriminacdo legal deve guardar uma relacdo légica com o discrimen tomado como fator de
desigualacdo. Mas ndo sé isso. A desigualdade criada pela lei deve ser compativel com as leis
e com a Constituig&o.

Dessa forma, a instituicdo de um tratamento diferenciado nédo é reveladora, em si,
de qualquer ilegalidade. Importam os critérios e as razdes que orientam a discriminacao
(PAULSEN, 2008: p. 75). No campo tributério, a igualdade vem expressa no artigo 150, Il da
Constituigdo Federal que veda “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacao
profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos

rendimentos, titulos ou direitos”.

No direito tributério, importa analisar se a medida de comparagdo (standard of

measurement) se ajusta a finalidade da norma tributaria que justifica a sua utilizacéo, se a

2 E certo, porém, que todas as diferencas atribuidas em favor do poder publico devem ter fundamento na
propria igualdade e ndo apenas na supremacia do interesse publico que legitima a sujeicdo das pessoas (AVILA,
2008: p. 45). Trata-se apenas de demonstrar, genericamente, a finalidade natural da lei em desigualar e ndo de
aferir concretamente se dada desigualagdo é ou ndo legitima.
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medida de comparacéo apresenta um vinculo de correspondéncia estatisticamente fundado com
0 seu elemento indicativo e, por fim, se a medida de comparacdo é compativel com a
Constituicdo (AVILA, 2008).

Nesse sentido, entende-se, em linhas gerais, que ha duas razdes que justificam o

tratamento diferenciado no campo tributario: a capacidade contributiva e razdes extrafiscais.

As normas tributarias com finalidade fiscal apresentam como fator geral de
discriminacdo a capacidade contributiva. Conforme o artigo 145, 8 1° da Constituicdo Federal:
“Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracdo tributaria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos
termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.” Dessa
forma, a diferenciacdo pela capacidade contributiva deve ser buscada “sempre que possivel”

por meio das normas tributérias em geral.

Nesse sentido, verifica-se identidade abstrata entre tal critério de diferenciacéo
(capacidade econémica) e a livre concorréncia (aqui representada pelo dever de neutralidade
tributaria). Naturalmente, a tributacdo com base na capacidade econémica, atinge, ainda que
indiretamente e de modo ndo-uniforme, o detentor de poder de mercado e 0s agentes com menor
capacidade econdmica. Pode-se dizer que a norma tributaria com finalidade fiscal, por assimilar
0s principios da capacidade contributiva e da isonomia tributaria, seria, em uma primeira
analise, por si sO, convergente com o principio da livre concorréncia. De forma mediata, o
tratamento tributario diferenciado das normas com finalidade fiscal, a despeito de ndo
influenciar de forma determinante na concorréncia, ndo cria desniveis na competicdo entre 0s
agentes, ndo cria embaracos ao acesso ao mercado e ao funcionamento das empresas. O
primeiro sentido do dever de neutralidade seria, entdo, de o Estado permitir que a tributacdo
ocorra segundo os padr@es normais, € dizer, considerando, sempre que possivel, a capacidade
econémica dos agentes. Dai porque é possivel falar em um dever de abstencdo do Estado
consubstanciado em ndo conferir outra finalidade a norma tributaria que néo a fiscal, de modo
a ndo provocar desniveis na concorréncia e evitar ao maximo tributacdes regressivas, pois
tendem a favorecer detentores de poder econdmico em detrimento de empresas e pessoas sem

poder de mercado.

116



Nesse particular, a neutralidade seria expressdo ou decorréncia da propria nogao de
isonomia tributaria. Nas palavras de AVILA (2008: p. 100):

“A neutralidade melhor representa uma manifestacdo estipulada da prépria igualdade
na sua conexao com o principio da liberdade de concorréncia, notadamente no aspecto negativo
da atuacdo estatal. Explica-se. A neutralidade ndo é diferente da igualdade, mas apenas um
aspecto dela, precisamente quando se procura, em vez de verificar o direito do contribuinte,
analisar o dever negativo por parte do ente estatal, decorrente da consideracdo dos efeitos do
principio da livre concorréncia. A neutralidade, na interpretacdo aqui estipulada, é um aspecto

delimitado da igualdade no que se refere ao aspecto subjetivo ¢ temporal.”

A dificuldade estaria em determinar como a neutralidade seria alcangada por meio
da livre concorréncia. Dito de outro modo, quais os padrbes de concorréncia devem ser

buscados pelo Estado, por quais regramentos e mecanismos tributarios.

A primeira constatacao seria a de que a abstenc¢éo do Estado, buscando sempre que
possivel tributar conforme a capacidade econdmica, seria, em si, uma forma de atender ao
principio da livre concorréncia (neutralidade-abstencdo). Porém, quando essa abstencéo estatal
jando se revela suficiente para atender a livre concorréncia, o Estado deve, por meio de normas
tributérias com finalidade extrafiscal, promover uma nova desigualagdo ou, por meio de
interpretacdo e aplicacdo do direito, afastar as normas tributarias incompativeis com o principio
constitucional da livre concorréncia. Nesse caso, as normas tributarias com finalidades fiscais
ja ndo seriam suficientes para a promocao da livre concorréncia. A neutralidade tributéria ou
concorrencial seria alcangada por meio de uma acdo do Estado (neutralidade-acéo), e ndo mais

uma abstencao.

Com efeito, a ndo-tributacdo ou a tributacdo maior (que podem ser alcangcados
tanto pela atividade legiferante ou, indiretamente, por atividade interpretativa) seriam
mecanismos extrafiscais para a defesa da livre concorréncia. Nesse sentido, o Estado pode
instituir determinado beneficio fiscal em relacdo a um segmento econdmico para promover
maior concorréncia ou, simplesmente, para evitar desniveis concorrenciais. O Judiciario pode,
por seu turno, decidir que determinada isengéo fere o principio da livre concorréncia e, por tal

razdo, afasta-la.

E importante sublinhar, porém, que tanto a desigualdade pela inago do Estado na

defesa da concorréncia deve ser evitada (quando a neutralidade-abstencdo ndo mais cumpre o
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principio constitucional da livre concorréncia), como também a atuagdo extrafiscal do Estado
(neutralidade-acdo) que, a pretexto de satisfazer a livre concorréncia, gera, na verdade,
desniveis competitivos. Relevante notar que, tanto no caso de abstencdo como de acdo do
Estado na defesa da concorréncia, esta-se diante da regra de atuacdo do Estado na atividade
tributéria, ndo de excecdo.® Talvez seja essa a grande inovacdo na compreenséo do alcance
necessario da norma tributéria fiscal ou extrafiscal que deve satisfazer o principio da livre
concorréncia. Obviamente que tal aplicacdo deve sempre considerar outras finalidades
constitucionais que podem mitigar, concretamente, a aplicacdo do principio da livre

concorréncia, afastando-o em determinados casos.

Nessa linha, s&o precisas as palavras de AVILA (2008, pp. 102-103):

“O ente estatal, para corrigir ou diminuir desigualdades descritivas,
concernentes a livre concorréncia, e permitir a igualdade normativa referente a ela, deve
atuar ndo de modo neutro, mas, em vez disso, de modo positivo por meio da tributacéo.
Pode-se até mesmo dizer que, para garantir um estado de neutralidade marcado por
igualdade de condigBes, o ente estatal deve deixar a sua neutralidade de lado e agir
estimulando comportamentos dos contribuintes. 1sso mostra, entre outras coisas, que a
igualdade ndo serve apenas para desconhecer desigualdades descritivas, mas, também,

para balanceé-las e compensé-las por meio de regras iguais ou diferentes.” (...)

“a igualdade ndo se resume a obrigar o ente estatal a tratar igualmente
os contribuintes. Ela também o obriga a trata-los como iguais, isto é, como titulares de
determinados direitos que ndo podendo ser exercidos na sua plenitude devido a
distorcdes de fato, impdem sua correcéo para assegurar a igualdade de oportunidade. E
obrigatoriedade do Poder Legislativo afastar, por meio de clausulas de eqiidade, a
eficacia da norma relativamente a grupos normalmente prejudicados no plano dos fatos

(faktisch besonders benachteiligte Gruppen).” Grifos nossos.

A atuacdo estatal, nesse caso, pode ser considerada um meio de promocdo da

concorréncia ou de extrafiscalidade concorrencial.

Importante repisar que o principio da igualdade apresenta muito mais um papel de

legitimacdo ou de parametrizacdo da extrafiscalidade concorrencial do que uma delimitacéo

3 Para Roberto FERRAZ (2006, p. 75): A idéia de neutralidade dos tributos ndo configura uma regra cega,
gue parta de uma infalibilidade do mercado, mas, pelo contrario, de um objetivo claro, que admite seja a regra
‘mitigada’, como se costuma dizer. Mas € importante notar que somente pode ser ‘mitigada’ para que o objetivo
de prote¢do a concorréncia seja alcancado. Nestes casos, em que as exce¢des visam precisamente manter integra
a regra, pode-se verificar que no se esta diante de verdadeiras excecdes, pois que afirmam a regra”
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do contetdo e alcance de tal intervencdo. Sao os principios da liberdade de concorréncia e da
livre iniciativa que, ultima ratio, definirdo e norteardo a atuagdo do Estado nessa seara. O
principio da igualdade ndo impde, materialmente, a ado¢do de uma ou outra conduta, mas veda
ou legitima a adocdo, de forma ampla, de uma ou outra medida de desigualacdo. Em
determinados casos, o principio da igualdade impede a ado¢do de uma medida discriminatoria
que seria também contraria a livre concorréncia. Em outros, a isonomia legitima a adocéo de
uma medida fiscal que objetiva promover a concorréncia. Nesse Ultimo caso, o principio da
livre concorréncia, por meio das ferramentas microecondmicas por ele incorporadas (poder de
mercado, mercado relevante, barreiras a entrada etc), é que definird o contetdo de tal medida,
restando ao principio da igualdade chancelar ou néo, sob o prisma formal, tal medida. A anélise
da razoabilidade (ou legitimidade) de tal medida deve considerar os aspectos faticos que a
originaram ou a embasaram. Os dados do mercado e dos agentes econémicos tomados como
base (ou discrimen) para desigualacéo s6 fazem sentido por ser a livre concorréncia um valor a

ser perseguido.

Ocorre que € possivel que o Estado lance mdo de uma norma tributaria com
finalidade extrafiscal para satisfazer um desiderato constitucional diverso ndo, necessariamente,
compativel com o principio da livre concorréncia. Nesse caso, temos um caso de

extrafiscalidade ndo-concorrencial como adiante veremos.
6. Extrafiscalidade Ndo-Concorrencial

No caso das normas tributarias com finalidade extrafiscal, tem-se o abandono do
critério exclusivo da capacidade econdmica para promocdo de finalidades outras que nao a
simplesmente arrecadatéria. Segundo Klaus TIPKE e Joachim LANG: “O principio do
merecimento pretende recompensar uma determinada conduta proveitosa ao interesse coletivo.
Centrados nesse principio estdo os favorecimentos fiscais para investimentos em regides
economicamente fracas ou para fins de bem comum, como a protecdo de monumentos e ao
meio ambiente.” (FURQUIM, 2007)

Sendo a livre concorréncia um principio geral aplicavel a todos os setores da
economia e que deve ser observado tanto por entes publicos como privados, a instituicdo de
uma medida de desigualacdo com base em finalidade extrafiscal ndo-condizente com a livre

concorréncia € legitima, mas devera apresentar, além de uma legitimacédo constitucional,
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fundamentos plausiveis que demonstrem ser a medida necesséria, adequada (ou exigivel) e

proporcional.

Para Fritz NEUMARK (FERRAZ, 2006, p. 75):

“O principio de evitar as conseqiiéncias involuntarias que 0S impostos
ocasionam na concorréncia requer que a politica fiscal, no relativo a transferéncia
coativa por ela originada dos recursos econdmicos, ou da subtragdo a capacidade
aquisitiva que representa, se abstenha de toda intervencdo que prejudique o
mecanismo competitivo do mercado, a menos que a intervencao seja indispensavel

para corrigir resultados da concorréncia perfeita, as que por razes de ordem

superior se considerem necessarias, ou para suprimir_ou atenuar determinadas

imperfeicbes da concorréncia”.(grifos nossos).

Dessa forma, a extrafiscalidade ndo-concorrencial deve ser, duplamente, motivada,
seja por afastar o critério da capacidade contributiva ou por sacrificar ou afastar, concretamente,
o principio da livre concorréncia. Um claro exemplo de finalidade extrafiscal que ndo deve
observar, necessariamente, as bases da livre concorréncia é o escopo de reducdo da
desigualdade regional e social. Tal finalidade é explicitada do inicio ao fim da Constituicéo:
artigo 3°, 111, artigo 43, artigo 165, § 7° e artigo 170, VII. Outro caso é o da Zona Franca de
Manaus mantida com suas caracteristicas de area livre de comércio, de exportacdo e

importacdo, e de incentivos fiscais (artigo 40 do ADCT).

Nesses casos, outras finalidades concorrem com a nogdo de concorréncia.
Determinadas finalidades constitucionais nem sempre sdo convergentes com as liberdades

econémicas (livre iniciativa e livre concorréncia).

Sendo assim, deve-se relativizar a aplicacdo da livre concorréncia (e da neutralidade
tributéria), sopesando, concretamente, os valores prestigiados pela Constituicdo com os demais
principios da ordem econdmica. Por tal razdo é que deve ser desenvolvida a idéia de
concorréncia ou neutralidade possivel. Da mesma forma que a capacidade contributiva deve ser
buscada “sempre que possivel”, a defesa da livre concorréncia deve também ser tutelada pelas
normas tributarias sempre que possivel. E dizer, a neutralidade concorrencial é aplicavel na

medida em que ndo comprometa as demais finalidades constitucionais extrafiscais.

Nas palavras de Tércio Sampaio FERRAZ JUNIOR (citado em FERRAZ, 2006, p.
76):
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“o principio da neutralidade estatal em face da concorréncia sera ferido
se ficar demonstrado que, por lei, as relagdes competitivas entre empresas concorrentes
em igualdade de condi¢Bes venham a ser restringidas por uma medida (legal) que
efetivamente crie para elas uma diferenca que passe a existir apenas em virtude da

prépria medida.

“Uma tal interferéncia desigualadora das chances concorrenciais pode ser
direta (patente) ou indireta (oculta). (omissis) No segundo, é preciso verificar se uma
atividade econdmica foi atingida por uma medida legal aparentemente geral, mas que,
de fato, a dificulta para uns em beneficio de outros, e se essa dificuldade chega a
inviabilizar a capacidade concorrencial de uns em face de outros. (Schonbénchler, p.
148).”

De qualquer modo, a neutralidade concorrencial deve ser a regra, de sorte que as
restricdes constituem excecdes. Deve haver proporcionalidade no afastamento da livre
concorréncia em nome da finalidade extrafiscal almejada. Com efeito, a nocdo de
proporcionalidade contribui para a verificacdo dos limites das exce¢des concorrenciais
eventualmente impostas pelas normas tributarias extrafiscais. O principio da proporcionalidade,
na abordagem dispensada pela moderna doutrina constitucionalista, funda-se em trés
pressupostos: a adequacéo, a necessidade ou exigibilidade e a proporcionalidade em sentido

estrito.*

A adequacdo indica que a medida deve ser, realmente, eficaz ou apta ao alcance da
finalidade a que se destina. J& a necessidade requer seja tal medida a menos impactante ou
menos gravosa dentre aquelas aptas a consecu¢do da finalidade. E a proporcionalidade em
sentido estrito consubstancia-se no nexo relacional existente entre a medida e o fim buscado
(justa medida), de forma que o meio utilizado ndo pode ser aceito se extremamente excessivo,
apesar de preencher os requisitos de adequacdo e necessidade. Uma vez preenchidos estes
pressupostos, as restricdes extrafiscais a concorréncia devem ser consideradas legitimas.
Acresce-se, neste ambito, ao critério da proporcionalidade, o principio da minima intervencao

estatal na vida privada ou da proibig&o do excesso.

4 Consultar, especialmente, a obra de Willis Santiago GUERRA FILHO (2000) e José Casalta NABAIS
(2004, pp. 663-669).
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7. Atuacao do Judiciério e do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) no
Campo Concorrencial-Tributario

Além da possibilidade de promogédo da concorréncia por meio da abstencdo do
Estado por meio da simples produgdo de normas tributérias com finalidade fiscal (neutralidade-
abstengdo) e da acdo do Estado por meio da edicdo de normas tributarias concorrenciais
extrafiscais e por atividade interpretativa, é possivel que o Poder Judiciario e o Executivo, por
meio do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia®, adotem medidas de repressdo aos
ilicitos tributarios cometidos pelos agentes econémicos ou medidas de corre¢do da atuacdo
tributéria do Estado nociva a livre concorréncia. Nesse caso, estamos diante da utilizacdo de
um mecanismo repressivo no controle de condutas anticoncorrenciais no campo tributario com

base, especialmente, na Nova Lei de Defesa da Concorréncia (Lei 12.539/11).8

Sobre o tema, Hamilton Dias de SOUZA (2006), citando Marco Aurélio GRECO

afirma;

“E nesse contexto que Marco Aurélio Greco observa que, além de suas
caracteristicas préprias, o tributo, na atualidade, apresenta outra feicdo toda peculiar.
Na medida em que onera certas atividades ou pessoas, pode causar interferéncia no

regime de competicdo entre as empresas, se ndo estiver adequadamente formulado ou

5 O SBDC ¢ formado pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE e pela Secretaria de
Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda (artigo 1° da Lei 12.529/2011).

® Nas palavras de CAMPILONGO (2006): “O Cade nao tem competéncia para declarar a inconstitucionalidade de
leis ou revogar decisGes judiciais. Mas ndo é disso que se trata. Se a conduta de um competidor - mesmo albergada
por lei, por ato administrativo ou por decisdo judicial - tiver por objeto ou puder produzir os efeitos, ainda que ndo
alcancados, previstos na lei antitruste, poderd caracterizar infracdo da ordem econdmica. A guerra fiscal em torno
do Imposto sobre a Circulagéo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é exemplo dessa perversdo. N&o estdo em jogo
constitucionalidade de leis, juridicidade de atos fiscais da administracdo ou pertinéncia de decisdes judiciais
estranhas ao antitruste. Caso essas medidas (1) limitem, falseiem ou prejudiquem a livre concorréncia ou a livre
iniciativa; (2) resultem em dominacdo de mercado relevante; (3) gerem aumento arbitrario de lucros; ou (4)
viabilizem exercicio abusivo de posi¢do dominante, seus efeitos potenciais serdo examinados a luz da Lei n° 8.884,
de 1994. Tanto o Cade como o Poder Judiciario analisardo reflexos concorrenciais das condutas - pouco
importando se lastreadas ou ndo por outras normas juridicas. As violagdes ao direito da concorréncia implicaréo
em sanc¢des fundadas nos artigos 170 e 173, paragrafo 4° da Constituicdo Federal e na legislagdo antitruste. Insista-
se: para a analise antitruste, legislacdo tributaria ou liminares judiciais ndo sdo obstaculos para condenagdes.
Incentivos fiscais afetam a concorréncia. A formacdo de pregos é distorcida por ajudas estatais ou pretorianas.
Como esses incentivos mascaram o desempenho econémico, inibem a eficiéncia produtiva e falseiam a
competicdo, a aplicabilidade do direito antitruste a hipotese é total. Comprovar a relacdo de causalidade entre a
legislacdo ou a decisdo liminar que concedeu o beneficio e os potenciais efeitos anticompetitivos das condutas
decorrentes nem sempre € trivial. Talvez por isso ndo existam condenagdes dessas préaticas. Gradualmente, com o
amadurecimento do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e pela gravidade das situacgdes, elas virdo. Na
Unido Européia, matéria analoga assumiu, favoravelmente ao direito da concorréncia, funcdo de guia das
atividades econdmicas. No Cade, dependendo das circunstancias, a solugdo pode ser bastante célere.”
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néo for devidamente exigido®. A par disso, outras distor¢des podem verificar-se, como

0 uso abusivo de medidas judiciais, como adiante serd exposto.

Segundo Greco, tais interferéncias na competicdo podem surgir tanto em razao de
as leis fiscais gerarem distor¢des ou desigualdades num mesmo setor, como também ‘se as leis
estdo adequadamente formuladas, mas sua aplicagdo concreta ndo faz com que sua
potencialidade total se efetive’. A perda de efetividade decorre principalmente da existéncia de
vazios ou do surgimento de situacGes individuais ndo atingidas pelo tributo em razéo de

conformagdes peculiares que podem comprometer o equilibrio concorrencial.”

Nesse caso, tanto 0 CADE (Conselho Administrativo de Defesa Econdémica) como
0 Poder Judiciario analisardo os reflexos concorrenciais dessas condutas, ndo importando se
lastreadas ou ndo por outras normas juridicas (CAMPILONGO, 2006). Nesse caso, estamos
diante da utilizacdo de um mecanismo repressivo no controle de condutas anticoncorrenciais

no campo tributario.

De toda sorte, tem-se entendido que atos normativos estatais contrarios a
concorréncia ndo podem ser, simplesmente, revistos ou desfeitos pelo CADE, o qual tera como
alternativa provocar o Judiciario por meio de sua Procuradoria-Geral (JORDAO, 2009, p. 12)

ou, como referido acima, analisar os reflexos anticompetitivos da conduta.

Além disso, os reflexos de tributagbes ou ndo-tributacdes (isengdes, beneficios
fiscais etc) podem gerar demandas individuais e coletivas mediante provocacdo do Judiciario
por terceiros afetados por essas medidas, porventura, anticompetitivas. Nesse sentido, NABAIS
(2004: p. 669): “ha que distinguir entre os casos em que os contribuintes excluidos dos
beneficios fiscais sofrem a afectacdo de direitos subjectivos ou de posicGes juridicamente
tuteladas, como ocorrera nos dominios da concorréncia econémica, em que aos concorrentes
afastados por essa via poderd mesmo assistir um direito de queixa constitucional ou de recurso
de amparo, daqueles casos em que os contribuintes excluidos ndo sdo afectados nos seus
direitos, reivindicando tdo-s6 um direito a ser beneficiado.” Nesse caso, a questdo tributaria

deve ser enfrentada, essencialmente, sob o prisma antitruste.
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8. CONCLUSAO

O artigo 146-A da Constituicdo Federal, incluido pela Emenda Constitucional n®
42, de 19.12.2003, ao prever a edicdo de lei complementar com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, reforcou a importancia da aplicacdo do principio da livre

concorréncia no campo tributério.

Pode-se dizer que a neutralidade tributaria é, em parte, expressdo concreta, no
campo tributério, do principio maior da livre concorréncia. A livre concorréncia é um principio
geral da atividade econbémica de observancia obrigatoria pelo Estado e pelos agentes
econémicos e que, portanto, permeia diversos aspectos da atividade tributaria. A atividade
tributaria deve cumprir, desse modo, o importante papel de realizacdo do principio
constitucional da livre concorréncia — pilar de sustentacdo de uma ordem econémica justa e

solidéria.

Demonstrou-se que a atividade tributéria influencia a formacdo de precos na
economia e a competicdo entre os agentes econdémicos. Vantagens tributarias conferidas a
determinados agentes representam, da mesma forma, vantagens competitivas que interferem no
nivel de bem estar econdmico e social. O Estado, como garantidor dos principios da ordem
econdmica, deve evitar desniveis concorrenciais decorrentes da atividade tributaria e promover
a livre concorréncia por meio dos instrumentos, legalmente, previstos, e, nomeadamente, com
base no referencial normativo da neutralidade tributéaria. A neutralidade, porém, ndo significa
apenas abstencdo, mas também a utilizacdo de mecanismos extrafiscais em nome do principio
da livre concorréncia. Ao mesmo tempo, a livre concorréncia pode ser mitigada com base no
principio da proporcionalidade (exigibilidade, adequacdo e proporcionalidade em sentido
estrito) quando necessaria a ponderacdo com outras finalidades e principios,

constitucionalmente, previstos.

A concorréncia propicia o bem estar econdmico e social, uma vez que €, por meio
dela, que é possivel garantir precos competitivos, acesso ao mercado, pluralidade de produtos
e melhores opg¢des ao consumidor. A concorréncia funciona hoje como auténtico mecanismo
de incluséo social e desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, vale ressaltar a importante

missao do Estado na defesa do principio da livre concorréncia no campo tributario.
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