Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP
Curso de Pos-Graduacao Lato Sensu em

Direito Constitucional

Gustavo Henrique Catisane Diniz

Tributacao e Livre Concorréncia:
O Controle da Constitucionalidade dos
Regimes Especiais de Tributacao instituidos

com base no Art. 146-A da Constituicao

Brasilia — DF
2009



Gustavo Henrique Catisane Diniz

Tributacéao e Livre Concorréncia:
O Controle da Constitucionalidade dos
Regimes Especiais de Tributacao instituidos

com base no Art. 146-A da Constituicao

Monografia apresentada como requisito
parcial a obtencdo do titulo de
Especialista em Direito Constitucional, no
Curso de Po6s-Graduacdo Lato Sensu do
Instituto Brasiliense de Direito Publico —
IDP.

Orientadora: Professora Inés da Fonseca
Poérto

Brasilia — DF
2009



Gustavo Henrique Catisane Diniz

Tributacao e Livre Concorréncia:
O Controle da Constitucionalidade dos Regimes
Especiais de Tributacao instituidos com base no Art.
146-A da Constituicao

Monografia apresentada como requisito
parcial a obtencdo do titulo de
Especialista em Direito Constitucional, no
Curso de PoOs-Graduacdo Lato Sensu do
Instituto Brasiliense de Direito Publico —
IDP.

Aprovado pelos membros da banca examinadora em /| ,com

mencgao ( )

Banca Examinadora:

Presidente: Prof.

Integrante: Prof.

Integrante: Prof.



Agradeco a Deus; a Geila, amor da minha vida e companheira nessa trajetoria; aos
meus pais, com quem sempre posso contar; e ao pequeno ou a pequena, que,
embora eu ainda n&o conhega, ja revolucionou a minha vida e me fez entender o
verdadeiro sentido do estar aqui.



“A economia so0 sera viavel se for humana, para o homem e pelo homem”
Papa Joao Paulo Il

“O que caracteriza a economia politica burguesa é que ela vé na ordem capitalista
nao uma fase transitdria do progresso histérico, mas a forma absoluta e definitiva da

producao social”

Karl Marx



RESUMO

O presente trabalho monogréafico tem por objeto a definicAo de parametros para
afericdo da constitucionalidade dos regimes especiais de tributacdo instituidos, com
base no art. 146-A da Constituicdo, para a prevencdo de desequilibrios na livre
concorréncia. A luz da teoria formulada por Humberto Avila acerca da disting&o entre
principios, regras e postulados, conclui-se que, da interpretagcdo do referido
dispositivo constitucional, € possivel a construcdo de duas regras distintas de
competéncia e de uma norma de natureza principiolégica: o principio da neutralidade
fiscal, repercussdo, no ambito tributario, do principio da livre concorréncia, além de
fundamento e limite para a instituicdo do referidos regimes especiais e antitese a
funcado indutora dos tributos (extrafiscalidade stricto sensu). Tais regimes voltam-se
exclusivamente a prevencéo de distirbios concorrenciais provocados por falhas na
estrutura tributaria. Podem ser instituidos pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nas respectivas legislacdes ordinarias, as quais devem ser obsequiosas
a lei complementar de ambito nacional a ser editada pela Unido. Entre os referidos
regimes especiais de tributacdo e a promocdo da neutralidade tributaria, ha uma
relacéo de causalidade e, por conseguinte, o postulado da proporcionalidade coloca-
se como o0 principal instrumento para a afericdo da constitucionalidade desses
regimes excepcionais.

Palavras-chave: desvios concorrenciais, regimes especiais, tributacéo,
neutralidade, livre concorréncia, ordem econdmica, extrafiscalidade.



ABSTRACT

The present essay aims at defining parameters for the constitutionality assessmet of
especial taxation regimes, based on article 146-A of the Constitution, in order to
prevent distortions in free market competition. Based on Humberto Avila’s theory on
the distinction between principles, rules and postulates, it is possible to conclude
that, when interpreting the mentioned constitutional article, two different rules on
competence and one principiological norm can be constructed: the principle of tax
neutrality, the repercussion of the free market principle in the tax extent, besides
basis and limit for the institution of above-mentioned special regimes and antithesis
to the inducing function of the tributes (extrafiscal quality stricto sensu). Such
regimes focuse exclusively on preventing disturbances in free competition caused by
gaps in the tax structure. They can be established by the Federal Union, states, the
federal district and municipalities, in their respective ordinary legislation, which must
observe entirely the complementary law of national extent to be published by the
Union. Between the special taxation regimes and the promotion of the fiscal
neutrality, there is a relation of causality and, as a consequence, the proportionality
postulate emerges as the main instrument to assess the constitutionality of these
exceptional regimes.

Key words: competition detours, special regimes, taxation, neutrality, free
competition, economical order, extra fiscal.
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INTRODUCAO

Prevé o art. 146-A da Constituicdo que “lei complementar podera estabelecer
critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios de
concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas

de igual objetivo”.

O dispositivo, introduzido no texto constitucional pela Emenda n°® 42, de 19 de
dezembro de 2003, no ambito da denominada “reforma tributéria®, suscita inimeras
davidas acerca de sua interpretacdo, em virtude, principalmente, de sua lacbnica e
confusa redacdo e da pouca atencdo que, até entdo, lhe foi dispensada pela

doutrina e jurisprudéncia.

N&o obstante tenha atribuido & Unido a competéncia para a instituicéo, por lei
complementar ou ordinaria, de critérios especiais de tributacdo, com a finalidade
especifica de prevenir desequilibrios de concorréncia, o referido dispositivo néo
oferece parametros suficientes para a afericdo da constitucionalidade dos critérios
ou regimes especiais' de tributacdo efetivamente instituidos na legislacdo com vistas

ao atendimento daquele desiderato (“prevencéo de desequilibrios de concorréncia®).

De fato, ndo é possivel extrair, da literalidade do art. 146-A da Constituicao,
os limites para o exercicio, pelo legislador complementar e ordinario, da

competéncia que lhe foi constitucionalmente atribuida.

Ndo se pode olvidar que a instituicAo de tratamento favorecido ou
desfavorecido a determinado setor da economia ou grupo de contribuintes somente
podera ocorrer se existente principios ou finalidades constitucionais que autorizem o

tratamento discriminatério, sob pena de violagéo ao principio da isonomia.

! Neste trabalho, utilizaremos indistintamente as expressdes “critérios especiais de tributacdo” ou

“regimes especiais de tributacao”, pois se entende que a adogdo de uma série de critérios acaba por
configurar um novo regime, diverso do aplicado a normalidade dos casos.
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Nesse contexto, considerando que a instituicdo de um regime especial de
tributacdo, seja qual for a sua finalidade, aparentemente acarreta o estabelecimento
de um tratamento diferenciado entre os contribuintes, revela-se imprescindivel a
analise do principio ou dos principios constitucionais que autorizam e fundamentam
o estabelecimento, na legislacdo, dos critérios ou regimes especiais de tributacéo

previstos no art. 146-A.

A definicdo de qual o principio estaria subjacente a instituicdo de tais regimes
excepcionais parece, em uma primeira analise, ser 6bvia. Isso porque o art. 146-A
expressamente dispde que o objetivo da instituicdo de critérios diferenciados seria a
prevencdo de “desequilibrios de concorréncia“. Por conseguinte, o principio

constitucional da livre concorréncia exerceria esse papel.

Embora a afirmacdo seja, em parte, correta, ela também n&o elucida, por
completo, a questdo acerca do conteudo e dos limites para o exercicio da

competéncia constitucional.

N&o se pode esquecer que o instrumento utilizado para a consecucdo da
referida finalidade é de indole tributaria e, portanto, também devem ser utilizados,
para a definicdo do conteudo possivel das normas instituidoras desses regimes

excepcionais, 0s principios e postulados atinentes a esse ramo do Direito.

Ademais, sabe-se que o principio da livre concorréncia ndo é o unico principio

atinente & ordem econdmica constitucional, devendo a sua aplicagdo dar-se em

consonancia com os demais principios elencados no art. 170 da Constitui¢ao.

Ante o exposto, delineia-se o objeto do presente trabalho monogréafico: por
meio da analise do principio da livre concorréncia, de sua repercussao no ambito
tributario e de sua relacdo com os demais principios relativos a ordem econémica,
buscar-se-a a definicdo do conteudo possivel das normas juridicas instituidas com
fundamento no 146-A da Constituicdo e, por conseguinte, dos parametros
constitucionais necessarios a afericdo da constitucionalidade dos regimes especiais

tributarios eventualmente criados pela legislacéo.
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Por meio dessa analise, muitas das duvidas geradas pela insercdo do

mencionado dispositivo no texto constitucional poderédo ser dissipadas.

A primeira duvida refere-se a definicdo do conceito de “desequilibrio de
concorréncia”. Somente por intermédio dessa analise, sera possivel elucidar se o
estabelecimento de critérios especiais de tributacéo teria o escopo de prevenir todo
e qualquer disturbio na livre concorréncia - autorizando, inclusive, a instituicdo de
tributo excepcional com esse desiderato -, ou se a ado¢ao desses critérios limitar-se-
ia a prevencgdo de desequilibrios concorrenciais decorrentes de falhas existentes na

estrutura tributaria vigente.

Outra questao a ser resolvida diz respeito ao exame dos critérios passiveis de
adocdo pela legislacdo ordinaria e se tais critérios dizem respeito a obrigacdo
tributaria principal, as obrigacdes acessoérias ou, simplesmente, as técnicas de

arrecadacao e fiscalizacao.

Duvidas vicejam também no tocante as funcbes a serem desempenhadas
pela lei complementar e pelas leis ordinarias previstas pelo art. 146-A da
Constituicdo, se os Estados e Municipios teriam competéncia para a instituicdo de
critérios especiais de tributacdo e se, mesmo anteriormente a insercdo, no texto
constitucional, do referido dispositivo, seria possivel a edicdo de normas tributéarias,

com a finalidade de prevenir desvios na livre concorréncia.

7

A relevancia do tema é indubitavel, tendo em vista que, somente por
intermédio do estabelecimento de parametros claros, poderd o Poder Legislativo
exercer valida e legitimamente a competéncia constitucional que Ihe foi atribuida
pelo art. 146-A da Constituicdo* e podera o contribuinte precatar-se de exigéncias
desarrazoadas do Fisco, pretensamente dirigidas ao resguardo da livre

concorréncia.

No tocante ao dmbito de abrangéncia dos estudos, verifica-se que, embora

dogmatica, a pesquisa nao se limita a um determinado ramo do Direito, espraiando-

Z Alei complementar a que faz referéncia o dispositivo constitucional ainda néo foi editada.
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se pelo Direito Tributario, Econémico e Constitucional, de onde serdo buscados os

conceitos e principios para a solucéo das duvidas e controvérsias acima apontadas.

Cumpre esclarecer, ainda, que, na presente pesquisa, serao utilizados alguns
poucos conceitos advindos da Economia e da Ciéncia das Financas, os quais seréo
considerados apenas como dados ndo problematizaveis. O exame a ser realizado
neste trabalho ndo se filia, porém, a denominada “analise econémica do Direito™,
gue se utiliza da teoria econbmica e de métodos econométricos para o exame do
Direito e das instituigdes juridicas (CALIENDO, 2006, p. 513).

No tocante a metodologia, a pesquisa far-se-a mediante a analise critica da
doutrina especifica sobre o tema e de trabalhos que trataram de temas conexos,
relevantes a compreensao da questao proposta. Também se dara especial énfase a
producdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, antes e depois da

promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 42.

Por oportuno, cumpre registrar que o presente trabalho sera elaborado a luz
da teoria formulada por Avila, em seu livro Teoria dos Principios: da definicdo e
aplicacdo dos principios juridicos, acerca da distingdo entre os principios, regras e

postulados e sobre a aplicacdo dessas espécies normativas as situacdes concretas.

No primeiro capitulo do presente trabalho, sera analisado o conteudo e a
estrutura do art. 146-A da Constituigdo.

No segundo capitulo, serdo examinados os principios da livre concorréncia e

da neutralidade tributaria, imprescindiveis para a definicho da expressdo

3 “Apesar de seus resquicios poderem ser encontrados jA em Adam Smith, no iluminismo escocés,
entre outros, entende-se que ela se desenvolve particularmente nos EUA com os estudos realizados
na Universidade de Chicago, especialmente a partir de 1940 (Coase, Stiegler, Posner, entre outros).
(....) A andlise econémica do Direito em sentido descritivo trata da aplicacdo de conceitos e métodos
nao-juridicos no sentido de entender da funcdo do Direito e das instituicdes juridicas. Tais como: a
aplicacdo da teoria dos jogos ou da teoria das escolhas publicas (public choice). Ha, por outro lado, a
analise econémica do Direito que pretende ndo apenas descrever o Direito com conceitos
econdmicos, mas encontrar elementos econdmicos que participam da ‘regra de formacédo’ da teoria
juridica. Desse modo, os fundamentos da eficacia juridica e mesmo da validade do sistema juridico
deveriam sera analisadas tomando em consideracdo valores econémicos, tais como eficiéncia entre
outros” (CALIENDO, 2006, p. 513).
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“desequilibrios de concorréncia” a que faz referéncia o referido dispositivo

constitucional.

No terceiro capitulo, serdo delineadas as principais caracteristicas dos
regimes especiais tributarios concorrenciais e definidas as fungbes das leis

complementar e ordinéaria previstas pelo dispositivo constitucional sob analise.

Y

No dltimo capitulo, serdo estudados os meétodos aptos a afericdo da

constitucionalidade dos critérios especiais tributarios eventualmente instituidos.
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1 O ART. 146-A DA CONSTITUICAO

1.1 Contexto

Como bem destacado por Souza (2006, p.1), é inegavel a influéncia do tributo
na competicdo entre os agentes econdémicos pela conquista dos mercados, cujo
sucesso dependerd, dentre outros fatores, do aumento de sua eficécia tributaria,

gue, por sua vez, implicara melhor condicdo de competir.

Nesse contexto, Greco (2004, p. 39) observa que, além de suas
caracteristicas proprias, o tributo, na atualidade®, apresenta outra feicdo. Na medida
em que onera certas atividades, setores ou grupos econdmicos, pode causar
interferéncia no regime de competicAo entre as empresas, se nao estiver

adequadamente formulado ou néo for devidamente exigido.

Tais interferéncias podem ocorrer tanto em virtude da ma-elaboracdo da lei
fiscal, como também naquelas hipéteses em que, ndo obstante as leis estejam
adequadamente formuladas, “sua aplicacdo concreta ndo faz com que sua
potencialidade total se efetive” (GRECO, 2004, p. 39). A perda da efetividade
decorre, principalmente, da existéncia de “vazios” na legislacdo ou do surgimento de

situagbes individuais n&do alcancadas pelo tributo em razdo de “conformacdes

* Os tributos sempre influenciaram a economia e as escolhas dos agentes econémicos. Nesse

sentido, Schoueri (2007, p. 253) assevera que “qualquer que seja o tributo havera, em maior ou
menor grau, a influéncia sobre o comportamento dos contribuintes, que serdo desestimulados a
praticas que levem a tributacdo”. Nao se trata, pois, de qualidade que apenas, recentemente, passou
a caracterizar os tributos. Atual, no entanto, € a preocupacao da doutrina tributaria na andlise desse
fenbmeno, a fim de que se possa identificar, com maior seguranca e precisao, os efeitos econémicos
das normas tributarias. Somente por meio dessa analise, revela-se possivel a diferenciacdo das
hipéteses que recomendam a manutencéo ou intensificagcao da influéncia do tributo sobre a escolha
dos agentes econémicos daquelas hipéteses em que essa influéncia deve ser coibida, porque lesiva
a livre concorréncia e ao devido funcionamento dos mercados.
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peculiares” que podem comprometer o equilibrio concorrencial.

Nesse sentido, Ferraz Juanior (2004, 307) afirma que o art. 146-A da
Constituicdo insere-se em um “contexto de problemas gerados em mercados
relevantes de produtos sujeitos a uma larga incidéncia de sonegac¢éo de impostos e

utilizacao de instrumentos judiciais na forma de ostensiva litigancia de ma-fé”.

Para o mencionado autor, as experiéncias pretéritas demonstram que tais
problemas tém gerado consequéncias perversas para 0S agentes econdmicos
(perda de competitividade por concorréncia desleal), para o Fisco (perda de
arrecadacéo), para os trabalhadores (aumento da economia informal - empregos
sem registro -, desequilibrios previdenciarios), para a economia do pais (migracéo
para a economia informal, com ostensiva perda de produtividade) e para o Estado
(aumento da criminalidade: dinheiro sem origem direcionado para as atividades

ilicitas).

Para a solucdo de tais problemas, ja foram tomadas diversa medidas que
lograram alguns bons resultados, como, por exemplo, a substituicdo tributéria, a
tributacdo monofésica, o ICMS sobre o alcool e o IE sobre os cigarros. Essas
medidas, contudo, em virtude de seu carater episodico, singular e assistematico,

ainda deixaram margem para o desequilibrio em diversos mercados relevantes.

Por conseguinte, ainda se fazia necessaria a instituicio de mecanismos
gerais, capazes de enfrentar as distor¢bes detectadas em mercados “de produtos
sujeitos, muitas vezes, a altas cargas tributarias e que permitem préaticas de
comercializacdo ilegais ou aéticas, com sérias repercussdes a economia nacional”
(FERRAZ JUNIOR, 2004, p. 308).

Como exemplos de setores em que as distor¢des na livre concorréncia sao
mais acentuadas, destaca Souza (2006, p. 3) os atinentes a producdo e
comercializacdo de combustiveis, bebidas, cigarros e produtos farmacéuticos, os
guais “tém sido alvo de concorréncia predatoria em que se utiliza justamente o

tributo” .
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Ferraz Junior (2004, p. 308) afirma que esses mercados caracterizam-se,
também, pelo elevado numeros de agentes, que se utilizam de expedientes
tributérios, licitos ou ilicitos, “como meio para competir obviamente de forma desleal
e/ou ilegal, com repercussdes enormemente prejudiciais ao funcionamento regular

da concorréncia, a eficiéncia econdémica, a geracdo regular de empregos, a

arrecadacao de tributos".

Para enfrentar tais problemas, seria necessario, portanto, o desenvolvimento

de solugbes gerais integradas em um sistema.

Nesse contexto € que se insere a introducdo, no texto constitucional, do art.
146-A, por meio dos quais se autorizou a Unido, por meio de lei complementar e
ordinaria, definir, de forma concatenada e sistematica, critérios especiais de
tributacdo, com a finalidade de prevenir a ocorréncia dessas situagdes, lesivas a

livre concorréncia.

Verifica-se, pois, que a inovagcdo no texto constitucional decorreu da
constatacdo da existéncia de distor¢cdes na livre concorréncia decorrentes da ma-
elaboracdo e/ou da falta de efetividade das leis tributarias, em um contexto marcado
pela sonegacgédo e pela utilizacdo abusiva de meios processuais, com a finalidade
exclusiva de obstar ou retardar o pagamento do tributo. Constata-se, ainda, que tal
guadro é caracteristico dos mercados com um numero consideravel de agentes e
nos quais a tributacdo é elevada, exercendo consideravel influéncia na composicao

dos precos dos produtos.

N&o obstante a definicAo do contexto e das circunstancias que motivaram a
inovacéao constitucional forneca alguns indicios da correta interpretacao do art. 146-
A e do possivel contetdo das leis a que ele se refere, percebe-se que tal definigcdo
nao esclarece a maioria dos questionamentos delineados na introducéo deste
trabalho. Até mesmo porque as normas criadas para fazer frente a determinada
situacdo, podem, em virtude das agruras do processo legislativo, abranger situacoes

inicialmente ndo previstas ou deixar de lado outras incluidas na motivagéo inicial do
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legislador.

Assim, permanece sem resposta 0 questionamento acerca de quais
distor¢cbes na livre concorréncia poderiam ensejar o exercicio, pelo legislador
complementar e ordinario, da competéncia que |hes foi atribuida pelo art. 146-A da
Constituicdo: se somente aquelas distor¢cdes decorrentes da falhas existentes na
estrutura tributaria ou toda e qualquer desequilibrio no funcionamento dos mercados
(trustes, cartéis, externalidades, etc.). Também nao € possivel, ainda, responder a
pergunta sobre quais critérios excepcionais poderdo ser adotados pela legislacao

ordinaria, caso constada o desequilibrio concorrencial.

Tais perguntas serdo respondidas no decorrer deste trabalho, por meio da
analise da estrutura das regras encartadas no art. 146-A e dos principios que lhe
sdo subjacentes. Nao se perdera de vista, contudo, as conclusdes desse capitulo
acerca do contexto que presidiu a insercdo do dispositivo no texto constitucional,

dados que norteardo as analises subsequentes.

1.2 Estrutura

Esclarece Avila (2008, p. 30), citando Guastini, que normas “néo sdo textos
nem o conjunto deles, mas 0s sentidos construidos a partir da interpretacdo
sistematica de textos normativos. Dai se afirmar que os dispositivos se constituem

no objeto da interpretacdo; e as normas, no seu resultado*.

No mesmo sentido € o ensinamento de Alexy (2008, p. 53), que, ao adotar um
conceito semantico de norma juridica, diferencia o enunciado normativo (texto) da

norma propriamente dita (sentido que se extrai da interpretacédo do enunciado)®.

® No mesmo sentido, afirma Canotilho (2003, p. 1218) que “o recurso ao ‘texto’ para se averiguar o

conteddo semantico da norma constitucional ndo significa a identificagcao entre o texto e a norma. Isso
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A despeito das diferentes nomenclaturas empregadas pelos autores
(dispositivo para Avila e enunciado normativo para Alexy; norma juridica para
ambos), ndo ha duvida de que o texto e a norma juridica ndo se confundem, sendo
possivel, inclusive, que, de um determinado dispositivo, duas ou mais normas

possam ser construidas por meio da interpretacao®.

Desse modo, & possivel extrair - ou construir, como prefere a doutrina - mais

de uma norma juridica do enunciado do art. 146-A da Constitui¢ao.

Para analise dessas normas, sera utilizada a proposta de classificacdo
apresentada por Avila (2008), segundo a qual existiriam trés espécies normativas:
principio, regra e postulado. Cumpre registrar que o mencionado autor, assim como
Alexy e Dworkin, adota uma distincdo “forte” das espécies normativas, que,
diversamente da denominada distingcdo “fraca”, propde a existéncia de diferencas
gualitativas e ndo apenas de grau (maior ou menor abstracéo e generalidade) entre

elas.

Cumpre esclarecer que a classificacdo das normas juridicas em grupos,
segundo determinados critérios, ndo decorre de um mero capricho intelectual, mas

da necessidade de se “aliviar’ o 6nus argumentativo do intérprete’.

Nesse sentido, esclarece Avila (2008, p. 65) que:

A distincdo entre categorias normativas, especialmente entre principios e
regras, tem duas finalidades fundamentais. Em primeiro lugar visa a
antecipar caracteristicas das espécies normativas de modo que o intérprete
ou o aplicador, encontrando-as, possa ter facilitado o seu processo de
interpretacdo e aplicagcdo do direito. Em consequéncia disso, a referida
distincdo busca, em segundo lugar, aliviar, estruturando-o, o 6nus de
argumentacédo do aplicador do direito, na medida em que a uma qualificacdo
das espécies normativas permite minorar - eliminar jamais - a necessidade

€ assim mesmo em termos linglisticos: o texto da norma é o ‘sinal linglistico’; norma é o que se
revela ou se designa”.
® Segundo Avila (2008, p. 30), haveria, até mesmo a possibilidade, de um dispositivo sem norma e
uma norma sem dispositivo. Como exemplo da primeira hipétese, ele cita a parte do Predmbulo da
Constituicdo que prevé “a protecdo de Deus”. E da segunda, os principios da seguranca juridica e da
certeza do Direito.

Alexy (2005) denomina essa qualidade da dogmatica juridica de “funcdo de descarga”
(Entlastungsfunktion).
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de fundamentacéo, pelo menos indicando o que deve ser justificado.

Nesse contexto, o mencionado autor define os principios “como normas
imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com pretensdo de
complementaridade e de parcialidade”. Acerca da aplicagdo dessa espécie
normativa, afirma ser necesséaria “uma avaliacdo da correlacdo entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria
a sua promocao” (AVILA, 2008, p. 78-79).

Por seu turno, as regras sdo “normas imediatamente descritivas,
primariamente retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia”. A
aplicacdo dessa espécie normativa “exige a avaliacdo da correspondéncia, sempre
centrada na finalidade que Ihe da suporte ou nos principios que |he sé&o
axiologicamente sobrejacentes, entre a construcdo conceitual da descricdo

normativa e a construgo conceitual dos fatos” (AVILA, 2008, p. 78).

Em outras palavras, os principios sdo normas que estabelecem um “estado
de coisas” a ser promovido, sem determinar, para tanto, 0 comportamento a ser
adotado. Por essa razdo, ndo possuem pretensao de decidibilidade, ou seja, diante
de um caso concreto, eles apenas fornecem razbes complementares para a decisao
a ser tomada, as quais deverao ser ponderadas com as demais razbes oferecidas
por outros principios eventualmente envolvidos. Outra caracteristica dessa espécie
normativa é a possibilidade de sua realizagdo em maior ou menor grau. Ou melhor,
o fim cuja realizacdo € determinada pelo principio pode ser mais ou menos

promovido, a depender da conduta adotada.

Ao revés, as regras sao imediatamente prescritivas, pois definem o
comportamento a ser adotado. Em geral, possuem uma estrutura hipotético-

condicional®. constatada a ocorréncia de um fato previsto na norma, passa a ser

® O proprio autor entende, porém, que a formulacéo lingiistica de uma norma em termos hipotético-
condicionais ndo configura, isoladamente, critério seguro para a distingdo entre regras e principios.
Isso porque também algumas normas classificadas a priori como principios podem ser reformuladas
naqueles termos, como demonstram o0s seguintes exemplos: “se o poder estatal for exercido, entdo
deve ser garantida a participagdo democratica” (principio demaocratico); “Se for desobedecida a
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obrigatéria a adogao de uma determinada conduta.

Em virtude desses atributos, as regras possuem pretensédo de decidibilidade,
ou seja, diversamente dos principios, elas ndo fornecem apenas razdes
complementares, mas o conteudo da propria decisdo a ser proferida. 1sso ndo que
dizer, todavia, que a aplicacdo de uma determinada regra ndo possa ser afastada,
em virtude das peculiaridades do caso concreto. Segundo Avila (2008, p. 119), as
razbes subjacentes a instituicAo de uma determinada regra podem e devem ser

ponderadas.

Todavia, a ponderacdo entre regras - ou melhor, das razdes que |lhe séo

subjacentes - exige argumentacao diversa da adotada no caso dos principios.

Neste ultimo caso (principios), a argumentacdo (justificacdo) € externa, pois
diz respeito a correlagdo entre o fim a ser promovido e a conduta havida como
necessaria. Nessa analise, devem ser buscados comportamentos que realizem,
conjuntamente, um maior niumero de principios, no maior grau possivel. Se, no
entanto, o principio “A” exige a adocdo de um comportamento “X” que viola o
principio “B”, que, por sua vez, exigiria a ado¢do da conduta “y”, deve-se analisar,
diante do caso concreto, qual dos principios deve prevalecer ou se existe a
possibilidade de adocdo de um comportamento alternativo “z” que realize os dois

principios, mesmo que em menor grau.

Na hipotese de ponderacdo envolvendo regras, a argumentacgao (justificacéo)
€ interna, pois o que se discute € se, a luz das razdes e principios subjacentes a
regra, determinado fato se amolda a sua hipotese de incidéncia. Assim, mesmo
naguelas hipéteses em que o fato ou situacdo subsume-se a literalidade da norma,
ela pode deixar de ser aplicada, se constatada que essa aplicacdo estaria em

descompasso com fim® ou com as razdes que presidiram a sua instituicéo.

exigéncia de determinagdo da hipétese de incidéncia de normas que instituem obrigacdes, entdo o
ato estatal seré considerado invalido” (principio da tipicidade) (AVILA, 2008, p. 41)

° Nao obstante as regras sejam normas imediatamente prescritivas ou descritivas, elas séo
mediatamente finalisticas. Ou seja, a determinagdo de adog¢do de uma certa conduta tem como
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Ocorre que o 6nus argumentativo para se afastar uma regra é muito maior
gue 0 necessario para a nao-aplicagdo de um principio. Menor, portanto, é a
“derrotibilidade™ (defeasibility) das regras (VALE, 2009, p. 116-120). Isso porque,
além da necessidade de se afastar a sua finalidade especifica (a razdo para a sua
instituicdo), também devem ser superadas as raz0es da seguranca e certeza
juridicas inerentes a propria ado¢cao de um modelo regulatério (baseado em regras).

Ha, portanto, um duplo dnus de argumentac&o (AVILA, 2008, p.).

Por fim, os postulados normativos podem ser definidos como “normas
imediatamente metddicas, que estruturam a interpretacéo e aplicagao de principios e
regras, mediante a exigéncia, mais ou menos especifica, de relacbes entre
elementos com base em critérios” (AVILA, 2008, p. 181). Trata-se, portanto, de
metanormas que orientam a aplicagdo das demais espécies normativas, instituindo

critérios para tanto.

Realizada a distincdo entre as espécies normativas, cumpre analisar a

estrutura do art. 146-A da Constituig&o.

De imediato, verifica-se a existéncia de dois dispositivos ou enunciados no
referido artigo da Constituicdo. O primeiro atribui a Unido a competéncia para
edicdo, por lei complementar, de critérios especiais de tributacdo, com a finalidade
de prevenir desequilibrios de concorréncia. O segundo versa sobre a competéncia

da Unido para a edicao de leis ordinarias com o mesmo escopo.

Entende Avila (2008, p. 81-82) que as normas atributivas de competéncia
devem ser classificadas como regras. Para tanto, esclarece existirem dois grandes
grupos de regras: as comportamentais, que descrevem comportamentos como

obrigatérios, permitidos ou proibidos; e as constitutivas, que atribuem efeitos

objetivo a realizacdo de certo fim ou “estado ideal de coisas”. Por conseguinte, nesse ponto reside a
fundamental diferenca entre as espécies normativas. Os principios atribuem maior atencéo ao fim a
ser promovido e as regras ao “como”, ao comportamento que devera ser adotado.

Segundo Vale (2009, p. 116), o temo “derrotibilidade”, defeasibility em inglés, foi utilizado, pela
primeira vez, por Hart, e configura “uma condicdo sui generis dos conceitos juridicos que se
manifesta na impossibilidade de se prever todas as hipoteses de sua aplicacdo, ou seja, na
impossibilidade de enumeracéo das excecdes a aplicacdo de um conceito juridico”
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juridicos a determinados fatos, atos e situacdes. Exemplo deste ultimo grupo seriam
justamente as normas reconstruidas a partir dos dispositivos relativos a atribuicéo e

ao exercicio de competéncia.

Segundo o mencionado autor, no caso desses dispositivos, o aplicador pode
reconstruir, conjuntamente, trés normas: “um regra de conduta permissiva que
permite a um sujeito exercer determinada atividade; uma regra de conduta proibitiva
gue proibe a outros sujeitos exercer a mesma atividade; e uma regra definitéria que
define determinada fonte como apta a produzir determinados efeitos” (AVILA, 2008,
p. 82).

Dessarte, no tocante ao primeiro dispositivo, é possivel afirmar que a Uniéo é
0 Unico ente federativo competente para a edicdo de lei complementar
estabelecendo critérios especiais de tributacdo para prevenir desequilibrios

concorrenciais.

Quanto ao segundo dispositivo, € possivel extrair de sua literalidade que
somente a Unido - também por intermédio de leis ordinarias - poderia instituir os
referidos critérios especiais. Tal interpretacdo, contudo, enseja uma série de
indagacgodes, haja vista tornar completamente sem efeito o dispositivo anterior. Se
tanto lei complementar quanto ordinaria podem tratar da mesma matéria, néo
haveria motivo para a previsao constitucional de ambos os instrumentos normativos.
Por outro lado, a atribuicdo de competéncia exclusiva a Unido para a instituicdo de
critérios especiais de tributacdo parece violar, a priori, a autonomia dos demais
entes federativos no tocante a instituicdo e disciplina dos tributos de sua
competéncia. Por conseguinte, ndo ha davida de que o referido dispositivo carece de
interpretacdo que o compatibilize com as demais normas constitucionais, o que sera

objeto de analise no capitulo trés deste trabalho.

Além das referidas regras, entende-se que, do enunciado - ou enunciados -
do art. 146-A, também €é possivel extrair - ou reconstruir - uma norma de natureza

principioldgica.
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Isso porque, ndo obstante o dispositivo constitucional prefigure um “estado
ideal de coisas” a ser promovido, consistente na inexisténcia de desequilibrios na
concorréncia, ele ndo descreve os meios para a consecucdo desse desiderato.
Apenas aponta o ente competente para tratar do tema e os instrumentos normativos

utilizaveis (lei complementar e ordinaria).

A referida finalidade podera, portanto, ser realizada em maior ou menor grau
pela legislagdo complementar e ordinéria, tudo a depender da sua compatibilizacéo
com as demais finalidades e exigéncias constitucionais, principalmente aquelas
encartadas nos capitulos atinentes ao “Sistema Tributario Nacional” e a “Ordem

Econdmica”.

Por conseguinte, ndo h& davida que, do art. 146-A da Constituicdo também é

possivel a construgdo ou a reconstrucdo de um principio.

Trata-se de principio da neutralidade tributaria, também denominado de
principio da neutralidade concorrencial da tributagcdo (PAULA, 2008, p. 23) ou, de
forma mais ampla, neutralidade concorrencial do Estado (FERRAZ JUNIOR, 2007,
p. 553).

Tal principio afigura-se como repercussdo, no ambito tributario, da livre
concorréncia, um dos varios principios que conformam a ordem econbmica
brasileira, nos termos do art. 170 da Constituicdo. Com ele, no entanto, ndo se
confunde, tendo em vista as peculiaridades do Direto Tributario, as quais ele deve se

compatibilizar.

Por fim, cumpre deixar assentado que o reconhecimento da natureza também
principiologica do art. 146-A permite a antecipagédo de algumas conclusdes sobe a
interpretacdo do referido dispositivo. Embora ele, quando confrontado com uma
situacao concreta, ndo forneca todos os critérios necessarios para a decisdo, ndo ha
divida de que ele oferece razbes prima facie ao intérprete, as quais devem
preponderar caso inexistam razdes ou principios que recomendem, naquela

hipotese, solugdo diversa. Dessarte, devem ser afastados todos os argumentos no
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sentido de que o referido principio constitucional somente teria alguma eficacia apos

a edicdo das leis complementar e ordinaria a que faz referéncia.

Por conseguinte, independentemente da edicdo dos mencionados
instrumentos normativos, o principio encartado no art. 146-A da Constituicdo possui
eficacia, embora minima, consubstanciada na vedacéo a edicdo de leis e prolacéo
de decisdes judiciais e administrativas que Ihes sejam contrarias, a ndo ser que
existam outros principios de indole constitucional que demandem providéncia

diversa e que, no caso concreto, devam prevalecer.

O principio da neutralidade tributaria atua, ainda, sobre a interpretacdo da
legislacdo ordinaria atinente a tributacdo, principalmente sobre aqueles diplomas
gue estabelecem o tratamento diferenciado de determinados contribuintes, com a

finalidade de prevenir desvios na livre concorréncia.

Ante 0 exposto, conclui-se que, da interpretacdo do enunciado - ou
enunciados - do art. 146-A da Constituicdo, revela-se possivel a reconstrucdo, a
priori, de duas regras que atribuem competéncia a Unido para a instituicdo, por
intermédio de lei ordinaria e complementar, de critérios especiais de tributacdo, com
a finalidade de prevenir desequilibrios na concorréncia ente os agentes econdmicos.
Verifica-se, também, a existéncia de norma de natureza principiologica, haja vista a
previsdo de um “estado ideal de coisas” a ser promovido, o qual pode ser realizado

em maior ou menor grau.
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2 O PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE TRIBUTARIA E OS DESVIOS
CONCORRENCIAIS TRIBUTARIOS

Consoante exposto no capitulo anterior, a Constituicdo, ap0s a edicdo da
Emenda Constitucional n° 42, adotou, de forma expressa, o principio da neutralidade
concorrencial tributaria como um dos principios gerais do Sistema Tributario

Nacional.

Discute-se, todavia, se tal principio, anteriormente a promulgacao da referida
emenda, jA ndo constituia exigéncia constitucional implicita, decorrente da propria
ordem econdmica idealizada pela Constituicdo de 1988. Tal questdo serd examinada

no decorrer deste capitulo.

O que se pode afirmar, porém, € que o referido principio - entendido como
inovagado promovida pela Emenda n° 42 ou como exigéncia inerente a ordem
econOmica e tributéria - constitui fundamento e limite para a instituicdo, pela
legislagdo complementar e ordinaria, de critérios especiais de tributagdo, que

tenham por escopo a prevencao de desequilibrios na concorréncia.

Por conseguinte, a correta compreenséo de seu alcance e sentido revela-se
fundamental para a fixagdo de parametros seguros para a afericdo da

constitucionalidade = dos mencionados regimes excepcionais tributarios
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concorrenciais.

Para tanto, revela-se necessaria a analise, mesmo que perfunctoéria, da ordem
econdmica constitucional. Maior énfase, contudo, serd conferida ao exame do
principio da livre concorréncia, pois, conforme salientado no capitulo anterior, dele

decorre o principio da neutralidade tributaria.

Feitas essas consideracdes, sera possivel precisar o conteudo do principio
construido a partir do art. 146-A da Constituicdo e estabelecer as suas relagées com

as demais normas constitucionais.

2.1 A ordem econbmica na Constituicdo de 1988 e o principio da

livre concorréncia

Do enunciado do art. 170, caput, da Constituicdo, extrai-se que a ordem
econdmica delineada pelo constituinte originario fundamenta-se na valorizacdo do
trabalho humano e na livre iniciativa. Trata-se de enunciado de natureza prescritiva

e ndo meramente descritiva de um determinado “estado de coisas”.

Resta evidenciada, pois, a natureza principiolégica das normas reconstruidas
a partir do referido dispositivo constitucional, na medida em que elas exigem a
conformacao do dominio econémico a partir daqueles fundamentos. Assim, somente
sera legitima uma ordem econdmica (sentido “ontolégico™") fundada sobre aqueles
principios (livre iniciativa e valorizagdo do trabalho humano). Em consequéncia, o

Estado, na qualidade de “agente normativo e regulador da atividade econémica”?,

' Grau (2003, p. 56-59) distingue entre dois usos diversos da expressdo “ordem econdmica’. A

primeira, de natureza ontoldgica (ser), diz respeito as relagdes efetivamente entabuladas entre os
agentes econdmicos. A segunda, de indole deontoldgica (dever-ser), corresponde a objetivos e
tarefas a serem realizadas no campo da economia, por intermédio de normas juridicas.

12 «Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd na
forma da lei, as fun¢bes de fiscalizagéo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
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devera adotar todas as providéncias necessarias a promocao desse “estado ideal de
coisas”. Os agentes econdmicos, por seu turno, deverao abster-se de condutas que

obstaculizem a realizagc&o desse desiderato.

Nesse sentido, ndo seria admissivel uma ordem econdmica que enfatizasse
unicamente a livre iniciativa e a acumulacdo de capitais, em detrimento dos
interesses e da dignidade do trabalhador. Por outro lado, ndo se revelaria
consentdnea com o0s designios constitucionais a conformacdo do dominio
econdmico de modo a prestigiar apenas o0s valores sociais do trabalho, com a
conseqiiente supressdo da livre iniciativa e do poder econdmico. E justamente na
confluéncia entre esses dois principios que reside a ordem econdmica propugnada

pela Constituicdo de 1988.

A adocdo desses principios como fundamentos da ordem econdmica - e
também como pilares da Republica Federativa do Brasil, a teor do disposto no art.
1°, IV, da Constituicdo®™ - revelam a consagracdo, em nosso pais, de um modelo
econdmico de viés capitalista, oposto a uma ordem fundada na propriedade
coletiva dos meios de producdo (SCHOUERI, 2007, p. 244).

Schoueri (2007, p. 244) enfatiza, entretanto, que o constituinte, ao apontar
como fundamentos da ordem econdmica a livre iniciativa e a valorizacao do trabalho
humano, deixou claro que esses principios ndo constituem finalidades, mas
pressupostos do “estado de coisas” por ele idealizado. Afirma o mencionado autor
gue a ordem econdmica:

nao existe para assegurar a livre iniciativa nem a livre concorréncia. Ela
existe para assegurar a todos a existéncia digna. Esta é a razdo de ser da

ordem econbmica fundada na livre iniciativa. Uma ordem econdmica que
esteja baseada na livre iniciativa, mas que ndo tenha por finalidade

setor publico e indicativo para o setor privado”.

3 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela Unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: (....) IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa”.

4 Segundo Barroso (2001, p. 714), “a op¢do por uma economia capitalista se funda na crenca de
gue o método mais eficiente de assegurar a satisfacdo dos interesses do consumidor de uma forma
geral é através de um mercado em condi¢cdes de livre concorréncia, especialmente no que diz
respeito a precos”.
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assegurar a existéncia digna de todos ndo é aquela preconizada pelo
constituinte. N&o merece protecdo constitucional uma tal ordem
(SCHOUERI, 2007, p. 244).

Verifica-se, pois, que somente sera legitimo o exercicio da livre iniciativa, se
esse exercicio estiver em consonancia com aquele desiderato. Contudo, a referida
finalidade (“existéncia digna de todos”) ndo se afigura como a uma unica baliza
constitucional & atuacdo da livre iniciativa. Cada um dos principios arrolados pelo art.
170" da Constituicdo revela-se como critério ou parametro para a definicdo de seu

alcance e sentido.

Nesse sentido o magistério de Saloméo Filho (2001, p. 93-94):

(...) livre iniciativa ndo é sindnimo de liberdade econémica absoluta (...). O
que ocorre é que o principio da livre iniciativa, inserido no caput do art. 170
da Constituicdo Federal, nada mais é do que uma clausula geral cujo

contetdo é preenchido pelos incisos do mesmo artigo. Esses principios
claramente definem a liberdade de iniciativa ndo como uma liberdade
anarquica, porém social, e que pode, consequentemente ser limitada.

Nesse contexto, resta evidenciado o papel do principio da livre concorréncia,
previsto pelo art. 170, IV, da Constituicdo: ele ndo é fundamento da ordem
econdmica, tampouco a sua finalidade, mas baliza ou parametro ao exercicio da

livre iniciativa pelos agentes econémicos (SCHOUERI, 2007, p. 244).

Dessarte, consoante salientado por Bastos (2000, p. 132), a livre concorréncia
pressupde a livre iniciativa, mas com ela ndo se confunde, pois, enquanto a primeira

inexiste sem a segunda, a reciproca nao é verdadeira.

A definicdo do principio da livre concorréncia como parametro ou critério para
0 exercicio da livre iniciativa pelos agentes econbémicos permite a sua articulagdo
com os fundamentos, finalidades e demais principios que informam a ordem
econdmica prescrita pela Constituicdo de 1988. Nao esclarece, porém, o conteudo

do referido principio.

Com esse escopo, Ferraz Janior (2004, p. 310) examina, inicialmente, os

15



29

conceitos de concorréncia e concorrencialidade. Segundo o autor, o primeiro
conceito poderia ser definido como “regra do jogo de mercado, em suas multiplas
possibilidades reais” e o segundo, como “grau de competitividade existente em um
mercado”. Ao correlaciona-los, conclui que “a concorréncia € um pressuposto
fenoménico, que admite varios graus de competitividade, mas que ndo se elimina

como estrutura mesmo quando € baixa a concorrencialidade”.

A partir dessa distingdo, Ferraz Junior (2004, p. 310) conclui que o principio
da livre concorréncia deve ser entendido em funcdo da competitividade inerente a
livre iniciativa, afigurando-se como um direito fundamental de concorrer, ou seja, de
atuar criativamente no jogo do livre mercado. Isso exige, de um ponto de vista
juridico, que o livre mercado seja pressuposto como uma estrutura de alternancias
dindmicas, da qual ndo deriva que todos 0s seus agentes sejam igual e efetivamente

livres.

Por conseguinte, o principio conduz a igualdade de acesso aos mercados e
de oportunidades. Cumpre salientar, porém, que nao € consectario do referido
principio a igualdade absoluta entre os agentes econémicos. Ao contrario, as
desigualdades sao inerentes ao sistema capitalista e decorrem das proprias regras
atinentes ao funcionamento do livre mercado. Dessarte, ndo se revela em
descompasso com o referido principio a existéncia de agentes mais ou menos
eficientes economicamente e que detenham fracdes diversas do mercado. O que
ndo se afeicoa ao referido principio sdo as condutas que procuram burlar ou falsear
as mencionadas regras, impedindo o acesso de outros agentes a concorréncia ou se
aproveitando de falhas estruturais ou de meios ilegitimos para a obtencédo de
vantagens concorrenciais. Nesse sentido, o art. 173, § 4°, da Constituicdo prescreve
que “lei reprimird o abuso do poder econdémico que vise & dominagédo dos mercados,

a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”.

Assim, o principio da livre concorréncia traz em si a idéia de:

gue a potencialidade deve ser aberta, em sentido normativo, a todos. Em si,
0 mercado é cego em face dos individuos, sendo, ao revés, um instrumento
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a servico da coletividade. Por meio do mercado, a sociedade impde uma
ordem a livre iniciativa. O principio da livre concorréncia, por seu lado,
garante, em nome dessa coletividade, o exercicio da livra iniciativa, a qual
exige como qualquer direito fundamental, o estabelecimento de seus limites,
que ndo deve ser buscada apenas na livre iniciativa de outros agentes, mas
também no exercicio de outras liberdades. (FERRAZ JUNIOR, 2004, p. 310-
311).

Por conseguinte, verifica-se que o principio da livre concorréncia coloca
limites ao exercicio da livre iniciativa pelos agentes econémicos em um determinado
mercado, com a finalidade de possibilitar o acesso de outros a esse mercado. Ou
seja, limita-se a livre iniciativa de alguns, a fim de possibilitar 0 seu exercicio por
todos. Sabe-se que a competitividade em um determinado setor da economia traz,
em regra, beneficios aos consumidores'®, na medida em que acarreta a reducéo dos

precos e o aumento da qualidade dos produtos e servigos''.

Contudo ndo se pode admitir que, a pretexto de se promover a livre
concorréncia, seja completamente suprimida a livre iniciativa, por intermédio de
regulamentacdes excessivas que tolham, por completo, a liberdade de conformacao

e disposi¢do de um determinado agente econémico.

Do exposto, € possivel vislumbrar a constante tenséo entre os principios da
livre iniciativa e da livre concorréncia, como bem salientado por Ferraz Junior (2004,
p. 311):

(...) deve ser entendido o poder econdmico como um poder juridico
(tolerancia), base do direito de concorrer, como um poder
constitucionalmente legitimo, mas cuja abusividade é prescrita quando
produz determinados efeitos. (...) Ou seja, se a livre iniciativa pode
manifestar-se como poder econdémico no ambito do mercado livre, é preciso
coibir o seu abuso (condutas abusivas) tanto quanto é necessério coibir que
o livre mercado venha produzir estruturas impeditivas da livre iniciativa
(estruturas abusivas). E, pois, nesse hiato, entre a livre concorréncia e a
livre iniciativa que entra o Estado como agente regulador, para na forma da

'® Elali (2008, p. 22-23), assevera que “toda a teorizacdo econdmica do direito da concorréncia se

baseia na protecdo do consumidor. Tanto que os teéricos ordoliberais, estruturalistas e neoclassicos
néo discordam quanto a esse ponto. O consumidor (...) é o destinatario econdmico direto das normas
concorrenciais, ndo o sendo, todavia o destinatario juridico das mesmas”.

" Schoueri (2007, p. 246), citando Calixto Salomé&o Filho, afirma que “a Unica maneira de garantir a
preocupacdo dos agentes econdmicos com a reducdo de precos, com melhoria da produtividade e
com a qualidade dos bens e servigos € a protecdo do sistema concorréncia, i.e., a existéncia de
concorréncia, efetiva ou ao menos potencial”.
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lei, reprimir o abuso econ6mico (livre iniciativa no contexto estrutural do
mercado).

Constata-se, pois, que o livre mercado néo significa alheamento radical do
Estado do dominio econémico, admitindo variados graus de interferéncia, com a
finalidade de corrigir as falhas estruturais e promover os principios que conformam a
ordem econbmica. Nesse sentido, Schoueri (2007, p. 245) afirma que a livre
concorréncia ndo assegura “que 0s agentes econdmicos concorram sem qualquer
interferéncia do Estado; ela € antes uma garantia de que a concorréncia deve ser
alcancada, ja que o constituinte viu nela um critério para a busca da existéncia digna

de todos”.

Nesse sentido, Saloméo Filho (1998, p. 29) enaltece que a defesa da
concorréncia ndo busca a protecdo dos concorrentes, mas a protecdo do mercado

em concorréncia e, por conseguinte, dos consumidores.

Por derradeiro, convém trazer a colagdo a sintese de Freitas Lima (2005, p.

52-53), na qual é destacada a dupla dimensao do principio da livre concorréncia:

A primeira dimenséo da livre concorréncia surge da andlise de seu contexto
significativo normativo e corresponde a idéia de liberdade de acao
competitiva estabelecida no marco do sistema normativo da ordem
econdmica que também assegura outros principios, tem seus fundamentos
na livre iniciativa e na valorizacdo do trabalho humano, sua finalidade em
garantir a todos uma existéncia digna, conforme os ditames de justica
social.

(...) A segunda dimenséo da livre concorréncia € aquela oriunda da nogéo
de igualdade, podendo ser entendida como igualdade de oportunidade a
todos os agentes, que devem ter condi¢cdes de disputar o mercado em
razdo de sua competéncia, sem influéncias injustificadas do Poder Publico,
nem prejuizos causados pela concentracdo do poder econdmico privado.

Definido, pois, o conteudo e a funcdo do principio da livre concorréncia,
imperiosa se faz a analise de sua repercussdo no ambito tributario. Antes, porém,
serd examinada a sua relagdo com os demais principios que conformam a ordem

econOmica enunciada pela Constituicdo de 1988.
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2.1.1 A livre concorréncia e a sua relacdo com os demais principios da ordem

econdbmica

Consoante salientado alhures, a ordem econbémica, fundada sobre a livre
iniciativa e a valorizacdo do trabalho humano, € conformada n&do apenas pelo
principio da livre iniciativa, mas também pelos demais principios arrolados pelo art.

170 da Constituicao.

Nesse contexto, revela-se imprescindivel a andlise da relacdo entre esses
principios, tanto no plano abstrato quanto no concreto, haja vista que, somente por
intermédio desse exame, sera possivel uma definicdo mais acurada do alcance e do
sentido do principio da livre iniciativa quando confrontado com uma determinada

situagao concreta.

Conforme demonstrado na primeira parte deste trabalho, os principios nao
predeterminam o comportamento a ser adotado pelo destinatario, mas apenas a
promocado de um “estado ideal de coisas” (AVILA, 2008, p. 78-79). Desse modo, as
condutas adotadas poderao realizar em maior ou menor grau o fim pretendido pela

norma juridica.

No tocante aos principios arrolados pelo art. 170 da Constituicéo, é possivel
vislumbrar a existéncia de finalidades, que, em um primeiro momento, revelam-se
divergentes entre si. Em algumas hipoteses, por exemplo, a realizacdo do principio
encartado no inciso VIl (“reducdo das desigualdades regionais e sociais”) parece
confrontar-se com as exigéncias de protecdo do meio ambiente (inciso VI) ou
mesmo com garantia da propriedade privada (inciso Il). Ou seja, determinadas
politicas sociais ou econbmicas podem reivindicar o0 aproveitamento de
determinadas &reas (para a expansdo industrial ou agricola, para a promocéo de
assentamentos, etc..) que, em virtude de suas riquezas naturais ou de sua

importancia cultural ou histérica (meio ambiente cultural), devem ser protegidas.
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Para a resolucdo dessas aparentes antinomias, revela-se atraente a figura da
ponderacdo ou sopesamento, nos moldes em que propugnada por Alexy (2008,
p.163-179), devendo prevalecer o principio que possua “maior peso“ ante as

peculiaridades do caso concreto.

Schoueri (2007, p. 248) adverte, no entanto, que a figura da ponderacéao,
conquanto amplamente difundida, deve ser vista com ressalvas, pois se trata apenas
de um recurso “para a compreensdo do resultado da interagdo entre os valores
positivados pelo ordenamento juridico”. Nesse sentido, caso se leve as ultimas
consequéncias o referido “método”, sera possivel a conclusédo de que o principio de
“maior peso” devera ser aplicado em detrimento do menos “pesado”, que néao

produzira qualquer efeito no caso concreto.

N&o parece, contudo, ter sido essa a intengcédo do constituinte, ao prescrever
gue a ordem econdmica deveria ser conformada pelos diversos principios arrolados

no art. 170 da Constituicdo. Em verdade, o que transparece da interpretacdo do

7

referido dispositivo constitucional é a necessidade de se buscar meios de se
possibilitar a aplicacdo conjunta de todos eles, mesmo que, para isso, 0 ambito de

incidéncia de cada um deles tenha de ser reduzido.

Nesse sentido é a conclusao de Schoueri (2007, p. 248-249):

Dai porque parece mais correto entender que os principios atuam, antes,
em conjunto, mesmo que tenham orientacdo dispar, sem necessariamente
afastar-se um do outro, mas possivelmente reduzindo o alcance de um por
causa do outro. A figura mais adequada, portanto, ser4 a de forcas com
vetores diversos, cuja resultante sera a indicacéo da direcao a ser seguida
pelo corpo fisico. Neste caso, vale notar, o corpo ndo se movimentara na
direcdo da forca predominante, j& que mesmo aquele vetor sera
influenciado pelos outros que atuaram. Do mesmo modo, 0s principios
atuam em feixes, cabendo ao jurista determinar a direcdo que dali resulta, a
gual ainda que possa aproximar-se mais daquela decorrente do principio de
maior “peso relativo”, ndo podera deixar de levar em conta, na aplicacédo
desse principio, os demais que estdo em jogo, mesmo que de “menor
peso”.

Dessarte, ndo obstante os principios da ordem econdémica apontem para a

realizacdo de diversos fins, devem ser buscados comportamentos que tenham o
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condao de realiza-los todos, mesmo que em graus diversos. O reconhecimento da
prevaléncia de um principio ndo conduz a conclusdo que os outros ndo terdo
qualquer eficacia. Pelo contrario, necessaria se faz a sua harmonizac¢édo, de modo a

gue se possa encontrar a solugao correta diante do caso concreto.

Cumpre salientar, ademais, que a “combinacdo” entre esses principios
sempre se dara mediante a analise do caso concreto. Inexiste, pois, uma hierarquia
abstrata entre eles ou um arranjo a priori, segundo o qual tal principio devera ser o
prevalecente ou, ao contrario, terd o seu ambito de incidéncia reduzido (SCHOUERI,
2007, p. 249-250).

Parece ser o caso, portanto, da aplicacdo do postulado® da concordancia
pratica ou da harmonizagdo. Segundo Canotilho (2003, p. 1225), o referido
postulado impfe “a coordenagdo e combinacdo dos bens juridicos em conflito de
forma a evitar o sacrificio (total) de um em relagéo aos outros”. O mencionado autor
salienta, ainda, que

(...) subjacente a este postulado estd a idéia de igual valor dos bens
constitucionais (e ndo uma diferenca de hierarquia) que impede como
solucdo, o sacrificio de uns em relacdo aos outros, e impde o

estabelecimento de limites reciprocos de forma a conseguir uma
harmoniza¢&@o ou concordancia prética entre esses bens.

Por exemplo, a implementacdo de uma politica que vise a reducdo das
desigualdades sociais ou regionais deve ser concretizada de forma a tambéem

privilegiar a propriedade privada e a protecdo do meio ambiente.

Assim, definida a forma como o principio da livre concorréncia articula-se com
0s demais principios da ordem econdmica, mais facil sera a compreenséo de sua

manifestacdo no ambito tributario: o principio da neutralidade tributaria.

® Nao obstante diversos autores classifiquem o referido postulado como principio, entre eles

Canatilho (2003, p. 1225), adota-se neste trabalho, consoante exposto no primeiro capitulo, uma
classificacdo tripartite das normas juridicas, na qual aquelas que orientam a aplicacdo de outras
normas ndo se confundem com os principios (normas imediatamente finalisticas e mediatamente
prescritivas) e, por conseguinte, devem receber denominacdo diversa. Ndo ha ddvida que a
concordancia pratica ou harmonizagdo estrutura a aplicacdo de normas constitucionais e, portanto,
sera denominada de postulado.
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2.2 O conteudo do principio da neutralidade tributaria

Consoante salientado nas sec¢fes anteriores, € possivel extrair do dispositivo
(ou dispositivos) do art. 146-A da Constituicdo, além de duas regras distintas de
competéncia, uma norma de natureza principiolégica: a neutralidade tributaria ou a

neutralidade concorrencial tributaria.

O presente trabalho parte do pressuposto de que o referido principio
representa manifestacdo da livre concorréncia no ambito tributario. Tal assertiva,
contudo, ndo conta, como se ver4a, com unanimidade das opinides dos

doutrinadores®.

Somente por meio da analise da correcdo do entendimento aqui defendido e
do equivoco das teses contrarias, € que se tornara possivel a definicdo do contetudo
e do alcance do principio da neutralidade tributaria e se poderd responder a
indagacao inicialmente colocada acerca da possibilidade de se extrair, do texto
constitucional, tal comando normativo, anteriormente a promulgagdo da Emenda n°
42, de 19 de dezembro de 2003, uma vez que se trataria de principio implicito a

ordem econdmica constitucional.

Schoueri (2007, p. 253) salienta que, em termos ideais, a neutralidade
tributaria levaria a busca de um tributo que ndo afetasse o comportamento dos
agentes econdmicos. Tal idéia, contudo, revela-se utdpica, pois, consoante
salientado alhures, qualquer que seja o tributo, havera, em maior ou menor grau,
influéncia sobre o comportamento dos contribuintes, que serdo desestimulados a

praticas que levem a tributacdo. Segundo o mencionado autor, poder-se-ia cogitar

' Ferraz Janior (2004, p. 317), por exemplo, entende que o principio da neutralidade tributaria
decorreria diretamente da livre iniciativa. Com a devida vénia, tal afirmagdo nédo se revela correta,
tendo em vista 0 exposto nas se¢des anteriores, no sentido de que, da livre iniciativa, ndo decorre
diretamente a igualdade de acesso aos mercados e de oportunidades concorrenciais. Tais elementos
séo, em verdade, apanagio do principio da livre concorréncia.
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da existéncia de um tributo que fosse cobrado independentemente de qualquer
atuacao do contribuinte, de modo que a carga tributaria independesse de qualquer
situacdo que lhe fosse imputada. Hodiernamente, porém, com a universalizacdo do
principio da capacidade contributiva, tal tributacdo revelar-se-ia odiosa. Ao contrario,
0 que se almeja é que o legislador tributario leve em consideracao as circunstancias
econdmicas relativas ao contribuinte, no momento da apuracdo da ocorréncia do

fato gerador e da fixacdo do quantum debeatur.

Por conseguinte, revela-se inadequada a idéia de um tributo economicamente
neutro ou de uma atuacao totalmente neutra por parte do legislador. Ao contrario, o
legislador deve sempre ponderar os efeitos econdmicos de suas medidas, de modo
a aquilatar os efeitos de um determinado tributo sobre o comportamento dos
contribuintes, de modo a estimula-los, se desejaveis e afinados com as finalidades

constitucionais, ou inibi-los, se indesejaveis.

Dessarte, o principio da neutralidade tributaria ndo exige a promog¢ao de um
“estado ideal de coisas”, consubstanciado na completa auséncia de influéncia do
tributo sobre a economia. Em verdade, a interpretagdo que parece ser mais
consentanea com o0s designios constitucionais e com a propria dinamica da
tributacédo € a que adota uma definigdo mais restrita do referido principio, que deve
ser entendido como “neutralidade da tributacdo em relacdo a livre concorréncia,
visando a garantir um ambiente de igualdade de condi¢cGes competitivas, reflexo da
neutralidade concorrencial do Estado” (SCHOUERI, 2007, p. 254).

No mesmo sentido & o magistério de Freitas Lima (2005, p. 69-70):

(...) a idéia de neutralidade sempre corresponde a neutralidade de alguém,
em relacdo a alago, visando a alguma finalidade e, se possivel, aferivel por
um critério verificador.

Em sua acepcao mais geral (...), a neutralidade é a neutralidade da
tributacdo, ou de um tributo em particular, em relacdo a economia, em geral,
e ao mercado e a concorréncia em particular, visando a eficiéncia
econdmica, aferido pelo grau de prosperidade alcancado pelo sistema.

Na acep¢do aqui defendida, mais restrita, porém relacionada aquela, a
neutralidade € a neutralidade da tributacdo, atividade essencial do Estado,
em relagdo a livre concorréncia, visando a garantir um ambiente de
igualdade condicdes competitivas, aferivel pelo grau de equilibrio do
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mercado.

Significa, ainda, que bases juridico-econémicas equivalentes devem ter
tratamento impositivo igualitario, pois o encargo incidente nao deve interferir
na formacgé&o dos precos, nem distorcer as regras do mercado.

Para a melhor compreensdo do conteudo do principio da neutralidade
tributaria, cumpre introduzir a tese desenvolvida por Klaus Tipke (SCHOUERI, 2007,

p. 254-255) acerca da “coeréncia sistémica”.

Segundo o tributarista alemdo, o principio da igualdade exige
substancialmente “consequiéncia valorativa ou coeréncia”. Assim, se o legislador
adotou determinados principios materiais como fundamentos de uma determinada
ordem ou regulagéo, ele devera ser obsequioso, até o fim e em todos os seus
pormenores, a esses principios. Desse modo, constituiria inconsequéncia e,

portanto, uma ruptura sistémica medir com duas medidas diferentes.

Nesse contexto, o postulado da coeréncia exigira que o legislador tributario, a
guem é facultado utilizar-se da norma tributaria para correcdo de falhas no mercado
(intervencdo negativa) ou para a busca de objetivos prestigiados pela ordem
econdmica (intervencao positiva)®, ndo seja, ele mesmo, o causador das distor¢ées
gue ele pretende reparar (SCHOUERI, 2007, p. 254). Ou seja, se é funcédo do
Estado promover a livre concorréncia entre os agentes econémicos, ndo pode ser

ele o gerador de Obices a efetivacdo desse “estado ideal de coisas”.

Nesse sentido, Ferraz Junior (2004, p. 316-317) afirma que a livre
concorréncia implica a exigéncia de imparcialidade dos atos impositivos (soberanos)
do Estado em face dos concorrentes. Assim, a atuacdo estatal nao deve ser
criadora de privilégios e o resultado das normas tributarias ndo deve ser a reducéo

da concorrencialidade em um mercado.

O referido principio busca impedir que um determinado agente econdémico,
por meio de subterfugios, pague menos tributo, com a finalidade de obter uma

vantagem competitiva que o levara a atingir uma posicdo dominante no mercado

%0 Acerca das modalidades de intervencao do Estado no e sobre o dominio econémico, vide Capitulo
Trés.
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(PAULA, 2003, p. 23).

Torres (1999, p. 336) assevera que uma legislacdo tributaria neutra visa
“evitar que o contribuinte, diante de uma situacdo n&o neutra, adote um
comportamento que ndo assumiria caso estivesse em presenca de um tratamento
equanime”. Verifica-se, pois, que o principio da neutralidade tributaria traz em si a
idéia de que o tributo ndo pode ser o elemento preponderante nas escolhas
econdbmicas dos contribuintes, devendo ser coibido o “aproveitamento
anticoncorrencial, pelos agentes econémicos, de estruturas tributarias vigentes”.
(FERRAZ JUNIOR, 2004, p. 315)

Trata-se de fundamento e limite para a instituicdo de critérios especiais de
tributacdo com base no art. 146-A da Constituicdo. Fundamento, na medida em que
torna legitima a edicdo desses critérios. Limite, na medida em que condiciona a sua
edicado, proibindo regulamentacdes que, a pretexto de promover a livre concorréncia,
acabem por acirrar a desigualdade entre os agentes econémicos (FERRAZ JUNIOR,
2004, p. 316-321).

Cuida-se, ademais, de parametro de analise de legitimidade das normas
tributarias, pois, caso inexista uma autorizagcdo ou exigéncia constitucional para o
tratamento diferenciado de determinadas situacdes, fatos ou pessoas®, a
observancia, pelo legislador, do referido principio torna-se obrigatoria, recebendo a

pecha da inconstitucionalidade as leis tributarias que dele destoarem.

Atua, portanto, ao lado principio da capacidade contributiva (art. 145, § 1°, da
Constituicdo) na afericdo da legitimidade das leis impositivas, principalmente

daquelas que instituem impostos e contribuicées®.

N&o obstante o principio da neutralidade tributaria guarde intima relagdo com

0 da capacidade contributiva, revela-se equivocada a afirmacéo de alguns autores,

! Trata-se da guestdo atinente a extrafiscalidade ou a eficacia indutora das normas tributaria, que
sera minuciosamente tratada na proxima secao.

2 Segundo Schoueri (2005, p. 176), para a maioria da doutrina brasileira o parametro de analise da
legitimidade das taxas seria o principio da equivaléncia e nao o da capacidade contributiva.
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entre os quais Dengo (2003, p. 23), no sentido de que ambos possuiriam 0 mesmo

conteudo ou de que o primeiro decorreria do segundo.

Tipke (2002, p. 30) afirma que o principio da capacidade contributiva “significa
gue todos devem pagar impostos segundo o montante de renda disponivel para o
pagamento de impostos”. A despeito da sua abertura semantica, que desperta
acaloradas discussdes na doutrina®, pode-se afirmar que o principio da capacidade
contributiva®*, decorréncia da igualdade no ambito tributario (AVILA, 2008a, p. 370),
traz em si duas exigéncias: (i) o tributo deve ter por hipétese de incidéncia fato ou
situacdo que revele a capacidade econdmica do contribuinte (fato-signo presuntivo
de riqueza) e (i) na definicAo da obrigacdo tributaria, deve ser observada a
capacidade econdmica do contribuinte (capacidade de pagar tributo ou “ability to
pay”, na definicdo dos americanos), a fim de que sejam resguardadas as condi¢cbes

necessarias a sua manutencao e subsisténcia e respeitado o “minimo existencial.

Desse modo, enquanto a capacidade contributiva conduz a uma analise
individualizada da situacdo do contribuinte, ou seja, se ele possui condigbes de
suportar a exacdo tributaria, sem o comprometimento de suas condi¢bes de
subsisténcia e de seu patrimoénio, o principio da neutralidade tributaria enseja um
exame global e totalizante, possuindo sempre um carater relativo ou relativizante.
Melhor dizendo, somente se podera afirmar a existéncia de violacdo ao principio da
neutralidade tributaria se o Estado dispensar a um determinado grupo de
contribuintes um tratamento mais vantajoso do que aos demais, sem que exista uma

autorizacdo constitucional para tanto. A analise, portanto, sempre sera comparativa.

Assim, revela-se possivel que uma determinada forma de tributacdo, por

2 Além de divergéncias acerca da propria definicdo do contelido do principio, discute-se, por

exemplo, se ele seria aplicavel a todas as espécies tributarias ou apenas aos impostos; se ele seria
de observancia obrigatéria ou ndo, tendo em vista a locucdo “sempre que possivel” no dispositivo do
art. 145, §1° da Constituicao; se ele se aplicaria aos impostos indiretos ou de consumo, etc..

> Ppontes (1999, p. 149) afirma que a capacidade contributiva consiste no “pressuposto, no limite
maximo e no pardmetro do pagamento tributéario. Pressuposto na medida em que constitui o préprio
fundamento do dever tributério; o limite maximo pois ninguém pode legitimamente ser obrigado a
recolher um tributo superior a capacidade revelada pela realizacdo do pressuposto de fato; e
pardmetro para a afericAo da conexdo racional entre o pressuposto de fato e o montante do dever
tributario imposto”.
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redundar em uma excessiva carga fiscal, viole o principio da capacidade
contributiva, mas ndo o da neutralidade tributaria, se, na hipotese, todos os agentes
econdmicos estiverem sujeitos a cargas igualmente excessivas. Contudo, ndo se
pode deixar de reconhecer que, se observada a capacidade contributiva de todos os

agentes, a tributacdo sera evidentemente neutra.

Dessarte, embora ndo possuam o mesmo conteudo, os referidos principios
afiguram-se intimamente relacionados e constituem parametros complementares e

angulos diversos para a consecucao de uma tributacdo justa e equanime.

Definido, pois, o conteudo do principio da neutralidade tributaria, cumpre
afirmar que o referido principio, mesmo anteriormente a edicdo da Emenda
Constitucional n°® 42, ja se encontrava implicitamente na Constituicdo, como
decorréncia inafastavel do principio da livre concorréncia no ambito tributario

(PAULA, 2008, p. 23).

Consoante salientado acima, se € funcdo do Estado promover a livre
concorréncia, coibindo, inclusive, condutas que |he sdo contrarias, ndo lhe seria
permitido, por um dever de coeréncia sistémica, adotar, no exercicio de suas
competéncias impositivas, comportamento que destoasse desse poder-dever
(SCHOUERI, 2007, p. 254-255).

Ademais, o favorecimento fiscal de determinados agentes, sem a autorizacéo
constitucional para tanto, viola o proprio principio da igualdade ou isonomia,

caracterizando-se como um privilégio odioso.

Nesse sentido, remanesce a indagacédo acerca do motivo da insercao do art.
146-A no Texto Constitucional. Pode-se afirmar que tal insercdo teve por escopo
legitimar a instituicAo de regimes especiais de tributacdo com finalidades
exclusivamente concorrenciais, pois a experiéncia demonstrava que muitas das

tentativas anteriores da edicdo de normas com esse conteudo nao lograram éxito
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perante o Judiciario brasileiro®®. Tendo em vista o aparente tratamento anti-
isondmico resultante desses regimes excepcionais, tais tentativas sofreram for te

censura.

Por conseguinte, a finalidade da insercao do art. 146-A na Constituicao foi a
explicitacdo da necessidade de observancia do mencionado principio pelos
formuladores e aplicadores das leis tributarias, de modo a prestigiar, também no
ambito tributario, marcado por considera¢fes individuais ou individualizantes, uma
visdo mais abrangente e global, propria da macroldgica do Direito Econémico, na
gual os efeitos econbmicos e sistémicos da tributacdo sdo também considerados
(FERRAZ, 2007, p. 359-363)%.

Com essa explicitacdo, torna-se claro para o aplicador da lei que os referidos
regimes especiais - se devidamente formulados - ndo violam o principio da isonomia,
mas o promovem, na medida em realizam um de seus corolarios: o principio da livre

concorréncia.

Por fim, registre-se que, independentemente da edi¢do dos referidos critérios
especiais de tributacdo, o principio da neutralidade tributaria possui uma eficacia
direta ou imediata, consubstanciada em sua funcéo de parametro para a edicao de
normas tributarias, atribuindo a pecha de inconstitucional as leis que promovam

disturbios na livre concorréncia.

Todavia, ndo é possivel extrair do conteddo do referido principio uma
autorizagdo genérica para a instituicdo de novos tributos com a finalidade de
promover a livre concorréncia. Tal tese € equivocadamente defendida por Zanetti e
Barboza Junior (2007, p. 12).

> Alguns desses casos serdo analisados na Ultima parte deste trabalho.

% Segundo o mencionado autor, o “Direito Econdmico caracteriza-se pela logica peculiar que
fundamenta suas normas, a macroldgica, isto €, a légica fundamentada em dados
macroeconomicamente identificados como, por exemplo, os de consumo e 0s da concorréncia.
Diferentemente das normas tradicionais, voltadas a reger questfes individualmente identificadas e
valoradas, as normas do Direito Econbmico visam solucionar problemas identificados no
comportamento coletivo do mercado. Tais normas surgem no ambito de todos os tradicionais ramos

do Direito, chocando-se frequentemente com a légica juridica tradicional que lhes é prépria”.
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Em primeiro lugar, porque, consoante demonstrado nesta se¢ado, o principio
da neutralidade tributaria ndo se confunde totalmente com o principio da livre
concorréncia, embora dele decorra. O seu ambito € mais restrito, exigindo apenas
que o Estado, no exercicio de suas competéncias impositivas, ndo favoreca
quaisquer concorrentes no jogo do livre mercado. Dai decorre a necessidade de
corregdes na estrutura tributaria existente, de modo a evitar tal favorecimento, e ndo

a de sua ampliagéo, por meio da edicéo de novos tributos.

Ademais, conforme ressaltado por Avila (2008a, p. 109), o Sistema Tributario
Nacional caracteriza-se pela sua rigidez e exaustividade. Ou seja, as regras de
competéncia e de reparticho da receitas sdo intensamente reguladas pela
Constituicdo, em rol taxativo”’. Por conseguinte, revela-se completamente
despropositada a tese segundo a qual o art. 146-A teria atribuido a Unido uma

competéncia genérica para a instituicdo de tributos®.

Dessarte, definido o contetdo do principio da neutralidade tributaria e a sua
funcdo no ordenamento juridico brasileiro, imprescindivel se faz a analise das

excecoes a sua aplicacdo, o que se fara na préxima secao.

2.3 O principio da neutralidade tributéaria e a extrafiscalidade

Afirma Zilvetti (2004, p. 26) que “a inducéo € a antitese da neutralidade”. Por
conseguinte, se a norma tributaria possui, a par de sua funcao fiscal, uma funcéo

extrafiscal - consubstanciada na intervengdo sobre o dominio econémico, mediante

2" E claro que existe a previsdo da competéncia residual da Unido para a instituicao de impostos (art.
154, |, da Constituicdo). Todavia, trata-se do exercicio de competéncia diversa da atribuida pelo art.
146-A, que conta com finalidades e condicionamentos diversos.

8 Schoueri (2007, p. 267-268) afirma que “o art. 146-A da Constituicdo Federal apenas faculta o
estabelecimento de critérios especiais de tributagdo, ndo de novos tributos, posto que meritérios. Ou
seja: ndo pode o legislador complementar, tendo em vista a preven¢do de distirbio concorrencial,
criar um novo tributo, como forma de ‘compensar’ o distirbio assim gerado.
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a indugcdo de comportamentos -, o principio da neutralidade tributaria ndo seria
pardmetro para a afericAo de sua constitucionalidade. Assim, o fenbmeno da

extrafiscalidade constituiria exce¢do ao ambito de aplicacdo do principio em analise.

Tal assertiva, conquanto em parte correta, merece temperamentos. Para sua
adequada compreensao, necessaria se faz a analise prévia dos fenbmenos da

fiscalidade e da extrafiscalidade.

A fiscalidade, entendida como a tradicional funcdo dos tributos, pode ser
definida como “a obtenc¢éo de recursos financeiros para cobrir as despesas gerais do
Estado” (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 61-64).

Todavia, como nos lembra Vogel (SCHOUERI, 2005, p. 27), qualquer norma
gue verse sobre tributos possui a funcdo de arrecadar (Ertragsfunktion). O autor
tedesco afirma que, conjuntamente com essa tarefa, as normas tributarias
desempenham necessariamente uma das seguintes funcdes: (i) a funcdo de
distribuir a carga tributaria (Lastenausteilungsfunktion), que implica a reparticdo das
necessidades financeiras do Estado, segundo os critérios da justica distributiva; (ii) a
funcdo indutora, consubstanciada na intervengdo sobre o dominio econémico,
mediante a inducdo de determinados comportamentos; e (iii) a funcao simplificadora,
gue poderia ser definida, grosso modo, como o emprego de generalizacfes, pautas,
conceituacdes abstratas e técnicas de tributagcdo, com a finalidade de simplificar o

sistema tributario a luz do principio da praticidade®.

Resta evidenciado, portanto, que a fungcéo arrecadadora ndo se contrapde a
funcdo indutora ou simplificadora dos tributos. Afinal, até mesmo as normas
indutoras (ou com funcéo indutora) geram, em maior ou menor grau, arrecadacao
(SCHOUERI, 2005, p. 28). N&o se pode deixar de reconhecer, porém, que a
eficicia arrecadadora € mais pronunciada nas normas que tém por funcdo precipua

a distribuicdo do encargo fiscal.

* Derzi (1988, p. 104) define praticidade como sendo “todos os meios e técnicas utilizaveis com o

sentido de tornar simples e viavel a execugéo das leis”.
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Logo, o fendmeno das fiscalidade diz respeito as normas tributarias que, além
de arrecadar recursos para fazer frente as despesas estatais, possuem funcéo
distributiva do encargo tributario. Nesse sentido, o principio da capacidade
contributiva, entendido como manifestacdo ou densificacdo do principio da igualdade
no ambito tributario, revela-se como parametro para a afericdo da legitimidade do
tributo.

N&o por outro motivo, Avila (2008a, p. 86) afirma que, no tocante as normas
de finalidade fiscal (Fiskalzweksnorm) ou normas distributivas do encargo
(Lastenausteilungsnorm), o poder de tributar é limitado pelo principio da capacidade
contributiva. Desse modo, existiria um a faixa de capacidade contributiva, entendida
como a capacidade de contribuir com a comunidade mediante o pagamento de
tributo, que somente se iniciaria a partir do atendimento ao necessario a
manutencao da vida (minimo existencial) e teria como limite maximo a protecao aos
principios da igualdade e da liberdade, consubstanciados na denominada proibi¢ao

do confisco.

Por sua vez, a extrafiscalidade, consoante ressalta Schoueri (2005, p. 32)
englobaria todas as demais fungcdes das normas tributarias, inclusive a
simplificadora. Assim, em todas aquelas hipoteses em que a funcdo principal néo

fosse a distribuicdo do encargo tributario, estar-se-ia no dominio da extrafiscalidade.

Todavia, a maior parte da doutrina® adota uma acepgdo mais restrita do
conceito, de modo a abranger apenas as normas indutoras (ou com funcéo
indutora). S&8o0 normas que ndo possuem como funcédo precipua a arrecadacao
tributaria - embora também possuam essa eficacia, conforme salientado - e nao se
baseiam em consideracdes acerca da isonomia na distribuicdo do encargo fiscal.
Podem ser caracterizadas como formas de intervencdo sobre o dominio econdmico,
mediante estimulos (reducdo da carga) ou desestimulos (aumento da carga) a

determinadas condutas dos agentes econémicos.

% por todos, Schoueri (2005).
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Nesse sentido, Becker (1998, p. 609-610) afirma que, enquanto a norma
penal veicularia “o dever preestabelecido por uma regra juridica que o Estado utiliza
como instrumento juridico para impedir ou desestimular , diretamente, um fato ou ato
gue a ordem juridica proibe”, no tributo extrafiscal, ter-se-ia um “dever
preestabelecido por um a regra juridica que o Estado utiliza como instrumento
juridico para impedir ou desestimular, indiretamente, um fato ou ato que a ordem

juridica permite”.

Cumpre salientar, igualmente, que a admissao da funcéo indutora das normas
tributarias condiciona-se a existéncia de autorizagdo ou de exigéncia constitucional
para tanto. Ou seja, a Constituicdo deve exigir, ou pelo menos autorizar, a promog¢ao
de um determinado “estado ideal de coisas”, mediante a utilizagdo de instrumentos

tributarios.

Contudo, mesmo que constatada a existéncia da finalidade constitucional a
ser perseguida, € preciso verificar se o instrumento adotado possui idoneidade para
a realizacdo desse desiderato e se a sua adocdo ndo estd em descompasso com 0S
principios constitucionais tributarios e com os direitos e garantias fundamentais dos

contribuintes.

Tendo em vista se tratar de uma relacdo meio-fim (ado¢do de um instrumento
tributario para a realizacdo de um fim constitucional), afigura-se o postulado da
proporcionalidade (necessidade, adequacao e proporcionalidade stricto sensu) como
0 meio para a afericdo da legitimidade da norma tributaria (AVILA, 2008a, p. 91-
101).

Assim, definido o conceito de extrafiscalidade, pode-se afirmar que a
extrafiscalidade constitui, de fato, excecdo a aplicacdo do principio da neutralidade
tributaria, na medida em que, existente uma finalidade constitucional a ser
promovida mediante a utilizacdo de normas tributarias, ndo se exige que a tributacao
seja concorrencialmente neutra. Pelo contrario, a Constituicdo admite, naquelas

hipbteses, que determinados agentes sejam tributariamente favorecidos, como meio
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de se estimular o desenvolvimento de um determinado setor ou regido, por exemplo.

Ocorre que, em muitos casos, a despeito da inexisténcia de autorizacdo, a
norma fiscal, como salienta Caliendo (2006, p. 504)*, apresenta uma eficacia
extrafiscal ou indutora n&o intencional, trazendo vantagens a determinados agentes
econOmicos em detrimento de outros. Tal eficacia apresenta-se como distor¢do na
livre concorréncia e deve ser coibida. Nessas hipoteses, plena é a aplicacdo do

principio da neutralidade tributéria.

Tal analise, portanto, revela-se, primordial: se determinada norma tributaria
possui influéncia significativa sobre a livre concorréncia entre 0s agentes
econdmicos, mas essa influéncia ou efichcia ndo € autorizada pela ordem
constitucional, o principio da neutralidade tributaria exige a supressao ou a
atenuacdo dessa eficacia, que se apresenta como falha ou distorcdo no

funcionamento do livre mercado.

Entretanto, a relacdo entre a extrafiscalidade e o principio da neutralidade
tributaria ndo € assim tdo simples. Inicialmente, cumpre destacar que, se a
Constituicdo exige ou autoriza a atribuicAo de vantagens concorrenciais a um
determinado grupo de agentes econémicos, o0 tratamento anti-isonémico entre eles e
os demais agentes n&o-favorecidos € aceitavel, ou até mesmo, desejavel. A mesma
afirmacao, porém, ndo pode ser feita no tocante as relagdes internas a esse grupo.
Ou seja, entre 0s seus componentes, o principio da neutralidade tributaria é

totalmente aplicavel.

Segundo Schoueri (2007, p. 252), “o teste da igualdade passa a ser feito em
dois niveis: dentro de cada ‘fatia’ e entre uma e outra ‘fatia’. Dentro de cada ‘fatia’, o
principio da igualdade exigira idéntico tratamento”. Trata-se da denominada

igualdade horizontal.

3 Segundo o mencionado autor, “A importancia do tema é indiscutivel, somos conhecedores do fato
de que a tributacdo apresenta efeitos fiscais e extrafiscais na sociedade. Estes efeitos podem ser
intencionais, tal como a concessao de beneficios fiscais ou na tributacdo ecolégica, ou podem ser
nao-intencionais, visto que todo tributo em si possui uma carga de eficacia extrafiscal” (CALIENDO,
2006, p. 504).
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Por fim, cumpre salientar que, na acepcdo ampla de extrafiscalidade - que,
consoante salientado, diz respeito a todas as normas que nao tenham por funcéo
precipua a distribuicdo isonébmica do encargo fiscal -, regramentos que adotem
critérios especiais de tributagdo para fins de correcdo das referidas anomalias no
funcionamento dos mercados podem ser classificados como extrafiscais. Isso
porque a adocdo desses critérios tem por escopo imediato a promocao da
“neutralidade tributaria” e ndo a tributagdo de todos segundo a sua capacidade
contributiva. E claro que a promocdo da neutralidade tributaria possivelmente
conduzira ao respeito a tributacdo equanime, segundo a capacidade econdémica de
cada contribuinte. Todavia, consoante salientado na se¢ao anterior, 0s principios da
neutralidade tributéria e da capacidade contributiva, embora muito semelhantes, ndo
sdo idénticos. Por conseguinte, esses critérios ou regimes excepcionais prestam-se

apenas mediatamente a finalidades fiscais.

Dessarte, consoante se verificara no capitulo trés deste trabalho, o postulado
da proporcionalidade afigura-se como importante meio de afericdo da legitimidade
dos regimes especiais de tributagdo instituidos com base no art. 146-A da
Constituicao, pois, somente através de sua aplicacéo, torna-se possivel a verificacéo

da idoneidade desses regimes para a promocéao da “neutralidade tributaria“.

Definido, pois, o conteddo do principio da neutralidade tributaria e as
excecdes a sua aplicacdo, torna-se possivel a definicho do conceito de
“desequilibrios de concorréncia”, enunciado pelo referido dispositivo constitucional, o

gue se fara na proxima secao.

2.4 Desvios concorrenciais tributarios

Primordial para a pesquisa realizada € a definicho do conceito de

“desequilibrios de concorréncia” na acepcao do art. 146-A da Constitui¢éo.
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Souza (2006) denomina esses “desequilibrios” de “desequilibrios
concorrenciais tributarios”, denominacdo que da indicios da abrangéncia do

conceito.

Nesse sentido, tendo em vista que o conceito da neutralidade tributaria,
embora decorra do principio da livre concorréncia, com ele ndo se confunde, haja
vista possuir um ambito de aplicacdo mais restrito, limitado ao dominio do Direito
Tributario, é possivel afirmar que o conceito de “desvios concorrenciais tributarios”
abrange apenas as distorgbes ou falhas no funcionamento dos mercados que
decorram da ma-elaboracdo ou da ma-aplicacdo das leis fiscais. N&o alcanca,
portanto, as demais falhas estruturais que decorram de outras fontes que néao a

tributéria.

Schoueri (2007, p. 266-267) nédo diverge desse entendimento. Partindo da
distincdo entre desequilibrios estruturais do mercado (distor¢cbes de origem nao-
tributaria) e desequilibrios provocados (que tém como fonte justamente a tributacao),

afirma o mencionado autor que:

Tratando-se de desequilibrios estruturais, retomam-se as tradicionais falhas
de mercado, a que ja se fez referéncia acima, objeto das normas tributarias
indutoras. Fosse este o alvo do art. 146-A do texto constitucional, entéo
inafastavel seria a perplexidade, jA que, mesmo antes do texto
constitucional, a legisla¢é@o tributaria era farta em exemplos de medidas
para prevenir distdrbios na livre concorréncia. Ou seja, o art. 146-A em nada
teria inovado no ordenamento. Ou, ainda mais sério: teria inovado ao exigir
lei complementar para regular a matéria. Chegar-se-ia a conclusdo de que
toda norma tributaria, quando tivesse efeito de prevenir distlrbios na
concorréncia, deveria ser veiculada por lei complementar. Dado o amplo
espectro da livre concorréncia, possivelmente viria para a competéncia da
lei complementar boa aparte das legislacdes federal, estaduais, distrital ou
municipais.

Mais razoavel parece ser aceitar que a Emenda Constitucional n° 42 inovou,
ao trazer para a competéncia de lei complementar, assunto que antes néo
era resolvido: os distdrbios na livre concorréncia provocados, acima
estudados.

Ganha realce, neste particular, a prépria lei tributaria: ao aumentar ou
reduzir a carga tributaria sobre os agentes econdmicos, ela pode dificultar
ou inviabilizar a propria concorréncia.

No tocante a esses desequilibrios, Ferraz Janior (2004, p. 319) os classifica

em diretos (ou patentes) e indiretos (ou ocultos). Afirma o mencionado autor que, no
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7

primeiro caso, “a prevaléncia da neutralidade é indiscutivel, supondo-se visiveis
concretamente quais S0 0S Qrupos ou sujeitos econdmicos ostensivamente
atingidos, ou seja, favorecidos ou desfavorecidos”. No segundo, € preciso verificar
“se uma atividade econdmica foi atingida por uma medida aparentemente geral, mas
gue, 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”.

Consoante salientado no primeiro capitulo deste trabalho, os disturbios
indiretos ou ocultos sdo mais frequentes em setores da economia caracterizados
pela significativa participacdo do tributo na composicdo dos precos dos produtos,
como, por exemplo, naqueles atinentes a producdo e comercializacdo de
combustiveis, bebidas, cigarros e produtos farmacéuticos (SOUZA, 2006, p.3).
Principalmente nesses mercados, constata-se a utilizagcdo intensiva de meios licitos
e ilicitos pelos agentes econbmicos, que se aproveitam de falhas na estrutura
tributaria (tanto na elaboracdo das leis quanto na sua aplicacéo), com a exclusiva
finalidade de suprimir ou postergar o pagamento de tributo. Nao se pode olvidar que
em uma seara tdo dindmica como a economia, 0 mero atraso no cumprimento de
uma obrigacao tributaria confere ao agente vantagens competitivas consideraveis

em relacdo aos seus concorrentes.

Nesse cenario, um dos expedientes mais utilizados, além da sonegacao
propriamente dita, € o exercicio abusivo do direito de acdo, que se caracteriza pelo
ajuizamento de um sem-numero de demandas, desprovidas, em sua maioria, de
fundamentacdo sélida, que objetivam unicamente a obtencdo de liminares que
posterguem, ao maximo, o recolhimento do tributo. Assim, no periodo de vigéncia
dessas liminares, o agente por ela beneficiado poder4d comercializar os seus
produtos a precos consideravelmente menores do que o0s praticados pelos
concorrentes, 0 que poderd, inclusive, provocar a saida de alguns deles do mercado,

por auséncia de condigbes minimas para a disputa®.

32 up tributacdo desigual, num primeiro momento, acabard impedindo que agentes econdmicos nao
beneficiados e/ou tratados com maior 6nus fiscal permane¢cam no mercado com suas atividades
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Nesse sentido, merece ser analisado o acérdédo prolatado pelo Supremo
Tribunal Federal nos autos da Questdo de Ordem no Mandado de Seguranca n°
24.159-4, Rel. Ellen Gracie, DJ 31.10.2003.

Naguela ocasido, a relatora, Ministra Ellen Gracie, admitiu que determinada
empresa, atuante no setor de distribuicAo de combustiveis, teria obtido indevida
vantagem concorrencial, em virtude de decisédo proferida por 6rgao jurisdicional de

12 instancia, que Ihe garantiu o privilégio de recolher o PIS e a COFINS nos termos

bY

da legislacdo anterior a vigente a época (Lei n® 9.718/98 e Medida Provisoria n°
1.991/00).

Bastante elucidativo é o seguinte trecho do voto da relatora:

(...) a situacdo de privilégio acarreta a desestruturagdo do mercado de
combustiveis, ao assegurar a uma s6 empresa a aquisicdo de combustiveis,
junto a refinaria, por preco inferior ao que € cobrado as demais empresas do
setor, em afronta ao principio da livre concorréncia. (...) A Unido demonstrou
gue o preco final do litro de gasolina com recolhimento do PIS/COFINS pela
refinaria era de R$ 1,5686, caindo para R$ 1,2522, sem tais contribuicdes,
resultando numa diferenca de 20, 17%. Apoiada em dados do sindicato do
proprio setor, a Unido apontou que a margem de lucro, por litro, é para a s
distribuidoras, em média de R$ 0,050, enquanto o do impetrante pode ter
passado a ser de R$ 0,36, ou seja 720% a maior. Pra demonstra-lo, juntou
graficos que apontam o desmesurado crescimento da das aquisi¢cdes da
empresa, a partir das decisbes desonerativas. Basta ver que a empresa
Macon adquiriu, ao longo do ano de 2000, em média 3 milhdes de
litros/més, mas apos a sentenca (17/11/2000) passou a comprar 50 milhdes
de litros més™.

econdmicas. E isso porque atividade econdmica ndo estard sendo competitiva com aquela do agente
econdmico beneficiado, ou tratado “melhor” pelo Estado, porquanto os custos de sua atividade seré@o
maiores, fazendo com que o consumidor passe, naturalmente a optar pelo o produto/servico do
concorrente. A longo prazo, essa relacdo de desigualdade causara uma maior descompetitividade
empresarial, tirando os agentes “prejudicados” do mercado e ocasionando, assim, maior
concentracdo de poder econdmico, desta feita ilegitimo e abusivo. Com a saida dos agentes
econdmicos prejudicados do mercado/dominio econdmico, haverd uma grave consequéncia para o
funcionamento dos sistema econdmico proposto pela Constituicdo, ja que a repercussdo de tal
circunstancia sera o aumento do desemprego, de desigualdades econémicas, a menor concorréncia,
etc.” (FERRAZ JUNIOR, 2004, p. 321).

% Schoueri (2007, p. 257), ao comentar a referida decisdo do Supremo Tribunal Federal, salienta
gue: “Vé-se no caso citado que o contribuinte obtinha vantagem concorrencial substancial, valendo-se
de um regime juridico excepcionalissimo, assegurado por medida liminar, ndo estendido as demais
empresas do ramo (inclusive em virtude da precariedade da argumentacdo, o que acaba por
aproximar-se de verdadeiras ‘aventuras juridicas’, nao recomendadas a empresas ciosas da
continuidade de seus negoécios”.
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A Ministra Ellen Gracie assinalou, também, o abuso do direito de acéo pela
empresa beneficiada, haja vista que demandas com o mesmo objeto e sem
fundamentacdo consistente foram intentadas nos mais diversos juizos, até que a

empresa obtivesse éxito em sua postulagao.

A existéncia de situacdes como a apontada reforca a necessidade de maior
cautela dos 6rgéos jurisdicionais, na apreciacdo de demandas individuais de indole
tributéria, principalmente na concessao de provimentos precarios, tendo em vista as
possiveis repercussodes sistémicas de suas decisdes, aptas, em algumas hipoteses,
a desestruturar completamente a livre concorréncia, em favor de alguns poucos
beneficiarios. Acostumados ao exame das demandas apenas em seus aspectos
subjetivos (relagdo juridico-tributéaria) - angulo que, evidentemente, também n&o
pode ser negligenciado -, muitos juizes ndo ponderam as consequéncias gravosas
de suas decisoes, principalmente daquelas proferidas mediante a cognicdo apenas
sumaria dos elementos da causa. A concessdo de liminares em demandas sem o
minimo de consisténcia pode, a pretexto de resguardar determinados interesses ou
direitos subjetivos, provocar danos insanaveis a determinados agentes econdmicos

e ao sistema como um todo.

Verifica-se, pois, que o Poder Judiciario, ao aferir a constitucionalidade das
leis tributarias, seja no controle difuso ou concentrado, também esta obrigado a
observar, além dos demais principios de indole tributaria (legalidade, anterioridade,

retroatividade, capacidade contributiva, etc.), o principio da neutralidade fiscal.

Ante o0 exposto, conclui-se que “desvios concorrenciais tributarios” podem ser
definidos como os disturbios ou distor¢cdes na livre concorréncia oriundos da ma-
elaboracdo ou da mé-aplicacdo da legislagéo tributaria. Podem ser classificados
como diretos (patente) ou indiretos (ocultos). Como exemplos desse Uultimo tipo,
possuem especial significado os expedientes utilizados pelos agentes econdmicos
para suprimir ou retardar ilegitimamente o pagamento de tributos, dos quais sao

exemplo a sonegacao fiscal e o abuso do direito de agéo.
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3 CRITERIOS ESPECIAIS DE TRIBUTACAO

Definido, pois, no capitulo anterior, o conceito de “desequilibrios de
concorréncia” a que faz referéncia o art. 146-A da Constituicdo, cumpre analisar

guais critérios ou regimes especiais de tributacdo podem ser adotados pelas leis
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tributarias, com o escopo de prevenir as referidas distor¢cdes no jogo do livre

mercado.

Para tanto, seréo, inicialmente, analisadas as modalidades de intervencao do
Estado no dominio econdmico, com o intuito de revelar o contexto no qual estédo

inseridos os referidos regimes excepcionais.

Por fim, sera discutida a funcdo da lei complementar e das leis ordinarias
previstas no art. 146-A da Constituicho e se os Estados, Distrito Federal e
Municipios também teriam competéncia para a introducdo dos referidos critérios

especiais na legislacao relativa aos tributos de sua competéncia.

3.1 Aiintervencao do Estado no e sobre o dominio econémico

Conforme salientado alhures, € ilusoria a idéia de que seria possivel a criacao
de um tributo que ndo afetasse o comportamento dos agentes econémicos. Afinal,
gualquer que seja o tributo, havera, em maior ou menor grau, a influéncia sobre as
condutas dos contribuintes, que serdo desestimulados a praticas que levem a
tributacdo (SCHOUERI, 2007, p. 253).

N&o por outro motivo, a tributacdo revela-se com um dos mais efetivos
instrumentos utilizados pelo Estado para a obtencdo de determinados resultados
econdmicos. Vé-se, comumente, a reducéo da aliquota de um determinado tributo, a
reducdo de sua base de calculo e a concessdo dos mais diversos favores fiscais
(isencdes, créditos presumidos, etc.), com a exclusiva finalidade de promover um
determinado setor da economia. Do mesmo modo, o desestimulo de algumas
praticas que, embora licitas, revelam-se indesejaveis, € levado a efeito, muitas

vezes, pela elevacéo da carga tributaria.

Como exemplo da influéncia dos tributos sobre o comportamento dos agentes
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econdmicos, podemos citar a recente reducéo da aliquota do IPI incidente sobre os
veiculos automotores, a qual foi promovida com a finalidade de fomentar aquele
seguimento da economia, que comecava a ser afetado pelos efeitos da crise

econdbmica mundial.

Por conseguinte, constata-se que o tributo, a par de sua classica funcdo de
arrecadar recursos para o funcionamento do aparato estatal, constitui, consoante
salientado no capitulo anterior, instrumento de intervencdo do Estado no dominio
econdmico, seja para incentivar ou inibir condutas ou, simplesmente, para a

manutencao de um quadro de igualdade de condi¢gBes entre os agentes econémicos.

Nesse sentido, o art. 146-A, ao autorizar a instituicdo de critérios especiais de
tributacdo, com a finalidade de prevenir desequilibrios na livre concorréncia, acaba

por produzir efeitos no dominio econémico.

Portanto, a fim de melhor compreender a eficacia do referido instrumento,
necessaria se faz uma breve digressdo sobre as hipdteses constitucionalmente

admitidas de intervencdo do Estado naquela seara.

Cumpre, inicialmente, esclarecer o conceito de “dominio econdmico”. Para
tanto, parte-se “da idéia de intervencédo do Estado para se compreender que intervir
necessariamente significa o Estado ingressar em area que originariamente nao lhe
foi cometida” (SCHOUERI, 2005, p. 42-43). Dessarte, ndo ha intervencdo, na
hipétese prevista pelo art. 175* da Constituicdo, que trata da prestacédo dos servicos
publicos, atividade originariamente atribuida ao Estado, que devera ser realizada na
forma da lei, diretamente ou sob o regime de concessao ou permissdo. Por outro
lado, versa o art. 174 da Constituicdo sobre intervencéo, ao dispor que o Estado

atuara como “agente normativo e regulador da atividade econémica”.

Nesse sentido, Schoueri (2005, p. 43) conceitua dominio econémico como:

(...) aquela parcela da atividade econbémica em que atuam agentes do setor

% «“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob o regime de concesséo
ou permissao, sempre atraves de licitagdo, a prestacédo de servigos publicos”.
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privado, sujeita a normas e regulacdo do setor publico, com fun¢bes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, admitindo-se, excepcionalmente, a
atuacdo direta do setor publico, desde que garantida a auséncia de
privilégios.

Definido, pois, o conceito de dominio econdmico, verifica-se que a

intervencdo do Estado nessa seara pode dar-se de (i) forma direta e (ii) indireta.

A intervencao direta é definida por Moncada (2000, p. 33) como “a forma de
intervencdo que faz do estado um agente econdmico principal, ao mesmo nivel do
agente econémico privado”. Trata-se daquela modalidade de intervencdo que Albino

de Souza (1999, p. 333) denominou de “Estado Empresério”.

Essa hipétese interventiva é tratada pelo art. 173* da Constituicdo, segundo o
gual a exploracdo direta de atividade econbmica somente serd admitida quando
necessaria a seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definido
em lei. Aléem dessa condicdo, a Constituicdo também exige a sujeicdo do agente

estatal ao regime juridico proprio da empresas privadas (art. 173, § 1°, II).
No tocante a intervencgao indireta, Moncada (2000, p. 337) a define como:

(...) aquela na qual o Estado ndo se comporta como sujeito econémico, ndo
tomando parte ativa e directa no processo econdmico. Trata-se de uma
intervencdo exterior, de enquadramento e orientacdo que se manifesta em
estimulos e limita¢des, de varia ordem, & actividade das empresas.

Ao comentar a distingdo entre intervengéo direta e indireta, Grau (2003, p.
126-129) denomina a primeira de intervencdo “no” dominio econdmico e a segunda

de intervencéo “sobre” o dominio econémico.

O mencionado autor divide a primeira modalidade (intervencdo no dominio
econdmico) em duas espeécies: (i) intervencao por absorcéo, naquelas hipéteses em
gue o Estado assume, por completo, o controle dos meios de produgéo e circulagéo,
atuando sob o regime de monopdlio, e (ii) intervencdo por participacdo, naqueles

casos em que apenas parcela dos meios de producdo em determinado setor da

% «Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo direta de atividade

econdmica pelo Estado sO sera permitida quando necessdria aos imperativos de segurancga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”
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economia é detida pelo Estado (GRAU, 2003, p. 126-127).

No concernente a segunda modalidade (intervencdo sobre o dominio
econdmico), também duas sdo as espécies: (i) intervencdo por direcdo e (ii)

intervencéo por indugéo.

Grau (2003, p. 128) define a primeira espécie (intervencéo por direcdo) como

aguela que se apresenta por intermeédio de:

(...) comandos imperativos, dotados de cogéncia, impositivos de
comportamentos a serem necessariamente cumpridos pelos agentes que
atuam no campo da atividade econ6mica em sentido estrito - inclusive pelas
préprias empresas estatais que a exploram. Norma tipica de intervencéo por
direc@o é a que instrumentaliza o controle de precos.

No tocante a intervengao por inducdo, Grau (2003, p.138) afirma que:

(....) defrontamo-nos com preceitos que, embora prescritivos (dednticos),
ndo sdo dotados da mesma carga de cogéncia que afeta as norma de
intervencao por dire¢do. Trata-se de normas dispositivas. N&o, contudo, no
sentido de suprir a vontade dos seus destinatarios, mas no sentido de
Modesto Carvalhosa, no de ‘leva-lo a uma op¢do econbmica de interesse
coletivo e social que transcende os limites do querer individual”’. Nelas, a
sancado tradicionalmente manifestada como comando, € substituida pelo
expediente do convite - ou, como averba Washington Peluso Albino de
Souza - de ’incitagBes, dos estimulos, dos incentivos de toda ordem,
oferecidos, pela lei, a quem participe de determinada atividade de interesse
geral e patrocinada, ou néo, pelo Estado’. Ao destinatario da norma resta a
alternativa de ndo se deixar por ela seduzir, deixando de aderir & prescricdo
nela veiculada. Se adesdo a ela se manifestar, no entanto, resultara
juridicamente vinculado por prescricdes que correspondem aos beneficios
usufruidos em decorréncia dessa adeséo.

Além das referidas classificagfes, a doutrina ainda propde a distingdo das
modalidades de intervencdo segundo a finalidade ou motivacdo do Poder Publico.

Nesse sentido, Schoueri (2005, p. 72) vislumbra a existéncia de duas ordens

de motivacdes para a presenc¢a do Estado no dominio econdmico.

A primeira delas, de carater negativo, consistiria na adocdo de providéncias
para a correcdo de falhas ou imperfeicbes eventualmente existentes nos
mecanismos ou estruturas de mercado. Trata-se de uma ag¢ao “nao contra o

mercado, mas, pelo contrario, em harmonia com ele, suprindo-lhe as deficiéncias,
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sem tolher-lhe as condigdes de funcionamento” (NUSDEO, 2001, p. 200).

Parte-se da idéia de que o mercado possuiria uma racionalidade prépria,
natural e espontanea. O papel do Estado, portanto, seria limitado a remocéo dos
“obstaculos institucionais ao livre desenrolar daquela racionalidade de mercado e
criara as condicfes para que ela se exerca sem peias e entraves por justamente a

considerar a mais adequada a atividade econémica” (MONCADA, 2000, p. 29-30).

A segunda motivacao, de carater positivo, seria a implementacao de objetivos
de politica econémica, ou seja, “de posi¢cdes e resultados a serem assumidos pelo
sistema econdmico em seu desempenho” (NUSDEO, 2001, p. 165). Segundo
Moncada (2000, p. 27), “ao veicular valores, a norma juridica intervém
constitutivamente no terreno econdémico e social, conformando de acordo com a

carga axiolégica que assumiu”.

Nesse contexto, verifica-se que o Estado, ao instituir, na legislacédo ordinaria,
critérios especiais de tributacdo, com o escopo de prevenir desvios na livre
concorréncia, atua sobre o dominio econdémico (intervengdo indireta, portanto),
buscando uma finalidade de carater negativo: a corregdo de falhas no

funcionamento dos mercados que decorram exclusivamente da estrutura tributaria.

A adocdao desses critérios pela legislagdo também pode ser classificada como
“intervencao corretora” ou “intervencdo com a finalidade de suprimir ou atenuar o
carater indutor indesejado dos tributos”. O objetivo ndo € estimular ou desestimular
condutas, mas justamente impedir que os tributos, na generalidade dos casos,
tenham essa funcdo. Ou seja, impedir, por meio de acdes positivas (edicdo dos
critérios especiais), a funcdo indutora das normas tributarias, a ndo ser naquelas

hipoteses em que a Constituicdo preveja ou permita essa eficacia (vide 2.3).

Por conseguinte, em conformidade com as conclusées do capitulo anterior,
cumpre reafirmar que 0s regimes excepcionais tributarios instituidos com base no
art. 146-A da Constituicdo ndo se prestam a correcédo de toda e qualquer distorcéo

eventualmente constatada no funcionamento de um mercado, mas apenas daquelas
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gue possuem natureza tributaria, oriundas da ma-elaboracdo e/ou da ma-aplicacéo

das leis fiscais.

Para as demais hipéteses de distor¢des no livre fluxo econbémico, a
Constituicdo prevé mecanismos para sua corre¢cao, como por exemplo, o art. 173, §
4° que determina a edicdo de lei para a repressdo do abuso do poder econémico
gue vise a dominacdo de mercados, a eliminacdo da concorréncia e 0 aumento

arbitrario dos lucros. Para a consecucao desse mister, foi editada a Lei n° 8.884/94.

Por fim, a edicdo de critérios especiais de tributacdo com supedaneo no
referido dispositivo constitucional também n&o possui uma “motivagdo positiva“,
consistente na realizacdo de politicas econémicas. Tal finalidade é buscada pelos
tributos apenas quando admitida a sua funcdo extrafiscal. Tal tematica, por
apresentar estreita relagdo, com as exigéncias de neutralidade tributaria, foi

analisada no capitulo anterior.

Ante todo o0 exposto, conclui-se que o art. 146-A da Constituicao trata de uma
hipotese de intervencéo indireta do Estado no dominio econémico, com a exclusiva
finalidade de reduzir, ao maximo, a influéncia do tributo sobre as escolhas dos
agentes econdmicos, por meio da correcdo de falhas existentes na estrutura

tributaria.

3.2 Intervencao preventiva e a “questao temporal”

Verifica-se que o art. 146-A da Constituicdo refere-se a prevencdo e ndo a
repressdo de desequilibrios concorrenciais. Percebe-se, pois, que, no tocante ao
referido dispositivo constitucional, o Estado devera desempenhar um papel ex-ante,
ou seja, ndo se trata de corrigir danos, mas de buscar critérios ou regimes de

tributacdo que impecam a ocorréncia de desequilibrios na livre concorréncia.
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Difere, portanto, da atuacdo do Estado no exercicio da competéncia que lhe
foi atribuida pelo art. 173, § 4°, da Constituicdo e disciplinada pelos arts. 20* e 21 da
Lei n° 8.884/1994, pois, nessa hipotese, prepondera o carater repressivo da atuagéo
estatal, ou seja, a aplicacdo de sancbes pela pratica de infragbes a ordem

econdbmica.

Acerca do tema, Schoueri (2007, p. 205-206) tece os seguintes comentarios:

Insere-se a norma, assim, no novo desenho do Estado, jA posterior a
Constituicdo de 1988 e contemporaneo com a sociedade que se desenhou
a partir da queda do muro de Berlim: no lugar de prestigiar a atuacédo direta
do Estado, passa-se a prestigiar a atuagdo social do particular. O papel do
Estado de ator, passa ao de supervisor. (...) E nesse papel de balizador,
arbitro, que se insere o art. 146-A do texto constitucional: espera-se que o
legislador complementar previna distlrbios na concorréncia.

O carater preventivo e ndo repressivo dos regimes especiais instituidos com

base no art. 146-A da Constituicdo deve-se também a motivos de ordem pragmatica.

Em primeiro lugar, consoante enfatizado no capitulo anterior, o “elemento
temporal” possui especial relevancia no tocante as relacdes econdmicas, que se
caracterizam pelo intenso dinamismo. Desse modo, a manutencdo de um quadro de
desequilibrio concorrencial por um determinado periodo poderia desestruturar, de
forma insanavel, o funcionamento de um mercado, na medida em que 0s agentes
ndo beneficiados pela distorgéo tributaria perderiam condi¢cdes de competitividade e
seriam obrigados a abandonar a disputa, em detrimento da livre concorréncia e dos

consumidores.

N&o por outro motivo, Ferraz Janior (2004, p. 321) afirma ser necessaria uma

% “Art. 20. Constituem infracdo da ordem econbmica, independentemente de culpa, os atos sob

gualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir o seguintes efeitos, ainda
gue ndo sejam alcancados:| — limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou
a livre iniciativa;ll — dominar mercado relevante de bens ou servigos; aumentar arbitrariamente os
lucros; IV — exercer de forma abusiva posicdo dominante.8 1° A conquista de mercado resultante de
processo natural fundado na maior eficiéncia de agente econémico em relagdo a seus competidores
néo caracteriza o ilicito previsto no inciso 11.§ 2° Ocorre posicdo dominante quando uma empresa ou
grupo de empresas controla parcela substancial de mercado relevante, como fornecedor,
intermediario, adquirente ou financiador de um produto, servico ou tecnologia a ele relativo.§ 3° A
posicao dominante a que se refere o paragrafo anterior € presumida quando a empresa ou grupo de
empresas controla 20% (vinte por cento) de mercado relevante, podendo este percentual ser alterado
pelo CADE para setores especificos da economia.
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atuacao previa e decidida do legislador tributario, tendo em vista a propria dinamica
concorrencial: “o mercado ndo espera e um desvio estrutural muitas vezes se torna

insanavel”.

Outro razdo de ordem pragmatica para atribuicdo de um carater preventivo
aos regimes especiais de tributacdo € o fato de que, caso um determinado agente
econdmico, aproveitando-se de uma falha na legislacdo tributaria, obtenha uma
vantagem concorrencial, muito mais dificil serd a posterior supressao dessa posi¢ao
de superioridade. Isso porque toda a atuacdo estatal a posteriori, no sentido de
desfazer o ato do contribuinte, fatalmente esbarrara no principio da legalidade e no
direito fundamental do agente econdémico ao exercicio de profisséo licita (art. 5°, XIII,

da Constituicdo).

N&o se pode olvidar que o principio da legalidade preconiza que “ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senéo em virtude lei” (art. 5°,
I, da Constituicdo). No ambito tributario, o art. 150, I, da Constituicao
expressamente dispde ser vedado a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
“exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca”. Por conseguinte, se o
contribuinte, atuando em conformidade com a legislacao tributaria existente, obtém
vantagem concorrencial, ndo se admite que o legislador, o juiz ou autoridade fiscal

imponha-lhe maior 6nus tributario, a pretexto de promover a neutralidade fiscal.

Tal esclarecimento revela-se importante para rechagar a tese segundo a qual
0 art. 146-A teria autorizado a edicdo de uma lei geral antielisiva ainda mais aberta e
genérica do que a prevista pelo paragrafo Unico do art. 116 do Cdodigo Tributario
Nacional*’, introduzida pela Lei Complementar n°104/2001.

Tanto a lei complementar quanto as leis ordinarias previstas pelo art. 146-A

da Constituicdo ndo devem veicular critérios ou formas de se desfazer o ato do

3 A autoridade administrativa podera desconsiderar atos ou negdcios juridicos praticados com a

finalidade de dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos
constitutivos da obrigagéo tributaria, observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei
ordinéria”.
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contribuinte, que se aproveitou de uma “brecha” no sistema (na elaboracdo ou na
aplicacao das leis tributarias) para pagar menos tributo e, assim, gozar de vantagens
perante 0s seus concorrentes. Em verdade, deve o legislador evitar o surgimento
dessas falhas ou corrigi-las antes que delas se aproveitem os agentes econdmicos,
alterando a forma de tributacdo ou aumentando o rigor na fiscalizac&o, por meio da
imposicao de obrigacbes acessorias ainda mais severas. Corrigindo-se a falha na
estrutura tributaria anteriormente a atuagdo do contribuinte, impede-se a

configuragéo dos disturbios concorrenciais.

No caso especifico do disturbio concorrencial tributario decorrente do abuso
do direito de acédo pelos agentes econdmicos, o direito fundamental de acesso a
justica e a prestacao judicial efetiva impediria, a priori, a simples desconsideracao
dos efeitos daquelas decisdes e/ou a aplicagcdo de sancdes pelo ndo-recolhimento
do tributo. Por conseguinte, mais efetiva seria a modificacdo da dinamica da
tributacdo, de modo que a exacao recaisse sobre etapas anteriores ou posteriores
do ciclo econémico (producdo — circulacdo - consumo), nas quais fosse menor a
litigiosidade e/ou o numero de agentes. Para tanto, revelam-se eficientes

mecanismos como a substituicdo tributaria e a tributacdo monoféasica®.

Deve-se ressaltar que a substituicdo tributaria constitui um dos principais
instrumentos de eliminacdo de disturbios na livre concorréncia, no tocante aos
tributos indiretos®, por deslocar a tributacdo de etapas do ciclo econédmico marcadas
pela sonegacéo, elisdo ou abuso do direito de acao por parte dos contribuintes. A
tributacdo monofasica (incidente apenas sobre uma fase ou etapa do ciclo) também

desempenharia esse papel.

¥ Ferraz (2007, p. 369) assevera que a substituico tributaria “para frente”, prevista no § 7° do art.

150 da Constituicdo, que tanta perplexidade causou aos tributaristas quando de sua insergcdo no texto
constitucional, somente se justifica a luz da macrolégica do Direito Econbmico. Segundo o
mencionado autor, “é de verificar-se que somente se justifica a ado¢éo da substituicao tributéria, e de
suas imperfei¢cfes, na conjuntura em que, ndo utilizada a técnica da tributacéo antecipada, se sofrera
a grande injustica de eliminacdo da livre concorréncia por via tributaria. Em outras palavras, o
pressuposto de imposi¢do da tributagdo mediante substituicdo tributaria € sua necessidade para
evitar distor¢bes de mercado, de concorréncia”.

Tributos cujo 6nus tributario € repassado, no pre¢o do produto, as etapas posteriores, sendo
suportado, ao fim, pelo consumidor (IPI, ICMS, etc.).
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Ressaltado, pois, o carater preventivo dos regimes especiais de tributacéo
instituidos com base no art. 146-A da Constituicdo, passa-se a analise da funcao a
ser desempenhada pela lei complementar e pelas leis ordinarias a que fazem

referéncia o referido dispositivo constitucional.

3.3 Alei complementar e as leis ordinarias. A questao federativa

Uma das principais duavidas geradas pela confusa redacédo do art. 146-A da
Constituicao diz respeito as funcdes a serem desempenhadas pela lei complementar
e pelas leis ordinarias federais previstas pelo referido dispositivo constitucional. Uma
leitura precipitada do dispositivo poderia conduzir a conclusdo de que tanto uma
guanto outra poderiam veicular critérios especiais de tributacdo para fins de
prevencao de desequilibrios concorrenciais, inexistindo, pois, qualquer diferenca no

tocante a fungcdo dos mencionados instrumentos normativos.

Sabe-se, contudo, que, em virtude do postulado do legislador racional
(COELHO, 2007), ndo se pode admitir que a interpretacdo da Constituicdo e das leis

envolva uma incoeréncia, conduza ao absurdo.

Nesse sentido, ndo ha davida de que os referidos diplomas normativos,
embora tenham por escopo a realizacdo de uma mesma finalidade, desempenham

fungdes distintas.

A previsdo de lei complementar e ordinaria para o tratamento de temas
atinentes ao Direito Tributario ndo é novidade em nosso sistema. Ha, de fato, uma
clara divisao funcional entre as referidas espécies normativas. Grosso modo, as leis
complementares, de competéncia da Unido, veiculam normas gerais, e as leis
ordinarias, de competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, as

normas especificas atinentes a disciplina dos tributos de competéncia desses entes.
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Nesse contexto, verifica-se que o inciso Il do art. 146 da Constituicdo dispde
expressamente competir a lei complementar o estabelecimento de normas gerais em
matéria de legislacéo tributaria. Desse modo, a lei complementar editada pela Uniéo,
de ambito nacional e ndo apenas federal, definird conceitos e regras gerais, aos
guais deverao ser obsequiosas as leis federais, estaduais, distritais € municipais que

instituirem e disciplinarem a incidéncia e a cobrancga dos tributos.

Cumpre enfatizar que as normas gerais ndo suprimem nem reduzem o
exercicio da competéncia legislativa tributaria por cada pessoa politica, que regulara
o tributo de sua competéncia, por intermédio da edicdo de lei propria, Unico ato
normativo apto a institui-lo, dentro do respectivo ambito territorial de validade
(DERZI, 2002, p. 77).

Acerca do tema, Horta (1995, p. 366) assevera que:

As Constituicbes federais passaram a explorar, com a maior amplitude, a
reparticdo vertical de competéncias, que realiza a distribuicdo de idéntica
matéria legislativa entre a Unido Federal e os Estados-membros,
estabelecendo verdadeiro condominio legislativo, consoante regras
constitucionais de convivéncia. A reparticdo vertical de competéncias
conduziu a técnica da legislacao federal fundamental, de normas gerais e de
diretrizes essenciais, que recai sobre determinada matéria legislativa de
eleicdo do constituinte federal. A legislacao federal é reveladora das linha
essenciais, enquanto a legislacdo local buscara preencher o claro que lhe
ficou, afeicoando a matéria revelada na legislacdo de normas gerais as
peculiaridades e exigéncias estaduais. A Lei Fundamental ou de principios
servird de molde a legislacdo local. E a Rahmengesetz, dos alemées; a
Legge-cornice, dos italianos; a Loi de Cadre, dos franceses; sdo as normas
gerais do Direito Constitucional Brasileiro.

Idéntico raciocinio deve ser aplicado as espécies normativas previstas pelo
art. 146-A, ou seja, compete a lei complementar de ambito nacional apenas o

estabelecimento de normas gerais e nao o tratamento normativo pormenorizado das

situacdes potencialmente causadoras de disturbios a livre concorréncia.

Assim, pode-se afirmar que a lei complementar veiculard apenas parametros
gerais para a identificacdo de disturbios concorrenciais tributarios e disciplinara, de
modo ndo exaustivo, 0s critérios especiais de tributacdo que poderdo ser adotados

pela legislacdo ordinaria. Ela devera ser observada por todos os entes, inclusive
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pela propria Unido, garantindo o tratamento uniforme do tema em todo o territorio

nacional.

Nesse sentido o magistério de Schoueri (2007, p. 267):

Dada a autonomia de que a s pessoas juridicas de Direito Publico foram
dotadas em matéria tributaria, seria necessario um veiculo que
harmonizasse as legislacdes, evitando que do uso descontrolado ou néo
coordenado da competéncia tributaria decorra efeito concorrencial, em
detrimento do valor da livre concorréncia, constitucionalmente prestigiado.
Na tradicdo do ordenamento brasileiro, consolidada no art. 146 da
Constituicdo Federal, vem a lei complementar servindo de veiculo adequado
para a edicdo de normas que obriguem a todas as pessoas juridicas de
Direito Publico.

Do exposto, conclui-se também que, ndo obstante o dispositivo constitucional

faca referéncia apenas a competéncia da Unido para editar critérios especiais

tributarios concorrenciais, os demais entes federativos também poder&o fazé-lo no

tocante aos seus tributos. Tal competéncia decorre da propria autonomia tributaria

desses entes, que possuem o poder de instituir e de disciplinar os tributos que Ihes

foram constitucionalmente atribuidos, respeitadas, é claro, as normas gerais

instituidas em lei de carater nacional.

Por fim, Ferraz Janior (2004, p. 309) afirma tratar-se de hipotese de

competéncia concorrente, nos moldes do art. 24 da Constituicdo. Desse modo, caso

a Unido nao se desincumba de seu mister de editar normas gerais, gozarao os entes

federativos de competéncia plena para a edicdo de critérios especiais de tributagao.

4 CONTROLE

DA CONSTITUCIONALIDADE DOS CRITERIOS

ESPECIAIS TRIBUTARIOS CONCORRENCIAIS
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4.1 O postulado da igualdade. Fins internos e externos

Segundo Avila (2008, p. 150), a igualdade pode funcionar como regra,
mediante a proibicdo de tratamento discriminatdrio; como principio, ao instituir um
estado igualitario como fim a ser promovido; e como postulado, ao estruturar a
aplicagcéo das normas juridicas em funcdo de elementos (critério de diferenciagéo e
finalidade da distincdo) e da relacdo entre eles (congruéncia do critério em razdo do

fim).

Para a presente analise, revela-se fundamental a terceira dimensdo da
igualdade. Consoante salientado no primeiro capitulo, postulados podem ser
definidos como “normas imediatamente metddicas, que estruturam a interpretacéo e
aplicacdo de principios e regras, mediante a exigéncia, mais ou menos especifica,

de relagBes entre elementos com base em critérios” (AVILA, 2008, p. 181).

Nessa acepcédo, a igualdade diz respeito a uma relacdo entre dois ou mais
sujeitos ou fatos, em virtude de uma determinada medida. Ou seja, tais sujeitos ou
fatos somente podem ser considerados iguais ou diferentes a luz de uma
determinada medida ou parametro (idade, sexo, capacidade contributiva, por
exemplo). A respectiva igualdade ou desigualdade, contudo, somente podera ser
aferida em razédo de um determinado fim distintivo (por exemplo, obter seguro social,

crédito, habilitagdo de transito, etc.).

Dessa forma, individuos podem ser, de acordo com uma sé medida (idade,
por exemplo), ao mesmo tempo desiguais, quando o fim comparativo for a
capacidade para exercer atos de comércio, e iguais, quando o fim comparativo for a

capacidade de pagar imposto.

Nesse sentido, vale destacar a sintese conclusiva de Avila (2008a, p. 89):
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Nessa perspectiva, pode-se afirmar que a igualdade depende
necessariamente de qual medida é empregada na comparagédo e de qual
fim comparativo € utilizado na comparagdo. O problema da igualdade
compreende, pois, necessariamente, 0S seguintes elementos: a) dois ou
mais sujeitos ou situagdes de fato; b) medida e c) finalidade normativa. Sem
esses elementos, a igualdade ndo pode ser descrita nem aplicada. Os
efeitos do dever de tratamento igualitario para a tributagdo dependem,
portanto, do termo de comparacao.

O termo de comparacédo é justamente a finalidade normativa, a qual podera

ser classificada em finalidade interna ou externa.

Segundo Avila (AVILA, 2008a, p. 90), os fins internos referem-se a elementos
ou caracteristicas de comparacdo que se situam, de algum modo, nas proprias
pessoas ou fatos objeto de comparacdo ou diferenciacdo. A relacdo entre duas
situagbes, a ser analisada com base, por exemplo, na capacidade contributiva,
revela a existéncia de uma conexao interna entre a medida (capacidade contributiva)
e o fim perseguido (obtencdo de receita tributaria e distribuicdo do encargo). A
mesma relacdo pode ser encontrada no Direito Penal, quando se faz a comparacao
entre culpa e pena, e no Direito Tributario, quando se relaciona a taxa e a
contraprestacdo. A pena deve ser correspondente a culpa e a taxa, ao servico

prestado ou colocado a disposi¢ao do contribuinte.

Ha, portanto, no tocante aos fins internos, “pardmetros de apreciagédo
(Wurdigkeitsmastabe) que dizem respeito as pessoas ou situacdes e devem revelar
uma propriedade que seja relevante para o respectivo tratamento” (AVILA, 2008a,
p.90). Dessarte, a capacidade contributiva seria, ao mesmo tempo, medida, pois ela
traduz o critério de uma justa tributagéo, e finalidade da acéo, porque ela representa
algo cuja existéncia fundamenta a realizacdo da prépria igualdade. “Meio” e “fim”

coincidem, portanto.

Assim, em se tratando de fins internos, o controle da legitimidade das normas
juridicas é feito a partir do exame da equivaléncia ou correspondéncia
(Entsprechungsprifung) entre os elementos. Quando se afirma, por exemplo, que a

pena deve ser proporcional a culpa ou a tributagédo, a capacidade contributiva, ndo
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se faz referéncia a uma relacdo de causalidade entre um meio e um fim (relacéo
meio-fim), mas a uma relacdo entre o parametro de apreciacéo e a aplicacdo desse
parametro por meio de uma medida (relacido parametro-medida) (AVILA, 2008a, p.
100). Por essa razao, no tocante a fiscalidade, ndo ha se falar em proporcionalidade,
mas correspondéncia ou equivaléncia entre a exigéncia tributaria e o principio da

capacidade contributiva.

No tocante aos fins externos, Vogel e Waldhoff (AVILA, 2008a, p. 90) afirmam
gue eles devem ser compreendidos como “uma eficacia concreta (externa ao direito)
(eine angestrebte tatsachliche (‘auBerrechtliche’) Wirkung). Ou seja, uma eficacia
gue pode ser representada também “sem (o auxilio de) normas juridicas ou — o0 que
significa 0 mesmo — que pode ser descrita sem (0 auxilio de) conceitos juridicos ou
normas: obter, aumentar ou exterminar bens, atingir ou alterar estados, causar ou

prejudicar acdes, etc.”.

Representam, pois, um objetivo que n&o se encontra nas caracteristicas ou
gualidades dos sujeitos atingidos, mas nas finalidades estatais, além de possuirem
eficacia externa ao Direito. H&, por conseguinte, dois elementos distintos e uma
relacdo de causalidade entre eles. Afirma Avila (2008a, p. 91) que os fins externos
sdo aqueles que podem “ser representados empiricamente, de modo a uma
determinada acao poder ser considerada meio para a realizacdo de um fim (relacéo
de causalidade)”. O controle, portanto, das normas que veiculam fins externos deve
partir da analise da idoneidade do meio escolhido para a promocao gradual daquele

desiderato.

Fixadas tais premissas, pode-se afirmar que a promocéao da livre concorréncia
e, mais especificamente, de um quadro de maior neutralidade fiscal, constitui um fim
externo ao Direito Tributario, haja vista que, diversamente da capacidade
contributiva, ndo se afigura como fundamento ou medida da tributagdo, mas um
“algo” a ser promovido pela (extrafiscalidade stricto sensu — normas indutoras) e na
(critérios especiais de tributacdo) legislacao tributaria. Nao guarda pertinéncia com

caracteristicas ou qualidades dos contribuintes, mas se relaciona diretamente com o
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dever estatal de realizar coerentemente determinados principios constitucionais. N&o
é possivel afirmar, por exemplo, que determinada exigéncia fiscal seja “proporcional’
ao principio da neutralidade tributaria, diversamente do que ocorre, no Direito Penal,
na relacdo entre a culpa e a pena, ou, no Direito Tributario, na relacdo entre

capacidade contributiva e carga fiscal.

No tocante aos critérios ou regimes especiais de tributacdo previstos no art.
146-A da Constituicdo, constata-se facilmente a existéncia de dois elementos: o fim
a ser promovido, consubstanciado na neutralidade fiscal ou tributaria, e 0 meio para

tanto, consistente na instituicdo dos referidos critérios especiais.

Cumpre destacar, por fim, que, além do fim geral a ser promovido pelas
normas editadas com supedaneo no art. 146-A da Constituicdo (neutralidade
tributéria), € correto afirmar a existéncia de finalidades especificas. Ou seja, os
critérios devem ser estabelecidos para a correcdo de determinados desvios
concorrenciais tributarios, devidamente identificados ou identificaveis. A prevencéo
de tais desvios, além de fundamento para a edicdo de critérios especiais de
tributacdo, figurara como o fim especifico a ser promovido por aquele regramento

excepcional. Promovendo-o, promovera o fim geral, a neutralidade tributaria.

Definido o fim (neutralidade tributaria geral e especifica) e o meio (critérios
especiais de tributacdo), cumpre analisar as relacdes entre esses dois elementos e
0S meios e parametros para o controle de sua legitimidade, o que se fara na préxima

secao.

4.2 O postulado da proporcionalidade

Consoante salientado na secao anterior, entre 0s critérios especiais de

tributacdo instituidos com base no art. 146-A da Constituicdo e a neutralidade
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tributaria, ha uma relacédo de causalidade, haja vista que a adoc¢ao daqueles regimes

diferenciados tem por escopo promover aquele “estado ideal de coisas”.

Nao por outro motivo, o postulado da proporcionalidade revela-se como o
principal instrumento para o exame da constitucionalidade das leis instituidoras dos

referidos regimes especiais tributarios.

Segundo o mencionado autor (2008, p. 162), a proporcionalidade constitui-se
em um postulado normativo aplicativo, que decorre “do carater principial das normas
e da funcédo distributiva do Direito”. A aplicacdo desse postulado depende do
imbricamento entre bens juridicos e da existéncia de uma relagcdo meio/fim. Se nao
estiver estruturada a mencionada relagdo, o exame da proporcionalidade, nas
palavras do administrativista alem&o Harmut Maurer (AVILA, 2008, 162), cairia no

vazio pela falta de pontos de referéncia.

Verifica-se, pois, que o referido postulado somente se aplica a situagcdes em
gue ha uma relacdo de causalidade entre dois elementos distintos, um meio e um
fim, de modo que se possa proceder aos trés exames fundamentais: adequacéo,

necessidade e proporcionalidade estrito senso.

A adequacdo demanda uma relacdo empirica entre 0 meio e o fim: o meio
deve levar a realizacdo do fim. Nas palavras de MENDES et al. (2007, p. 322), o
referido exame exige "que as medidas interventivas adotadas se mostrem aptas a

atingir os objetivos pretendidos”.

Por seu turno, o postulado da necessidade envolve a verificacdo da existéncia
de meios que sejam alternativos aqueles inicialmente escolhidos e que possam
promover igualmente o fim, sem restringir, na mesma intensidade os direitos
fundamentais afetados. H4, portanto duas etapas de investigacdo: (i) exame da
igualdade de adequacdo dos meios, a fim de se verificar se 0s meios alternativos
promovem igualmente o fim; (ii) 0 exame do meio menos restritivo, para se examinar
se 0s meios alternativos reduzem em menor medida os direitos fundamentais
colateralmente afetados (AVILA, 2008, p. 170).
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No mesmo sentido o magistério de MENDES et al. (2007, p. 322), segundo o
gual o exame da necessidade "significa que nenhum meio menos gravoso para o

individuo revelar-se-ia igualmente eficaz na consecuc¢éo dos objetivos pretendidos”.

Por fim, o exame da proporcionalidade em sentido estrito exige, segundo

Avila (2008, p. 173), a comparacéo entre a importancia da realizacdo do fim e a

intensidade da restricdo aos direitos fundamentais. Segundo o mencionado autor, tal
exame conduz & formulagcéo da seguinte pergunta:

O grau de importancia da promoc¢édo da promocéo do fim justifica o grau de

restricAo causada aos direitos fundamentais? Ou, de outro modo: as

vantagens causadas pela promogdo do fim s&8o proporcionais as

desvantagens causadas pela adogcdo do meio? A valia da promogéao do fim
corresponde a desvalia da restricdo causada? (AVILA, 2008, p. 173)

Desse entendimento ndo divergem MENDES et al.,, segundo os quais a
proporcionalidade em sentido estrito assumiria “o papel de um controle de sintonia
fina (Stimmigkeitskontrolle), indicando a justeza da solugdo encontrada ou a

necessidade de sua revisao”.

Por conseguinte, deve-se aferir se 0s critérios especiais de tributacao criados
pelo legislador sdo adequados a promoc¢do da neutralidade tributéria e se nao
haveria outro meio, com a mesma eficacia e menos lesivo, & promog¢édo daquele
desiderato. Por fim, tendo em vista a restricdo promovida por aquelas leis ao ambito
de protecédo de direitos fundamentais dos contribuintes, principalmente no tocante a
livre iniciativa e ao direito de exercicio de profissao licita, deve-se analisar também
se a promoc¢ao da neutralidade concorrencial tributaria, no caso concreto, revela-se

tdo relevante a ponto de justificar a mencionada restricao.

Fixado, pois, o contetudo do postulado da proporcionalidade, cumpre trazer a
lume alguns julgados do Supremo Tribunal Federal em que a constitucionalidade de
algumas leis instituidoras de regimes especiais tributario foi analisada. O primeiro foi

julgado anteriormente a publicacdo da Emenda n°® 42/2001, e o segundo, apos.

No Recurso Extraordinario n° 195.621-5, Rel. Marco Aurélio, DJ 10.08.2001,
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foi apreciada questdo atinente a empresa que, em virtude de reiteradas infracoes
cometidas no campo tributario, foi submetida a ‘regime especial de controle,
fiscalizagéo e arrecadacéao’, relativo ao Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servigos — ICMS e consubstanciado na obrigatoriedade de recolhimento diario do

referido tributo.

O Plenario do STF proveu, por unanimidade, o recurso interposto pelo

contribuinte.

Nos termos do voto-relator do acordao, ndo obstante fosse assegurado ao
Fisco o controle, a fiscalizacdo e a arrecadacdo dos tributos, ndo lhe seria dado
introduzir no cenario juridico procedimento que, alcangando a livre iniciativa,
acabasse por criar situacéo diferenciada relativamente ao prazo de recolhimento do

tributo.

Segundo o relator, o inciso XlIl do art. 5° da Constituicdo garantiria o livre
exercicio de qualquer profisséo, oficio ou profissédo e revelaria a necessidade de
tratamento isondmico, ndo sendo admissivel enfoque que acabasse em
desequilibrios na livre concorréncia. Em acréscimo, o relator salienta que o regime
excepcional adotado impediria até mesmo a efetivacdo do principio (ou regra) da
nao-cumulatividade, pois, obrigada ao recolhimento diario, ndo haveria como a
empresa recorrente implementar o sistema de deébitos e créditos, corolario daquele

principio constitucional tributério.

Entende-se que a decisdo em analise revela-se correta. De fato, a previsao
do recolhimento diario de um determinado tributo, sujeito ex vi do art. 155, § 2°, |, da
Constituicdo™, ao principio (ou regra) da ndo-cumulatividade, revela-se infundada a
luz do postulado da proporcionalidade. Ndo obstante a adog¢édo do referido critério
possa afigurar-se adequada a promoc¢éao de seu desiderato, néo é dificil vislumbrar a

existéncia de um meio menos gravoso a livre iniciativa e que se harmonize com um

40 «g 200 imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:l — serd ndo cumulativo, compensando-
se o que for devido em cada operacao relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servigos
com 0 montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal”.
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dos principios nucleares ao figurino constitucional do ICMS, a ndo-cumulatividade.
N&o é despropositado afirmar que a exigéncia de recolhimento diario traz
empecilhos consideraveis ao funcionamento da empresa, ao burocratizar em
demasia as suas atividades, e inviabiliza o cumprimento de exigéncia constitucional
(ndo-cumulatividade), ao impedir a apuracdo dos créditos e a sua utilizacao
tempestiva para fins de compensacdo. Por conseguinte, pode-se afirmar que o

regime adotado ndo é necessario.

Todavia, com a devida vénia, merecem reparos algumas consideragdes
lancadas pelo Relator em seu voto. Nem sempre a estipulacdo de uma data diversa
para o recolhimento de tributo por um determinado grupo de contribuintes violaria o
principio, regra ou postulado da igualdade e produziria desequilibrios ou distor¢cdes
na livre concorréncia. Pelo contrario, a adocdo de medidas desse jaez, caso
adequada, necessaria e proporcional em sentido estrito, seria isonémica e tendente

a promover e assegurar a livre concorréncia entre os agentes econdémicos.

O segundo caso a ser analisado foi julgado apds a edicdo da Emenda
Constitucional n® 42/2001. Tratava-se de acéo cautelar ajuizada contra a Uni&do
(Fazenda Nacional), com a finalidade de obter a atribuicdo de efeito suspensivo a
recurso extraordinario ja admitido pelo Tribunal de origem (Acé&o Cautelar n° 1.657-6,
Rel. Joaquim Barbosa, Redator p/ acérdédo Cezar Peluso, DJ 31.8.2007).

No caso, a Unido negou a empresa American Virginia Industria e Comércio
Ltda., fabricante de cigarros, a renovacéo do registro especial necessario a atuagao
da empresa naquele mercado, em virtude da comprovacdo, em procedimento
administrativo, do nao-recolhimento sistematico do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI. Cumpre registrar que, nos termos do Decreto-lei n°
1.593/1977, com a redacdo que lhe foi dada pela Lei n° 9.822/1999, o néo-
cumprimento de obrigacéo tributaria, principal ou acessoria, configura hipotese de

cancelamento do referido registro.

Alegava a requerente que a interdicdo de suas atividades, em razao do
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cancelamento de seu registro, configuraria violacdo aos principios do livre exercicio
de atividade econbmica licita e da liberdade de trabalho. Sustentava, ainda, que a
Unido estaria utilizando sang¢fes politicas como meio de coercdo para o pagamento

de tributos.

Entendeu o relator, Ministro Joaquim Barbosa, que o cancelamento do
registro constituiria sancdo politica com a finalidade especifica de coagir o
contribuinte ao cumprimento de obrigacdo tributaria, o que seria vedado pela
jurisprudéncia da Corte, a teor dos Enunciados das Simulas/STF n° 70, 323 e 547*.
N&o obstante tenha salientado a complexidade do caso e as vicissitudes e
idiossincrasias do mercado de cigarros, houve por bem votar pelo deferimento da

medida cautelar.

O Ministro Cezar Peluso, no entanto, divergiu do entendimento anteriormente
esposado e, no voto que se tornou o condutor do acordao, sustentou que o Decreto-
lei n° 1.593/77 teria estabelecido um conjunto de requisitos que, se descumpridos,

subtrairiam toda licitude a atividade econdmica.

Segundo o Ministro Cezar Peluso, o direito de exercer atividade de fabricacao
de cigarros seria outorgado exclusivamente aos detentores de registro especial na
Secretaria da Receita Federal do Brasil, tendo em vista que aquela atividade seria
meramente tolerada pelo Poder Publico. A finalidade seria resguardar o interesse
especifico da Administragdo Tributaria no controle da producdo de cigarros. Tal
interesse ndo seria de cunho meramente fiscal-arrecadatério, mas movido por
consideracdes acerca das implicacdes da industria do tabaco sobre outros atores e

valores sociais (protecado aos consumidores, saude publica, livre concorréncia, etc.).

Nesse contexto, ressalta que o principal intuito do Decreto-lei n° 1.593/77

seria a defesa da concorréncia e que toda atividade da industria do tabaco é cercada

* SUmula/STF n° 70: “E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento como meio coercitivo para a

cobranca de tributo”.Sumula/STF n° 323: “E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio
coercitivo para pagamento de tributos”.Sumula/STF n° 547: “N&o é licito a autoridade proibir que o
contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas e exerca suas
atividades profissionais”.
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de cuidados especiais em razdo das caracteristicas desse mercado e, por
conseguinte, seria legitimo o cancelamento do registro especial e a interdicdo dos
estabelecimentos de empresas em débito com a Secretaria da Receita Federal do

Brasil.

Segundo ele, ndo haveria impedimento a que norma tributaria exercesse
funcdes voltadas a defesa da livre concorréncia, sobretudo apds a previsdo textual
do art. 146-A da Constituicdo. Em verdade, a defesa da concorréncia seria
imperativo de ordem constitucional (art. 170, IV) que deveria harmonizar-se com o

principio da livre iniciativa.

Em seguida, enalteceu a extrema relevancia do IPI no contexto especifico do
mercado de cigarros, haja vista ser a rubrica preponderante no processo de
formacao do pregco daquele produto (os tributos corresponderiam a quase setenta
por cento do preco de cada maco de cigarros). Dessarte, qualquer diferenca a
menor no seu recolhimento, por minima que fosse, teria reflexo superlativo na

definicdo do lucro da empresa.

A elevada aliquota do IPI teria a finalidade de refrear ou inibir o consumo do

tabaco, sendo, pois, patente, a sua funcao extrafiscal.

Nesse contexto, agente econdmico determinado a produzir e comercializar
cigarros deve submeter-se as exigéncias normativas oponiveis a todos o0s

participantes do setor, entre 0s quais a regularidade fiscal.

Desse modo, a previsao normativa de cancelamento da inscricdo no Registro
Especial por descumprimento de obrigacdo principal e acessoOria ndo constituiria
sancédo, mas condicdo, pressuposto, para o ingresso naquele mercado. Cancelado o

registro, a atividade, de tolerada, passaria a ser proibida.

Por conseguinte, a atuagao da Secretaria da Receita Federal ndo teria violado
nenhum direito subjetivo da requerente, mas a teria impedido de continuar a

desfrutar de posicdo de mercado conquistada em virtude de vantagem competitiva
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abusiva.

Em virtude das caracteristicas do mercado de cigarros, em que o fator tributo
€ componente decisivo na determinagdo dos custos e do preco, o descumprimento

das obrigac0es fiscais seria ali acentuadamente mais grave.

Por fim, salienta, com esteio em parecer da lavra de Tércio Sampaio Ferraz
Janior, que, na hipotese, coexistiriam

(...) os requisitos da necessidade (‘em setor marcado pela sonegacédo de

tributos, falsificagdo do produto, o aproveitamento de técnicas capazes de

facilitar a fiscalizacéo e a arrecadacao, € uma exigéncia indispenséavel’), da

adequacao (‘o registro especial sob condicdo de regularidade fiscal , é

especifica para a sua destinagdo, isto € , o controle necessario da

fabricacdo de cigarros’) e da proporcionalidade (ndo ha excesso, pois a
prestacéo limita-se ‘ao suficiente para atingir os fins colimados’).

Com base nesses argumentos, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, por

maioria, houve por bem indeferir a medida cautelar pleiteada.

Cuida-se, de fato, de decisdo vanguardista e corajosa do Supremo Tribunal
Federal, que ndo se limitou a apreciacdo da demanda sob o angulo estreito da
relacdo obrigacional tributéria, mas ponderou os efeitos sistémicos da conduta
adotada pelo agente econdmico, principalmente as suas repercussoes sobre a livre

concorréncia.

Nao se pode deixar de registrar, contudo, que a decisdo gera algumas
perplexidades, principalmente no tocante ao grau de restricdo a livre iniciativa, ao
direito de exercicio de profisséo licita e a garantia da protecéo judicial efetiva. Isso
porque, de fato, a interdicdo das atividades da empresa parece configurar, a priori,

restricdo excessiva a liberdade de comércio e de exercicio de profisséo licita.

Com o fito desfazer essas perplexidades, cumpre esclarecer que, de certo,
apenas a aplicacdo do art. 146-A da Constituicdo nao legitimaria a interdicdo das
atividades de uma determinada empresa, pois, consoante salientado anteriormente,
nao se pode, a pretexto de promover a livre concorréncia, suprimir por completo a

livre iniciativa de alguns agentes econémicos.



76

Contudo, como bem enfatizado no acérddo, a exigéncia constitucional de
promocédo da neutralidade tributaria e as peculiaridades do mercado de cigarro - no
qual a tributacdo corresponde a parte consideravel do pre¢co dos produtos e, além
disso, é significativa a utilizacdo de expedientes abusivos ou ilicitos com o fito de
obter vantagens concorrenciais - autorizam a adoc¢do do regime de tributacéo
delineado pelo Decreto n°® 1.593/77. Nao se trata, pois de san¢éo ao inadimplemento

tributario, mas de condicdo a ser preenchida para ingresso naquele mercado.

Milita também favoravelmente a decisdo do Supremo Tribunal Federal e a
exigéncia estatuida pelo referido decreto consideracdes pertinentes a necessidade
de promocéao da saude publica e do monitoramento da producédo e comercializacéo
de cigarros, produto sabidamente prejudicial a saude dos usuarios e gue, portanto,

comporta um maior grau de restricdes e de exigéncias em sua comercializagao.

Questao tormentosa diz respeito ao fato de que a maior parte dos débitos da
empresa estaria com a sua exigibilidade suspensa em virtude de decisdes judiciais.
Por conseguinte, esses débitos ndo poderiam gerar nenhuma consequéncia gravosa
ao contribuinte, sob pena de violagédo ao principio constitucional da protecao judicial
efetiva (art. 5°, XXXV, da Constitui¢ao).

Afirma o Ministro Cezar Peluso que, no caso, restou caracterizado o abuso,
por parte do contribuinte, do direito de acesso ao Poder Judiciario, haja vista o
namero excessivo de acdes ajuizadas, todas carentes de fundamentagédo solida.
Restou demonstrada também a inexisténcia de controvérsia no tocante as
exigéncias tributarias impugnadas pela empresa requerente, pois, dos inumeros
agentes gque atuam naquele mercado, poucos se insurgiram contra a cobranca

daqueles tributos.

Tal solucdo parece ser razoavel e sensivel a um quadro de excessivo
deferimento de provimentos de urgéncia pelo Poder Judiciario, a enfraquecer a livre
concorréncia, conforme salientado alhures. No entanto, apenas para problematizar

e sem a pretensdo de dar uma resposta conclusiva para a questdo, sabe-se ser
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extremamente dificil a caracterizacéo de situacdes de abuso do direito de acéo, haja
vista a necessidade de se aferir a solidez ou a consisténcia das razdes
apresentadas em juizo, de modo a estremar as demandas responsaveis das
aventureiras. Ademais, ndo obstante a irresponsabilidade de alguns julgadores no
deferimento de pedidos sem o0 minimo de razoabilidade, ndo se pode negar que uma
decisédo judicial, enquanto ndo cassada ou reformada por um Orgdo judicial de

superior instancia, deve ser respeitada, como corolario do Estado de Direito.

Nesse contexto, sem negar a idoneidade da exigéncia contida no Decreto n°®
1.593/77 para evitar desequilibrios na livre concorréncia entre os agentes atuantes
no mercado de cigarros, pode-se cogitar da adocdo de outros critérios tdo ou mais
eficientes — e menos controversos - para a realizacdo daquele desiderato
(obrigagbes acessorias mais rigorosas, substituicdo tributéria “para frente” ou “para
tras”, por exemplo) ou até mesmo o aperfeicoamento dos mecanismos hoje
existentes, com a previsdo de parametros claros para a identificacdo de situacdes de

abuso do direito de agéo.

As consideracdes precedentes demonstram, pois, que 0 exame da
constitucionalidade dos regimes especiais de tributacao instituidos com base no art.
146-A da Constituicdo deve ser realizado tendo em conta as peculiaridades da
situacdo concreta e do contexto (setor da economia) sobre o qual recairdo as

medidas estatais.

Ante o exposto, verifica-se ser o postulado da proporcionalidade o principal
instrumento para a afericdo da constitucionalidade dos referidos regimes tributarios
excepcionais, o qual foi utilizado, inclusive, pelo Supremo Tribunal Federal, nos

poucos casos julgados por aquela Corte que se relacionavam ao tema.
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CONCLUSAO

1. A insercao do art. 146-A no texto constitucional, promovida pela Emenda
n°® 42/2001, decorreu da constatacdo da existéncia de distorcdes na livre
concorréncia decorrentes da ma-elaboracdo e/ou da falta de efetividade das leis
tributarias, em um contexto marcado pela sonegacdo e pela utilizacdo abusiva de
meios processuais, com a finalidade exclusiva de obstar ou retardar o pagamento do

tributo.

2. Tal quadro revela-se mais frequente em mercados com um nuamero
consideravel de agentes e nos quais a tributacdo é elevada, exercendo consideravel

influéncia na composicéo dos prec¢os dos produtos.

3. Do enunciado do art. 146-A da Constituicdo, € possivel extrair duas regras
de competéncia e uma norma de natureza principiolégica. Por principio, entende-se
uma norma juridica que exige a promocao de um “estado ideal de coisas”, sem
definir o comportamento necessario a realizacdo desse desiderato (imediatamente
finalistica e mediatamente descritiva). Por sua vez, as regras podem ser definidas
como normas imediatamente descritivas do comportamento a ser adotado pelo

destinatario (imediatamente descritivas e mediatamente finalisticas).

4. As referidas regras atribuem a Unido a competéncia para a instituicdo, por
lei complementar e ordinaria, de critérios ou regimes especiais de tributacdo com o

objetivo de prevenir desequilibrios de concorréncia.

5. O principio da neutralidade tributaria constitui limite e fundamento para a
instituicdo do mencionados critérios especiais e atua como manifestacédo do principio

da livre concorréncia no ambito tributario.

6. A livre concorréncia nao constitui fundamento da ordem econdmica,
tampouco a sua finalidade, mas baliza ou parametro para o exercicio da livre
iniciativa pelos agentes econdmicos. A livre iniciativa constitui, juntamente com a

valorizagdo do trabalho humano, fundamento da ordem econdmica idealizada pela
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Constituicao de 1988.

7. O principio da livre concorréncia possui duas dimensdes: a primeira
corresponde a idéia de liberdade de agdo competitiva (acesso aos mercados) e a
segunda, a idéia de igualdade de oportunidades entre os agentes econémicos, que
devem ter condi¢cdes de disputar o mercado em razdo de sua competéncia, sem
influéncias injustificadas do Poder Publico, nem prejuizos causados pela

concentragdo do poder econdmico privado.

8. A defesa da concorréncia ndo é um fim em si mesmo, mas objetiva, por
intermédio da abertura dos mercados, o aprimoramento da qualidade dos produtos e

servicos e a reducao dos precos, em prol dos consumidores.

9. O principio da livre concorréncia atua, na conformacdo da ordem
econdbmica, em conjunto com os demais principios arrolados no art. 170 da
Constituicdo. Por conseguinte, 0 que transparece da interpretacdo do referido
dispositivo constitucional &€ a necessidade de se buscar meios de se possibilitar a
aplicacdo conjunta de todos eles, mesmo que, para isso, 0 ambito de incidéncia de
cada um deles tenha de ser reduzido. Por essa razao, revela-se totalmente aplicavel
a espécie o postulado da concordancia pratica ou harmonizacdo, segundo o qual
devem ser estabelecidos limites reciprocos entre os principios constitucionais, a fim

de garantir a sua aplicacao conjunta.

10. O principio da neutralidade tributaria ndo preconiza a promog¢do de um
“estado ideal de coisas”, consubstanciado na completa auséncia de influéncia do
tributo sobre a economia, haja vista ser inerente a tributacdo uma certa dose de
influéncia sobre essa seara. Por conseguinte, deve ser adotada uma interpretacao
mais restrita do referido principio, que deve ser entendida como neutralidade da

tributacdo relativamente a livre concorréncia

11. Tendo em vista o postulado da “coeréncia sistémica”, ndo pode o Estado,
a quem incumbe a promocéao da livre concorréncia, desestrutura-la, ao exercitar as

suas competéncias impositivas. O tributo ndo pode ser o fator determinante das
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escolhas dos agentes econdmicos, devendo ser coibido o aproveitamento

anticoncorrencial, pelos agentes econémicos, de estruturas tributarias vigentes.

12. Os principios da capacidade contributiva e da neutralidade tributaria,
embora intimamente relacionados, constituem principios distintos. Enquanto a
capacidade contributiva conduz a uma analise individualizada da situacdo do
contribuinte, ou seja, se ele possui condi¢cdes de suportar a exacgao tributaria, sem o
comprometimento de suas condi¢cdes de subsisténcia e de seu patrimdénio, o
principio da neutralidade tributaria enseja um exame global e totalizante, possuindo

sempre um carater relativo ou relativizante.

13. O principio da neutralidade tributaria, anteriormente a edicdo da Emenda
Constitucional n°® 42, ja se encontrava implicitamente na Constituicdo, como
decorréncia inafastavel do principio da livre concorréncia no ambito tributario. O
referido principio, embora possua uma eficacia minima independentemente da
edicdo dos mencionados critérios de tributacdo, ndo autoriza a instituicdo de tributo

além dos previstos, em rol taxativo, pela Constituic&o.

14. Caso exista uma exigéncia ou autorizacdo constitucional, a tributagédo
pode favorecer determinados grupos de contribuintes em detrimento de outros.
Trata-se da funcéo indutora das normas tributérias (extrafiscalidade stricto sensu),

gue se afigura como excecdo ao principio da neutralidade tributéaria.

15. O conceito de “desvios concorrenciais tributarios” abrange apenas as
distor¢bes ou falhas no funcionamento dos mercados que decorram da ma-
elaboracdo ou da ma-aplicacdo das leis fiscais. Nao alcanca, portanto, as demais

falhas estruturais que decorram de outras fontes que néo a tributéria.

16. Os desvios concorrenciais tributarios classificam-se em diretos ou

patentes e indiretos ou ocultos.

17. O Estado, ao instituir, na legislacdo ordinaria, critérios especiais de

tributacdo, com o escopo de prevenir desvios na livre concorréncia, atua sobe o
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dominio econdmico (intervencéo indireta, portanto), buscando uma finalidade de
carater negativo: a correcdo de falhas no funcionamento dos mercados que

decorram exclusivamente da estrutura tributéaria.

18. Os critérios especiais de tributacdo possuem carater preventivo e ndo
corretivo de disturbios na livre concorréncia, o que se justifica pela propria dinamica
dos mercados, nos quais a manutencdo de uma determinada vantagem
concorrencial indevida, por certo prazo, mesmo que exiguo, pode desestruturar, de

forma insanavel, a livre concorréncia.

19. A lei complementar prevista pelo art. 146-A da Constituicdo devera
veicular normas gerais acerca dos parametros para a identificacdo de disturbios
concorrenciais e sobre os critérios de tributacdo de possivel adogéo pela legislacao
ordinaria, promovendo, assim, um tratamento uniforme do tema em todo o territorio

nacional.

20. Estados, Distrito Federal e Municipios poderao instituir regimes especiais
tributarios concorrenciais, como decorréncia da propria autonomia tributaria desses
entes, que possuem o poder de instituir e de disciplinar os tributos que |Ihes foram
constitucionalmente atribuidos, respeitadas, € claro, as normas gerais instituidas na

lei complementar de carater nacional.

21. Tendo em vista a existéncia de uma relacdo meio-fim entre os critérios
especiais de tributacdo e a promoc¢do da neutralidade tributaria, o postulado da
proporcionalidade (adequacdo, necessidade e proporcionalidade estrito senso)
figura como o principal instrumento para o controle da constitucionalidade das

normas instituidoras desses regimes excepcionais.
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