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RESUMO

O trabalho analisa o0 art. 146-A da Constituicdo Federal, inserido por meio da Emenda
Constitucional n°. 42/03, que permitiu o0 estabelecimento de critérios especiais de tributacéo
para prevenir desequilibrios da concorréncia, verificando, além dos principios que giram em
torno da norma em questdo, quais s80 0s seus objetivos e 0 modo de efetiva-los.

ABSTRACT

The paper analyzes the art. 146-A of the Constitution, inserted by the Constitutional
Amendment 42/03, which allowed the establishment of special taxation criteria to prevent
imbalances in the competition, checking, in addition to the principles that revolve around the
Constitutional precept, what are its goals and its effectiveness.



1. INTRODUCAO

Esta monografia pretende analisar o art. 146-A da Carta Maior, inserido na
Constituicdo Federal por meio da Emenda Constitucional n°. 42/03, o qual dispde o seguinte:
“Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o
objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido,

por lel, estabelecer normas de igual objetivo”.

Dai porgue, inicialmente, é feita breve explanagdo acerca do conceito de
mercado e das formas de intervencdo do Estado no seu funcionamento, bem como quais os

objetivos de tal intervencao.

Apbs, de forma individualizada, ser8o verificados os principios que

norteiam a norma Constitucional, seus objetivos e limites.

A seguir, faz-se ponderagdo entre os principios da ordem econémica e o art.
146-A da Condtituicdo Federal, analisando-se como que a insercdo de tal artigo no
ordenamento patrio contribui para que a tributacdo observe os principios da livre iniciativa,

livre concorréncia e neutralidade tributéria, este decorrente do principio daisonomia.

Discute-se, na seqiéncia, se 0 objetivo da norma do art. 146-A, da
Constituicdo Federal, seria 0 de corrigir desequilibrios estruturais do mercado ou prevenir a

criacdo de desequilibrios ocasionados pela tributacéo.

Finalmente, analisa-se a eficacia do art. 146-A, da Carta Magna, quanto as
funcbes da lei complementar e da lei ordinaria, discutindo-se sobre a aplicacdo de cada tipo

normativo nainstituicéo de critérios para a tributacéo.



2. MERCADO E INTERVENCAO

O mercado, em uma visdo econdmica ideal, € um sistema cujas forcas
econdbmicas atuam livre e racionalmente na oferta e procura de bens, em concorréncia

perfeita’

Essa visdo ideal ndo prospera no mundo dos fatos, em que a“méo invisivel”
do mercado, nas palavras de Adam Smith, cedeu lugar a méo visivel do Estado para que,
dentre outras finalidades, sgjam garantidos aos players desse mercado condicdes de

concorrénciajustas e livres.

Nesse contexto, 0 Estado intervém no mercado, mediante (1) intervencéo
por absorc¢ao, (2) intervencdo por participacao, (3) intervencao por direcdo e (4) intervengdo

por inducdo.?

Nas duas primeiras hipoteses (intervencdo por absorcdo e intervencéo por
participacdo), o Estado intervém no dominio econémico, ou sgja, diretamente na atividade
econdmica, atuando como sujeito econdmico. Quando o faz por absor¢do, controla
integralmente os meios de producéo da atividade, mediante monopdlio. Quando intervém por
participacdo, o Estado controla parte dos meios de producéo e age em regime de competicéo

com os demais agentes do mercado.

Nas duas Ultimas formas (intervencdo por direcdo e intervencdo por
inducéo), o Estado intervém sobre o dominio econdémico, isto € como regulador da atividade
econdmica. Na intervencdo por direcdo, o Estado exerce pressdo sobre a economia,
estabelecendo mecanismos e normas de comportamento compulsorio para os sujeitos da
atividade econémica em sentido estrito. Se o faz por inducdo, o Estado manipula os
instrumentos de intervencdo, mediante normas de incentivo a comportamentos desgjaveis ou

de repressdo a comportamentos indesegjaveis.

A intervencdo do Estado no mercado, mediante as mais diversas formas,

pretende garantir ndo so a livre concorréncia, a livre iniciativa, o abastecimento e o controle

1 ARAUJO, Carlos Roberto Vieira. Histéria do pensamento econémico: uma abordagem introdutéria. S8
Paulo: Atlas, 1988.

2 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 107 edicéo, revista e atualizada. S5
Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 148/150.
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de setores afetos a seguranga nacional, mas determinar uma eficiéncia dindmica do mercado e
da economia, corolédria do desenvolvimento econdmico atrelado ao desenvolvimento cultural,

social, politico e ético, em detrimento de uma eficiénciaestética® *

E nesse contexto que se insere a utilizacdo de normas juridicas para a

intervencéo estatal no mercado.

3. INTERSECAO DOS PRINCIPIOS DA ORDEM ECONOMICA
COM A TRIBUTACAO

O art. 146-A da Carta Maior, objeto deste ensaio, decorre da
ponderacdo e intercomunicacao entre os principios da ordem econémica e do sistema
tributario. Segundo Hamilton Dias de Souza, ao introduzir esse dispositivo, 0
constituinte deixou trés claros significados: O primeiro diz respeito a interferéncia do
tributo na atividade econémica. O segundo, de que o tributo ndo deve causar
concorréncia desequilibrada. Por fim, que o Estado deve adotar mecanismos para inibir
a ocorréncia de tais desequilibrios, mantendo, pois, a uniformidade e a isonomia
tributaria®. Antes da Emenda Constitucional n°. 42/03, instituidora da norma em
analise, tais conclusdes decorriam da analise conjugada de principios constitucionais
gue, hoje, estdo corporificadas no dispositivo. Essa é a razdo de verificar,

individualizadamente, esses valores.

3.1. PRINCIPIOS DA ORDEM ECONOMICA

3 NUSDEO, Fabio, Desenvolvimento econémico — Um restrospecto e algumas perspectivas. Regulacéo e
Desenvolvimento. SALOMAO FILHO, Calixto [coord.]. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 12.

* FALCAO, Raimundo Bezerra, Tributacdo e mudanca social. Rio de janeiro: Ed. Forense, 1981, p. 70.

® SOUZA, Hamilton Dias de (coord); Tributacéo Especifica; Prefécio, S8 Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 18.



O art. 170, caput, eincisos |, 111,V VI alX, a Constituicéo Federal de 1988°
adota a economia de livre mercado, observados os principios da livre iniciativa, propriedade
privada e livre concorréncia, mas, em contrapartida, estabelece uma protecdo aos principios
de ordem social, como a justica social, a soberania nacional, a dignidade da pessoa humana, a
funcdo social da propriedade, a defesa do consumidor e do meio ambiente, a reducéo das
desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno emprego e o favorecimento de empresas

de pequeno porte.

E nitido, portanto, que a Constitui¢o adota 0 modelo capitalista, mas busca

0 Estado do Bem-Estar Socia’, o que é garantido mediante a protec&o do livre mercado.

Informam o mercado livre os principios da ordem econdmica, inscritos
constitucionalmente no art. 170 da Constituicdo Federal, notadamente os da livre iniciativa e

dalivre concorréncia.

A livre iniciativa dialoga com os direitos e garantias individuais, pois diz
respeito a liberdade de atuagdo do ser humano, de poder empreender e expressar 0 seu
trabalho, ndo apenas em abstrato, mas em concreto. N&o basta norma constitucional que
garanta alivre iniciativa. A livre iniciativa deve ser de tal ordem que n&o possa ser mitigada
pelo abuso do poder econémico, pelo fechamento do mercado, isto € por sua

impenetrabilidade por aqueles que ndo fagcam parte de determinado setor econdmico.

6 Constituicdo Federal:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na val orizag&o do trabalho humano e nalivre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

[11 - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesado consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e prestacao;

VI - reducdo das desigualdades regionais e sociais,

VIl - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pegueno porte constituidas sob as leis brasileiras e que
tenham sua sede e administracdo no Pais.

Pardgrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo de 0rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

" GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na Constituicdo de 1988. 107 edicfo, revista e atualizada. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 47, 215, 217 e 312-355.

" NUSDEO, Fébio, Desenvolvimento econdmico. Um restrospecto e algumas perspectivas. Regulacéo e
Desenvolvimento. SALOMAO FILHO, Calixto [coord.]. S80 Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 12.



Nesse sentido, diversos juristas conceituaram o principio da livre iniciativa,

verbis:

(...) num contexto de uma Constituicdo preocupada com a realizacdo da
justica social (o fim condiciona os meios), ndo pode significar mais do que
‘liberdade de desenvolvimento da empresa no quadro estabelecido pelo
poder publico, e, portanto, possibilidade de gozar das facilidades e
necessidade de submeter-se as limitagdes postas pelo mesmo’. E legitima,
enquanto exercida no interesse da justica social. Sera ilegitima, quando
exercida com objetivo de puro lucro e realizac8o pessoal do empresério.?

(...) € uma manifestacdo dos direitos fundamentais e no rol daqueles devia
estar incluida. De fato 0 homem ndo pode realizar-se plenamente enquanto
ndo lhe for dado o direito de projetar-se através de uma realizagdo
transpessoal. Vae dizer, por meio da organizagdo de outros homens com
vistas a realizacdo de um objetivo. Aqui a liberdade de iniciativa tem
conotacdo econémica. Equivale ao direito de todos tém de lancarem-se ao
mercado da producdo de bens e servicos por sua conta e risco. Alias, os
autores reconhecem gue a liberdade de iniciar a atividade econdbmicaimplica
ade gestdo e ade empresa.’

(...) € um modo de expressdo do trabalho e, por isso mesmo, coroléria da
valorizac&o do trabalho.*®

Nestes termos, o art. 170, ao proclamar a livre iniciativa e a valorizagdo do
trabalho humano como fundamentos da ordem econbmica estd nelas
reconhecendo a sua base, aquilo sobre 0 que ela se constréi, ab mesmo
tempo sua conditio per quam e conditio sine qua non, os fatores sem 0s quais
a ordem reconhecida deixa de sé-lo, passa a ser outra, diferente,
congtitucionalmente inaceitdvel. Particularmente a afirmagdo da livre
iniciativa, que mais de perto nos interessa neste passo, ao ser estabelecida
como fundamento, aponta para uma ordem econdmica reconhecida entdo
como contingente. Afirmar a livre iniciativa como base é reconhecer na
liberdade um dos fatores estruturais da ordem, é afirmar a autonomia
empreendedora do homem na conformacdo da atividade econémica,
aceitando a sua intrinseca contingéncia e fragilidade; é preferir, assim, uma
ordem aberta ao fracasso a uma ‘estabilidade’ supostamente certa e eficiente.
Afirmase, pois, que a estrutura da ordem esta centrada na atividade das
pessoas e dos grupos e ndo na atividade do Estado. Isto ndo significa, porém,
uma ordem do ‘laissez faire’, posto que a livre iniciativa se conjuga com a
valorizagdo do trabalho humano, mas a liberdade, como fundamento,
pertence a ambos. Na iniciativa, em termos de liberdade negativa, da
auséncia de impedimentos e da expansdo da propria criatividade. Na
valorizacdo do trabalho humano, em termos de liberdade positiva, de
participacdo sem alienacfes na construcdo da riqueza econdémica. Nao ha,
pois, propriamente, um sentido absoluto e ilimitado na livre iniciativa, que
por isso ndo exclui a atividade normativa e reguladora do Estado. Mas ha
ilimitacdo no sentido de principiar a atividade econdmica, de espontaneidade

8 "SILVA, Jose Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo, 15.ed.., S3o Paulo: Malheiros, 1998, p.
760.

® BASTOS, Celso Ribeiro, Comentarios a Constituicdo do Brasil, vol. 7, S5 Paulo: Saraiva, 1990, p. 16

19 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 107 edico, revista e atualizada. S0
Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 231.
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humana na produgdo de algo novo, de comecar algo que ndo estava antes.
Esta espontaneidade, base da producdo da riqueza, é o fator estrutural que
ndo pode ser negado pelo Estado. Se, ao fazé-lo, o Estado a blogueia e
impede, ndo esta intervindo, no sentido de normar e regular, mas est4
dirigindo e, com isso, subgtituindo-se a ela na estrutura fundamental do
mercado™.

Em sintese, alivre iniciativa, decorrente do direito fundamental a liberdade,
€ garantia do individuo que o permite projetar-se ao mercado, sem barreiras injustas, impostas

contraalei ou por abuso desta, como reflexo da valorizagéo do trabalho humano™.

A livre concorréncia, decorrente da ciéncia econdémica, almeja assegurar o
regime de mercado e de competitividade setorial, afastando os abusos econdmicos, tais quais

a concentragcdo, o monopalio, o oligopdlio, o cartel, o truste, 0 dumping e etc:

(...) alivre concorréncia € indispensavel para o funcionamento do sistema
capitalista. Ela consiste essencialmente na existéncia de diversos produtores
ou prestadores de servicos. E pela livre concorréncia que se melhoram as
condi¢bes de competitividade das empresas, forcando-as a um constante
aprimoramento dos seus métodos tecnoldgicos, dos seus custos, enfim, da
procura constante de criacdo de condi¢cBes mais favoraveis ao consumidor.
Traduz-se portanto numa das vigas mestras do éxito da economia de
mercado. O contrério da livre concorréncia significa o monopdlio e o
oligopdlio, ambos situactes privilegiadora do produtor, incompativeis com o
regime de livre concorréncia.™®

(...) elemento fundamental para o democrético desenvolvimento da estrutura
econdmica. E ela a pedra de toque das liberdades publicas no setor
econdmico. Concorréncia é disputa, em condi¢cdes de igualdade, de cada
espaco com objetivos licitos e compativeis com as aspiracfes nacionais.
Consiste, no setor econémico, na disputa entre todas as empresas para
conseguir maior e melhor espaco no mercado. O objetivo da legislacgo
antitruste é proteger e amparar aqueles que participam desse jogo.**

A afirmacéo, principiol6gica, da livre concorréncia no texto constitucional é
instigante. De uma banda porque a concorréncia livre — ndo liberdade de
concorréncia, note-se — somente poderia ter lugar em condicfes de mercado
nas quais ndo se manifestasse o fendbmeno do poder econémico. Este, no
entanto — o poder econdmico — é ndo apenas um elemento da realidade,
porém um dado constitucionalmente institucionalizado, no mesmo texto que
consagra o principio. (...) De outra banda, € ainda instigante a afirmacéo do
principio porgue o préprio texto congtitucional fartamente o confronta. A

! FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio, A economia e o controle do Estado, parecer publicado no jorna "O
Estado de S. Paulo", p. 50, em 04.06.1989, apud Eros Roberto Grau, "A Ordem Econdmica na Constituicdo de
1988", 5% ed., S&o Paulo, Malheiros, 2000, p. 232.

2 NIRO, Raffaella, Profili Constituzionali della Disciplina Antitrust, Padua, 1994, p. 122.

3 BASTOS E MARTINS, Celso Ribeiro e Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil, vol. 7, Sdo
Paulo, Saraiva: 1990, p. 25.

“BARBIERI FILHO, Carlo, Disciplina juridica da concorréncia — Abuso do poder econémico, Resenha
Tributéaria, 1984, p. 119/120 apud Celso Ribeiro Bastos, Ives Gandra Martins, Comentéarios a Constitui¢do do
Brasil, vol. 7, Sdo Paulo, Saraiva, 1990, p. 25.
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livre concorréncia, no sentido que Ihe é atribuido — ‘livre jogo das forgas de
mercado, na disputa de clientela -, supde desiguaddade ao fina da
competicdo, a partir, porém, de um quadro de igualdade juridico-formal.
Essa igualdade, contudo, € reiteradamente recusada (...). O que se passa, em
verdade, é que é outro, que ndo aquele lido no preceito por quantos se
dispbem a fazer praca do liberalismo econdmico, o sentido do principio da
livre concorréncia. Deveras, ndo h& oposicdo entre o principio da livre
concorréncia e aguele que se oculta sob a norma do § 4° do art. 173 do texto
constitucional, principio latente, que se expressa como principio da repressdo
aos abusos do poder econémico e, em verdade — porque dele é fragmento —
compde-se no primeiro. E que o poder econdmico é a regra e ndo a excegao.
Frustra-se, assim, a suposicdo de que o mercado esteja organizado,
naturalmente, em funcéo do consumidor. A ordem privada, que o conforma,
€ determinada por manifestacdes que se imaginava fossem patolégicas,
convertidas porém, na dindmica de sua realidade, em um elemento proprio a
sua congtituicdo natural. (...) Livre concorréncia, entdo — e dai porque ndo
soa estranho nem € ingtigante a sSua consagragdo como principio
congtitucional, embora desnecesséria (bastava, nesse sentido, o principio da
livre iniciativa) —, significa liberdade de concorréncia, desdobrada em
liberdades privadas e liberdade publica.’®

A livre concorréncia de que fala a atual Constituicio como um dos
principios da ordem econdmica (art. 170, 1V) ndo é a do mercado
concorrencial oitocentista de estrutura atomistica e fluida, isto é, exigéncia
estrita de pluralidade de agentes e influéncia isolada e dominadora de um ou
uns sobre outros. Trata-se, modernamente, de um processo comportamental
competitivo que admite gradacdes tanto de pluralidade quanto de fluidez. E
este elemento comportamental — a competitividade — que define a livre
concorréncia. A competitividade exige, por sua vez, descentralizacdo de
coordenacado como base da formag&o dos precos, o que supde livre iniciativa
e apropriacdo privada dos bens de producdo. Neste sentido, a livre
concorréncia é forma de tutela do consumidor, na medida em que
competitividade induz a uma distribuicdo de recursos a mais baixo prego. De
um ponto de vista politico, a livre concorréncia é garantia de oportunidades
iguais atodos os agentes, ou sgja, € uma forma de desconcentracdo de poder.
Por fim, de um angulo social, a competitividade deve gerar extratos
intermediarios entre grandes e pequenos agentes econdémicos, como garantia
de uma sociedade mais equilibrada.'®

Observa-se que a livre concorréncia propicia a manutencdo do mercado

livre e a tutela do consumidor, sujeito prejudicado pela auséncia daguele, além de garantir,

por viareflexa, o principio dalivreiniciativa, aspecto daliberdade individual.

> GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 102 edicdo, revista e atualizada. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 234/236.

® FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio, A economia e o controle do Estado”, parecer publicado no jorna "O
Estado de S. Paulo", p. 50, em 04.06.1989, apud Eros Roberto Grau, "A Ordem Econémica na Constituicéo de
1988", 52 ed., So Paulo, Maheiros, 2000, p. 236.
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Essa a razéo pela qual Luis Eduardo Schoueri aduziu que “ao assegurar a

livre concorréncia, o constituinte houve por bem preservar o patriménio-mercado””,

"18 conforme dispds Hamilton Dias de Souza. Em

“compreendido como patrimdnio nacional
suas palavras, “0 bem protegido é o bem publico. Quando se fala em mercado, se esta falando

em mercado como patriménio nacional, na acepcao do artigo 219 da Constituicio Federal” ™
3.2. TRIBUTO. CONCEITO. EXTRAFISCALIDADE E NEUTRALIDADE

Varias sdo as acepcbes de tributo. Tributo como “quantia em dinheiro”;

“prestacdo correspondente ao dever juridico do sujeito passivo”; “direito subjetivo de que é

titular o sujeito ativo”; “sinénimo de relacdo juridica tributaria’; “norma juridicatributéria’; e
“norma, fato e relacdo juridica’:

Tributo € nome de uma classe de objetos construidos conceptual mente pelo

direito positivo. Trata-se de palavra ambigua que pode denotar distintos

conjuntos de entidades (relagdo juridica, direito subjetivo, dever juridico,

guantia em dinheiro, norma juridica e, como prefere o Codigo Tributario
Nacional, arelacdo juridica, o fato e anorma que juridiciza o fato)®.

Para os fins desta monografia, tributo deve ser compreendido como
prestacdo de quantia em dinheiro, obrigatério por forca de lei, decorrente de uma relacéo
juridica entre o Estado, sujeito ativo, e o contribuinte, sujeito passivo responsavel pelo

recol himento da exagéo.

O artigo 3° do Codigo Tributério Nacional (CTN)?! procura exprimir “toda a
fenomenologia da incidéncia, desde a normainstituidora, passando pelo evento concreto, nela
descrito, até o liame obrigacional que surde & luz com a ocorréncia daquele fato”%. Isto &, o

art. 3°do CTN entende o tributo como “norma, fato e relacéo juridica’.

Defato, o art. 3° é claro quanto a compul soriedade da exacdo e 0 seu carater

pecuniario (prestacdo em dinheiro), para caracteriza-la como tributo (“toda prestacéo

Y Tributo a0 mercado: desequilibrio concorrencial tributério e a Constituicdo: uma debate/[organizador]
Oscar Pilagallo. — Sdo Paulo: Saraiva: ETCO, 2010, p. 33

18 Tributo a0 mercado: desequilibrio concorrencial tributério e a Constituicdo: uma debate/[organizador]
Oscar Pilagallo. — S&o Paulo: Saraiva: ETCO, 2010, p. 49

¥ Tributo ao mercado: desequilibrio concorrencial tributario e a Constituicdo: uma debate/[organizador]
Oscar Pilagallo. — Sdo Paulo: Saraiva: ETCO, 2010, p. 50

2 CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario, linguagem e método. Sdo Paulo: Noeses, 2008 — 22
edicdo. p. 374

2L CTN: Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniéria compul séria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,

gue ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente

vinculada.

2 CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributério. 19. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 55-56.
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pecuniaria COMPULSORIA”). Igualmente o é quanto & necessidade de previsdo em lei

(“ingtituidaem lei”), e de que ndo decorrade ato ilicito, posto que seria sangdo e ndo tributo.

Exigir o tributo com base em lei e mediante atividade administrativa
plenamente vinculada €, pois, aspecto fundamental a caracterizacdo de tributo, posto que a
exigéncia de lei para sua instituicdo e cobranga atende ao principio basico do estado de
direito, o da legalidade. A atividade administrativa plenamente vinculada também resulta do
principio dalegalidade, posto que o tributo so pode ser exigido por aquele que detém o poder-

dever deinstitui-lo.

Infere-se do artigo 3° do CTN que o tributo possui funcdo priméria
arrecadatoria, constituindo fonte de renda do Estado para a promoc¢do de politicas publicas.

Esse, pois, 0 objetivo imediato do tributo.

Todavia, a funcdo do tributo vai além e permite, principalmente no que
tange a determinadas espécies tributarias, tais como o Imposto sobre Importacdo, Imposto
sobre Exportagéo, Imposto sobre Produtos Industrializados e Imposto sobre OperagGes
Financeiras, a sua utilizagdo com objetivos extrafiscais, isto €, condicionadores do mercado,
do cambio, de politicas econdmicas, sociais, e etc. E o que se depreende do seguinte excerto

de obra de Paulo de Barros Carvalho, verbis:

A integracdo econbmica entre 0s paises passou a ser pressuposto da
competitividade internacional, trazendo como corol&rio a mobilizagdo dos
capitais de investimento, canalizados aos diferentes setores produtivos, ao
passo que os tributos, cumprindo antes de mais nada funcéo extrafiscal,
transformaram-se no mais poderoso instrumento regulador desse intensivo
relacionamento®.

Outrossim, € inegavel o efeito indutor dos tributos, que determina
comportamentos individuais, sgja em decorréncia de estimulos ou de desestimulos

tributarios.?*

Dessa forma, o carater extrafiscal pode ser considerado o objetivo mediato
de determinadas espécies tributarias, sendo inegavel, também, o efeito indutor que as espécies

tributarias tém.

% CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario, liguagem e método. S&0 Paulo: Noeses, 2008 — 22
edicdo. p. 627. Sobre 0 mesmo assunto vide: MACHADO, Hugo de Britto. Curso de Direito Tributério. 122
Ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997, p. 48.

% SHOUERI, Luis Eduardo, Normas Tributarias Indutoras e intervengdo econémica. Rio de janeiro:

Forense, 2005, p. 30-33
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Todavia, aextrafiscalidade e o efeito indutor dos tributos néo pode ser de tal
forma que mitigue a neutralidade tributaria, conceituado da seguinte forma por Hamilton Dias
de Souza:

O principio da neutralidade tributaria deriva do atinente a livre concorréncia
que, por sua vez, se conecta com o que prestigia a liberdade de iniciativa,
sgja no sentido de liberdade de acesso ao mercado, sga no de livre
conformacdo e disposicdo da atividade econdmica. Significa, pois, a
neutralidade do Estado perante concorrentes que atuem, em igualdade de
condicBes, no livre mercado.®

O principio da neutralidade, além de prestigiar a liberdade de iniciativa e a
livie concorréncia, tem sua matriz no principio da isonomia tributéria®®, inscrito

constitucionalmente no art. 150, 11%

, que ndo permite o tratamento desigua a contribuintes
gue se encontram em sSituacdo equivalente, ou uma situacdo igualitaria para aqueles que

estejam em situacao distinta.

Nesse panorama, o tributo, em sua acepcao arrecadatoria e extrafiscal, deve
adequar-se aos principios que regem o sistema tributério nacional e o livre mercado, de forma
gue, da ponderacéo entre tais principios, o tributo, apesar de seu efeito indutor, ndo aniquile a

livre concorréncia.

3.3. PONDERACAO ENTRE PRINCIPIOS DA ORDEM ECONOMICA E DA

TRIBUTACAO: NORMA DO ART. 146-A DA CF/88

A norma juridica constitui o conteldo significativo extraido do texto de
direito positivo, o que depende da “percepcéo do mundo exterior, captado pelos sentidos’?®

do intérprete.

% SOUZA, Hamilton Dias de, Desvios concorrenciais tributarios e a funcdo da Constituicdo, Revista
Consultor Juridico, 21 de set. de 2006< http://www.conjur.com.br/2006-set-
21/desvios concorrenciais tributarios funcao constituicao>. Data de acesso: 30 de marco de 2011.
% «O principio é particularizado, no campo dos tributos, pelo art. 150, Il, a0 prescrever a instituicdo de
‘tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagéo equivalente, proibida qualquer distincéo
em razéo da ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos
rendimentos, tituloes ou direitos. Esta proclamacdo sublinha a ociosidade, ao vedar a desigualdade entre os
equivalente e a distingdo com base na ocupacdo do contribuinte.” (AMARO, Luciano, Direito Tributario
Brasileiro, 162 Ed; - S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.158)
2T Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Uni&o, aos Estados, a0
Distrito Federa e aos Municipios:

Il - ingtituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagcdo equivalente, proibida
qualquer distingdo em razdo de ocupagdo profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da
denominag&o juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

% CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributério. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 8
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Isso porque a norma, assim como uma palavra, um simbolo ou um som, é
dotada de carga preceptiva propria, que € justamente o contelido que veicula. O resultado
produzido no receptor, no entanto, nem sempre congtitui tarefa facil, sendo inUmeras as

interpretaces que podem advir.

O texto de lei ndo é norma, mas apenas o suporte fisico do qual emana a (s)
norma (s) juridica (s). O enunciado prescritivo é aquele que determina alguma conduta a
alguém, ao passo que a proposicao deriva da enunciacdo de juizos que a norma juridica

provoca.

A palavra “principio”, por sua vez, contem diversos significados®. Para os

fins dessa monografia, principio equivale a valor, isto € um critério objetivo que pauta a
interpretacéo e a aplicagao das normas juridicas:

O vocébulo ‘principio’ porta, em si, uma infinidade de acepgdes, que podem

variar segundo os valores da sociedade num dado intervalo da sua histéria.

No direito, ele nada mais é do que linguagem que traduz para 0 mundo

juridico prescritivo, ndo o rea, mas um ponto de vista sobre o red,
caracterizado segundo os padrées de val ores daguele que o interpreta®.

E na intersecdo do tributo com o livre mercado, o primeiro ndo pode ser de
tal forma que afete as funcdes econdmicas deste. Esse € 0 principio da neutralidade tributéria,
gue deve ser entendido “sob o enfoque da auséncia de efeitos contrarios a livre-concorréncia.
A acdo arrecadadora do Estado ndo havera de provocar, ela prépria desequilibrios na

concorréncia’ .

Assim, no campo da intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico,
apesar de as normas tributdrias exercerem indubitavel funcdo indutora e extrafiscal®, estas

ndo devem provocar desequilibrios de concorréncia.

% «3) como norma juridica de posicdo privilegiada e portadora de valor expressivo; b) como norma juridica de

posi¢do privilegiada que estipula limites objetivos; ¢) como os valores insertos em regras juridicas de posi¢éo
privilegiada, mas considerados independentemente das estruturas normativas;, e d) como limite objetivo
estipulado em regra de forte hierarquia, tomado, porém, sem levar em conta a estrutura da norma. Nos dois
primeiros, temos ‘principio’ como ‘norma. Nos dois Ultimos, ‘principio’ como ‘vaor’ ou como ‘critério
objetivo’”. (CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario, liguagem e método. Sao Paulo: Noeses, 2008 —
22 edicdo. P.257)

% CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario, liguagem e método. S&0 Paulo: Noeses, 2008 — 22
edicdo. P. 248

3 SHOUERI, Luis Eduardo, Prefacio, Brazuna, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo — a
luz do Artigo 146-A da Constituicao — Série Doutrina Tributaroa VVol. |1 — S8o Paulo: Quartier Latin, 2009. s/n

2 TIPKE, Klaus, YAMASHITA, Douglas. Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 61/62.

FALCAO, Raimundo Bezerra, Tributacdo e mudanca social. Rio de janeiro: Ed. Forense, 1981, p. 46.
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Dai porque a norma do art. 146-A da CF/88 dispds que “Lei complementar
podera estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Uni&o, por lei, estabel ecer

normas de igual objetivo”.
Sobre 0 assunto, € percuciente a afirmagdo de Hamilton Dias de Souza:

O at. 146-A, aém de veicular competéncia dirigida ao legislador
complementar, densifica um importante principio. a neutralidade
concorrencia do tributo. Todo tributo afeta 0 mercado, na medida em que
interfere com o preco de bens e servicos, mas isso ndo significa que ele
possa afetar a concorréncia. Um tributo aplicado uniformemente aos
diversos agentes que atuam num determinado mercado relevante sera
concorrencial mente neutro. Se, entretanto, ele privilegiar uns em detrimento
de outros, desequilibrando as forcas de mercado, sera inconstitucional, ndo
necessariamente por guebra de isonomia, mas por quebra da neutralidade. A
neutralidade concorrencial do tributo poderia, até entdo, ser entendida como
medida desgjdvel, mas ndo obrigatériaa. Com a EC 42/03, todavia, a
neutralidade concorrencia do tributo passa aintegrar o sistema tributério®

Como se V&, aratio da norma constituciona é a de preservar a neutralidade
tributéria, impedindo que a atuacdo de fato do direito tributério permita a ocorréncia de

desequilibrios concorrenciais, afetando, pois, o livre mercado:

Se em seu aspecto positivo, a autorizacdo do art. 146-A para 0 uso de
normas tributérias indutoras para prevenir desequilibrios da concorréncia
pode ser vista como realizadora do principio da neutralidade tributéria, ndo
se pode deixar de reconhecer que, em Seu aspecto negativo, o art. 146-A
apresenta, de maneira explicita, a neutralidade tributaria como principio
limitador ao poder de tributar, ndo se admitindo que a agdo arrecadadora do
Estado provoque, ela propria, desequilibrios na concorréncia®.

O Supremo Tribunal Federal também ja assentou que “sempre que possivel
a tributacéo néo deve afetar a alocacdo econdmica de recursos. Isto é, operacdes idénticas ou
muito semelhantes, com bens e servicos, devem gerar cargas tributérias muito proximas,

independentemente da formatagdo do negécio juridico.”*

Nesse ponto, para que se preserve a neutralidade tributaria, o art. 146-A

permite a ponderag@o entre os principios (valores/critérios objetivos) da livre iniciativa e da

¥ SOUZA, Hamilton Dias de, Critérios especiais de tributacdo para prevenir desequilibrios da
concorréncia — ReflexBes para a regulagéo e aplicacdo do art. 146-A da Constituicdo Federal, No prelo

% BRAZUNA, José Luis Ribeiro.Defesa da Concorréncia e Tributacdo — a luz do Artigo 146-A da
Constituicéo — Série Doutrina Tributéria Vol. 1| — Sdo Paulo:, Quartier Latin, 2009, p. 144. No mesmo sentido:
LIMA, Ricardo Seibel de Freitas, Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade Tributéria. Dissertagéo de
mestrado. Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto alegre, 2005, p.73.

* RE 592.905 e RE 547.245, Voto Ministro Joaguim Barbosa, DJe 05.03.2010.
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livre concorréncia. O principio da livre iniciativa ndo pode ser de tal forma que aniquile os
principios da livre concorréncia e da neutralidade tributéria *

Dai porque o art. 146-A atribui competéncia a restricdo da liberdade de
iniciativa, quando a pratica tributaria afetar a livre concorréncia. Essa atribuicéo
constitucional se distingue das restrigdes a livre iniciativa ja consideradas inconstitucionais
pelo Supremo Tribunal Federal nas Simulas 70 e 323%

Nas hipdteses acima, o Supremo Tribunal Federal entendeu inconstitucional
restringir aliberdade de iniciativa, quando a finalidade do Estado era 0 mero adimplemento de

tributo.

De fato, 0 art. 146-A ndo tem esse escopo. Os critérios especiais de
tributagdo, que podem dispor sobre obrigaces tributdrias principais ou acessdrias®, sb
poderdo ser criados para corrigir os defeitos causados na livre concorréncia e nunca para

incrementar a arrecadacao tributéria.

Sobre a questdo, é elucidativo o voto do Ministro Cezar Peluso, do Supremo
Tribunal Federal (STF), quando do julgamento da A¢do Cautelar n°. 1.657, DJ 31.08.07, em
gue o STF permitiu a cassacdo de registro especial para comercializacdo de cigarros, porque o
inadimplemento continuo de IPl sobre os cigarros pela empresa American Virginia afetava a

concorréncia do setor.

% Segundo Hamilton Dias de Souza:

“Num Pais como o Brasil, que possui carga tributédria elevadissima, qualquer vantagem fiscal pode,
teoricamente, representar um diferencial de mercado relevante para o competidor, colocando-o em situacdo de
vantagem sobre os demais. Se a vantagem tributaria for de tal ordem que inviabilize a reducdo da margem do
concorrente a patamar condizente, este provavelmente ndo terd condi¢des de competir.

Portanto, o tributo deve ser neutro para a concorréncia. Para tanto, exige-se tributagdo uniforme dos agentes
econdmicos que se encontrem em sSituagdo equivalente e o estabelecimento de regimes diferenciados para
aqueles gque s encontrem em situagdo distinta. Somente assim sera possivel assegurar, de um lado, a livre
concorréncia (CF, art. 170, 1X) e, de outro, a isonomia tributéria (CF, art. 150, I1), com a finalidade Ultima de
“assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica socia’ (CF, art. 170).” (SOUZA, Hamilton
Dias de (coord); Tributacéo Especifica; Prefécio, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.15-16.

3" Simula 70: E inadmissivel ainterdic&o de estabel ecimento como meio coercitivo para cobranca de tributo.
Stmula 323: E inadmissivel a apreensio de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos.

% De acordo com Paulo de Barros Carvalho, a competéncia tributéria envolve néo apenas a obrigaco principal,
isto &, o nucleo da regra matriz de incidéncia tributaria, mas as obrigagfes acessorias. “No plexo das faculdades
legidlativas que o constituinte estabel eceu, figura a de editar normas que disciplinem a matéria tributéria, desde a
que contemple o préprio fendbmeno da incidéncia até aguelas que dispdem a proposito de uma imensa gama de
providéncias, circundando o nlcleo da regra-matriz e que tornam possivel a realizagdo concreta dos direitos
subjetivos de que é titular o sujeito ativo, bem como dos deveres cometidos ao sujeito passivo.” (CARVALHO,
Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 235-236).
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Na ocasido, o Tribunal Constitucional afastou “a pretensdo de industria de
cigarros que, deixando sistemédtica e isoladamente de recolher o Imposto sobre Produtos
Industrializados, com consequiente reducéo do preco de venda da mercadoria e ofensa a livre
concorréncia, viu cancelado o registro especia e interditados os estabelecimentos’ (Rel. p/
acorddo Min. Cezar Peluso — DJe: 27/06/2007).

No mesmo sentido, a Suprema Corte entendeu, na Acdo Direta de
Incongtitucionalidade n°. 173/DF, que a orientagdo jurisprudencial, no sentido da
inaplicabilidade de sancbes politicas em face do ndo recolhimento de tributo, ndo se aplica se

for o caso de contumaz sonegacéo fiscal que objetive vantagem concorrencial, verbis:

Esta Corte tem historicamente confirmado e garantido a proibicdo
congtitucional as sangles politicas, invocando, para tanto, o direito ao
exercicio de atividades econémicas e profissionais licitas (art. 170, par. Un.,
da Constituicdo), a violagdo do devido processo legal substantivo (falta de
proporcionalidade e razoabilidade de medidas gravosas que se predispdem a
substituir os mecanismos de cobrancga de créditos tributérios) e a violagdo do
devido processo legal manifestado no direito de acesso aos 6rgdos do
Executivo ou do Judiciario tanto para controle da validade dos créditos
tributarios, cuja inadimpléncia pretensamente justifica a nefasta penalidade,
quanto para controle do proprio ato que culmina na restricdo. E inequivoco,
contudo, que a _orientacdo firmada pelo Supremo Tribunal Federal néo
serve de escusa ao deliberado e temerario desrespeito a legislacio
tributaria. N&o ha que se falar em san¢do politicase as restri¢fes a pratica
de atividade econdmica objetivam combater estruturas empresariais
que tém na inadimpléncia tributaria sistematica e consciente sua maior
vantagem concorrencial. Para ser tida como inconstitucional, a restricdo ao
exercicio de atividade econdmica deve ser desproporciona e nédo-razoavel.
(ADIN 173/DF, Rel. Min. Joaguim Barbosa— DJe: 25/09/2008).

Como se V&, o estabelecimento de critérios especiais de tributagdo deve
ocorrer gpenas se 0 comportamento de um setor, genericamente considerado, ou de
contribuintes individualizados for capaz de afetar a concorréncia.

A respeito da matéria, Humberto Avila ponderou que o descumprimento
obrigacional tributério que permite a atuacdo de critérios diferenciados de tributacdo deve ser

substancial, reiterado e injustificado:

Para que se estgja diante de uma medida ordenadora, em vez de uma mera
san¢do politica, terd de haver comprovacdo (nunca de mera alegacdo) de
substancial, reiterado e injustificado descumprimento de obrigacéo tributaria
principal ou acessbria: substancial no sentido de que o descumprimento de
obrigagBes tributarias principais deve ser de um montante expressivo de que
cause um impacto adverso e grave para a concorréncia, tornando-a desleal, e
0 descumprimento de obrigac8es tributarias acessdrias devera ser tao grande
gue impeca a fiscalizacdo tributéria e insira o contribuinte na informalidade;
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reiterado no sentido de que o descumprimento de obrigacGes tributérias
deverd ser sistemético e continuado; injustificado no sentido de que o
contribuinte, podendo se manifestar a respeito da regularidade da sua
situacdo fiscal por meio do devido processo legal, deixe de se pronunciar e
demonstrar que esta cumprindo as suas obrigacOes, por meio de defesas,
administrativas ou judiciais, no exercicio legitimo da ampla defesa e do
contradit6rio.*

Nesse ponto, o referido autor aduz que “o pressuposto do desequilibrio é
gue ele sga pulverizado e intenso, porque sendo ele ndo afeta a concorréncia. Quando,
portanto, houver sonegacdo sistemética, continuada e substancial pode se alterar o regime

geral”®,

Some-se a isso o fato de que, para a ingtituicdo de tal critério, ndo deve
haver outro meio menos oneroso (adequacdo™) capaz de atingir a mesma finalidade. Ou seja,
a ingtituicdo do critério diferenciado deve se dar de forma a obedecer o principio da
proporcionalidade™, o qual “consiste, principalmente, no dever de ndo serem impostas, aos
individuos em geral, obrigacbes, restricbes ou sangbes em medida superior aquela
estritamente necesséria ao atendimento do interesse publico, segundo critério razoavel de

adequacdo dos meios aos fins’ .

Portanto, € nesse escopo de ponderacdo entre os principios da livre
iniciativa, livre concorréncia e neutralidade tributaria que se insere o art. 146-A no
ordenamento juridico brasileiro, cujo objetivo € o de ndo permitir que o tributo seja fator
determinante para a ocorréncia de desvios concorrenciais no mercado, como serd visto a

seguir.

% AVILA, Humberto, Comportamento Anticoncorrencial e Direito Tributario. In: FERRAZ, Roberto
(Coord.). Principios e Limites da Tributagdo 2. S8o Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 438.

“* Tributo a0 mercado: desequilibrio concorrencial tributario e a Constituicdo: uma debate/[organizador]
Oscar Pilagallo. — Sdo Paulo: Saraiva: ETCO, 2010, p. 57.

“! Gilmar Mendes entende que o principio da proporcionalidade, sob a dtica da adequacso, “exige que as
medidas interventivas adotadas mostrem-se aptas a atingir os objetivos pretendidos. O requisito da necessidade
ou da exigibilidade (Notwendigkeit oder Erforderlichkeit) significa que nenhum meio menos gravoso para o
individuo revelar-se-ia igualmente eficaz na consecucdo dos objetivos pretendidos. Assim, apenas 0 que é
adequado pode ser necess&rio, mas 0 que € necessario ndo pode ser inadequado” (MENDES, Gilmar Ferreira,
Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. S&o Paulo: Celso Bastos Editor, 1988, p.68).

“2 Para Hely Lopes Meirelles a proporcionalidade constitui “principio da proibic&o de excesso que, em dltima
andlise, objetiva aferir a compatibilidade entre os meios e os fins, de modo a evitar restri¢des, desnecessarias ou
abusivas por parte da Administraggo Piblica, com lesdo aos direitos fundamentais’ (MEIRELLES, Hely Lopes,
Direito Administrativo Brasileiro, 27 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 91).

“* MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, RT, 72ed., 2003, p.143
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4. OBJETIVO DO ART. 146-A DA CONSTITUICAO FEDERAL.
PREVENCAO DE DESEQUILIBRIOS ESTRUTURAIS OU TRIBUTARIOS?

Segundo o art. 146-A da Carta Maior, pode ser instituida lei complementar

com o objetivo de “prevenir desequilibrios da concorréncia”.

O dispositivo decorre, como visto, da ponderacdo entre os principios da
livreiniciativa, dalivre concorréncia e da neutralidade tributaria.

A primeira celeuma gque a norma provoca diz respeito a espécie de desvio

concorrencia aque objetivaelidir.

Poder-se-ia entender que a norma objetiva utilizar do tributo para a corregéo
de desvios estruturais do mercado, mediante indugéo, ou, entdo, que pretende suprimir, por
meio de critérios especiais de tributacdo, as deficiéncias de concorréncia geradas no mercado

pela propria tributacéo.

José Luis Ribeiro Brazuna entende que a norma em andlise permite a
utilizacdo de critérios diferenciados de tributacdo para corrigir desequilibrios concorrenciais
provocados por falhas de estrutura:

Dessa maneira, para que a norma de competéncia do artigo 146-A possa
atingir sua finalidade, ndo haveria que se falar em qualquer tipo de restricéo
a0 uso das normas tributarias indutoras para prevenir desequilibrios
concorrenciais de ordem estrutural ou de ordem comportamental .

()

Parece-nos correto concluir, consequentemente, que o artigo 146-A veicula,
de forma explicita, uma norma de competéncia que autoriza o legislador
infraconstitucional a manipular os critérios da norma de incidéncia tributaria
com o objetivo de, criando regimesmais ou menos gravosos de tributacdo,
gerar efeitos indutores de comportamento dos agentes econdmicos, com o
objetivo de prevenir desequilibrios concorrenciais que possam vir a ser
provocados tanto por falhas estruturais, quanto pela dedealdade de
comportamentos™*

Todavia, esse ndo parece ser 0 objetivo do art. 146-A.

Haa vista a existéncia de mecanismos proprios para a prevencdo de
distor¢bes do mercado, previstos pela Constituicdo Federal, no capitulo destinado a Ordem

“ BRAZUNA, José Luis Ribeiro.Defesa da Concorréncia e Tributacdo — a luz do Artigo 146-A da
Constituicédo — Série Doutrina TributériaVol. |1 — S8o Paulo:, Quartier Latin, 2009, p. 137-140/141
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Econbmica, e pela Lei 8.884/1994, parece que a Constitui¢do, por meio do artigo em andlise,
pretende prevenir desequilibrios da concorréncia em casos nos quais hgja defeito de
concorréncia no mercado em virtude do sistema tradicional de tributacéo, isto é, através da

utilizacdo de tributos.

Nesse sentido, Mizabel Abreu Machado Derzi afirma que o art. 146-A da
CF/88 “estabelece uma importante diretriz: ndo devem ser tolerados os desequilibrios da

concorréncia_provocados pelos tributos. Critérios especiais de tributacdo, ainda que

preventivamente, podem ser introduzidos. Como norma principioldgica, o art. 146-A obriga o

legislador complementar ou ordinério (...).”.*°

Da mesma forma entende Shoueri, para quem as falhas estruturais de
mercado ja poderiam ser objeto de normas tributérias indutoras de carater extrafiscal, antes da
introducdo do artigo na Carta Maior, de forma que o dispositivo garante a possibilidade de
utilizacdo de formas especiais de tributagdo para a correcéo de disturbios provocados pela
tributagdo, verbis:

“E nesse papel de balizador, érbitro, que se insere o artigo 146-A do texto
congtitucional: espera-se que o legislador complementar previna distarbios
na concorréncia.”

Mas prevenir exatamente que tipo de distrbio? Os estruturais, resultantes de
falhas de mercado, ou os provocados? O professor j& havia deixado claro que
as falhas estruturais devem ser corrigidas por normas tributarias indutoras.
Assim, se os problemas estruturais do mercado fossem o objetivo do artigo
146-A, esse dispositivo nada acrescentaria a legislacdo tributériaja em vigor.
Ou pior: “Chegar-se-ia a conclusdo de que toda a norma tributéria indutora,
guando tivesse efeito de prevenir distarbios na concorréncia, deveria ser
veiculada por lei complementar. Dado o amplo espectro da livre
concorréncia, possivelmente viria para a competéncia da lei complementar
boa parte das legislacOes federal, estaduais, distrital ou municipais’.

Por essa razdo, Schoueri acha mais razoavel considerar que “a emenda
constitucional n° 42 inovou ao trazer para a competéncia da lei

“* DERZI, Missbel Abreu Machado, N&o-cumulatividade, Neutralidade, PIS e COFINS e a Emenda
Constitucional n° 42/03. In: ROCHA, Vadir de Oliveira (Coord.). Grandes Questdes Atuais de Direito
Tributario. N. 8. Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 346.

No mesmo sentido: Ricardo Seibel de Freitas Lima: “A neutralidade tributéria, desse modo, pode ser entendida,
em primeiro plano, como um dever negativo, ou de omissdo do Estado, de ndo interferir na concorréncia por
meio da tributacdo, e, em segundo plano, como um dever positivo ou de a¢éo, de prevenir ou restaurar, quando
for o caso, a igualdade de condi¢Bes na concorréncia, quando esta se encontre ameacada por agBes de
particulares ou outros fatores relevantes, sempre objetivando a preservacdo da igualdade de condigdes
competitivas no mercado.” (LIMA, Ricardo Seibel de Freitas, Livre Concorréncia e o Dever de Neutralidade
Tributaria. Porto Alegre, 2005. Dissertacéo (mestrado). Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Faculdade
de Direito, p. 73).
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complementar assunto que antes ndo era resolvido: os distirbios na livre
concorréncia provocados’*

Hamilton Dias de Souza também aduz que a funcdo do art. 146-A é a de
evitar que o tributo sgja a causa de desequilibrios concorrenciais, de modo que os critérios

especiais de tributacéo deverdo atender a essa finalidade:

O campo de aplicagdo dalei complementar fundada na norma do art. 146-A
da Congtituicdo ha de ser a prevencdo dos desequilibrios causados pelos
tributos. 1sso porque os instrumentos postos a disposicao do legislador paraa
atuacdo da norma congtitucional sdo os critérios especiais de tributacdo.
Como visto, estes consistem em regimes diferenciados na instituicéo,
cobranca e fiscalizagdo de tributos. Prestam-se, portanto, a assegurar o
correto cumprimento de obrigacBes tributarias. Sendo assim, 0s
desequilibrios de que se cuida sdo os de origem tributaria. Somente os dessa
natureza podem ser resolvidos mediante alteragcdo do critério de tributag@o.
Consistem, pois, em instrumentos para que agentes econdmicos de
determinados setores sujeitem-se efetivamente a carga tributéria legalmente
prevista. Por isso, 0 art. 146-A esta no capitulo da Constituicéo que cuida do
sistema tributério.

(..)

Por outro lado, disturbios concorrenciais causados por atos de natureza ndo
tributaria estédo fora do alcance da lei complementar do art. 146-A da
Constituicdo. Eles devem ser solucionados através dos mecanismos préprios.
Eventuais instrumentos indutores de carater tributario podem ser criados
com o objetivo de auxiliar na corre¢éo de desequilibrios estruturais, mas ndo
ter&o como fundamento o artigo 146-A da Constituicdo Federal. O objetivo
da norma € tdo somente evitar que o tributo seja causa das aludidas falhas.
Os critérios especiais de tributagdo sdo instrumentos para corrigi-las. A
Constituicdo prevé objetivos e finalidades, mas também 0s meios para
acancilos. A prevencdo de desequilibrios concorrenciais de causa diversa
da tributaria deve ser feita mediante os meios fornecidos pelo
ordenamento.*’

Conforme exposto, a funcéo da norma € a de garantir a neutralidade do

tributo para ndo permitir que, por meio de falhas no sistema de tributacdo ou decorrentes

dele, o mercado possa ser atingido negativamente em sua estrutura concorrencial.

5. EFICACIA DO ART. 146-A DA CONSTITUICAO FEDERAL.
FUNCAO DA LEI COMPLEMENTAR E DA LEI ORDINARIA

“® Tributo ao mercado: desequilibrio concorrencial tributéario e a Constituicdo: uma debate/[organizador]
Oscar Pilagallo. — Sdo Paulo: Saraiva: ETCO, 2010, p. 37/38.

47 SOUZA, Hamilton Dias de, Critérios especiais de tributacdo para prevenir desequilibrios da
concorréncia — ReflexBes para a regulacéo e aplicacédo do art. 146-A da Constituicdo Federal, No prelo.
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O artigo 146-A dispde que “Lei complementar podera estabelecer critérios

especiais de tributagdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem

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

Segundo Brazuna, existiriam quatro leituras para o dispositivo em analise,

Nno que tange ao objetivo dalei complementar.

De acordo com a primeira leitura, 0 Congresso estabeleceria critérios
especiais para todos os tributos, valendo-se da lei complementar no caso de tributos que

fogem a competénciafederal.

Na esteira da segunda leitura do dispositivo, haveria lei complementar dos
Estados, distrito federal ou municipios, para estabelecer critérios especiais de tributacdo para
os tributos de suas respectivas competéncias, sem prejuizo de lei federal ser editada para os

tributos de competéncia da Uniéo.

Nos termos da terceira leitura, o Congresso poderia, mediante lei
complementar, estabelecer parametros para Estados, distrito federal e municipios fixar, por
leis proprias, os critérios especiais de tributacdo, o que também poderia ser feito pela Unido,

por lei ordinaria.

De acordo com a quarta leitura, por meio de lei complementar, o Congresso
poderia estabelecer critérios especiais de tributacdo apenas com relagdo aos tributos federais,
podendo a Unido continuar a, por meio de lei ordindria, utilizar outros instrumentos

preventivos de defesa dalivre concorréncia.

O autor afirma que a primeira leitura estaria em consonancia com a
competéncia material da Unido para tratar de concorréncia, mas que, além de se reduzir o
ambito de atuacdo do dispositivo, poderia representar uma afronta ao principio da Federacéo,
a0 veicular normas tributérias para tributos de competéncia de Estados e Municipios®, pois,

segundo Roque Antonio Carrazza, “uma emenda constitucional ndo poderia ter autorizado a

“ BRAZUNA, José Luis Ribeiro.Defesa da Concorréncia e Tributacdo — a luz do Artigo 146-A da
Constituicdo — Série Doutrina TributériaVol. || — S0 Paulo:, Quartier Latin, 2009, p. 162.
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Unido a indicar, ainda que por meio de lei complementar, como as demais pessoas juridicas

dever&o desenvolver a suatributagdo” . *

A segunda e terceira leituras estariam em desacordo com a competéncia
material da Uni&o para veicular normas sobre concorréncia, além de possibilitar a edicdo de

muitas |eis complementares por partes de todos os Estados e Municipios.™
Assim, o autor adota a quarta leitura, nos seguintes termos:

A quarta leitura mostra-se coerente com a competéncia da Unido para
prevenir e reprimir desequilibrios da concorréncia, complementando-a com a
explicita outorga de competéncia para a instituicdo das normas tributarias
indutoras, sem prejuizo da possibilidade de que outros instrumentos de
intervencdo econdmica sejam criados, por lei ordinaria federal, para
igualmente prevenir agueles desequilibrios.

(..)

Além disso, essa leitura ndo apresentaria 0 inconveniente de permitir que
Estados, Distrito Federal e Municipios instituam normas tributérias
diferenciadas com base no art. 146-A, 0 que poderia servir de grave
subterfligio para aintensificacio do fendmeno da guerra fiscal™.

Nesse sentido também entende José Afonso da Silva, verbis:

O que o dispositivo quer dizer é que alei complementar, no caso, situada no
ambito do sistema tributario, ndo exclui a competéncia que o art. 173, § 4°,
daalei ordinéria, ja existente, de reprimir o abuso de poder econémico que
visa a dominagdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento
arbitrario dos lucros™.

Discordam dessa leitura os tributaristas Shoueri e Souza, para quem a le
complementar deve fixar balizas gerais para que Estados e Municipios possam legislar sobre

os tributos de suas competéncias.

“ CARRAZZA, Roque Anténio, Curso de Direito Constitucional Tributério. 222 edicdo, revista, ampliada e
atualizada até a Emenda Constitucional n. 52/2006, Sao Paulo: Maheiros Editores, 2006, p. 98, nota de rodapé
ne. 61.

® BRAZUNA, José Luis Ribeiro.Defesa da Concorréncia e Tributagio — & luz do Artigo 146-A da
Constituicéo — Série Doutrina Tributaria VVol. |1 — S8o Paulo:, Quartier Latin, 2009, p.163-165.

*1 BRAZUNA, José Luis Ribeiro.Defesa da Concorréncia e Tributagio — & luz do Artigo 146-A da
Constituicéo — Série Doutrina TributariaVVol. |1 — S8o Paulo:, Quartier Latin, 2009, p. 165/166.

2 SILVA, José Afonso, Comentario Contextual & Constituicdo. 4 @ Edicdo, de acordo com a Emenda
Constitucional 53, de 19.12.2006. S8o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 646.

* Tributo ao mercado: desequilibrio concorrencial tributério e a Constituicdo: uma debate/[organizador]
Oscar Pilagallo. — Sdo Paulo: Saraiva: ETCO, 2010, p. 52/53
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Esses autores entendem que o art. 146-A se refere aos desvios
concorrenciais da tributacdo e ndo desvios concorrenciais estruturais de mercado. Para o
primeiro tema, a competéncia é regida por normas de direito tributério, donde a competéncia
dos municipios e estados para fixar normas para 0s seus tributos, na esteira do principio da
Federacdo, respeitadas as diretrizes da lei complementar. Para 0 segundo tema, a competéncia
€ de direito econdmico e da concorréncia, titularizada pela Uni&o.

Para Brazuna, tal leitura “néo apresentaria o inconveniente de permitir que
Estados, distrito federal e municipios instituam normas tributérias
diferenciadas com base no artigo 146-A, o que poderia servir de grave
subterfiigio para a intensificacdo do fendbmeno da guerrafiscal”.

O tema é polémico. Para Luis Eduardo Schoueri, que orientou a dissertacdo
que deu origem ao livro e assina a apresentacdo, essa leitura provoca enorme
reducdo no escopo da norma do artigo 146-A. “Se o dispositivo apenas
acanca os tributos federais’, ele argumenta, “ndo esta clara a razdo da
exigéncia de lei complementar, quando mera lei ordinaria ja basta para
definir o fato gerador dos tributos.”

Hamilton Dias de Souza também tocou no assunto em sua palestra. “1sso tem
gerado na doutrina algumas afirmagdes delicadas’, afirmou. “ José Afonso da
Silva, condtitucionalista de grande importéncia, entendeu que isso
significaria uma verdadeira remissdo ao artigo 173, paragrafo quarto, da
Constituicdo, que é uma norma de direito econdémico, € ndo uma norma
tributaria. Ndo me parece iss0.” O advogado pergunta: “Por que essa
remissdo a lel federa?’ E responde: “Porque a Unido ja era titular dessa
competéncia, por forca de principios como o daisonomiatributariae dalivre
concorréncia. E ela continua com a mesma competéncia. Na auséncia de lei
complementar, a Uni&o ter4 competéncia plena para tratar desses temas. Se,
no entanto, sobrevier lei complementar suficiente e que trate de todos os
critérios, a prépria lei complementar posterior ter4 que se subordinar aos
critérios dalei complementar”.

Para ndo deixar davida sobre sua interpretacdo, Dias de Souza insiste no
enfoque: “Se alel complementar posterior as leis ordinérias da Unido regular
a matéria diferentemente da antes tratada pela lei ordinéria, havera
revogacdo. Se a lei complementar for insuficiente, ou sgja, se néo tiver
densidade normativa suficiente para regular a matéria, e houver um vazio na
lei complementar, nesse vazio sera competente o legislador ordinario da
Uni&o.” Para o advogado, “a competéncia de Estados e municipios nessa
matéria nasce com a lei complementar. Sem a lel complementar ndo ha
competéncia dos entes locais’. E conclui: “A lei complementar ndo compete
disciplinar obrigagfes principais ou acessorias. Essa competéncia € da
Uni&o, Estados, municipios e do distrito federal, através de leis ordindrias’ >

De fato, parece que a melhor interpretacéo do dispositivo é a de que, por se
tratar de artigo inserido na Secdo | (“Dos Principios Gerais’) do Capitulo reservado ao

“Sistema Tributario Naciona” e que dispde sobre desvios concorrenciais oriundos da
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tributacdo, a lei complementar é uma norma de estrutura®, que, assim como as leis
complementares previstas no art. 146, | alll, da CF/88, devera estabel ecer normas gerais para
0 tema, a partir do que sera possivel o estabelecimento de leis municipais e estaduais para

tratar dos critérios especiais para seus tributos.
Nesse sentido, € exata a opinido de Hamilton Dias de Souza:

Parece correto concluir, portanto, que a lei complementar deve estabel ecer
critérios especiais de tributacdo, podendo até indicar os setores aos quais
podem ser aplicados, mas quem efetivamente os ingtituird sdo os entes
competentes para a exigéncia do tributo correspondente, quando verificados
0S seus pressupostos. Trata-se de “lei nacional” que condiciona a vaidade
das leis ordinérias federais, estaduais e municipais. Como tal, aplica-se a
todos os tributos.

O art. 146-A da CF outorga competéncia “nova’ para a lei complementar
dispor sobre critérios especiais de tributagdo em ambito nacional, de forma
coerente com a fungdo uniformizadora das normas de direito tributario,
reservada a esse tipo de diploma normativo. As normas gerais assim
veiculadas excepcionam aguelas estabelecidas com fundamento no art. 146,
por isso a criacdo do art. 146-A. Nao compete alei complementar disciplinar
diretamente os tributos federais, estaduais e municipais, mas apenas
estabel ecer par@metros a serem seguidos.

Quanto aos tributos de competéncia da Unido, o dispositivo € claro ao
indicar que lei ordinéria estabelecera os critérios especiais de tributacso.”

N&o ha necessidade, portanto, de edicdo de lei complementar para tratar
exclusivamente de critérios especiais de tributagdo para os tributos federais, pois a lei
complementar € de estrutura, e ndo de conduta, e porque, para os tributos federais, o

dispositivo ja excepciona a possibilidade de regulacéo da matéria por meio de lel ordinaria.

Além disso, essa visdo reduziria drasticamente a aplicagdo do dispositivo
aos tributos federais, esvaziando o seu objetivo que € o de ndo permitir que o sistema
tributario, ai contemplados todos os tributos da federacdo, ndo seja causa de desvios

concorrenciais.

Sobre a assertiva, vide alicdo de Shoueri:

* Sobre o tema. BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10.ed. Brasiliaa UNB, 1999
(reimpressdo 2006), p. 33-34; ROSS, Alf. Sobre El Derecho y La Justicia. 4. ed. Buenos Aires. Editoria
Universitéria de Buenos Aires, 1977, p. 32; BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isencdo Tributaria.
3. ed. Malheiros: 2001, p. 376-378; COELHO, Sacha Camon Navarro. Normas Juridica e Proposi¢des sobre
Normas Juridicas — Prescri¢fes Juridicas — O Papel dos Intérpretes. Revista Dialética de Direito Tributério.
S30 Paulo: Diaética, n. 173, Janeiro/2010, p. 123-152; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Competéncia
Tributaria Municipal. Revistade Direito Tributario. n. 54, out.-dez.1990, p. 158-159.

* SOUZA, Hamilton Dias de, Critérios especiais de tributacdo para prevenir desequilibrios da
concorréncia — ReflexBes para a regulacdo e aplicagédo do art. 146-A da Constituicdo Federal, No prelo
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O autor nega, ainda, a possibilidade da terceira leitura, valendo-se do
argumento de que a referida norma conteria outorga de competéncia direta
a0 legidador para estabelecer, ele prOprio, os critérios especiais de
tributac8o. Efetivamente, se o artigo 146-A autorizar que se estabelecam os
critérios da hipétese de incidéncia, entdo somente o legislador competente
paratanto é que poderiafaze-lo; se, entretanto, o dispositivo apenas autorizar
gue se disciplinem os critérios que poderdo, nos limites dalei complementar,
sofrer variagbes com tal finalidade, entdo a terceita leitura ndo sera téo
facilmente afastada. Afinal, é compativel com o ordenamento constitucional
gque a lei complementar defina o fato gerador dos impostos previstos na
Constituicdo (artigo 146, 11, ‘a). N&o seria de se estranhar, dai, que o
Constituinte tivesse previsto que o mesmo instrumento (lei complementar)
previsse as hip6teses em que o fato gerador definido pudesse sofrer
variagdes em nome da defesa da concorréncia.

Finalmente, em coeréncia com suas premissas, 0 autor defende a quarta
leitura, reduzindo, dai, o papel do legislador complementar aos tributos
federais. O entendimento é bem defendido, mas, como toda tese juridica,
esta sujeito a criticas. No caso, 0 maior 6bice esta na enorme reducdo do
escopo da norma do artigo 146-A. Inclusive, se o dispositivo apenas alcanca
tributos federais, ndo esta clara a raz8o da exigéncia de lei complementar,
quando mera lei ordinéria & basta para definir o fato gerado dos tributos.®

Portanto, alel complementar referida no art. 146-A deve fixar os parametros
gerais para a instituicdo de critérios especiais de tributacdo, que podem, inclusive, ser
elencados exemplificativamente no veiculo normativo. Caso alei complementar venha a tratar
diretamente dos tributos de competéncias dos Estados e Municipios, sera inconstitucional. Se
dispuser acerca de tributo da Unido, sera materidmente ordinaria, tendo em vista a

competéncia da Uni&o para estabel ecer, mediante lei, normas de igual objetivo.

Com efeito, o artigo 146-A dispde que a possibilidade de instituicdo de
critérios especiais de tributagdo por lei complementar € “... sem prejuizo da competéncia de a

Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo”.

A Unido possui competéncia, entdo, para produzir lel ordinaria com o
mesmo objetivo da lei complementar, isto é “prevenir desequilibrios da concorréncia”,

decorrentes da tributacéo.

Essa lei ordindria constitui norma de conduta® para os tributos de

competéncia da Unido. Se contrariar 0s parametros gerais estatuidos pela lel complementar,

% SHOUERI, Luis Eduardo, Prefacio, Brazuna, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo — a
luz do Artigo 146-A da Constituicao — Série Doutrina TributariaVol. || — S0 Paulo: Quartier Latin, 2009. s/n
*" Vide, sobre o tema, Hamilton Dias de Souza:

“(...) as normas tributérias constantes da lei ordinéria da Unido sdo de competéncia ou de conduta? S&o de
conduta. As normas de competéncia necessarias a implementar as disposi¢des do art. 146-A da Constituicdo
devem ser veiculadas por lei complementar. Ademais, a previsdo em lei ordinaria da Unido de normas tributérias
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serd ilegal. Se introduzir normas gerais, sera inconstitucional, dada a necessidade de lei
complementar paratal mister.

CONCLUSAO

Diante das assertivas constantes deste ensaio, verificase que o art. 146-A da Constituicéo
Federal aponta a necessidade de ponderacdo entre os principios da livre iniciativa, livre
concorréncia, neutralidade e isonomia tributéria, para que o tributo, em seu carater indutor e,
por vezes, extrafiscal, ndo seja fonte de desequilibrio concorrencial, de modo a afetar o

patrimoénio mercado.

Para esse efeito, o dispositivo deve ser entendido no ambito do sistema tributario, de forma
gue os desvios concorrenciais que pretende evitar séo agueles causados pela tributacdo e ndo
0s estruturais do mercado, para 0s quais existe regramento especifico no ambito do capitulo
destinado & ordem econémica.

Nesse ponto, critérios especiais de tributacdo, que permitem influenciar a obrigacdo principal,
considerada o nucleo da regra matriz de incidéncia, bem como os deveres instrumentais
tributérios, ndo podem ser instituidos com fins arrecadatérios, de modo que sua utilizacdo
deve ser redlizada de acordo com os principios da adequacdo e proporcionalidade. Esse
critérios especiais visam corrigir as distor¢des tributérias, de modo que, cessada a causa do

desequilibrio concorrencial tributério, também deve cessar a utilizagdo do critério

Além disso, a horma analisada atribui competéncia para a Unido instituir norma de estrutura,
por meio de lei complementar, com o objetivo de estabelecer critérios gerais com base nos

aplicaveis a Estados, Distrito Federal e Municipios contrariaria aldgica do sistema tributario nacional, que supde
lel complementar para estabelecer normas gerais (CF, arts. 146, 155, 111, §2°, X1, 156, I11).

Isso ndo significa que a Unido fique indene as disposicdes de lei complementar. A lei complementar deve
veicular normas gerais com vistas a uniformizar as leis federais, estaduais, municipais e distritais que venham a
dispor sobre o tema. A Unido ndo tem competéncia para editar lei ordinaria de normas gerais. Pode, entretanto,
editar normas adicionais aplicaveis especificamente aos tributos federais, observando, no que couber, a lei
complementar”. (SOUZA, Hamilton Dias de, Critérios especiais de tributacdo para prevenir desequilibrios
da concorréncia — Reflexdes para a regulagdo e aplicagdo do art. 146-A da Constituicdo Federal, No prelo)
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quais os estados e municipios poderdo estabelecer critérios especiais de tributacdo para os
tributos de suas competéncias. De outro lado, a lei ordinaria prevista no dispositivo é de
conduta e permite que a Unido, no que tange aos tributos de sua competéncia, estabeleca os
critérios especiais de tributacdo. A utilizacdo errbnea da Lei Complementar ou da Lei
Ordinéria permite, por fim, que se questione a inconstitucionalidade ou ilegalidade dessas
normas, sgja por afronta a competéncia Constitucional, sgja por inadequacdo aos critérios

gerais estabelecidos pela Lei Complementar.
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