O DEVEDOR CONTUMAZE A
LIVRE-CONCORRENCIA

Daniel Moreti'

Introducao

Neste artigo abordaremos as sancoes aplicadas pela Ad-
ministracao Piblica como meio coercitivo para a cobranca de
tributos (sangdes politicas) e exporemos a estrutura basica
do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, para, ao fi-
nal, analisarmos a (i) legitimidade das sanc¢dées politicas, como
meio de repressdao ao devedor contumaz de tributos, o que
tem sido praticado com base na defesa da livre-concorréncia.

1. Infracoes tributarias e as Espécies de Sancées
Previstas no Consequente da Norma Sancionadora

Infragoes tributdrias podem ser definidas como toda
acao ou omissdo que, direta ou indiretamente, represente o

1. Doutor em Direito Tributario pela PUC/SP. Mestre em Direito Tributério pela
PUC/SP Professor de Direito Tributario e Processo Tributario em cursos de Gra-
duagdo e Pés-Graduacdo em diversas instituicdes de ensino. Autor de diversas
obras e artigos juridicos de Direito Tributario. Advogado. Juiz do Tribunal de Im-
postos e Taxas do Estado de Sao Paulo.
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descumprimento dos deveres estatuidos em leis fiscais, impli-
cando na aplicacdo de uma sancao pela Administracdo Publi-
ca, sem a presenca do Estado-jurisdicao.

As normas tributérias sancionadoras?, dentre outras classifi-
cagoes adotadas pela doutrina, podem ser classificadas em sangoes
tributarias de carater pecuniério (multas) e sancées tributarias
nao pecunidrias (sancoes restritivas de direitos ou interventivas).?

As sancgoes de carater pecuniario correspondem a toda e
qualquer multa aplicada pela pratica de infragées tributérias.

As sancbes nao pecuniarias, todavia, experimentam varias
formas de aplicacdo, dentre as quais podemos citar os seguin-
tes exemplos: perdimento de bens na importacio, apreensao
de mercadorias, indeferimento da expedicédo de certiddo de re-
gularidade fiscal, agravamento de deveres instrumentais, apli-
cacao de regimes especiais de controle e fiscalizacao etc.

-

E nessa segunda categoria que rotineiramente nos de-
paramos com sangoes restritivas de direitos ou interventivas
aplicadas diretamente pelos 6rgaos da Administracao Tribu-
taria, sem a presenca do Estado-juiz, muitas vezes em ofensa
a principios e garantias constitucionais. Trata-se das chama-
das sancdées politicas.

Ha de se destacar, ainda, que as sancoes aplicadas pela
prépria Administragcdo Publica sempre serdo aquelas de
cunho administrativo, todavia, as consequéncias das infragoes
tributarias por vezes podem extrapolar o campo tributario,

2. A norma sancionadora de que tratamos aqui é a norma primaéria, entendida como
aquela aplicada pelo préprio sujeito ativo da relagdo juridica tributaria (Adminis-
tragao Tributaria), sem a presenca do Estado-juiz.

Conforme explica Paulo de Barros Carvalho, essas normas adjetivam-se como pri-
marias “(...) por faltar-lhes a presenca da atividade jurisdicional na exigéncia coati-
va da prestacao, traco decisivo na sua identificagdo normativa.” (Direito tributario:
linguagem e método. 5. ed. Sao Paulo: Noeses, 2013, p. 852).

Serdo normas secundarias, dessa forma, apenas aquelas que preveem uma conse-
quéncia de carater coercitivo, imposto pelo Estado-jurisdigao.

3. PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sangdes no direito tributdrio. Sao
Paulo: Noeses, 2015, p. 213.

294



CONSTRUCTIVISMO LOGICO-SEMANTICO
E OS DIALOGOS ENTRE TEORIA E PRATICA

por ofenderem também preceitos de outras areas, como o di-
reito penal e o direito concorrencial.

2. Sancoes politicas e o devedor contumaz

Em direito tributario, sanc¢do politica corresponde a impo-
sicdo de penalidades de natureza nao pecuniaria pela Adminis-
tracao Tributaria, mediante o emprego de meios coercitivos,
consubstanciados em restricées, vedagdes ou condicionamen-
tos a fruicao de direitos essenciais dos contribuintes, como for-
ma indireta de obriga-los ao pagamento de tributos.

Rotineiramente, o Fisco se vale de medidas dessa na-
tureza, constrangendo o contribuinte para for¢a-lo ao paga-
mento do crédito tributério, passando, muitas vezes, ao largo
de direitos fundamentais. Ocorre que tais medidas ignoram
garantias e principios constitucionais sob a justificativa de se
estabelecer meios mais eficientes de arrecadacgéao, violando o
devido processo legal nas suas duas vertentes: adjetiva (for-
mal) e substantiva.

Violam o devido processo legal adjetivo na medida em que
desrespeitam as garantias processuais, afastando-se da forma
que deve ser observada no desenvolvimento do processo, além
de violar as garantias do contraditério e a ampla defesa.

Tais condutas do Fisco implicam na utilizacdo de meios
que visam obrigar o contribuinte, por vias transversas, a re-
colher a exacao tributaria, sem a tutela do Poder Judiciario.

Conforme ligdo de Roque Antonio Carrazza:

Em boa verdade cientifica, o Poder Publico, para receber seu
crédito, ndo pode agir “manu militari”’, mas, pelo contrario,
deve valer-se exclusivamente dos meios em direito admitidos
(basicamente os constantes do processo de execucéo fiscal, dis-
ciplinado na Lei n° 6.830/1980).

4. CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexoes sobre a obrigacao tributaria. Sao Paulo:

Noeses, 2010, p. 219.

295



IBET - INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS TRIBUTARIOS

As sangoes politicas violam também o devido processo le-
gal substantivo®, no qual se funda o principio da razoabilidade,
nas suas trés dimensoées: adequacio, necessidade e proporcio-
nalidade em sentido estrito. Sdo esses trés critérios de aferi-
cao da razoabilidade que asseguram, respectivamente, que os
atos praticados pela Administracido Publica devem conter o
equilibrio entre meios e fins, a utilizacdo da medida menos
gravosa ao administrado e que as vantagens dela oriundas se
deem em maior grau do que os prejuizos decorrentes.

Essas medidas - de cobranca coercitiva de tributos por
via obliqua - violam ainda preceitos como o livre exercicio da
atividade econémica.

De fato, em intimeras e reiteradas situacoes, o Poder Pu-
blico ignora o devido processo legal, nos aspectos adjetivo e
substantivo, e outras garantias constitucionais, como o livre
exercicio da atividade econémica, e intenta contra o contri-
buinte por meios obliquos, ndo admitidos pela ordem consti-
tucional, coagindo-o ao pagamento do crédito tributario (com
o qual o contribuinte muitas vezes nao concorda) em evidente
atentado a garantias constitucionais.

As sangoes politicas caracterizam um desvio da potestade
tributaria e punitiva da Administracdo Publica, situando-se
fora dos limites estabelecidos pela ordem juridica ao agente
administrativo no exercicio dos atos de arrecadacao e fiscali-
zacao tributaria.

As sancgoes politicas, ademais, sdo medidas afrontadoras
do Estado Democratico de Direito e consubstanciam verda-
deira execucgdo administrativa por parte da Fazenda Publica,
medidas inadmissiveis e incompativeis com a ordem juridica.

5. No aspecto substantivo ou material, o devido processo legal (substantive due pro-
cesso of law) corresponde a protecao material dos bens e da liberdade em sentido
amplo. Com o devido processo legal substantivo, ganha relevo a necessidade de o
julgador decidir de acordo com os valores materiais garantidos pela ordem juridica,
néo se limitando apenas aos meios e mecanismos do devido processo legal adjetivo,
ou seja, ndo basta seguir o formalismo processual, eis que as garantias materiais
devem ser respeitadas.
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No campo jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal
possui trés antigas simulas®, muito utilizadas em decisoes ju-
diciais e obras doutrinarias para fundamentar a inconstitucio-
nalidade das sanc¢oées politicas aplicadas pelo Fisco.

Merecem relevo algumas decisées da Suprema Corte” acer-
ca das restrigoes a liberdade do exercicio da atividade econémi-
ca, as quais reconhecem a inconstitucionalidade de exigéncias,
sancgobes e condicionamentos impostos pela legislagdo e pela Ad-
ministragao Tributaria que nao passam pelo filtro da razoabili-
dade, em razao de seu descompasso com a ordem juridica, uma
vez que nesses casos caracterizaram sangoes politicas.

Tal posicionamento da Corte, acertadamente, confere
primazia ao principio da razoabilidade, que além de figurar
como baliza para afericdo da constitucionalidade dos atos
praticados pelo aplicador do direito, transparece também
como guia a atividade legislativa, devendo ser aniquilado pelo
Poder Judiciario qualquer ato que se demonstre néo razoavel
ou desproporcional.

Sem a pretensao de esgotar o tema, mas apenas em cara-
ter informativo, podemos mencionar outros exemplos de me-
didas aplicadas pela Administra¢do Tributaria que, na atuali-
dade, no nosso entender, caracterizam sancoes politicas.

* Apresentacao de Certidao Negativa Tributaria como
Condigao para a Concessao da Recuperacgao Judicial
(art. 53 da Lei n° 11.101/2005);

6. Stmula 70: “E inadmissivel a interdicéo de estabelecimento como meio coerciti-
vo para cobranga de tributo”.

Stmula 323: “E inadmissivel a apreensido de mercadorias como meio coercitivo
para pagamento de tributo”.

Stumula 547: “Nao é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adqui-
ra estampilhas, despache mercadorias nas alfindegas e exer¢a suas atividades
profissionais”.

7. Vide RE: 666405 RS, Relator: Min. CELSO DE MELLO, J. 16/08/2012 e RE 550769,
Relator: Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julg. em 22/05/2013.
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* Adesdao ao parcelamento especial para empresas
em recuperacao judicial condicionado a inclusao de
todos os débitos federais no mesmo parcelamento,
inscritos ou ndo em divida ativa, inclusive débitos
previdenciarios; e a desisténcia de agdes ou recursos
administrativos (Lei, 13.043/2014);

* Cancelamento de registro e interdicdo de
estabelecimento.

* Regularidade fiscal como condicao para liberagao do
registro no CNPJ.

* Condicionamento da inscrigcdo em cadastro de con-
tribuintes a demonstracio da capacidade econémica
dos sécios.

* Registro de empresa condicionado a regularidade
fiscal dos sécios.

* Registro condicionado a regularidade fiscal de em-
presa com s6cio comum.

*  Suspensio da autorizacao para emissio de Nota Fis-
cal Eletronica para contribuintes inadimplentes em
relacdo ao recolhimento de tributos.

Todavia, as sancoes politicas vém ganhando novos contornos
semanticos na interpretacio da Corte Suprema e cada vez mais
tém sido utilizadas como instrumentos de cobranca de tributos.

E o que se verifica no julgamento da ADI 5135 (Relator:
Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
09/11/2016). Neste caso, o STF declarou a constitucionalidade
de um instrumento juridico completamente estranho a relacao
tributéria, transformando-o em novo meio de cobranca de tri-
butos, a saber: o protesto da certidao de divida ativa tributaria.

No julgamento foi fixada a seguinte tese: “O protesto das
Certidoes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucio-
nal e legitimo, por néo restringir de forma desproporcional
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quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes
e, assim, nao constituir sang¢ao politica.”

Eis aqui uma homologac¢do de novo meio de cobranga de
tributos, que caracteriza verdadeira consequéncia da aplica-
¢ao da norma sancionadora pelo proéprio sujeito ativo da rela-
¢ao juridica tributéria, sem a presenca do Estado-juiz.

Com efeito, inimeros atos legislativos tém sido produzi-
dos com o objetivo de atribuir maior eficiéncia a arrecadacao
tributéaria, buscando coibir contribuintes caracterizados como
devedores contumazes ao cumprimento de suas obrigacoes tri-
butéarias, em nome da defesa da livre-concorréncia.

Isso porque, o devedor contumaz, entendido como aque-
le contribuinte que, de forma reiterada, sistematica e estru-
turada deixa de cumprir com o objeto da obrigacao tributaria
principal (pagamento do crédito tributario), tem, em tese, no
nao pagamento dos tributos uma medida de reducdo de custos
que gera vantagens competitivas em face de seus concorren-
tes, gerando prejuizos ao erério e aos demais agentes econ6-
micos dos respetivos setores.

E exatamente na esteira de combate aos chamados deve-
dores contumazes que vém sendo instituidas leis que preveem
sangoes restritivas de direitos, tal qual o faz a Lei Comple-
mentar paulista n® 1.320/2018, que institui o chamado Progra-
ma de Estimulo a Conformidade Tributaria —-Nos Conformes.?

8. A aludida lei complementar paulista possui como um de seus principios exata-
mente a concorréncia leal entre os agentes econémicos:

Artigo 1° - Esta lei complementar cria condigbes para a construcdo continua e cres-
cente de um ambiente de confianca reciproca entre os contribuintes e a Adminis-
tragdo Tributaria, mediante a implementagéo de medidas concretas inspiradas nos
seguintes principios:

I - simplificacéo do sistema tributario estadual;

II - boa-fé e previsibilidade de condutas;

IIT - seguranca juridica pela objetividade e coeréncia na aplicagido da legislagdo
tributéaria;

IV - publicidade e transparéncia na divulgagio de dados e informacgées;

V - concorréncia leal entre os agentes econémicos.

Paréagrafo tnico - Os principios estabelecidos no “caput” deste artigo deveréo orien-
tar todas as politicas, as agbes e os programas que venham a ser adotados pela
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Os artigos 19 e 20 da aludida lei complementar fixam os
critérios para caracterizagdo do devedor contumaz, determi-
nando que sera caracterizado como tal o contribuinte que:

*  Possuir débito de ICMS declarado e nao pago, ins-
crito ou ndo em divida ativa, relativamente a seis pe-
riodos de apuracio, consecutivos ou nao, nos doze
meses anteriores; ou

*  Possuir débitos de ICMS inscritos em divida ativa, que
totalizem valor superior a 40.000 UFESPs e correspon-
dam a mais de 30% de seu patrimoénio liquido, ou a mais
de 25% do valor total das operacoes de saidas e presta-
¢oes de servigos realizadas nos 12 meses anteriores.

De acordo com tais regras, o contribuinte caracterizado
como devedor contumaz estara sujeito ao regime especial para
cumprimento de suas obrigacées tributarias, que consistira
na aplicacdo de medidas coercitivas e que implicam no agra-
vamento de suas obrigacgoes, tais como: necessidade de auto-
rizacdo prévia e individual para emissao e escrituragao de do-
cumentos fiscais; impedimento a utilizacdo de beneficios ou
incentivos fiscais relativamente ao ICMS; exigéncia de com-
provacao da entrada da mercadoria ou bem, ou do recebimen-
to do servico para a apropriacdo do respectivo crédito; cassa-
cao de credenciamentos, habilitagdes e regimes especiais etc.

Muito embora, no nosso sentir, as sancbes restritivas de
direitos ou interventivas, implementadas diretamente pelo
Fisco em face dos contribuintes caracterizados como devedo-
res contumazes (regimes especiais de controle e fiscalizacgao),
atentem contra o principio da razoabilidade® e, dessa forma,
caracterizem verdadeiras sangdes politicas, inimeras leis e
decisdes judiciais tém invocado a defesa da livre-concorrén-
cia como fator determinante para a viabilizar a aplicacdo de

Administracgdo Tributéria. (Destacamos)

9. MORETI, Daniel. Regime especial de controle e fiscalizagao de tributos e a livre-
-concorréncia. Sao Paulo: Noeses, 2017, p. 202.
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tais medidas, o que demonstra uma total deturpacao acerca
das regras de defesa da concorréncia no Brasil.

Nojulgamento da ADI 3952, ainda nao concluido, a maioria
dos Ministros do STF reconhece a possibilidade de cassacédo de
registro especial concedido a empresas fabricantes de cigarros
consideradas devedoras contumazes de tributos. Sem o aludi-
do registro especial, as empresas estdo impedidas de operar. O
cancelamento do registro é disciplinado pelo art. 2° do Decreto-
-Lei n° 1.593/77, com redacédo dada pela Lei n® 9.822/99.

Esse julgamento segue a mesma linha do conhecido caso
American Virginia, no qual o STF, ao apreciar a Acdo Cautelar
1657-RJ (AC 1657 MC, Relator: Min. JOAQUIM BARBOSA,
Tribunal Pleno, julgado em 27/06/2007), entendeu pela cons-
titucionalidade do cancelamento do registro especial do de-
vedor contumaz sob o fundamento de que o descumprimento
reiterado e sistematico da obrigacido de pagar o Imposto sobre
Produtos Industrializados — IPI viola o principio da livre con-
corréncia, principalmente levando-se em consideragiao que
aproximadamente 70% do valor do produto industrializado
corresponde a sua carga tributaria, de modo que o nao paga-
mento do tributo acarretaria vantagem competitiva irregular
para o contribuinte inadimplente.”

3. Adisciplina juridica da defesa da livre-concorréncia

A defesa da livre-concorréncia fundamenta-se na funcao in-
terventiva do Estado sobre o dominio econémico’, a fim de corri-
gir as falhas de mercado® e regular o livre mercado para garantir

10. A intervencao estatal pode ser no dominio econémico ou sobre o dominio
econdémico.

A intervengao no dominio econémico se d4 quando o Estado assume a posicao de
agente econdmico, atuando direta e internamente nos mercados (art. 173 da Consti-
tuicdo). J& na intervencao sobre o dominio econémico, sem ostentar a posi¢ao de
agente econdmico e sem atuar direta e internamente nos mercados, o Estado atua
como agente normativo e regulador (art. 174 da Constituicao).

11. NUSDEOQ, Fabio. Curso de economia: introdugao ao direito econémico. 9. ed. Sao
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a existéncia digna e a justica social, e dispoe de disciplina consti-
tucional e legal, além de instrumentos préprios de atuagio.

Nesse sentido, a Constituicao da Republica, no art. 173, §
4°, combinado com o art. 24, I, atribui a Unido a competéncia
para, por meio do Congresso Nacional, estabelecer normas
gerais para disciplinar a repressdao do abuso do poder eco-
némico que vise a dominacdo dos mercados, a eliminacio da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros, sem prejuizo
da competéncia suplementar dos Estados e do Distrito Fede-
ral, conforme previsto no préprio artigo 24 da Carta Magna.

Cumprindo tal mister, atualmente vigora a Lei n°

12.529/2011, que figura como norma geral em matéria de
direito econdmico, campo no qual se insere a defesa da
livre-concorréncia.

A aludida lei disciplina o controle e os limites a pratica de
atos de concentracdo econémica, dispoe sobre as condutas con-
sideradas anticompetitivas e prevé sang¢oes para a sua repres-
sdo, além de estruturar o Sistema Nacional de Defesa da Con-
corréncia — SBDC, atribuindo ao Conselho Administrativo de
Defesa Economica — CADE a competéncia para atuar na pre-
vencao de atos de concentracao econdémica (controle ex ante) e
na repressao de atos anticoncorrenciais (controle ex post).

A esta ordem juridica parcial, cujo perfil, critérios e com-
peténcias sao delineados pela prépria Constituicdo, é que
cabe a funcao de reprimir as violagoes ao direito da livre-con-
corréncia, mesmo quando tais ilicitos decorram de condutas
dos agentes econdmicos praticados no campo tributario.

Pois bem. E certo que o agente econdémico/contribuinte
que, de forma reiterada, sistemética e estruturada, deixa de
realizar o pagamento dos créditos tributérios por ele devidos
(devedor contumaz), estara em situacdo desigual e vantajo-
sa em face daquele que se mostra regular cumpridor de suas

Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015, p. 141-170.
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obrigacoes fiscais, obtendo vantagem concorrencial e prejudi-
cando, assim, a livre-concorréncia.

Esse tipo de conduta se subsume ao art. 36 da lei antitrus-
te brasileira que, em seu art. 36, caput e incisos, estabelece os
critérios para caracterizacdo de atos anticoncorrenciais:

Art. 36. Constituem infragao da ordem econdmica, independen-
temente de culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que
tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ain-
da que néo sejam alcanc¢ados:

I - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre con-
corréncia ou a livre iniciativa;

II - dominar mercado relevante de bens ou servigos;
III - aumentar arbitrariamente os lucros; e

IV - exercer de forma abusiva posigdo dominante.

No paragrafo terceiro, a lei antitruste estabelece um rol
exemplificativo de condutas que, por se adequarem aos cri-
térios do caput, caracterizam-se como atos anticompetitivos:

Art. 36. (...)

§ 3° As seguintes condutas, além de outras, na medida em que
configurem hipétese prevista no caput deste artigo e seus inci-
sos, caracterizam infracdo da ordem econdmica:

I - acordar, combinar, manipular ou ajustar com concorrente, sob
qualquer forma:

a) os precos de bens ou servicos ofertados individualmente;

b) a producéo ou a comercializa¢io de uma quantidade restrita
ou limitada de bens ou a prestacdo de um ndimero, volume ou
frequéncia restrita ou limitada de servigos;

¢) a divisdo de partes ou segmentos de um mercado atual ou po-
tencial de bens ou servigos, mediante, dentre outros, a distribui-
cdo de clientes, fornecedores, regiées ou periodos;

d) precos, condicées, vantagens ou abstencdo em licitagio
publica;

II - promover, obter ou influenciar a ado¢do de conduta comer-
cial uniforme ou concertada entre concorrentes;
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III - limitar ou impedir o acesso de novas empresas ao mercado;

IV - criar dificuldades & constituicéo, ao funcionamento ou ao
desenvolvimento de empresa concorrente ou de fornecedor, ad-
quirente ou financiador de bens ou servigos;

V - impedir o acesso de concorrente as fontes de insumo, maté-
rias-primas, equipamentos ou tecnologia, bem como aos canais
de distribuicéo;

VI - exigir ou conceder exclusividade para divulgagao de publici-
dade nos meios de comunicacéo de massa;

VII - utilizar meios enganosos para provocar a oscilagio de pre-
¢os de terceiros;

VIII - regular mercados de bens ou servigos, estabelecendo acor-
dos para limitar ou controlar a pesquisa e o desenvolvimento
tecnolégico, a producdo de bens ou prestacdo de servigos, ou
para dificultar investimentos destinados & producéo de bens ou
servicos ou a sua distribuigéo;

IX - impor, no comércio de bens ou servigos, a distribuidores,
varejistas e representantes precos de revenda, descontos, condi-
¢oes de pagamento, quantidades minimas ou méaximas, margem
de lucro ou quaisquer outras condi¢ées de comercializagio rela-
tivos a negécios destes com terceiros;

X - discriminar adquirentes ou fornecedores de bens ou servigos
por meio da fixagao diferenciada de pregos, ou de condigées ope-
racionais de venda ou prestacio de servigos;

XI - recusar a venda de bens ou a prestagao de servigos, den-
tro das condi¢bes de pagamento normais aos usos e costumes
comereciais;

XII - dificultar ou romper a continuidade ou desenvolvimento de
relagdes comerciais de prazo indeterminado em razéo de recusa
da outra parte em submeter-se a cldusulas e condi¢des comer-
ciais injustificdveis ou anticoncorrenciais;

XIII - destruir, inutilizar ou agambarcar matérias-primas, produ-
tos intermediérios ou acabados, assim como destruir, inutilizar
ou dificultar a operagdo de equipamentos destinados a produzi-
-los, distribui-los ou transporta-los;

XIV - acambarcar ou impedir a exploracdo de direitos de pro-
priedade industrial ou intelectual ou de tecnologia;

XV - vender mercadoria ou prestar servigos injustificadamente
abaixo do preco de custo;
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XVI - reter bens de produgao ou de consumo, exceto para garan-
tir a cobertura dos custos de produgao;

XVII - cessar parcial ou totalmente as atividades da empresa
sem justa causa comprovada;

XVIII - subordinar a venda de um bem & aquisi¢éo de outro ou a
utilizacdo de um servigo, ou subordinar a prestagio de um servi-
¢o a utilizac¢do de outro ou & aquisi¢cdo de um bem; e

XIX - exercer ou explorar abusivamente direitos de propriedade
industrial, intelectual, tecnologia ou marca.

Conquanto nio exista dispositivo especifico no rol do art.
36 da Lei n° 12.529/2011, capitulando como ilicitos em matéria
concorrencial atos oriundos de infracoes tributérias, é asse-
gurada a possibilidade de tal caracterizacédo e a aplicacao das
sangoes previstas na propria lei antitruste, visto que o préprio
dispositivo prevé que sio ilicitas em matéria concorrencial as
condutas ali descritas, além de outras que acarretem ou pos-
sam acarretar os efeitos mencionados.

Portanto, a conduta do devedor contumaz, que se vale do
inadimplemento reiterado, sistematico e estruturado de suas
obrigagdes tributarias para obter vantagem competitiva, pode
caracterizar prejuizo a livre-concorréncia (art. 36, inciso I da
Lei n® 12.529/2011), sujeitando-se a incidéncia da aludida lei
antitruste e devendo ser coibida na forma determinada por
esta ordem juridica parcial, que dispde de conjunto norma-
tivo, constitucional e infraconstitucional, além de estrutura
institucional apta para a aplicacdo de tais regras.

Quanto as penalidades previstas pela lei 12.529/2011, es-
tas correspondem a sancbes de carater pecuniario (multas),
além de outras que podem caracterizar-se como restritivas de
direitos, por exemplo, a proibig¢io para contratar com institui-
¢oes financeiras oficiais e participar de licitacdo publica e a
proibicao de exercer o comércio em nome préprio ou como re-
presentante de pessoa juridica, pelo prazo de até cinco anos.
Ou ainda, aquelas que vao apenar o agente econdmico em sua
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honra e reputagao, por exemplo, a inscrigao do infrator no Ca-
dastro Nacional de Defesa do Consumidor.

A lei estabelece também, nos termos do art. 38, inciso IV,
alinea b que, dentre as penalidades que podem ser aplicadas
pelo CADE, esta a recomendacgdo aos 6rgdos publicos compe-
tentes para que nao seja concedido ao infrator parcelamento de
tributos federais por ele devidos ou para que sejam cancelados,
no todo ou em parte, incentivos fiscais ou subsidios puablicos.

Dessa forma, é nitido que a Constituicido da Republica e
a legislacao infraconstitucional contém extensa e estruturada
disciplina para defesa da concorréncia, a fim de suprir as fa-
lhas de mercado, por meio de atuacio do Estado como agente
normativo e regulador do dominio econdémico.

4. Da impossibilidade de se fundamentar o regime
especial aplicado em face do devedor contumaz na
livre-concorréncia

Nao obstante o nosso entendimento acima exposto no sen-
tido de que os regimes especiais de controle e fiscalizacao de
tributos caracterizarem sancio politica por violagao ao princi-
pio da razoabilidade, estamos certos de que o fundamento da
defesa da livre-concorréncia nao pode alterar essa concluséo.

E certo que a conduta do devedor contumaz é grave e
deve ser coibida, todavia, a competéncia tributéria, conferida
pela Constituicao aos entes federativos, nao autoriza a atua-
¢do no campo concorrencial.

A defesa da livre-concorréncia estd devidamente disci-
plinada pela ordem juridica brasileira e ndo ha autorizacéo
para que as leis fiscais imponham sanc¢ées politicas com fun-
damento na livre-concorréncia, ja que ha regras juridicas es-
pecificas para a defesa concorrencial.'?

12. Nem mesmo o art. 146-A da Constituicao autoriza a instituicdo de lei complemen-
tar com este escopo, conforme discorremos na obra “Regime especial de controle e
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Cumpre ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorrén-
cia — SBDC, através do CADE, com fundamento nos artigos
24 e 173, §4° da Constituicdo, bem como na Lei n® 12.529/2011,
exercer a funcao de investigar os efeitos da conduta do agente
econOmico no campo do direito concorrencial, aplicando, se
entender pela pratica de conduta violadora da ordem econo-
mica, as sancoes cabiveis.

Nesse sentido, o CADE é o 6rgao técnico dotado de com-
peténcia para aferir os distirbios concorrenciais causados
pelos efeitos (efetivos ou potenciais) de condutas praticadas
por um determinado agente econémico, e a este é que cabe
averiguar e, eventualmente, aplicar as sangoes em face das
infracées a ordem econémica decorrentes de condutas prati-
cadas pelos agentes econémicos.

Se a conduta do agente econémico, potencialmente noci-
va a livre-concorréncia, decorre do reiterado nao pagamento
de tributos, tal fato ndo altera o layout normativo instituido
pela Constituicao e pela legislagao infraconstitucional.

Ou seja, mesmo que a conduta anticompetitiva caracte-
rize-se ou possa ser caracterizada pelo inadimplemento de
obrigacodes tributarias, deve ser exercida, neste caso, a com-
peténcia para defesa da livre-concorréncia, a qual atualmente
é conferida ao CADE.

A legislacao tributaria que disponha sobre sancoes para
os casos de praticas consideradas anticoncorrenciais estara in-
vadindo a competéncia reservada a ordem juridica parcial de
defesa da concorréncia e ferindo, dessa forma, a Carta Magna.

O Estado, no exercicio de sua competéncia tributaria,
dispde de meios alternativos e legitimos, eficientes e menos
gravosos para aplicar as sancoes cabiveis e exercer as medi-
das de rigor para exigéncia do crédito tributéario, com todas as
garantias e privilégios que lhe sdo assegurados.

fiscalizacéo de tributos e a livre-concorréncias”, Sdo Paulo: Noeses, 2017, p. 118.
Destaca-se acerca do tema a tramitacdo, no Senado, do PLS n° 284/2017, o qual, se-
gundo pensamos, extrapola os limites autorizados pelo art. 146-A da Carta Magna.
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Admitir a “invasao”, pelo Estado, no exercicio da sua
competéncia tributaria, da ordem juridica parcial que disci-
plina a livre-concorréncia, significa admitir, da mesma forma
e por analogia, a invasdo da area penal nos casos em que ha
sonegacao fiscal e vice-versa.

Esclarega-se que a averiguacao do CADE néo esta vincula-
da a eventual infragdo a legislacéo tributaria ou penal tributa-
ria, ja que a apuracao de infragdo a ordem econémica reclama a
existéncia de efeitos lesivos a concorréncia, independentemen-
te das consequéncias tributarias e penais que possa causar.

Ha& casos em que a infracado a legislacdo tributaria, em
razao da sua gravidade, também caracteriza ou pode caracte-
rizar uma conduta criminosa, a qual deve ser tratada nos ter-
mos da lei penal, com a regular expedicdo da Representacio
Fiscal para Fins Penais.

Mas, para o direito concorrencial, é indiferente que a in-
fracao seja apenas a lei tributéria, ou que caracterize também
crime contra a ordem tributaria, pois os pressupostos de inci-
déncia das normas sancionadoras no direito tributario, das nor-
mas de direito penal e das normas sancionadoras na disciplina
concorrencial sdo distintos, dispondo, nesse sentido, o art. 35 da
Lein® 12.529/2011 que “A repressio das infragoes da ordem eco-
ndémica nao exclui a punigao de outros ilicitos previstos em lei”.

Assim, a infracéo tributédria pode consistir no mero ina-
dimplemento do tributo de forma contumaz, o que podemos
chamar de infragdo tributaria nao delituosa, ou pode consis-
tir na pratica de atos de sonegacéo fiscal (infracio tributaria
delituosa). Em qualquer dos casos, se presentes os elementos
previstos na Lei n® 12.529/2011, estaremos diante de uma in-
fracdo em matéria concorrencial.

Seja como for, os regimes especiais de controle e fiscali-
zacao de tributos constituem verdadeiras sanc¢ées politicas, ja
que nao podem ser constitucionalizados com a suposta defesa
da livre-concorréncia, o que nao significa defender a existén-
cia de um salvo conduto para que o inadimplente tributério
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continue operando sem pagar seus tributos, de forma siste-
mética, ou que o sonegador continue a agir na ilicitude.

Mas néo é sé. A aplicacao do regime especial em face do
devedor contumaz, com base na defesa da livre-concorréncia,
deixa ainda mais evidente tratar-se de meio desproporcional
para a cobrancga de tributos ao ignorar critérios especificos
para a analise concorrencial.

Nesse sentido, para que o inadimplemento das obriga-
¢oOes tributérias possa ser tido como ato violador da livre-con-
corréncia, é necesséario que se determine critérios técnicos, de
carater econémico, que darao conta da caracterizagido ou nao
do ato anticoncorrencial.

Para tanto, deve-se comprovar, no minimo, o nexo de
causalidade entre o inadimplemento reiterado e sistematico e
o aumento da participacao do agente econé6mico naquele seg-
mento de mercado e os danos a concorréncia em determinado
mercado relevante.!?

13. A anélise concorrencial deve partir de critérios técnicos da area econdmica e
concorrencial. Cite-se, como exemplo, o Guia Para Analise Econémica de Préatica
de Precos Predatérios, aprovado pela Portaria SEAE/MF (Secretaria de Acompa-
nhamento Econémico/Ministério da Fazenda) n° 70, de 12 de dezembro de 2002.

De acordo com tal ato, as etapas para investigacao da pratica de preco predatério,
conforme a Portaria SEAE/MF n° 70/2012, sdo as seguintes: a) determinacéo do
mercado relevante afetado, que abrange a dimenséo do produto/servigo e a dimen-
sdo geogréfica; b) determinacao das condicées de entrada no mercado relevante
afetado, investigando-se a facilidade ou dificuldade de ingresso no mercado rele-
vante afetado; c) a anélise da condigdo da oferta da empresa investigada, a fim de se
averiguar se a empresa possui capacidade produtiva (condicdo de oferta) para aten-
der a demanda. Nessa etapa, se a empresa predadora possui uma capacidade ocio-
sa capaz de atender o incremento da demanda ou hé possibilidade de uma expan-
sdo da capacidade produtiva, de maneira rapida e economicamente viavel, a
investigacdo devera proceder para a etapa seguinte, dado que ha elementos que
viabilizam uma estratégia de prego predatério. Caso contrario, sera decidida pela
sua inviabilidade, arquivando o processo; d) a avaliacdo da capacidade de financia-
mento, etapa na qual o CADE verifica a plausibilidade da prética de prego predaté-
rio, eis que esta requer que o agente econdmico incorra prejuizo no curto prazo de-
vido & manutencdo do preco abaixo do custo e, além disso, caso precise
investimentos para a ampliacdo da capacidade instalada. Dessa forma, a plausibili-
dade desta estratégia estd necessariamente relacionada a capacidade de financia-
mento dessa firma; e) a comparagéo entre o preco praticado e o custo, procedimen-
to que requer o estabelecimento de um padrao de comparacao.
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Sem essa demonstracdo técnica e especifica acerca da
violagao a livre-concorréncia, estaremos diante de uma pre-
suncdo de que o inadimplemento tributario viola a ordem
econdOmica e, sem qualquer aferi¢do técnica e mais concreta,
aplica-se sancao grave e intensa como é o regime especial de
controle e fiscalizagao do devedor contumaz.

Assim, o Estado, enquanto ente tributante, ainda que no
exercicio pleno da competéncia tributaria (instituigcao, arre-
cadacao e fiscalizacao de tributos), nao pode invadir a com-
peténcia para a defesa da livre-concorréncia, pois tal funcao
deve ser desenvolvida nos moldes delineados pelos arts. 173,
§ 4° e 24, 1 da Constituigao e na Lei n°® 12.529/2011.

Sem prejuizo de tais conclusées, reconhece-se a necessida-
de de uma articulagao, em termos legislativos e institucionais,
das fungbes de arrecadacgao e fiscalizacao tributaria e a defesa
da livre-concorréncia, sem que isso viole a moldura constitu-
cional e infraconstitucional estabelecida pela ordem juridica,
além de preservar os direitos fundamentais dos contribuintes.

Poderia advir dessa articulagao a instituicdo de Represen-
tacdo Fiscal para fins de Defesa da Concorréncia, destinada aos
6rgaos de defesa da concorréncia para que apurem os atos supos-
tamente ilicitos comunicados pelo Fisco, sem atentar contra as
regras e principios constitucionais, assegurando que a defesa da
livre-concorréncia se dé da forma garantida pela ordem juridica.'

Note que medidas de articulacédo e integragao como essas
nao sao novidades em nossa ordem juridica, eis que sdo prati-
cadas em setores regulados, que policiam a defesa da concor-
réncia nos respectivos mercados, respeitando a competéncia
do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

Nesse sentido a Lei n® 9.472/97 e a Resolucao da Agén-
cia Nacional de Telecomunicacoes - ANATEL n° 195/99, que

14. Registre-se a possibilidade, no cenério atual, do oferecimento de dentncia ou re-
presentacao ao CADE, por parte de qualquer agente econémico que se vé prejudicado
pelas condutas de seus concorrentes no campo tributario, o que pode ser feito também
por associacées ou entidades representativas de quaisquer segmentos de mercado ou
mesmo pelos 6rgaos da Administragao Tributaria (art. 66, §1° da Lei n® 12.529/2011).
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aprova a norma n° 7/99, estabelecem que cabe a ANATEL a
etapa preliminar de controle de condutas que possam cons-
tituir infracées a ordem econémica pelos agentes regulados,
estabelecendo que tal 6rgao devera remeter ao CADE, para
julgamento, os processos que instaurar, quando entender
configurada infragdo da ordem econ6émica.

Aperfeicoando o tema, a recente Lei n°® 13.848/2019, que
dispbe sobre a gestdo, a organizacao, o processo decisério e
o controle social das agéncias reguladoras, assim estabelece:

Art. 26. No exercicio de suas atribuigées, incumbe as agéncias re-
guladoras monitorar e acompanhar as praticas de mercado dos
agentes dos setores regulados, de forma a auxiliar os 6rgaos de
defesa da concorréncia na observancia do cumprimento da legis-
lacéo de defesa da concorréncia, nos termos da Lei n° 12.529, de
30 de novembro de 2011 (Lei de Defesa da Concorréncia).

§ 1° Os orgaos de defesa da concorréncia sao responsaveis pela
aplicacao da legislacao de defesa da concorréncia nos setores
regulados, incumbindo-lhes a analise de atos de concentracao,
bem como a instauracio e a instrucao de processos administra-
tivos para apuracao de infracoes contra a ordem economica.

§ 2° Os 6rgéos de defesa da concorréncia poderio solicitar as
agéncias reguladoras pareceres técnicos relacionados a seus
setores de atuagdo, os quais serdo utilizados como subsidio
a anélise de atos de concentracéo e a instrugdo de processos
administrativos.

Art. 27. Quando a agéncia reguladora, no exercicio de suas
atribuicées, tomar conhecimento de fato que possa configu-
rar infracao a ordem econémica, devera comunica-lo imedia-
tamente aos orgaos de defesa da concorréncia para que esses
adotem as providéncias cabiveis.

Art. 28. Sem prejuizo de suas competéncias legais, o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (Cade) notificara a agéncia
reguladora do teor da decisdo sobre condutas potencialmente
anticompetitivas cometidas no exercicio das atividades regula-
das, bem como das decisoes relativas a atos de concentragéo jul-
gados por aquele 6rgao, no prazo méximo de 48 (quarenta e oito)
horas apés a publicacdo do respectivo acérdao, para que sejam
adotadas as providéncias legais. (Destacamos)
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Dessa forma, reconhece-se que a competéncia para aplicar
as sancoes cabiveis em razao de infragoes a ordem econémica é
do CADE, cabendo as agéncias reguladoras comunicar o 6rgao
de defesa da concorréncia acerca da suposta pratica de ato an-
ticoncorrencial, para que este adote as providéncias cabiveis.

Assim é que o devedor contumaz que supostamente pre-
judica a livre-concorréncia deve ser submetido ao crivo do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, respeitando-
-se as regras postas.

Portanto, inegavelmente é excessiva e abusiva a autori-
zacao legislativa, bem como sdo excessivos e abusivos os atos
da Administragao Tributaria de impor o regime especial de
controle e fiscalizacao ao devedor contumaz com fundamento
da defesa da livre-concorréncia, ja que tal medida, além de
caracterizar sancao politica por violagao ao principio da ra-
zoabilidade, ndo se coaduna com o estrutura juridica vigente
para a defesa da livre-concorréncia.

Consideracoées finais

O devedor contumaz é o agente econdmico que faz do
nao pagamento reiterado, sistematico e estruturado de tribu-
tos o meio de obtencdo de vantagem concorrencial para sua
atuacao no mercado.

Os regimes especiais de controle e fiscalizacdo de tribu-
tos sdo mecanismos utilizados pela Administracao Tributaria,
no exercicio da capacidade tributaria ativa, como sancgao res-
tritiva de direitos dos contribuintes, imposta ao devedor con-
tumaz de tributos.

Os regimes especiais de controle e fiscalizacao de tribu-
tos impostos em face do devedor contumaz violam o devido
processo legal substantivo (principio da razoabilidade), nas
suas trés dimensoées (adequacgao, necessidade e proporcionali-
dade em sentido estrito). Sdo estas trés dimensodes ou critérios
da razoabilidade que asseguram que os atos praticados pelo
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Estado devem conter, respectivamente, equilibrio entre meios
e fins, a utilizacdo da medida menos gravosa ao administrado
e que as vantagens dela oriundas se deem em maior grau do
que os prejuizos decorrentes.

A defesa da livre-concorréncia, disciplinada pelos art.
24 e 173, §4° da Constituigcao e pela Lei n°® 12.529/2011, nao
atribui fundamento juridico para a aplicacido de tais medidas
pelo Fisco, devendo-se observar o sistema préprio de defesa
concorrencial para a repressao da pratica de atos anticompe-
titivos, ainda que estes decorram de condutas praticadas no
campo tributéario.

Por mais reprovavel que seja a conduta do contribuinte
que se mostre reiteradamente inadimplente quanto a obri-
gacao tributaria ou que pratique outros atos que se mostrem
desleais sob o prisma da livre concorréncia, é certo que uma
ilicitude nao justifica a pratica de outra, mormente se a prati-
ca do ilicito é perpetrada pelo Estado.

Ao Fisco, no exercicio da capacidade tributaria ativa,
cabe aplicar as sancbes previstas na prépria legislacao tribu-
taria para punir as infracgoes tributarias e promover as medi-
das adequadas para exigéncia do crédito tributario.

Quando presente uma suspeita de pratica de sonegacao
fiscal, a Administra¢do Tributaria deve comunicar as autori-
dades competentes, por meio da Representacgao Fiscal para
fins Penais, para que instaurem os procedimentos de rigor.

Nesse mesmo sentido, quando a Administracao Tributa-
ria identificar a pratica de atos dos agentes econdémicos no
campo tributario passiveis de violacdo a livre concorréncia,
deve proceder a comunicacédo do érgao competente, por meio
da expedigcao de uma espécie de Representacdo Fiscal para
fins de Defesa da Concorréncia, a fim de que este érgio execu-
te as medidas previstas na Lei n°® 12.529/2011 para defesa da
concorréncia, independentemente do resultado oriundo da
cobranca e/o eventual questionamento do crédito tributario
pelo sujeito passivo.
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Assim, espera-se que o legislador institua instrumentos
que articulem a competéncia tributaria e a competéncia para
defesa da livre-concorréncia, respeitando o layout ja fixado
pela Constituigao Federal, tal qual foi feito pela n® 13.848/2019,
ao dispor sobre a relagao das agéncias reguladoras com os 6r-
gaos de defesa da livre-concorréncia.

Da mesma forma, espera-se que o Poder Judiciario, por
meio do Supremo Tribunal Federal, coiba a préatica de se apli-
car sangoes politicas a fim de combater o devedor contumaz
com base na defesa da livre-concorréncia, ja que, se agir de
outra forma, a propria Corte Suprema estard, no minimo, in-
terpretando a Carta Magna de forma deturpada e submeten-
do os contribuintes, mais uma vez, a inseguranca juridica.
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