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RESUMO

A Emenda Constitucional 42 de 2003 acrescentou o artigo 146-A a Constituicdo Federal de
1988. Explicitou no ordenamento constitucional o principio da neutralidade tributaria. O
objetivo expresso no texto constitucional é prevenir desequilibrios da concorréncia, através
do sopesamento de critérios especiais de tributacdo. Através da atuacdo estatal na ordem
econbmica mediante tributacdo inerente a competéncia outorgada, referida norma pretende
coibir distor¢Bes concorrenciais no livre mercado geradas pela incidéncia tributaria
tipicamente exdgena. Ambiguidades tributarias, o disposto no artigo 146-A da Constituicdo
Federal estabelece a possibilidade de uma norma juridica indutora ensejar conferir uma
neutralidade de intervencdo estatal, como forma de atuacdo estatal para prevencdo de

desequilibrios.

Palavras-chave: Constitucional. Principio. Neutralidade. Concorréncia. Critérios. Tributagao.



ABSTRACT

The Constitutional Amendment 42 of 2003 added the article 146-A to the Federal
Constitution of 1988. Explained in the constitutional framework the principle of tax
neutrality. The constitutional objective is to prevent imbalances of competition, considering
the following special tax criteria. Whit this state intervention in economic order through
taxation inherent jurisdiction granted, this amendment aims to curb distortions of competition
in the free market generated by the tax incidence typically exogenous. Tax ambiguities, the
article 146-A of the Constitution establishes the possibility of a inductor judicial norm to

award the state intervention a neutrality as a way to prevent imbalances.

Key-words: Constitutional. Principle. Neutrality. Competition. Criteria. Taxation.
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INTRODUCAO

O Direito € um sistema de limites. Toda norma juridica constitui alguma forma de

limitagéo da liberdade humana.

A Constituicdo Federal de 1988, a denominada “Constituicdo Cidada”, inovou por
inserir ao ordenamento juridico patrio uma série de garantias e direitos fundamentais aos
cidaddos jamais verificados anteriormente na historia juridica brasileira. Uma resposta
positiva ao periodo sombrio vivenciado nos anos anteriores, tomados pelo risco iminente da

usurpagao dessas benesses.

Atinente a area tributaria, a Constituicdo Federal, ao mesmo tempo em que outorgou,
limitara o exercicio da competéncia tributaria dos entes publicos; quando ndo postulando,
ratificando evolutivamente principios constitucionais expressados nas anteriores Cartas

Magnas.

Direito e Poder séo valores antagdnicos. Quanto maior o Direito, mais limitado sera o
Poder. A reciproca também ¢é verdadeira, fato verificado em toda analise historica,

principalmente aquela atrelada ao Estado absolutista.

Seguindo o tino da rigidez e ensejando a seguranca juridica, a matéria tributaria em
nossa Constituicdo é postulado sem precedentes a nivel mundial, medida de protecdo ante
experiéncia das criativas praticas legislativas brasileiras em relacdo aos tributos.

Até por consequéncia juridica, o Estado que possui uma das maiores cargas tributarias
mundiais deve ter os mais rigidos mecanismos para preven¢do de abusos da atuacdo tributaria,

pois Poder sem controle € situacdo ditatorial nessa seara.

Nos altimos anos, referindo-se a historia politica brasileira, observamos a construcdo
de um Estado populista; o populista inegavelmente é paternalista; um Estado paternalista é

menos eficiente; em termos administrativos, menos eficientes significa mais deficitario.

Diante do exposto, na pratica da administracdo publica brasileira, antes de corrigir as

ineficiéncias do Estado, é mais facil e menos desgastante politicamente aumentar os tributos,

! (MACHADO, Hugo de Brito, 2014, p. 279)
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em especial a espécie dos impostos, como forma de captacdo de recursos para pagamento das
contas publicas.

A ironia de tudo isso é que se comprova ser mais efetivo, tanto econdmica quanto
socialmente, o aumento de impostos do que o corte de privilégios, pois o tributo é uma forma
de se “comprar” a cidadania. O cidadao adimplente de suas obrigacdes tributarias ¢ mais ativo
socialmente, exigindo uma contrapartida superior por parte do governo. Somente 0s
ensinamentos de um grande letrado poderiam apagar essa impressdo primeiramente erronea,

2.

pois preceitua Ruy Barbosa Nogueira®: “o imposto € captacdo de riqueza, mas também pode

ser instrumento juridico de regulatividade”.

Entre os principios constitucionais que limitam o poder de tributar, o Poder
Constituinte Derivado inovou ao inserir através da Emenda Constitucional 42 de 2003 o
artigo 146-A na Constituicdo Federal que, apesar dos reclames dos mestres da boa doutrina,

expressou a que convieram denominar de: principio da neutralidade tributaria.

A inevitavel expropriacdo econdmica realizada pelos tributos € uma forma indireta de
atuacdo estatal na atividade econémica, pois tal intervencdo em ambito econdmico sera

sempre excec¢do no ordenamento juridico brasileiro.

Afortunadamente pela desgraca, no ordenamento juridico brasileiro, ndo ¢é
peculiaridade somente de a area tributaria criar normas juridicas ambiguas, que suscitam
questionamentos mais apurados e que por vezes geram interpretacdes que destoam a lucidez

cientifica.

A proposta do presente trabalho cientifico é estudar, sob o prisma do artigo 146-A, o
conteddo da norma, sua competéncia, limites constitucionais, a definicdo do principio da
neutralidade tributaria e os critérios especiais de tributacdo, objetivando a realizacdo de

analise explanatoria, como conclus&o.

> (NOGUEIRA, Ruy Barbosa, 1999, p. 128)
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1 O ARTIGO 146-A DA CONSTITUICAO FEDERAL

1.1 Contexto histérico

Na seara tributaria houve, no decorrer dos anos, algumas alteracdes da Constituicéo
Federal através de Emendas Constitucionais®, exercicio do Poder Constituinte Derivado, que

podemos destacar:

o Emenda Constitucional n. 3, de 1993: 1) previsdo da substituicdo tributaria
progressiva (art. 150, § 7°); e nova disciplina dos impostos estaduais (art. 155);

. Emenda Constitucional n. 20, de 1998: 1) nova disciplina para contribuicGes

da seguridade social;

. Emenda Constitucional n. 29, de 2000: 1) nova disciplina ao IPTU (156, §
19);

o Emenda Constitucional n. 33, de 2001: 1) nova disciplina as contribuicdes
sociais e de intervencdo no dominio econémico (arts. 149, § 2°, e 177, § 49); e 2) nova
disciplina ao ICMS (art. 155);

o Emenda Constitucional n. 37, de 2002: 1) nova disciplina ao ISS, fixacdo de
aliquotas minimas por lei complementar, isenc@es (156, § 3°, I); 2) disposi¢bes sobre

isencdes, incentivos e beneficios fiscais (156, § 3°, I1);

o Emenda Constitucional n. 39, de 2002: 1) previsdo da contribui¢do para o

custeio do servico de iluminacédo publica (art. 149-A);

o Emenda Constitucional n. 41, de 2003: 1) nova disciplina para contribui¢des
da seguridade social;

. Emenda Constitucional n. 42, de 2003: 1) autorizacdo para instituicdo de
regime unico de arrecadacédo (art. 146, paragrafo Unico); 2) expressdo do principio da
neutralidade tributaria para a garantia da concorréncia (art. 146-A); 3) principio da
anterioridade nonagesimal (art. 150, 111, ¢); 4) nova disciplina ao ITR (art. 153, § 49);
5) nova disciplina ao IPVA (art. 155, § 6°).

¥ (COSTA, Regina Helena, 2012, p. 58)
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Sdo modificagbes relevantes, pois todas alteraram normas do sistema tributéario
nacional e ensejam maiores questionamentos quanto a violagdo das clausulas pétreas

estabelecidas pela Constituicdo Federal (art. 60, § 4°).

O artigo 146-A foi introduzido no ordenamento constitucional através da Emenda
Constitucional 42 de 2003, como um esfor¢o dos governos federais, estaduais, distritais e
municipais em realizar uma reforma no sistema tributario nacional, visando a “elevagéo da
sua eficiéncia econdmica, estimulando a produgéo, o investimento produtivo e a geracao de
emprego e renda”, fruto do constante originariamente do Projeto de Emenda Constitucional

41/2003 (PEC 41/03)".

O texto original do Projeto de Emenda Constitucional tratava dos mais diferentes
assuntos relativos a reforma tributaria, desde a eliminacdo de exigéncia de lei complementar
para a criacdo do imposto sobre grandes fortunas, passando pela progressividade do ITR e
ITBI, até na criagdo de outro tipo de contribuicdo em substituicdo a CPMF.

Em relacdo direta a questdo da concorréncia, trazia alguns questionamentos sobre a
desigualdade gerada por regimes especiais de ICMS e sobre a deslealdade das praticas de
sonegacdo fiscal. Nada mais que isso. Nada se cogitava sobre a criacdo de um novo artigo na

Constituigdo Federal, ainda mais com o texto do presente 146-A.

Somente ao tempo que o Projeto tramitou na Camara de Deputados, foi motivo de 466

(quatrocentas e sessenta e seis) emendas ao texto original, de iniciativa do proprio Legislativo.

O contetdo do artigo 146-A comecou a tomar forma quando da discussdo e votacdo
da Emenda Aglutinativa Substitutiva Global de Plenario n. 27, pela Camara dos Deputados

em 03 de setembro de 2003, sendo aprovada em segundo turno ap6s 20 (vinte) dias.

De encontro ao que se propOe o presente trabalho, outra ambiguidade tributaria reside
no fato de, ainda no momento do parecer proferido pela Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania, quando do tramite da matéria no Senado Federal, o texto do futuro artigo 146-A

ndo era conhecido, somente previsdo de seu contetdo.

Seguindo o espantoso tramite, com aprovacao nos 2 (dois) turnos pelo Senado Federal
em 11 e 17 de dezembro de 2003, em 19 de dezembro de 2003 era promulgada a EC 42/2003,

* (BRAZUNA, José Luis Ribeiro, 2009, p. 55)
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cujo texto final acabou sendo bem distinto daquele proposto pelo Executivo, mas nada que
assuste aqueles acostumados a dindmica das préaticas do Congresso Nacional.

O texto do artigo ficou assim expresso:

“Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagao,
com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da

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

1.2 Prévia andlise do artigo 146-A

A leitura do artigo 146-A nos permite estabelecer algumas relacdes objetivas e outras

conjecturas, se possivel for, do intuito legislativo quando da sua criagéo.

Como objetivo primordial, até pelo texto do Projeto de Emenda Constitucional, aduz a
possibilidade da atuagdo estatal na atividade econémica para “prevenir desequilibrios da
concorréncia”. A livre concorréncia ¢ um principio da ordem econOmica protegido

constitucionalmente, ndo podendo sofrer qualquer violagcdo, mesmo que estatal.

Origina-se assim, uma regra de competéncia legislativa, outorgando o legislador a

estabelecer normas em sentido a atender objetivo especifico.

Surge a grande problemaética do artigo e o motivo de tamanha divergéncia entre 0s

doutrinadores que se propuseram a analisar esta deformidade.

Dar-se-4 a problematica ao fato do legislador concatenar uma competéncia tributaria,
que supostamente seria uma atribuicdo inquestionavel, ao &mbito do dominio econémico, cuja

competéncia destoa em relacdo a tributaria.

Apesar do cuidado do legislador, mesmo que incidentalmente, em delimitar o campo
material da competéncia dos entes em termos tributarios e, apesar de toda prudéncia, os
conflitos sdo imensos e a reciproca ndo existiu quanto a especifica delimitacdo em termos de

dominio econémico ou, pelo menos, foi menos assidua.

Somente com o objetivo de introduzir o tema que posteriormente sera discorrido em
plenitude e para completar o raciocinio iniciado anteriormente, o artigo 146-A se refere a

“concorréncia” como uma primordial da economia de mercado, 0 qué, dependendo da
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situacdo, pode ser de competéncia legislativa da Unido privativamente (art. 22, VIII, CF), ou
concorrentemente (art. 24, CF), assim como, privativa dos Municipios (art. 30, | e 1I, CF).

Continuando, o artigo estabeleceu que somente “lei complementar” poderd ser
utilizada para a veiculagdo de “critérios especiais de tributacdo” que visam prevenir o

desequilibrio da concorréncia.

Neste ponto especifico houve a reserva de matéria nos moldes do artigo 146, assim

como outras existentes na Constituicdo Federal.

Aliés, a redacdo do artigo 146-A poderia ter sido evitada se fosse inserida no corpo do
artigo 146. Pois, se 0 objetivo do artigo derivado é que, através da lei complementar, o
legislador possa estabelecer critérios especiais para prevenir desequilibrios da concorréncia,
desnecesséario a redacdo de novo artigo, a menos que 0 intuito seja mesmo a controvérsia

motivada pela lasciva legislativa.

Alias, lves Gandra da Silva Martins e a grande maioria doutrinaria concordam que o
denominado principio da neutralidade tributaria, agora expresso no artigo 146-A da
Constituicdo Federal, encontra-se implicito nos principios constitucionais tributarios:

“a matéria estava implicita na Constituicdo Federal, visto que ndo poderia a lei
tributaria, sob o risco de gerar descompetitividade, ser elaborada de forma a

provocar descompassos, pois estaria ferindo principios fundamentais de Direito
Tributario, como o principio da isonomia, da capacidade contributiva e da vedacéao

a0 confisco”.”
Em relagdo aos “critérios especiais”, criou-se um campo subjetivo de atuacéo estatal

que pode abarcar os mais variados objetivos.

A questdo é identificar quais os sdo os critérios que devem ser utilizados e quais 0s
desequilibrios que se pretendam coibir. E se, em razdo desses critérios especiais, ndo seja
violado o estabelecido pelo texto constitucional quando da atuacdo legislativa. Nada justifica

uma violacgdo constitucional.

O artigo também estabeleceu a imposi¢cdo da competéncia temporal da Unido quando
0 estabelecimento na nova norma porventura vir a legislar sobre matéria ja disciplinada em

ambito federal.

Verifica-se a inconsisténcia do texto do artigo, pois depois de disciplinar que a lei

* (MARTINS, Ives Gandra da Silva, 2005, pp. 290-291)
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complementar estabelega critérios especiais para prevenir o desequilibrio da concorréncia,
ressalva que ndo havera prejuizo se a matéria inerente ao novo dispositivo ja tenha sido

disciplina por lei instituida pela competéncia da Uniéo.

Para finalizar essa breve analise, apesar do artigo 146-A estar contido no Capitulo do
Sistema Tributario Nacional do texto constitucional, na Secdo | dos Principios Gerais,
trazendo a consagragdo do principio da neutralidade tributaria, bem poderia estar na Secéo Il
das LimitacGes do Poder de Tributar, haja vista a atribuicdo de critérios especiais de
tributacdo, qualificando-o como mais um limite ao poder de tributar do Estado, mesmo que a
prevencdo de desiquilibrios da concorréncia se dé por uma atuacao reacionaria tardia do ente

politico.
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2 INTERVENCIONISMO ESTATAL

Iniciamos o topico citando o saudoso mestre Alfredo Augusto Becker, quando
relacionou a tributagdo com sua interferéncia na economia: “0 Direito Tributario é justamente

0 instrumento fundamental do Estado para poder realizar sua intervencéo na economia’®.

Verificamos qudo antagbnico pode ser o pensamento doutrindrio em relacdo a
aplicacdo do binémio tributacdo-concorréncia, nos moldes do proposto pelo artigo 146-A da

Constituicdo Federal, motivo de suas exacerbadas criticas.

A constituicdo da Republica Federativa do Brasil como Estado Democrético de Direito
(art. 1°, CF) atribuiu a ordem econémica o papel de arrazoar agdes entre fundamentos

capitalistas e socialistas.

Se de um modo, a ordem econémica se baseia em economia de livre mercado,
adotando principios da livre iniciativa, propriedade privada e livre concorréncia, por outro
estabeleceu principios de ordem social, como a valorizacdo do trabalho humano, da dignidade

humana, a justica social, funcdo social da propriedade etc.

Esta composicdo do Estado Brasileiro é fruto da evolugdo da forma de atuacdo dos

Estados, pela conexdo entre a tributacdo, suas funcdes e o tamanho do préprio Estado.

A concepcdo de Estado historico é inerente ao carater absolutista, centrado no poder
ilimitado do monarca, sem quaisquer tipos de restricdes de ambito religioso, politico,

econdmico ou legal.

O desenvolvimento do Estado absolutista acelerou sua derrocada, de forma autofagica,
pela pressdo interna das elites burguesas propulsionadas pelos 6timos resultados financeiros
de suas atividades comerciais e pelo crescente desejo de usurpar a figura celestial dos

monarcas.

Diante do poder financeiro conquistado, a burguesia queria transpassar o papel de
coadjuvante da politica do Estado absolutista, pelos crescentes questionamentos ao poder do

monarca, antes incondicional.

Em uma cronologia ndo muito precisa, mais baseada nos fatos historicos, o
absolutismo enfrentou resisténcia no século XVIII quando do advento do iluminismo. As

bases da doutrina absolutista eram veementemente questionadas pela eleicdo da razdo como

® (BECKER, Alfredo Augusto, 2007, p. 593)
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instrumento imprescindivel das condutas politicas, expressdo do iluminismo que se estendeu

em diversos ambitos partindo das artes.

O épice de confrontagdo entre as doutrinas absolutistas e o iluminismo foi a Revolugao
Francesa de 1789, que propiciou as bases do Estado liberal, baseadas no absenteismo
econémico, na individualidade do cidaddo e na valorizacdo da liberdade. Era uma revolucao
essencialmente burguesa visando & expansdo capitalista, pela supressdo dos entraves
absolutistas.

Surge o primordio da livre iniciativa, onde cada individuo é livre para produzir e gerar

sua riqueza, sob 0 manto da garantia do Estado liberal.

O Estado liberal era indiferente a realidade social, ndo dando importancia as exclusées
surgidas com as disparidades financeiras. Surgia como garantidor da ordem publica, sem
intervengéo na ordem financeira. O direito estabelecido pelo Estado liberal era instrumento de

nitido aspecto repressivo.

Nas palavras de Paulo Caliendo, “0 Estado Liberal ira defender uma fiscalidade
limitada ou minima necessaria a manutencdo de um Estado Minimo. Desse modo a

tributacdo deve manter-se neutra econémica e socialmente.””.

Portanto, a norma tributéria do Estado liberal teria o objetivo precipuo de financiar o
Estado, nada além. Essa é a visdo primitiva de tributo inerente ao estagio embrionéario da
composicdo de Estado como unidade politica. Ndo se enquadra ao atual Estado moderno e
tampouco ao modelo brasileiro de Estado, pela notéria utilizacdo de praticas de inducdo de

condutas por meio de normas tributarias, objetivo do presente estudo.

A norma tributaria do Estado liberal estd limitada somente a sua funcdo fiscal, nas

palavras de Diego Bomfim:

“As normas tributarias — pautadas na competéncia tributaria outorgada pelas demais
normas do proprio sistema normativo — deveriam apenas concretizar e
operacionalizar o trespasse de recursos dos particulares ao Estado, ndo havendo
preocupacdo em indugdo de condutas por meio das normas tributarias, nem mesmo
espaco para determinacdo legal a respeito de como os recursos arrecadados deveriam

ser aplicados.”
Estabelecida como a classe detentora do poderio econémico, a burguesia viu-se
pressionada por reinvindicagdes que outrora ambicionava. A burguesia enfrentava outra

oposicdo para manutencdo de seu status quo, ironicamente fortalecida pela préopria expanséo

’ (CALIENDO, Paulo, 2009, p. 145)
8 (BOMFIM, Diego, 2011, p. 84)
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capitalista: a classe proletaria.

O Estado liberal, fortalecido pelos aportes financeiros propiciados pela expanséo das
atividades econémicas protagonizadas pela burguesia, encontrava-se em situagcdo delicada,
baixo as crescentes pressfes do contingente demografico que ocupava as grandes cidades

beneficiadas pelo desenvolvimento econémico.

Os governantes ndo mais poderiam ficar inertes as reinvindicagfes sociais, sob pena

ndo de destrui¢do do Estado liberal, mas sim do préprio Estado nacional.

O mundo precisava encontrar mecanismos para equilibrar a ordem liberal e a ordem
social. Nos Estados Unidos da América foi criado o New Deal®, criando o Welfare State
(Estado do Bem-Estar), afastando o liberalismo econémico por meio da intervencdo estatal

sobre o dominio econdmico e social.

Assim, o Estado liberal, em sua concep¢éo juridica, funcionava como um conjunto de
normas repressoras, enquanto o Estado social funcionava pela utilizacdo de normas juridicas

para promog¢ao no ambito social.

O Estado Democrético brasileiro atual € uma ponderacdo entre o Estado liberal em
termos econémicos e o Estado social em termos de politicas promocionais, como forma de
harmonizar o padrdo de modernizagdo exigido em ambiente de livre concorréncia com a

protecdo dos valores coletivos.

A exploragdo de atividade econdmica ndo pode ser realizada constantemente pelo
Estado brasileiro. Somente mediante autorizagdo legal especifica e embasada em ‘imperativos
de seguranca nacional’ ou de ‘relevante interesse coletivo’, nos termos do artigo 173, caput,

da Constituicdo Federal.

Assim, o intervencionismo estatal, em termos econdmicos, quando necessaria €

pontual, e se expressa pela exce¢do, nunca pela pratica corriqueira.

Intervencdo, pela propria etimologia da palavra, significa algo muito mais contundente
gue a atuacdo normal. Significa uma atuacdo especifica e de maior intensidade naquilo que
deveria estar funcionando normalmente, ou que normalmente, € um campo onde nao se

atuaria.

A primeira Constituicdo promulgada, de 1891, estabeleceu de forma timida alguma

intervencdo estatal (art. 35, § 2°), pois captava elementos tradicionais da ideologia liberal.

% Plano econdmico estadunidense lancado ap6s a crise econdmica de 1929.
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Alguns autores ttm uma visdo mais radical, como Diego Bomfim, e apontam que esta

Constituigdo “nem sequer previa a possibilidade de intervencéo econdmica pelo Estado.”

Devido a evolugdo do Estado e também aos acontecimentos histéricos no cenério
brasileiro, passando de Estado quase que liberal e se tornando gradativamente numa Ditadura,
para posteriormente retomar a uma redemocratizacdo em 1988, foi necessario certa rigidez
nesta Carta Magna a garantia dos direitos individuais e a delimitacdo da intervencgdo estatal,

visando a ndo violacédo dispositiva constitucional.

A intervencdo na atividade econdmica deve estar alicercada na obtencéo dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil dispostos no artigo 3° da Constituicdo

Federal:
I.  construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
[l. garantir o desenvolvimento nacional,

I1l. erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e

regionais;

IV. promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminacéo;

Portanto, a intervencdo estatal do Estado Brasileiro na economia de mercado deve ser
minima, sendo que nula seria sua intengdo. Seus limites sdo todos delimitados pela propria
Constituicdo Federal como forma de coibir a estatizacdo do dominio econémico, por violacdo

da economia de livre mercado.

Conclui-se que a intervencdo econdmica do Estado é sua atuacdo como agente

regulador da economia, seja direta ou indiretamente”.

0 (BOMFIM, Diego, 2011, p. 85)
1 (BOMFIM, Diego, 2011, p. 95)
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3 ORDEM ECONOMICA

Pretendemos analisar como a tributacdo impacta na concorréncia. Avaliaremos como a
tributacdo se submete, através de sua expressdo econdmica, aos principios constitucionais da

ordem econdmica.

O Estado deve promover o desenvolvimento econdmico respeitando as necessidades
da estrutura de sociedade, de acordo com o que dispde sua Carta Magna. A acdo do Estado em

relacdo a economia ocorre por meio de um sistema juridico, chamado de “ordem econdémica”.

O corpo da Constituicdo Federal é formado por varias “ordens”, subsistemas juridicos
internos consagrados em nivel constitucional, que refletem seus conceitos juridicos nas
normas infraconstitucionais. Assim, dentro da Constitui¢do existe a ordem tributaria, a ordem

publica, a ordem econémica etc.

A expressdo “Constitui¢do Econdmica” originou-se da juspublicistica alema, quando
da Constituicdo Alema da Republica de Weimar (1919), estabelecendo uma sistematica onde
as normas referentes a ordem econémica ocupavam um espaco proprio e importante, ao
contrario de constituicdes imediatamente anteriores, como a Constituicdo do México (1917) e
na Unido Sovietica (1918).

Merece mengdo também a Constituicdo Alemd (1919) pela grande influéncia
proporcionada a nivel mundial em vérios ambitos, em destaque ao tributario, sendo
considerada como a precursora do direito tributario moderno, por estabelecer o primeiro

cddigo constituido sobre o campo tributario.

Necessario realizar a diferenciacdo entre dominio econémico e ordem econdmica.

Segundo Diego Bomfim:

“Assim, ndo se deve confundir dominio econdémico com ordem econdmica.
Enquanto a primeira expressdo € reservada para representar o mundo do ser
(conjunto de atos recortados como relevantes ao direito positivo), a segunda tem o
conddo de representar 0 conjunto normativo que possui como objetivo justamente o
dominio econémico (normas, portanto, que tém como escopo prescrever condutas

referentes ao dominio econdmico).” *2
O Estado Brasileiro se caracteriza pelo equilibrio de valores liberais com valores
sociais, harmonizados pelos fundamentos do artigo 1° (soberania, cidadania, dignidade

humana, valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e pluralismo politico) e pelos

12 (BOMFIM, Diego, 2011, p. 96)
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objetivos fundamentais expressados pela Constituicdo Federal no artigo 3° (construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, promover o bem de todos, sem

preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao).

Assim, a atuacdo dos agentes econdmicos na economia de mercado, como a propria
atuacdo estatal quando que revestido desse carater, deve estar consubstanciada em principios
constitucionais da valorizagdo do trabalho humano e da livre iniciativa, como forma de

alcancar a justica social.

Estabelecidos pelo Poder Constituinte Originario, os principios constitucionais da

ordem econdmica sdo 9 (nove), nos termos dos incisos do artigo 170 da Constituicdo Federal:
I. soberania nacional;
[l.  propriedade privada;
I1l.  funcdo social da propriedade;
IV. livre concorréncia,
V. defesa do consumidor;

VI. defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme
0 impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragédo

e prestacéo;
VII. reducdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII.  busca do pleno emprego;

IX. tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as

leis brasileiras e que tenham sua sede e administracéo no Pais.

O paréagrafo Unico do artigo 170 reforca a premissa constitucional da livre iniciativa da
pessoa como pressuposto da dignidade humana, assegurando a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, ndo podendo o trabalho humano ser subjugado ou explorado a

niveis compativeis aos da escravidao.

Aliés, € 0 que se proibe pela “Constituicdo Cidada”. Qualquer forma de interferéncia
na atividade humana para o provento de seu sustento, inclusive permitindo ao Estado intervir

somente naquilo que lhe esta legalmente estabelecido.

Em termos de tributacdo e ao que se propde a sua analise em termos de artigo 146-A,
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interessa saber os reflexos da tributacdo na ordem econdmica, através do principio da livre

concorréncia.

A livre concorréncia ndo autoriza os agentes econdmicos que, na busca pelo seu

mercado consumidor, atuem fora da legalidade, cometendo ilicitos.
E justamente o qué o Estado busca coibir em momento de intervencéo.

O que é livre é a atuacdo na economia de mercado, 0 ingresso dos agentes

econdmicos, ndo suas praticas em si, que devem respeitar as leis.

Imprescindivel realizar a distin¢do entre atividade financeira e atividade econémica,

campo onde realmente os reflexos do artigo 146-A surtirdo seus efeitos.

Nos dizeres de Zelmo Denardi, a distingdo ocorre no ambito de que “na ordem
privada, diz-se financeira a atividade-meio, desenvolvida na captacdo e aplicacdo de
recursos monetarios, e econdémica a atividade-fim, que compreende a producédo de bens e

servicos, bem como a troca dos recursos materiais de vida na sociedade humana’*2,

Portanto, quando o Estado atua na atividade econdmica, significa que se comporta

como fosse uma empresa, que produz bens ou disponibiliza servigos.

Dessa forma, o Estado atua como um agente econémico, em nada se diferenciando de

outras empresas.
Esta intervencdo € denominada direta ou interna.
Pode ser realizada por absorcéo ou participacéo.

Em regime de absorc¢do, o Estado toma para si a producdo de bens ou prestacdo de
servicos considerados extremamente essenciais a soberania nacional ou aqueles que

dispendam um poderio econémico compativel somente com o tamanho do préprio Estado.
Geralmente nesses casos, 0 Estado atua em monopolio.

Pelo regime de participacdo, o Estado intervém na atividade econémica em situacédo de
parceria com outros agentes econdmicos, visando inicialmente fomentar o desenvolvimento
de atividades econémicas especificas que posteriormente serdo entregues a iniciativa privada,

mas que por ora necessitam, todavia, de apoio estatal.

Eros Roberto Grau explica com maestria as diferentes atuacgoes estatais em relagdo ao

dominio econémico:

13 (DENARI, Zelmo, 2008, p. 3)
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“A intervencdo no dominio econémico ocorre quando o Estado desempenha uma
acdo prépria de agente econdmico, seja por absorcdo, quando assume integralmente
o controle dos meios de producdo e/ou troca em determinado setor, seja por
participacdo, quando assume parcialmente o controle desses meios em determinado
setor. A intervengdo sobre o dominio econdmico, por sua vez, em que o Estado
exerce poder regulador, se da mediante direcdo, ao se estabelecer normas de
comportamento compulsorio aos agentes do mercado, ou por indugdo, quando o
Estado manipula os instrumentos de intervencdo para provocar determinados

comportamentos)” 14
Indiretamente o Estado intervém na economia de livre mercado atuando como agente
regulador, estabelecendo normas a realizacdo de comportamentos que proporcionam obtencdo
de resultados especificos, através de direcdo de forma repressiva de comportamentos ou

através de inducdo negativa ou positiva de comportamentos.

Tomando os pressupostos ja estabelecidos por Eros Roberto Grau, podemos realizar a

construcao da seguinte sintese™:

i. Intervencdo estatal no dominio econémico: o Estado como agente econdmico em

intervencdo direta;
- por absorc¢ao (assuncéo integral da atividade econdémica em sentido estrito)
- por participacdo (assunc¢éo parcial da atividade econdmica em sentido estrito)

ii. Intervencdo estatal sobre dominio econdmico: o Estado como agente normativo de

regulacao legislativa, em intervencao indireta;

- por direcdo (determinacdo para que 0s agentes econdémicos empreendam

determinadas condutas mediante a utilizacdo de normas juridicas repressivas)

- por indugdo (estimulos positivos ou negativos para que 0s agentes
econdémicos empreendam determinadas condutas mediante a utilizagdo de

normas juridicas promocionais)

E possivel perceber a excentricidade de, quando o Estado intervenha sobre o dominio
econdmico, estar numa situacdo tdo favorecida a qual o proprio jogador (Estado) define as
regras do jogo (dominio econémico).

Assim, o Estado intervindo no e sobre o dominio econdmico pode gerar distorgdes na
concorréncia. Resta saber se sdo estas as distor¢des ou desequilibrios que se pretendam coibir

com a criagéo do artigo 146-A.

4 (GRAU, Eros Roberto, 1998, p. 157)

> (BOMFIM, Diego, 2011, p. 99)
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A grande questdo € estabelecer a norma para que a tributacéo e a concorréncia possam
se ajustar, intentando que a tributacdo ndo gere efeitos negativos a segunda, e que ambas

sejam utilizadas como instrumentos para o desenvolvimento da atividade econdmica.

Conceituada esta que em relacdo a atuacdo ao dominio econémico, o Estado atua por

absorcéo, participacdo, direcdo e inducao.

Realizando a releitura do artigo 146-A e buscando relaciona-lo com as possiveis
formas de atuacdo estatal, podemos descartar as formas diretas de atuacdo na atividade

econdmica, pela preservacdo da isencdo minima do Estado como agente econémico.
Subsistem ainda as formas indiretas, entdo dispostas por direcdo e por inducao.

A intervencao por direcdo consiste no estabelecimento de normas juridicas repressivas

para que os agentes econdmicos empreendam determinada conduta.

Em termos tributarios, € incompativel com o disposto no artigo 146-A uma norma
repressiva como critério especial para prevenir desequilibrios na concorréncia, ou seja, ordem

econbmica.

A instituicdo de tributo para proibir praticas econdémicas ndo € legitima, mesmo
guando abusiva e afrontando o principio da livre concorréncia, pois nos termos do artigo 3° do

CTN, os tributos ndo podem constituir san¢do de atos ilicitos.

A intervencdo por diregdo através de normas repressivas também néo se consubstancia
com a regra-matriz de incidéncia dos tributos, pois ndo pode obrigar o contribuinte a realizar
um fato gerador. Ao contréario, somente iremos comentar por amor a argumentacao, é surreal a
criacdo de qualquer norma, em termos tributarios, que reprima o contribuinte a ndo realizar o

fato gerador, forcando-o a um planejamento compulsoério de elisao fiscal eficaz.

No contexto do artigo 146-A, a tributagdo somente se justifica mediante uma
intervencdo por inducdo, onde através de normas que proponham evitar os desequilibrios da
concorréncia, o contribuinte seja induzido a comportamentos negativos ou positivos visando
um beneficio que lhe é proposto justamente pela norma, como forma de compensagdo ou
prémio.

Assim, o contribuinte ndo é obrigado a se comportar como queira o legislador, mas

sim, se o fizer nos termos da norma indutora, € gratificado.

Tal gratificacdo pode advir através de isengdes, reducbes da base de calculo,

diferenciacdo de aliquotas etc.



25

Porém, cristalino a ideia que a norma indutora responsavel pela prevengdo de
desequilibrios da concorréncia ndo pode causar distor¢des e pela propria intervencao criar

desequilibrios, como a situacéo de desigualdade de concorrentes.

E possivel fixar que a tributagdo como instrumento de intervencdo econdmica para

prevenir desequilibrios da concorréncia € essencialmente por inducéo.
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4 NORMAS JURIDICAS E NORMAS TRIBUTARIAS INDUTORAS

Toda norma juridica influencia o comportamento humano.

Como dito alhures, o Direito é um sistema de limites. Toda norma juridica constitui

alguma forma de limitacdo da liberdade humana®®.

Ocorre que algumas normas sdo criadas justamente com o objetivo de produzir
determinados comportamentos. Algumas normas influenciam mais 0s comportamentos que

outras.
Segundo a licdo de Norberto Bobbio:

“Existem normas de comportamento ao lado de normas de estrutura. As normas de
estrutura podem também ser consideradas como as normas para a producao juridica:
quer dizer, como as normas que regulam os procedimentos de regulamentacéo
juridica. Elas ndo regulam o comportamento, mas o modo de regular o
comportamento, ou, mais exatamente, 0 comportamento que elas regulam € o de

produzir regras”17
Por este entendimento, as normas de condutas teriam como objetivo regular,
diretamente, as condutas intersubjetivas, visando alcancar objetivos individuais, sendo que as
normas de estrutura ou organizacao teriam o objetivo de regular o direito em sua totalidade,
criando condicbes para que o0s objetivos individuais pretendidos pelas normas de

comportamento fossem alcangados.™®

Para chegarmos a referida conceituacdo, devemos abstrair o fato de que toda norma
juridica regula condutas, visando a operacionalidade do critério de classificacdo. N&o
realizando essa ressalva, fica mais penoso o alcance de uma distingdo que possa ser
empreendida para avangarmos na discussdo, pois o proprio BOBBIO admite: “também as
normas de organizacdo [de estrutura], pelo simples fato de serem normas, sdo normas de

conduta”.*®

De encontro ao propoésito do presente trabalho, faz-se necessario a distincdo entre as
normas que delimitam o poder de tributar, conformando a competéncia tributaria e as normas

que visam criar critérios para prevenir o desequilibrio da concorréncia.

Em relagdo a competéncia tributaria, entendemos que sejam essencialmente normas de

18 \er Introduco.

7 (BOBBIO, Norberto Apud BOMFIM, Diego, 2011, p. 108 )
18 (BOMFIM, Diego, 2011, p. 109)

9 (BOBBIO, Norberto Apud BOMFIM, Diego, 2011, p.109)
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estrutura, pois sdo voltadas a regulacdo da criagdo normas atinentes aos tributos.

Sao normas mais amplas, que definem os entes publicos competentes & criacdo dos

tributos, seus critérios formais e materiais.

Baseada na norma de competéncia tributaria, estabelecida nos termos da Carta Magna,
o legislador infraconstitucional exerce (conduta) sua competéncia criando os tributos
delimitados pelos critérios estabelecidos no antecedente, projetando seus reflexos naquilo que

hipoteticamente ocorrera no consequente.

Em relacdo ao disposto no artigo 146-A, o que estd pretendendo se estabelecer séo
critérios especiais de tributacdo, inerentes a norma. N&o estabelecer a propria norma de

tributacao.

Assim, quando se dispde ao estabelecimento de critérios especiais de tributacdo, que
visam prevenir os desequilibrios da concorréncia, a atuacdo estatal ultrapassa os limites da

competéncia tributaria refletindo seus efeitos na ordem econdémica.

Apesar das normas tributarias serem predominantemente normas de estrutura, a partir
do instante que se proponham a atuar na ordem econémica, seu objetivo nitidamente é a

producdo de comportamentos, portanto, muito mais uma norma de conduta que de estrutura.

O Estado através da edicdo de normas juridicas detém o atributo da coercdo. Pode
dirigir os comportamentos da sociedade. Porém, como dito alhures, a intervencao por direcao
através de normas repressivas nao se consubstancia com o regramento do direito tributério,
pois ndo se pode obrigar o contribuinte a realizar comportamento contrario 0s principios

tributarios constitucionais.

Mas além do poder de impor comportamentos através do que se chama de normas de
direcdo, pode o Estado se utilizar de normas de inducdo para intervir no fenémeno da
tributacdo, pois constitui um rico instrumento a inducdo do comportamento dos agentes

econdmicos.

Numa rapida sintese, a norma juridica de exegese indutora criara critérios especiais de
tributagcdo. N&o ha que se falar em tributos meramente indutores, mas em normas tributarias

indutoras, expressdo muito bem desenvolvida no Brasil por Lufs Eduardo Schoueri®.

20 «“A opgdo, neste estudo, pela referéncia as ‘normas tributarias indutoras’ em lugar dos ‘tributos indutores’ ou
‘tributos arrecadadores’ deve-se & premissa de que as Ultimas categorias dificilmente se concretizariam, em sua
forma pura. De um lado, por mais que um tributo seja concebido, em sua formulagdo, como instrumento de
intervencdo sobre o Dominio Econémico, jamais se descuidard da receita dele decorrente, tratando o préprio
constituinte de disciplinar sua destinacdo. Fosse irrelevante ou indesejada a receita proveniente dos chamados
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Assim, como anota o doutrinador, ndo se deve falar em tributos indutores, mas em
normas tributérias indutoras, que, ndo obstante tenham uma func¢éo de regulacao, sdo também

normas que tém importancia sob o aspecto da fiscalidade.
José Luis Ribeiro Brazuna realiza uma identificacdo da norma tributaria indutora:

“A norma tributaria indutora pode ser identificada na norma tributaria pela
verificacdo da existéncia de uma funcéo indutora de comportamentos, diversa das

outras duas funcdes que podem vincular a norma tributaria, quais sejam, a funcgao de

distribuicdo da arrecadaco tributaria e a funcdo simplificadora”.?*

Assim, a producédo excessiva de normas tributérias é devida a necessidade de aumento
das receitas tributarias, enquanto as normas juridicas indutoras visam reprimir a evasédo fiscal,
alcar da informalidade determinadas atividades econémicas, atender interesses de grupos

especificos para a criacdo de regimes tributarios excepcionais, entre outros motivos.

E necessario registrar que a neutralidade tributaria ndo obsta a implementacdo de
outros objetivos definidos na Constituicdo Federal, tais como as normas tributarias indutoras,

que séo utilizadas como mecanismos de intervengdo na atividade econdmica.

Além disso, a utilizacdo de norma de inducdo devera, em principio, ser temporaria,
cessando a sua aplicacdo tdo logo sejam obtidos os resultados pretendidos para a promogéo do

objetivo especifico, no caso do artigo 146-A, a prevencdo dos desequilibrios da concorréncia.

‘impostos extrafiscais’, ndo haveria porque o constituinte contempla-la. Por outro lado, a mera decisao, da parte
do legislador, de esgotar uma fonte de tributacdo no lugar de outra implica a existéncia de ponderagdes
extrafiscais, dado que o legislador necessariamente considerara o efeito sdcio-econdmico de sua decisdo. Afinal,
de regra, o legislador tributdrio ndo precisa se valer de um tributo ‘tributo indutor’, propriamente dito, para
atingir suas finalidades, preferindo antes adotar modificagdes motivadas por razfes indutoras em normas
tributarias preexistentes”. (SCHOUERI, Luis Eduardo, 2005, p. 16)

21 (BRAZUNA, José Luis Ribeiro, 2009, p. 126)



29

5 COMPETENCIA TRIBUTARIA E REGULADORA

A Constituicdo Federal de 1988 outorga uma série de competéncias aos entes
politicos, para legislar sobre matérias que disciplinam os cidad&dos a vivéncia na Republica.

Assim Tércio Sampaio Ferraz Junior doutrina:

“Competéncia ¢ uma forma de poder juridico, isto é, de exercicio impositivo de
comportamentos e relacdo de autoridade regulado por normas. Enquanto poder
juridico, competéncia pode ser entendida, especificamente, como capacidade
juridicamente estabelecida de criar normas juridicas (ou efeitos juridicos) por meio e
de acordo com certos enunciados”.?

O mesmo doutrinador, entre as varias acepc¢des do termo, conceitua competéncia como
autorizacdo outorgada normativamente a determinadas pessoas para a criagdo de outras

normas, dentro de limites materiais e formais preestabelecidos®*.

As competéncias relativas a tributacdo e a ordem econémica em nosso ordenamento
juridico sdo distintas. Por esta peculiaridade, verifica-se de antemdo a problematica em
estabelecer critérios especiais de tributacdo em se tratando de concorréncia.

Federalismo e territorialidade sdo principios constitucionais de extrema importancia
ao estudo da tributacdo e concorréncia, pois o primeiro reflete a constituicdo organica do

proprio Estado e o segundo uma expressao de vossas competéncias.

Segundo Zelmo Denari, uma das caracteristicas mais marcantes do federalismo como
modelo estatal, “é que os Estados participes do movimento despem-se de sua soberania no
momento mesmo do ingresso na federacdo, mas conservam, com algumas limitacGes, as

respectivas autonomias politicas e administrativas, vale dizer, tributarias”*.

O principio federalista é a base da formacao do Estado Brasileiro em Republica, pela
unido indissoltvel de seus entes politicos (caput do artigo 1° da CF), pela rigidez absoluta que
0 Poder Constituinte Originario outorgou a matéria, estabelecida como clausula pétrea da
Constituicao Federal (artigo 60, § 4°, 1).

No Brasil, o federalismo é delineado originalmente pela Constituicdo Federal, com a
permissdo de edicdo de normas sobre matérias especificas, p.ex. direito comercial, ambiental

etc.

22 (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio, 1992, p. 3069)
2 (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio, 2003, pp. 159-160)
2 (DENARI, Zelmo, 2008, p. 41)
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Outorga-se assim, a autonomia entre os entes politicos, podendo exercer suas
competéncias administrativas e politicas, dentro dos limites estabelecidos pelo teto

constitucional, sem intervencao.

Em consequéncia da ordem juridica nacional, a soberania fica adstrita ao Estado
Federal, sendo a expressdo de sua personalidade juridica internacional, nas representagdes
diplomaéticas com outros paises, vinculando a Federacdo. Tem-se de extremada importancia o

fato de o pacto federalista ter sido firmando pela formalizagdo da Constituicéo.

Existe um conceito de Federacdo®, porém este conceito ndo é universal. Ndo existe
um arquétipo eterno® para o que se conceitua Federagdo, sendo que cada nacdo federalista
adequou essa forma de organizacdo estatal as suas necessidades politicas, econdmicas e
sociais?’.

Tomando como exemplo 2 (dois) Estados Federalistas de nossa proximidade,
demonstramos o qudo peculiar € a constituicdo de cada Federacdo. No Brasil, pela autonomia
municipal e distrital, os Municipios e o Distrito Federal foram alcados a condicdo de entes
politicos no mesmo nivel da Unido e Estados. E logico que existe uma hierarquia entre os
entes pela expressao de seus poderes politicamente, mas na concepc¢ao juridica constitucional,

0s Municipios sdo membros do pacto federativo em condicGes igualitarias.

Em relacdo aos Estados Unidos da Ameérica, os Estados tem autoridade para legislar
sobre direito penal que no caso brasileiro, é de competéncia privativa da Unido (art. 22, I,
CF). Por vezes temos informacgdes pelos noticiarios jornalisticos que determinado Estado

americano liberou o aborto, ou que outro, proibiu pena de morte etc.

Enfim, sdo peculiaridades do Estado federalista atribuidas ao momento historico de
sua constituicdo em Nacdo, determinados por seus elementos intrinsecos: povo, soberania e

territorio.

O federalismo é uma ferramenta imprescindivel para a ordem social e econémica,
tratando-se de um movimento baseado pela harmonizagéo, no pluralismo e na solidariedade.
Fosse o Brasil um Estado unitario, por sua dimensdo territorial, outras dificuldades ainda
maiores existiriam a promocao da ordem econémica proposta na Constituicdo Federal, como a

reducdo das desigualdades regionais e sociais e a defesa do meio ambiente.

Importante salientar que a solidariedade poderd prevalecer, desde que a norma

% (BOMFIM, Diego, 2011, p. 123)
% (CARRAZA, Roque Antonio, 2012, p. 145)
7 (BOMFIM, Diego, 2011, p. 122)
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tributéria ndo imponha dnus excessivo, observe a capacidade contributiva e ndo contemple

tratamento desigual injustificado ou arbitrario.

Direito tributario e ordem econémica no Brasil, também sdo matérias especificas com
permissao de edicdo de normas, atribuidas aos entes politicos. Ainda que a competéncia sobre
direito tributario e direito econdmico seja de carater concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal (art. 24, I, CF), a relacdo entre tributagdo e concorréncia se da em
competéncias diferentes, pois os tributos que interferem na ordem econfmica, através das

suas expressoes de valor monetario, sdo de competéncia de todos os entes politicos.

O principio da territorialidade ndo estd expresso no Constituicdo Federal, mas é
decorréncia imediata de importantes diretrizes do sistema. Assim como a territorialidade
geogréfica do principio federativo, o poder vinculante de uma lei ensejaré os efeitos juridicos
até os limites geograficos da pessoa juridica que as editou.

Assim, a lei federal valera por todo territério nacional; a lei estadual dentro das
fronteiras estaduais e as municipais e do distrito federal no espaco interno de seu dominio

geogréfico.

Como doutrina Paulo de Barros Carvalho, “a observancia eficaz do principio da

territorialidade da tributacéo é condicao determinante do bom funcionamento e da harmonia
que o ordenamento planificou™?.

No contexto do ordenamento tributario nacional, temos o definido como federalismo

fiscal:

“Quando se alude ao federalismo fiscal é, justamente, para particularizar as
dificuldades enfrentadas pelo Estado Federal para conciliar os objetivos nacionais de
distribuicdo das receitas tributarias com os interesses locais das esferas autbnomas
dos Estados-membros. Para corrigir distorgbes suscitadas pela concentracdo de
recursos tributarios pelos Estados mais desenvolvidos da Federacdo, e assegurar
uma participagdo igualitaria de todas as unidades na oferta de servigos publicos em
nivel nacional, é que se cogitou estabelecer uma politica fiscal de transferéncia de

recursos.”?®

Concluindo sobre federalismo e territorialidade, felizes as palavras de Diego Bomfim
sobre o sistema juridico, conceituando direito positivo como um conjunto de normas,
determinado territorial e historicamente: “0 direito € um conjunto de normas validas em
determinado territorio e em certo momento historico”. E conclui: “0 direito positivo

brasileiro é o conjunto de normas validas na extensao territorial da Republica Federativa do

%8 (CARVALHO, Paulo de Barros, 2010, p. 216)
# (DENARI, Zelmo, 2008, p. 41)
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Brasil, no tempo presente”™.

Seguimos na conceituacdo da competéncia pela visdo tributaria. Nas palavras do
mestre Roque Antonio Carrazza, “competéncia tributaria é a aptiddo para criar, in abstrato,
tributos™’; e no Brasil, a delimitacio da competéncia dos entes politicos é “reclamo
impostergavel” dos principios federativo e da autonomia municipal e distrital, que nosso
ordenamento juridico consagrou®. “Trata-se de uma competéncia originaria, que busca seu
fundamento de validade na prépria Constituico”™.

I** de cada ente publico,

Assim, a Constituicdo Federal delimitou o campo tributave
discriminando a materialidade tributaria. A aptidao para criar tributos tem campo restrito para

cada ente, sendo classificada em:

i. privativa: quando atribuida em caréter exclusivo, a cada ente politico®;

ii. comum: quando atribuida a todos entes, abarcando taxas, contribuicdo de
melhoria e contribuices dos respectivos servidores®;

iii. exclusiva: atribuida a Unido, para instituicdo de empréstimos compulsorios e
ademais contribuicdes, exceto as de carater competéncia comum®’;

iv. extraordinéria: atribuida & Unido, em casos de guerra, podendo ou ndo recair
sobre situacdes previstas™®:;

v. residual: atribuida apenas a Unido e atinentes a impostos que podem ser

instituidos sobre situacdes ndo previstas®;

Percebemos que as normas que delimitam a competéncia tributaria da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, moldando o poder de tributar constitucionalmente estabelecido,
sdo classificadas como verdadeiras normas de estrutura® estudadas por Paulo de Barros

Carvalho, uma vez que irdo regular a relagéo de outras normas relativas aos tributos.

Essas normas de competéncia previstas constitucionalmente delimitam o poder de

tributar, estabelecendo o campo dentro do ordenamento juridico posto em que 0s entes

% (BOMFIM, Diego, 2011, p. 43)

1 (CARRAZA, Roque Antonio, 2012, p. 567)
%2 (CARRAZA, Roque Antonio, 2012, p. 565)
% (CARRAZA, Roque Antonio, 2012, p. 566)
% (CARRAZA, Roque Antonio, 2012, p. 574)
% CF. arts. 153, 155, 156 e 149-A.

%6 CF. art. 145, l e Il, e art. 149, §1°.

%" CF. arts. 148, 149 e 195.

%8 CF. art. 154, 1.

%9 CF. art. 154, 1.

0 (CARVALHO, Paulo de Barros, 2010, pp. 113-126)
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politicos podem exercer sua competéncia tributaria, disciplinando a forma de criagdo das

normas referentes aos tributos.
Ha de se fazer uma distincdo entre a competéncia tributéria e o poder tributério estatal.
Nas palavras de Diego Bomfim:

“A propria Constituicdo Federal, quando insere as imunidades dentre as limitagGes
ao poder de tributar, traz insita essa ideia de cisdo entre as duas realidades,
firmando como corolario um conceito mais amplo (poder) que, apos ser lapidado
por normas juridicas (dentre elas as de imunidade), é transmudado ao conceito de

A - . - 41
competéncia tributaria.”

No Brasil ndo ha de se falar em poder tributario devido a sua limitacédo, quer seja pela

prépria norma constitucional ou, pelos grandes principios constitucionais gerais e tributarios.
O poder tributario ja nasce competéncia tributéria, pelos limites ao poder de tributar.
A competéncia tributaria possui como caracteristicas:

privatividade;

o o

indelegabilidade;

incaducabilidade;

o o

inalterabilidade;

irrenunciabilidade;

@

f. facultatividade.

Privatividade no sentido da criacdo de tributos somente pela pessoa politica
competente, sendo que o contrario viola as normas constitucionais. Ndo se confunde com a
competéncia tributaria comum, pois esta se refere a materialidade dos tributos e ndo a atuacao

do ente politico.

Assim, mesmo que a materialidade do tributo seja comum, p.ex. contribuicdo de
melhoria, a atuacao legislativa para expressdo da competéncia tributéria sera privativa do ente
politico, podendo estabelecer as diretrizes de sua norma tributaria, sem interferéncia alheia,

sempre dentro dos pressupostos constitucionais estabelecidos.

A competéncia tributaria é indelegavel, incaducavel, inalteravel e irrenunciavel, pela

ordem publica estabelecida.

Por disposicdo constitucional, ndo é transferivel. No existe prazo de validade. Seu

prazo é a propria existéncia da Constituicdo Federal. Ndo pode ser diminuida aumentada, nem

*1 (BOMFIM, Diego, 2011, p. 114)
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renunciada, por ja estabelecida.

Situacdo diversa da criacdo de tributos é sua arrecadagdo e administracdo. A pessoa
para compor o polo ativo da relacdo juridico-tributaria pode ser distinta do ente politico, desde

que determinado por lei. E o que se denomina capacidade tributaria ativa.

Nesses casos, o ente politico ‘transfere’ sua capacidade tributaria ativa a uma pessoa
publica ou privada, com o fito de arrecadar somente ou de administrar para si o fruto do
aporte econdmico gerado, como receita da prépria entidade. Chamamos esta situacdo de

parafiscalidade e teceremos maiores comentarios posteriormente neste estudo.

O que deve se ter em mente que nao se ‘delega’ a competéncia tributaria, mas sim se

‘transfere’ a capacidade tributdria ativa.

Ja a facultatividade é uma expressdo da competéncia tributaria. Pode ser exercida ou
ndo. O fato de ndo se exercer a competéncia tributaria ndo significa que ela foi renunciada ou
perdida. A competéncia tributéria é organica do ente politico. S&o nascimentos simultaneos.
Exemplo classico é o Imposto sobre Grandes Fortunas*, ja disposto na Constituicdo Federal e

de competéncia privativa da Unido, porém nunca criado por lei complementar.

Portanto, a delimitacdo das competéncias tributarias e sua partilha sdo decorréncia
l6gica dos principios federativo e da autonomia municipal e distrital, devido ao fato da
autonomia financeira dos entes politicos ser inerente a autonomia politica. A pessoa titular da
competéncia tributaria também descreve as infragOes tributarias, cominando-lhes as sancées

cabiveis.

Diante da possibilidade da utilizacdo da competéncia tributaria com anseios
extrafiscais pela edicdo de normas tributarias indutoras, seu exercicio deve ser contraposto a
reparticdo constitucional da competéncia reguladora, sob pena de abandono de uma

intervencdo sistematica dos preceitos constitucionais.

A intervencdo do Estado sobre o dominio econémico pelas normas tributarias
indutoras somente é permitida em plena compatibilidade as regras de competéncia tributaria e

reguladora.

O doutrinador tributério Luis Eduardo Schoueri desenvolveu uma magnifica obra onde
aborda o conceito de norma tributaria indutora. Propicia transcri¢do de suas palavras para

demonstrar a intersec¢@o entre competéncia tributaria e reguladora:

2 CF. art. 153, VII.
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“Normas tributarias indutoras sujeitam-se: i) por forca do veiculo pelo qual se
introduzem no mundo juridico, as regras de reparticdo de competéncias tributarias;
ii) por forca da matéria que regulam, as regras de competéncia legislativa. Conclui-
se, portanto, pela necessaria concomitancia de competéncias, para que se introduzam

normas tributérias indutoras vélidas no ordenamento brasileiro.”*
E no exercicio da competéncia tributaria que temos condi¢Bes de examinar as
influéncias que o principio da livre concorréncia exerce sobre a tributacdo, ao submetermos
uma classificacdo com base nos efeitos econémicos pretendidos pelo legislador no momento

da aplicacdo da norma tributéria.

O primeiro efeito é a instituicdo regular dos tributos com o exercicio da competéncia
tributéria por oneragdo. O segundo efeito é justamente o contrério, quando o ente politico
elimina a carga tributaria parcial ou totalmente. Temos o exercicio da competéncia tributaria
por exoneracdo. E o terceiro efeito é quando o Estado cria sistema de procedimentos
administrativos que o aparelham na fiscalizagdo e na arrecadagdo dos tributos, exercendo a
competéncia tributaria por administracéo, apesar de até ndo institui-lo. Esses 3 (trés) efeitos
definem as possibilidades de exercicio da competéncia tributaria, distinguindo as sensiveis

diferencas nas limitacdes materiais e formais impostas aos entes detentores da competéncia.

Ignorados os principios tributarios, a atuacdo estatal pode ser danosa a livre
concorréncia, podendo a perversidade desses efeitos incidir sobre o ambiente competitivo. O
exercicio da competéncia tributaria, se ndo equacionado com os objetivos da politica

econémica do ente politico, pode realmente ocasionar desequilibrios concorrenciais.

A oneracdo excessiva pode causar uma sobrecarga tributaria setorial precursora de
um efeito cascata refletindo sobre outros setores da economia. Imediatamente ao contrario e
possivelmente o principal motivo de desequilibrios concorrenciais, as exonerac6es unilaterais
por parte de entes politicos geram guerras fiscais que se contrapunham ao objetivo primordial
constitucional de reducdo das desigualdades regionais e sociais, almejando tdo somente um
maior aporte financeiro a qualquer ente politico, sem a preocupacdo da mitigacao tributaria

alheia.

Em conjunto e em excesso, a oneracdo e a administracdo tributaria podem arrastar
setores econdémicos a informalidade, diante as exaustivas exa¢Ges ou cumprimento de deveres
instrumentais desproporcionais. Em contrapartida, a frouxiddo fiscalizatéria também
corrobora com a sonegacgéo fiscal, significativo fator que altera a isonomia dos agentes

econémicos que atuam no livre mercado.

*8 (SCHOUERI, Luis Eduardo, 2005, p. 353)



36

6 DIREITO ECONOMICO E CONCORRENCIA

Na abordagem sobre mercado econémico e concorréncia € possivel estabelecer uma
relagdo entre (i) o principio da livre iniciativa como corolério da liberdade individual, de
empresa e atuacdo dos agentes econémicos e (ii) o principio da livre concorréncia que
abrange valores como o bem-estar do consumidor, o exercicio da autonomia privada e a

repressdo do abuso econdmico™.

Em relacdo ao abuso econdémico e concatenando com a parte final do artigo 146-A,
“sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo”,
existe a lei de defesa do abuso econdmico que tem como objetivo a prevencao e repreensdo
por falhas geradas dentro do préprio ambiente de competicao, diagnosticados como disturbios

concorrenciais endégenos. A nova competéncia pretende prevenir a geracdo exdgena de

disturbios.
Vejamos™:
o Distarbios concorrenciais enddgenos: competéncia da lei de defesa da

concorréncia. Previsdo para atuagdo dos 6rgdos que compdem o sistema brasileiro de
defesa da concorréncia.

o Distarbios concorrenciais exdgenos: competéncia para criacdo de critérios
especiais de tributacdo voltados a prevencdo de disturbios concorrenciais que podem

ser gerados pela propria tributacao.

Os desequilibrios concorrenciais referidos pelo artigo 146-A ndo sdo 0s mesmos que
devem ser prevenidos e reprimidos com base da Lei Ordinaria 8.884/94, fundada no artigo
173, 84° da Constituicdo Federal. Portanto, ndo cabera ao CADE se manifestar sobre a
juridicidade da referida legislacdo tributaria, somente verificar se existe ou ndo afronta ao

principio da livre concorréncia, independentemente dos fatos que possibilitaram a préatica.

Uma simples diferenca de carga tributaria entre concorrente, tendo em vista a
diferenciacéo entre distdrbios concorrenciais enddgenos e exogenos e as diferentes esferas de

tratamento, ndo autoriza a interferéncia de que havera distarbio concorrencial.

Nas palavras de Nélida Cristina dos Santos quando de sua tese de Doutorado para a

Pontificia Universidade de Sao Paulo:

* (SILVEIRA, Rodrigo Maito da, 2011, p. 132)
** (BOMFIM, Diego, 2011, p. 194)
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“A Constituicdo Federal reprime as préticas abusivas, traduzindo-se num justificado
fator de intervencdo do Estado no ambiente econdmico, em favor da economia de
livre mercado. No entanto, a concentracdo capitalista, por si s, ndo é um fendmeno
patoldgico, mas uma realidade perante o novo Estado, que ndo se modificara com
mera determinagdo legal formal. A economia esta centralizada nas grandes empresas

e seus agrupamentos e isto é uma caracteristica do mercado mundial atual.”*

A conquista do mercado é legitima quando alcancada pela eficiéncia dos agentes
econémicos, dentro do campo da ordem juridica, onde ndo estd inserida uma vantagem
competitiva proporcionada pelo tratamento privilegiado a certo competidor pelo proprio
Estado.

Conclui-se que a prevencdo de desequilibrios concorrenciais através do
estabelecimento de critérios especiais de tributacdo, € direcionada as distorgdes geradas pela
prépria tributacdo, almejando o dispositivo constitucional prevenir situacbes que ndo séo
geradas no mercado econémico, mas de forma exdgena, pela intervencdo estatal quando de

sua atuacao tributéaria.

Realizadas breves consideragdes em relacdo ao artigo 146-A e o mercado econémico,

explanaremos sobre a livre iniciativa.

Na Constituicdo Federal em seu predmbulo, a liberdade do ponto de vista normativo é
alcada ao patamar extremo de valor supremo da sociedade, “é assegurado a todos o livre
exercicio de qualquer atividade econdmica, independente de autorizacéo de 6rgdos publicos,

salvo nos casos previstos em lei”.

A ordem econdémica delineada pelo artigo 170, 1V, da Constituicdo Federal, tem como
fundamento a valorizagdo do trabalho humano e a livre iniciativa, e por objetivo primordial
propiciar a todas as pessoas uma existéncia digna, nos ditames da justica social, sempre que
respeitados os demais principios proprios da ordem econémica, mesmo que ambos tenham

uma condicéo diferenciada.

Os principios da livre concorréncia e da livre iniciativa ndo sdo correspondentes,
apesar de existir uma nitida ligacdo. N&o se trata de identidade, e ndo se pode em nome de

qualquer deles desvalorizar o trabalho humano.
Brilhantemente Miguel Reale define a livre iniciativa na ordem econémica:

““a projecdo da liberdade individual no plano da produgéo, circulacéo e distribuicdo
das riquezas, assegurando ndo apenas a livre escolha das profissdes e das atividades
econdmicas, mas também a autdnoma eleicdo dos processos ou meios julgados mais
adequados a consecucdo dos fins visados. Liberdade de fins e de meios informa o

* (SANTOS, Nélida Cristina dos, 2009, p. 140)



38

principio da livre iniciativa.”*’

Criadas bases, passaremos a discorrer sobre a livre concorréncia. Neste interim, muito
significativo do que a concorréncia almeja no livre mercado vem da definicdo de Fabio
Nusdeo: “A concorréncia perfeita representa na ciéncia econdmica 0 que 0 VACUO ou a
auséncia de atrito representam para fisica, isto €, situacfes tedricas cujo conhecimento se

revela necessario para melhor apreensdo do que se passa na pratica™*.

E extremamente oportuno que fique cristalino que a livre de concorréncia ndo significa
uma competicdo no mercado econémico sem limites ou restrigdes. O bem a ser tutelado pela
ordem concorrencial é a igualdade de competicdo, ou seja, a propria concorréncia, ndo o

mercado ou seus concorrentes.

O principio da livre concorréncia proibe uma concorréncia desenfreada e ilimitada, ao
contrario do que se poderia vislumbrar numa andlise irresponsavel. Atua como fomentador
negativo de uma disputa pelo mercado consumidor demasiada, que ndo produza efetivos

ganhos a sociedade como um todo.

A liberdade de concorréncia deve ser entendida como uma disputa do mercado em
condicBes de igualdade, com objetivos licitos e conforme a ordem constitucional. A
habilidade determinaré o éxito e o fracasso dos agentes econdémicos na disputa.

Com o objetivo de assegurar a todas as pessoas uma existéncia digna, dentro dos
ditames da justica social, o ordenamento juridico homologa a liberdade de iniciativa, desde

que esta respeite 0s regramentos da ordem econdmica.

Assim, a livre iniciativa é garantida a todos com base no principio da livre
concorréncia, isto é, garantia de atuacdo dos agentes econdmicos em igualdade de condicdes,
porém, nunca uma igualdade absoluta, pela salutar diferenca entre os competidores.

O mercado é Unico. Os competidores ndo. A norma deve ser para todos. A tributacdo

ha de ser neutra. Quando néo, ha de ser retificada. Igual deve ser a oportunidade de competir.

O papel do Estado diante do fendbmeno concorrencial € sua neutralidade, preservando a
igualdade de condic¢des dos concorrentes, como forma de alcancar o estado ideal das coisas
determinado pela norma finalistica. Essa manifestacdo de neutralidade € denominada de
neutralidade concorrencial do Estado, inclusive se manifestando como neutralidade tributéria

na seara dos tributos.

*" (REALE, Miguel Apud BOMFIM, Diego, 2011, p. 175)
*8 (NOSDEO, Fabio Apud BRAZUNA, José Luiz Ribeiro, 2009, p. 66)
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Anteriormente discorremos que a atuagdo do Estado na ordem econdmica deve ser
minima. Porém em casos de desequilibrios ou para promocéo de politicas sociais do interesse

supremo da Nacdo, tal intervencdo se justifica.

O principio da neutralidade tributaria, matéria do presente estudo, deve ser
interseccionado com o principio da livre iniciativa como resultado, no sentido da garantia de

uma tributacéo equénime, tomado como imperativo juridico.

Assim, funcionaria sobre a tributacdo como um delineador da competéncia tributéria
evitando a producdo de distor¢des concorrenciais, arquitetado também em funcgdes dos demais
principios constitucionais tributarios, pela necessidade de sopesamento em relacdo as demais

normas tributarias frente a possiveis afrontas.
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7 TRIBUTOS: FUNCOES E EXPRESSAO ECONOMICA

Alfredo Augusto Becker descreve que o legislador cata no mundo ““signos presuntivos

de capacidade econdmica” para construir os sistemas tributarios. *°

Analisando o passado histérico, fica evidente a ganancia governamental em encontrar
atividades econdmicas que possam ser tributadas, como forma de suavizar sua incompeténcia

administrativa.

Exemplo cléssico é o IPMF, que depois transmutou como CPMF. Um tributo sobre a
movimentacdo financeira que deveria ter seus recursos destinados exclusivamente a salde

publica.

Porém, sua arrecadacdo se esvaia dentro do orcamento da Unido, sob protestos e
posterior pedido de demissdo do entdo Ministro da Salde, Sr. Adib Jatene. Essa anomalia
tributaria perdurou de 1997 a 2007.

Os tributos tém por caracteristica organica e trivial a arrecadacdo de recursos

financeiros para suprir as despesas do Estado.

Ainda tidos como receitas publicas derivadas, os tributos atualmente representam uma
contribuicdo cada vez de maior montante e importancia a arrecadacdo dos cofres publicos,

quedando-se impossivel se vislumbrar qualquer tipo de Estado sem tamanha coacéo.

Diante da ineficiéncia histérica dos diversos tipos de Estado estabelecidos no mundo,
a transferéncia de recursos financeiros de particulares ao Estado, através da cobranca coativa
dos tributos, ainda é a forma mais atrativa de atuacdo dos Governos, haja vista que sempre é
melhor — na prépria visdo — lancar mao de mecanismos ja estabelecidos e de relativa aceitacéo
dos povos a implementar politicas de austeridade fiscal com intuito de coibir os abusos

orcamentais proporcionados pelos descalabros politicos.

No exercicio da competéncia tributaria outorgada, a atividade tributante revela
aspectos de fiscalidade, extraficalidade e, excepcionalmente, de parafiscalidade.

Nas palavras de Regina Helena Costa:

* (BECKER, Alfredo Augusto, 2007)



41

*(...) a fiscalidade traduz a exigéncia de tributos com o objetivo de abastecimento
dos cofres publicos, sem que outros interesses interfiram no direcionamento da
atividade impositiva. Significa olhar para o tributo, simplesmente, como ferramenta
de arrecadacdo, meio de geracdo de receita. E a nogdo mais corrente quando se

pensa em tributagélo”.50
Acreditamos que seja hipocrisia ou, por vezes inocéncia, pensar que Governos criam

tributos com intuito diferente do abastecimento dos cofres pablicos.

Porém, outros aspectos divergem da fiscalidade, tornando os tributos um dispositivo

de controle de atividades econdmicas e, por consequéncia de condutas humanas.
Nesse contexto, inclui-se o aspecto da extrafiscalidade.

Leandro Paulsen reconhece o carater secundario dos efeitos da extrafiscalidade na
tributacdo, e ressalta que o efeito principal, deliberadamente pretendido pelo legislador, € a

utilizacéo do tributo como instrumento para dissuadir ou estimular determinadas condutas.™

Assim, a extrafiscalidade é o aspecto dos tributos utilizado para alcancar propdésitos

outros, alheios a simples arrecadagéo.

A Ley General Tributaria da Espanha, de 2003, é muito clara em seu artigo 2°,

expressando a preocupacio da adogo de outros critérios além dos meramente fiscais. 2

Ultrapassar-se-4 com a extrafiscalidade os limites da capacidade contributiva, da

retributividade ou da referibilidade, objetivando finalidades mais especificas.

A extrafiscalidade tributaria pode ser empregada com o objetivo de protecdo da
industria nacional, equilibrio da balanca comercial, mercado de consumo e producao,

ordenacdo da propriedade de acordo com a sua funcéo social, entre outros.

Frisa-se que como instrumento de inducdo, nunca de direcdo, o comportamento que se

enseja pode ser alcancado pelo estimulo como pelo desestimulo.

Fazendo uma analogia com conceitos econémicos, pode-se comparar a
extrafiscalidade com os aspectos econdémicos da demanda elastica e inelastica. Por isso que

existem tributos que sdo mais e outros menos suscetiveis a este aspecto.

%0 (COSTA, Regina Helena, 2012, p. 66)

51 (PAULSEN, Leandro, 2012, p. 18)

52 «Los tributos, ademas de ser medios para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos
publicos, podran servir como instrumentos de la politica econémica general y atender a la realizacion de los
principios y fines contenidos en la Constitucion.”
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Os impostos do ordenamento tributério brasileiro que sdo nitidamente extrafiscais por
razBes de politica econdbmica e de comércio exterior sdo: I, IE, IOF.

O ITR, por raz@es de controle de politicas agrarias e o IPI, por questdes de controle de

producdo e consumo sao predominante extrafiscais.

Beneficios fiscais também se coadunam com o objetivo de estimular condutas, néo

representando o cerne do aspecto extrafiscal e sim, um exercicio da competéncia tributaria.

Porém, a variacdo de comportamentos sempre estard ligada a materialidade dos

tributos, e intrinsicamente a essencialidade do produto/mercadoria, patriménio ou renda.
Explico.

Indubitavelmente, uma diminuicdo ou aumento nas aliquotas do ICMS (fiscal) ou IPI
(predominantemente extrafiscal) gerara um consumo de produtos/mercadorias inversamente
proporcional a variacdo. Maior tributo, maior preco, menor consumo. Menor tributo, menor

preco, maior consumo.

Entretanto, existem casos que estas variagbes em nada representam em efetiva
alteracdo de comportamento. Caso classico sdo os remédios. Um aumento ou diminuicdo dos
tributos incidentes a estes produtos em nada alterara a conduta dos consumidores, a menos de

se tratarem de hipocondriacos inveterados.

Cristalino que estejamos falando de consumidores finais, pois havera casos

excepcionais de favorecimento de empresas em situacfes de gangorra tributéria.

Em analise de situacdo extremamente oposta, € dificil estabelecer uma politica
econdmica ensejando que os contribuintes comprem mais ou menos imaéveis devido a reducéo

ou aumento das aliquotas do ITBI (fiscal).

Utilizamos tributos de diferentes entes competentes para demonstrar a especificidade
da extrafiscalidade em relacdo aos tributos, extraindo a nocdo de que fiscalidade e
extrafiscalidade séo 2 (duas) faces da mesma moeda e que, dependendo do tributo inerente e

do tipo de comportamento almejado, prevalecera um aspecto em detrimento de outro.

Ja a parafiscalidade é uma faceta da competéncia tributaria relacionada mais a uma
faculdade do que diretamente a sua expressdo, tendo nuances de objetivos paralelos da

atividade administrativa, porém, nunca conflitantes.



43

E a delegacdo da capacidade tributaria ativa pelo ente tributario competente, para
pessoas publicas ou privadas, que arrecadam tributos em beneficio proprio diante da

realizacéo de atividades com finalidades publicas ou de interesse publico.
Nas palavras de Geraldo Ataliba:

“Consiste isso [parafiscalidade] em a lei atribuir a titularidade de tributos a pessoas
diversas do estado, que os arrecada em beneficio das prdprias finalidades. E o caso
de autarquias dotadas de capacidade tributaria ativa (INSS, DNER, OAB, CONFEA,
CEF) ou de entidades paraestatais, pessoas de direito privado chamadas pela lei a

colaborar com a administracio pablica (...)”.53
Com a criacdo de contribuicGes sociais de interesse de categorias profissionais ou

econdmicas, insere-se no contexto das entidades paraestatais o que denominamos de “Sistema

S” (SEBRAE, SESC, SESI, SENAI).

Sdo entidades que desempenham atividades de interesse publico (educacéo,
profissionalizacéo do trabalho, capacitacdo ao mercado de emprego etc.) e arrecadam tributos
— contribuicdes — e os disponibilizam para suprir suas demandas financeiras, fruto do

desempenho de suas atividades de finalidade publica.

Distorcendo este conceito, as contribuicGes da seguridade social destinadas ao INSS

sofreram um duro golpe de cunho inconstitucional.

Criadas com o intuito de arrecadacdo e disponibilidade pela autarquia para fins
previdenciarios alheios ao orcamento do Tesouro Nacional, com o advento da Lei 11.457 de

2007 que criou a “Super Receita”, passaram a ser arrecadadas novamente pela Uniéo.

Embora as receitas do INSS e do Tesouro Nacional sejam destacadas, na pratica, a
Unido passou a dispor delas, com o nitido desvirtuamento da destinagdo dessa receita

previdenciaria.

Com esta unificacdo, a autarquia INSS ndo dispde mais da integralidade das
contribuicbes da seguridade social, tornando esses tributos inconstitucionais pelo uso
indevido do montante arrecadado, que deveriam ser utilizados Unica e exclusivamente para

fins previdenciarios.

Sob andlise do principio da neutralidade tributaria, a tributacdo baseada em aspectos

extrafiscais se mostra a mais adequada para interferir na concorréncia, pois seus critérios

53 (ATALIBA, Geraldo, 2011, p. 85)
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ultrapassam a rigidez estabelecida constitucionalmente, p.ex. o principio da capacidade
contributiva, objetivando finalidades grandiosas dentre 0s interesses estatais

constitucionalmente estabelecidos.

A partir da criacdo de regimes especiais ou extraordinarios de tributacdo, o aspecto da
extrafiscalidade intervém nas atividades econdmicas do mercado dando azo ao tratamento

diferenciado a micro e pequenas empresas ou ao fomento de regides geogréficas especificas.

A derivacdo da utilizacdo dos tributos para objetivos além da fiscalidade é
reinvindicagdo suméria atualmente, pelo desenvolvimento da sociedade e as crescentes
criticas ao Estado visando a providéncia do desenvolvimento social e, no caso do presente

estudo, econdmico.

Ressalta-se que, mesmo sob o0 manto do relevante interesse coletivo que a
extrafiscalidade possa albergar, esta ndo pode violar o regime tributario instituido

constitucionalmente.

Ancorada assim estd a incompatibilidade visceral entre a tributacdo indutora e a
neutralidade tributaria. Por mais que se queira demonstrar a neutralidade do fundamento da
tributacdo (concepcdo juridica), os efeitos da tributagdo (concepcdo econdmica) pulverizam

qualquer concepgdo™*.
Os tributos ndo séo neutros.
A neutralidade tributaria é utépica®.

A intervencdo econdmica estatal visando o desenvolvimento das atividades
econémicas no mercado deve utilizar os aspectos da extrafiscalidade tributaria associados a

concorréncia para garantir a livre concorréncia e a livre iniciativa.

Inegavel é a afetacdo da fixacdo dos precos e servicos devido a incidéncia da
tributacdo. Os tributos sobre o consumo e a producdo sdo responsaveis pela fixacao final dos
precos, haja vista as peculiaridades em cada cadeia tributaria, ndo sendo sempre possivel a
transferéncia total dos custos dos tributos para a etapa seguinte, mesmo naqueles tributos tidos

como ndo cumulativos, devido a excentricidade da economia de mercado.

Em relacdo a concep¢do econdmica dos tributos, nesse caso entendido como seu

* (SILVEIRA, Rodrigo Maito da, 2011, p. 43)
% (SILVEIRA, Rodrigo Maito da, 2011, p. 38)
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reflexo em termos de custos agregados ao preco final, ndo sdo neutros e por vezes geram
desigualdades.

Tomamos como exemplo o IPI*°

. As aliquotas constantes da TIPI variam de zero a
330% (trezentos e trinta por cento), sendo a mais onerosa incidente sobre os cigarros.
Normalmente ficam em torno de 20% (vinte por cento), também existindo aliquotas fixas. As

aliquotas fixas sdo estabelecidas em razdo da quantidade, e ndo do valor do produto.

Essa dindmica de aliquota sobre a quantidade é utilizada para o calculo do IPI sobre

aguas minerais, cervejas e refrigerantes, entre outros produtos.

De antemao é possivel vislumbrar os efeitos refletidos na concorréncia, pois é crivel a
dominacdo de mercados no caso, p.ex. das cervejarias. Algum tipo de desequilibrio existira,
pois ndo é razoavel que cervejas de distintas qualidades sejam tributadas em razdo de

quantidade, ndo de uma expressdo econémica.

Por mais eficiente que seja a administracdo publica, e nos casos de afericdo de receitas
aos cofres publicos sua eficiéncia é espartana, a tributacdo em relagéo a aliquotas expressando
guantidades e envolvendo diversos agentes econémicos que produzem produtos altamente

diversificados gerara desigualdades.

Assim, mesmo de forma ndo pretendida ou pela busca da neutralidade fiscal, a

tributacéo exerce os seguintes fendmenos sobre a atividade econémica®’:
I. percussdo: impacto do tributo sobre o contribuinte que o paga em primeiro
lugar;
ii. repercussdo: transferéncia do 6nus do tributo;
iii.  difusdo: impacto econémico parcial do tributo, devido a repercussdo parcial; o

contribuinte é onerado em parte que nao repercutiu; nao transferiu parte do

onus, tendo de suportar parte do tributo como custo;

iv. incidéncia: impacto econdmico total do tributo, devido a auséncia de
repercussao; o contribuinte é onerado na totalidade, pois ndo transferiu o énus,

tendo de suportar a totalidade do tributo como custo;

Portanto, a imposi¢éo tributaria acarretara um aumento do custo do produto ou do

servico (percussdo), que o produtor/fornecedor poderd incorporar ao respectivo preco

% (MACHADO, Hugo de Brito, 2014, p. 338)

" (BRAZUNA, José Luis Ribeiro, 2009, p. 46)
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(repercusséo), se as condic¢des da economia de mercado Ihe permitirem.

Caso contrério, se as condi¢des da economia ndo lhe permitirem a elevacéo dos pregos
do produto ou do servigo na mesma proporcao da oneracdo tributéria, o produtor/fornecedor

ser obrigado a suportar o custo tributario parcial (difus&o) ou integralmente (incidéncia)®®.

Definicdo dos fendémenos tributarios em relacdo da atividade econdmica nos faz
analisar sobre a expressao incidéncia que, se tratando da concepgdo econdmica dos tributos,

tem conotacgdo diversa da concepcao juridica.
Por vezes, tratamos casos de difusdo com sendo de incidéncia e vice-versa.

Constata-se que aquele agente econdmico com menor eficiéncia no mercado, ou
aquele cujo produto ou servico sofre enorme concorréncia devido ao grau de essencialidade,
tera maior dificuldade em repercutir o tributo, tendo de suportar proporcionalmente um maior

custo.

Neste nivel de atividade econémica é fungivel a prevencdo dos desequilibrios da
concorréncia, e a tributacdo pode realiza-la através dos critérios especiais de tributacdo. No
caso proposto no topico, em aliquotas por quantidade que expressam da forma mais fidedigna
possivel a realidade econdmica (capacidade contributiva) das cervejarias (marcas)

concorrentes.

% “Em qualquer situagdo, seja cobrado do vendedor, seja do comprador, seja sobre a producdo, seja sobre o
consumo, seja sobre a renda, o tributo interferird no equilibrio de mercado e néo necessariamente terd o seu 6nus
financeiro arcado por aquele que foi escolhido pelo legislador para efetuar o seu pagamento ao Estado, mas, sim,
por aquele a quem o 6nus puder ser transferido conforme as leis de funcionamento do mercado e de alocacdo dos
recursos econdmicos”. (BRAZUNA, José Luis Ribeiro, 2009, p. 44)
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8 NEUTRALIDADE TRIBUTARIA

O objetivo do presente trabalho é uma anélise do principio da neutralidade tributéria
explicitado quando da redagdo do artigo 146-A da Constituicdo Federal e dos critérios
especiais de tributacdo para a prevencao de desequilibrios na livre concorréncia. Propicia a
transcricdo novamente do referido artigo para empezarmos as ponderacoes:

“Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagio,
com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da
competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo.”

De antemado, concluimos que o referido artigo ndo trouxe ao ordenamento juridico
patrio o principio da neutralidade tributaria, somente emergiu as luzes do regramento
constitucional tributdrio o que a doutrina chancelava. Antes desta inovacdo legislativa,
analisando em sua completude o direito positivado, todavia, a interpretacdo permitia a
existéncia de uma regra que impossibilitava a utilizacdo da tributacdo como instrumento de

fomento de desequilibrio na livre concorréncia pelos entes politicos.

Assim, o0 artigo 146-A trouxe ao Capitulo do Sistema Tributario Nacional do texto
constitucional a consagracdo do principio da neutralidade tributaria, explicitando que, se a
tributacdo pode ser usada para prevenir desequilibrios concorrenciais, a propria tributacdo ndo

poder dar causa as distor¢des na livre concorréncia.

Pressupde-se que a neutralidade é sempre de alguém (sujeito), em relacdo a algo
(objeto), visando algum objetivo (fim) e tendo presente algum critério (propor¢éo).

Na definicdo de Rodrigo Mailto da Silveira:

“A neutralidade tributaria, nesses termos, pode ser entendida no sentido de que a
tributacdo ndo deve ser criadora de privilégios na concorréncia entre participantes de
um mercado relevante, tendo por fundamento constitucional ndo o principio da livre
concorréncia, mas da livre iniciativa, o qual, na medida do possivel, ndo pode ser
afetado a ponto de ser esvaziado. (...) Assim, a neutralidade impde um dever (limite)
de atuacdo ou abstencdo estatal para que, de um lado, a tributacdo ndo seja
discriminatdria em termos concorrenciais, e, de outro, sirva a concretizagdo da

. o - 55 59
liberdade de concorréncia”.

Forgoso concluir que o principio ora positivado ¢ um limitador ao poder de tributar,
gue vem se somar aos demais principios ha muito consagrados pela doutrina, como garantias

constitucionais dos contribuintes, prevendo regra que autoriza a instituicdo de critérios

9 (SILVEIRA, Rodrigo Maito da, 2011, p. 75)
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especiais de tributacdo a garantia da concorréncia.

A neutralidade tributaria, em sua acepg¢do relacionada a livre concorréncia, é uma

espécie do dever geral de neutralidade, pois a tributagcdo € uma atividade essencial do Estado.

A neutralidade tributaria é decorréncia da capacidade contributiva. A capacidade
contributiva € o Unico principio justo de comparacao para aplicacdo no direito tributario do
principio da igualdade, pois somente a capacidade tributaria pode mensurar o quanto cada
contribuinte pode efetivamente dispender para o Estado.

Conforme esclarece Humberto Bergmann Avila “a neutralidade melhor apresenta
uma manifestacdo estipulada da prépria igualdade na sua conexdo com o principio da

liberdade de concorréncia, notadamente no aspecto negativo da atuacéo estatal”.*

Assim, sendo a neutralidade tributaria decorréncia da capacidade contributiva, esta é
decorréncia logica do principio da igualdade, sendo considerada como principio fundamental
da justica fiscal.

Concluimos que isonomia tributaria e capacidade contributiva concretizam o principio
da igualdade no direito tributario, e sdo pressupostos para o cumprimento do dever do Estado

na manutencdo da neutralidade tributaria em relacdo a concorréncia.

Apesar das restricbes, a igualdade na tributacdo € relativa, podendo haver
discriminagdes tributérias diante de situacfes que o legislador constituinte autorizou, explicita
ou implicitamente, para realizagdo de valores constitucionalmente relevantes, onde se inclui a
prépria igualdade, em sua feicdo material. Nesse caso, o fator de discriminacdo a ser utilizado

é a capacidade contributiva.

O melhor sistema tributario é aquele composto por tributo que ndo interfere na

economia, no livre mercado e na concorréncia.

Porém, os tributos ndo sdo neutros.
A neutralidade tributaria é utépica®".

Adverte Humberto Bergmann Avila, tomando a neutralidade tributaria como
significado de proibi¢do de qualquer interferéncia tributéria sobre o contribuinte, sob o ponto

de vista de suas atividades econdmicas, esta seria:

“incompativel com o ordenamento juridico, pois tanto os tributos com finalidade

% (AVILA, Humberto Bergmann, 2008, p. 99)
81 (SILVEIRA, Rodrigo Maito da, 2011, p. 38)
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fiscal, quanto aqueles com finalidade extrafiscal influem no comportamento dos
contribuintes: os tributos com finalidade fiscal exercem influéncia indireta, na
medida em que a cobranca maior ou menor estimula ou desestimula
comportamentos, mesmo que isso ndo seja 0 proposito imediato da lei; os tributos
com finalidade extrafiscal exercem influéncia direta, na medida em que visam
precisamente a induzir o contribuinte a fazer ou deixar de fazer alguma coisa por

meio da tributa(;élo.”62
Ancorada assim esta a incompatibilidade visceral entre a tributacdo indutora e a
neutralidade tributaria. Por mais que se queira demonstrar a neutralidade do fundamento da
tributacdo (concepcdo juridica), os efeitos da tributacdo (concepcdo econdmica) pulverizam

qualquer concepgdo®.

Em meio ao presente campo de contradicdo tributaria que nos deparamos, fundamental

é o0 esfor¢co académico na extracdo de conclusdes praticas e l6gicas sobre a matéria tributéria.

Assim, a tributacdo deve ser a mais neutra possivel, diante sua completa
impossibilidade, ndo podendo se tornar elemento fundamental na decisdo do agente
econdmico sobre as decisbes na sua atividade econdmica, nem fator de desequilibrio da
concorréncia, de diminuicdo generalizada da eficiéncia e nem entrave ao desenvolvimento

econdmico.
Nas palavras de Diego Bomfim:

“E necessario que reste assentado que, nessa seara, para que uma norma tributaria
seja considerada contraria & ordem juridica posta ndo é necessario que haja prova de
desequilibrio concorrencial decorrente da diferenca de tributagdo. Aqui, ndo se trata
de aplicacdo do principio da livre concorréncia, e sim do principio da neutralidade
tributéria, sendo suficiente a demonstracdo do tratamento em desigualdade de
condi¢Bes. Estando presente o pressuposto normativo (tributacdo com anseios
fiscais), deve-ser a consequéncia (necessidade de respeito ao dever de neutralidade

tributéria).”®*

Deve ser entendida entdo a neutralidade tributaria ndo como a absoluta auséncia de
interferéncia estatal por meios dos tributos na ordem econdmica, mas, ao contrario, como a
intervenc&o estatal realizada com a finalidade de corrigir as deficiéncias das leis do mercado,
desvios de comportamento e demais objetivos constitucionalmente estabelecidos como
primazia de nossa ordem econémica. Deve ser entendida sob o enfoque da auséncia de efeitos
contrarios a livre concorréncia, tratando-se de um principio coerente com a realidade de

inducao e extrafiscalidade impregnada no texto constitucional®.

%2 (AVILA, Humberto Bergmann, 2008, p. 97)
%3 (SILVEIRA, Rodrigo Maito da, 2011, p. 43)
* (BOMFIM, Diego, 2011, p. 213)

% (BRAZUNA, José Luis Ribeiro, 2009, p. 143)
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Havera oposi¢do quando a tributagdo extrafiscal causar desequilibrios na concorréncia,
ndo ocorrendo se for preservada a igualdade de condi¢Bes de competicdo no mercado. Devera
ser verificado se a tributacdo extrafiscal ndo € excessivamente restritiva em relacdo ao direito

a igualdade, segundo a capacidade contributiva.

Ofendera o principio da neutralidade tributaria uma tributacdo que, sem ostentar
qualquer anseio extrafiscal, imponha a contribuintes que estejam na mesma situacdo, a
incidéncia de cargas tributérias diferenciadas. Demonstrada uma tributacdo mais intensa sobre
contribuintes com menor capacidade contributiva e com igualdade de condices, restara
comprovada a ilegitimidade da diferenciacdo imposta pela legislacéo, gerando uma ofensa ao

referido principio.

O tributo ndo-cumulativo e de incidéncia plurifésica é aquele que melhor realiza o
principio da neutralidade, uma vez que ndo fere as leis da livre concorréncia e da
competitividade. Os demais tributos estdo mais propensos a causar distor¢cdes, apesar da

generalidade de contribuintes.

Os critérios especiais de tributacdo devem ser sopesados aos tributos propicios a
distor¢des, inseridos no corpo da norma juridica indutora que reflita o objetivo extrafiscal da

legislacdo, no momento de sua exegese tributaria.

Frise-se que o principio da neutralidade tributaria impede que a atuacdo estatal
desequilibre a concorréncia ndo apenas em face da propria imposicao tributaria, mas também
na imposicdo de obrigacOes tributarias acessorias, devendo haver uma ponderacdo
suficientemente consistente quando da imposicdo destes deveres instrumentais tributarios,
observando-se critérios de razoabilidade e proporcionalidade, evitando que seja
substancialmente desigual o impacto destas exigéncias fiscais em contribuintes de portes

distintos.

Concluindo, o principio da neutralidade tributaria deve-ser respeitado como limite a
atividade estatal de arrecadacdo de tributos, seja no que diz respeito a construcdo das normas
de incidéncia tributéria, seja no que se refere a imposicdo de deveres instrumentais aos
contribuintes, em especial, evitando desequilibrios na concorréncia ou intervindo em corrigi-

los, sempre que se faca necessario.
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9 CRITERIOS ESPECIAIS DE TRIBUTACAO

Verifica-se durante a explanacdo do presente trabalho que, pela redacao constitucional
do artigo 146-A, fora outorgado ao legislador atraves de lei complementar adotar critérios
especiais de tributacéo para coibir desequilibrios na concorréncia.

Tomando significado da palavra, “critério” significa um padrdo que serve de base,
principio que se toma como referéncia, um modo de apreciar coisas ou pessoas, fundamento,
metodologia etc. Ja “especial” significa algo fora do comum, distinto, que tem muito valor

etc.

Organizando os conceitos na busca de um sentido logico, tendo por escopo o artigo
146-A da Constituicdo Federal, podem-se definir os critérios especiais de tributacdo como um
modo diferenciado de incidéncia da tributacdo, seja por oneragdo, exoneragdo ou

administracao.

Toda problematica se reflete no fato de ndo estar definido na norma contida no artigo
quais seriam esses critérios especiais de tributacdo. O dispositivo constitucional determinou
sua utilizacdo, porém ndo os definiu. Lei complementar até o0 momento ndo foi editada nesse

sentido.

Nada mais racional do que recorrermos a Suprema Carta para dirimir as duvidas e

estabelecer, a principio basicamente, quais e 0 qué seriam 0s critérios especiais de tributacéo.

Sabemos que os referidos critérios terdo resultados mais eficientemente quando que
utilizados por tributos que desempenham uma funcdo extrafiscal no ordenamento juridico,
pois ja estdo embasados por certa discricionariedade legislativa. Organicamente o tributo
extrafiscal enseja algo além dos limites da fiscalidade, induzindo condutas comportamentais
dos contribuintes.

Assim, entendemos como critérios especiais 0 sopesamento da tributacdo para
garantir o desenvolvimento nacional, a valorizag¢do do trabalho humano, a dignidade humana,
a justica social, reduzir as desigualdades sociais e regionais e, refletindo seus efeitos no
ambito da atividade econdmica em prol da perfeita concorréncia, 0 sopesamento da tributacao

para fins de alinhamento com os proprios principios da ordem econdmica, postulados nos
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incisos®® e no paragrafo Ginico®’ do artigo 170 da Constituicéo Federal.

O legislador ndo delimitou o tipo de obrigacdo tributéaria as quais o modo diferenciado
de tributacdo deve refletir, sendo racional concluirmos que devem ser utilizados tanto nas

obrigac@es principais quanto nos deveres instrumentais tributarios.

Reside nesse ponto o perigo da extrema burocracia atingir os deveres instrumentais
tributarios ao passo de seus efeitos indesejados atingirem a concorréncia, justamente o
contrario do que a norma enseja. A exigéncia excessiva de méetodos de cumprimento das

obrigagdes acessorias além do racional recomendavel proporcionaré desequilibrios.
Podemos distinguir os critérios especiais em materiais e formais.

Critérios materiais sdo aqueles gque atingem os elementos estruturais da obrigacdo,

p.ex., incidéncia monofasica, estabelecimento de aliquotas fixas ou pautas fiscais.

Critérios formais sdo aqueles que acrescentam deveres instrumentais para fiscalizacdo
especifica de certo contribuinte, sem alterar o regime normal do tributo. Podemos citar 0s
medidores de peso, volume ou vazdo para determinadas industrias, p.ex. de refrigerantes e

cervejas, ou 0 regime especial para fabricantes de cigarro.

Cabe ressaltar que a Constituicdo Federal e o Cddigo Tributario Nacional contemplam
formas diferenciadas de apuracdo de tributos, que atendem aos interesses fiscais e podem
contribuir para a preservacio do mercado competitivo. E 0 caso da substituicio tributaria
“para frente”®, das aliquotas especificas, da tributacdo monofasica das contribuices e do

ICMS®° e das aliquotas especificas dos impostos de importacéo e exportagdo.

A tributacdo especial ensejada pelo artigo 146-A deve ser utilizada para prevenir
desequilibrios concorrenciais, valendo advertir que em hipdtese nenhuma pode ser invocado a

norma do referido artigo como fundamento & criagdo de novos tributos.

Os critérios especiais de tributacdo devem considerar o nivel de tributacdo existente e

% | _ soberania nacional; Il — propriedade privada; 111 — func&o social da propriedade; IV — livre concorréncia; V

— defesa do consumidor; VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracdo e prestagdo; VII — redugdo das
desigualdades regionais e sociais; VIII — busca do pleno emprego; IX — tratamento favorecido para as empresas
de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais.

%7 paragrafo tnico, E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente
de autorizacao de drgéos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

% CF. art. 150, §7°.

* CF. arts. 149, §2°, 111 e §4°; e 155, §2°, XII, h e §4°, 1V, b.

°CTN. Arts. 20, | e 24, 1.
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o peculiar regime juridico que é submetido os tributos, respeitando a I6gica estabelecida, com
a finalidade de preservar a racionalidade do sistema tributério e evitar que o ente politica

exceda os limites da competéncia tributaria Ihe outorgada.

Preferindo a redundancia que a negligéncia académica, somente a titulo de reiteracdo
doutrinaria, os critérios especiais tributacdo hdo de estar em consonancia com 0s principios
constitucionais tributarios, ndo sendo razoavel imaginar que em nome de prevencdes aos
desequilibrios da competividade da ordem econdmica, seja permitido pelos critérios especiais
de tributacdo qualquer afronta a imperiosa baliza tributéria estabelecida pela Carta Magna.

Assim, 0s magnanimos principios da capacidade contributiva, isonomia tributaria,
estrita legalidade tributaria, anterioridade, regras de razoabilidade, proporcionalidade,
progressividade, seletividade etc. jamais deverdo ser mitigados em obediéncia a inovacéao

constitucional inserida pelo artigo 146-A.

A situacdo quista é a ponderacdo entre os primados constitucionais tributarios, de
forma que a incidéncia tributaria ndo promova os distarbios concorrenciais que se buscam

prevenir.

Na esteira da utopia da concorréncia perfeita, sempre havera desigualdade entre os
competidores; o que o ordenamento impede é que essa desigualdade decorra de uma atuacao

estatal (principio da neutralidade concorrencial do Estado).

Os desequilibrios na concorréncia ndo podem ser gerados pelo abuso do poder
econdmico, algo ja legislado pela Unido com bases no § 4° do artigo 173 da Constituicdo
Federal, e motivo de ressalva quando da redacéo do artigo clave deste estudo.

Dos 3 (trés) efeitos que definem as possibilidades de exercicio da competéncia
tributéria (oneracdo, exoneragdo e administracdo), a exoneracdo é a mais propicia para causar
desequilibrios na concorréncia, pela sempre famigerada guerra fiscal realizada pelos entes
publicos, na ansia do abastecimento dos cofres publicos para atenuar vossas inatas

ineficiéncias administrativas.

Entre outros fatores que desequilibram a concorréncia, podemos citar a sobrecarga
tributaria setorial, a informalidade, a sonegacdo fiscal e a inadimpléncia costumaz, ou seja,

reiterada pratica de ndo pagamento de tributos, distinta do atraso pontual de adimpléncia.

Concluindo, os critérios especiais de tributacdo podem ser definidos como a
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ponderacdo racional entre o0s principios constitucionais tributarios, podendo haver a
preponderéncia de determinado principio em detrimento de outro, dentro dos fins objetivados
pela Republica Federativa do Brasil, porém, nunca um alijamento destes ao nivel que

caracterize afronta ao estabelecido pela Carta Magna.
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CONCLUSAO

Acredito que atingidos 0s objetivos propostos, passo a tecer as conclusdes formadas

ante a andlise explanatdria redigida no corpo do presente estudo.

A prevencédo de desequilibrios concorrenciais, através do estabelecimento de critérios
especiais de tributacdo, é direcionada as distor¢cdes geradas pela propria tributacdo, almejando
o dispositivo constitucional prevenir situacdes que ndo sdo geradas no mercado econdmico,

mas de forma exogena, pela intervencao estatal quando de sua atuacéo tributaria.

Em principio, ndo seria o caso de o legislador estabelecer normas de competéncia
dirigidas a outros legisladores. Devera propriamente, se exercido o poder que Ihe é outorgado
pelo dispositivo constitucional, instituir normas de conduta com o objetivo de prevenir

desequilibrios da concorréncia.

O texto constitucional autoriza que o legislador eleja elementos ou aspectos (critérios)
diferenciados (especiais) relativos ao ato de tributar, ou seja, ao ato de impor o pagamento de
um tributo (tributacéo).

O papel do Estado diante do fenémeno concorrencial é sua neutralidade, preservando a
igualdade de condicdes dos concorrentes, como forma de alcancar o estado ideal das coisas
determinado pela norma finalistica. Essa manifestacdo de neutralidade é denominada de
neutralidade concorrencial do Estado, inclusive se manifestando como neutralidade tributaria

na seara dos tributos.

A intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico pelas normas tributarias
indutoras somente é permitida em plena compatibilidade as regras de competéncia tributaria e

reguladora.

Diante da possibilidade da utilizagdo da competéncia tributaria com anseios
extrafiscais pela edicdo de normas tributérias indutoras, deve ser contraposta a reparticao
constitucional da competéncia reguladora, sob pena de abandono de uma intervencédo

sistematica dos preceitos constitucionais.

Assim, funcionaria sobre a tributacdo como um delineador da competéncia tributéria
evitando a producéo de distorgdes concorrenciais, arquitetado também em funcgdes dos demais
principios constitucionais tributarios, pela necessidade de sopesamento em relacdo as demais

normas tributarias frente a possiveis afrontas.
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Sob anélise do principio da neutralidade tributéria, a tributacdo baseada em aspectos
extrafiscais se mostra a mais adequada para interferir na concorréncia, pois seus critérios
ultrapassam a rigidez estabelecida constitucionalmente, p.ex. o principio da capacidade
contributiva, objetivando finalidades grandiosas dentre 0s interesses estatais

constitucionalmente estabelecidos.

A intervengdo econdmica estatal visando o desenvolvimento das atividades
econdmicas no mercado deve utilizar os aspectos da extrafiscalidade tributaria associados a

concorréncia para garantir a livre concorréncia e a livre iniciativa

O principio da neutralidade tributaria deve-ser respeitado como limite & atividade
estatal de arrecadacdo de tributos, seja no que diz respeito a construcdo das normas de
incidéncia tributaria, seja no que se refere a imposicdo de deveres instrumentais aos
contribuintes, em especial, evitando desequilibrios na concorréncia ou intervindo em corrigi-

los, sempre que se faga necessario.

Entendida sob o enfoque da auséncia de efeitos contrarios a livre concorréncia
percebe-se que a neutralidade tributaria se trata de principio coerente com a realidade de
inducdo e extrafiscalidade impregnada no texto constitucional. Se entendida como absoluta
auséncia de interferéncia da tributagdo sobre o livre mercado, sera impossivel falar em
neutralidade tributaria, diante do prodigio caso da Constituicdo Federal de 1988 em relacdo a

tributacdo extrafiscal ou indutora.

A concepcdo do principio da neutralidade tributaria representa exatamente a ideia de
que os tributos ndo sao neutros, e devido a verdade inexoravel, sua incidéncia deve evitar e

minimizar os efeitos distorcivos em termos concorrenciais.

Ancorada assim estd a incompatibilidade visceral entre a tributacdo indutora e a
neutralidade tributaria. Por mais que se queira demonstrar a neutralidade do fundamento da
tributacdo (concepcdo juridica), os efeitos da tributacdo (concepcdo econdmica) pulverizam

qualquer concepgéo.

Organizando os conceitos na busca de um sentido logico, tendo por escopo o artigo
146-A da Constituicdo Federal, podem-se definir os critérios especiais de tributacdo como um
modo diferenciado de incidéncia da tributagdo, seja por oneracdo, exoneracdo ou

administracao.

N&o se trata de norma de competéncia que autorize a instituicdo de novos tributos, mas
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de critérios especiais de tributagao.

Os critérios especiais de tributacdo podem ser definidos como a ponderacgéo racional
entre 0s principios constitucionais tributarios, podendo haver a preponderancia de
determinado principio em detrimento de outro, dentro dos fins objetivados pela Republica
Federativa do Brasil, porém, nunca um alijamento destes ao nivel que caracterize afronta ao

estabelecido pela Carta Magna.

Concluindo, a veiculacdo de normas tributarias indutoras do artigo 146-A da
Constituicdo Federal de 1988 e o principio da neutralidade tributéria, assim como 0s
principios da ordem econdmica aos quais se refletem, deverdo se adequar aos principios

constitucionais tributarios que limitam o poder de tributar.
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