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PREFACIO

Dentre os economistas, ¢ voz corrente que a tributagio é fator
gerador de ineficiéncia, por mudar as condigdes do equilibrio
competitivo 6timo de Parcto. Com efeito, desequilibrios apenas
poderiam ser evitados se a tributagio se desse a partir de critérios
lump sum, i.e., montantes fixos de dinheiro que os individuos pagassem
independentemente de suas escolhas. Tal seria o caso de tributos per
captta ou baseados em caracteristicas pessoais inalterdveis, como idade,
sexo etc. Dadas a evidente injustica de tais critérios ¢ a inviabilidade
pritica de tais tributos, o sisterna tributirio moderno estruturou-se
com base em sinais observiveis de capacidade contributiva, como a
renda e o consumo'. Esta circunstiincia abre espago para que os
individuos alterem suas agdes concernentes i obtengiio de renda ou
ao consumo (visando a reduzir a carga tributiria), modificando o
resultado do equilibric antes existente.

Diante da queda do mito da neutralidade do tributo®, tam-
bém aos juristas incumbe avaliar, em perspectiva pragmaitica, os
efeitos indutores da norma tributdra, a partir da andlise de pre-
ceitos juridicos provenientes tanto da ordem tributiria quanto da
ordem econdmica constitucionais.

Nesse contexto, merece especial consideragio a circunstincia
de que, hd pouco mais de um lustro, o Congresso Nacional apro-
vava a Emenda Constitucional n°® 42/2003, que, dentre outras
medidas, inseriu no texto constitucional o artigo 146-A. O refe-
rido dispositivo conferia 4 Lei Complementar o papel de estabe-
lecer “critérios especiais de tributagio”, visando a “prevenir
desequilibrios de concorréncia”. Conforme constata Brazuna em
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1 Cf, SIQUEIRA, Rozane Bezerra de: NOGUEIRA, José Ricardo; BARBOSA, Ana
Luiza Neves de Holanda. “Tearia da tributagdo 6tima”. In: fconomia do Setor
Piblico no Brasil. BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo {org.). Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004, p. 173 (175).
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i SHOUP, Carl S,; TIMM, Herbent (org.). Tiibingen: J.C.8. Mohr (Paul Siebeck)
1970, p. 113 (128,



sua pesquisa, o referido dispositivo nio era objeto da PEC 41/03
nem em suas 466 emendas; surgiu no calor dos debates da vota-
¢iio da referida Emenda em circunstincias bastante curiosas: como
se vé na pesquisa dc Brazuna, essa apenas se concluiu as 2:10
horas da madrugada seguinte. A partir de entio, seu texto seguiu
incélume na segunda votagio, ndo merecendo, ainda, qualquer
destaque nas discussdes que se deram no Senado.

Eis, em sintesc, o cendrio em que desponta o presente estudo.
Se o tema da concorréncia j4 era tratado na ordem econdmica cons-
titucional, enquanto principio inserido no artigo 170, IV, o consti-
tuinte derivado insere, sem maiores indicagées, dispositivo que revela
preocupagiio com os desequilibrios concorrenciais no campo da tri-
butagio ¢ dota o legislador complementar de competéncia para sua
prevengio. Diante da falta de material histérico legislativo, assume
Brazuna a missio de investigar o contetido (natureza da regra que
autoriza o uso de critérios especiais de tributagio ¢ conteddo do
principio da neutralidade tributdria); competéncia (quem pode
estabelecer aqueles critérios especiais de tributagiio); tributos al-
cangados (quais as espécies tributdrias a screm utilizadas para pre-
venir tais desequilibrios e quais os tributos sujeitos 4 observancia
da neutralidade); limites constitucionais e analise critica.

ApGs breve descrigio do sistema brasileiro de defesa da concor-
réncia, o autor dobra-se sobre o conteldo do artigo 146-A, identi-
ficando ali tanto as caracteristicas de uma regra (autorizaciio para
estabelecimento de critérios especiais de tributagiio para prevenir
desequilibrios) quante de um principio (neutralidade tributdria).

A andlise da regra assim apontada faz-se 4 Iuz do principio
da isonomia e do aspecto indutor das normas tributdrias. Afi-
nal, o autor sustenta que o artigo 146-A trata de autorizagio
constitucional para que o legislador intervenha na ordem eco-
némica por indugio, com o objetivo de prevenir desequilibrios
concorrenciais. Seriam normas especiais de incidéncia, capazes
de induzir comportamentos por parte dos agentes econdmicos,
com o objetivo de prevenir desequilibrios na concorréncia.

E claro — e esse aspecto nio passa desapercebido pelo autor -
que mesmo antes da introdugio do artigo 146-A no texto cons-
titucional, a norma tributéria j4 poderia ter o cardter indutor no
campo concorrencial. A partir dai, Brazuna vé no dispositivo a
funcdo de explicitar o que antes ji era implicito no texto consti-
tucional, mas, ao fazé-lo, o constituinte derivado houve por bem
limitar a edigdo das normas indutoras nesta seara, jd que regula
“quem” poderd utilizar tal instrumento de indugdo € “como” isso
serd feito. Ademais, o dispositivo teria reservado essa tarcfa as
normas que veiculam a prépria imposicio do tributo, afastando,
dai, a utilizagdo de normas de outra natureza, como as de impo-
sicio de deveres instrumentais, para tal finalidade.

Sob o prisma da neutralidade, 2 norma do artigo 146-A ¢
vista como instrumento veiculador de um principio. Neutralida-
de, aqui, niio se apresenta como a méxima da Jeave-theni-as-you-
[find-them rule of taxation, de cardter utdpico, mas antes sob o
enfoque da auséncia de efeitos contririos & livre-concorréncia. A
agio arrecadadora do Estado ndo haveri de provocar, ela propria,
desequilibrios na concorréncia.

Em seu Capitulo ITI, a presente obra investiga a competéncia
para o uso da tributagio para prevenir desequilibrios da concor-
réncia. Admitem-se quatro leituras: (i) o Congresso estabeleceria
critérios especiais para todos os tributos, valendo-se de lei com-
plementar no caso de tributos que fogem 4 competéncia federal;
ou (i1) haveria lei complementar dos Estados, Distrito Federal ou
Municipios, para estabelecer critérios especiais de tributagio para
os tributos de suas respectivas competéncias, sem prejuizo de lei
federal ser editada para os tributos de competéncia da Unigo; ou
(iii) o Congresso poderia, mediante lei complementar, estabelecer
parimetros para Estados, Distrito Federal e Municipios fixarem,
por leis préprias, os critérios especiais de tributagio para prevenir
desequilibrios de concorréncia, o que também poderia ser feito
pela Unigo, por lei ordindria; ou, finalmente, (iv) por meio de lei
complementar, o Congresso poderia estabelecer critérios especiais



de tributagio, com o objetivo de prevenir desequilibrios da con-
corréncia apenas com relagiio aos tributos federais, podendo a
Unido continuar a, por meio de lei ordindria, utilizar outros ins-
trumentos preventivos de defesa da livre concorréncia.

Dessas quatro leituras possiveis, a segunda pode ser imediata-
mente descartada, ji que niio hd previsio constitucional de leis com-
plementarcs estaduais, distritais ou municipais. Além disso, implicaria
autorizar a existéncia de 27 leis estaduais, uma distrital e mais de
5.500 leis municipais estabelecendo normas tributdrias indutoras
com o objetivo de prevenir desequilibrios de concorréncia.

Melhor sorte ndo se reserva 4 primeira leitura, diante da obscr-
vagio de Brazuna, para quem ela resultaria numa redugio do uni-
verso de instrumentos de indugfo tributdria que poderiam ser
empregados para fins do artigo 146-A, ji que a indugio mediante
a técnica de desagravamento, com o uso de normas de isengfio tri-
butiria, esbarraria na vedagio do artigo 151, III, do texto constitu-
cional, que proibe a concessio, pela Unifo, de isenges heterdnomas.

O autor nega, ainda, a possibilidade da terceira leitura, valendo-se
do argumento de que a referida norma conteria outorga de compe-
téncia direta ao legislador para estabelecer, ele préprio, os critérios
especiais de tributagio. Efetivamente, se o artigo 146-A. autorizar
que se estabelecam os critérios da hipétese de incidéncia, entio so-
mente o legislador competente para tanto é que poderia fazé-lo; se,
entretanto, o dispositivo apenas autorizar que se disciplinem os cri-
térios que poderio, nos limites da lei complementar, sofrer variagoes
com tal finalidade, entio a terceira leitura ndo serd tio facilmente
afastada. Afinal, ¢ compativel com o ordenamento constitucional que
a lei complementar defina o fato gerador dos impostos previstos na
Constituigio (artigo 146, 111, “a”). Nio seria de estranhar, daf, que o
constituinte tivesse previsto que ¢ mesmo instrumento {lei comple-
mentar) previsse as hipéteses em que o fato gerador definido pudesse
sofrer variagtes cm nome da defesa da concorréncia.

Finalmente, em coeréncia com suas premissas, o autor defende
a quarta leitura, reduzindo, dai, o papel do legislador complemen-

tar aos tributos federais. O entendimento é bem defendido, mas,
como toda tese juridica, estd sujeito a criticas. No caso, o maior
Gbice estd na enorme redugdo do escopo da norma do artigo 146-
A. Inclusive, se o dispositivo apenas alcanga os tributos federais,
nfo estd clara a razio da exigéncia de lei complementar, quando
mera lei ordindria ja basta para definir o fato gerador dos tributos.
Serd que, dali em diante, o legislador ordindrio terd competéncia
para definir todos os aspectos da hipétese de incidéncia dos tribu-
tos federais, inclusive com scus aspectos indutores em geral, mas
ficard obrigado a editar lei complementar se, entre os efeitos indu-
tores, houver algum que previna desequilibrios de concorréncia? E
esse o entendimento de Brazuna, para quem o artigo 146-A. sub-
mete a instituicio das normas tributdrias indutoras a uma maior
reflexdio por parte dos Poderes Legislativo e Executivo. Por outro
lado, observada a competéncia federal, o autor vé algumas restri-
¢Oes quanto s espécies tributdrias que poderdo veicular tais nor-
mas indutoras e identifica aquelas que, por sua natureza, se mostram
especialmente vocacionadas para esse fim, cabendo ao legislador
compreender que o principio da livre-concorréncia — defendido
pela norma tributdria indutora — agird em conjunto com os demais
principios da ordem econdmica e com os previstos no sistema tri-
butdrio nacional, em constante desafio de ponderagio.

Para que a obra nio fique apenas no campo teérico — como se
1550 ndo bastasse para justificar sua leitura atenta — Brazuna re-
servou seu Capitulo IV para especular acerca de hipéteses em
que o artigo 146-A encontraria espago de aplicagéio.

De imediato, surge a hipotese de alguns agentes econdmicos, 20
descumprirem a legislagio tributéria, provocarem desequilfbrios
concorrenciais, j4 que acabam por suportar encargo menor que aque-
les contribuintes diligentes. Embora Brazuna veja ali um proble-
A concorrencial, nfo lhe parece ser esse o espago do artigo 146-A.
Afinal, medidas de controle de sonegacio se fazem por meio de
dﬁ\.feres Instrumentais, espage que, ao ver do autor, ultrapassaria o
artigo 146-A. O cfeito pritico desse raciocinio ¢ que ele dispensa
as formalidades da lej complementar; por outro lado, fica o legisla-



dor nacional impedido de prevenir distirbios de concorréncia quan-
do o relaxamento da fiscalizagio se der nas esferas cstadual, distrital
ou municipal. A prevengdo da guerra fiscal no dmbito do ICMS
seria outro campo farto para a pesquisa sobre distiirbios concorren-
ctais. Entretanto, dada a restri¢ao do alcance da norma do artigo
146-A proposta por Brazuna, tampouco ali haveria espago para a
atuagdo do legislador complementar.

Espago onde o autor reconhece a possibilidade de intervengio
por meio do artigo 146-A é o da concentragiio econdmica, que seria
combatida mediante a criagio do chamado imposto sobre lucros nio
distribuidos. A concentragiio de poder de mercado poderia, ainda, ser
tolhida por CIDE ou por empréstimo compulsério. Tratamentos
tributdrios benéficos poderiam ser criados, também, para a indugiio
de “bom comportamento concorrencial”. Estendendo os distiirbios
concorrenciais aos impactos ambientas, o autor vé o combate s ex-
ternalidades ambientais como corregio de falha estrutural que frus-
tra o normal funcionamento das leis de mercado, ensejando, dai,
tributagio corretiva. Inclusive a nfio cumulatividade, a0 servir de ve-
fculo para assegurar a neutralidade tributdria, parece ser campo de
atuagiio do artigo 146-A do texto constitucional.

Conclui-se, dessa breve passagem pelo texto que ora se apresen-
ta, que o artigo 146-A continua a oferecer incertezas quanto a seu
alcance. A reflexdo de Brazuna revela uma série de campos em que
a relagdo entre a tributagio e a livre-concorréncia se torna proble-
mdtica; entretanto, as restricbes que o autor enxerga no texto cons-
titucional acabam por frustrar o jurista, esperangoso de que a
neutralidade tributdria se concretize em nosso ordenamento.

Apenas a experiéncia juridica concreta é que confirmard o al-
cance do artigo 146-A da Constituigio Federal — a2 meu ver mais
amplo que o proposto pelo autor. A leitura atenta dos argumentos
aqui sustentados e, principalmente, dos problemas que o referido
dispositivo enfrenta — ou, lamentavelmente, deixa sem solugio —
constitui importante ferramenta para a reflexio do jurista preocu-
pado com a concretizagio dos valores constitucionais. A neutrali-

dade tributéria é tema que se inseriu de forma definitiva no texto
constitucional, afastando o ceticismo daqueles que, em nome da
pureza, pretendem ver o Direito Tributdrio destacado da Ordem
Econémica com a qual se relaciona e da qual depende. Os efeitos
indutores da norma tributiria entram na ordem do dia. José Luis
Ribeiro Brazuna percebeu esse fenémeno e enfrenta, com cora-
gem, os desafios daf decorrentes.

Assim como essas ideias surpreenderam, positivamente, a banca
formada pela Comissio de P6s-Graduagio da Faculdade de Di-
reito da Universidade de Sio Paulo, a qual, para minha honra,
presidi ao lado dos Professores Fibio Nusdeo ¢ Roberto Catalano
Ferraz, estou convicto de que sua publicagio serd bem recebida
pela comunidade juridica, 2 quem cabe aplaudir aqueles que tém
a ousadia de enfrentar temas inexplorados. Se as conclusbes nio
alcancarem unanimidade — infeliz o trabalho juridico que tenha
tal pretensio — pelo menos provocario novas reflexdes € debates.
(Ganha, com isso, a ciéncia juridica.

Sdo Paulo, janeiro de 2009

Luis EDUARDO SCHOUERI
Professor Titular de Direito Tributdrio da
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo




