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PREFACIO

Por mais que, na aparéncia, a relacdo entre Tributacdo e Concorréncia possa nao soar
tdo 6bvia, trata-se de um relevante fendmeno econémico, com implicacGes praticas no dia a dia
das relagdes empresariais. Caracterizado como um importante instrumento de intervencao do
Estado no mercado, a tributacdo é capaz de influenciar o funcionamento e a dindamica
competitiva das empresas -- principalmente as brasileiras --, jd que representa parcela relevante
de seus custos e interfere -- de forma direta e indireta, desejada ou ndo desejada -- em suas
decisGes comerciais, impactando a eficiéncia produtiva, reduzindo ou aumentando barreiras e
atraindo ou afastando investimentos em diversos mercados, por exemplo.

A partir desse quadro, e em atencgao aos principios constitucionais da isonomia e da livre
concorréncia, ao visar suas finalidades (arrecadatérias ou regulatdrias), a tributacdo ndo deve
servir de instrumento para limitar a livre e justa competicdo entre agentes econémicos
instituindo tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente.
Por sua vez, a autoridade responsdavel por zelar pela defesa da concorréncia nacionalmente, o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (“CADE”), tem competéncia para analisar os
efeitos concorrenciais decorrentes de praticas que se relacionem com matérias tributdrias --
tanto no contexto da avaliacdo de operagdes entre empresas (i.e., 0s atos de concentracdo)
guanto na investigacao de condutas anticompetitivas.

Como sera exposto atentamente neste trabalho (“Working Paper”), o tema é complexo,
desafiador e merece, necessariamente, uma reflexdo aprofundada. Em linha com os
pressupostos da ICC Brasil -- e, consequentemente, da sua Comissdo de Concorréncia -- em atuar
estrategicamente para mapear pontos criticos e de aten¢do em busca da melhoria do ambiente
de negdcios em solo patrio, foi instituida uma Task Force para se debrugar e investigar com
afinco a interface entre tributacdo e concorréncia -- com efeito, a instituicdo dessa Task Force
veio em boa hora, estabelecendo terreno fértil para engendrar didlogos e construgGes criticas
acerca de um tema transversal, contemporaneo e transfronteirigo -- sendo, inclusive, um estudo
pioneiro dentro do arcabougo da ICC mundial.

O estudo em questdo consistiu no mapeamento e sistematizacdo das principais
discussOes acerca do tema, com o propdsito de impulsionar o debate, langando um olhar
também propositivo com vistas a sugerir caminhos e agendas para despertar debates e, por
certo, disseminar conhecimento. Este estudo ndo tem por objetivo exaurir todos os aspectos ou
propor solugBes para os inUmeros desafios que permeiam o tema, tampouco ditar formas de
atuacdo aos agentes econdmicos ou ao CADE. Ao contrdrio, trata-se de um trabalho dindmico e
em construcdo, cujo objetivo precipuo consiste em apresentar um panorama pratico-objetivo,
buscando langar luz para um tema multifacetado e de interesse social e econdmico,
contribuindo para a compreensdo mais qualificada sob a dtica dos agentes econdmicos,
especialmente, de modo a ser um ponto de referéncia util e valioso.

Este Working Paper, fruto de colabora¢do coletiva, contou com contribuicdes dos
membros da Lideranca da Comissdo de Concorréncia da ICC Brasil da gestdo 2018-2021 --
Eduardo Caminati Anders (Presidente) e Guilherme Teno Castilho Misale (Secretéario Executivo)
-- e dos Coordenadores da Task Force -- José Inacio Ferraz de Almeida Prado Filho e Amanda
Fabbri Barelli, além dos seguintes profissionais: Aurélio Marchini, Beatriz Bellintani, Clara Ji Hyun
Lim, Danielle Berini, Elen Caroline Correia Lizas, Fabio Luis Florentino, Fernando Lima, Fernando
Tritapepe, Gabriel Al-Cici, Joana Almeida e Sousa, Guilherme Teno Castilho Misale, Jodo de
Souza Barroso, Job Mendes C. Pitthan, Jodo de Souza Barroso, José Carlos da Matta Berardo,
Juliana Daniel, Kaue Carvalho, Lauro Celidonio, Leonardo Carmignani Barbosa, Luciana Prates
Caldas Cordeiro, Luciano Cardim, Marcel Theodoro, Maria lzabella Vilas Boas, Pamela Larissa
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1. INTRODUGCAO

A Constituicdo Federal assegura que a ordem econdmica tenha por base a livre iniciativa,
observando o principio da livre concorréncia®. Significa dizer, portanto, que toda atividade
econdmica que ndo for proibida por lei pode ser explorada, desde que ndo resulte em
desequilibrios concorrenciais ou abuso de poder econdmico.?

Embora em um primeiro momento, a conexao de livre concorréncia e tributagdo possa
parecer distante, os temas sao intrinsecamente interligados, ja que a carga tributdria é fator que
influencia no tratamento concedido a cada atividade e contribuinte e, consequentemente,
influencia na forma de tratamento entre eles, o que, por sua vez, afeta a livre concorréncia.

A igualdade em matéria tributaria decorre do principio da isonomia, que esta refletido
na Constituicdao Federal em seu artigo 59, caput e, especificamente em matéria tributdria, no
artigo 150, inciso Il, segundo o qual é vedado aos entes politicos “instituir tratamento desigual
entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em
razdo de ocupagdo profissional ou fun¢do por eles exercida, independentemente da
denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;”. Na hipotese de a tributacao implicar
situacdo de desigualdade entre contribuintes que estejam em situacdo semelhantes (como, por
exemplo, é o caso de empresas que atuem no mesmo segmento econémico, sendo, entdo,
concorrentes), essa desigualdade também acarretara desequilibrio econdmico e concorrencial.

Como iniciativa para evitar situacdes de desequilibrio concorrencial em decorréncia da
tributacdo, em 31 de dezembro de 2003 foi promulgada a Emenda Constitucional n2 42, que
incluiu o artigo 146-A na Constituicdo Federal, com a seguinte redacdo:

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

Embora esse dispositivo constitucional ainda ndo tenha sido regulamentado pelo
Congresso Nacional®, é reflexo do principio da neutralidade fiscal, fundamentado nos artigos
150-I1, e 170-1V, da Constituicao Federal, que de forma teleoldgica e sistemdatica vedam ao Poder
Pdblico criar situagdes anticoncorrenciais mediante mecanismos tributdrios. Assim, a
neutralidade fiscal prega que a livre concorréncia entre os agentes econdmicos deve ocorrer em
razdo das regras naturais de mercado, ndo devendo ser afetada por questdes tributarias.

A despeito disso, situagdes de desequilibrios concorrenciais resultante da aplicagdao de
normas tributdrias sdo bem mais comuns do que se imagina; especialmente diante do cendrio
atual, em que ha competéncias concorrentes de varios entes tributantes e a edigdo de normas
especificas como, por exemplo, para a concessao de beneficios fiscais como atrativo econémico
para o desenvolvimento de determinadas atividades ou regides. Assim, ha inumeros
subsistemas tributdrios, muitas vezes aplicando cargas distintas a contribuintes ativos no

1 Artigo 170, caput, a estabelecer a valorizagéo do trabalho humano e a livre iniciativa como fundamentos da ordem

econdmica, e o inciso 1V, a estabelecer a livre concorréncia como um dos seus principios.

2 Artigo 170, paragrafo Unico, a estabelecer o livre exercicio de qualquer atividade econémica (independentemente de
autorizagdo, salvo nos casos previstos em lei) e Art. 173, §49, a estabelecer a repressdo ao abuso de poder econémico.

3 Atualmente estd em tramite no Congresso Nacional o PLS 284/2017 que, com fulcro no artigo 146-A da Constitui¢do Feral,
propde que a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal possam instituir medidas, tais como, a criagdo de regimes especiais de
fiscalizagdo, inclusdo em regimes de estimativa de tributos ou até mesmo a suspensdo ou cassagdo da inscrigdo estadual, para
setores nos quais o tributo seja parte relevante do preco final ou que tenham estruturas que facilitem a evasdo fiscal.

Camara de Comércio Internacional - Brasil

Rua Surubim, 504 - Brooklin Novo | Sdo Paulo 04571-050
+55 (11) 3040-8832 | iccbrasil.org

(



ice|(c

mesmo mercado e que deveriam usufruir de tratamento isonémico, afetando, por conseguinte,
a livre concorréncia.

Exatamente em decorréncia da disparidade na concessdo e aplicacdo de beneficios
fiscais e seus potenciais efeitos adversos, ha bastante discussdo no contexto da reforma
tributaria sobre o tema. Ha projetos que buscam a vedacgdo da concessdo de beneficios fiscais e
outros que propdem a limitagcdo da possibilidade de sua concessdo a situacdes especificas.
Portanto, trata-se de tema amplamente em debate na atualidade, especialmente para a
definicdo de alteragGes legislativas. Isso porque, apesar de ser reconhecido o carater social
almejado na concessao de beneficios fiscais, € necessario refletir sobre seus possiveis efeitos
adversos; é necessario buscar formas alternativas para perseguir tais importantes objetivos
sociais, mas sem prejudicar a isonomia tributdria, afastando as atuais desigualdades de
tratamento tributdrio decorrentes da aplicacdo desenfreada de beneficios pontuais e que
resultam em multiplos subsistemas.

A relevancia do direito tributdrio na seara concorrencial é refletida também em ambito
internacional pela realizacdo de estudos e pesquisas por érgaos multilaterais. Se o foco desses
estudos internacionais no que tange aos reflexos tributdrios no cendrio competitivo brasileiro
focava inicialmente em diferencas regionais e nos desdobramentos decorrentes de potencial
guerra fiscal entre os Estados?, estudos mais recentes focam nos efeitos da tributacdo nos
mercados, em particular, mercados digitais®.

Em 1998, a Organizacdo para a Cooperagado e Desenvolvimento Econémico (“OCDE”) ja
identificava na tributacdo aspecto relevante para decisGes de investimentos e como eventuais
distor¢des nos regimes tributdrios de cada pais poderiam afetar o cendrio econémico mundial®.
Em 2001, apés a identificagdo do problema, a OCDE publicou o estudo Promoting Tax
Competition’, com o objetivo de fomentar ambiente competitivo saudavel por meio do combate
a fraudes operacionalizadas por meio de regimes tributdrios excessivamente permissivos.
Naquele momento, o foco da OCDE era combater regimes tributarios que pudessem estimular
a evasdo tributdria ou praticas fraudulentas, tais como paraisos fiscais.

Com o objetivo de mapear desigualdades no regime tributdrio com impactos
concorrenciais no Brasil, em 2007, a OCDE mapeou as diferengas no Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicagdo (“ICMS”) adotadas por cada Estado brasileiro entre os anos de 1985-2001 e
identificou que tais diferengas possivelmente ocasionaram distor¢des na oferta de produtos e
servicos no Brasil .2

Desde entdo, a intersecgdo entre direito tributdrio e concorréncia vem sendo objeto de
profunda discussdo em féruns e reunides de diversos 6rgdos multilaterais (além da OCDE,
também a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento — “UNCTAD” e a
International Competition Network — “ICN”), bem como de autoridades de defesa da

4 Vide: The Brazilian Tax War - The Case of Value-Added Tax Competition among the States (disponivel em:

https://www.oecd-ilibrary.org/economics/the-brazilian-tax-war 286220576442, acesso em 28 de julho de 2021).

5 Vide: Action 1 Tax Challenges Arising from Digitalisation (disponivel em: https://www.oecd.org/tax/beps/beps-
actions/action1/, acesso em 28 de julho de 2021).

6 Vide: OCDE: Harmful Tax Competition - an Emerging Global Issue, em abril de 1998 (relatério da OCDE de 1998).

7 Disponivel em: https://www.oecd.org/ctp/harmful/1915964.pdf (acesso em 4 de agosto de 2021).

8 Disponivel em: https://www.oecd.org/economy/surveys/32383485 (acesso em 26 de novembro de 2021).

9 Nos ultimos 10 anos, dentre as publicagdes da UNCTAD de maior relevancia sobre regime tributario estdo: (a) The Trade

and Development Report, 2019; (b) Sharing the corporate tax base: equitable taxing of multinationals and the choice of formulary
apportionment, 2018; (c) Trade and Development Report, 2019; and (d) Restoring competition in "winner-took-all" digital platform
markets, 2020 (documentos disponiveis em: https://unctad.org/, acesso em 11 de julho de 2021).
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concorréncia ao redor do mundo. A multiplicidade de debates resultou na produgao de volume
significativo de estudos, relatérios, papers, etc. A andlise desses documentos aponta para um
objetivo comum, qual seja, a busca por neutralidade tributaria e o combate a instrumentalizacao
dos regimes tributarios que facilitem o cometimento de ilicitos ou mesmo causem distor¢des
competitivas.

Sob a perspectiva internacional, dentre as diretrizes recomendadas por érgdos
multilaterais para o atingimento desses objetivos'® est3o: (a) o desenvolvimento de principios
fiscais internacionais que possam mitigar as diferencas dos regimes fiscais entre diferentes
paises ao mesmo tempo preservando a soberania de cada pais na definicdo de suas regras; (b)
a revisao de regras e tratados internacionais para garantir que o regime tributario incidente seja
o do pais onde as atividades econOGmicas sdo desenvolvidas; (c) a promog¢do de maior
transparéncia em relagdo ao regime tributario de cada pais; e (d) a promogao de estudos para
identificacdo de praticas de evasao fiscal.

Em que pese a abrangéncia de tais objetivos, os sistemas tributdrios se adequam as
realidades econdmicas. Assim, os objetivos econdmicos declarados pela OCDE em 2014 seguem
amplamente aplicdveis, mas os 6rgaos multilaterais redirecionaram seus esfor¢os para certas
areas e segmentos que ganharam espaco no cendrio econdmico contemporaneo.

Esforcos recentes de érgaos multilaterais estdo concentrados em questdes relacionadas
a tributacdo em mercados digitais como resultado do rdpido desenvolvimento de novas
tecnologias, o que revolucionou as atividades econ6micas em diversos setores e imp6s desafios
de ordem tributdria, tais como (dentre outros) a necessidade de revisdao da regulamentacdo de
tributacdo indireta, reconfiguracdo dos fatos geradores dos tributos e reorganizacdo da
administracdo tributaria. O grande desafio é adaptar a regulamentacdo criada para atividades
econdmicas fisicas para aquelas realizadas digitalmente. Essa revisdo da regulamentacdo
tributaria também tem impactos relevantes no ambiente concorrencial: a medida em que as
fronteiras no mundo virtual sdo inexistentes, o regime tributario pode influenciar de maneira
determinante como tais negdcios se organizam e, no limite, que determinado mercado seja mais
ou menos competitivo.

Nesse contexto, o tratamento tributdrio aplicavel as atividades do setor de Informacgao,
Comunicagdo e Tecnologia (“Servicos de ICT”) é objeto de diversas controvérsias. Isso se deve,
principalmente, ao descompasso entre a rapida inovagdo tecnoldgica e a legislagdo tributaria.
Tal descompasso faz com que as disposicdes e conceitos presentes na legislagdo tributaria
vigente dos Estados e municipios nao reflitam a natureza juridica dos Servigos de ICT.

Como resultado, surgem disputas de competéncia entre as autoridades fiscais
municipais e estaduais, acerca do enquadramento dos Servigos de ICT, havendo duvidas quanto
a caracterizagao dessas atividades como mercadorias ou como servigos de comunicagdo sujeitos
ao ICMS, ou como servigos sujeitos ao Imposto sobre Servigos (“ISS”). E mais, surgem disputas
acerca da propria natureza juridica das atividades desenvolvidas no ambito da economia digital,
especialmente quanto a sua caracterizagdo como atividade que ndo se enquadra nem como fato
gerador de ICMS e nem como fato gerador de ISS, como é o caso, por exemplo, da cessdo de
direitos.™

10 Tais objetivos foram publicizados no Forum de Taxation and Competition Policy da OCDE, ocorrido em 11 de
setembro de 2014. A transcri¢do do discurso do Secretario da OCDE, no qual tais objetivos foram elencados, esta
disponivel em: https://www.oecd.org/competition/taxation-and-competition-policy.htm (acesso em 10 de agosto de
2021).

n Apesar de a Constituicdo Federal vedar expressamente a incidéncia simultanea de ICMS e ISS sobre uma Unica
atividade, a auséncia de correspondéncia expressa entre os Servigos de ICT e os conceitos englobados pela legislagao
tributaria gera duvidas quanto ao correto enquadramento dessas atividades para fins tributdrios, o que fomenta as
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Nesse contexto, em 5 de outubro de 2017 foi publicado, no ambito do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (“CONFAZ”), o Convénio ICMS 106/2017 com objetivo de
instituir diretrizes nacionais para suprir a lacuna no ordenamento juridico brasileiro acerca da
tributacdo de Servicos de ICT prestados no contexto da economia digital. O referido Convénio
ICMS definiu como “bens e mercadorias digitais” sujeitos ao ICMS “as operagcbes com softwares,
programas, jogos eletrénicos, aplicativos, arquivos eletrénicos e congéneres”*?.

Ocorre que, apesar de conter uma definicdo expressa de bem/mercadoria digital, o
Convénio ICMS ndo cumpriu a promessa de encerrar as disputas relacionadas a tributacdo de
Servigos de ICT. Pelo contrario, a publicagao do referido Convénio ICMS ensejou o acirramento
das disputas de competéncia entre Estados e Municipios, na medida em que parte das atividades
neles definidas como operagdes com bens digitais sujeitas ao ICMS ja se encontravam descritas
na Lei Complementar n2 116/2003 (“LC 116/03”), como é o caso de licenca de uso software!>14,

O Convénio ICMS resultou, ainda, em disputas acerca dos limites da responsabilidade
tributaria de marketplaces e plataformas digitais, ao autorizar os Estados a atribuir, as
plataformas digitais, marketplaces e meios de pagamento que intermediarem compras on-line,
a responsabilidade tributdria pelo ICMS que eventualmente deixar de ser recolhido nas
operacdes de compra e venda intermediadas.’® Parte dos Estados brasileiros que ja adotaram
iniciativas para legislar sobre o tema!® impuseram responsabilidade tributaria soliddria a
plataformas digitais e meios de pagamento somente na hipdtese de tais contribuintes deixarem

disputas de competéncia aqui mencionadas, e, consequentemente, a inseguranga juridica aos contribuintes que
atuam no setor de economia digital. A possibilidade de tributagdo da cessdo de direitos pelo ISS esta sendo analisada
pelo Supremo Tribunal Federal (Recurso Extraordinario 1.348.288 — Tema 1210).

12 Convénio ICMS 106/2017. Cldusula primeira. As opera¢cdes com bens e mercadorias digitais, tais como
softwares, programas, jogos eletrénicos, aplicativos, arquivos. Eletrénicos e congéneres, que sejam padronizados,
ainda que tenham sido ou possam ser adaptados, comercializadas por meio de transferéncia eletrénica de dados
observardo as disposigdes contidas neste convénio.

3 LC 116/03. 1.05 — Licenciamento ou cess3o de direito de uso de programas de computago.

14 Como resultado do conflito de competéncia, a Associagdo Brasileira das Empresas de Tecnologia da
Informagdo e Comunicagdo (“Brasscom”) ajuizou a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n? 5.958, visando a
declaragdo de inconstitucionalidade do Convénio ICMS 106/2017, para afastar a incidéncia de ICMS sobre operag¢des
com bens digitais como software. A referida ADI foi recentemente julgada prejudicada pela Ministra Carmen Lucia,
por entender que a questdao de mérito havia restado prejudicada, haja vista que, recentemente, ao julgar a ADI n?
1.945 o Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento de que os servigos de licenciamento e cessdo de direito
de uso de software sdo sujeitos ao ISS, ndo sendo, portanto, sujeito ao ICMS. Nesse contexto, a Ministra Carmen Lucia
entendeu que o Convénio ICMS 106/2017 teria perdido sua eficacia juridica em face do posicionamento do STF quanto
a ndo incidéncia de ICMS sobre os servigos por ele definidos como operagdes com bens digitais.

15 Convénio ICMS 106/2017. Clausula quinta Nas operag8es de que trata este convénio, as unidades federadas
poderdo atribuir a responsabilidade pelo recolhimento do imposto: | - aguele que realizar a oferta, venda ou entrega
do bem ou mercadoria digital ao consumidor, por meio de transferéncia eletronica de dados, em razao de contrato
firmado com o comercializador; Il - ao intermediador financeiro, inclusive a administradora de cartdo de crédito ou
de outro meio de pagamento; Il - ao adquirente do bem ou mercadoria digital, na hipdtese de o contribuinte ou os
responsaveis descritos nos incisos anteriores ndo serem inscritos na unidade federada de que trata a clausula quarta;
IV - a administradora de cartdo de crédito ou débito ou a intermediadora financeira responsavel pelo cambio, nas
operagoes de importagdo.

16 Com o advento do Convénio ICMS 106/2017, 11 estados brasileiros publicaram normas estaduais impondo
alguma forma de responsabilidade tributdria para plataformas digitais e meios de pagamento em relagdo a operagdes
por eles intermediadas que estariam sujeitas ao ICMS. O Estado de Sergipe, por exemplo, publicou, em 28 de junho
de 2021, a Lei n? 8.853/2021, que institui a responsabilidade solidéria de ICMS para prestadores de servi¢o de
intermediagdo em ambiente virtual. Ndo obstante, ha ainda 2 estados, Alagoas e Rio Grande do Norte, que, apesar
de ainda ndo terem legislado sobre o tema, ja estdao analisando por meio de suas Assembleias Legislativas Projetos
de Lei que também se destinam a atribuir responsabilidade tributaria as plataformas digitais e meios de pagamento
pelo ICMS devido em operagdes por eles intermediadas.
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de prestar informacdes as autoridades fiscais estaduais a respeito das operag¢ées de compra e
venda por eles intermediadas. E o caso, por exemplo, dos Estados de S3o Paulo, Rio Grande do
Sul, Parana e Mato Grosso.

Outro efeito do Convénio ICMS 106/2017 é impor aos contribuintes uma obrigacdo de
fiscalizagcdao que é de competéncia exclusiva das autoridades fiscais estaduais, dificultando a
realizacdo dessas operagdes. Afinal, sdo as autoridades fiscais que sdo dotadas de mecanismos
aptos a viabilizar o recebimento e armazenamento de informacgdes a respeito de operagdes de
compra e venda efetuadas no ambiente digital, podendo, inclusive, efetuar o cruzamento dos
dados que possui acerca de tais opera¢cdes com os dados armazenados pela Receita Federal.!’

Os contribuintes sustentam ainda que a imposicdo dessa responsabilidade tributaria
solidaria violaria o principio da legalidade, dado que inexistiria qualquer vinculo entre os fatos
geradores de ICMS relativos as compras e vendas realizadas em ambiente virtual e as
plataformas digitais, marketplaces e/ou meios de pagamento que intermediam tais vendas no
artigo 128 do Cddigo Tributdrio Nacional (“CTN”)*. H& outros questionamentos ao Convénio
gue apontam que ele violaria as disposicées do Marco Civil da Internet, que determina que as
plataformas digitais ndo sdo responsaveis pelas transagdes ocorridas em ambiente virtual; e que
seria incompativel ao Cédigo de Defesa do Consumidor (“CDC”), dado que as plataformas seriam
apenas intermediadoras das transagées, e ndo estariam envolvidas no processo produtivo.

Sob o ponto de vista concorrencial, os impactos desse tipo de regulacdo representam
um maior 6nus para o desenvolvimento dessas atividades empresariais, na medida em que as
obriga a instituir sistemas de controle de transag¢des e informacdes de custo elevado, podendo
inibir modelos de negdcios inovadores e arrojados, e, a depender, inviabilizar o
desenvolvimento de atividades no ambito da economia digital. Outro potencial efeito seria a
violacdo do tratamento isonGmico entre essas plataformas, sujeitas a obriga¢des adicionais, e
outras intermediadoras que operam fora do ambiente virtual.

Ainda em relagdo aos efeitos da tributagdo em mercados digitais, estdo em tramite cinco
projetos de lei’® no Congresso Federal voltados a instituicdo de um tributo adicional sobre
Servigos de ICT e economia digital como um todo. Em regra, tais projetos de lei buscam a criagdo
de um novo tributo que deve incidir sobre a receita bruta decorrente da prestacdo de servigos
no ambito digital, como exibicdo de publicidade on-line, transmissdo de dados, disponibilizacdo
de acesso as plataformas digitais, entre outros.

Apesar de haver diferencas entre os projetos de lei em questdo, a légica que os norteia
é a mesma, qual seja: a suposta necessidade de criagdo de um tributo que incida sobre a receita
de grandes empresas de tecnologia para garantir que a economia digital seja efetivamente

17 Tanto é assim que o CONFAZ instituiu, por meio do Ato COTEPE ICMS n2 46/2020, a obrigatoriedade de as
plataformas digitais compartilharem com as autoridades fiscais estaduais informagdes relacionadas as operagdes de
compra e venda por elas intermediadas. A esse respeito, nota-se que mesmo antes da publicagdo do Ato COTEPE em
questao, diversos estados ja previam, em suas legislagdes tributarias estaduais, a obrigacdo de as plataformas digitais,
marketplaces e meios de pagamento, disponibilizarem informagGes ao Fisco acerca das operagdes realizadas por
intermédio delas. A titulo ilustrativo cita-se o Estado de Sdo Paulo, que regulamentou tais obrigagdes por meio da
Portaria CAT 156/2010, que disciplina o cumprimento de obrigacBes acessérias por prestadores de servigo de
intermediagdao em ambiente virtual.

18 CTN: “Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de modo expresso a
responsabilidade pelo crédito tributdrio a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigagdo,
excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em cardter supletivo do cumprimento total ou
parcial da referida obrigagdo.”

19 Vide PL 2358/2020, PL 640/2021, PLP 131/2020, PLP 218/2020 e PLP 243/2020.
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tributada, haja vista que tais empresas, em regra, adotam um modelo de negdcios que as
permite atuar em um pais sem possuir presenca fisica nele e, assim, as permite se alocar em
paises em que suas receitas ndo serao tributadas.

Considerando o cendrio acima, é esperado que os organismos multilaterais sigam com
iniciativas para disseminar conhecimento sobre aspectos tributarios, propor medidas que
evitem distor¢cOes regionais e sejam aderentes as realidades econdmicas de cada periodo.
Também sdo esperadas a aprovagao de projetos de leis que busquem se adequar as atividades
econdmicas alvos de tributacdo e espera-se que tais projetos sejam orientados a reducdo de
distor¢cdes concorrenciais nos mercados. Todas essas iniciativas possuem reflexos concorrenciais
importantes, e s6 reforcam o chamado para que autoridades concorrenciais ndo adotem
postura refratdria a discutir o tema dos efeitos da tributagdo na concorréncia, cientes de que
ele envolvera equilibrio delicado entre diversas jurisdicdes soberanas, entre niveis federativos
dentro de cada pais, e ainda entre a autoridade concorrencial e outras autoridades publicas
responsaveis pela tributagdo e orcamento publico.

Esse desafio de lidar com os efeitos da tributacdo em politicas publicas ndo é sequer
particular da regulacdo da concorréncia. Face a recente pandemia de COVID-19, esforcos
surgiram também em como repensar o direito tributario para sua utilizacdo como ferramenta
de combate aos efeitos da pandemia, contra a qual exigiu-se do direito tributario énfase na
promocdo de medidas sanitdrias, na necessidade de atendimento de necessidades sociais e na
manutencado, tanto quanto possivel, de neutralidade tributdria entre paises, objetivos que foram

perseguidos com certo destaque ao longo das fases mais criticas da pandemia®.

Esperamos que esse trabalho contribua com o avanco do debate publico sobre o tema,
retendo com clareza que as conclusdes aqui apresentadas estdo longe de serem definitivas;
estdo para essa discussdo mais como bom ponto de partida, do qual os érgdos publicos e
entidades da sociedade civil poderdo evoluir em direcdo a solucdo dos problemas complexos
gerados pela interacdo entre tributacdo e concorréncia.

20 Dentre as iniciativas de natureza tributdaria direcionadas ao combate da pandemia de COVID-19 poderiam ser
listadas: (a) os Decretos n2 10.825 e 10.302 da Receita Federal que zeraram a aliquota e importagdo de produtos
destinados ao combate a pandemia; (b) o Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) e a Receita Federal prorrogaram,
por meio da Resolugdo n° 158 de 2021, o prazo de pagamento dos tributos federais, estaduais e municipais no ambito
do Simples Nacional; (c) a Medida Provisdria n° 1.046/2021 suspendeu a exigibilidade do recolhimento do FGTS pelos
empregadores, referente as competéncias de abril, maio, junho e julho de 2021, com vencimento em maio, junho,
julho e agosto de 2021, respectivamente.
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2. REFORMA TRIBUTARIA -- OPORTUNIDADES E STATUS
A. Complexidade do regime tributario brasileiro

O sistema tributario brasileiro ao longo dos anos tem se mostrado um desafio para
contribuintes e para o préprio governo. Em razdo do peculiar dinamismo do sistema, onde
aproximadamente 36 normas tributérias sdo editadas diariamente?!, da coexisténcia de diversos
subsistemas, da pluralidade de tributos e aliquotas e da incompatibilidade com regimes
tributdrios internacionais, urge-se a necessidade de revisdo do sistema vigente, visando,

principalmente, a simplificagdo, ao reequilibrio econdmico dos setores e ao aumento da
produtividade do pais.

Diferentes governos tentaram deslanchar a reforma tributaria nas ultimas décadas,
focados especialmente na tributacdao sobre o consumo, mas esbarraram em resisténcias de
carater regional, politico e setorial, especialmente diante do fato de que, em razdo da ampla
competéncia exercida pelos entes tributantes, ressalvadas as discussdes de constitucionalidade,
foram criados inumeros subsistemas tributarios, coexistindo, portanto, regimes ou tratamentos
diferenciados por produto, setor, localizacdo geogréfica, investimentos, dentre outros aspectos.

Essa pluralidade de subsistemas, que cria distor¢cdes no sistema tributario vigente,
acabou por direcionar investimentos e fluxos operacionais dos contribuintes de acordo com os
beneficios fiscais existentes para os seus negdcios. A sistematica fundada em beneficios fiscais
e sistemas diferenciados de tributacdo ao longo dos anos vem delineando o comportamento de
empresas, que buscam melhores cendrios para a otimizacdo da carga tributdria, movendo
negocios para determinadas localidades, segregando atividades em pessoas juridicas distintas,
dentre outras condutas que visam atingir determinadas vantagens econGmicas e concorrenciais
para o negdcio.

Sob tal perspectiva, pode-se se dizer que um dos maiores desafios da reforma tributaria
é combater distor¢Ges econémicas sem vulnerabilizar a esséncia dos principios basilares do
direito tributdrios -- tais como competéncia e autonomia dos entes tributantes, capacidade
contributiva, direito adquirido e segurancga juridica. Isso porque, embora ndo se possa negar a
existéncia de orientagdo basilar promovida pela Constitui¢cao Federal, por leis complementares
e leis ordinarias, ao longo dos anos foram criados inimeros subsistemas autdnomos e, muitas
vezes, conflitantes com as regras gerais, que impactam em temas como regra de incidéncia,
composicdo da base de cdlculo de determinados tributos para determinados setores, forma de
apuracdo e de recolhimento, responsabilidade tributdria, assun¢do de obriga¢des, dentre
outros.

Nesse contexto, as principais propostas de reforma tributdria buscam a extingdo ou a
reducdo da possibilidade de concessao e fruicdo de beneficios fiscais, revogando os regimes e
os tratamentos tributarios diferenciados existentes?’. Como resultado, a revogacdo dos
beneficios sem a previsdo de contrapartida ou regra de transicdo realista, que componha os
investimentos e a estrutura de negdcio focados na fruicdo desses beneficios fiscais, pode
resultar em impactos bastante adversos em variados setores atualmente subsidiados por esses
beneficios.

a Estudo do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo — IBDT: “Quantidade de normas editadas no

Brasil: 32 anos da Constituicdo Federal de 1988”".
2 Vide Projetos de Emenda Constitucional n2 45 e 110.
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E por isso que a reducio, revogacdo ou vedacio de concessdo de beneficios fiscais é
tema crucial no ambito das discussbes das propostas de reforma tributdria, pois altera
sensivelmente o modelo vigente, impactando ndo apenas na autonomia dos entes tributantes
para a concessdao de beneficios fiscais, mas na estruturacdo e na dinamica de negdcios
estabelecidos precipuamente com a finalidade de aproveitamento de vantagens fiscais
autorizadas pelas normas atualmente vigentes. O tema envolve ainda a interpretagdo e
aplicacdo de principios constitucionais, como competéncia e autonomia dos entes tributantes,
capacidade contributiva, direito adquirido e seguranca juridica.

A potencial limitacdo da competéncia e da autonomia de Estados e Municipios tem
gerado entraves politicos e financeiros. Se de um lado as principais propostas vedam a
concessao de beneficios fiscais e tém como foco o combate a guerra fiscal e as distor¢des
causadas pela criagdo de iniUmeros subsistemas tributarios, de outro, had bandeiras importantes
a serem consideradas, como do carater extrafiscal, da capacidade contributiva, da seguranga
juridica e da garantia aos instrumentos que promovam o desenvolvimento regional.

B. Perspectivas da Reforma Tributaria

E um grande desafio abranger todas as nuances econdmicas do sistema tributario hoje
vigente sem que as modificacdes promovidas pela reforma afetem substancialmente esses
aspectos a longo prazo.

Porém, é evidente que a simplificagdo do sistema tributdrio trard maior eficiéncia para
a arrecadacdo e fiscalizacdo, elevando o grau de atratividade do pais para os negdcios. Por esses
motivos, ha consenso de que a reforma tributdria deve acontecer. Essa convergéncia de
interesses entre governo e os contribuintes fortalece o objetivo de estruturar modelo tributario
mais eficiente e menos custoso, potencialmente mais préximo dos melhores modelos e praticas
internacionais.

A adocdo de regime uniforme de tributagdo para todos os bens e servigos, embora traga
debates no que tange a imposicdo do mesmo tratamento tributdrio a diferentes atividades, por
outro lado pode possibilitar transparéncia quanto a carga tributaria, uma vez que, atualmente,
a multiplicidade de tributos, aliquotas, regimes especiais e beneficios fiscais tornam impossivel
saber o montante exato de tributos cobrado ao longo da cadeia de produgao e comercializagao
de qualquer bem ou servigo e podem se traduzir em relevante elemento de desequilibrio entre
os setores econdmicos -- especialmente quando ha tratamento tributario diferenciado aos
diversos elos de produgdo da cadeia, e alguns competidores operando verticalmente integrados,
enquanto outros nao.

Por tais motivos, a ndo-cumulatividade plena, a tributagdao no destino e a vedagao a
concessao de beneficios fiscais, sob a perspectiva concorrencial, poderdao assegurar maior
eficacia a isonomia entre contribuintes do mesmo setor. Todavia, a implementac¢do de tais
medidas trara relevantes impactos que devem ser sopesados, diante dos possiveis efeitos
adversos a serem enfrentados no curto e médio prazo.

Ha diversas questdes envolvidas nas mudancas propostas que afetam tanto
contribuintes quanto entes tributantes, pois, ainda que indiretamente, interferem na autonomia
dos Estados e Municipios, na distribuicdo de receitas, na forma de planejamento dos negdcios e
competitividade das empresas. E o caso de medidas como a migracdo da tributacdo para o local
de destino e a vedacgdo da concessdo de beneficios fiscais, que sdo instrumentos importantes de
desenvolvimento regional e que tém sido reiteradamente utilizados no sistema vigente; para
além dos impactos orcamentarios que serdo experimentados pelos Estados e Municipios em

decorréncia dessa alteracdo, suas aplicagGes atuais envolveram diversos investimentos, de
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modo que mudang¢a do modelo pode inviabilizar a competitividade de algumas empresas ou
setores econémicos, gerando resisténcia por parte de alguns setores econdémicos. Outros
setores também enfrentam desafios quanto as propostas, por ndo atenderem aos anseios
quanto a reducdo de carga ou simplificacdo; exemplo sdo os setores de servicos de saude e
tecnologia, dos quais o principal ativo é a mao de obra, sendo que a ndo-cumulatividade
constante das propostas de reforma tributdria ndo teria eficacia plena, uma vez que as propostas
nao desafogam os custos da folha de saldrio, elemento de maior impacto nesses setores.

Sob esse viés, as regras de competéncia, transicdo e aplicacdo se tornam essenciais para
garantir que temas sensiveis como competéncia e abrangéncia da incidéncia de tributos,
créditos tributdrios, beneficios fiscais, dentre outros, sejam compostos adequadamente. Porém,
nao podemos negar que a reforma tributaria brasileira é necessdria e deve ser prioridade a
definicdo de seus contornos e seus impactos; contudo, sob olhar otimista, espera-se que a
reforma traga, além da simplificagdo e melhor dindamica ao sistema tributdrio nacional, o
equilibrio econdbmico entre setores e maior seguranca juridica, tornando-se atrativo aos
investimentos como alavanca ao desenvolvimento do pais.

Apesar de a reforma tributdria ser considerada um dos propulsores do desenvolvimento
do pais, ainda ha grandes desafios nas propostas atuais, tendo em vista a pluralidade de
subsistemas que o regime atual comporta e os efeitos dessas consequentes mudancas. Embora
todas as propostas busquem a neutralidade tributdria, os efeitos a curto e médio prazo ainda
suscitardo problemas. Para (a) vencer a coexisténcia de subsistemas e distor¢des do sistema
tributario nacional, que hoje representam um dos maiores fatores de complexidade tributaria,
(b) simplificar a tributacdo e conferir maior isonomia a carga tributaria dos contribuintes,
adicionado ao fator de transparéncia; as propostas de reforma tributaria -- mesmo que tragam
entre si efeitos distintos -- se comprometem, na esséncia, a impulsionar a economia do pais por
meio da instituicdo de sistema tributario mais fluido, menos oneroso para o cumprimento de
obrigacOes principais e acessorias.

E inegavel que os avancos da reforma tributaria tém possibilitado importante canal de
debates e o amadurecimento sobre o caminho de desenvolvimento que o pais pretende trilhar.
Um olhar otimista da reforma tributdria e da contribuicdo ativa dos diversos setores da
economia possibilitarda o que hd décadas se vem buscando: a constru¢do de economia mais
solida e com maiores perspectivas de crescimento em nivel global, o que proporcionara o
desenvolvimento da sociedade como um todo, permitindo que o Brasil retome o seu potencial
de competitividade no mercado; atingir esses objetivos passa pela construgao de novo sistema
tributario que busque vencer os desafios do sistema atual via simplificacdo e neutralidade
tributarias.

C. Beneficios fiscais e impactos a concorréncia

O direito tributario possui reflexos relevantes em outras areas do direito e, em
particular, no direito concorrencial. Para atender a necessidade de crescente incremento da
arrecadacdo, o aumento de carga tributaria acaba interferindo diretamente na dinamica
competitiva dos mercados, em particular quando ha uma multiplicidade de regimes fiscais
especiais.

Os governos das trés esferas possuem competéncia para a criagdo de programas de
beneficios fiscais, bem como para a concessao de beneficios fiscais. Para cada tipo de beneficio,
a esfera de poder competente estabelece requisitos a serem cumpridos pelos contribuintes para
sua fruicdo. Contudo, o que se observa com o passar dos anos e a proliferacdo desses programas
€ que os requisitos estdo cada vez mais especificos e que ndo sdo todos os contribuintes que
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podem ou conseguem atender a todos os critérios impostos para a sua regular fruicdo. Assim, a
proliferacdo desses subsistemas tributarios resulta, em diversos casos, na desigualdade entre os
contribuintes que conseguem cumprir todos os requisitos para a fruicdo dos beneficios fiscais e
aqueles que ndao preenchem os requisitos necessarios e, portanto, ndo podem usufruir dos
beneficios dos programas. E, ndo raro, tais beneficios perduram indefinidamente no tempo, via
renovagdes sucessivas.

Se por um lado, a concessdo de beneficios fiscais -- tais como isen¢des, reducdo de
aliquotas, créditos presumidos, regimes especiais, dentre outros -- possuem objetivo
relacionado ao fomento do desenvolvimento econémico de determinados setores, também
acabam resultando em efeitos concorrenciais relevantes. Tais objetivos legitimos sao
comumente inseridos no contexto de politicas econémicas destinadas a fomentar o mercado e
aumentar investimentos, beneficiando empreendedores e a sociedade como um todo; contudo,
devem ser sopesados aos desequilibrios que podem causar no mercado. Isso porque a
tributacdo representa parcela relevante dos custos e interfere diretamente em decisdes
comerciais, tais como: politica de precos, realizacdo de investimento, pesquisa e
desenvolvimento, nivel e variedade de oferta de produtos, reducdao ou aumento de barreiras a
sua entrada. Assim, beneficios fiscais que ndao sejam bem planejados ou ndo levem em
consideracdo aspectos concorrenciais, poderdao gerar desequilibrios e, no limite, resultar em
efeitos negativos no mercado (tais como reducdo de oferta, aumento de concentrac¢do, saida de
players, etc.).

Na atualidade, com o aumento da complexidade do sistema tributario e a ampliacdo de
beneficios fiscais a novos setores, faz-se necessario repensar o sistema tributario vis-g-vis o
direito concorrencial. Essa reflexdo deve também levar em conta as competéncias tributarias
(tais como definidas na Constituicdo Federal) e os beneficios fiscais vigentes. Nessa linha,
regimes fiscais diferentes para tributacdo da mesma realidade econémica e beneficios fiscais
concedidos exclusivamente a contribuinte especifico potencializam desequilibrios
concorrenciais, pois contribuintes pertencentes a um mesmo setor econémico podem ndo gozar
dos mesmos regimes fiscais, ou seja, concorrentes que desenvolvem as mesmas atividades
podem usufruir de cargas tributdrias e necessidade de cumprimento de obrigagGes principal e
acessOrias distintas. Essa situacdo de desigualdade ocasiona desequilibrio entre os
contribuintes, pois alguns tém sua carga tributdria diminuida ou, pelo menos, simplificada, no
que diz respeito ao cumprimento de obrigagdes tributarias, e outros seguem suas atividades
arcando integralmente com os tributos incidentes e respectivas obrigacdes acessorias
complexas. Tal situagdo interfere diretamente nas relagdes de concorréncia, tendo em vista que
concorrentes se encontram em situagées distintas.

Ainda que politicas tributdrias de desoneragdo possam representar importante
instrumento de desenvolvimento econdmico e social, fazem-se necessarios dois elementos
criticos: (a) sopesar sua concessdo com aspectos concorrenciais, algo de que as autoridades
concorrenciais deveriam participar ativamente; e (b) avaliar reiteradamente se aqueles
objetivos orginalmente visados tém sido atingidos com a medida, e se os efeitos concretos
justificam as distor¢Ges porventura causadas, algo de que as autoridades fiscais e politicas
deveriam se encarregar mais frequentemente.

D. Subsistemas tributarios, Guerra Fiscal, LC 160/17 e propostas de reforma tributaria

Dentre os diversos programas de concessdo de beneficios fiscais, vale ressaltar os
estaduais que, ainda que cumpram com os convénios aprovados pelo Conselho Fazendario

(CONFAZ), érgao que tem por objetivo elaborar politicas e harmonizar procedimentos e normas
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inerentes ao exercicio da competéncia tributdria dos Estados e do Distrito Federal, acabam
criando ambiente desigual entre os estados.

Nesse contexto se insere a Guerra Fiscal, que é a politica de concessao e revogacao
unilateral de beneficios fiscais, que surgiu diante da dificuldade dos estados e do Distrito Federal
em obter unanimidade para a concessdo de beneficios fiscais no CONFAZ. Justamente dessa
concorréncia tributdria entre os entes federados que advém os desequilibrios econémicos, pois
cada um a sua maneira, visa a atrair para seu territério empresas para investimento, geracdo de
empregos e desenvolvimento do mercado local mediante a concessao de vantagens tributarias.

Essa Guerra Fiscal desencadeou sérios problemas, colocando em risco a capacidade de
arrecadacdo e a igualdade concorrencial dos contribuintes. Tal situacdao também ocasionava
grave inseguranca juridica, pois havia exposicdao de todos os contribuintes beneficiados tendo
em vista a possibilidade de questionamento de sua legalidade. Adicionalmente, esse modelo
tributario gerava disparidades regionais, tratamento ndo-uniforme entre os setores
econOmicos, e mesmo disparidades entre contribuintes pertencentes ao mesmo setor
econOmico, além de desconsiderar a neutralidade tributaria, jd que baseado em subsistemas
tributarios cada vez mais especificos.

Como consequéncia das distor¢cdes causadas pela proliferacdo dos subsistemas
tributdrios, desenvolveu-se também extenso contencioso para a discussdo da regularidade dos
beneficios fiscais, resultando em impactos também no ambiente concorrencial. A auséncia de
analise global dos beneficios fiscais e a criacdo de diversos subsistemas tributarios resultaram
em sistema complexo, custoso e desigual. Como forma de contornar esses desafios, foi editada
a Lei Complementar n.2 160/17 (“LC 160/17”) com intuito de permitir a regularizacdo dos
beneficios fiscais que foram concedidos pelos Estados da Federacao e pelo Distrito Federal, seja
com relacdo aos efeitos passados, seja com relacdo aos efeitos futuros. Com a edi¢do da LC
160/17, o contencioso crescente e recorrente quanto aos beneficios fiscais foi contido, trazendo
maior seguranca juridica aos contribuintes.

Mesmo quando a LC 160/17 prevé hipoteses de concessdo de beneficios fiscais, o faz
com o objetivo de reduzir desigualdades regionais ou mitigar distor¢des concorrenciais causadas
pela concessdo de beneficios fiscais. Assim é que a LC 160/17 trouxe duas hipdteses de
concessdo de incentivos como férmula de protecdo concorrencial: (a) o governador pode
conceder a uma empresa 0 mesmo incentivo que ja foi concedido a outra anteriormente; (b) um
governador pode conceder incentivos que ja tenham sido concedidos por outros Estados, dentro
da mesma regido (légica regional que é algo restritiva, pois ndo alcanga problemas que podem
ocorrer em dimensdes geograficas mais amplas).

No atual cenario de iminéncia de reforma tributaria, as propostas seguem buscando
limitar as hipdéteses ou, ao menos, melhor regulamentar a implementagdo da concessdo dos
beneficios fiscais. Nas diversas propostas atualmente em discussdo, a critica ao cenario atual
resultou em posicionamento mais restritivo a concessdo de beneficios fiscais, especialmente
diante dos efeitos adversos da sua concessdo ilimitada, da consequente proliferacdo de
subsistemas tributarios e da auséncia de neutralidade tributdria, sem contar os impactos das
disparidades de tratamentos e desigualdades regionais. Medidas que busquem maior
neutralidade tributaria certamente sdo bem-vindas, seja para racionalizar a concessdo de
beneficios fiscais e estruturar melhor as finangas publicas, seja para assegurar o ambiente
competitivo mais neutro entre as diversas empresas no mercado.

E. Coexisténcia do direito tributario e concorrencial
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Diante do cendario descrito acima, fica nitida a necessidade de encontrar mecanismos
para evitar que os beneficios fiscais tragam riscos a livre concorréncia e a livre iniciativa. A essa
altura parece claro que beneficios fiscais locais ou regionais tém o potencial de provocar
distor¢Ges concorrenciais relevantes, seja em termos geografico (entre municipios/estados),
seja entre concorrentes em dado mercado.

Repensar as normas tributdrias privilegiando a eficiéncia produtiva, a eficiéncia fiscal em
termos de arrecadacgdo e fiscalizacdo, a atracdo de investimento e fomento de atividades
certamente resultarda em impactos concorrenciais positivos e relevantes. Tais reflexdes
perpassam, por exemplo, (a) a revisdo da distor¢do causada pela tributacdo no local da
producdo, e ndo do destino; (b) a elaboracdo de legislagdo com parametros uniformes e
previamente conhecidos, sem critérios regionais; (¢) um estudo aprofundado sobre os efeitos
da concessao de beneficios fiscais considerando a multiplicidade de subsistemas tributarios.

Ha ainda outros temas em discussdao no contexto da reforma tributdria que também
possuem impacto na seara concorrencial, tais como a definicdo de aliquotas tributarias (que
podem gerar distor¢cdes nos mercados) e questdes relacionadas a possibilidade de substituicdo
tributdria.

E.1. Impostos ad rem vs. ad valorem

As aliquotas tributarias sdo usualmente definidas com base em dois parametros: ad
valorem, o qual consiste em um percentual sobre uma base de calculo, ou ad rem, o qual
consiste em um valor fixo aplicavel sobre uma unidade de medida (exemplo: litro, quilo, etc.). A
escolha é relevante ndo apenas do ponto de vista arrecadatério, mas também de seus efeitos
sobre o mercado, eis que pode influenciar diretamente na oferta e demanda, assim como nos
niveis de bem-estar social, especialmente em mercados que apresentam concorréncia
imperfeita?.

No contexto da reforma tributaria, a adoc¢do de aliquotas ad rem estd em pauta. O
Projeto de Lei n? 3.887/2020, por exemplo, prevé uma aliquota fixa e outra variavel para a
Contribuicdo sobre Bens e Servigos (“CBS”) incidente sobre cigarros, com a justificativa de
combate a desequilibrios concorrenciais.?* A discussdo a respeito das possiveis vantagens da
aplica¢do da aliquota ad rem ganhou ainda mais repercussdo recentemente com a edi¢do da Lei
Complementar n2 192/2022, a qual definiu valores fixos para tributagdo do ICMS sobre
combustiveis, inclusive, determinando o mesmo patamar de carga tributdria para todo o
territério nacional,® e com a decisdo do Supremo Tribunal Federal no RE n2 602.917, a respeito

23 Vide, a esse respeito e em exemplo pertinente a cadeia do tabaco: Distor¢des e alternativas de tributagédo do
imposto  sobre produtos industrializados na indUstria de cigarros no Brasil. Disponivel em:
https://congressousp.fipecafi.org/anais/artigos82008/584.pdf. (acesso em 02 de maio de 2022). “A tributagdo do IPI
sobre a producdo de cigarros no Brasil sofreu uma mudanga significativa em 1999, passando de um sistema de
aliquotas ad valorem para um de aliquotas especificas, conforme a classe em que o produto se enquadra. De acordo
com PEREIRA et al (2007), essa mudanga na sistemdtica de tributacdo, em relagdo a anterior, promoveu uma
distor¢do nos custos das indistrias de cigarros no Brasil que variou de 10,87% a 86,65%, conforme a classe de
cigarros. Além dessa distorgéo, os autores demonstraram, ainda, que sobre a classe de cigarros mais caros incidem,
proporcionalmente, menos IPI do que sobre a de cigarros mais baratos, prejudicando os consumidores finais desses
produtos que, geralmente, enquadram-se em faixas de renda menos favorecidas.”

2 Trata-se do Projeto de Lei n® 3.887/2020. Em 21 de julho de 2020, esse projeto foi levado para a apreciagdo do
Plenario da Camara dos Deputados por despacho da presidéncia. Em 4 de outubro de 2020, foi determinada a criagéo
de Comissdo Especial para analisar a matéria.

% O Projeto de Lei n® 16/2021 foi proposto pelo Governo Federal e pretende estabelecer um valor fixo por litro
de gasolina com a cobranga concentrada nas refinarias, de modo a diminuir a variagdo do pre¢o do produto. Em 5 de
maio de 2021, referido Projeto de Lei foi apensado ao Projeto de Lei n® 11/2020 que prevé altera¢fes na apuragdo do
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da constitucionalidade do artigo 3 da Lei n® 7.798/1989, o qual prevé valores pré-fixados para o
célculo de IPI na venda de bebidas.?® Ideias de influéncia extrafiscal sobre o preco aparecem
subjacente aos referidos projetos de lei, como combater desequilibrios concorrenciais e a
oscilacdo de precos assim como a nocdo de combate a praticas predatérias de mercado
aparecem na discussdo do Supremo Tribunal Federal.

Aliquota ad rem garante arrecadacdo estavel e facilita a fiscaliza¢do pelo poder publico,
ao ser possivel implementar medidores que garantam as quantidades comercializadas sem
exigir olhar mais atento as condi¢des negociais que envolvem a operagdo. Muito se discute a
respeito da ineficiéncia das aliquotas ad valorem em praticas de subfaturamento com intuito de
erosao artificial da base de cdlculo. Mas a aliquota ad rem, por incidir com valor fixo sobre a
guantidade de produto vendido, determina piso no custo, transparente a todos os concorrentes;
implica transparéncia maior dos precos praticados por concorrentes, ja que sua composicao se
torna mais auferivel, permitindo aos concorrentes acompanharem precos uns dos outros de
forma mais facil. Pode ainda (a) afetar adversamente as empresas que possuem como publico-
alvo consumidores com menor poder aquisitivo, uma vez que eleva o custo minimo do produto
- quando comparado com uma tributacdo ad valorem; bem como (b) reduzir a competicdo, pois
0os concorrentes ndo terdo tantos incentivos para reduzir custos ou margens, visto que a
concorréncia pelo preco estara de certa forma limitada por um valor uniforme da tributacao.

Outro ponto a ser avaliado quando da instituicdo de aliquotas ad rem é seu impacto
sobre a capacidade contributiva, eis que ha verdadeiro abandono ao referido principio ao
tributar de forma idéntica produtos com pregos e qualidades diversas, onerando diferentes
classes sociais na mesma proporg¢ao. Onde a tributacdo indireta possui participagdo relevante
na composicdo do custo dos produtos, ndo é possivel desconsiderar como um dos fatores a
influenciar na tomada de decisdo o modo como a tributacdo afeta a desigualdade social
existente. Inclusive, a capacidade contributiva deve ser considerada ndo apenas em razdo de
seu viés social, mas também pelas distor¢Ges que a sua desconsideragdo pode ocasionar em
determinados setores.

N3o ha duvida que a discussdo entre a utilizacdo de aliquotas ad rem ou ad valorem é
de suma importancia, e a determinagao de qual das duas aliquotas influenciara de forma mais
benéfica a concorréncia exige anadlise especifica de cada mercado, de modo a identificar seu
nivel de concorréncia, existéncia de produto semelhante no mercado ilegal, essencialidade do
produto, elasticidade-preco da oferta e demanda, entre outros fatores.

Ndo por outra razdo que, principalmente no contexto da reforma tributaria, a discussao
a respeito da utilizagdo de aliquotas ad rem para determinados produtos exige, para além da
anadlise especifica de cada mercado, a ponderagao de como o estabelecimento de aliquotas
especificas estd relacionado a cada um dos objetivos principais da reforma tributdria, que sao
simplificar o cumprimento de obrigacGes tributdrias no Pais (ao qual aliquotas especificas
parecem mais alinhadas) e obter neutralidade tributdria em termos de concorréncia (ao qual
aliquotas especificas parecem menos alinhadas). Caso ndo seja realizada andlise completa de
todos os fatores econémicos que influenciam o mercado, a adogdo de aliquota ad rem pode

ICMS-ST sobre diesel, etanol e gasolina, também com base em valores fixos e que deu origem a Lei Complementar
192/2022.

% Em 29 de junho de 2020, o Supremo Tribunal Federal fixou a tese de que ““é constitucional o artigo 3° da Lei
7.798/1989, que estabelece valores pré-fixados para o IPI”. Referido artigo prevé que o IPI seja exigido sobre o custo
médio da compra e venda de bebidas frias, de maneira que a cobranca se baseie em valores pré-fixados multiplicados
pela quantidade de produto vendido. A discussao a respeito da constitucionalidade foi proposta pela G&C Comercial e
Distribuidora Ltda. com base no fato de a Lei n® 7.798/1989 ndo se tratar de lei complementar. No entanto, o Tribunal
entendeu que a referida lei delimitou apenas o que ja estava disposto no Codigo Tributario Nacional, ndo havendo
alteracdo da base de calculo, apenas de técnica de tributacao.
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resultar em distor¢des que acabam por prejudicar a concorréncia e diminuir o nivel de bem-
estar social do consumidor final. Essa, como qualquer outra medida, deve ser avaliada de forma
critica, para que os efeitos possam atender aos anseios de prevencdo a concorréncia desleal e
representar efetivamente instrumento de equilibrio econémico. A critica, portanto, estd na sua
adogdo sem essa reflexao e aprofundamento, que pode resultar em efeitos adversos contrarios
aqueles que balizaram a motivagdo de sua implementacao.

E.2. Substituicdo Tributaria

O tema da substituicdo tributaria igualmente possui impactos no direito da
concorréncia. O regime de substituicdo tributdria viabiliza concentrar a arrecadacdao de
determinado tributo em um Unico contribuinte ao longo da cadeia produtiva. Dentre os
principais beneficios identificados no regime de substituicdo tributdria estdo: a simplificacdo no
recolhimento para os contribuintes e o incremento da eficiéncia na fiscalizacdo (com a reducdo
dos riscos de sonegacdo), que resulta na redugdo de distor¢ées concorrenciais entre empresas
adimplentes e inadimplentes. Portanto, politicas como a de substituicao tributaria, que permite
a transferéncia da obrigacdo do recolhimento de um imposto de uma ou vdrias pessoas que
estdo em uma mesma cadeia de producao, facilitam a fiscalizacdo e a arrecadacado de tributos,
reduzindo a sonegacao e, consequentemente, corrigem uma falha de mercado que impacta na
concorréncia?’.

Todavia, se a substituicdo tributaria evita distor¢des causadas por sonegacao no elo
seguinte, traz também elementos que demandam atengdo concorrencial. Para que seja possivel
a realizacdo da substituicdo tributdria é necessario antecipar o valor que seria cobrado no elo
seguinte da cadeia. Nesse sentido, o regime de substituicdo tributaria poderia facilitar arranjos
colusivos ao antecipar varidveis concorrencialmente sensiveis (como preco) de elos
subsequentes da cadeia. Ainda que os agentes daquele mercado ndo estejam necessariamente
vinculados a pratica do valor “antecipado” para fins de substituicao tributaria, o valor poderia
ser usado como referéncia para praticas comerciais no mercado. Guardadas as particularidades
de cada caso, a antecipagdo de varidveis competitivas relevantes para os elos subsequentes da
cadeia poderia resultar em efeitos anticompetitivos analogos aqueles identificados na fixagao
de prego de revenda: tendéncia de uniformizagdo dos precgos praticados no mercado a jusante.

Outro ponto a ser considerado é que a base de calculo do ICMS devido a titulo de
substituicdo tributaria, muitas vezes, é muito superior ao valor praticado junto aos
consumidores finais. Embora, em principio, os Estados devessem ressarcir a diferenga entre os
valores do ICMS recolhidos por substituicao e aqueles que seriam efetivamente devidos com
base nos pregos praticados junto aos consumidores finais, isso geralmente ndao ocorre na
pratica. Consequentemente, o ICMS devido por substituicdo tributaria pode onerar os
contribuintes de forma anti-isondmica.

Como qualquer outra medida, a adocdo da substituicdo tributaria em qualquer cadeia
produtiva deve ser avaliada de forma critica, para que os efeitos possam atender aos anseios de
prevencdo a sonegacdo e representar efetivamente instrumento de equilibrio econémico. A
critica, portanto, esta na sua adocgdo sem reflexdo e nem aprofundamento, que pode resultar
em efeitos adversos piores do que as correcées que motivaram sua implementacao.

2 Schoueri, Luis Eduardo. “Restri¢des a atividade econdmica do contribuinte na substituicao tributaria e livre

concorréncia” in Curso avangado de substituigao tributaria: modalidades e direitos do contribuinte. 12 edi¢do, Sdo
Paulo, I0B, 2010.
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Box 2.1 - Substituicao tributaria: um caso de advocacy pelo Departamento de
Estudos Econ6micos do CADE. Forma anticompetitiva na cobranca tributaria com
potencial uniformizador de precos é prejudicial também a arrecadacao

O regime de substituicdo tributaria permite antecipar o fato gerador ICMS
utilizando como base de cdlculo, em regra, a média dos valores de venda dos
produtos no mercado.

No caso dos combustiveis liquidos, por exemplo, o CONFAZ calcula o “Preco Médio
Ponderado ao Consumidor Final” para esse fim. Os principais objetivos sdo a busca
de efetividade da tributacdo e de reducdo de custos de fiscalizagao: ao permitir a
antecipacao da cobranca, a tributacdo ocorre em elos da cadeia menos
fragmentados (i.e. producdo e distribuicdo de combustiveis), o que facilitaria a
fiscalizacao, beneficiando a arrecadacao.

Em andlise especifica do setor de combustiveis, o Departamento de Estudos
Econémicos do CADE (“DEE”) concluiu que esses objetivos ndo se verificam e a
sistematica deveria ser alterada®.

Segundo o DEE, a definicdo de lista de precos pelo CONFAZ cria um “ponto focal”,
uma sugestdo de pregos para os agentes no mercado, com consequéncias nocivas
para a concorréncia e potencialmente para a prépria arrecadacao. Dada as
caracteristicas dos mercados de combustiveis favordveis a cartelizagcdo, a maior
transparéncia decorrente da divulgacdo dos pregos encorajaria a sua
uniformizacdo. Na hipotese de os precos listados para fins tributarios situarem-se
além do “valor de mercado”, haveria incentivo a elevacdo de precos, o que reduz
as quantidades adquiridas e, potencialmente, pode comprometer a arrecadacao.
Caso, por outro lado, os precos listados estejam aquém do “valor de mercado”,
haveria também impacto negativo sobre arrecadacdo. Em sua esséncia, a analise
do DEE vislumbra resultado social indesejadvel em qualquer hipdtese, o que
recomendaria a extingdo dessa sistematica de tributagdo.

A analise do DEE se deu no exercicio da competéncia de advocacia da concorréncia
(advocacy) do CADE e compde exemplo interessante de como os interesses
envolvidos podem e devem ser sopesados na definigdo das politicas publicas em
guestao.

28

“Repensando o setor de combustiveis: medidas pré concorréncia - contribuigdes do Cade”, pelo DEE,
disponivel em: http://antigo.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/contribuicoes-do-

cade/contribuicoes-do-cade medidas-28maio2018-final.pdf/view, (acesso em junho de 2021).
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3. REGULAMENTAGAO DO ART. 146-A DA CONSTITUICAO FEDERAL

O artigo 146-A da Constituicdo Federal foi incluido no contexto das altera¢des no
Sistema Tributdrio Nacional realizadas pela Emenda Constitucional n? 42, promulgada em
31.12.2003 (“EC 42/03”), cuja redacao foi assim fixada “Lei complementar poderd estabelecer
critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem
prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo”.

A inclusdo do artigo 146-A da Constituicdo Federal reforca que a tributacdo e a livre
concorréncia estdo interligadas. A partir da edicdo da EC 42/03, foi delegada ao legislador
complementar a competéncia para regulamentar regimes de tributagdo que busquem prevenir
desequilibrios em mercados, que podem surgir por varios motivos, estruturais ou mesmo por
abuso de poder econ6mico de agentes em monopdlios ou oligopdlios.

Ainsercdo do art. 146-A na Constituicdo Federal teve, portanto, o objetivo de realizar a
promoc¢do do principio da neutralidade tributaria, considerada um desdobramento da
neutralidade econ6mica. De forma geral, o principio da neutralidade tributaria busca limitar o
potencial de interferéncia dos tributos nas decisGes dos agentes econOmicos.

Apesar de tema relevante, até o presente momento, referido artigo ndo foi
regulamentado pelo Congresso Nacional, mesmo apds passados mais de 15 anos desde a sua
edicdo.

Considerando a abrangéncia do texto do artigo 146-A da Constituicdo Federal, a edicdo
de lei complementar que possa trazer os contornos de atuacdo dos entes tributantes para
induzir ou garantir a livre concorréncia e evitar desequilibrio econémico e concorrencial deve
ser cuidadosamente avaliada para cumprir a intencdo do legislador sem, contudo, afetar
importantes pilares da sistematica tributaria nacional. Para melhor cumprir essa tarefa, é
importante que se compreenda o alcance de regulamentagdes dessa natureza, bem como a
intencdo do legislador ao autorizar que sejam criados “critérios especiais de tributacdo” como
verdadeira ferramenta de justica ou equidade tributaria.

A. Abrangéncia da Lei Complementar tributaria-concorrencial

Tendo em vista a espécie normativa escolhida (lei complementar), haverd a necessidade
de quérum qualificado para sua aprovacdo, qual seja, maioria absoluta de ambas as casas
Legislativas, conforme prevé o artigo 69 da Constituicdo Federal. Contudo, a simples delimitacdo
do instrumento legislativo a ser seguido para a regulamentacdo ndo determina, por si s, o
alcance de uma nova legislagao, em especial, a quais tributos e quais entes federativos seria
aplicavel.

A redacdo do artigo 146-A da Constituicdo Federal prevé a possibilidade de
regulamentacdo do tema via lei complementar (alcangando Estados e Municipios), mas
expressamente ressalva a competéncia autébnoma da Unido para estabelecer normas
(ordindrias) que atendam ao mesmo objetivo do artigo 146-A da Constituicdo Federal. Sua
linguagem ¢é subjetiva e possibilita inUmeras interpretacdes sobre o conteddo a ser
regulamentado pela legislacdo complementar, tais como se a regulamenta¢do deveria ser
realizada mediante edi¢do de lei Unica, somente aplicavel aos tributos de competéncia dos
Estados e Municipios (tendo em vista a ressalva no texto constitucional de que a Unido poderia

fazer o mesmo para tributos federais via lei ordinaria) ou se a regulamentacdo seria aplicavel a
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todos os entes federativos, sendo a ressalva de lei ordindria referente somente a competéncia
da Unido para edicdo de normas de Direito Concorrencial fixadas no artigo 173, §49 da
Constituicdo Federal.

Deve-se também discutir se normas infralegais poderiam ser editadas em decorréncia
da regulamentacado do artigo 146-A da Constituicdo Federal. Isso porque, como decorréncia do
pacto federativo, entes federativos possuem autonomia para definir sistematicas de tributacdo
que atingem aspectos relacionados as obrigacGes principais e acessdrias e suscitam, por
consequéncia, relevantes discussdes entre fiscos e contribuintes.

Assim, os contornos a serem definidos para coibir praticas ilegais tributarias e
resguardar o equilibrio concorrencial devem levar em consideracao os efeitos de forma ampla,
uma vez que qualquer ilicitude por contribuintes em diferentes esferas de tributagdo (federal,
estadual e municipal) podem ser determinantes para ainda perdurar o desequilibrio entre os
setores econdmicos. Imagine-se, por exemplo, a criacdo de um programa federal que vise ao
combate a sonegacdo fiscal do IPI, tendo em vista definicbes objetivas das situacbes que
impactam a livre concorréncia, sem, contudo, serem estabelecidas pelos entes estaduais, no
contexto da regulamentacdo do artigo 146-A da Constituicdo Federal, medidas de combate a
eventuais desequilibrios relacionados ao ICMS. Claramente a eficacia da regulamentagao seria
parcial para a finalidade que se propde. Apesar de os tributos estarem segregados em diferentes
esferas de competéncia tributdria, é o impacto mais amplo desses tributos em seu conjunto que
define os precos finais ao consumidor, fator fundamental para a concorréncia, de modo que
regulamentar critérios gerais aplicados somente a determinadas esferas ou tributos teriam
eficacia limitada.

Assim, a criacdo de regulamentacdo Unica e aplicavel a todos os tributos, com diretrizes
objetivas para a implementacdo de critérios especiais de tributacdo pelos entes federativos,
surtiria maiores e melhores efeitos a intencdo do legislador constitucional. Regulamentagdo
nacional que traga identificacdo objetiva dos problemas a serem enfrentados e das solugdes a
serem adotadas em esfera nacional teria maior potencial para evitar a multiplicidade de critérios
e interpretacbes divergentes das administracOes tributarias, além de garantir tratamento
unissono ao problema, a harmonia das legislagdes em esfera nacional e a seguranga juridica para
os contribuintes, mitigando a possibilidade de o tema ser objeto de grandes debates nos
tribunais.

Ademais, a lei complementar a ser editada ndo poderia invadir competéncias e, por isso
nao poderia impor penalidades ou criar tributos, mas deveria ter como escopo a delimita¢do de
critérios objetivos a serem observados pelos entes tributantes para que esses, observada a sua
competéncia, criem e implementem os regimes especiais de tributagado.

Desse modo, considerando a subjetividade da autorizagdo constitucional, a lei
complementar que trara efeitos a aplica¢dao do artigo 146-A da Constituicdo Federal, deve levar
em consideragdo o alcance da norma aos entes federados, trazendo diretrizes objetivas e
especialmente limites a atuacdo, para que com maior eficacia possa combater o desequilibrio
concorrencial em determinados mercados.

B. Definicdao do conceito de “critérios especiais de tributa¢cdao” concorrencial

Segundo elemento fundamental que deve constar no texto da lei complementar é a
definicdo do conceito de “critérios especiais de tributagdo” que teriam o objetivo de diminuir
desequilibrios concorrenciais. Depreende-se que o artigo 146-A da Constituicdo Federal busca
na sua esséncia honrar o principio da neutralidade tributdria, o qual determina que o tributo
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deve influenciar os agentes econdémicos no menor grau possivel, possibilitando que a
concorréncia ocorra em fungdo da competitividade dos bens e servigos colocados em mercado,
e ndo por razoes tributdrias.

Porém, o artigo 146-A da Constituicdo Federal possui redacdo abrangente e concede ao
legislador complementar competéncia para estabelecer os “critérios especiais de tributagao”,
de modo que ha de se ter cautela para definir as diretrizes a serem dispostas em lei
complementar sob essa perspectiva, uma vez que os mais diversos modelos de corre¢do ao
desequilibrio concorrencial podem ser contemplados no texto complementar.

Com vistas a regulamentar o artigo 146-A da Constituicdo Federal, esta em tramite no
Congresso Nacional o Projeto de Lei n? 284/2017%° (“PL n2 284/2017”). Inicialmente inspirado
para setores com alta carga tributdria tais como combustiveis, bebidas e cigarros, mas aplicavel
a todos os setores da economia, o projeto traz diretrizes de medidas administrativas que a
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal poderiam adotar; propde, dentre outros temas,
gue se possam instituir medidas como a criacdo de regimes especiais de fiscalizacdo, a inclusdo
em regimes de estimativa de tributos ou até mesmo a suspensdo ou cassacao da inscricdo do
contribuinte, para setores nos quais o tributo seja parte relevante do preco final ou que tenham
estruturas que facilitem a evasdo fiscal. Além disso, o PL n2 284/2017 busca definir critérios
especiais para o pagamento de tributos e prestacdo de informacdes, com o intuito de prevenir
desequilibrios concorrenciais e praticas abusivas, buscando estabelecer limites e condi¢es para
a sua utilizacdo a luz dos principios da livre iniciativa e liberdade de concorréncia.

Antes mesmo da regulamentacdo em lei complementar, o artigo 146-A da Constituicdo
Federal vem sendo aplicado pelo Supremo Tribunal Federal®*® como fundamento para definir,
por exemplo, a constitucionalidade de cassacdo do registro especial, fundamental a operacao
de determinados contribuintes. Percebe-se que mesmo sem regulamentacao e definicdo do que
seriam os “critérios especiais de tributacdo”, o artigo 146-A da Constituicdo Federal ja esta
sendo aplicado como fundamento para o emprego de medidas mais intensas de fiscalizacdo para
enfrentar situagdes de evasdo fiscal, a depender das peculiaridades da situacdo fatica. Essa
aplicacdo subjetiva traz riscos, principalmente de inseguranca juridica, pois ndo ha clareza
quanto as possiveis medidas que podem ser imputadas aos contribuintes, bem como quais
situagdes se caracterizariam como suficientemente graves para justificar a sua aplicagao.

E clara a urgéncia para a edicdo de lei complementar que contemple referidos
mecanismos de busca para evitar assimetrias entre concorrentes no mercado, bem como
definicao do conceito de “critérios especiais de tributagdo” para trazer transparéncia e harmonia
as medidas, pois, sem a devida regulamentacgdo, a aplicagdo de critérios especiais de tributagao
nao padronizados e de maneira subjetiva pode resultar em impactos adversos aos setores
econOmicos.

Dentre as principais ferramentas de fiscalizagdo do cumprimento de obrigagao tributaria
estdo: ferramentas para controle do recolhimento dos tributos; fiscalizagdo continua do
estabelecimento devedor; antecipa¢do ou postergacdo do fato gerador como medida de
reducdo do inadimplemento.

A versdo mais atualizada do PL n2 284/2017 prevé a expansdo do regime de fiscalizacdo
por meio: (a) da manutencdo de fiscalizacdo ininterrupta no estabelecimento de sujeito passivo;
(b) da instalagdo compulséria de equipamentos de controle de producdo; (c) da comercializagdo

2 Em junho de 2022, o PL n2 284/2017 de autoria da Senadora Ana Amélia (PP-RS) estava sob andlise da
Comissdo de Transparéncia, Governanga, Fiscalizagdo e Controle e Defesa do Consumidor.

30 Voto do Min. Luiz Fux no RE 550769, Relator(a): JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 22/05/2013,
ACORDAO ELETRONICO DJe-066 DIVULG 02-04-2014 PUBLIC 03-04-2014.
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e estoque; (d) do controle especial do recolhimento do tributo, de informac¢des econdmicas,
patrimoniais e financeiras, bem como da impressdao e emissdo de documentos comerciais e
fiscais; (e) da antecipac¢do ou postergacao do fato gerador com a concentragdo da incidéncia do
tributo em determinada fase do ciclo econdmico; (f) da adocdo de aliquota especifica, por
unidade de medida, ou ad valorem (conforme o valor), incidindo sobre o valor da operagdo ou
sobre o preco que o produto ou seu similar alcangaria em uma venda em condi¢es de livre
concorréncia; e (g) da adogdo de regime de estimativa (assegurado ao sujeito passivo o direito
de impugna-la e instaurar processo contraditdrio).

Ainda nos termos do PL n2 284/2017:

e Oscritérios adotados para definicdo de aliquotas poderdo ter por base os precos
médios praticados na comercializa¢do de dado produto (que podem ser auferidos
a partir de estudos de entidades ndo vinculadas ao Fisco) ou estudos realizados pelo
Fisco, sendo ainda que as aliquotas deverdo ser divulgadas previamente de modo
a garantir informacdo para que o contribuinte cumpra suas obrigag¢des tributarias -
elemento que traz sensibilidade antitruste porque pode uniformizar elementos de
custo entre competidores, aumentar a transparéncia no mercado e, assim, ter
efeitos ambiguos no processo competitivo.

e O regime especial de fiscalizacdo podera ser adotado em todo ou em parte a
depender da necessidade de fiscaliza¢do, da gravidade da conduta do contribuinte,
das caracteristicas do mercado, e ndo exclui outras ferramentas de instituicdo e
cobranca de tributos - conjugacdo potencial de regimes que reforca a importancia
de diretrizes e limites uniformes fixados nacionalmente.

A incidéncia de tributos em determinada atividade econémica impacta diretamente na
alocacdo de recursos, o que repercute na formagdo dos precos de bens e servigos e no nivel de
renda disponivel para o consumo. Tais impactos podem resultar em distor¢des nas condi¢es
competitivas quando certos agentes econOmicos falseiam ou inadimplem suas obrigacGes
tributarias e adquirem estrutura de custos ilegitimamente privilegiada em face a seus
concorrentes. O PL n2 284/2017 busca justamente ampliar as possibilidades de fiscalizagdo de
tais agentes infratores com o objetivo primordial de evitar a obtencdo de vantagens
competitivas indevidas por meio da violagdo de certas obriga¢des tributdrias. Mesmo com
propdsitos pro-competitivos e legitimos, ha desafios nas propostas legislativas trazidas pelo PL
n? 284/2017.

C. Desafios do PL n© 284/2017

Ha expectativa que o PL n2 284/2017 represente ferramenta para a consecucdo da
justica fiscal e da livre concorréncia, de forma a permitir a imposicdo de penalidades a
contribuintes que praticam a sonegacdo fiscal de maneira habitual e dolosa, evitando a
impunidade de devedores contumazes que prejudicam o equilibrio concorrencial.

Em que pesem seus objetivos, é importante a ponderac¢do quanto a forma que o PL n2
284/2017 esta regulamentando o disposto no art. 146-A da Constituicdo Federal, especialmente
diante da possibilidade de distor¢Ges e interpretacGes divergentes quanto a abrangéncia e
finalidade pretendidas pelo legislador complementar.

A complexidade da legislacdo tributaria nacional é um desafio sistémico que decorre do
pacto federativo, sendo que a legislagdo complementar figura como meio de limitar possiveis
distor¢oes legislativas e garantir a harmonia da tributagdo nacional. Como consequéncia da
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federacdo brasileira, cada ente federativo possui autonomia legislativa para dispor sobre os
tributos de sua competéncia, desde que atendidos os limites impostos pela Constituicdo Federal
e pela legislagdo nacional complementar.3! Embora o modelo tributario nacional possa, por
diversas vezes, propiciar a coexisténcia de subsistemas tributarios e gerar distor¢ées na
tributacdo, a delegacdao de competéncias ainda é relevante ferramenta para operacionalizar o
cumprimento de obrigac¢des pelos contribuintes e facilitar a fiscalizagdo dos entes tributantes.

Entretanto, o PL n2 284/2017, ao regulamentar a autorizagdo conferida pelo artigo 146-
A na Constituicdo Federal, traz conceitos e diretrizes de forma demasiadamente ampla, o que,
novamente, poderd repercutir em distor¢des de tratamento tributdrio, gerar desequilibrios e a
coexisténcia de subsistemas ineficazes para o fim que se propdem. Apesar de indicar os possiveis
regimes especiais de fiscalizacdo e as diretrizes para a sua aplicacdo, o projeto possui redacao
abrangente quanto a forma de implementacao das medidas e nao fixa critérios objetivos para a
identificacdo dos devedores contumazes, podendo suscitar grandes discussdes sobre tal
conceito. Ademais, permite alteracdes de aspectos essenciais da sistemdtica tributaria, tal como
o momento de ocorréncia do fato gerador, o momento do recolhimento do tributo e a alteracado
de sua aliquota, o que pode ferir o principio da legalidade e criar inseguranca juridica, além de
poder criar efeitos antitruste colaterais em termos de transparéncia de precos e de custo entre
competidores ao longo da cadeia produtiva.

Como consequéncia, ndo é possivel afastar o risco de entes federativos imporem
medidas abusivas com viés arrecadatdrio (como regime de substituicdo tributdria que
responsabilize pessoa ndo vinculada ao fato gerador do tributo, ou qualquer outra sistematica
tributaria que contrarie a prdpria materialidade do tributo), ou ainda, medidas que atinjam
contribuintes que, apesar de inadimplentes, ndo se caracterizem como sonegadores fiscais.
Também ndo é possivel afastar o risco de que entes tributantes adotem medidas que facilitam
a fiscalizacdo e arrecadagao, porém reduzem a pressdao competitiva ao longo da cadeia. Logo, a
fim de garantir a seguranca juridica e o equilibrio concorrencial, é importante trazer contornos
objetivos quanto as formas dos regimes especiais para cada setor, de modo que caberia aos
entes federativos apenas a decisdo de implementagdo ou ndo das medidas - a mera listagem
dos possiveis regimes especiais, sem a delimitagdo objetiva dos seus efeitos e abrangéncia, abre
horizonte para a criagdo de multiplos modelos, que poderdao, em ultima analise, resultar em
condutas divergentes pelos entes tributantes. Atengao adicional deve ser alocada para efeitos
colaterais de medidas arrecadatdrias que tragam transparéncia excessiva entre concorrentes,
que podem ter efeitos ambiguos sobre a competigao.

Hé desafios intrinsecos ao PL n2 284/2017, especialmente diante de sua redagdo
abrangente, a qual ndo delimita os critérios objetivos para a implementa¢do das medidas ou
para a identificacdo de devedor contumaz, bem como propde a delegacdao de competéncia
quanto a esses aspectos aos entes federados. A permissdo para que cada ente possa instituir
regulamentacdo especifica para combater ilicitudes tributarias sem objetivamente definir os
contornos para essa atuacdo, podera refletir em multiplicidade de legislagdes com inimeros
tratamentos fiscais, aumentando a complexidade da legislagdo tributdria, o que inclusive vai de
encontro com as discussdes atualmente firmadas para a reforma tributaria, que tém como
objetivos principais a simplificacdo do sistema tributdrio e a unificacdo dos tributos vinculados
ao consumo.

31 Por exemplo, as diretrizes fixadas para o ICMS, por meio da Constituicdo Federal e da Lei Complementar n2

87/1996, permitem que os Estados editem leis préprias para definir alguns contornos da sistematica de tributagdo.
Mesmo cenario ocorre com o ISS que, com base na Constituicdo Federal e na Lei Complementar n2 116/2003, autoriza
Municipios a compor a esséncia tributdria do imposto com as sistematicas convenientes de acordo com as praticas
de arrecadagdo e fiscalizagdao de determinado Municipio.
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E evidente a importancia do PL n2 284/2017 para o enfrentamento da sonegac3o fiscal
e da impunidade de maus pagadores. Contudo, ha de se questionar o grau de delegacdo aos
entes federativos para instituir mecanismos de controle e fiscalizagdo, uma vez que ampla
liberdade aos entes pode causar maiores distor¢des a sistematica tributdria vigente, sendo o
desafio do legislador complementar trazer limites e critérios objetivos a atuacdo dos entes
federativos. Ha ainda de se investigar com cautela os potenciais efeitos antitruste colaterais de
regimes fiscais que facilitam a arrecadacdo, porém ao custo de trazer transparéncia excessiva as
varidveis concorrenciais.

E importante que propostas como essa sejam claramente delineadas e tragam maior
eficacia ao combate ao desequilibrio concorrencial gerado por ilicitudes praticadas pelos
contribuintes, especialmente para ndo surtirem efeitos adversos e serem uma ferramenta de
acao eficaz em ambito nacional para constranger praticas ilegais e prejudiciais ao setor
econdmico como um todo. Portanto, o texto atual do PL n? 284/2017 ainda suscita criticas no
gue tange a objetividade e limites a serem definidos para uma melhor atuacdo dos entes
federativos no combate ao desequilibrio concorrencial, preservando os principios da livre
iniciativa e liberdade de concorréncia e da seguranca juridica. Como contraponto, vale notar que
guanto maior a carga tributdria em determinada atividade, maior sera também o potencial de
eventual inadimplemento causar distor¢cdes competitivas.
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4.PL1.646/2019 (COMBATE A DEVEDOR CONTUMAZ)

A. Panorama atual do conceito de “devedor contumaz”

Desde marco de 2019 tramita, perante a Camara dos Deputados, o Projeto de Lei n?
1.646/2019 (“PL n2 1.646/2019”), destinado ao fortalecimento da cobranga da divida ativa e ao
combate da figura do “devedor contumaz” no ambito federal.

Atualmente, a legislacdo brasileira ndo possui definicio sobre o termo “devedor
contumaz” e, portanto, o combate a sonegacdo criminosa esbarra na auséncia de caracterizacdo
deste tipo de devedor presente em diversos setores da economia.

Mas o STF ja decidiu que a apropriacdao do ICMS de forma contumaz é crime de
apropriacao indébita, fixando a seguinte tese: “O contribuinte que deixa de recolher, de forma
contumaz e com dolo de apropriagdo, o ICMS cobrado do adquirente da mercadoria ou servico
incide no tipo penal do art. 22, Il, da Lei n? 8.137/1990.”32. Assim, o STF validou medidas de
atuacdo por parte dos Estados em detrimento aos contribuintes de ma-fé que prejudicam a
concorréncia saudavel na economia brasileira. Porém, ao analisar tais praticas, ndo delimitou o
conceito de “devedor contumaz” para a aplicacdo de tais sanc¢des, o que reforca cenario de
inseguranca juridica aos contribuintes inadimplentes e prejudica o Poder Publico ao ter que agir
de forma discriciondria e sem parametros na investigacao de casos concretos.

Portanto, impor sancdes aos contribuintes que efetivamente adotam a sonegacdo como
forma reiterada de obter vantagens concorrenciais em detrimento de outros players do
mercado se mostra medida necessdaria, desde que haja, no entanto, diferenciacdo desta pratica
da mera inadimpléncia eventual de contribuintes por meio da definicdo do “devedor contumaz”.
E exatamente este ponto que o PL n2 1.646/2019 se propde a tangenciar -- ainda que somente
aplicavel ao ambito federal.

B. PLn21.646/2019.

O PLn21.646/2019 traz, dentre outros pontos, a regulamentacdo do devedor contumaz
no dmbito federal®. De acordo com o referido projeto, considera-se devedor contumaz o
contribuinte “cujo comportamento fiscal se caracteriza pela inadimpléncia substancial e
reiterada de tributos”, em que a principal estratégia de negdcio é burlar as obriga¢oes
tributarias. Para tanto, considera-se inadimpléncia substancial e reiterada de tributos (a) a
existéncia de débitos; (b) em nome do devedor ou das pessoas fisicas ou juridicas a ele
relacionadas; (c) inscritos ou ndo em divida ativa da Unido; (d) de valor igual ou superior a RS
15.000.000,00; (e) em situagdo irregular, ou seja, que ndo esteja garantido ou com exigibilidade
suspensa, por periodo igualou superior a um ano. Tal inadimpléncia deve ser acompanhada de
fraude.

32 Recurso Ordindrio em Habeas Corpus n? 163.334. Relator Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, julgado

em18/12/2019, vencidos os Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski e Marco Aurélio. Acérd3o Eletrénico
DJe-271, Divulgado em 12/11/2020, publicado em 13/11/2020.

33 Atualmente, o PLn2 1.646/2019 aguarda parecer do Relator da Comissdo Especial, Arthur Oliveira Maia (DEM-
BA). A Comissdo Especial que analisa o referido PL ainda possui como Presidente o deputado Tadeu Alencar (PSB-PE)
e como 12 Vice-Presidente o deputado Joaquim Passarinho (PSD-PA), ambos assessorados por Cristiane Coelho
Galvao.
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A fraude, por sua vez, é considerada quando (a) a pessoa juridica tenha sido constituida
para a pratica de fraude fiscal estruturada, inclusive em proveito de terceiros; (b) a pessoa
juridica esteja constituida por interpostas pessoas que nao sejam os verdadeiros sdcios ou
acionistas ou o verdadeiro titular, na hipétese de firma individual; (c) a pessoa juridica participe
de organizacdo constituida com o propésito de ndo recolher tributos ou de burlar os
mecanismos de cobranca de débitos fiscais; ou (d) a pessoa fisica, devedora principal ou
corresponsavel, deliberadamente oculta bens, receitas ou direitos, com o propdsito de ndo
recolher tributos ou de burlar os mecanismos de cobranga de débitos fiscais.

Ainda, 0o PLn21.646/2019 cria instituto de procedimento administrativo, quando houver
indicios de ato ilicito pelo contribuinte, respeitando-se o contraditério e a ampla defesa, como
requisito prévio a caracterizacao do contribuinte como devedor contumaz e para a aplicacdo de
restricdes administrativas em caso de tal caracterizacdao. O procedimento sujeita-se ao duplo

grau de jurisdicdo e a reavaliacdo das medidas adotadas pelo Poder Publico, em caso de
cessacao de motivos que tenham justificado a sua instauracao.

Ao final do procedimento administrativo, caso constatada a inadimpléncia substancial e
reiterada, o Poder Publico podera aplicar restricdes administrativas, tais como (a) cancelamento
do cadastro fiscal do contribuinte pessoa juridica ou equivalente; e (b) impedimento de fruicdo
de beneficios fiscais, pelo prazo de dez anos, inclusive de adesdo a parcelamentos, de concessao
de remissdo ou de anistia e de utilizacdo de créditos de prejuizo fiscal ou de base de célculo
negativa da CSLL para a quitacdo de tributos.

As demais proposi¢Ges do PL n2 1.646/2019 n3o se referem, especificamente, a figura
do devedor contumaz, mas cabe breve explicacdo. Permite-se que a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (“PGFN”) recupere créditos inscritos em divida ativa e considerados
irrecuperaveis ou de dificil recuperacao oferecendo condig¢des diferenciadas para quitacdo, que
envolvem descontos aos casos em que nao exista fraude e a créditos em cobranca pela PGFN ha
pelo menos dez anos. Traz também medidas relacionadas a Lei de Execug¢es Fiscais (“LEF”) e a
Lei da Acdo Cautelar Fiscal, para aumento da efetividade dos institutos, além de conter
aprimoramentos para as atividades de gestdo do cadastro nacional de pessoas juridicas pela
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil.

C. PLn21.646/2019 e os impactos na reducdo de desequilibrio concorrenciais

Quando contribuintes deixam -- de forma organizada, reiterada e sistematica - de
realizar o pagamento de tributos por eles devidos e como consequéncia ganham participagdo
no mercado de forma relevante, estes contribuintes estardo em condi¢gdes vantajosas e
desiguais quanto a livre-concorréncia em face de contribuintes que cumprem com as suas
obrigacdes fiscais. A auséncia de definicdo (e tratamento) legal do conceito de “devedor
contumaz” permite, de modo indireto, que mais agentes econémicos se utilizem de artificios
para fraudar o pagamento de tributos e extrapolem o campo da licitude em razdo da dificuldade
de autoridades tributarias fiscalizarem e definirem quem sdo, de fato, os agentes puniveis por
tais atos. Em outras palavras, a auséncia do conceito de “devedor contumaz” fomenta o
desequilibrio entre agentes do mercado.

O PL n? 1.646/2019 conceituar o “devedor contumaz”, ainda que somente na esfera
federal, abre margem para reduzir a subjetividade acerca do tema, facilitando o trabalho da
administracdo tributdria e a aplicacdo de leis que ensejam a punicdo para estes agentes que se
situam no campo da ilicitude e que ensejam graves distor¢ées no ambito da concorréncia. Do
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ponto de vista concorrencial, o PL n2 1.646/2019 ainda ajuda na identificacdo de conduta ilicita
de “sonegacdo contumaz” por meio de sua melhor caracterizagdo®.

Apesar de a iniciativa representar grande avanco, especialmente quando se analisa a
tentativa de propiciar a concorréncia saudavel entre players do mercado, vislumbra-se que
determinados elementos indicados nesse projeto ainda podem ensejar obstaculos para a
punicdo efetiva dos devedores contumazes em detrimento dos meros inadimplentes. Isso
porque o conceito trazido pelo PL n? 1.646/2019, tal qual “o contribuinte cujo comportamento
fiscal se caracteriza pela inadimpléncia substancial e reiterada de tributos”, ainda pode ser
aperfeicoado para que haja maior clareza na sua distingdo da mera inadimpléncia.

Outro critério utilizado quando se conceitua o devedor contumaz como aquele que age
com “inadimpléncia substancial e reiterada de tributos” é a existéncia de débito de valor igual
ou superior a RS 15.000.000,00; tal critério pode atingir, de forma desproporcional, grandes
contribuintes que acumulam estes valores com maior facilidade, mas que ndo necessariamente
agem com indicios de ato ilicito. Mais um ponto que poderia ser aperfeicoado seria definicdo
mais robusta do conceito de “indicio de ato ilicito”, determinante para a instauracdo do
procedimento administrativo que, em seu fim, aplica restricdes administrativas severas ao
devedor contumaz. Deve haver entendimento claro sobre quais sdo os limites do ato ilicito,
trazendo maior seguranca juridica para os contribuintes. Por fim, a aplicacdo de sancdes
administrativas de alta gravidade, como o cancelamento do cadastro fiscal do contribuinte, pode
impedir o contribuinte de atuar no mercado sem que sequer haja atuacdo do Poder Judiciario
na decisdo; tal impedimento cria obstaculos a liberdade de o contribuinte exercer suas
atividades, elemento essencial para a concorréncia.

A tentativa de melhor conceituar o devedor contumaz se mostra grande passo para
promover a concorréncia entre agentes econdmicos e permitir o aumento da fiscalizacdo sobre
os agentes que deveriam ser punidos em razdo da ilicitude reiterada. Portanto, o PL n@
1.646/2019 auxilia tanto os contribuintes a agir em conformidade com as normas tributarias,
incentivando a concorréncia, quanto o Poder Publico (inclusive as autoridades concorrenciais) a
estabelecer parametros na fiscalizacdo dos devedores contumazes. No entanto, é importante
que se distinga apropriadamente o devedor contumaz da situagdo daqueles meramente
inadimplentes. A criagdo de critérios subjetivos e a auséncia de detalhes que permitam
identificar os agentes econdmicos cujas condutas sejam ilegais pode ensejar obstdculos na
prevencao de desequilibrios concorrenciais. Por fim, a aplicagdo de medidas severas deve ser
ponderada e os critérios para a sua aplicagcdao devem ser delimitados de forma clara, em razao
de tais medidas impedirem por completo o exercicio da atividade econdmica do contribuinte,
prejudicando, especialmente, a competitividade de mercado e a fungdo social da empresa
(geragdo de renda e emprego a sociedade).

34 O CADE ja analisou a conduta contumaz de sonegagdo de tributos no Inquérito Administrativo n.°
08700.002532/2018-33, em que foi alegado que a conduta de sonegagao de tributos reiterada da empresa investigada
permitiu a conquista de parcela significativa do mercado, com impactos negativos a concorréncia. Conforme verificado
no Inquérito Administrativo n°® 08700.002532/2018-33, 0 CADE tem competéncia para analisar atos sobre quaisquer
manifestados que tenham por objeto ou possam produzir determinados efeitos sobre a concorréncia, inclusive questfes
de natureza tributaria que possam ter efeitos anticompetitivos -- especificamente a conduta “contumaz” de sonegagio.
Isso porque a competéncia do CADE e demais autoridades sdo complementares na medida em que a anélise antitruste
do CADE sobre 0 ndo pagamento de tributos deve existir e recair tdo somente sobre eventuais efeitos anticompetitivos
decorrentes da conduta investigada. Ainda que o caso tenha sido arquivado, trata-se de importante discussdo sobre a
atuacdo do CADE em casos em que a conduta contumaz de sonegagdo de tributos possa vir a gerar efeitos
anticompetitivos. Para analise detalhada da jurisprudéncia do CADE sobre quest6es tributarias, vide: Concorréncia e
Tributaggo, Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Flavio Marques Prol e Amanda Lopes Langanke,
CEDES 20109.
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5. DEBATE JURISPRUDENCIAL DO STF NA INDUSTRIA DO TABACO

Apesar de certa resisténcia do CADE em tratar de forma mais direta de temas de
natureza tributaria em seus julgados®, o STF avanca no reconhecimento de que a delinquéncia
fiscal reiterada é tema nado apenas fiscal, mas também - e talvez na mesma medida - de natureza
concorrencial. Neste topico sera abordado o debate jurisprudencial no STF em torno do tema
com foco na industria de tabaco.

A potencial lesdo a livre concorréncia decorrente de estratégia de inadimpléncia fiscal
na industria do tabaco foi tratada pelo STF em duas oportunidades, ambas no contexto da
discussao sobre a constitucionalidade da cassacao de registro de funcionamento, passivel de ser
aplicada pelo Fisco em decorréncia de dispositivo legal especificamente aplicavel para a
industria do tabaco.

Na primeira ocasido, uma fabricante de produtos de tabaco interpds Recurso
Extraordindrio contra decisdo do Tribunal Regional Federal da 22 Regido (“RE 550.769”) que
havia autorizado a Receita Federal uma avaliacdo da regularidade fiscal da empresa, requisito
necessario para que se mantivesse valido o seu registro especial de funcionamento. No segundo
caso (Acdo Direta de Inconstitucionalidade n? 3.952 -- “ADI 3.952”), um partido politico
ingressou com agao direta de inconstitucionalidade buscando posicionamento do STF acerca da
(in)constitucionalidade de artigo de lei que permitiria ao Fisco o cancelamento de registro de
fabricantes de produtos derivados de tabaco em caso de irregularidade fiscal.

A. RE550.769/RJ

Em face do passivo tributdrio da American Virginia Industria e Comércio Importagdo e
Exportacdo de Tabaco Ltda. (“American Virginia”), em 2005, a Receita Federal instaurou
processo administrativo para verificar a permanéncia das condigdes minimas de manutengdo do
registro especial de fabricante de tabaco dessa empresa -- entre as quais estava a regularidade
fiscal. O descumprimento de obrigag¢des tributdrias principal e acessdrias poderia levar, no
limite, ao cancelamento da autorizagao para operagdo, em cumprimento ao que dispde o artigo
29, Il, do Decreto-lei n® 1.593/1977, com a redacdo dada pela Lei Federal n2 9.822/1999.

Seguiu-se ao processo administrativo em desfavor da American Virginia uma notificagao
pelo Fisco, impondo o recolhimento de todos os débitos no prazo de dez dias, sob pena de
cassacdo do registro da empresa para operar. Isso a levou a ajuizar medida cautelar
preparatdria, em que obteve tutela proviséria da Justica Federal da 22 Regido para suspender o
ato do Fisco. Ajuizada a acdo principal, sobreveio sentenca favoravel a American Virginia que,
depois, veio a ser reformada pelo Tribunal Regional Federal da 22 Regido, que considerou que,
na auséncia de regularidade fiscal, ndo se sustentava a manutencdo do registro da empresa.

% Para uma analise detalhada da jurisprudéncia do CADE sobre questdes tributarias, vide: Concorréncia e
Tributagdo, Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Flavio Marques Prol e Amanda Lopes Langanke,
CEDES 2019.
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Foi entdo que a American Virginia interpds, perante o STF, RE 550.769, defendendo que
a medida do Fisco, ainda que amparada pelo artigo 29, Il, do Decreto Lei 1.593/77, estaria em
desacordo com as Sumulas 703%¢, 3233 e 54738 do STF.

A espinha dorsal do argumento que permeia a invocagdo das trés Sumulas é a
inconstitucionalidade do que se convencionou chamar de “sanc¢des politicas” -- “meios pelos
quais o Estado, como detentor de uma série de prerrogativas que lhe sGo exclusivas, pretende,
por meios transversos, exercer poder de coercGo para com o jurisdicionado, de forma a
indiretamente obrigd-lo a empreender alguma atividade por ele desejada”®. Na leitura da
American Virginia, a eventual cassacdo de seu registro por inadimpléncia com suas obrigacdes
tributdrias configuraria sancdo politica que deveria ser freada pelo STF, em consonancia com
posicionamento sumulado.

Ainda mesmo em sede de analise do efeito suspensivo -- ou seja, antes de julgarem o
mérito do RE 550.769 -- os ministros do STF fizeram observacdes sobre a relacdo entre a
delinquéncia tributéria reiterada com os efeitos sobre a concorréncia®. A decisdo no mérito é
ainda mais enfatica em relacdo aos aspectos concorrenciais da inadimpléncia fiscal - o que nado
havia sido o caso da decisdo tomada pelo Tribunal Regional Federal da 22 Regido, contestada
por meio do RE 550.769. Apesar de convergirem na parte dispositiva, negando provimento ao
pedido da American Virginia, o STF e o Tribunal Regional Federal da 22 Regido se apoiaram em
argumentos diferentes.

O Tribunal Regional Federal da 22 Regido fundamentou seu posicionamento na
necessaria protecao do direito a salde, que justificava a tributacdo da indUstria tabagista e, por
consequéncia, seria violentado com a permanéncia em operag¢do de empresa que frustrasse a
arrecadacdo do setor; para o Tribunal Regional Federal da 22 Regido, nem mesmo o principio da
livre iniciativa afastaria o poder do Fisco de zelar pelo cumprimento das obrigacdes tributarias
revogando o registro para a American Virginia de funcionar. Ja a decisdo do STF no RE 550.769
deu destaque aos efeitos anticompetitivos da inadimpléncia tributaria, independentemente da
atividade empresarial desenvolvida pela American Virginia®'. Ao final, o argumento da American

36 “E inadmissivel a interdi¢@o de estabelecimento como meio coercitivo para cobranga de tributo.”

87 “E inadmissivel a apreensao de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos.”

38 “Ndo ¢ licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas

alfandegas e exerca suas atividades profissionais.”

39 FREIRE DE SOUZA, Maria Luiza Jansen S&. Sangdes Politicas no Direito Tributario: Precedentes e
Atualidades”. In. Rev. SJRJ, Rio de Janeiro, v. 17, n. 28,2010 p. 117.

40 Chamando a atengdo para a alta carga tributaria incidente no setor de tabaco, o Ministro Peluzo apontou que a
American Virginia aparentava “adotar estudada estratégia empresarial de ndo recolhimento sistematico de tributos
como instrumento de apropriacéo e acumulagao de vantagens competitivas indevidas”. (AC 1657 MC, Relator Min.
Joaquim Barbosa, Relator p/ Acorddo: Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, julgado em 27/06/2007, DJe-092 DIVULG
30-08-2007 PUBLIC 31-08-2007).

4 Segundo observou o Ministro Relator Joaquim Barbosa, “ndo ha que se falar em san¢ao politica se as restri¢cdes
a pratica de atividade econdmica objetivam combater estruturas empresariais que tém na inadimpléncia tributaria
sistematica e consciente sua maior vantagem concorrencial” Voto proferido na Secdo Plenaria de 22/05/2013,
Publicado no DJ-e de 03/04/2014 - Ata 42. DJE n° 66, divulgado em 02/04/2014. Esse posicionamento também foi
reforgado pelo Ministro Ricardo Lewandowski durante os debates em sessdo de julgamento: “Senhor Presidente, eu
queria fazer uma brevissima manifestacdo e reiterar a minha observagéo no sentido de que estamos diante de um caso
absolutamente excepcional, estamos diante de uma macrodelinquéncia tributaria reiterada. Sao firmas que se dedicam
a essa atividade de formailicita, na clandestinidade. Quando o Fisco fecha uma dessas empresas, imediatamente outra
é reaberta, e assim sucessivamente, sem pagar o IPI, numa concorréncia absolutamente predatdria. Nao estamos diante
de uma situac@o normal em que a empresa que atua licitamente merece toda a protecdo constitucional.” Explicagdo do
Ministro Lewandowski em Sec¢do Plenaria de 22/05/2013, Publicado no DJ-e de 03/04/2014 - Ata 42. DJE n° 66,
divulgado em 02/04/2014.
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Virginia de que a cassac¢do do seu registro se traduziria em san¢do politica em matéria tributaria
nao teve guarida.

Box 5.1 - Recurso Extraordinario 550.769/RJ: cancelamento de registro especial
para fabricagdo e comercializacdo de cigarros (Decreto-Lei 1.593/1977, art. 29,
inciso Il)

A possibilidade de revisdo judicial de limitagdes a liberdade de iniciativa e a livre
concorréncia por normas tributarias possui relevante precedente do STF. A decisdo
no RE 550.769/RJ confirmou acérddo do Tribunal Regional Federal da 22 Regido que
reputou constitucional a exigéncia de rigorosa regularidade fiscal para a
manutencdo do registro especial para fabricacdo e comercializagdo de cigarros
(Decreto-Lei 1.593/1977, art. 22, inciso Il).

A Recorrente alegava que a norma estadual em questdo violava a proibicdo de
sangdes politicas em matéria tributdria ja fixada pelo STF, além de restringir de
forma desproporcional e desarrazoada o exercicio de atividade econémica licita,
em contradicao com a liberdade de iniciativa garantida constitucionalmente.

No entanto, prevaleceu o entendimento de que a norma nao configurava sancao
politica na medida em que essa protecdo nado se aplica a estruturas empresariais
gue tem sua maior vantagem concorrencial na inadimpléncia tributaria sistematica
e consciente.

Ao firmar tal entendimento, porém, o STF explicitou que a aplicacdao da norma deve
ser excepcional, apenas em situacdes de extremos e graves desequilibrios
concorrenciais, ndo se justificando como mero instrumento de combate ao
inadimplemento. Segundo o voto condutor, o cancelamento de registro somente
pode validamente ser aplicado no contexto de resisténcia obstinada e infundada ao
pagamento de tributos, quando ha necessidade de rapida resposta estatal e os
instrumentos ordinarios ndo sejam suficientes.

Mais especificamente, o Supremo ponderou ser proporcional a aplicacdo da perda
de registro caso reunidos trés pressupostos: 1) relevancia do valor dos créditos
tributarios em aberto; 2) manutencao proporcional e razoavel do devido processo
legal de controle do ato de aplicagdo da penalidade; e 3) manutencdo proporcional
e razoavel do devido processo legal de controle da validade dos créditos tributdrios
cujo ndo-pagamento implica a cassagdo do registro especial.

Para o STF, a nogao de “desequilibrio concorrencial” foi definida com base na
presenga de vantagem substancial indevida decorrente do inadimplemento de
tributos. Nao se cogitou se a atuagdo do inadimplente contumaz acirrava ou ndo a
concorréncia no mercado, em beneficio do consumidor, tampouco se de fato a
concorréncia foi ou poderia ser restringida em razao da inadimpléncia.

B. ADI 3.952

A constitucionalidade do artigo 22 do Decreto-Lei n® 1.593/77 foi novamente submetida
ao STF na ADI 3.952, ajuizada em 10 de setembro de 2007 pelo Partido Trabalhista Cristdo
(“PTC"), que ficou sob a relatoria do Ministro Joaquim Barbosa.
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Na ADI 3.952, o PTC alegava que a restricdo ao exercicio de atividade econémica ou
profissional imposta pelo artigo 22 do Decreto-Lei n? 1.593/77 constituiria san¢do politica
vedada pela CF, na medida em que ndo se admitiria a existéncia de “instrumentos obliquos”
para coagir ou induzir o contribuinte ao pagamento de tributos. Em sintese, o PTC arguia que o
Decreto-Lei n2 1.593/77 violaria os principios constitucionais do devido processo legal, da ampla
defesa, do contraditério, da presuncdo de inocéncia, da liberdade de iniciativa e da
proporcionalidade. Para além das violagGes a principios constitucionais, alegava o PTC que a
sancdo politica imposta as empresas de derivados de tabaco ndo atingiria o fim almejado, que
seria o pagamento de tributos ou de contribuicado.

O Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (“ETCO”), que figurou como amicus curiae
na ADI, argumentava em sentido oposto, que a cassacdo de registro seria medida adequada para
frear a competicdao desonesta oferecida pelo devedor reiterado de tributos.

Embora a composicao do Plendrio do STF nao tenha sido a mesma do julgamento do RE
550.769, a aplicacdo da sancdo de cancelamento do registro especial de fabricante de tabaco foi
novamente considerada constitucional, com destaque para a mudanca de posicionamento dos
Ministros Gilmar Mendes e Celso de Mello, que aqui votaram pela compatibilidade da sancao
prevista no artigo 22, Il, do Decreto-Lei n? 1.593/77 com o ordenamento juridico®.

As discussOes durante a sessdo plenaria deixam muito clara a preocupacdo com os
efeitos da delinquéncia tributdria no mercado. E de se notar que o entendimento, nos votos
vencedores e nos vencidos, é sempre de que o macrodeliquente, que se vale da inadimpléncia
tributaria como instrumento de obtencdo de vantagem competitiva, é quem deve ser objeto da
intervenc¢3o severa do Estado, por meio do cancelamento do registro para opera¢do.*

O julgamento da ADI teve inicio em 2010. Na ocasido, o Ministro Joaquim Barbosa,
acompanhando das Ministras Carmen Licia e Rosa Weber e do Ministro Celso de Mello*, votou
pelo provimento parcial da ADI, para disciplinar expressamente as condi¢des para que a
cassacdo do registro das empresas acontecesse: andlise prévia do montante dos débitos
tributarios ndo quitados, atendimento do devido processo administrativo tributario na afericdo
da exigibilidade das obrigac¢des tributarias e exame do cumprimento do devido processo legal
para aplicacdo da sancdo.

Entre os oito ministros, ndo parece haver divergéncia sobre os efeitos danosos a
concorréncia gerados pelo delinquente contumaz. Tampouco parece ter havido divergéncia
acerca da consequéncia que deve ser suportada pelo macrodelinquente: ndo houve dissonancia
sobre o acerto da medida de cassagdo do registro. As divergéncias se limitaram ao momento da
execucdo da medida (se antes de exaurido o processo administrativo ou se ainda de forma

42 Conforme registro da deciséo da sessdo, o relator Joaquim Barbosa manteve na ADI os parametros antes fixados
quando do julgamento do RE 550.769.

43 Esse entendimento foi declarado inclusive pelo Ministro Marco Aurélio de Mello, que votou contra a
constitucionalidade do dispositivo do Decreto-Lei 1.593/77. A seu ver, é justamente porque ndo faz expressa referéncia
ao devedor reiterado, contumaz, que o dispositivo seria inconstitucional. Na sua leitura, tal como esta positivado, o
cancelamento do registro poderia ser em tese aplicado universalmente pelo Fisco, contra inadimplentes eventuais. Na
visdo do Ministro Marco Aurélio: “0 preceito ndo se refere a devedor eventual, reiterado ou devedor contumaz, ndo
ha distingdo. Contenta-se o dispositivo atacado, para chegar-se a esse ato extremo da cassagdo do registro, com o
inadimplemento puro e simples”.

44 O Ministro Alexandre de Moraes ndo se opds ao entendimento do Ministro Joaquim Barbosa em relagéo a
legalidade e constitucionalidade do dispositivo que prevé a possibilidade de cancelamento de registro por
descumprimento de obrigaces tributarias, mas abriu divergéncia em relagdo ao efeito suspensivo da decisdo da Receita
que impuser a sangdo. O Ministro Marco Aurélio foi o Unico a votar pela total procedéncia do pedido do Partido
Trabalhador Cristdo, entendendo pela inconstitucionalidade da cassa¢do dos registros das empresas. O julgamento final
estava pautado para margo de 2022, porém ndo ocorreu até o presente momento.
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precdria, dada a auséncia de efeito suspensivo do recurso administrativo) e em relagdo a
redacdo do artigo 22 do Decreto-Lei n2 1.593/77, que poderia ser interpretado para contemplar
os devedores ocasionais. A acdo foi parcialmente provida, adotando-se a interpretacdo de que
o cancelamento, pela autoridade fiscal, do registro especial das empresas dedicadas a fabricacao
de cigarros ha de atender aos critérios da razoabilidade e da proporcionalidade, precedido: (a)
da analise do montante dos débitos tributarios ndo quitados; (b) do atendimento ao devido
processo legal na afericdo da exigibilidade das obrigacGes tributarias; e (c) do exame do
cumprimento do devido processo legal para aplicacdo da sancdo.

C. A nogao de delinquéncia fiscal reiterada e substancial como fonte de desequilibrio
concorrencial

Se é comum ver os principios da livre iniciativa e da livre concorréncia invocados pelo
mesmo lado, os julgamentos acima acabam por desnudar situacdo em que eles se apresentam
contrapostos: a livre iniciativa como limite a intervencao do Estado, invocada pelo inadimplente
com o Fisco para assegurar a continuidade da sua atividade empresarial; a livre concorréncia
como argumento para a intervencao do Fisco, assegurando protecdo do mercado, ainda que o
efeito seja, afinal, também em beneficio do Fisco.

Em posicionamento critico, Luis Eduardo Schoueri®® argumenta que esses dois julgados
seriam exemplos de “nova vertente” em matéria tributdria, que abriria exce¢Ges ao principio
que veda sangOes politicas como ferramentas coercitivas para conduzir o contribuinte ao
recolhimento do tributo. Para ele, o entendimento do STF admite san¢des politicas “quando se
apresentam como sangles (puni¢des), mas justificam-se, antes, no sentido de preservar a
concorréncia que, doutro modo, se veria desrespeitada”. O que ele chama de “nova vertente”
contraporia principios tradicionalmente usados para disciplinar a acdo do Estado, como forma
de proteger mercado contra o “mau” contribuinte. Entende, ainda, Luis Eduardo Schoueri que
isso atribui a Receita Federal do Brasil competéncia de protecao institucional do mercado, que
a Lei 12.529/2011 confere ao CADE. As sangdes politicas constituiriam distor¢do do emprego da
competéncia conferida pelo legislador ao Fisco: o jus tributandi ndao se confundiria com o jus
puniendi - que, no caso das distor¢des alocativas decorrentes de praticas anticompetitivas, foi
entregue ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia“®.

A delinquéncia fiscal reiterada e deliberada, usada como estratégia competitiva, é a
tradugdo perfeita do “ato, sob qualquer forma manifestado, que tenha por objeto ou possa
produzir’ o efeito do inciso | do artigo 36 da Lei 12.529/2011: “limitar, falsear ou de qualquer
forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa”. Ha anos o CADE é confrontado com

45 “Direito tributario — 9. ed. — Séo Paulo: Saraiva Educacéo, 2019.

46 “Merece, portanto, forte critica a tendéncia representada pela “nova vertente”: a invocagdo do Principio da

Livre Concorréncia ndo é suficiente para alargar o jus tributandi, que passa a fazer as vezes de jus puniendi. Afinal,
pela “nova vertente”, poder-se-ia cogitar a hipotese de um municipio, diante de uma infragéo tributaria (posto que
contumaz), interditar um estabelecimento comercial, invocando a livre concorréncia. Mais uma vez, insista-se: ndo é
0 municipio quem zela pela livre concorréncia. Havendo algum ilicito no ambito da Ordem Econdmica, acione-se o
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. [...] Mais ainda: a “nova vertente” distorce a prépria fungdo da sangdo
tributaria: de instrumento para desestimulo da pratica de infragdes, passa a ser meio de corre¢do da Ordem
Econdmica. Ou, ainda mais grave, passa a ser verdadeiro instrumento de coagdo para 0 pagamento do tributo devido.
Ora, a sangdo ndo € instrumento de cobranga, mas de desestimulo ao descumprimento da lei. Se a sangéo ja néo se
justifica para desestimular préticas ilegais, mas para forcar o pagamento do tributo, entdo o Ordenamento ja oferece a
Administracdo meios eficazes [...] descabendo, dai, utilizar a multa para tal fim.” (Schoueri, Luis Eduardo. Direito
tributario. — 9. ed. — Séo Paulo: Saraiva Educagdo, 2019. Paginas 1552 a 1557).
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distor¢cOes geradas por questdes tributdrias com efeitos potenciais sobre a concorréncia, sem
gue tenha adotado até hoje condenagdo dessa pratica nos termos da Lei 12.529/2011.

|”

O que o ministro Lewandovsky chamou de “macrodeliquencia fiscal” é o triunfo da
violagdo sobre o enforcement. E justamente o caso em que a lei fiscal é eficientemente burlada,
gerando inegdvel vantagem competitiva para o delinquente e causando distor¢des de mercado
que a aplicacdo da lei fiscal ndo corrige. E por duas razdes: seja porque a lei fiscal ndo consegue
ser aplicada, seja porque, mesmo quando aplicada, o efeito da aplicacdo é apenas o
recolhimento do tributo devido e de eventual penalidade pelo descumprimento da lei.

Outros instrumentos, para além da simples retirada do delinquente de circulacao por
meio da cassacdo do seu registro pelo Fisco, podem servir melhor a esse propdsito de correcao
do passado e prevencdo de distorcdes futuras no mercado. A Lei 12.529/2011 oferece amplo
ferramental ao 6rgdo antitruste, que inclui desde multas até a imposicao de medidas estruturais
(e.g., vendas de ativos, cisdo de empresas), passando pela proibicdo de licitar ou de contratar
com instituicdes financeiras publicas por determinado periodo, no caso de concluir pela
existéncia de infracdo a ordem econdmica. Quando n3do pode agir diretamente, o CADE pode
intervir indiretamente: a lei lhe faculta recomendar aos 6rgaos competentes a concessao de
licenca compulséria de patentes e até mesmo o cancelamento de parcelamento de tributos,
incentivos ou subsidios. Certamente é o caso da atuacdo paralela do CADE para disciplinar os
desequilibrios concorrenciais causados pela delinquéncia fiscal reiterada e substancial, sem
prejuizo das medidas de cobranca e penalidades adotadas pelo Fisco. O CADE é o érgdo que
possui o ferramental mais adequado, dentro da Administragdo Publica, para prevenir que as
distor¢des se prolonguem no tempo e para corrigir, quando possivel, as distor¢des do passado.

Em paralelo, o Fisco toma para si a responsabilidade de “proteger a concorréncia” contra
o mau contribuinte, em beneficio da prépria arrecadagdo e sob a guarida do STF, por meio de
iniciativas de enforcement contra os devedores contumazes.

Box 5.2 - “Programa Nos Conformes” (SP)

O Programa de Estimulo a Conformidade Tributdria do Estado de Sdo Paulo,
instituido pela Lei Complementar Estadual n2 1.320 de 2018 (“LC n2 1.320/18”)¥,
define principios e estabelece regras de incentivo a conformidade tributaria para
os contribuintes do Estado de S3o Paulo (“Programa Nos Conformes”).

Racional do Programa: A exposicdo de motivos do projeto, que depois foi
convertido na LC n? 1.320/18%, previa a necessidade do Programa para reduzir a
litigiosidade do sistema tributario no Estado e aumentar a oferta de instrumentos
que estimulassem o cumprimento voluntdrio das obriga¢des tributdrias pelos
contribuintes paulistas. Os objetivos centrais do Programa sdo (a) aprimorar a
transparéncia tributaria, o que seria feito pela introdugao de classificagdo dos
contribuintes paulistas com base em seus perfis de risco, inspirado na metodologia
sugerida pela OCDE*; e (b) reduzir a assimetria de informacdes entre o Fisco

47 Lei Complementar n° 1.320, de 06 de abril de 2018 decretada pela Assembleia Legislativa do Estado de Sdo
Paulo. Disponivel em https://wwuwv.al.sp.gov.br/norma/?id=185824. Acesso em 10 de agosto de 2021.

48 Projeto de Lei Complementar n® 25 encaminhado a Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo no dia 11
de setembro de 2017. Disponivel em https://www.al.sp.gov.br/propositura/?id=1000168831. Acesso em 10 de agosto
de 2021.

4 OECD. Tax Administration. Comparative information on OECD and other advanced and emerging economies,
2017. Disponivel em https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/tax-administration_23077727. Acesso em 13 agosto de
2021.
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Paulista e os contribuintes, o que reduziria “a concorréncia desleal de quem ndo
cumpre suas obrigagdes tributdrias contra aqueles que integralmente as cumprem”
(sic).

Principios norteadores: A LC n2 1.320/18 se norteia pelos seguintes principios: (a)
a simplificacdo do sistema tributdrio estadual; (b) a boa-fé e a previsibilidade de
condutas dos contribuintes; (c) a seguranca juridica, traduzida na objetividade e
coeréncia na aplicacdo da legislagcdo tributaria paulista; (d) a publicidade e
transparéncia na divulgacdo de dados e informagdes; e (e) a concorréncia leal entre
0s agentes econOmicos.

Critérios para classificagdo: os contribuintes de ICMS sdo classificados de oficio
pela Secretaria da Fazenda do Estado de Sdo Paulo (“Sefaz/SP”) como “A+”, “A”,
“B”, “C”, “D”, “E” e “NC” (ndo classificado). Neste sistema, sdo incluidos na
categoria “E” os contribuintes na situacdo cadastral ndo ativa e a categoria “NC” é
transitéria, aplicdvel, por exemplo, aos contribuintes recém inscritos. O
enquadramento dos contribuintes se da segundo trés critérios objetivos: (a) tempo
de inadimpléncia - ocorre em funcdo do tempo de atraso no pagamento do
imposto. Ndo é elegivel a classificagdo na categoria “A+” o contribuinte com
obrigacdao pecunidria tributdria vencida e ndo paga ha mais de dois meses.
Sequencialmente sdo previstos outros prazos de inadimplemento para as
categorias seguintes, de “A” a “D”, sendo classificado como “D” o contribuinte com
obrigacdo tributaria vencida e ndo paga ha mais de 6 (seis) meses; (b) aderéncia
entre a escrituracGo ou declaracdo das obrigacbes fiscais e os respectivos
instrumentos (notas) fiscais emitidos - considera os valores indicados nos
documentos fiscais e recebidos pelo contribuinte e aqueles regularmente langados
em sua escrituracado fiscal ou declarados. Neste quesito recebem classificagdo “A+”
os contribuintes que possuam um minimo 98% de aderéncia, e a categoria “D”
inclui qualquer contribuinte que fique abaixo da linha de 90% de aderéncia; e (c)
perfil de regularidade dos fornecedores do contribuinte (mais polémico) -
classificados como “A+” os contribuintes que possuam, no minimo, 70% do valor
de seus insumos fornecidos por empresas classificadas como “A+” ou “A”. Além
disso, para atingir essa classificagdo, é estabelecido um limite de relagdes com
fornecedores incluidos em categorias problematicas, sendo 5% a parcela que pode
ser preenchida por fornecedores inseridos na categoria “D”. Na outra ponta do
espectro, estdo os contribuintes classificados na categoria “D”, que deverao possuir
menos de 40% do valor total de seus insumos fornecidos por empresas classificadas
como “A+”, “A” e “B”. Ha ainda limite imposto as relagdes com fornecedores com
classificagdes negativas, sendo admitido, no maximo, que 30% dos fornecedores do
contribuinte sejam enquadrados na categoria “D”. O polémico critério de
classificagdo com base na regularidade fiscal da cadeia de fornecimento parece
pretender orientar as decisdes empresariais de maneira a privilegiar os
fornecedores em situacao regular em toda a cadeia produtiva ou de fornecimento,
em detrimento dos fornecedores irregulares, gerando uma selec¢do positiva para o
Fisco. Os critérios da LC n? 1.320/18 passaram a ser adotados em outubro de 2018
e estdo em fase final de implementacdo, conforme se vera mais adiante, pendentes
apenas os contribuintes ndo sujeitos ao Regime Periddico de Apuragdo (“RPA”). A
publicidade da classificacdo depende de concordancia com o enquadramento e
aceite de publicidade por parte do contribuinte.

Devedores contumazes: A LC n2 1.320/18 também dispde sobre a classificagdo do
contribuinte como devedor contumaz, apresentando relagdo direta com o debate
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jurisprudencial do Recurso Extraordinario 550.760 e da ADI 3952. Carrega a
denominag¢do de contumaz o sujeito passivo da obrigagdo tributdria que incorra em
qualquer dos cendrios descritos abaixo:

| - Possua débito de ICMS declarado e inadimplido, referente a seis periodos de
apuracgdo nos doze meses anteriores a classificagdo, sejam consecutivos ou nao,
independentemente de estarem inscritos em divida ativa; ou

Il - Possua débitos de ICMS inscritos em divida ativa em valor superior a 40.000*°
(quarenta mil) UFESPs! e correspondam a mais de 30% de seu patriménio liquido,
ou 25% do faturamento bruto referente aos doze meses anteriores a classificagao.

Caso seja enquadrado como devedor contumaz, o sujeito passivo pode ser
submetido ao regime especial de recolhimento de obrigagdes tributarias,
procedimento previsto no artigo 20 da LC n? 1.320/18 que permite a imposicdo de
sangdes variadas: desde o fornecimento de informacdes periddicas ao Fisco sobre
as operacdes que realizar até necessidade de autorizacao prévia e individual para
emissao de notas fiscais, passando pela alteracdo no periodo de apuracgao, no prazo
e na forma de recolhimento do imposto. A declaracdo de contumacia ndo prejudica
ainda a aplicacdo de outras penalidades ja previstas em lei ou a ado¢ao de outras
medidas coercitivas para o recebimento do crédito tributdrio. As sancdes previstas
na LC n2 1.320/18 ndo excluem os regimes especiais ou diferenciados®* nos casos
em que a autoridade administrativa apure a pratica de “atos sistemdticos de
natureza grave que causem desequilibrio concorrencial e prejuizo a arrecadacGo”
(Artigo 19, pardgrafo 39).

A autoridade fiscal pode determinar a ado¢do de regime especial para o
cumprimento das obrigac¢des fiscais, com o objetivo de facilitar, ou compelir, a
observancia da legislagdo tributaria. Esta imposicdo é operacionalizada por ato
administrativo discricionario em resposta aos contribuintes que reiteradamente
infringem a legislacdo tributdria ou que sejam devedores contumazes®®. O

50 Equivalente a R$ 1.163.600,00 com base no valor da UFESP 2021 (R$ 29,09).

51 Unidades Fiscais do Estado de Sao Paulo. A tabela contendo o indice referencial para a conversdo do desta
unidade fiscal para o real é atualizado anualmente e pode ser consultado no endereco abaixo:
https://portal.fazenda.sp.gov.br/Paginas/Indices.aspx.

52 Segundo definicdo adotada por José Eduardo Soares Melo em Dicionario de direito tributario (Sao Paulo,
Saraiva, 2012), “regimes especiais sdo procedimentos administrativos adotados pelas autoridades fazendérias: (a) de
oficio, de natureza sancionatoria, no caso de reiterado descumprimento de obrigagdes fiscais consistentes em
manutencdo de fiscalizagdo ininterrupta no estabelecimento do contribuinte; redugdo, & metade, dos periodos de
apuracdo e dos prazos de recolhimentos dos tributos; controle especial de impresséo e emissdo de documentos e da
movimentagdo financeira; ou (b) de interesse do contribuinte”. A adocdo de regimes especiais de interesse do
contribuinte engloba a tributacdo diferenciada aplicavel a atividades ou setores empresariais especificos.

53 Neste cendrio, a autoridade fiscal pode exigir antecipadamente o tributo ou condicionar o exercicio de atividade
produtiva a garantias de que o crédito tributario sera adimplido. Explorando este tema durante o julgamento do Recurso
Especial n° 1.032.515/SP, a Ministra Eliana Calmon destaca como efeito extrafiscal direto deste tipo de regime:
“impedir uma concorréncia ilegitima, desleal, com o contribuinte escorreito, prejudicado na competi¢do economica
pela evasdo fiscal de seu concorrente, que pode lucrar mais se ndo tem o peso da carga tributaria”. Ademais, este
precedente esclarece que a adogdo legitima destes regimes especiais requer quatro elementos: “i) que tenham base na
legislacdo localj; ii) assegurem o devido processo; iii) ndo criem restricdes desproporcionais ou absurdas ao exercicio
da atividade empresarial; e iv) visem evitar a evasdo fiscal”. (REsp 1032515/SP, Rel. Ministra Eliana Calmon,
Segunda Turma, julgado em 02/04/2009, DJe 29/04/2009). No caso do Programa Nos Conformes, a Lei Estadual do
Estado de S&o Paulo n° 6.374/1989 instituiu o regime especial como medida licita contra infragdes tributarias no
contexto do ICMS em seu Artigo 71: “Em casos especiais e com o objetivo de facilitar ou de compelir a observincia
da legislacdo tributaria, as autoridades que o regulamento designar podem determinar, a requerimento do interessado
ou de oficio, a adocdo de regime especial para o cumprimento das obrigacdes fiscais”. No Estado de Sdo Paulo, a
matéria é regulamentada pelo artigo 488 do Decreto Estadual de Sdo Paulo n° 45.490/2000: “Artigo 488 - quando o
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contribuinte deixa de ser considerado devedor contumaz se os débitos forem
extintos, tiverem sua exigibilidade suspensa ou sua execug¢do garantida. O devedor
cujos débitos forem objeto de parcelamento também ndo sera declarado
contumaz, desde que tenha seu cumprimento regular atestado.

Decreto Estadual n? 64.453/19: Coube ao Decreto Estadual n? 64.453, de 6 de
setembro de 2019, do Estado de S3o Paulo (“Decreto n2 64.453/19°*”) a fun¢do de
regulamentar a LC n2 1.320/18, descrevendo a metodologia de calculo do perfil de
conformidade aplicavel aos contribuintes do ICMS. Regulamentacgao infralegal se
deu também por meio da Resolucdo SFP n2 105 de 27 de setembro de 2018, com
as alteragdes introduzidas pela Resolugdo SFP n2 13, de 27-02-2019.

Na metodologia adotada pelo Decreto n2 64.453/19, utiliza-se para a definicdo do
perfil de conformidade escala de notas de 0 a 5 pontos. A nota maxima na escala,
5 pontos, garante ao contribuinte a classificacdo “A+”, ja a classificacdo “E”
(situacdo cadastral ndo ativa) importa em nota zero. As notas, no entanto, sdo
dadas apenas em relagdo aos dois primeiros critérios previstos na LC n2 1.320
(inadimpléncia e aderéncia documental). A despeito de previsdo expressa na LC n?
1.320, o critério que utiliza o perfil da regularidade fiscal dos fornecedores na
classificacdo do contribuinte n3o é regulado pelo Decreto n? 64.453/19. A
classificagdo final do contribuinte consiste na média aritmética simples das duas
notas atribuidas ao contribuinte no primeiro e segundo critérios de classificacdo
(inadimpléncia e aderéncia documental). Em verdadeiro vacuo regulatério, a norma
regulamentadora permanece silente sobre a utilizacdo do perfil de fornecedores
como fator que integra a composi¢do da média geral, ignorando a previsdo da LC
n? 1.320/18.

Contrapartidas Concedidas as Melhores Classificagdes: Para cada categoria de
enquadramento da LC n?2 1.320/18, existe uma contrapartida. Em incentivo a
regularidade fiscal, as classificagdes mais altas concedem acesso a uma série de
beneficios oferecidos pela Sefaz/SP. Uma das contrapartidas ofertadas aos que
ostentam a classificagao “A+”, por exemplo, é a autorizagdo para que estes
contribuintes se apropriem de eventuais créditos fiscais acumulados por meio de
um procedimento simplificado. Outro incentivo oferecido com o objetivo de
promover a autorregularizagdo é a prerrogativa concedida as classificagdes mais
altas de agendar Andlise Fiscal Prévia (“AFP”), procedimento por meio do qual o
Fisco podera ser chamado a analisar a conformidade tributaria do contribuinte sem
a possibilidade de lavrar autos de infragdo ou impor multas (exceto na presenga de
conduta dolosa, fraude ou simulagdo pelo contribuinte).

Implementacdo Faseada e Resultados Preliminares: Em relagdo a implementagao
do programa, segundo informacdes disponiveis no site da Sefaz/SP>°, todos os
contribuintes paulistas do Regime Periddico de Apuracdo ja foram classificados
conforme os critérios definidos pela LC 1.320/18°° e podem, em principio, aderir e
acompanhar suas classificagdes nos Postos Fiscais Eletronicos. Mesmo ainda ndo

contribuinte deixar reiteradamente de cumprir as obrigagdes fiscais, a autoridade fiscal, nos termos do § 2° do artigo
479, podera impor-lhe regime especial para o cumprimento dessas obrigacdes (Lei 6.374/89, art. 71)”.

54 Decreto Estadual n® 64.453 de 06 de setembro de 2019. Disponivel em https://www.al.sp.gov.br/norma/191397.
Acesso em 10 de agosto de 2021.

55 Portal da Sefaz/SP, www.portal.fazenda.sp.gov.br, acessado pela Gltima vez em 14 de agosto de 2021.

56 O que elimina apenas as empresas optantes pelo Simples Nacional, os Microempreendedores Individuais - MEI
e os produtores rurais.
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finalizada, a implementagdo em andamento do programa ja apresenta bons
resultados. Segundo informa o Fisco Paulista, parece ter havido grande adesdo a
instrumentos como a AFR e aos mecanismos de orientagdo ao contribuinte (em
relagdo a atrasos no envio de documentos, vencimentos, aceite da classificacdo de
enquadramento no perfil de risco). Além disso, o Fisco reporta um aumento do
numero de declaragdes entregues apos o envio de avisos de autorregularizagao e
um fluxo de mil ligagdes/més para cobranca de tributos em atraso. Finalmente, a
Sefaz/SP reporta aumento na arrecada¢do da ordem de quase RS 4 bilhdes entre
maio de 2018 e fevereiro de 2021.

N

Embora a protecdo a livre concorréncia apareca em algumas passagens da
legislacdo estadual e regulamentacdo infralegal como diretriz orientadora do
Programa Nos Conformes, ndao ha delimitacao clara do que exatamente se pretende
proteger ou como as medidas adotadas podem alcancar a protecdo da
concorréncia. Expressbes como  “concorréncia leal”, “desequilibrios
concorrenciais” e outras sugerem que o legislador paulista pode ter partido de
presuncdao apenas intuitiva de que o ndo pagamento de impostos por um
determinado concorrente lesa, mediata ou imediatamente, a concorréncia.

Ocorre que nem sempre a concorréncia se opera exclusivamente na geografia
estadual. Assim, critério estadual de contumdcia pode, a bem da verdade, causar
distor¢cdes concorrenciais ele mesmo em relagdo a concorrentes instalados em
outros entes da Federagdo, em um mercado em que a concorréncia que se opere
nacionalmente, por exemplo. Ainda que igualmente louvavel, parece-nos que a real
fung¢do do Programa estd menos relacionada com a protegdo da livre concorréncia
e mais com o fomento a regularidade tributdria no Estado. Os reflexos desses
incentivos, se alcancados de fato, sdo certamente positivos para o ambiente de
negdcios do Estado — que ndo se confunde necessariamente com a protecdo da livre
concorréncia.
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6. CANAIS EXISTENTES ENTRE RFB & FISCOS ESTADUAIS E 0 CADE
A. Sigilo fiscal e os limites para a atua¢ao do Poder Publico

O sigilo fiscal pode ser caracterizado como a obrigacdo imposta a Fazenda Publica de
nao divulgar informagdes sobre a situacdo econémica ou financeira do contribuinte ou de
terceiros, as quais foram obtidas em razao do oficio, conforme preceitua o art. 198 do CTN. O
sigilo fiscal diz respeito a garantia de protecao a informagdes diversas relativas a rendas,
movimentacdes financeiras ou que revelem relacionamentos comerciais, valores de operacgdes,
dentre outras hipdteses.

As informacgdes fiscais obtidas pela Fazenda Publica devem estar vinculadas ao exercicio
dos deveres funcionais da administracao tributaria, sendo vedado o seu compartilhamento por
interesses diversos aos que estdo amparados em lei. Em que pese o dever de fiscalizacdo por
parte do Estado, prevalecem os limites quanto atuacdo do poder estatal, os quais precisam ser
respeitados para que ndo haja prejuizo aos direitos e garantias dos contribuintes; em particular,
ha entendimento pacificado nos tribunais de que a quebra de sigilo fiscal ndo pode ocorrer de
forma leviana, pois, a “decisGo que determina a quebra de sigilo fiscal deve ser interpretada
como atividade excepcional do Poder Judicidrio, motivo pelo qual somente deve ser proferida
quando comprovado nos autos a absoluta imprescindibilidade da medida”>’

A divulgacdo de informagdes por parte dos servidores da administracdo publica, sem o
respeito aos limites legais, pode até mesmo ensejar em responsabilidade penal, caracterizando-
se como uma violagdo ao art. 325 do Cédigo Penal Brasileiro.

A Lei Complementar n2 187, de 16 de dezembro de 2021, altera o artigo 198 do Cédigo
Tributario Nacional para excluir da protecdo do sigilo fiscal as informacbes referentes a
“incentivo, rentncia, beneficio ou imunidade de natureza tributdria cujo beneficidrio seja pessoa
juridica”. A edicdo desta lei complementar é importante instrumento para os contribuintes, a
fim de melhor assegurar a afericdo de cumprimento das condi¢cdes estabelecidas para a
concessao e utilizacdo de beneficios fiscais.

B. Canais existentes entre a RFB, fiscos estaduais e o CADE.

N3o é surpreendente que diante da complexidade dos crimes contra a ordem
econdmica e tributdria, aparegcam argumentos relacionados a necessidade de reduzir as
limitagbes do Estado, principalmente ao compartilhamento de informagdes entre os érgaos
responsaveis por atuar na repressao das infragdes que ocorrem em ambito fiscal.

O CADE tem competéncia para investigar e julgar infracdes que violem a ordem
econdmica e causem distorgdes concorrenciais. Trata-se de 6rgao que possui amplo poder para
solicitar dados necessarios para a sua atuagdo, nos termos da Lei n2 12.529/2011. Para tanto, a
Superintendéncia-Geral, os Conselheiros e o préprio Plenario do Tribunal Administrativo do
CADE possuem atribuicOes para requisitar dados e documentos de quaisquer pessoas, fisicas ou
juridicas, érgdos, autoridades e entidades, publicas ou privadas, bem como determinar as

57 STF, Al 856552 AgR/BA, Rel. Min. Roberto Barroso, julgado em 25/03/2014.
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diligéncias que se fizerem necessarias ao exercicio de suas fung¢des (art. 13, da Lei n?
12.529/2011).

Contudo, a solicitacdo de informacGes aos diversos 6érgdos, incluindo os que estdo
vinculados as autoridades fiscais estaduais e federais, ainda esta sujeita a restricdes e ndo pode
deixar de respeitar os limites impostos pelo art. 198 do CTN, o qual delimita no §19, inciso Il que
o requerimento de dados pode ocorrer “desde que seja comprovada a instaurag¢do regular de
processo administrativo, no érgdo ou na entidade respectiva, com o objetivo de investigar o
sujeito passivo a que se refere a informacgdo, por prdtica de infragdo administrativa”.

As autoridades fiscais ndo sdo totalmente coibidas de compartilhar informacgdes entre
si, existindo autorizacdo expressa para que a Fazenda Publica da Unido e dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios prestem “mutuamente assisténcia para a fiscaliza¢do dos tributos
respectivos e permuta de informagdes, na forma estabelecida, em cardter geral ou especifico,
por lei ou convénio”, nos termos do art. 199 do CTN. Contudo, a legislacdo apenas delimita que
o compartilhamento de informacgdes, assim como o tratamento dos dados obtidos, deve
respeitar os limites previstos.

O fornecimento de informacgdes por parte da Receita Federal do Brasil também deve
respeitar os limites legais existentes, considerando ainda a regulamentagdo prevista pelas
Instrucdes Normativas SRF n.2 19 e n.2 20. Dessa forma, apenas podem ser fornecidos dados
existentes em cadastros de dominio publico e que ndo informem a situacdo econ6mica ou
financeira dos contribuintes, ressalvada a excecdo disposta no art. 198, §19, inciso Il do CTN
(excecdo especifica quanto ao compartilhamento de dados de natureza econémico-fiscal a partir
da instauracdo de processo administrativo). No mais, a troca de informagdes entre a RFB e
orgdos diversos pode ocorrer desde que haja celebragdo de convénios, os quais devem
necessariamente delimitar (a) a forma de fornecimento de dados; (b) o ressarcimento de custos,
quando for o caso; e (c) as obrigacdes da entidade solicitante quanto ao uso da informacdo e
dever de sigilo.

O convénio celebrado em 11 de margo de 2016 entre a Receita Federal do Brasil e o
CADE regulamenta a forma como dados sdo transmitidos entre ambos, possibilitando, dentre
outras hipdteses, o compartilhamento de informagdes constantes no sistema de Cadastro de
Pessoa Fisica (“CPF”), sistema de Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (“CNPJ”), e informagdes
de natureza econémico-fiscal, sempre que necessario ao cumprimento do disposto no inciso |l
do §1 do art. 198 do CTN - i.e., instauragao regular de processo administrativo sancionador. O
acordo dispde que a troca de informagdes ndo ocorre de forma irrestrita, estando vinculada a
solicitagdo formal do préprio CADE que deve cumprir com os requisitos elencados. No mais, a
cldusula quarta estabelece que as partes podem utilizar os dados fornecidos “somente nas
atividades que, em virtude de lei, sejam de sua competéncia, ndo podendo transferi-los a
terceiros”.

Até o momento, ndo se tem noticia de convénio do CADE com alguma Fazenda Publica
estadual ou municipal.

C. Limites aos canais existentes entre Receita Federal do Brasil, fiscos estaduais e o CADE

O crescimento exponencial de infracbes contra a ordem tributdria e econémica tem
resultado em diversas movimentacdes no ambito legislativo para que as possibilidades de
compartilhamento de dados entre os drgdos fiscais sejam ilimitadas. Destaca-se o Projeto de
Lei Complementar n2 523/18, o qual tem como premissa possibilitar ao CADE o acesso amplo
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aos bancos de dados da Receita Federal do Brasil, independentemente da abertura de processo
investigativo especifico.

Segundo as justificativas do projeto, as restricGes impostas ao CADE ndo seriam Uteis
para a investigacdo de crimes contra a ordem econdmica, e a sistematica atual seria insuficiente
para a plena eficacia da atuagdo da autarquia, uma vez que nao bastaria o acesso aos dados de
preco relativos a uma Unica empresa investigada, pois, “em regra, hd necessidade de ter acesso
a dados do mercado inteiro (incluindo dados de preco e de quantidade de terceiros que ndo
fazem parte do cartel, da prdtica unilateral ou mesmo de um ato de concentragéo.)”

O projeto considera que a atuacao do CADE é lenta e onerosa, pois a autarquia realiza
envio de oficios para multiplos agentes do mercado, os quais muitas vezes sequer s3ao
investigados no ambito dos ilicitos em analise. Muitas informacdes estdo presentes nos bancos
de dados da Receita Federal do Brasil, o que poderia ser facilmente acessado. No mais, defende
qgue a troca ampla de informac¢des entre os érgaos poderia ter carater preventivo, tendo em
vista a reducdo na possibilidade de que os investigados apresentem informacdes fiscais
divergentes para ambos os 6rgdos.

Apesar de a RFB ter acesso a muitos dados, é importante ter em mente que, na maior
parte dos casos, o CADE precisa de dados especificos sobre determinados mercados. Ja a Receita
Federal do Brasil, por sua vez, teria ao seu dispor dados mais gerais que ndo necessariamente
estariam no nivel de granularidade que o CADE precisaria acessar. Por mais que a cooperacao
entre as duas autoridades seja um importante passo, ndo necessariamente as informacgdes de
uma serao facilmente utilizadas pela outra. Além disso, permitir ao CADE acessar informacdes
independentemente da abertura de processo investigativo especifico pode conferir a autarquia
acesso a informacgGes que ndo necessariamente tém objeto especifico ligado a sua atuagdo.

O desafio estd em integrar o acesso as informacgGes de forma a assegurar fiscalizacao
eficiente por parte das autoridades concorrenciais e garantir os direitos e garantias individuais
dos contribuintes, inclusive acerca do sigilo de suas informacées fiscais. Isso porque tal direito,
previsto de maneira expressa no CTN, surge como desdobramento dos direitos a inviolabilidade
da intimidade e vida privada, os quais estdo previstos no art. 52 inciso X da Constituicdo Federal.
Assim, a correta aplicagdo dos limites entre o dever de repressdo aos crimes contra a ordem
econdmica e as garantias quanto ao sigilo fiscal, depende essencialmente de interpretagdo
constitucional harmonica, considerando que ambas as prerrogativas ndo sdo absolutas e
coexistem dentro do ordenamento juridico. As disposi¢es atuais do CTN, ao exigirem a abertura
de processo administrativo sancionador para autorizar o compartilhamento de dados pela RFB,
parece estabelecer ponderagao adequada entre resguardar os direitos de privacidade, mas sem
prejudicar a atuagao estatal de aplicacdo da lei.

Assim, é importante que o compartilhamento dessas informagdes ocorra de maneira
racional e observando esta interpretagdo harmonica - em particular, sempre exigindo-se
processo administrativo regularmente instaurado pelo CADE para solicitar dados a RFB -,
garantindo a agilidade da investigacao concorrencial e os direitos do contribuinte, ndo sendo
possivel se utilizar de uma eventual ineficiéncia estatal para permitir acesso irrestrito as
informacdes sob sigilo fiscal.
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7. Lei Liberdade Economica: Abuso regulatério; Andlise de Impacto Regulatério & Anadlise de
Resultado Regulatdrio; Frente Intensiva de Avaliacdo Regulatéria e Concorrencial)

A. Leide Liberdade Economica e abuso de poder regulatério.

A Lei n2 13.874/2019, conhecida como Lei de Liberdade Econémica (“LLE”), tem como
principal objetivo estabelecer diretrizes voltadas a protecao da livre-iniciativa, especialmente no
tocante aos impactos da atuacdo do Estado como agente normativo e regulador sobre o livre
exercicio da atividade econ6mica no pais.

A LLE visa a evitar ou eliminar normas, regulacoes e politicas que impliquem barreira a
entrada nos mercados ou ao livre exercicio da atividade econ6mica sem justificativa plausivel,
reduzindo-as aquilo que seja efetivamente necessario para garantir o bom funcionamento
desses mercados, atendendo, ao mesmo tempo, as exigéncias legais em diversos setores. Dai
seu art. 12 falar em “Declara¢do de Direitos de Liberdade Econémica”, em cuja formulacdo
transparecem diversos aspectos da livre concorréncia, como o direito de definir livremente o
preco dos produtos em mercados nao regulados, como consequéncia da oferta e da demanda
(art. 39-lll, LLE) e o direito de receber tratamento isonGmico das autoridades nos atos de
liberagdo para exercicio de atividade econémica (art. 32-1V, LLE).

Dentre as outras disposicoes da LLE para atingir seu objetivo, sdo estabelecidas em seu
artigo 49 situacbes nas quais o exercicio do poder de requlamentag¢do pelas autoridades publicas
pode ser considerado abusivo, por impor aos agentes econdmicos 6nus incompativeis com a
livre iniciativa. A lista de possiveis abusos regulatdrios é ampla: (a) criar reserva de mercado ao
favorecer, na regulacdo, determinado agente em prejuizo dos demais concorrentes; (b) redigir
enunciados que impe¢am a entrada de novos competidores no mercado; (c) exigir especificacdo
técnica que ndo seja necessaria para atingir o fim desejado; (d) redigir enunciados que impegam
ou retardem a inovacdo e a adocdo de novas tecnologias, processos ou modelos de negdcios,
ressalvadas as situacGes consideradas como de alto risco; (e) aumentar os custos de transacao
sem demonstracdo de beneficios; (f) criar demanda artificial de produtos, inclusive de uso de
cartérios, registros ou cadastros; (g) introduzir limites a livre formacdo de sociedades
empresariais ou de atividades econdmicas; (h) restringir a publicidade e propaganda,
ressalvadas as hipdteses expressamente vedadas em lei federal; e (i) exigir, sob o pretexto de
inscricdo tributaria, requerimentos de outra natureza capaz de mitigar a previsao, na propria
LLE, de que atividade econdmica de baixo risco e que se vale exclusivamente de propriedade
privada prépria ou de terceiros consensuais nao demanda atos publicos de liberagao.

Na mesma linha, o artigo 4-A, inciso |, dispde como dever da administra¢do publica na
aplicagdo da ordenagdo publica sobre as atividades econGmicas privadas “dispensar tratamento
justo, previsivel e isonémico entre os agentes econémicos”.

Todas as previsGes demonstram que a garantia da livre concorréncia é fundamental para
proteger a liberdade de iniciativa dos agentes econdémicos - o que ecoa a prépria CF, cujo art.
170, caput, trata da livre iniciativa como fundamento da ordem econémica, e cujo art. 170-IV
menciona a necessidade de se observar ainda a livre concorréncia. Tendo em vista o objeto da
LLE, é de se esperar que toda politica estatal regulatéria esteja sujeita a esse crivo (i.e., da livre
concorréncia como garantia de atendimento pleno da livre iniciativa), uma vez que pode afetar
a concorréncia e, consequentemente, a livre-iniciativa.
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B. A situacdao do direito tributario da observacao do disposto na Lei de Liberdade
EconOémica

Em seu artigo 12 § 19, a LLE determina que as suas normas devem ser observadas “na
aplicacdo e na interpretagdo do direito civil, empresarial, econémico, urbanistico e do trabalho
nas relagdes juridicas que se encontrem no seu dmbito de aplicagcdo e na ordenacgdo publica,
inclusive sobre exercicio das profissbes, comércio, juntas comerciais, registros publicos, transito,
transporte e protecdo ao meio ambiente”, atribuindo-lhe, portanto, ampla abrangéncia. Nao
obstante, 0 §32 do mesmo artigo exclui aplicabilidade ao direito tributdrio e ao direito financeiro
dos Capitulos | a lll da LLE - que tratam das disposi¢Ges gerais, da Declaracao de Direitos de
Liberdade Econdmica e das garantias da livre iniciativa.

Essa previsdao merece ser lida com certo cuidado. Ela parece tdo-somente lembrar que
imposicOes tributdrias e financeiras sdo cogentes e restritivas por sua prépria natureza, e exceto
por aspectos extrafiscais, suas finalidades sdo essencialmente arrecadatdrias; sua interpretacao
e aplicacdo rege-se, portanto, pelas especificidades do seu préprio microssistema normativo.
Mas tal previsdo ndo parece suficiente para estabelecer qualquer isencdo das politicas
tributarias e financeiras do Estado a considerarem os seus potenciais impactos negativos na livre
iniciativa e na livre concorréncia; essas ndo sdo estanques do resto da ordem juridica nem
isoladas da ordem econémica concorrencial, como o art. 146-A da CF sempre nos lembra, ao
tratar dos critérios especiais de tributacdo para prevenir desequilibrios na concorréncia. A
construcdo das politicas tributdrias, fiscais e financeiras do Estado deve atentar para os
potenciais efeitos adversos ao mercado e a competicdo. Tanto é assim que, para além do art.
146-A da CF e apenas para ficar na LLE, ndo ha exclusdo de aplicabilidade ao direito tributario e
ao direito financeiro do seu Capitulo IV -- que trata justamente da andlise de impacto
regulatorio.

Normas e politicas tributdrias e financeiras podem vir a impor 6nus desnecessarios ao
livre exercicio da atividade econOGmica, ao causar diversos tipos de impactos em prejuizo a
concorréncia, como o tratamento ndo-isondmico dos agentes ou maior dificuldade da entrada
e manutencgdo de agentes no mercado. Como tais, é fundamental atengdo do Estado no processo
de sua construcdo, a fim de garantir que ndo se criem impactos negativos desnecessarios.

C. Orelevante impacto das politicas e normas tributarias sobre a concorréncia

O direito tributdrio ndo é excecdo quando falamos em impacto & concorréncia. E
reconhecido que a tributagdao também pode ser fator gerador de ineficiéncia, uma vez que altera
as condigbes do equilibrio competitivo 6timo. Mais concretamente, ao estruturar-se com base
em sinais observaveis de capacidade contributiva, como renda e consumo, o direito tributario
permite que os préprios individuos alterem suas acdes e condi¢Ges visando a reduc¢do da carga
tributéria e, consequentemente, modificando o equilibrio anterior®,

Em que pese a inexisténcia de regulamentacdo do artigo 146-A da Constituicdo Federal,
é de se reconhecer a norma constitucional tanto como regra, na medida em que autoriza
critérios especiais de tributacdo para prevenir desequilibrios na concorréncia, como quanto
principios de isonomia e neutralidade tributaria, segundo o qual a acdo arrecadadora do Estado
deve buscar evitar desequilibrios concorrenciais. Além dessa caracteristica inerente as normas

58 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagéo a luz do Artigo 146-A da Constituigao.
Série Doutrina Tributéria Vol. 1I. Editora Quartier Latin, 2001.
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tributarias, também determinadas politicas de tributagdo, como a concessdo de beneficios
tributarios para determinados agentes em detrimento de outros, subsidios fiscais e atuacdo de
sonegadores, criam vantagens competitivas também alterando as condi¢Ges concorrenciais.

O impacto sobre a concorréncia com modelos de tributacdo diferenciados,
especialmente entre contribuintes concorrentes é claro: se determinado contribuinte frui
beneficios fiscais que diretamente impactam sua carga tributdria e outro contribuinte do mesmo
mercado ndo, este Ultimo tem carga tributdria mais elevada e acaba por perder competitividade,
o que, em ultima analise, pode gerar desequilibrios concorrenciais e pode ser um dos principais
fatores de dominio de mercado.”® Em raz3o ainda da complexidade do sistema tributario
nacional, que conta com pluralidade de sistematicas conferidas a tributos federais, estaduais e
municipais, ndo raro os contribuintes escolnem o modelo operacional baseados,
principalmente, em solugdes tributarias -- muitas vezes bem estruturadas, com base em
planejamentos fiscais licitos, mas outras em planejamentos eivados de ilicitudes, em razao da
existéncia de distor¢cOes interpretativas e que, na pratica, se afastam da intencdo do legislador.
Para combater situacdes ilicitas, ganham importancia as politicas para desestimulo de praticas
abusivas e dos devedores contumazes.

Os exemplos mencionados acima sdo apenas algumas das inimeras situacdes nas quais
ha impacto direto da tributacdo e das politicas tributarias sobre a concorréncia. Assim como
diversas outras normas e politicas publicas, as politicas tributarias precisam ser devidamente
analisadas e avaliadas sob o viés de seu impacto sobre o ambiente competitivo, de modo a evitar
distor¢des da livre-concorréncia e da liberdade de iniciativa. A tributacdo nao deveria figurar
como elemento que coloque agentes econdmicos de um mesmo mercado em situagdo de
desigualdade competitiva; a atuacdo do Estado deve sempre estar alinhada ao impacto que
regimes tributarios diferenciados podem repercutir nas mais diversas camadas econGmicas.

Considerando que a aplicagdo das normas e politicas tributarias impactam sobremaneira
a dindmica concorrencial de diversos angulos, ndo hd razdo para excluir o direito tributario do
rol de dominios que devem buscar ativamente evitar distor¢des concorrenciais. Mesmo que o
direito tributario deva ser pensado e aplicado dentro do seu préprio microssistema, isso nao
significa salvo-conduto para criagdo de distor¢Ges concorrenciais de origem tributaria.

D. Anadlise de Impacto Regulatdrio e Avaliacao de Resultado Regulatério. O caso da
conformidade fiscal na Divida Ativa da Unido.

A Analise de Impacto Regulatério (“AIR”) é ferramenta prevista no art. 62 da Lei n?
13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras) e na LLE e regulamentada pelos Decretos n2
10.411/2020 e n2 9.191/2017, cujo objetivo é melhorar a qualidade da regulacdo, qualificar e
garantir robustez técnica ao processo decisério. Trata-se de mecanismo voltado a identificacdo
e analise de problemas que podem exigir alguma solugdo regulatdria e a elaboracdo de
propostas para a solugcdo mais adequada a esse problema, analisado os prds e contras das
diversas opg¢des que se colocam, antes que se opte, automaticamente, pela edi¢do de mais
normativos.

59 Exemplo bem conhecido, ja analisado anteriormente, diz respeito & concesséo de incentivos fiscais e financeiros
por entes da Federago com o intuito de atrair empresas e novos investimentos aos seus territérios. Mais comumente,
os beneficios fiscais atrelados ao ICMS, imposto de competéncia estadual e de relevante impacto para contribuintes,
podem ser grandes causadores de desequilibrio concorrencial, tendo inclusive motivado, ha mais de uma década,
infindaveis litigios entre contribuintes e fiscos, mas também entre os préprios entes tributantes, no contexto do
conhecido fendmeno da “guerra fiscal” - disputa entre estados e municipios que concedem beneficios fiscais como
ferramenta de estimulo econémico local.
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Como parte fundamental do ciclo regulatdrio, tem-se outra ferramenta de avalia¢do, a
Avaliacdo de Resultado Regulatério (“ARR”). Diferentemente do AIR, voltado a identificacdo de
problema ainda n3do tratado pela regulacdo, a ARR tem o objetivo de analisar os resultados, os
efeitos decorrentes da edicdo de ato normativo, considerados o alcance dos obijetivos
originalmente pretendidos e os demais impactos observados sobre o mercado e a sociedade,
em decorréncia de sua implementac¢do. Tanto a AIR como a ARR s3do fundamentais para
identificar os multiplos efeitos de determinado ato normativo ou politica publica que pode vir a
ser editado(a) ou que ja esteja vigente sob diversos aspectos. Dentre eles, deve ser considerado
o impacto sobre a livre concorréncia dos mercados objeto de andlise, uma vez que atos
normativos podem tanto ser promotores da concorréncia, como também prejudiciais a ela.

Em abril de 2021 foi publicado pela PGFN Relatério de AIR sobre o tema “Incentivo a
Conformidade Fiscal na Divida Ativa da Uni3o”.%° O Relatério se propds a fazer diagndstico com
vistas a compreender as razdes do baixo incentivo a conformidade fiscal na Divida Ativa da Unido
e analisar e propor solucdes que pudessem sanar ou mitigar o problema, incentivando a
conformidade (regularizacdo) fiscal.

O Relatorio expde a gravidade do problema e indica as principais consequéncias da falta
de conformidade fiscal na Divida Ativa da Unido. Segundo dados apresentados, o indice de
regularidade da divida ativa dos contribuintes com elevada capacidade de pagamento é de cerca
de apenas 55%; isso implica débitos no valor de aproximadamente R$390 bilhdes ndo
garantidos. Esses e outros nimeros sdao, de acordo com o Relatdrio, evidéncia clara de que o
atual modelo de cobranca nao traz estimulos suficientes para a regularizacdo. Ao analisar o
sistema vigente, o Relatdrio identifica algumas de suas caracteristicas que contribuem para esse
resultado preocupante. Dentre elas, destaca-se o carater rigido do sistema tributario - marcado
pelo oferecimento pela PGFN das mesmas condi¢cbes de negociacdo aos contribuintes que
desejam cooperar e aos que desejam se furtar a aplicagdo da lei - desencadeando processo de
cobranca generalizado e, consequentemente, sentimento de injustica, que contribui para o alto
indice de irregularidade da divida ativa, uma vez que ndo ha incentivos para aquele que estd
com a situacdo fiscal regular.

Dentre as consequéncias danosas dessa situagdo de ampla desconformidade fiscal,
tanto para o fisco como para os contribuintes e, indiretamente, para o mercado, a PGFN aponta
a concorréncia desleal. A razao para tanto é evidente: “a desconformidade fiscal prejudica o livre
mercado, na medida em que a sonegagdo tributdria é utilizada como diferencial para redugéo
de custos”®. N3o havendo incentivos para a conformidade fiscal, alguns concorrentes avaliam
que, de forma global, economicamente nao lhes é vantajoso regularizar sua situagao, uma vez
que eliminam custo importante, garantindo vantagem competitiva e possivelmente
aumentando seus lucros.

Ante esse diagndstico, a PGFN conclui que é necessario “despertar o elemento volitivo,
o interesse genuino na regularizagdo fiscal, pois agbées unicamente baseadas na nog¢do de
comando e controle apresentam um resultado limitado”. Sua proposta é de que isso seja feito
por meio da criacdo de um Cadastro Fiscal Positivo e campanhas de comunica¢do. No entanto,

60 Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional —Ministério da Economia. Andlise de Impacto Regulatdrio. Tema:
Incentivo a Conformidade Fiscal na Divida Ativa da Unido. Brasilia, abril de 2021, disponivel em
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/air/relatorios-de-air/pgfn/relatorio-final _air.pdf (acesso em junho de
2022).

61 Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional —Ministério da Economia. Andlise de Impacto Regulatdrio. Tema:
Incentivo a Conformidade Fiscal na Divida Ativa da Unido. Brasilia, abril de 2021 disponivel em
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/air/relatorios-de-air/pgfn/relatorio-final_air.pdf. (acesso em junho de
2022).
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especificamente em relacdo ao impacto sobre a concorréncia, a PGFN afirma ndo ser
competente para enderecar a questdo.®?

Interessante como a sugestdo da PGFN se conecta com algumas ideias centrais do
programa paulista “Nos Conformes”, instituido em 2018 e em processo de implantagdo. A
criacdo de espectro de rating dos contribuintes, a substituir a dicotomia binaria regular vs.
irregular por categorizacdo mais granularizada, que melhor se adeque as circunstancias
concretas de cada contribuinte, pode ser o passo prévio critico para permitir as autoridades
fiscais maior margem de liberdade para coletar a divida fiscal de forma mais efetiva sem,
contudo, romper a isonomia que é fundamental para preservar o equilibrio competitivo e a
aplicacao da lei sem favoritismos.

Preocupante é que o relatdrio de AIR sobre Incentivo a Conformidade Fiscal na Divida
Ativa da Unido é o Unico relatério localizado que trata especificamente de questdes tributdrias
até o momento, considerando-se os diversos impactos, positivos e negativos, que atos
normativos tributdrios tém sobre a sociedade e o mercado. Embora inclua entre os impactos
negativos da desconformidade fiscal dos agentes econdmicos o prejuizo a concorréncia, a PGFN
isenta-se de analisar especificamente a questao, dizendo que ndo é competente para tanto.

A existéncia de Unica AIR sobre politica tributdria que identifica a concorréncia desleal
como consequéncia da desconformidade fiscal, no entanto, ndo importa na conclusao de que as
politicas tributarias pouco impactam a concorréncia. Ao contrario, indica existir amplo espaco
para aprofundar essa agenda fundamental, e assim obter difusdo mais ampla de politicas
concorrenciais e de iniciativas para reduzir desconformidade fiscal. Ha diversos outros atos
normativos e politicas tributdrias que impactam o ambiente concorrencial e que precisam ser
analisados e tratados da forma mais adequada. Importante que passem a ser melhor avaliados
por meio de AIR antes de sua concessdo, a fim de evitar distor¢Ges concorrenciais, e revisados
periodicamente por meio de ARR, a fim de aferir se atingiram seus objetivos e se seu custo
impacto fiscal é adequado.

Em linha ainda com o analisado no AIR sobre Conformidade Fiscal na Divida Ativa da
Unido, a evasao tributdria e, consequentemente, as politicas que visam evita-la, impactam
diretamente a concorréncia.

Ante a multiplicidade de politicas e atos normativos de direito tributario que impactam
sobremaneira a concorréncia, e muitas vezes de formas ambiguas, seria importante que AlRs e
ARRs fossem desenvolvidos com mais frequéncia, inclusive de forma especifica, ou seja, com
vistas a identificar o problema concorrencial e elaborar propostas para mitigar tal efeito nocivo
a concorréncia ou propor medidas que incentivem a prote¢ao a concorréncia. Essa agenda de
revisdao do estoque regulatério em matéria tributdria a luz de impactos concorrenciais poderia
ser conduzida conjuntamente pelas autoridades fiscais e pela Secretaria de Advocacia da
Concorréncia e Competitividade (“SEAE”) do Ministério da Economia, aproveitando-se as
iniciativas de desburocratizagao conduzidas pelo Governo Federal.

A juncdo de esforcos da SEAE com as autoridades fiscais buscando a identificacdo de
falhas de mercado eventualmente produzidas como resultado de uma regulacdo inadequada ou
obsoleta resultaria em impactos positivos no ambiente competitivo. Vale notar nesse sentido
que a SEAE desenvolveu nos ultimos anos agenda propositiva bastante ativa no sentido de
buscar a melhoraria da qualidade regulatdria. Nesse contexto, o Guia para Elaboracgdo de Analise

62 Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional —Ministério da Economia. Anélise de Impacto Regulatério. Tema:
Incentivo a Conformidade Fiscal na Divida Ativa da Unido. Brasilia, abril de 2021 disponivel em
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/air/relatorios-de-air/pgfn/relatorio-final_air.pdf. (acesso em junho de

2022).
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de Impacto Regulatério (AIR)%. Outra iniciativa da SEAE que merece destaque é o programa
“Frente Intensiva de Avaliagcdo Regulatdria e Concorrencial” (“FIARC”).

E. Frente Intensiva de Avaliagdo Regulatdria e Concorrencial - FIARC

Em outubro de 2020, entrou em vigor a Instrugdo Normativa n2 97/2020 (“IN_n2
97/2020”) da SEAE, que estabeleceu o programa FIARC - Frente Intensiva de Avaliacdo
Regulatdria e Concorrencial. Dentre outras atividades voltadas a advocacia da concorréncia, o
FIARC tem como objetivo principal analisar e propor o aprimoramento de leis, regulamentos e
outros atos normativos da Administracdo Publica Federal, Estadual, Municipal e do Distrito
Federal que afetem ou possam afetar negativamente a concorréncia nos mais variados setores
da economia.

Essa atuacdo é focada em dispositivos legais e infralegais que gerem - ou possam gerar
- reservas de mercado, barreiras a entrada de novos competidores, criacdo de demandas
artificiais ou compulsérias de produtos, aumento os custos de transacdo, dentre outras
caracteristicas mercadoldgicas que resultem em distor¢Ges concorrenciais.

O FIARC funciona como um canal de interlocucdo da SEAE que analisa denuncias de
problemas de concorréncia, ou criacdo de custos regulatdrios, de atos normativos de agéncias,
autarquias e drgdos publicos. As denuncias podem ser feitas tanto por pessoas fisicas quanto
por pessoas juridicas que identifiquem problemas em atos normativos da administracdo federal.
A IN n2 97/2020 estabelece o procedimento para a apresentacdo das dendncias e aspectos
essenciais sobre a tramitacdo do procedimento junto a SEAE. Concluida a analise da denuncia,
a Coordenacdo-Geral da SEAE emitird parecer indicando se a regulacdo tem carater
anticompetitivo (quando serd atribuida bandeira vermelha); se a regulacdo poderia ser
aprimorada (bandeira amarela) ou se ndo ha pontos de melhoramento (bandeira verde).
Referido parecer sera encaminhado aos 6rgdos competentes para que adotem as medidas
necessarias e compativeis com as suas competéncias.

Beneficios tributdrios podem ser concedidos para incentivar agdes que viabilizem o
alcance de objetivos de interesse publico, como equalizagdo de renda entre regides,
crescimento de determinados setores econdmicos, entre outros. A concessdo concreta desses
beneficios tributarios -- ou até mesmo os préprios critérios legais escolhidos para essa concessao
-- pode ser dotada de certa subjetividade, gerando tratamento nao isonémicos e eventuais
situagdes discriminatérias entre agentes de mercado, o que pode impactar negativamente o
processo competitivo. Visando a coibir essas distor¢es, o FIARC também pode atuar em face
de normativos que concedam beneficios de natureza tributdria de forma discriminatoria,
inclusive quando os critérios ou condi¢Ges de acesso a esses beneficios ndo sejam objetivos; ou
quando sua concess3o ndo seja de deferimento objetivo na presenca dos requisitos legais.®*
Nessa situacao, o FIARC pode analisar e sugerir alteragdes legislativas ou normativas para coibir

63 Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/noticias/2021/abril/arquivo/af_min_guia_tecnico_plano_plurianual_alta.pdf (acesso em junho de 2022).

64 “Art. 5° Pode constituir enunciado que impega a entrada de novos competidores nacionais ou estrangeiros no

mercado, prejudicando o ambiente de concorréncia, inclusive potencialmente na forma do inciso Il do caput do art. 4°
da Lei de Liberdade Econémica, o ato normativo que: (...) VI - conceder facilidades concorrenciais ou subsidios, na
forma do § 6° do art. 165 da Constituicdo de forma discriminatoria, inclusive: a) quando os critérios ou condicdes de
acesso ndo sejam objetivos; ou b) na qual a concessdo ndo seja de deferimento objetivo na presenga dos requisitos
legais.”
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enunciados anticoncorrenciais, em clara acdao de advocacy para evitar politicas publicas
conflitantes.

Apesar de recente, o FIARC vem se mostrando instrumento efetivo de atua¢do da SEAE
na promocdo da concorréncia, melhoria do ambiente de negdcios e disseminacdo de boas
praticas regulatdrias no Brasil. A titulo ilustrativo, em maio de 2021, a SEAE instaurou trés
investigacOes relativas a possiveis abusos regulatdrios com impactos concorrenciais:

e a primeira envolve a Portaria n2 279/1997 da Comissdo Nacional de Energia
Nuclear — CNEN, que supostamente restringiria de forma injustificada
importagdes de insumos para producdo de graxas lubrificantes, criando barreiras
a entrada de novos ofertantes e consequente reserva de mercado (a SEAE abriu
ao publico um processo de tomada de subsidio® e o tema estd sob analise);

e asegunda visa a investigar dispositivos da Norma Brasileira de Contabilidade n2
01/2019, que supostamente limitaria, por meio de restricdes da publicidade do
servico, a capacidade de competicdo de algumas empresas do segmento,
especificamente aquelas de atuacdo on-line (a SEAE abriu ao publico um
processo de tomada de subsidio® e o tema estd sob andlise); e

e a terceira envolve a Resolugdo Normativa n? 34/2019 editada pela Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, que autorizaria a cobranca de
determinadas tarifas especificas nos portos brasileiros, conhecidas como
Servigos de Segregacédo e Entrega (SSE), gerando suposto aumento nos custos de
transagoes e prejuizos a concorréncia sem demonstragdo de beneficios (a SEAE
abriu ao publico um processo de tomada de subsidio®” e o tema estd sob analise).

As trés investigagGes indicadas acima ilustram a possibilidade de atuagdo estatal
motivada por denuncias feitas por agentes privados, como empresas e associagdes atuantes nos
setores envolvidos, o que classifica o programa como politica publica que ndo depende
exclusivamente de iniciativas estatais, mas também possibilita participacao efetiva da sociedade
na busca por um ambiente regulatdrio mais competitivo no Brasil.

Para além do viés investigativo, a atuacdo da SEAE se destacou pela producdo de
documentos visando a difusdo de boas praticas na producdo de regulacdo e no desenho de
politicas publicas. Nesse sentido, em 2014, a Escola Nacional de Administra¢do Publica (Enap)
elaborou o Guia de Politicas Publicas: Gerenciando processos (“Guia de Politicas Publicas”), que
reflete a experiéncia de gestores em diferentes paises no que diz respeito a elaboracdo e
implementagdo de politicas publicas. O principal objetivo do documento é orientar os gestores
publicos na elaboracdo de politicas publicas, em especial, no que tange as ferramentas
disponiveis, as caracteristicas do processo de criagdo de uma politica publica, aos desafios
enfrentados na sua implementacdo e a necessidade de um processo de gerenciamento
adequado.

Em abril de 2021, a SEAE elaborou um novo guia para elaboragao de andlise de impacto
regulatdrio (“Guia AIR”) atualizando as Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracdo de

65 Tomada de Subsidios Seae/Sepec/ME n° 5/2021, disponivel em: https://www.gov.br/participamaisbrasil/litio
(acesso em 12 de maio de 2022).

66 Tomada de Subsidios, disponivel em: https://www.gov.br/participamaisbrasil/edital-de-chamamento-publico-
para-parecer-de-amicus-curie-no-fiarc (acesso em 12 de maio de 2022).

67 Tomada de Subsidios Seae/Sepec/ME n° 6/2021, disponivel em: https://www.gov.br/participamaisbrasil/cepc
(acesso em 12 de maio de 2022).
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Andlise de Impacto Regulatdrio — AIR, publicado em 2018 pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica, em parceria com o Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gest3o e Agéncias Reguladoras Federais.®® O Guia AIR foi produzido na
sequéncia da publicagdo do Decreto n? 10.411/2020, que regulamenta a analise de impacto
regulatdrio. Em breve sintese, o Guia AIR é destinado aos drgdos e entidades da Administracdo
Pdblica Federal direta, autadrquica e fundacional que trabalham com proposicdo de atos
normativos de impacto geral (ndo apenas interno) e objetiva auxiliar os servidores na analise de
impacto regulatério (impactos em termos de inovagao e concorréncia, custos regulatdrios) e na
elaboracdo do relatério de impacto regulatdrio.

A criacdo do FIARC e a atuacdo recente da SEAE demonstram como este pode ser
instrumento eficaz para evitar ou até mesmo coibir eventuais descompassos entre tributacdo e
concorréncia. Diferentemente da tentativa em curso por meio do Projeto de Lei 6.517/2019%
de se adicionar a Lei no. 12.529/2011 a figura de abuso de poder regulatério como novo tipo de
infracdo antitruste (com todas as dificuldades de como o CADE imporia san¢Ges antitruste a
outras autoridades), o FIARC adota o caminho mais afeito ao didlogo institucional (e, portanto,
mais promissor), ao estabelecer programa institucional formal de revisdo e discusséo publica dos
efeitos potencialmente anticompetitivos da regula¢do e das politicas publicas.

68 O novo Guia AIR encontra-se disponivel em: guia-de-air_vfinal_150421.pdf (www.gov.br) (Acesso em
12/05/2022)

69 O PL 6.517/2019, apresentado pelo Deputado Jer6bnimo Goergen (PP/RS), prope alterar a Lei 12.529/2011
para coibir o abuso de poder regulatério e difundir os principios concorrenciais entre os érgdos da administracdo
publica. Dentre outras providéncias, o texto em discussao criaria nova figura de infragdo a ordem econémica, ao incluir
0 inciso V sob o art. 36, caput, da Lei 12.529/2011, capitulando-a como “V - exercer de forma abusiva competéncia
para regular ou editar atos normativos infralegais”, € incluindo ainda nova hip6tese na lista exemplificativa sob o art.
36, 83°, da Lei 12.529/2011, nos seguintes termos: “XX — editar ato normativo infralegal que, de forma injustificada,
crie barreiras a entrada no mercado ou distorca ou de qualquer forma elimine a concorréncia, bem como aprofunda
as competéncias de advocacy da SEAE. Atualmente, o PL 6.517/2019 aguarda designacéo de Relator na Comisséo de
Trabalho, de Administracdo e Servigo Publico (CTASP).
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8. Revisdo das competéncias legais na Lei 12.529/11

A. Panorama geral, complementariedades e limites a atuagdo do CADE

ALein?212.529/2011 estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (“SBDC”),
gue é composto atualmente por dois érgaos: o CADE e a SEAE.

O CADE é a entidade administrativa com atuacdo judicante que tem como finalidade a
prevencao e a repressao as infragdes contra a ordem econdmica, orientada pelo disposto na Lei
n2 12.529/2011.7° Apesar de integrar a administracdo publica federal, o CADE tem status de
autarquia independente e suas decisdes ndo admitem revisdo pelo Poder Executivo.”* Dentre
suas principais atribuicdes, esta adjudicar sobre existéncia de infracdo a ordem econémica e
aplicar as devidas sanc¢Bes, bem como ordenar as providéncias para cessacdo da violagdo’2.
Como desdobramento natural, cabe ao CADE decidir pelo cumprimento de suas decisdes,
requisitar as autoridades federais e requerer as autoridades estaduais e distritais as medidas
necessarias ao cumprimento Lei n? 12.529/2011, e ainda requerer a Procuradoria Federal que
oficia junto ao CADE a adoc3o de providéncias administrativas e judiciais’®. Também é
competéncia do CADE instruir o publico sobre viola¢des antitruste (advocacy)’.

A SEAE, por sua vez, tem suas competéncias definidas no artigo 19 da Lei n®
12.529/2011, que consistem, basicamente, em contribuir com o processo regulatério de modo
a garantir que as normas vigentes ou em processo de elaboracdo contribuam para a promocgao
de ambiente competitivo sauddvel. Nesse contexto, cabe a SEAE atividades como: apresentar
pareceres sobre proposta de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
econOmicos; opinar sobre proposicées legislativas do Senado sempre que capazes de interferir
na concorréncia nos mercados; elaborar estudos sobre a situagao de determinado segmento da
industria; etc. A SEAE também é responsavel pelas competéncias da Secretaria de Advocacia da
Concorréncia e Competitividade previstas no art. 119 do Decreto n? 9.745/2019 que incluem:
(a) acompanhar o funcionamento dos mercados e propor medidas para fomento de eficiéncia,
inovacdo e competitividade; (b) propor medidas para a melhoria regulatéria e do ambiente de
negacios; (c) analisar o impacto regulatério de politicas publicas; (d) realizar parcerias com

0 Lei n® 12.529/2011: “Art. 4° O CADE é entidade judicante com jurisdi¢do em todo o territorio nacional, que
se constitui em autarquia federal, vinculada ao Ministério da Justica, com sede e foro no Distrito Federal, e
competéncias previstas nesta Lei.”

n Lei n° 12.529/2011: “Art. 9°. 8 2° As decisdes do Tribunal ndo comportam revisdo no ambito do Poder
Executivo, promovendo-se, de imediato, sua execug¢do e comunicando-se, em seguida, ao Ministério Publico, para as
demais medidas legais cabiveis no &mbito de suas atribuicdes.”

2 Lei n®12.529/2011: “Art. 9° Compete ao Plendrio do Tribunal, dentre outras atribuicdes previstas nesta Lei:
[...] 11 - decidir sobre a existéncia de infracdo a ordem econdmica e aplicar as penalidades previstas em lei; I11 - decidir
0s processos administrativos para imposicao de san¢fes administrativas por infragdes a ordem econdmica instaurados
pela Superintendéncia-Geral; IV - ordenar providéncias que conduzam a cessagao de infracdo a ordem econdmica,
dentro do prazo que determinar;”

& Lei n® 12.529/2011: “Art. 9° Compete ao Plenario do Tribunal, dentre outras atribui¢des previstas nesta Lei:
[...] VIII - requisitar dos 6rgéos e entidades da administragéo publica federal e requerer as autoridades dos Estados,
Municipios, do Distrito Federal e dos Territdrios as medidas necessarias ao cumprimento desta Lei; XIII - requerer a
Procuradoria Federal junto ao Cade a adocéo de providéncias administrativas e judiciais; [...] XIX - decidir pelo
cumprimento das decisoes, compromissos e acordos.;”

" Lei n° 12.529/2011: “Art. 9° Compete ao Plendrio do Tribunal, dentre outras atribuicdes previstas nesta Lei:
[...] XIV - instruir o publico sobre as formas de infragéo da ordem econdmica;”
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instituicdes publicas e privadas relacionadas as suas competéncias; (e) acompanhar a
implementac¢do de modelo de regulacdo.

As atividades de advocacy do CADE e da SEAE, apesar de orientadas a objetivo comum
(qual seja, de fomento de mercados competitivos), concretizam-se em condutas distintas. Nesse
sentido, enquanto a forma mais utilizada de advocacy pela Seae tem sido os pareceres sobre
projetos de lei da Camara dos Deputados, ou do Senado Federal ou sobre consultas e audiéncias
publicas das agéncias reguladoras, informando diretamente a agéncia reguladora os beneficios
e prejuizos a concorréncia que a regulagdo proposta traria; o CADE tem focado sua atua¢do em
termos de advocacy no fomento ao debate, na elaboracado de estudos setoriais e na contribuicao
com organismos multilaterais como a OCDE.

Sobre a atuacdo repressiva do CADE, o artigo 36 da Lei n® 12.529/2011, ao listar o rol de
condutas que constituiriam infracdes a ordem econdmica, expde que nelas se enquadram os
atos, independentemente de culpa e sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto
ou possam produzir determinados efeitos (ainda que ndo alcancados), a saber: (a) falsear a livre
concorréncia ou a livre iniciativa; (b) dominar mercado; (c) aumentar arbitrariamente os lucros;
ou (d) exercer abusivamente posicdo dominante’. Ndo se tem, formalmente, qualquer exclus3o
de atos ilicitos decorrentes de praticas tributéarias. Mais do que isso, a Lei n? 12.529/2011
expressamente diz que suas disposicdes se aplicam indistintamente as pessoas fisicas ou
juridicas de direito publico ou privado, além de entidades coletivas de fato ou de direito, ainda
quando exercam atividade sob regime de monopdlio legal.

O CADE vir a avaliar condutas privadas sobre questdes de natureza tributadria que
possam ter efeitos anticompetitivos ndo é hipdtese cuja competéncia dependeria de revisdo ou
de alteracdo legal. A competéncia do CADE e das autoridades tributdrias sdo complementares,
na medida em que a andlise antitruste sobre o ndo pagamento de tributos (ou outra conduta
que se relacione com matéria tributdria) deve recair tdo somente sobre eventuais efeitos
anticompetitivos decorrentes da conduta investigada. A mesma interface existe para analise de
comportamentos de empresas em setores regulados, cuja conduta pode importar em violacdes
concomitantes antitruste e a regulacdo do setor. O que ha sdo infra¢des distintas e autbnomas
a mais de um dispositivo normativo, cada qual com suas competéncias, seus requisitos de
verificacdo e de sancionamento.”’

Dificuldades comegam a surgir quando a conduta privada decorre direta e estritamente
das obrigagdes tributdrias, sem que haja espago para escolha do curso de agdo pelo agente
econdmico. Esta parece a Unica hipdtese em que se poderia admitir iseng¢do antitruste, porque
o comportamento privado nao é livre, mas é a Unica agdao que podia ser validamente tomada
pelo particular para evitar san¢do pela autoridade tributaria.

As dificuldades se aprofundam quando se trata de avaliar ndo mais a conduta dos
agentes privados, mas sim o exercicio, pelas autoridades tributdrias, de suas prdprias
competéncias -- escolhas sobre a forma e magnitude da tributagao, a concessao de beneficios

& Lei n® 12.529/2011: “Art. 36. Constituem infragdo da ordem econémica, independentemente de culpa, os atos
sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sejam
alcancados: | - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa; Il - dominar
mercado relevante de bens ou servigos; Il - aumentar arbitrariamente os lucros; e IV - exercer de forma abusiva
posi¢do dominante.”

& Lei n®12.529/2011: “Art. 31. Esta Lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito pablico ou privado,
bem como a quaisquer associacBes de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito, ainda que
temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exergam atividade sob regime de monopdlio legal. ”

Ll Lei n® 12.529/2011: “Art. 35. A repressao das infragbes da ordem econdmica ndo exclui a punicdo de outros
ilicitos previstos em lei.”
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fiscais, a selegdo de objetivos extrafiscais a serem perseguidos, dentre outros, sdo temas em que
o CADE pode até constatar desequilibrio concorrencial, mas dificilmente teria como punir outra
autoridade por conduta anticompetitiva em que quem o praticou foi algum ente federativo ou
autoridade federal no exercicio legitimo e regular de atribui¢es legais a ela atribuidas.

Nesse sentido, é possivel tragar paralelo com a Doutrina Parker surgida a partir da
decisdo da Suprema Corte dos Estados Unidos no caso Parker v. Brown. Segundo essa doutrina,
as acles de entes publicos ndo estariam sujeitas as normas de direito da concorréncia, que
teriam sido editadas para regulamentar a conduta de agentes privados. No limite, a aplicacdo
desmedida da imunidade poderia criar incentivos para atividades de lobby no sentido de criar
regulacdes que beneficiem determinados segmentos da iniciativa privada. Dai a importancia das
atividades de advocacy por parte das autoridades antitruste e dos roteiros de avaliacdo prévia
e revisao ex post de politicas tributdrias, que serdo atividades fundamentais para a efetividade
da politica antitruste e, mais amplamente, para assegurar maior coeréncia pelo Estado na
adocdo de suas politicas publicas.

Apesar de a competéncia legal do CADE ser bastante abrangente, por muito tempo nao
se viu na autarquia discussdes ou casos ligados a matérias tributdrias. Isso pode estar ligado,
dentre outros fatores, ao fato de tais discussdes, regulamentacdes e até sancdes ja estariam
sendo feitas pelo Poder Publico por meio do enforcement da legislacdo tributdria, além de que
diversos temas estariam mais atrelados a debates normativos da alcada de outras autoridades.

B. Desequilibrio concorrencial em razdo de conflitos de competéncia federal, estadual e
municipal

Cada ente tributante possui competéncia delegada pela Constituicdo Federal para
regular a tributagdo a eles afeta, o que inclui competéncia para definir e regular os seus temas
de tributacdo, podendo haver divergéncia de interpretagdao sobre a aplicagdo da legislagdo
(mesmo federal e constitucional) quanto a determinadas situagGes. Ha nesse aspecto grandes
desafios, especialmente decorrentes do préprio sistema tributario vigente, ja que a edi¢do das
normas estd atrelada a competéncia tributdria dos entes tributantes que, de acordo com a
Constituicdo possuem autonomia para legislar, o que, por vezes, gera divergéncias de
entendimento entre os entes tributantes sobre a aplicagdo das normas a uma mesma atividade,
situacdo ou contribuinte.

Embora a Constituicdo Federal assegure a livre iniciativa para o exercicio de qualquer
atividade licita, fundada sempre na livre concorréncia (art. 170, caput, inciso IV), bem como
proiba a instituicdo de tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagées
semelhantes (art. 150, inc. II), muitas normas tributdrias acabam justamente por ultrapassar tais
limites, e assim criam verdadeiras situacGes de desigualdade e desequilibrios econémicos e
concorrenciais, em clara ofensa aos referidos principios da livre iniciativa, livre concorréncia e
isonomia.

A tributacdo da tecnologia é um dos temas que mais evidencia os desafios do conflito
de competéncia entre entes estaduais e municipais. Na visdo dos estados, determinadas
atividades relacionadas a tecnologia deveriam ser enquadradas como servigcos de comunicagao,
sujeitando-se ao ICMS.” Por outro lado, os municipios defendem que essas mesmas atividades

. A exemplo do enquadramento de determinadas atividades, tais como servicos de valor agregado ou insercéo de
publicidade, como servigo de comunicagdo, temas objeto de disputa no estado de S&o Paulo.
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se enquadram como servicos expressamente listados como tributados na legislacdo do 1SS.”®
Essa situacdo de conflito de competéncia entre os Estados e os Municipios resulta em
inseguranca juridica aos contribuintes e podem impactar em disparidades do ponto de vista
concorrencial, pois pode haver tratamento diferenciado a determinadas empresas ofertantes do
mesmo produto a depender de sua localizagGo geogrdfica, o que se torna particularmente
preocupante quando a delimitagdo geogrdfica do mercado relevante se estende além dos limites
de competéncia do ente tributante. Empresas diretamente concorrentes entre si e que ofertam
exatamente o mesmo produto podem acabar por receber tratamentos tributarios distintos a
depender de sua localizagdo, o que pode criar assimetrias relevantes no mercado.

A tributacdo de atividades e/ou de produtos semelhantes estd diretamente atrelada aos
principios constitucionais da livre iniciativa e da livre concorréncia. Por isso, contribuintes em
situacdes semelhantes devem estar submetidos a mesma carga tributaria, ou seja, deve haver
neutralidade tributdria. Ocorre que a delimitacdo do mercado relevante, etapa tipica do
raciocinio antitruste, pode levar perimetro que ndo coincide exatamente com equivaléncia
tributdria: além de assimetrias entre o mesmo produto de regides geograficas distintas,
produtos ndo exatamente idénticos, mas que atendem a mesma funcdo e integram o mesmo
mercado, podem acabar recebendo tratamento tributdrio distinto.

Existem situacdes em que a diferenca da carga tributaria pode ser justificada em razao
da necessidade de se combater externalidades negativas, por exemplo. E o caso do impacto que
produtos mais nocivos a salde causam na sociedade, ja que, para tratar doencas decorrente do
consumo desses produtos, o Poder Publico precisa direcionar para o sistema de saude publica
uma parcela maior da verba publica. Em reacdo a essa externalidade negativa, o ente politico
eleva a carga tributaria dos produtos para desencorajar o seu consumo. Outra situacdo que pode
estar na base da adocgdo de critérios especiais de tributacdo é a necessidade de incentivar
determinado comportamento social como, o consumo de alimentos mais saudaveis, ou o
desenvolvimento econdmico de uma determinada regido geogréfica. A adocdo dessas medidas
extrafiscais em buscar atingir determinados efeitos sociais deve ser cuidadosamente pensada e
adotada com cautela. Fundamentalmente, devem garantir horizontalidade e neutralidade
tributaria, a fim de ndo criar assimetrias injustificadas entre produtos que integram o mesmo
mercado relevante. Por vezes, percebe-se desvirtuamento na sua aplicagdo e mesmo
desigualdades injustificadas, por exemplo, entre produtos que integram o mesmo mercado
relevante e ndo deveriam usufruir de tratamento diferenciado entre si.

Box 8.1 Discrepancias entre o perimetro da tributacao e a delimitagao do
mercado relevante — Exemplo pratico

N

Escopo Produto do Mercado Relevante: Bebidas alimentares a base de soja
possuem tributagdo mais favoravel, e outros produtos igualmente a base de
vegetais ndo possuem o mesmo tratamento tributario. Tributar de forma menos
onerosa os produtos a base de soja em comparacdo com outros leites vegetais
interfere diretamente na capacidade de competicdo de agentes econémicos que
comercializam produtos similares. Com objetivo de garantir o equilibrio tributario e
a busca pela neutralidade concorrencial, os beneficios fiscais (ou tratamentos mais
favoraveis) concedidos aos produtos a base de soja deveriam também ser aplicaveis
aos produtos a base de outros vegetais que integram o mesmo mercado relevante,
tendo em vista sua semelhanca (diferenca apenas em relacdo a base) e mesma

& A exemplo, a insercdo de publicidade é atividade listada como tributada no municipio de Séo Paulo.
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finalidade (promover a saude humana), para que critérios tributarios ndo
provogquem distor¢des econdmicas.

Tipo de produto

80 81

(base da bebida vegetal) IcmS IPl
Base de améndoa 18% 4%
Base de coco 18% 4%
Base de arroz 18% 4%
Base de soja 12% 0%

Escopo Geografico do Mercado Relevante: o Estado possui competéncia atribuida
pela Constituicdo Federal para legislar sobre incidéncia do ICMS, ressalvadas as
exigéncias para a concessao de beneficios fiscais. No exercicio dessa competéncia,
os Estados tém discricionariedade para definir tratamento diferenciado para
determinados produtos, o que pode gerar divergéncias na aplicacdo da carga
tributaria de produtos equivalentes entre os diferentes Estados. Em Sao Paulo, por
exemplo, ha previsdo de reducdo da base de calculo do ICMS incidente sobre as
operacgdes internas com os produtos da cesta basica, de forma que a carga tributaria
resulte no percentual de 7% (Regulamento do ICMS, Anexo I, art. 32), algo que ndo
necessariamente serd coincidente com as escolhas tributarias de outros Estados.
Essa situacdo pode gerar arestas para produtos cujos mercados relevantes
geograficos ndo sejam limitados ao ambito geografico estadual.

Possiveis distor¢des concorrenciais também podem surgir do tratamento diferenciado
nos ambitos federal, estadual e municipal aplicado a mesma situacdo econémica em diversos
dos seus tributos. Podemos citar o tratamento concedido pelas normas federal e municipais
para a exporta¢do de servigos, em relagdao as Contribui¢des Sociais para os Programas de
Integragdo Social (“PIS”) e de Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico (“Pasep”) e para
financiamento da Seguridade Social (“COFINS”), de competéncia da Unido (“PIS/COFINS”,
quando conjuntamente mencionadas)®, e ao ISS, de competéncia dos municipios e Distrito
Federal®®. O fator primordial para a andlise da exportacdo do servico na legislacdo municipal

80 Aliquota indicada esta prevista no Regulamento de ICMS do Estado de S&o Paulo (Anexo Il, art. 39, XV1) para
as operacoes internas.

81 Imposto, de competéncia federal, sobre produtos industrializados (“IPI”). A aliquota indicada estd na Tabela
de Incidéncia do IPI - TIPI.

82 A Constituicdo Federal estabelece, no seu art. 146, § 2°, inc. I, que as contribui¢des sociais ndo incidirdo sobre
as receitas decorrentes de exportacdo. De forma bastante objetiva, essa regra é estampada nos artigos 6°, inciso 1, da
Lei n° 10.833/2003 (P1S/Pasep) -- “Art. 6° A COFINS nao incidira sobre as receitas decorrentes das operagoes de: I -
exportacdo de mercadorias para o exterior”--, e 5° inciso Il, da lei n. 10.637/2002 (COFINS) -- “Art. 50 A
contribuicdo para o PIS/Pasep ndo incidird sobre as receitas decorrentes das operacdes de: | - exportacdo de
mercadorias para o exterior”. Com relacdo aos critérios para aplicacdo dessa regra, devem apenas ser preenchidos
apenas 0s requisitos previstos no art. 14, inc. I11, da Medida Provisoria n° 2.158-35/2001, quais sejam: (i) que o tomador
do servico seja residente ou domiciliado no exterior; e (ii) 0 pagamento pelo servico represente ingresso de divisas no
pais. Portanto, no ambito federal a exportacdo de servigos, para fins de desoneracédo do PIS/COFINS, ocorre sempre
que o tomador estiver situado no exterior e o servigo gerar o ingresso de divisas no Pais.

8 No ambito municipal a Constituicdo Federal atribuiu a lei complementar a exclusao das exportacGes de servigos
para o exterior do campo de incidéncia do ISS -- art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (...) Il -
servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 1, definidos em lei complementar. (Redacéo dada pela
Emenda Constitucional n® 3, de 1993) (...) § 3° Em relagdo ao imposto previsto no inciso Il do caput deste artigo,
cabe a lei complementar: (...) Il - excluir da sua incidéncia exportacGes de servigos para o exterior (...)"”. Nesse
contexto, a LC 116/03 prevé que a exportacdo de servigo ndo se sujeita ao ISS (art. 2°), bem como define que o servico
so sera considerado exportado na hip6tese em que, ainda que realizado em solo brasileiro, tenha resultado verificado
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pertinente ao ISS é o resultado no exterior, termo relacionado ao local de fruigdo do beneficio
da atividade contratada, assim entendido como a percepc¢do de vantagem, proveito econdmico
ou utilidade; em contrapartida, a legisla¢do federal sobre o PIS/COFINS reconhece a exportagédo
de servicos de forma objetiva, bastando que o tomador esteja localizado no exterior e o servico
represente ingresso de divisas no pais

Essa diferenca de tratamento fiscal dado a mesma situacdo, que em principio é
horizontal, pode motivar questionamentos judiciais multiplos, cujas decisdes individuais - ao
menos até serem uniformizadas em sede federal (STJ) ou constitucional (STF)-, pode resultar até
mesmo em assimetrias em relacdo a livre concorréncia, pois até pacificacdo da controvérsia o
contribuinte estara em situacao de desigualdade em relacdo aquele que eventualmente tenha
obtido no Poder Judicidrio provimento distinto para deixar de aplicar aquela norma tributdria.

Dessa forma, a questdao concorrencial deve ser avaliada também sob a perspectiva de
eventuais conflitos de competéncia decorrentes do proprio formato do sistema tributario
vigente e da litigiosidade tributdria, ja que a discricionariedade na interpretacao e aplicacdo das
normas podem resultar em distor¢cbes na aplicacdo de tratamentos diferenciados, inclusive
afetando a livre concorréncia. DisposicOes legislativas pouco claras, ainda que aplicaveis
horizontalmente a todos os agentes de mercado, podem importar desequilibrios concorrenciais
temporarios devido a demora do contencioso administrativo e judicial até que se verifique a
uniformizacdo jurisprudencial das controvérsias. Para evitar cendrios de desigualdade
concorrencial, o direito tributdrio precisa analisar o cenario de forma abrangente e ndo somente
de forma vertical, a relagdo entre fisco e contribuinte. Postura mais resolutiva das autoridades
fiscais de forma ampla e isonémica, em ndo insistir no contencioso de teses fracas e favorecer a
sedimentacdo rapida e uniforme de solugbes juridicamente razodveis aos contribuintes, com
sua pronta absorg¢do a regulamentacdo para ndo haver assimetrias concretas entre contribuintes
favorecidos ou ndo com decisdes judiciais, também contribuiria.

A busca da eficiéncia fiscal em termos de arrecadacdo e fiscalizagdo, atracdo de
investimentos e fomento de atividades deve ser composta avaliando o cendrio do mercado e os
possiveis efeitos na concorréncia. Nesse sentido, reitera-se a importancia da LC 160/2017 -- cujo
principal objetivo fora colocar ponto final a guerra fiscal do ICMS --, para abrandar alguns
desequilibrios provocados por conflitos entre tributacdo®. Maior reflexdo quanto aos efeitos da
aplicagdo de normas divergentes entre os entes federados, inclusive no que se refere a
concessao de beneficios fiscais deve ser realizada, pois a perpetuac¢do de multiplos subsistemas
tributarios, com potenciais efeitos adversos a concorréncia poderdo levar a discussdes mais
extremas de regulacao de mercado e a seguranga juridica e higidez do préprio sistema.

C. Proposta de didlogo institucional permanente

no exterior (paragrafo Unico). As legislacbes municipais reproduzem esse comando, geralmente na sua literalidade. O
grande problema é que, geralmente, os contribuintes do 1SS encontram dificuldades para demonstrar a fruicdo do
resultado no exterior, especialmente quando o servico é desenvolvido no Pais. Isso se deve ao fato de que
invariavelmente sempre sera possivel alegar que existe algum beneficio econdmico verificado em solo brasileiro.

84 Dentre os desequilibrios provocados por conflitos de tributagdo destaca-se a chamada “guerra fiscal” no ambito
do ICMS, que trouxe ao longo dos anos efeitos adversos, tanto para a economia dos Estados, quanto para 0s proprios
contribuintes diante da inseguranca juridica em fruir ou mesmo negociar com outros contribuintes amparados por
beneficios fiscais do ICMS. Em razéo disso, foi publicada a Lei Complementar n® 160/2017 com o principal objetivo
de colocar ponto final a guerra fiscal do ICMS, abrindo a possibilidade de remissao e anistia de débitos decorrentes da
instituicdo de beneficios fiscais em desacordo com a Constituicdo Federal, bem como a possibilidade de convalidagao
e reinstituicdo desses beneficios, que passariam a ser considerados validos por periodo determinado, nos limites
estabelecidos pelo legislador complementar, atendidos determinados requisitos.

Camara de Comércio Internacional - Brasil
Rua Surubim, 504 - Brooklin Novo | Sdo Paulo 04571-050
+55 (11) 3040-8832 | iccbrasil.org



ice|(c

E nesse contexto que surge a necessidade de politicas publicas implementadas pelos
mais diversos entes federados sejam direcionadas a um objetivo comum, ou sejam
harmonizadas entre si ao maximo possivel.

E reconhecido que ha diversos objetivos politicos validos de serem escolhidos como alvo
para atuacdo estatal. Apenas para ficar no texto constitucional sobre a ordem econ6mica (art.
170 da Constituicdo Federal), fala-se em valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa
como fundamentos, e em assegurar a todos uma existéncia digna conforme os ditames da
justica social como sua finalidade. Os principios listados no mesmo dispositivo constitucional
trazem ainda diversos outros vetores, que incluem a livre concorréncia (inc. IV), mas também
inimeros outros objetivos econdémicos, como defesa do consumidor (inc. V), defesa do meio
ambiente (inc. VI), reducdo de desigualdades regionais (inc. VII), busca do pleno emprego (inc.
VIII) e tratamento favorecido de pequenas empresas (inc. 1X). Figuram ainda na lista outros
objetivos politicos relevantes, como soberania nacional (inc. 1), propriedade privada (inc. Il) e
funcdo social da propriedade (inc. Ill).

Todos os entes federados devem atuar de modo a criar politicas publicas claras que
compartilhem do mesmo objetivo e ndo resultem em distor¢des competitivas desnecessdrias.
Caso a livre concorréncia necessite cede espaco para o atingimento de objetivos maiores, é
importante que os legisladores ou formuladores de politicas publicas explicitem de forma clara
essa escolha — a procedimentalizacdo das analises de impacto (AIR) e de resultado (ARR)
regulatdrios ajudam justamente em ter explicitos os trade-offs envolvidos nas escolhas politicas.
Fundamentalmente, o mais importante para a politica de defesa da concorréncia em sua
interacdo com outras politicas publicas é impedir que distor¢cdes competitivas desnecessarias
sujam e se perpetuem de forma inadvertida, simplesmente por falta de reflexdo apropriada. A
incorporacdo das autoridades antitruste em didlogo institucional perene com outros
reguladores e legisladores é a medida mais fundamental para contribuir com a qualidade das
politicas publicas e com a harmonizag¢do entre as diversas frentes de atuacdo do Estado.

Tal exemplo pode ser tirado do sistema de ajudas estatais estabelecido na Unido
Europeia que busca evitar que certos beneficios de natureza tributdria ocasionem distorgées
competitivas entre empresas com atuagao no bloco. A criagdo do mercado comum entre os
integrantes da Unido Europeia implica que ndao sejam repostas, por quaisquer vias transversas,
as divisOes geograficas que a unificagdo econdmica procurou abolir. Isso importa ndo apenas em
controlar a atuagao dos particulares em suas praticas empresariais, mas também controlar a
atuacdo dos legisladores nacionais no exercicio de suas competéncias nacionais, que poderiam
ser empregadas com viés de distorcer a competicdo em favor daquele estado-membro, em
detrimento do mercado comum e dos demais integrantes da Unido Europeia.

A politica tributdria no Brasil ndo é isenta dessas preocupacgdes: escolhas tributdrias sao
incontorndveis para garantir o custeio das politicas publicas e o funcionamento da maquina
estatal, mas algumas delas s3ao mais ou menos propensas a gerar distor¢des concorrenciais,
especialmente sensiveis quando o ente politico tomando a decisdo tributaria a faz incidir sobre
mercados cujo escopo geografico é mais amplo que sua competéncia territorial. Beneficios
tributarios podem ser concedidos para incentivar acGes que viabilizem o alcance de objetivos de
interesse publico, como equalizagdo de renda entre regies, crescimento de determinados
setores econGmicos, entre outros, mas os critérios e condicbes em que sdo concedidos podem
gerar assimetrias injustificadas que prejudicam a rivalidade no mercado, entre agentes
econdmicos sujeitos ao mesmo ente tributante ou mesmo entre agentes sujeitos a entes
tributantes distintos. Ndo havera decisdo univoca e aplicavel a totalidade dos casos; o
fundamental é que a agenda tributaria ndo deixe de fora de suas anadlises a consideracdo de
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aspectos concorrenciais. Havendo prevaléncia de outros objetivos legitimos, que essa
ponderacdo seja feita de maneira explicita e sempre sujeita a revisdo ao longo do tempo, como
forma de reavaliar se as condicionantes da decisdo realmente se concretizaram, ou se é
necessaria reavaliagdo da escolha anterior.

Box 8.2 As disputas entre paises da Unido Europeia em torno das ajudas de Estado
(state aid)

Conceito: As ajudas estatais® sdo auxilios concedidos por Estados a empresas
nacionais desde que preenchidos certos requisitos. Tais ajudas sdo proibidas pelo
Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (“TFEU”)® dado que podem gerar
desequilibrio entre empresas concorrentes e atuantes no bloco e incentivar a
adocgdo de medidas protecionistas que, no limite, poderiam prejudicar a existéncia
do bloco. As ajudas estatais sdo autorizadas excepcionalmente para promogao de
desenvolvimento econémico de uma dada regido.

Critérios: Segundo a Comissdao Europeia, uma medida de apoio estatal sera
qualificada como “state aid”, quando (i) for concedida com recursos estatais, (ii)
conferir vantagem econOGmica as empresas (iii) a vantagem for seletiva e (iii) for
capaz de distorcer a concorréncia e afetar o comércio entre os Estados-Membros.?”
Percebe-se, portanto, que o critério para analise das ajudas publicas é se o auxilio
distorce ou ameaca distorcer a concorréncia. Para assegurar que a proibicao seja
respeitada, bem como assegurar que as isencbes a regra, se aceitas, sejam
aplicadas igualmente em toda a Unido Europeia, a Comissao Europeia é responsavel
por assegurar que os auxilios estatais cumpram as regras do TFEU. Caso haja ajuda
publica, a Comissdo Europeia devera ser previamente notificada para avaliar e
verificar se esta podera ser aprovada por meio de andlise de compatibilidade.

Hipdteses: Nos termos do Artigo 107 do TFEU, ha hipdteses em que as ajudas
publicas devem ser® ou podem ser® consideradas licitas da perspectiva do TFEU

8 De acordo com Ricardo André Galendi Junior: “4 expressdo “auxilios estatais” deve ser entendida de maneira
ampla, de modo a abranger também beneficios fiscais.” (Vide: GALENDI JUNIOR, Ricardo André. A consideracio
econdmica no Direito Tributarios. Dissertacdo de Mestrado sob orienta¢do do Professor Titular Luis Eduardo Schoueri
— S&o Paulo, 2019). Ainda segundo o autor, a primeira confirmagéo a esse respeito teria se dado no &mbito da Comissédo
Europeia no caso CJEU, Caso C-173/73, Italy v Commission, julgado em 2 de julho de 1974.

8 EC. Competition Policy. State Aid. Disponivel em: https://ec.europa.eu/competition-policy/state-aid_pt

87 De acordo com o Artigo 107 do Tratado de funcionamento da Unido Europeia: “1. Save as otherwise provided
in the Treaties, any aid granted by a Member State or through State resources in any form whatsoever which distorts
or threatens to distort competition by favoring certain undertakings or the production of certain goods shall, in so far
as it affects trade between Member States, be incompatible with the internal market”.

8 De acordo com o Artigo 107 do Tratado de funcionamento da Unido Europeia: “[...] 2. The following shall be
compatible with the internal market:(a) aid having a social character, granted to individual consumers, provided that
such aid is granted without discrimination related to the origin of the products concerned; (b) aid to make good the
damage caused by natural disasters or exceptional occurrences; (c) aid granted to the economy of certain areas of the
Federal Republic of Germany affected by the division of Germany, in so far as such aid is required in order to
compensate for the economic disadvantages caused by that division. Five years after the entry into force of the Treaty
of Lishon, the Council, acting on a proposal from the Commission, may adopt a decision repealing this point.”

89 De acordo com o Artigo 107 do Tratado de funcionamento da Unido Europeia: 3. The following may be
considered to be compatible with the internal market: (a) aid to promote the economic development of areas where the
standard of living is abnormally low or where there is serious underemployment, and of the regions referred to in
Article 349, in view of their structural, economic and social situation; (b) aid to promote the execution of an important
project of common European interest or to remedy a serious disturbance in the economy of a Member State;(c) aid to
facilitate the development of certain economic activities or of certain economic areas, where such aid does not
adversely affect trading conditions to an extent contrary to the common interest; (d) aid to promote culture and heritage
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tais como ajudas publicas para promover o desenvolvimento econO6mico e
combater o desemprego bem como para auxiliar em projetos de interesse europeu
comum. Nos termos desse Artigo 107(2), sdo licitas ante a Unido Europeia: (a)
auxilio social a consumidores individuais concedido de forma ndo discriminatéria
em relagdo a origem do produto; (b) auxilios a desastres naturais e ocorréncias
excepcionais; e (c) ajudas especiais pertinentes a unificagdo entre as Alemanhas
Ocidental e Oriental - as hipdteses se referem a politicas sociais gerais para
individuos sem distor¢ao concorrencial, e ajudas claramente excepcionais. Nos
termos desse Artigo 107(3), podem ser licitas ante a Unido Europeia: (a) ajudas a
areas de pobreza ou desemprego extremos; (b) promocédo de projetos importantes
e de interesse europeu comum, ou superagao de perturbacao séria a economia de
pais membro; (c) desenvolvimento de determinadas atividades ou areas, desde que
ndo afetem o comércio de forma incompativel com o interesse comum; (d)
preservacao cultural e de herancga histéria, desde que nao afetem a concorréncia
nem o comércio de forma incompativel com o interesse comum; (v) outras
hipdteses definidas explicitamente nos termos do TFUE -- as hipdteses sao mais
amplas, compativel com a natureza de sua futura avaliagdo caso a caso, mas ainda
sdo relativamente bem delimitadas e revelam preocupacdo com as potenciais
consequéncias e com nao usar tais rubricas para criar distor¢des econémicas entre
0s membros.

Aspectos procedimentais: A experiéncia na Europa chama atencdo para dois
aspectos importantes processo dessa andlise: primeiro, ao prever critérios mais
delimitados de avalia¢do; e segundo ao sujeitar a politica publica de ajudas estatais
a avaliagdo prévia da mesma autoridade responsavel por aplicar a politica
antitruste da Unido Europeia.

State Aid em tempos de Pandemia: A concessao de ajudas publicas no contexto da
pandemia do COVID-19 se tornou tema recorrente na Unidao Europeia de modo que
a DG Competition publicou guias para auxiliar os Estados-Membros no
procedimento de notificagdo e concessdao de ajudas publicas no ambito do
Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia®®. S3o0 humerosos os exemplos de ajudas
de estado concedidas pela Comissdo Europeia durante o periodo da pandemia do
COVID-19%%. A regulamentacdo de ajudas de estado foi flexibilizada durante o
periodo para mitigar os efeitos socioeconémicos resultantes da pandemia do
COVID-19 e se destinavam aos setores industriais considerados mais afetados pela
pandemia. Nesse sentido, durante a pandemia, diversas companhias areas
receberam tais ajudas (a titulo ilustrativo: (a) SA. 56867 (ajuda do governo alemao
a companhia drea Condor; (b) SA.58101(ajuda do governo portugués a companhia
area Air Acores e Azores; (c) SA.59462 (ajuda do governo grego a companhia area

conservation where such aid does not affect trading conditions and competition in the Union to an extent that is
contrary to the common interest; (€) such other categories of aid as may be specified by decision of the Council on a
proposal from the Commission.

%0 No original: Recovery and Resilience Facility. Trata-se de um mecanismo criado na Unido Europeia para
disponibilizar fundos para empréstimos e subvencdes para apoiar reformas e investimentos realizados pelos Estados-
Membros. O objetivo é mitigar o impacto econdmico e social da pandemia do coronavirus. Nesse sentido, vide:
https://ec.europa.eu/competition-policy/system/files/2021

06/practical_guidance_to MS_for_notifications_under RRF 0.pdf e https://ec.europa.eu/competition-policy/state-
aid/coronavirus_en (acesso em junho de 2022).

o Uma lista com todas as ajudas de estado concedidas durante o periodo pode ser encontrada em:
file:///C:/Users/AmandaBarelli/Downloads/State aid_decisions TF_and_107_2b_107_3b 107 3c 0.pdf (acesso em

junho de 2022).
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Aegean Airlines; (d) SA.58125 (ajuda do governo francés a companhia area Corsair);
(e) SA.57539 (ajuda do governo austriaco a companhia area Austrian Airlines); entre
tantas outras).

Analogia com concessao de beneficios fiscais. Ao transpormos essa experiéncia da
Unido Europeia para o Brasil, torna-se ainda mais evidente a necessidade de se
refletir acerca dos efeitos da concessdo de beneficios fiscais. Isso porque, como
visto, a sua concessao pode levar a distor¢des na concorréncia e, em ultima
instancia, a assimetrias informacionais que afetardao diretamente o mercado, os
concorrentes e os proprios consumidores. Tal fato ja foi reconhecido pelo CADE na
Consulta n.2 0038/99, 22.03.2000: “Segundo Valentine Korah, a alteracdo de
concorréncia entre empresas localizadas num mesmo mercado local pode ser ainda
mais patente no caso de s6 uma delas receber incentivos fiscais: ‘As maiores vitimas
de auxilios estatais podem ser as empresas que atuam localmente no mesmo setor
e que tém de enfrentar concorréncia subsidiada, empresas lucrativas no mesmo
pais que tém de pagar tributos mais elevados do que seriam de outra forma, de
modo a prover o Estado de recursos, e os trabalhadores que ela de outra forma
empregaria.’ (The worst sufferers from state aids may be firms in the same industry
locally that have to meet subsidized competition, profitable firms in the same
country that have to pay taxes higher than they might otherwise be in order to
provide the state resources and the workers that these would otherwise employ)”*?

92

Voto do Conselheiro Marcelo Calliari na Consulta n.° 0038/99, 22 de margo de 2000.
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9. Repercussoes da intersegao entre direito tributario e concorrencial nas decisées do CADE

Para além de todas as questdes de ordem pratica evidenciadas nas se¢des anteriores,
que demonstram como normas de natureza tributario influenciam no funcionamento e na
dindmica competitiva dos mercados, o CADE ja enfrentou questGes relacionadas a matéria
tributaria, seja no contexto de atos de concentra¢do, e mesmo no contexto de investigacGes de
condutas. Sem qualquer pretensdo de exaustividade, abordam-se abaixo as principais
discussdes no CADE que trataram de forma mais focalizada os impactos da tributacdo; o
propdsito é tracar o panorama geral de como a autoridade concorrencial tem reagido aos temas
tributdrios no exercicio de suas competéncias.

A. Ato de Concentragao: impactos na analise do mercado relevante

Sendo elemento que compde parcela relevante dos custos das empresas e que
influencia de modo importante o planejamento estratégico de seus negdcios, o impacto da
tributagdo na dindmica concorrencial dos mercados é inevitdvel —sobretudo no Brasil, diante de
sua complexa e elevada carga tributaria®.

A tributacdo pode induzir comportamentos de agentes econdmicos tanto (a) sob a dtica
da oferta (e.g. ao incentivar a decisdo de uma empresa de instalar parque fabril em determinada
localidade em detrimento de outras regides, em razao de beneficios fiscais, ou mesmo de sua
decisdo de exportar seus produtos/importar seus insumos) quanto (b) sob a dtica da demanda
(e.g., as fungdes extrafiscais de certos impostos ao desincentivar o consumo de produtos
considerados nocivos ou mesmo o efeito cascata de encargos tributarios sobre o preco final de
determinado produto, que podera influenciar consumidores a atenderem sua demanda por
meio de substituto mais barato). Dessa forma, a tributagdo acaba, consequentemente, sendo
também elemento que pode influenciar na andlise concorrencial de Atos de Concentragao pelo
CADE.

Geralmente, o ponto de partida para a analise de Atos de Concentragao é a defini¢ao do
“mercado relevante”. Trata-se de etapa de vital importancia, uma vez que permite delimitar a
fronteira de concorréncia entre empresas e estabelece o espago onde o poder de mercado pode
ser exercido®. Via de regra, a definicdo de mercado relevante leva em consideracdo duas
dimensdes, quais sejam: produto e geografica. A dimensdo produto compreende os bens e
servigos considerados, pelo consumidor, substituiveis entre si devido a suas caracteristicas,
precos e utilizagdo (substituicdo pelo lado da demanda); inclui também aqueles ofertantes que

9 De acordo com relatério Doing Business Subnacional Brasil 2021 do Banco Mundial, as empresas gastam até
1.501 horas por ano para pagar impostos no Brasil. Fonte: https://www.cnnbrasil.com.br/business/2021/06/15/banco-
mundial-empresas-gastam-ate-1501-horas-para-pagar-impostos-no-brasil. Acesso em 6 de julho de 2021.

% De acordo com o Guia de Analise de Atos de Concentragdo Horizontal do CADE, essa etapa consiste na
“identifica¢do do conjunto de agentes econémicos (consumidores e produtores) que efetivamente reagem e limitam as
decisGes referentes a estratégias de precos, quantidades, qualidade (entre outras) da empresa resultante da operagéo”.
Guia: Anélise de Atos de Concentragdo Horizontal. Brasilia, DF: CADE, jul. 2016. Disponivel em:
https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/quias-do-cade/guia-para-analise-de-atos-de-
concentracao-horizontal.pdf. Acesso em 6 de julho de 2021. A heuristica tradicionalmente empregada pelas autoridades
antitruste para aferir o perimetro do mercado relevante considera se um monopolista hipotético naquela delimitagéo
tentativa conseguiria impor, de forma lucrativa, um “pequeno, porém significativo e ndo transitorio aumento de
pregos” -- dai esse raciocinio ter ganhado o nome de “Teste do Monopolista Hipotético”.
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poderiam imediatamente redirecionar sua producdo para oferecer o mesmo produto
(substituicdo pelo lado da oferta). Por sua vez, a dimensdo geografica considera a drea em que
as empesas ofertam ou que os consumidores buscam bens ou servigos sob as mesmas condi¢des
de concorréncia.

Ao longo dos anos, em certos precedentes, o CADE ja se debrugou sobre os efeitos da
tributacdo para balizar a definicdo do mercado relevante que seria afetado por determinadas
operacdes societdrias - especialmente no tocante a sua dimensdo geogréfica®. Os precedentes
mencionam fatores como localizacdo das empresas envolvidas, dos seus concorrentes e dos
consumidores; possibilidade de importacdo e respectivos tributos®; custos e dificuldades
logisticas e respectivos tributos®’; e medidas estatais (e.g. medidas antidumping e beneficios
setoriais)®® como exemplos de elementos determinantes para definir a drea geografica em que
se travam as relagdes concorrenciais em determinado mercado e que podem ser diretamente
afetados pela cobranca de impostos, taxas e contribuicdes.

Box 9.1 Mercado Relevante de PTA e de Resina PET -- Aspectos Tributarios
Considerados para Delimitagao do Mercado Relevante

Ato de Concentracgdo n2 08700.004163/2017-32

Requerentes: Grupo Petromex, S.A. (“Grupo Petromex”) e Petréleo Brasileiro S.A.
(“Petrobras”).

Operagao: Aquisicdo, pelo Grupo Petromex, de todas as agées da Companhia
Petroquimica de Pernambuco (“PSUAPE”) e a Companhia Integrada Téxtil de
Pernambuco (“CITEPE”), subsidiarias da Petrobras.

% Vide Atos de Concentragdo n° 08700.007964/2016-79 (Requerentes: Tigre S.A. — Tubos e Conexdes e Fabrimar
S.A. Industria e Comércio); n° 08700.004204/2012-86 (Requerentes: Duratex S.A. e Lupatech S.A.); n°
08700.002193/2020-18 (Requerentes: Fiat Chrysler Automobiles N.V. e Peugeot S.A.); n° 08700.003307/2020-39
(Requerentes: Danfoss S.A. e Eaton Corporation PLC.); e n® 08012.001861/2000-70 (Requerentes: Parker-Hannifin
IndUstria e Comércio Ltda., PH do Brasil Comercial Ltda., Albarus Sistemas Hidraulicos Ltda. e Dana Industria Ltda.).

% Na fusdo entre Fiat Chrysler e Peugeot, o0 mercado de fabricacdo e comercializagdo de automdveis e veiculos
comerciais leves foi definido como nacional, sob a 6tica geogréfica, sendo atendido de forma limitada por importacdes,
considerando, dentre outros fatores, a elevada tributacdo incidente sobre os veiculos importados, haja vista que o pre¢o
é a principal varidvel considerada pelos consumidores na compra de automéveis e veiculos comerciais leves. Como
informado pelas Partes, além dos tributos aplicaveis aos veiculos fabricados no pais, 0s veiculos importados estdo
sujeitos ao imposto de importagdo com uma aliquota de 35%, com excegéo dos veiculos importados do Mercosul e do
Meéxico que sdo isentos em funcéo de acordos comerciais especificos. Além da alta tributacdo, a SG/CADE também
reconheceu que a instabilidade cambial e os incentivos fiscais sdo fatores que também impactam a competitividade dos
veiculos importados. Vide: Parecer n°19/2020/CGAA3/SGA1/SG/CADE emitido no Ato de Concentragdo
n° 08700.002193/2020-18. Requerentes: Fiat Chrysler Automobiles N.V. e Peugeot S.A. Aprovado sem restri¢cdes pela
Superintendéncia-Geral do CADE (“SG/CADE”) em 3 de novembro de 2020.

o7 O efeito da tributacdo nas atividades logisticas foi explorado na analise da aquisicédo, pela Yara, do negécio de
comercializagéo de fertilizantes finais da Bunge, no Brasil: “67. Outro dado que indica a possibilidade de mercados
regionais ou, mais especificamente, estaduais, é o fato de existir tributacdo. Produtores que tenham que colocar seus
fertilizantes em estados gue os tributem tem uma desvantagem clara. (fls. 529) [...] 75. De todo o exposto, ndo se pode
compreender a dinamica de funcionamento do mercado de fertilizantes granulados sélidos com uma leitura geogréfica
nacional. Apenas um entendimento que se baseie nas guestdes logisticas e tributdrias pode se aproximar da realidade
da concorréncia. Frise-se mais uma vez: tributacdo e, principalmente, logistica sdo a chave da questdo, o que faz todo
sentido em mercados indiferenciados e de baixo valor agregado do produto.” Vide Parecer Técnico da SG/CADE
n°138 no Ato de Concentragdo n° 08700.001104/2013-89. Requerentes: Yara Brasil Fertilizantes S.A. e Bunge
Fertilizantes S.A. Aprovado sem restri¢oes pela SG/CADE em 15 de maio de 2013.

% Vide Ato de Concentragdo n° 08700.004163/2017-32, Requerentes: Grupo Petromex, S.A. (“Grupo Petromex”)
e Petroleo Brasileiro S.A. (“Petrobras”), Conselheira-Relatora: Cristiane Alkmin Junqueira, j. 07 de fevereiro de 2018,
descrito em detalhes no Box 10.1.
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Conselheira-Relatora: Cristiane Alkmin Junqueira

Decisao do Tribunal: na 1172 Sessao Ordindria de Julgamento, realizada em 07 de
fevereiro de 2018, o Plenario, por maioria, aprovou a operag¢do condicionada a
celebragdo e ao cumprimento de Acordo de Controle de Concentragdes, nos termos
do voto da Relatora.

Contextualizagao: o Grupo Petromex é empresa petroquimica sediada no México.
Por sua vez, a PSUAPE e a CITEPE constituem site de producdo integrada no
Complexo Industrial do Porto Suape. A PSUAPE produz PTA (um insumo para
filamentos e fibras de poliéster) e a CITEPE produz, dentre outros produtos, Resina
PET (um insumo para producdo de PET — utilizado em garrafas e frascos para
bebidas/dleos). No Brasil, o mercado de PTA é abastecido pela producdo da PSUAPE
e por importagdes provenientes do México (Petromex). Ja o mercado de Resina PET
¢é abastecido por apenas duas empresas (CITEPE e M&G Polimeros Brasil S.A.) que
produzem nacionalmente.

Sintese da discussdo: para a delimitacdo geografica do mercado de PTA, a
Conselheira-Relatora levou em consideracdao duas especificidades tributarias
presentes neste mercado, quais sejam:

(i) Discriminacdo de preco final no Brasil para a importacdo do México e
demais paises produtores de PTA: a importacdo de PTA do México, pelo
Acordo de Complementacdo Econdmica n2 53/2002 e pelo Decreto n2
6.121/2007, tem aliquota de importacdo de 0%; esta isenta do Adicional ao
Frete para Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM) e tem o Frete
Internacional com valor relativamente baixo devido a distancia entre os
paises. Por sua vez, na importacdo de produtores estabelecidos na Asia,
incide imposto de importagdo de 12%, AFRMM de aproximadamente 25%
do valor do frete e o Frete Internacional é aproximadamente 300% superior
ao valor mexicano. Além disso, em razao do Decreto n2 28.514/2005 do
Governo do Estado de Pernambuco, até 31 de dezembro de 2026, as
importagdes de PTA do México fardo jus ao beneficio de diferimento da
incidéncia do ICMS, o que diminui os custos tributarios dos produtores de
Resina PET; e

(ii) Vantagens tributarias decorrentes de conteldo nacional (Resolucdo do
Senado Federal n2 13/2020): a Resolugdo discrimina a compra de insumos
nacionais e importados, dando incentivo de ICMS as empesas cujos
insumos importados ndao superam 40% do preco do produto final. Em
outras palavras, a vantagem tributdria ocorrera se uma parcela do PTA
utilizado for obtida de empresa nacional e de empresa internacional (no
caso a Petromex).

Nesse sentido, a Conselheira-Relatora concluiu que, devido as especificidades
tributarias deste mercado (mesmo que o PTA seja uma commodity e os pregos
asiaticos sejam competitivos), a importacdo de outros paises é mais custosa em
relacdo a importagdo do México. Logo, a demanda nacional no fornecimento de
PTA é essencialmente atendida pela producdo nacional e do México, delimitando,
portanto, a dimensao geografica da operacdo entre Brasil e México.

Ja em relacdo ao mercado de Resinas PET, a Conselheira-Relatora defendeu a
dimensdo nacional — considerando elevadas barreiras a importagdo também
decorrentes de fatores tributarios: (i) o imposto de importacdo que incide sobre a

Resina PET é de 14%; (ii) ha medidas antidumping em face de empresas produtoras
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na China, india, Indonésia, Taipe Chinés (Resolugdo CAMEX 121/2016) e (iii) ha
cotas de uso do produto nacional para produtores de pré-formas de Resina PET na
Zona Franca de Manaus que, para receber beneficio tributario, devem usar 90% de
Resina PET proveniente da producdo nacional (Portaria Interministerial MDIC/MCT
n? 187/2015).

Vale notar que a tributacdo ndo apenas influencia no processo de delimitagdo do
mercado relevante, mas também pode ser relevante na orienta¢do da analise. No ambito da
instrucdo da proposta de compra da Unidas pela Localiza®®, o CADE realizou teste de mercado
no qual enviou oficios questionando sobre os beneficios fiscais no mercado de locacdo de
automoveis a algumas empresas além das requerentes. Dentre as perguntas, foi solicitado as
empresas que elencassem os beneficios fiscais incidentes no setor e se estes seriam ou ndo
especificos para empresas locadoras de carros. Ainda, foi solicitado a apresentacdo de todas as
resolucbes referentes a beneficios fiscais para empresas do setor de locacdo de carros. O
objetivo do CADE aparenta ser o de averiguar se ha possibilidade de as locadoras de veiculos
adquirirem ou ndo vantagens competitivas justamente a partir de regime tributario diferenciado
(e.g., a alienagdo de carros sem o pagamento de ICMS por motivo de determinadas empresas
usufruirem de beneficios ou isengdes fiscais que incidem no setor). O Ato de Concentracdo foi
aprovado pelo Plendrio em 15 de dezembro de 2021, por maioria, condicionado ao
cumprimento do Acordo em Controle de Concentra¢des negociado, nos termos do voto da
conselheira relatora Lenisa Prado.

N3o se pode ainda desconsiderar que produtos contrabandeados ou descaminhados
(i.e., ingressos no mercado nacional informalmente e sem pagamento dos impostos de
importacdo) ou objeto de oferta por competidores informais podem exercer elevado grau de
rivalidade sobre os agentes formais, que muitas vezes ndo é retratada de forma plena nas
andlises antitruste por conta das naturais dificuldades trazidas pela pouca visibilidade dessa
parte da oferta (e.g., bases de dados disponiveis sobre os mercados e as informagdes das
autoridades tributarias ndo contemplam os informais, e os testes de mercado conduzidos pelo
CADE na também dificilmente capturam essa parte da oferta).

Box 9.2 Grey Markets

Grey Markets: o termo é utilizado para fazer referéncia a canais de distribuicdo de
produtos ndo autorizados, ilegais, ou sem o pagamento da devida tributacao.

Posicionamento do CADE: Tradicionalmente o CADE n3do considera produtos ilegais
como parte do mercado relevante ao defini-lo sob a dimensdo produto — i.e., o
CADE nunca considerou haver substituicdo entre produtos legais e ilegais em um
mesmo mercado —, apesar de ja ter indicado reconhecer a possibilidade de
produtos ilegais exercerem pressao competitiva sobre a oferta. As razdes para que
o CADE ndo tenha, até o momento, incluido produtos ilegais na delimitacdo do
mercado relevante variam desde a inadequagdo dos produtos para consumo
considerando normas sanitarias, até a auséncia de informagdes estruturadas e
bases de dados confidveis com indices de oferta e demanda desses produtos.

9 Vide: Ato de Concentracdo n® 08700.000149/2021-46. Requerentes: Localiza Rent a Car S.A. e Companhia de
Locacdo das Américas. Aprovado, por maioria, condicionado ao cumprimento do Acordo em Controle de
Concentragdes, nos termos do voto da conselheira relatora Lenisa Prado em 15 de dezembro de 2021.
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Precedentes do CADE:
(a) Mercado de Cigarros.

A titulo exemplificativo, no tocante ao mercado de produgao de cigarros (Processo
Administrativo n2 08012.003921/2005-10, Representadas: Souza Cruz S.A. e Philip
Morris Brasil S.A. j. 23.1.2013; DOU 25.1.2013), o CADE reconheceu expressamente
a influéncia exercida por cigarros produzidos ilicitamente sobre o mercado. Os
referidos produtos, por serem fabricados sem o pagamento de tributos e sem
seguir as exigéncias determinadas pelas normas da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (“ANVISA”), poderiam ser comercializados a pregos baixissimos, o que
poderia |hes conferir significativa vantagem competitiva sobre os fabricantes
regularizados. O mercado ilegal compreenderia dois tipos de produto: (i) cigarros
de marca estrangeira importados de maneira irregular; e (i) cigarros que
falsificariam marcas brasileiras, fabricados em territério brasileiro ou estrangeiro.
Em ambos os casos, o CADE reconheceu que haveria efeito indireto sobre o
mercado, uma vez que os precos praticados para produtos ilegais ndo poderiam ser
acompanhados pelos fabricantes originais, embora reconhecesse também nao ser
possivel mensurar com exatidao a limitacdo ao poder de mercado dos produtores
nacionais trazida pelo mercado ilegal. A despeito das consideracdes acerca dos
possiveis impactos dos cigarros irregulares na dinamica competitiva, a autoridade
ndo considerou as vendas de produtos ilegais ao dimensionar o mercado pela
impossibilidade de se mensurar, com dados precisos, referida parcela do mercado.

No contexto do Processo Administrativo n2 08000.000236/1997-27
(Representadas: Souza Cruz S.A.; Cia Industrial de Papel Piarahy e Associacdo
Brasileira de Combate a Falsificacdo, j. 14.11.2003; DOU 20.11.2003), que
investigou denuncia envolvendo importacdo, exportacdo de cigarros e o
recolhimento de impostos, a SEAE afirmou que “ndo estd aparelhada para
investigar falsificagées e contrabando de qualquer produto”, demonstrando
relutancia quanto a analise de mercados ilegais.

(b) Mercado de Abate Bovino.

Na analise do Ato de Concentragdo n2 08700.004230/2012-12 (Requerentes:
JBS/SSB, operagdo aprovada sujeita a cumprimento de TCD, DOU 22.5.2013), o
CADE entendeu pela impossibilidade de o mercado ilegal integrar o mercado
relevante de abate de bovinos, principalmente: (i) devido as condi¢Ges sob as quais
sdo produzidos (sem qualquer fiscalizagdo pelas autoridades competentes),
tornando o produto fabricado ilegalmente impréprio para consumo; e (ii) em
virtude da ilicitude da venda de tais produtos, que constituiria infragdao de natureza
criminal. Também nesse sentido foi a posicdo do CADE nos Atos de Concentragao
ne 08700.007553/2016-83 (Requerentes: Mataboi Alimentos Ltda. e JBJ
Agropecudria Ltda., j. 16.6.2021; DOU 22.6.2021) e n° 08700.004226/2012-46
(Requerentes: JBS S.A, Tiroleza Alimentos Ltda. e Rodo GS - Transportes e Logistica,
j- DOU 23.04.2013 e 22.05.2013).

(c) Mercado de midias dticas gravadas.

No mercado de midias oticas gravadas, o CADE ja considerou o argumento de que
o mercado ilegal poderia afetar as vendas de bens produzidos regularmente, em
sentido semelhante ao mercado de cigarros -- no caso, a autoridade reconheceu a
tendéncia declinante do mercado, seja por conta do surgimento de novas
tecnologias, seja ainda por conta da venda ilegal desses produtos. Tais elementos

foram reconhecidos na qualidade de pressdo competitiva e nao foram
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considerados para fins de analise de estrutura do mercado afetado. (Ato de
Concentragdo n° 08700.005689/2016-59. Requerentes: Warner Bros. Home
Entertainment Inc. e Sony DADC Brasil Industria Comércio e Distribuicdo Video-
Fonografica Ltda., DOU 16.9.2016).

(d) Mercado de reldgios de pulso

No Processo Administrativo n2 08700.004563/2017-48 (Representada: Technos da
Amazénia Industria e Comércio S.A., processo em analise), que analisa suposta
pratica de fixagdo de preco minimo de revenda pela Technos da Amazonia Industria
e Comércio S.A. no mercado nacional de relégios de pulso, a representada
apresentou argumentos de defesa relacionados a existéncia de agentes que
atuariam no mercado por meio de contrabando ou descaminho. Apesar de ter
estimado sua participacao no mercado de relégios de pulso em aproximadamente
24,7%, a Technos alegou ndo ser capaz de exercer poder de mercado devido a
existéncia de intensa rivalidade formal e informal entre diversas marcas nacionais
e internacionais. A empresa enfrentaria a competicdo de falsificacOes,
contrabandos e importa¢des irregulares (descaminho) que também exercem
pressao competitiva nos players regularizados, de modo que sua participacao de
mercado estaria superestimada por nao considerar a atuacdo desses agentes.
Ainda, de acordo com a Technos, sua politica comercial ndo era aplicada a todos os
produtos fabricados/comercializados, mas apenas aqueles que eram maior alvo de
falsificagdo/contrabando, no caso de marcas internacionais. De acordo com a
empresa, considerando os elevados indices de falsificagcdo, contrabando e roubo de
carga, a precificacdo adequada do produto seria um imperativo para evitar danos
reputacionais a marca. Embora o caso ainda esteja pendente de decisao final pelo
Tribunal do CADE, a Superintendéncia-Geral e o Ministério Publico Federal junto ao
CADE refletiram e consideraram tal argumento em seus pareceres pelo
arquivamento.

Outras jurisdigées: Também a Comissdo Europeia ja considerou em suas analises
possiveis impactos de grey markets sobre a dinamica competitiva. No ambito do
caso M.7726 — que envolveu a aquisi¢ao, pela Coty Inc., do controle de parte
significativa do segmento de cuidados para cabelos, coloragdo, cosméticos e
fragrancias da Procter & Gamble Company — a Comissdao Europeia analisou a
existéncia de canais de distribuicdo ndo autorizados. As partes apresentaram
informacgdes relativas a dimensdo desses canais paralelos, assim como de produtos
falsos e ilegalmente importados, e argumentaram que a existéncia de grey markets
impactaria os pregos dos produtos. Apds definir os mercados relevantes e ao
analisar a dinamica competitiva do setor, a Comissdo Europeia reconheceu que a
existéncia desses canais paralelos de distribuigdo poderia provocar efeitos sobre
preco das fragrancias, que tais produtos competiriam significativamente com os
produtos das partes, e indicou que tal fenomeno afetaria todos os agentes atuantes
naguele segmento e ndo apenas as partes envolvidas na operacgdo (Case M.7726 —
Coty/ Procter & Gamble Beauty Business; j. 16.2.2016).

Ha diversos casos em que o CADE considerou detidamente os aspectos tributarios na
delimitacdo do mercado relevante, notadamente no seu aspecto geografico, avaliando como
variaveis tributarias afetavam o perimetro dos mercados relevantes. De outra forma, a
consideracdo da informalidade em termos de rivalidade sobre os agentes da economia formal
tem encontrado mais e naturais dificuldade de ser aferida pela pouca visibilidade dessa parte da
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oferta, gerando alguma dificuldade de se popular de forma completa o perimetro do mercado
relevante com todos os agentes ali atuantes (formais e informais).

B. Atos de concentracdo: remédios com aspectos tributarios

Ha determinados casos em que a operacao de concentracdao econémica ndo podera ser
aprovada sem restri¢cdes pela autoridade de defesa da concorréncia em razado de seus potenciais
efeitos anticompetitivos, tais como fechamento de mercado, eliminacdo de concorréncia,
criacdo ou reforco de posicdo dominante ou aumento na probabilidade de coordenacao entre
0s concorrentes. Isso porque operacdes capazes de alterar as condicdes de determinado
mercado, podendo resultar em possivel exercicio de poder de mercado ou aumento da
probabilidade de coordenag¢dao entre concorrentes, ao criarem ou reforcarem posicio de
dominancia, podem gerar prejuizos a concorréncia. Conforme estabelece a Lei n? 12.529/2011,
em seu art. 88, § 52,2%° dever3o ser proibidos os atos de concentracdo que impliquem eliminac3o
da concorréncia em parte substancial de mercado relevante, que possam criar ou refor¢car uma
posicdo dominante ou que possam resultar na dominacdao de mercado relevante de bens ou
servicos, ressalvadas as hipdteses previstas no § 62 do mesmo artigo®®.

A simples existéncia de preocupacgdes concorrenciais ndo deve resultar necessariamente
em reprovacao, pois é possivel adogdo de determinadas restricdes para mitigar as preocupagoes
concorrenciais identificadas e, ao mesmo tempo, preservar o objeto da transacdo. Se podem
eventualmente representar riscos ao ambiente competitivo, ndo se deve ignorar as importantes
eficiéncias que as concentragbes poderdo promover. Dessa forma, na analise prévia e preditiva,
em que nao é possivel afirmar com certeza quais serdo os efeitos decorrentes da concentracao,
é preferivel que a autoridade de defesa da concorréncia siga a via de autorizar a concentracdo
ao mesmo tempo em que mitiga os potenciais impactos anticompetitivos que dela poderiam
advir por meio da adogao de restrigdes.

Essas restricGes sdao também denominadas “remédios”, e apesar da informalidade do
termo, a denominacdo reflete perfeitamente este instituto, pois busca “reduzir os sintomas” de
risco concorrencial. Considerando que os remédios sdo desenhados no contexto de andlise da
concentragdo econGmica, seu objetivo ndo é corrigir problemas concorrenciais pré-existentes
que ndo tenham sido gerados pela operagdo sob andlise, mas tdo somente reduzir os potenciais
prejuizos ao ambiente concorrencial que poderiam decorrer diretamente da operagao objeto
de andlise pela autoridade de defesa da concorréncia. Caso a autoridade de defesa da
concorréncia identifique possiveis preocupagdes concorrenciais, 0os eventuais remédios devem
possuir nexo de causalidade direto com os potenciais efeitos negativos identificados. No Brasil,
tais remédios podem ser negociados entre as partes envolvidas e a autoridade, por meio de
Acordo em Controle de Concentragdes (“ACC”), ou impostos unilateralmente pelo CADE. A
participacdo das partes (e, sob determinadas situagGes, de terceiros afetados pela operagdo) na
discussdo é de fundamental importancia, tendo em vista que os agentes econémicos podem

100 Lei n° 12.529/2011: “Art. 88. § 5° Ser&o proibidos os atos de concentracdo que impliquem eliminacéo da
concorréncia em parte substancial de mercado relevante, que possam criar ou refor¢ar uma posicdo dominante ou
que possam resultar na dominagdo de mercado relevante de bens ou servigos, ressalvado o disposto no § 6° deste
artigo.”

101 Lei n® 12.529/2011: “Art. 88. § 6° Os atos a que se refere 0 § 5° deste artigo poderdo ser autorizados, desde
que sejam observados os limites estritamente necessarios para atingir os seguintes objetivos: | - cumulada ou
alternativamente: a) aumentar a produtividade ou a competitividade; b) melhorar a qualidade de bens ou servicos; ou
c) propiciar a eficiéncia e o desenvolvimento tecnoldgico ou econdémico; e Il - sejam repassados aos consumidores
parte relevante dos beneficios decorrentes.”
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contribuir com informagGes sobre os mercados em que atuam e reduzir a assimetria
informacional.

De acordo com o Guia de Remédios Antitruste editado pelo CADE, os remédios podem
ser classificados como (i) estruturais, quando envolverem a transmissdo definitiva de direitos e
ativos; ou (i/) comportamentais, quando envolverem prdticas comerciais sem a necessaria
transmissdo de direitos e ativos'®. Ao analisar os possiveis efeitos anticompetitivos decorrentes
da operacdo, é possivel que a autoridade verifique a necessidade de combinar a aplicacdo de
remédios de ambas as categorias.

Nos termos do Guia de Remédios do CADE, as restri¢Ges estruturais podem incluir: (i.a)
a venda de ativos ou de conjunto de ativos que constitua uma atividade empresarial’®; (i.b) a
cisdo de sociedade; (i.c) a alienagdo de controle societario ou de participagGes societdrias; e (i.d)
a transmissao definitiva de direitos de propriedade intelectual, inclusive patentes, marcas e
outros. Os remédios estruturais sdao assim denominados por envolverem alteracbes das
estruturas de um mercado, e impactarem diretamente a estrutura organizacional de empresa
ou grupo empresarial, assim como seus ativos. O referido Guia lista como exemplos de restricdes
comportamentais, de forma ndo exaustiva: (ii.a) separa¢do contabil ou juridica de atividades;
(ii.b) obrigacGes de transparéncia negocial com e para terceiros em atividades de fornecimento
e compras; (ii.c) comportamento ndo discriminatério ou concorrencialmente inapropriado com
terceiros nas atividades de fornecimento e compras; (ii.d) suspensdo ou eliminacdo de
exclusividade; (ii.e) obrigacdo de fornecimento de insumos ou acesso a ativos-chave; (ii.f)
obrigacdo de notificacdo de concentragdes, mesmo quando ndo atingidos os critérios legais;
(ii.g) suspensdo de direitos politicos ou societarios advindos de participa¢des ou dos efeitos
concorrenciais derivados de instrumentos financeiros; (ii.h) impedimentos no acesso e
transmissdo de informacgGes concorrencialmente relevantes; e (ii.i) licenciamento obrigatério de
propriedade intelectual. Dessa forma, sdo denominados remédios comportamentais aqueles
que envolvem disposicGes acerca do comportamento que devera ser adotado pelos agentes
econdmicos apds a concentragao.

Os dados disponibilizados acerca de remédios antitruste no Brasil consideram apenas a
segmentacdo entre remédios estruturais e comportamentais, e remédios que envolvam
medidas tributdrias provavelmente estejam dentre os “remédios comportamentais”. Recente
pesquisa realizada por Maria Cristina Attayde e Patricia Alessandra Sakowski indica que, dos
2.454 Atos de Concentragdo julgados pelo CADE entre 2014 e 2019, apenas 36 (1,46%) foram
aprovados mediante a celebracdo de ACC. A pesquisa indica que os precedentes do CADE
nesse periodo apontam predominancia de remédios comportamentais: considerando as
operagdes em que foram aplicados remédios concorrenciais, aproximadamente 53% adotaram

102 CADE. Guia de Remédios Antitruste. p. 11. Disponivel em: https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-
conteudo/publicacoes/guias-do-cade/guia-remedios.pdf. Acesso em: 4 de setembro de 2021.

103 Conforme detalhado pelo Guia, este item “inclui a venda de unidades de negécios pré-existentes, que operem
de forma individualizada, e a transmissdo de conjuntos de ativos que passem a constituir uma unidade de neg6cios
vidvel, que possa ser imediatamente gerida pelo comprador. Em ambos os casos os ativos devem ter (a) capacidade
comprovada de atuar de forma competitiva no mercado relevante sob a nova dire¢do; e (b) capacidade de mitigar os
efeitos nocivos do AC.”. CADE. Guia de Remédios Antitruste. p. 11. Disponivel em:
https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/quias-do-cade/guia-remedios.pdf. Acesso em: 4 de
setembro de 2021.

104 ATTAYDE, Maria Cristina de Souza Leao; e SAKOWSKI, Patricia Alessandra Morita. Remédios Antitruste
em Atos de Concentragdo: Analise Da Jurisprudéncia Do Cade De 2014 A 2019. In: RESENDE, Guilherme Mendes;
SACCARO JUNIOR, Nilo Luiz; MENDONGCA, Mario Jorge. Avaliacéo de Politicas Publicas no Brasil: uma analise
das politicas de defesa da concorréncia. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), 2020. Disponivel em
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10522/1/RemediosAntitrusteAtosdeConcentracao_cap2.pdf.  Acesso
em: 4 de setemebro de 2021.
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exclusivamente remédios comportamentais, e 22% adotaram apenas remédios estruturais e
25% adotaram soluc3o hibrida, com remédios estruturais e comportamentais conjuntamente®,

Em pesquisa recente, Rodrigo Fialho Borges também indicou que, entre 11 de junho de
1994 e o final de 2018, o CADE aprovou sem qualquer tipo de restricdo aproximadamente
94,42% das concentragGes econémicas que analisou, tendo imposto restricées em 5,37% dos
casos e reprovado 0,21% do total. Acerca das operagBes aprovadas com restri¢cdes, a pesquisa
constatou que a grande maioria dos remédios impostos pelo CADE foram ancilares, ou seja,
pouco substanciais!®. Em 2021, apenas 6 dos 611 Atos de Concentracdo analisados foram
aprovados com restri¢cdes, totalizando 0,98% dos casos!?’. Assim, considerando o percentual
total de concentragbes aprovadas com restricdes, ainda que se considere a existéncia de
eventuais remédios com medidas de cunho tributdrio no contexto de remédios
comportamentais, hd ainda poucas decisdes que determinaram medidas nesse sentido como
condicdo para aprovacao de ato de concentracao.

Quando da andlise do Ato de Concentracdo n2 08700.009924/2013-19, envolvendo a
aquisicdo de 100% do capital social e votante da Innova S.A (“Innova”), pela Videolar S.A
(“Videolar”) e por seu acionista majoritario, Sr. Lirio Parisotto, o CADE se debrugou sobre
guestdes tributdrias. A operacao resultava na formacdao de duopdlio, e em sua andlise da
probabilidade de exercicio coordenado de poder de mercado, o CADE simulou cendrio em que
a Innova, com planta produtiva em Triunfo/RS previamente a operacgdo, também passasse a se
beneficiar de incentivos fiscais por produzir na Zona Franca de Manaus/AM, local de produc¢do
da Videolar, reduzindo seu custo marginal. Um dos possiveis cendrio tracados pelo DEE e pelo
relator consistia em situacdo em que toda a produgdo da empresa resultante fosse realocada
para Manaus, local em que as empresas gozariam de beneficios fiscais. Nesse cenario, o CADE
apurou que as empresas participantes da concentracdo teriam incentivos para reduzir a
producdo e oferta do produto no mercado como um todo, elevando precos.

J4 a Unica empresa concorrente das requerentes, reagiria ao aumento de pregos por
meio de um aumento de sua producdo. Mesmo nessa hipotese, contudo, a quantidade total
ofertada no mercado seria inferior ao cendrio em que a operagdo ndo ocorresse — i.e., a Unica
empresa concorrente das requerentes ndo teria incentivos para incrementar a oferta a ponto
de pressionar os precos em dire¢do ao nivel competitivo, de modo que o novo prego de
equilibrio do mercado seria superior ao pre¢o caso a fusdao ndo ocorresse. Assim, no ambito do
ACC firmado com o CADE, as requerentes renunciaram ao direito de realizar deslocamento de
poliestireno entre os estabelecimentos em que se encontravam suas unidades produtivas pelo
prazo de dez anos. Adicionalmente, por igual periodo de tempo, assumiram o compromisso de
gue o mondmero de estireno transferido da planta localizada na cidade de Triunfo/RS para a
planta localizada na cidade de Manaus/AM, deveria ser consumido pela planta localizada na
cidade de Manaus/AM. Conforme destacado pelo Conselheiro Relator, o ACC, portanto, incluiu

105 ATTAYDE, Maria Cristina de Souza Leao; e SAKOWSKI, Patricia Alessandra Morita. Remédios Antitruste
em Atos de Concentragdo: Analise Da Jurisprudéncia Do Cade De 2014 A 2019., cit., p. 56.

106 De acordo com o autor: “Em geral, foram consideradas como ancilares restricdes que obrigavam as partes a
(i) removerem (ou alterarem o prazo, o raio e/ou os produtos ou servigos abarcados por) clausulas de nao-
concorréncia, ndo-solicitacdo, ndo-induzimento, ndo-aliciamento e/ou confidencialidade; (ii) apresentarem contratos
ou versdes finais de contratos relacionados a operagdo; e/ou (iii) comprovarem o pagamento de taxas processuais.”.
BORGES, Rodrigo Fialho. Descontrole de estruturas: dos objetivos do antitruste as desigualdades econdmicas. Tese
(Doutorado em Direito Comercial) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, 2020.
d0i:10.11606/T.2.2020.tde-24032021-163117, p. 223.

107 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Anuério CADE 2021. Disponivel em:
https://www.gov.br/cade/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes-institucionais/anuarios-do-cade. Acesso em: 2 de
marco de 2022.
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“medidas para privilegiar a neutralidade tributdria, de modo a estabelecer equilibrio no cendrio
concorrencial” 8.

Em atuacdo relacionada a tributos sobre importa¢bes, é possivel que as empresa
resultantes da concentragdo venham a utilizar seu poder de mercado para requisitar medidas
antidumping ou interferir em pedidos de concessdo de redugdo, suspensao ou eliminacdo de
tributos sobre a importacdao, com o objetivo de restringir a oferta e diminuir a rivalidade no
mercado brasileiro. O CADE se manifestou acerca dessa possibilidade no Ato de Concentracdo
n2 08700.002569/2020-86, que envolveu a aquisi¢do, pela Tupy S.A., do negdcio de fundicdo de
ferro de Teksid S.A.; o CADE avaliou que a presenca de empresas estrangeiras nos leildes e
cotacdes realizados pelos consumidores, e o moderado custo de importagdo (incluindo tributos
e transporte) dos produtos no mercado relevante, indicam a existéncia de rivalidade que
poderia reduzir, mas ndo afastar, a probabilidade de exercicio de poder de mercado decorrente
daquela concentracdo. Com o objetivo de manter o papel das importacdes nas condi¢des de
rivalidade do mercado, o CADE firmou ACC com as requerentes prevendo, entre outras
obrigacGes, “Ndo requisitar medidas antidumping, nem interferir em pedidos de concessdo de
reducdo, suspensdo ou eliminagdo de tributos sobre a importagcdo de blocos de motor e/ou
cabecotes de ferro, pelo prazo de cinco anos”®.

A partir dos precedentes destacados, verifica-se a importancia da analise de questdes
tributarias no ambito do julgamento de atos de concentragdo, restando claro que tais questées
podem, inclusive, ser objeto de remédios negociados ou impostos pela autoridade. Apesar da
necessaria cautela por se tratar de juizo preditivo realizado no ambito de controle preventivo, e
embora o CADE tenha imposto remédios tributarios em poucas operac¢des de concentragdo, ndo
se pode descartar a necessidade de andlise da dinamica tributdria existente nos mercados
envolvidos em operacdo de concentracdo, bem como a liberdade que o CADE em de,
justificadamente, adotar compromissas das partes da concentracdao em relagdo a sua conduta
tributaria como remédios para aprovacdo do negdcio. Ndo ha duvidas que a interface entre
direito da concorréncia e direito tributario podem se estender para além do controle repressivo
de condutas anticompetitivas, podendo ser objeto de analise também no ambito do controle
prévio de concentragdes.

C. Controle de condutas: distor¢6es causadas por ilicitos tributdrios

A pratica de sonegacdo fiscal, de forma sumarizada, consiste em atividade ilicita de
agente econémico que paga menos tributos do que a quantia efetivamente exigida por lei. O
player que sonega seus tributos poderd reduzir artificialmente seus custos, ao mesmo tempo

108 Ressalte-se que a imposi¢do de tal remédio se deu no dmbito do primeiro julgamento do caso pelo CADE, em
2014. Em 2021, o caso foi revisado pelo Tribunal do CADE, que aprovou a opera¢do mediante a celebragdo de novo
ACC. Conforme destacou a Conselheira Lenisa Prado em seu voto condutor, o segundo ACC possui entre suas
previsGes 0 compromisso das Requerentes de ndo requerer imposi¢do de medidas antidumping, nem interferir nos
pedidos de concessdo de reducdo, suspensdo ou eliminagdo de tributos incidentes sobre a importacéo de poliestireno.

109 A dindmica de elevacdo de impostos nas importagdes e de medidas antidumping para analise das condi¢des de
rivalidade em atos de concentracao foi discutida pelo CADE também no ambito da reprovacdo do Ato de Concentracéo
n° 08700.000436/2014-27 (Braskem S.A. e Solvay S.A.). Em analise da SG e do DEE, constatou-se que os altos custos
decorrentes de medidas antidumping representavam fatores limitativos de rivalidade, tornando os valores menos
competitivos. As analises comprovaram que, ao contrario do que alegavam as requerentes, a definicdo de mercado
geogréafico ndo poderia ser considerada internacional pois as importagfes dos produtos analisadas seriam feitas por
estrita necessidade. Mesmo considerando toda a capacidade ociosa de producdo observada no mercado interno, ainda
ndo seria possivel atender toda demanda nacional, sendo assim uma necessidade que a importagdo ocorresse mesmo
com todos os altos custos envolvidos. Considerando o mercado como nacional, a operacéo transformaria o duopolio
das requerentes em um monopolio, justificando a reprovagéo do ato de concentracdo na visdo do CADE.
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em que podera aumentar sua margem de lucro. De forma semelhante ao cenario de beneficios
fiscais, a pratica de sonegacdo podera resultar em vantagem competitiva ao agente econémico,
que podera aumentar sua margem de lucro ou praticar menores precos no mercado, com a
ressalva de que, neste Ultimo caso, trata-se de pratica ilicita. Em ambos os cenarios, contudo, é
possivel que tais praticas tributdrias impactem e alterem diretamente as condi¢cdes competitivas
do mercado sob andlise.

Os precedentes do CADE acerca do inadimplemento sistematico de tributos apontam
para o reconhecimento da competéncia do érgdo para reprimir tais praticas. As condutas dessa
espécie tém sido examinadas sob a 6tica da regra da razao, de forma que, além da materialidade
da pratica, sua ilicitude exige demonstracao de potencial restritivo da concorréncia. Dados os
contornos com que frequentemente se manifesta, essas condutas tém sido tratadas com
praticas exclusiondrias e, em precedente recente em que esse entendimento foi confirmado, a
conduta foi vista como sendo modalidade de preco predatdrio!!?, embora outras possibilidades
de enquadramento tenham sido exploradas (ver Box 9.3).

A oportunidade mais recente em que o CADE expos seu entendimento foi no sentido de
gue uma pratica tributdria pode produzir efeitos anticompetitivos sujeitos a sua jurisdicdo. No
Inquérito Administrativo n? 08700.002532/2018-33, o CADE analisou suposta pratica de
conduta unilateral por agente econdmico em razao de questdes relacionadas a sonegacao fiscal.
Apesar de a decisdo final ter sido pelo arquivamento, nota-se que a SG ndo afastou sua
prerrogativa de analisar efeitos de analisar praticas que possam causar distor¢des no ambiente
competitivo, e que o Tribunal do CADE, em diversos dos seus votos, também reconheceu a
competéncia da autoridade concorrencial para avaliar praticas tributarias de agentes de
mercado que possam produzir danos a concorréncia.'!

Box 9.3 Representacdo Associagdo Brasileira de Combate as Fraudes de
Combustiveis

Inquérito Administrativo n2 08700.002532/2018-33

Objeto: Por representacdao da Associacdo Brasileira de Combate as Fraudes de
Combustiveis (“ABCFC”) e da Raizen Combustiveis S.A. (“Raizen”), investigou-se se
a pratica de precos mais baixos no segmento de distribuicdo de etanol hidratado,
supostamente viabilizadas pelo postergamento do pagamento de tributos por meio
de questionamentos nas esferas administravas e judiciais, caracterizaria infracdo a

110 Nos termos de defini¢do orientativa constante da Resolug¢do no 20/99 do CADE (revogada parcialmente pela
Resolucdo n° 45), o ilicito de pregos predatorios consiste na “pratica deliberada de pregos abaixo do custo variavel
médio, visando a eliminar concorrentes para, em momento posterior, poder praticar precos e lucros mais proximos do
nivel monopolista.” Ainda segundo o referido documento, “0 exame desta pratica requer analise detalhada das
condigdes efetivas de custos e do comportamento dos pre¢os ao longo do tempo, para afastar a hipdtese de praticas
sazonais normais ou de outras politicas comerciais da empresa, além da analise de comportamento estratégico,
avaliando-se as condicdes objetivas de ganhos potencialmente extraordinarios posteriores suficientemente elevados e
capazes de compensar as perdas decorrentes das vendas abaixo do custo.” Sabidamente, esses pressupostos tornam
extremamente dificil a verificacdo pratica da ilicitude de condutas com esses contornos. Com o objetivo de sistematizar
a andlise da prética de precos predatérios, a Portaria CADE n.° 104, de 28 de marco de 2022, trouxe um guia néo
vinculante dos critérios que deveriam ser adotados para identificacdo da ilicitude da préatica de pregos predatorios.

w Em voto do conselheiro Relator César Costa Alves de Mattos na Averiguacdo Preliminar n°
08012.003648/2005-23, reconheceu-se a competéncia do CADE sobre o tema, na medida em que o néo recolhimento
de tributos possa afetar a concorréncia por gerar distor¢do no preco final. No mesmo sentido, as investigacoes
relacionadas a praticas de evasdo fiscal estdo atreladas a pratica de precos predatdrios, os quais assumem contornos
anticoncorrenciais e, dessa forma, justificam a competéncia da entidade para eventuais repressdes.
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ordem econO6mica. As representantes destacaram que tais praticas teriam
resultado no aumento substancial das vendas das representadas (Rodopetro, 76
Oil, Minuano e REFIT) neste segmento no Estado do Rio de Janeiro, as quais teriam
alcangado, em diferentes momentos, posi¢do de lideranca, além de promoverem o
aumento de barreiras a entrada, provocando sele¢ao adversa no mercado afetado.

Contextualizagao: Em abril de 2018 a ABCFC entrou com representagao no CADE
contra a Rodopetro por supostas praticas anticompetitivas causadas no mercado
de combustiveis em decorréncia de alegada sonegacdao de impostos - nos termos
da denuncia apresentada, a Rodopetro seria inadimplente fiscal de forma reiterada
em conjunto com estratégia protelatéria no Poder Judicidrio, com objetivos e
efeitos anticompetitivos no mercado de etanol hidratado no Estado do Rio de
Janeiro. Em junho de 2019, a Raizen peticionou ao CADE com intuito de juntar-se a
ABCFC como Representante na investigacdo e apresentou novas denuncias
envolvendo ndo sé a Rodopetro mas também 3 outras empresas.

Conclusao: A SG arquivou o inquérito concluindo ndo haver efeitos
anticoncorrenciais nas praticas denunciadas. No que se refere a competéncia do
CADE sobre essa matéria, a SG reconheceu os potenciais efeitos adversos que o ndo
recolhimento de tributos de forma reiterada pode trazer a Sociedade, mas colocou
que “acredita que estas possuem esferas adequadas de decisGo e mediar tais
conflitos ndo é competéncia do Cade”. Vale notar que, mesmo tendo opinado pelo
arquivamento, a SG nao afastou por completo sua prerrogativa de analisar praticas
gue possam causar distorcdes no ambiente competitivo. Apds a recomendacgdo de
arquivamento pela Superintendéncia-Geral, o Conselheiro Luis Braido apresentou
proposta de avocac¢do do Inquérito Administrativo. O plenario, por maioria, em
sessdo extraordinaria ocorrida no dia 20 de janeiro de 2021, concluiu pela ndo
avocacao do caso e ele foi arquivado em sede de inquérito administrativo.

O caso é de extrema relevancia, pois trouxe a discussdo da competéncia do CADE
sobre matérias tributarias para a pauta do dia, especialmente quanto a praticas de
agentes de mercado. A este respeito, o Conselheiro Luis Braido exp06s que: “ainda
que o ndo pagamento de tributos constitua ilicito de natureza tributdria e
regulatéria, as competéncias do CADE e das demais autoridades sdo
complementares e ndo se confundem. A andlise deste Conselho deve recair tdo
somente sobre eventuais efeitos anticompetitivos decorrentes da conduta
investigada, em observdncia aos ditames legais de prevengdo e repressGo as
infragbes contra a ordem econémica”. Destacou, também, a Conselheira Paula
Azevedo que: “o ndo recolhimento de impostos pode, sim, gerar efeitos lesivos a
concorréncia — seja por dar base a estratégias de preco predatdrio, seja por
viabilizar estratégias de aumento de custos de rivais. O fato desses efeitos
anticompetitivos surgirem a partir de uma conduta tributdria ndo os torna alheios
a jurisdicdo do CADE.”. Na mesma linha, o Conselheiro Sérgio Ravagnani salientou
ser: “importante esclarecer que o Cade possui competéncia legal para analisar
prdticas tributdrias que possam produzir danos a concorréncia, ainda que estes ndo
sejam alcan¢ados.” De igual forma, a conselheira Lenisa Prado seguiu o
entendimento dos conselheiros, também reconhecendo a competéncia da
entidade, nos termos: “O enfoque dessa investigagdo é descobrir se a reiterada
inadimpléncia tributdria seria capaz de reduzir artificialmente os custos suportados
pelas Representadas, permitindo algum tipo de conduta anticompetitiva passivel de
punigdo pelo CADE”
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O Conselheiro Mauricio Bandeira Maia, por sua vez, discordou e apontou que o
CADE ndo teria competéncia sobre a matéria por conta da auséncia de poder de
mercado naquele caso concreto, ao consignar que “embora se trate de tema
relevante, que pode até ficar no radar desta autoridade da concorréncia para
eventuais investigagées futuras, no caso concreto, considerando a inexisténcia de
poder de mercado por parte das Representadas, os possiveis danos a sociedade de
condutas reiteradas de ndo recolhimento de impostos devem ser tratados nas
esferas adequadas de decisdo, ndo se vislumbrando, a principio, competéncia da
autoridade concorrencial. Em outras palavras, temo que, ao avocar o presente Caso,
o Cade esteja adentrando esferas que ndo sdGo de sua competéncia, o que traria
prejuizos e insegurangas ao mercado, sem perspectiva de utilidade da continuidade
do processo nesta Autarquia.”

D. Controle de condutas: distor¢bes causadas por regimes tributarios
discriminatorios

Em raz3o da elevada carga tributdria proporcionalmente ao PIB!'? no Brasil, o regime
tributdrio aplicavel acaba por representar aspecto bastante relevante para as atividades dos
agentes econdmicos. Como a carga tributdria é proporcionalmente muito relevante na estrutura
de custos das empresas do pais, sua eventual incidéncia desigual (i.e., apenas para parcela dos
agentes no mercado, independentemente das causas) pode criar substancial vantagem em
relacdo aos agentes sobre os quais os 6nus tributarios recaem integralmente. A complexidade
do regime tributario também favorece o surgimento de assimetrias com potencial de
comprometer o funcionamento dos mercados e interferir na concorréncia neles existente.
Nesse sentido, o CADE tem desempenhado papel ativo no exercicio da advocacia da
concorréncia em avaliar e recomendar alteragGes de politicas tributdrias que possam resultar
em efeitos anticompetitivos.

Quando as assimetrias tributarias decorrem das préprias normas juridicas, entram em
questdo outras politicas publicas de grande relevancia a serem sopesadas em perspectiva da
limitacdo ao principio da livre concorréncia e demais principios da ordem econ6mica. Sdo
exemplos os beneficios fiscais concedidos para promover o desenvolvimento econ6mico
regional, cujo exacerbacdo foi motriz de disputas entre unidades federativas para atracdo de
investimentos - fenédmeno denominado “guerra fiscal”. Pode haver, ainda, outros objetivos de
politica tributaria potencialmente capazes de afetar a livre concorréncia, como, por exemplo,
ocorre no caso do regime de substituicao tributdria no mercado de combustiveis liquidos ja
discutido, cujo objetivo é aumentar a efetividade da tributagdo e facilitar a fiscalizagao.

112 Conforme “Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2021 — Brazil”, disponivel em
https://www.oecd.org/tax/tax-policy/revenue-statistics-latin-america-and-caribbean-brazil.pdf, consultado em junho
de 2021. De acordo com dados da OCDE, a tributagdo atingiu cerca de 33,1% do PIB em 2019, superando em 10pp a
média dos paises da América Latina e Caribe e se aproximando da média dos paises membros da organizagao (33,8%).
A representatividade dos tributos sobre o PIB &, portanto, equivalente a observada em paises economicamente muito
mais desenvolvidos do que o Brasil. Parcela substancial dos tributos se refere a previdéncia social (25,7%) e a impostos
incidentes sobre circulagdo de bens e servigos (21,7%). Segundo o Banco Mundial, em média, as empresas gastam
1.493 horas por ano para cumprir suas obrigagdes tributarias. Conforme estimativa constante de publicacdo dessa
instituicdo, esse volume consideravel de trabalho é dedicado ao atendimento de cerca de 97 obrigaces, decorrentes de
aproximadamente de 4.377 diferentes normas federais, estaduais e municipais. (vide: Estimativa do Banco Mundial
constante ~de  “Doing  Business  Subnacional = Brasil 20217, pagina 5, disponivel em
https://portugues.doingbusiness.org/pt/reports/subnational-reports/brazil, consultado em junho de 2021.
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Ja foram investigados pelo CADE casos nos quais se alegava que beneficios fiscais, tais
como aqueles concedidos ao SESI e ao SENAC, garantiam vantagem competitiva prejudicial a
livre concorréncia®®.

Nessas hipoteses, tem prevalecido o entendimento de que cabe as autoridades
tributarias a ponderacdo dos objetivos visados com a eventual limitagdo concorrencial. Na
auséncia dessa avaliagdo, ou se a restricdo a concorréncia for injustificada, o CADE tem mostrado
disposicdo para exercicio da sua competéncia de advocacy e emitido pareceres e mesmo
recomendacdes as autoridades competentes para alertar para politicas desproporcionais ou
desarrazoadas prejudiciais ao ambiente concorrencial*'*. Embora o CADE tenha, na maior parte
dos casos, entendido ndo ser competente para lidar com o problema, reconhece que, em
gualquer economia, a carga tributdria é um elemento importante para a formacao de precos,
de modo que o0 ndo pagamento ou o pagamento a menor de um tributo, possibilita vantagens
extraordindrias frente a contribuintes que ndo detenham as mesmas condicdes.!™®

Box 9.4 Consulta 38/99: Efeitos anticoncorrenciais decorrentes da chamada
“Guerra Fiscal”

Consulta 38/99
Consulente: Pensamento Nacional das Bases Empresariais — PNBE

O tema das politicas tributarias prejudiciais a concorréncia foi enfrentado
primeiramente em consulta formulada pelo Pensamento Nacional das Bases

13 Processo Administrativo n° 8012.000668/1998-06. Interessados: Sindicato do Comércio Varejista de Produtos
Farmacéuticos no Estado do Rio Grande do Sul- SINPROFAR, Servico Social da IndUstria- SESI e outros, julgado em
17/12/2003. Nesse processo, investigou-se suposta pratica de concorréncia desleal na venda de medicamentos pelo
Servigo Social da IndUstria - SESI. De acordo com as Representantes, 0 SESI estaria comercializando medicamentos
farmacéuticos a populacdo em geral a precos inferiores ao do mercado, aproveitando-se de imunidade tributaria que a
lei Ihe conferia. Ainda de acordo com as Representantes, tais beneficios tributarios colocariam o SESI em situagdo
privilegiada ante os outros estabelecimentos que também realizavam a venda de medicamentos. Em seu parecer, a
antiga SEAE reconheceu que “os 6rgdos de defesa da concorréncia ndo sdo o forum adequado a discussdo dos
beneficios da Representada, pois envolve questdes de natureza juridica e de ordem fiscal. A primeira, de natureza
juridica, refere-se a legalidade do SESI comercializar medicamentos para o pdblico em geral. A segunda, de ordem
fiscal, trata da extenséo dos beneficios e imunidades as vendas de medicamentos ao publico em geral. Alega que foge
a sua competéncia”. Em seu voto, o Conselheiro Relator Roberto Augusto Pfeiffer decidiu pelo arquivamento do
processo, pois ndo foi identificada a venda de mercadoria abaixo do preco de custo, vez que o SESI era beneficiario de
isencdo tributaria estabelecida em lei, o que lhe permitia vender abaixo do preco de outras farmécias. Ainda de acordo
com o Conselheiro Relator, o SESI ndo possuia poder de mercado e ndo se vislumbrava distor¢des causada pela isengéo
fiscal, entendimento que foi seguido pelos demais conselheiros.

114 Vide Procedimento Administrativo n® 08700.003984/2010-85 (Sindicato da Industria do Fumo do Estado de
S&o Paulo - Sindifumo/SP, Souza Cruz S.A. e outros, j. 14/09/2011). Em seu voto, o Conselheiro Relator Ricardo
Machado Ruiz reconheceu que a atuagdo do CADE se limita & analise dos casos que causam prejuizo a concorréncia,
ndo sendo de competéncia da autoridade antitruste a analise de questdes inerentemente tributarias: “N&o ha qualquer
prejuizo a concorréncia causado pelo sistema de aliquota fixa do IP1 para o fumo. Nao caberia, portanto, qualquer
acdo de advocacia da concorréncia conforme requerido pelo Sinfumo/SP [...] N&o ha o que fazer no caso em questao,
pois ndo cabe ao CADE pronunciar-se em assuntos que extrapolam em muito as atribuicdes e prerrogativas previstas
em lei para prevencdo e repressdo as infrages contra a ordem econdmica. Nao se trata nem mesmo de advocacia da
concorréncia, pois as questdes sdo inerentemente fiscais e tributarias tais como: sonegagdo de IPI, concessdo de
liminares pela justica em decorréncia de decisdes da Receita, descaminho, etc. Estes assuntos sequer perpassam as
questdes pertinentes a promogdo da concorréncia no Brasil o que estaria relacionado a advocacia da concorréncia”.

115 Vide Consulta 08700.002380/2006-35 (Interessado: Philips do Brasil Ltda, Panasonic do Brasil Ltda., Sony
Brasil Ltda., Semp Toshiba S.A e outros, j. 13.6.2007; DOU 3.7.2007). O Conselheiro Luis Fernando Rigato
reconheceu que o Conselho “tem o poder-dever de atuar junto as agéncias reguladora e demais 6rgéo de governo, no
sentido de fazer inserir a questdo concorrencial na ordem de consideracdes quando da formulacdo das politicas
publicas setoriais ou gerais. Assim, é possivel que o0 CADE "advogue™ em favor da concorréncia, sempre quando assim
for necessario”.
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Empresariais — PNBE na década de 1990. A consulta objetivava manifestagao do
CADE acerca da nocividade a livre concorréncia da chamada “guerra fiscal”,
realizada principalmente entre Estados por meio da concessao de beneficios fiscais
ou incentivos financeiros relacionados principalmente ao ICMS. Mais
especificamente, a consulta questionava ao CADE se as praticas mencionadas
poderiam resultar na sua ilicitude por caracterizar os efeitos previstos no inciso | do
art. 20 da Lei n2 8.884/1994, (“limitar, falsear, ou de qualquer forma prejudicar a
livre concorréncia e a livre iniciativa”), dispositivo esse hoje reproduzido nos
mesmos termos no inciso |, artigo 36, da Lei 12.529/2011.

De acordo com a consulta, “gracas a ‘guerra fiscal’ a empresa receptora dos
incentivos governamentais pode oferecer precos muito inferiores aos das demais
empresas. Poderd ocorrer ainda o dominio do mercado pela empresa beneficiada,
tendo em vista que as empresas jd existentes, bem como as novas, ndo terdo
condi¢cdes para competir com os precos oferecidos pela mesma, por mais que
promovam a redugdo dos seus, posto que tém que arcar com os custos e obrigagoes
regulares de empreendimento”*®

N

Em resposta a consulta, o CADE registrou os seguintes pontos principais: (a)
beneficios concedidos no ambito da “guerra fiscal” conferem vantagem
importantes as empresas afetadas, favorecimento que desnivela a dinamica
econdmica e gera diversos efeitos para a concorréncia e o bem-estar da
coletividade, com potencial de ser altamente prejudicial a concorréncia e danoso
ao bem-estar da coletividade; (b) conceder incentivos é conduta licita prevista
legalmente, cabendo ao drgdo concedente sopesar no processo de concessao 0s
diferentes interesses envolvidos; e (c) o CADE pode participar desse debate, dentro
da sua esfera de competéncia legal.'*’

116 Vide Processo Administrativo n® 08000.004542/1997-13 (Representante: Sindicatos do Comércio Varejista de
Produtos Farmacéuticos de Floriandpolis, Tubardo e Regido, Criciima, Itajai e Joinville, Representada: Sesi
(Departamento Regional de Santa Catarina, j. 29/11/2000). Em seu voto, o Conselheiro Relator Thompson Andrade
reconheceu que “0 mesmo ocorre com a questdo dos beneficios tributarios que possui natureza de ordem
eminentemente fiscal, sem relevancia para este Conselho. Apenas a titulo elucidativo, restou demonstrado que o SESI
ndo possui imunidade quanto aos impostos sobre a comercializacéo e producdo (ICMS e IPI), que sdo justamente 0s
impostos que estdo embutidos no prego final ao consumidor. O fato do SESI n&o recolher outros tributos, como Cofins
e IRPJ, constitui-se, indubitavelmente, em vantagem competitiva auferida pelas farmécias do SESI. Entretanto, esta
vantagem é conferida pela lei, cabendo ao CADE a investigacdo sobre os provaveis danos a concorréncia e aos
consumidores, decorrentes ou ndo desta vantagem, provocados por meio de condutas ofensivas a ordem econdmica,
como por exemplo, a préatica de precos predatdrios, objetivando o dominio de mercado.”.

w7 Em resposta a consulta, o0 CADE registrou os seguintes pontos principais: “1) A concessdo de incentivos fiscais
ou financeiro-fiscais possui 0 mesmo efeito para a empresa e para o mercado. Ambos esses tipos importardo na
reducdo artificial do montante de imposto a pagar, gerando os mesmos efeitos seja para a empresa favorecida seja
para os concorrentes e 0 mercado. 2) Beneficios concedidos no dmbito da “guerra fiscal”, como visto numericamente,
conferem vantagem dramatica as empresas afetadas, podendo aumentar lucros em varias centenas de pontos
percentuais. 3) Esse brutal favorecimento desnivela o campo em que se desenrola a dindmica econémica, gerando
diversos efeitos para a concorréncia e 0 bem-estar da coletividade, entre os quais: a) Retira o estimulo ao aumento
constante do nivel geral de eficiéncia da economia, permitindo uso menos eficiente de recursos e afetando
negativamente a capacidade de geragdo de riquezas do pais. b) Protege as empresas incentivadas da concorréncia,
mascarando seu desempenho, permitindo que mantenham praticas ineficientes e desestimulando melhorias na
produgdo ou inovagdo. c) Permite que empresas incentivadas, ainda que auferindo lucros, possam “predatoriamente”
eliminar do mercado suas concorrentes ndo favorecidas, mesmo que estas sejam mais eficientes e inovadoras, em
funcéo do enorme colchdo protetor de que dispdem. d) Prejudica as demais empresas que, independentemente de sua
capacidade, terdo maiores dificuldades na luta pelo mercado, gerando com isso mais desincentivo a melhoria de
eficiéncia e inovacdo. e) Gera incerteza e inseguranca para o planejamento e tomada de decisdo empresarial, dado
que qualquer calculo feito pode ser drasticamente alterado - e qualquer inversdo realizada pode ser drasticamente
inviabilizada com a concesséo de um novo incentivo. f) Desestimula, por tudo isso, a realiza¢do de investimentos tanto
novos quanto a expanséo de atividade em andamento. E mais do que evidente, assim, que a guerra fiscal tem efeito
altamente prejudicial a concorréncia e danoso ao bem-estar da coletividade. 4) A Constitui¢do apresenta uma
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Em esséncia, ja nessa decisdo, explicitava-se o entendimento de que a ponderagao
dos efeitos negativos sobre a concorréncia decorrentes de beneficios e incentivos
fiscais deve ser efetuada pela autoridade tributaria competente em perspectiva dos
demais interesses objetivados. No entanto, o CADE ja identificava haver reduzida
ou inexistente preocupacao explicita com a preservagao do ambiente concorrencial
no manejo das politicas fiscais e se reservava continuar aberto a avaliacdo do tema
em razdo de sua intrinseca relacgdo com a defesa da concorréncia. O avango
posterior da atuacdo do CADE no desempenho de sua fungdo de advocacy fornece
metodologia adequada para o 6rgdo antitruste se posicionar contrariamente a
restricGes desproporcionais a concorréncia resultantes de politicas fiscais perante
as autoridades competentes ou mesmo no Judiciario, a depender do caso.

E. Controle de condutas: tributos no cdlculo de multa; pena de impossibilidade de
parcelamento de tributos federais

Até 2011, a Lei de Defesa da Concorréncia previa como base de cdlculo das multas
aplicaveis a empresas por infracdo a ordem econémica o faturamento bruto no seu ultimo
exercicio, excluidos impostos (artigo 23, Lei n.2 8.884/1994)'8, Nos termos do atualmente
vigente artigo 37 da Lei n.2 12.529/2011'*°, entre outras alteracdes, essas multas passaram a ser

diversidade de objetivos e principios que devem ser aplicados da forma mais harménica possivel. A livre concorréncia
e 0 bem-estar geral constituem alguns deles, a ser compatibilizados com outros, igualmente legitimos, como o da
reducdo das desigualdades regionais. 5) A decisdo de conceder incentivos é prevista e aceita na Constitui¢do, desde
que determinada de formas especificas, as quais, ao menos formalmente, asseguraram que 6rgdo concedente (a Unido
ou os Estados por unanimidade no CONFAZ) sopese os diferentes interesses e principios envolvidos, determine quais
0s incentivos, quais as regifes beneficiadas e montantes adequados de forma a avancar ao méximo o principio da
reducdo das desigualdades regionais e afastando 0 minimo necessario o outro. 6) Segundo o PNBE, os incentivos e
beneficios no Brasil sdo concedidos a revelia das normas descritas acima, de forma que ndo se assegura a
compatibilizagdo constitucional mencionada, potencialmente violando o principio da livre concorréncia além do que
seria justificavel. Geram todos os efeitos negativos referidos acima, particularmente o de provocar inseguranca,
inibindo ou desestimulando ainda mais os investimentos, dado que a concessdo imprevisivel de incentivos altera
radicalmente o0 mercado e pode mesmo tornar inviaveis inversdes feitas apos cuidadoso planejamento. Nesse sentido,
0 mero cumprimento da legislacdo atual ja traria significativos beneficios para a coletividade. 7) Propostas que
reduzam a possibilidade de guerra fiscal, ou que disciplinem a concesséo de incentivos de forma previsivel e segundo
um sistema racional (definido pelas autoridades constitucionalmente competentes) podem contribuir para atenuar os
danos hoje provocados por esta pratica para o bem-estar social e merecem pelas autoridades responsaveis uma
cuidadosa atencao. 8) Dada a patente relacao do tema com a defesa da concorréncia, o CADE permanece passivel de
engajamento no debate, dentro evidentemente da sua esfera de competéncia legal, como evidenciada pela presente
Consulta.” . Vide voto do conselheiro relator Marcelo Calliari, Consulta n® 0038/99; Consulente: Pensamento Nacional
das Bases Empresariais — PNBE.

118 Lei n° 8.884/1994: “Art. 23. A prdtica de infracdo da ordem econdmica sujeita 0s responsaveis as seguintes
penas: | - no caso de empresa, multa de um a trinta por cento do valor do faturamento bruto no seu Ultimo exercicio,
excluidos os impostos, a qual nunca sera inferior a vantagem auferida, quando quantificavel; Il - no caso de
administrador, direta ou indiretamente responsavel pela infragcao cometida por empresa, multa de dez a cinqlienta por
cento do valor daquela aplicavel a empresa, de responsabilidade pessoal e exclusiva ao administrador. 111 - No caso
das demais pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, bem como quaisquer associagdes de entidades
ou pessoas constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, que ndo
exercam atividade empresarial, ndo sendo possivel utilizar-se o critério do valor do faturamento bruto, a multa sera
de 6.000 (seis mil) a 6.000.000 (seis milhdes) de Unidades Fiscais de Referéncia (Ufir), ou padréo superveniente.
Parégrafo Unico. Em caso de reincidéncia, as multas cominadas seréo aplicadas em dobro.”

19 Lei n® 12.529/2011: “Art. 37. A prdtica de infragdo da ordem econémica sujeita os responsdveis as seguintes

penas: | - no caso de empresa, multa de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do valor do faturamento
bruto da empresa, grupo ou conglomerado obtido, no ultimo exercicio anterior a instauracdo do processo
administrativo, no ramo de atividade empresarial em que ocorreu a infracdo, a qual nunca sera inferior a vantagem
auferida, quando for possivel sua estimagao; Il - no caso das demais pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou
privado, bem como quaisquer associagdes de entidades ou pessoas constituidas de fato ou de direito, ainda que
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calculadas sobre o faturamento bruto no ramo de atividade em que ocorreu a infragao, sem
mengdes expressas aos tributos incorridos pelo infrator.

Em razdo dessa modificacao, e de acordo com a defini¢gdo contida na lei vigente, o CADE
tradicionalmente!?®12! inclui na base de calculo os tributos a serem pagos pelas pessoas juridicas
investigadas, circunstancia que gera discussGes importantes. Caso a interpretacdo do CADE se
mantenha pela ndo deducgao dos tributos, quanto maior a carga tributaria de determinado setor,
maior serd a base de célculo da multa por infracdo a ordem econémica (por conta da maior
importancia relativa dos tributos), mas sem que tal signifique maior gravidade da conduta nem

maior beneficio ao infrator (que ndo retém os impostos para si).

Box 9.5 - Exclusdao do ICMS do PIS e Cofins -- Interpretacao sobre o conceito de
“faturamento” no RE 574.706/PR

A discussdo se o conceito de “faturamento” inclui ou ndo tributos ja ocorreu na
esfera tributaria, e talvez possa servir de guia para interpretacdo pelo CADE.

Em relevante precedente no Recurso Extraordinario 574.706/PR, o STF considerou
que a parcela percebida pelas empresas correspondente ao ICMS pago nao tinha
natureza de faturamento ou de receita, sendo mero ingresso de caixa, 0 que a
excluiria da base de calculo do PIS e da Cofins. Prevaleceu o entendimento de que
a definicao constitucional de faturamento nao inclui os tributos como o ICMS,

temporariamente, com ou sem personalidade juridica, que ndo exercam atividade empresarial, ndo sendo possivel
utilizar-se o critério do valor do faturamento bruto, a multa sera entre R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) e R$
2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais); 11l - no caso de administrador, direta ou indiretamente responsavel pela
infracdo cometida, quando comprovada a sua culpa ou dolo, multa de 1% (um por cento) a 20% (vinte por cento)
daquela aplicada a empresa, no caso previsto no inciso | do caput deste artigo, ou as pessoas juridicas ou entidades,
nos casos previstos no inciso Il do caput deste artigo. 8 1° Em caso de reincidéncia, as multas cominadas serao
aplicadas em dobro. § 2° No célculo do valor da multa de que trata o inciso | do caput deste artigo, o Cade podera
considerar o faturamento total da empresa ou grupo de empresas, quando ndo dispuser do valor do faturamento no
ramo de atividade empresarial em que ocorreu a infracdo, definido pelo Cade, ou quando este for apresentado de

»

forma incompleta e/ou ndo demonstrado de forma inequivoca e idéonea.”.

120 Vide Processo n° 08700.006873/2016-16. Assunto: Ato Normativo. Minuta de alteracdo de Resolucéo.
Proposta de alteragdo da Resolug¢do n° 03/2012. Em voto-vogal pela ndo homologacdo da Resolugdo n° 18/2016, o
Conselheiro Jodo Paulo Resende, ao defender que a Lei 12.529/2011 é clara ao determinar que a base de célculo da
multa deve ser o faturamento no ramo de atividade no ano anterior da conduta, reconhece que “mas entdo qual seria a
funcéo de se estabelecer esses parametros (faturamento no ramo de atividade e ano anterior da conduta)? Para mim
é muito claro: estabelecer, na impossibilidade de se estimar a vantagem auferida, os limites inferiores e superiores
para a penalidade antitruste em sede de processo administrativo sancionador, ou seja, um espaco de dosimetria dentro
do qual deve estar contida a puni¢do aplicada pelo CADE. Na Lei anterior, esse limite era o faturamento total da
empresa descontados os tributos. Na nova Lei, fez-se uma opg¢éo por simplificar os limites, excluindo-se a deducéo dos
tributos e, em compensacdo, reduzindo-se a aliquota maxima, a aliquota minima e o faturamento, passando de bruto
para no ramo de atividade”. (sem destaques no original).

121 Processo Administrativo n°® 08700.003390/2016-60 (Interessados: Amanco Brasil Ltda, Asperbras Tubos e
Conex0es Ltda, Bianchini Industria de Plasticos Ltda e outros. j. 05/07/2021). Em sede de embargos de declaracéo, a
Representada Hidroplast alegou que a base de calculo da multa a ser aplicada deveria ser reduzida para excluir os
valores referentes aos produtos e mercados devolvidos. De acordo com a embargante, 0 mesmo racional utilizado na
legislagdo tributaria para calculo do imposto de renda (cuja base de célculo é aplicada sobre receita bruta deduzida das
devolucdes, das vendas canceladas e dos descontos incondicionais concedidos) deveria ser considerado na aplicacéo
do artigo 37, inciso | da Lei 12.529/2011. Em seu voto, o Conselheiro Relator Luiz Hoffmann discordou das alegacGes
trazidas pela embargante, ao reconhecer que ndo é possivel a comparagéo entre as diferentes legislagdes uma vez que
“(...) na Lei Antitruste, o legislador fez uma opg¢do por utilizar expressamente o conceito de ‘‘faturamento bruto” no
art. 37, inciso |. Portanto, o legislador ndo escolheu outros conceitos — distintos — como “renda” ou “receita liquida”
auferida pelo agente econémico, tampouco estabeleceu dedugoes que poderiam ser feitas sobre o “faturamento bruto”.
Admitir o contrario implicaria, & autoridade antitruste, a cada aplicagéo de penalidade, ter de examinar se o agente
econdmico teve vendas canceladas, devoluges, abatimentos, descontos incondicionais, como ocorre na seara fiscal,
e desconsiderando texto da Lei n® 12.529/2011”.
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tendo sido conferida repercussdao geral a decisdo, e os efeitos da decisdo
modulados para apés 15 de margo de 2017.

O precedente no STF tem aplicagdo sobre a configuragdo juridica do faturamento
para fins de base de calculo de determinados impostos, mas racional juridico que
motivou o debate é muito similar sobre a discussdo de potencial inclusdo de
tributos na base de calculo para fins sancionatérios.

Aspecto comum a ambas as leis é a possibilidade de o CADE, no dmbito de processo
administrativo por infragdes a ordem economica, recomende aos drgaos publicos competentes
que ndo seja concedido ao infrator parcelamento de tributos federais por ele devidos ou para
que sejam cancelados, no todo ou em parte, incentivos fiscais ou subsidios publicos. A Lei n.2
12.529/2011 prevé essa possibilidade em seu art. 38-1V, “b”'?2, e a Lei n.2 8884/1994 o previa
no seu art. 24-1V, “b”.}?® Curiosamente, a previsdo sobre a proibicdo de parcelamento é
expressamente limitada aos tributos federais, e o cancelamento de incentivos fiscais ou
subsidios publicos ndo tem a mesma limitagao.

Arestricao de parcelamento de impostos tem o efeito potencial de agravar a penalidade
e tem sido aplicada raramente pelo CADE. Nesse sentido, no Processo Administrativo para
investigar licitagdes publicas referentes a contratos de terceirizagdo de merendas escolares no
Estado de S3o Paulo, o CADE aplicou a pena de impossibilidade de parcelar tributos federais,
decisdo que foi revertida em sede de embargos de declaracdo!**. No Processo Administrativo
que investigou suposto cartel em licitagdes publicas relativas a projetos de metrd e/ou trens e
sistemas auxiliares, o CADE, por maioria, recomendou aos 6rgdaos competentes que ndo seja
concedido parcelamento de tributos federais devidos, ou para que sejam cancelados, no todo
ou em parte, incentivos fiscais ou subsidios publicos, pelo prazo de cinco anos, em relacdo a
parte dos representados, que teriam exercido papel de lideranca no cartel.'?®

122 Lei n® 12.529/2011: “Art. 38. Sem prejuizo das penas cominadas no art. 37 desta Lei, quando assim exigir a
gravidade dos fatos ou o interesse publico geral, poder&o ser impostas as seguintes penas, isolada ou cumulativamente:
[...] IV - a recomendagdo aos 6rgdos publicos competentes para que: [...] b) ndo seja concedido ao infrator
parcelamento de tributos federais por ele devidos ou para que sejam cancelados, no todo ou em parte, incentivos fiscais
ou subsidios publicos; ”.

123 Lei n° 8.884/1994: “Art. 24. Sem prejuizo das penas cominadas no artigo anterior, quando assim o exigir a
gravidade dos fatos ou o interesse publico geral, poderdo ser impostas as seguintes penas, isolada ou cumulativamente:
[...] IV - a recomendacéo aos 6rgdos publicos competentes para que: [...] ndo seja concedido ao infrator parcelamento
de tributos federais por ele devidos ou para que sejam cancelados, no todo ou em parte, incentivos fiscais ou subsidios
publicos;”

124 Processo Administrativo n° 08012.010022/2008-16. Representadas: Serra Leste IndUstria Comércio
Importacdo e Exportacdo Ltda; SP Alimentacdo e Servicos Ltda.; Terra Azul Alimentacdo Coletiva e Servigos Ltda.;
Sistal Alimentacdo de Coletividade Ltda; Geraldo J. Coan e Cia Ltda.; Sha Comércio de Alimentos Ltda.; Nutriplus
Alimentacdo e Tecnologia Ltda.; Convida Alimentagdo e Tecnologia Ltda.; Comercial Milano do Brasil Ltda; e outras
pessoas fisicas (j. 14.4.2021; DOU 22.4.2021).

125 Processo Administrativo n® 08700.004617/2013-41. Representadas: Istom Brasil Energia e Transporte Ltda.;
Balfour Beatty Rai! Power Systems Brazil; Boinbardier Transportation Brasil Ltda.; CAF Brasil Industria e Comércio;
Caterpiliar Brasil Ltda.; ConsTech Assessoria € Consultoria Internacional Ltda.; Empresa Tejofran de Saneamento e
Servigos Ltda.; Hyundai-Rotem Co. Ltd.; IESA Projetos Equipamentos e Montagens S.A.; MOE Equipamentos e
Servigos Ferroviarios Ltda.; Mitsui & Co Ltd.; MPE - Montagens e projetos especiais S.A.; Procint - Projetos e
Consultoria Internacional S/C Ltda.; Serveng-Civilsan S/A - Empresas Associadas de Engenharia; Siemens Ltda.;
TCBR Tecnologia e Consultoria Brasileira S/A; Temoinsa do Brasil Ltda.; Trans Sistemas de Transportes S.A. e outras
pessoas fisicas. j. 8.7.2019; DOU 16.7.2019.
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10. Conclusoes

Este trabalho ndo tem a pretensdo de esgotar todos os aspectos que conectam

tributacdo a defesa da concorréncia. Seu propdsito é mapear as principais discussdes,
impulsionar o debate publico e propor medidas e policy para discussdo com a sociedade.

As principais conclusdes desse esforco empreendido aos auspicios da ICC podem ser

assim sumariadas:

1)

2)

3)

4)

5)

A busca por neutralidade tributaria e o combate a instrumentalizagdo dos regimes
tributarios que facilitem o cometimento de ilicitos ou mesmo causem distorgdes
competitivas € um dos mais importantes temas de discussao sobre tributacdo ao redor
do mundo. A ampliagdo do comércio internacional e da economia digital amplificam esse
problema entre paises distintos, na medida em que mercados e cadeias de producao se
tornam mais internacionalizadas.

Fragmentagdo das competéncias tributdrias, auséncia de uniformidade e edi¢cdo de
normas ou concessdo de incentivos de forma dispersa e pontual acabam gerando
multiplicidade de regimes fiscais aplicados a agentes econdmicos que atuam no mesmo
mercado. Os efeitos para a concorréncia sdo bastante perigosos, e ndo se esgotam nos
danos causados com a distorcdo do processo competitivo; muitas vezes, a opacidade e
falta de reconhecimento do problema impede que se tenha clareza dos efeitos colaterais
adversos de muitas politicas tributarias as vezes bem-intencionadas.

Autoridades concorrenciais ndo devem adotar postura refrataria a discutir o tema dos
efeitos da tributagao na concorréncia, cientes de que envolvera equilibrio delicado entre
diversas jurisdicdes soberanas, entre niveis federativos dentro de cada pais, e ainda entre
a autoridade concorrencial e outras autoridades publicas responsaveis pela tributacdo e
orcamento publico.

Solu¢des e reformas tributdrias (especialmente sobre beneficios fiscais) devem ser
temporalmente consistentes e assegurar encerramento ordenado de incentivos e regimes
diferenciados, resguardando a boa-fé de quem legitimamente confiou na estabilidade de
regras. Isso significa garantir que os beneficios e regimes especiais fluam normalmente
até o termo final original, mas ndo significa, necessariamente, estender ou prorrogar
qualquer deles sem uma andlise aprofundada. Deve-se aproveitar ao maximo o
encerramento natural dos incentivos anteriores nos seus respectivos prazos para
paulatinamente dar cabo dessa multiplicidade de regimes e reverter todos os
contribuintes ao regime geral e Unico.

Espera-se da reforma tributdria a simplificacdo do sistema, com mais eficiéncia de
arrecadacdo e fiscalizagdo, e consequentemente, maior isonomia entre contribuintes do
mesmo setor. Adicionalmente, seria recomendavel a expansdo desses guias de isonomia
também ao longo dos diversos setores da cadeia produtiva. Dito de outra forma, a busca
por simplificiacGo e neutralidade tributdrias deveria ser o principal determinante da
reforma tributdria. Questdes sensiveis devem ser adequadamente tratadas: os beneficios
e situagdes juridicas validamente existentes devem ser preservados até seus termos finais
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originais, e a mudanca das regras de tributacdo para o destino devem trazer regras de
transicdo apropriadas e em horizonte de tempo compativel com a mudanca pretendida.
Mas a reforma deve ser crivel: deve transmitir credibilidade e seguranca de que os novos
sistemas de tributacdo propostos ndo serdo erodidos e modificados enquanto transcorre
sua vacatio legis. Em linha com a LC 160/17, medidas que busquem maior neutralidade
tributaria em relacdo a concessao de beneficios fiscais certamente sdo bem-vindas, seja
para racionalizar a sua concessao e estruturar melhor as financas publicas, seja para
assegurar o ambiente competitivo mais neutro entre as diversas empresas no mercado.

6) Elementos de advocacy concorrencial sdo fundamentais para a construcdo de um sistema
tributario equilibrado e demandam particular necessidade dessa avaliagcao de efeitos
concorrenciais: regimes fiscais diferentes para tributacdo da mesma realidade econémica,
e beneficios fiscais concedidos exclusivamente a contribuinte especifico, que
potencializam desequilibrios concorrenciais. Nessa avaliacdo de advocacy parece
necessario: (i) sopesar a concessdo dessas medidas tributarias com aspectos
concorrenciais, algo de que as autoridades concorrenciais deveriam participar
ativamente; e (ii) avaliar reiteradamente se aqueles objetivos orginalmente visados tém
sido atingidos com a medida, e se os efeitos concretos justificam as distorcGes porventura
causadas, algo de que as autoridades fiscais e politicas deveriam se encarregar mais
frequentemente.

7) Medidas ficais bem-intencionadas e destinadas a propdsitos legitimos, como usar
aliquotas especificas como forma de simplificacdo tributdria e adotar a substituicao
tributdria para combater a sonegacdo, podem apresentar efeitos concorrenciais
ambiguos. Aliquotas especificas aumentam a transparéncia de mercado e uniformizam
elementos de custo entre concorrentes, ao mesmo tempo em que elevam o custo minimo
do produto e reduzem incentivos de ofertantes em reduzir os precos. Ja a substituicdo
tributaria antecipa varidveis concorrencialmente sensiveis (como preco) de elos
subsequentes e pode aumentar a transparéncia e facilitar arranjos colusivos nos elos
subsequentes da cadeia.

8) Reconhece-se a importancia do art. 146-A da CF (que trata dos critérios especiais de
tributacdo para prevenir desequilibrios na concorréncia) para a neutralidade tributaria e
seus impactos fiscais na concorréncia. No entanto, a demora na sua regulamentagdo
mostra as dificuldades do tema, em particular sobre a abrangéncia dessa futura
regulamentacdo: se lei complementar Unica para Unido, Estados e Municipios (como
induz a parte inicial do dispositivo), ou se lei complementar para Estados e Municipios
paralela a lei ordindria para a Unido (como induz a ressalva na parte final do dispositivo).

9) Ha ainda que se discutir qual o espaco para normas sobre a regulamentacao do art. 146-
A da CF nos diversos niveis da federagdo, especialmente se considerado que tributos
podem estar segregados em diferentes esferas de competéncia tributaria, mas o seu
impacto econdémico transcende muitas vezes os limites da competéncia tributaria
designada (o mercado relevante geografico muitas vezes é mais amplo que a competéncia
tributaria). Por conta disso, é fundamental regulamentar critérios gerais aplicados a todas
as esferas e tributos: deve-se buscar regulamentac¢do Unica para o art. 146-A da CF e
aplicavel a todos os tributos, com diretrizes objetivas para a implementacdo de critérios
especiais de tributacdo pelos entes federativos, porque crid-los somente para
determinadas esferas ou tributos teria eficacia limitada. Essa solu¢do unificada evitar a
multiplicidade de critérios e interpreta¢des divergentes, além de garantir tratamento
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unissono ao problema, a harmonia das legislacées em esfera nacional e a seguranga
juridica para os contribuintes. Ou seja, é o que melhor atenderia ao propdsito do
legislador constitucional. Como a lei complementar ndao pode invadir competéncias (ndo
poderia impor penalidades ou criar tributos), seu escopo é a delimitacdo de critérios
objetivos a serem observados pelos entes tributantes para que esses, observada a sua
competéncia, criem e implementem os regimes especiais de tributacao.

10) Importante regulamentar com muita cautela a competéncia para estabelecer critérios
especiais de tributacdo prevista no art. 146-A da CF, dada a amplitude dos possiveis
modelos para correcdes de desequilibrios concorrenciais. Na auséncia da lei
complementar, nota-se que o dispositivo constitucional ja é aplicado pelo STF em si e por
si, como fundamento para o emprego de medidas mais intensas de fiscalizagdo para
enfrentar situacdes de evasdo fiscal. Essa aplicacdo sem balizas uniformes de lei
complementar Unica traz riscos, principalmente pela falta de clareza quanto as possiveis
medidas que podem ser imputadas aos contribuintes, bem como quais situacdes se
caracterizariam como suficientemente graves para justificar a sua aplicacao.

11) H& desafios importantes em combater a sonegacdo e evitar distorcbes competitivas
decorrentes de ndo pagamento de tributos. Quanto maior a carga tributdria em
determinada atividade, maior serd também o potencial de eventual inadimplemento
causar distor¢cdes competitivas. Além disso, ha que se ter muito cuidado com efeitos
antitrustes colaterais de medidas fiscais que facilitam a fiscalizagcdo e arrecadagao:
guando essas medidas geram transparéncia excessiva de precos e de custos entre
competidores ao longo da cadeia produtiva, ndo é possivel descartar que seus efeitos
finais sejam ambiguos do ponto de vista concorrencial.

12) A definicdo mais precisa da figura do “devedor contumaz” mostra-se passo fundamental
para que se possa combater a sonegagao deliberada que prejudica a concorréncia na
economia brasileira. Somente essa delimitagdao adequada podera diferenciar a pratica
predatdria da concorréncia da mera inadimpléncia eventual de contribuintes honestos,
permitindo ao poder publico impor sancdo adequada apenas aos contribuintes que
adotam a sonegagcdo como forma reiterada de obter vantagens concorrenciais em
detrimento de outros players do mercado. Bem conceituar o devedor contumaz se mostra
0 grande passo para promover a concorréncia entre agentes econdmicos e permitir o
aumento da fiscaliza¢do, seja das autoridades fiscais seja das autoridades concorrenciais.

13) A aplicagdo de medidas severas contra devedores tidos como contumazes deve ser
ponderada e os critérios para a sua aplicacdo devem ser delimitados de forma clara, em
razdo de algumas de tais medidas (como a suspensdo de atividades) impedirem por
completo o exercicio da atividade econémica do contribuinte, prejudicando,
especialmente, a competitividade de mercado e a fungdo social da empresa.

14) Na&o ha duvida que é o caso de atuacdo paralela do CADE e das autoridades fiscais contra
a macrodelinquéncia fiscal, e no uso reiterado e deliberado da inadimpléncia fiscal como
estratégia competitiva, que causa severas distor¢des no mercado. A concepcdo de que a
delinquéncia fiscal reiterada gera distor¢des competitivas aparece com clareza no
contencioso relacionado a industria do tabaco no STF -- a concep¢do de que é
constitucional exigir regularidade fiscal para manter os registros de funcionamento da
empresa, cuja razoabilidade deve ser aquilatada com analise prévia do montante dos
débitos tributdrios ndo quitados, respeito aos principios do devido processo legal e ampla
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defesa, funda-se nessa ideia. Se a cassagado do registro pode ser excessiva para aplicacdo
a devedor eventual, é medida apropriada ao devedor contumaz e reiterado, que faz da
fraude fiscal o seu modo de atuar no mercado.

15) O CADE ja detém amplos poderes legais para solicitar informac¢des de qualquer pessoa
para desempenhar suas atividades. Poderes inclusive acrescidos de possibilidade de
enforcement por meio de multas por omissao e enganosidade. Incluir acesso as bases de
dados da Receita Federal do Brasil, como se fez por meio de convénio especifico, é
conveniente para a eficiéncia administrativa, mas ndo se pode esquecer a ponderagdo de
principios que ja fez o CTN, ao exigir a abertura de processo administrativo sancionador
para autorizar o compartilhamento de dados pela Receita Federal do Brasil com outras
autoridades administrativas. Isso garante agilidade da investigacdo concorrencial
salvaguardando adequadamente os direitos a privacidade dos contribuintes.

16) A Leide Liberdade Econémica (LLE) sujeita a ordem econOmica e as politicas regulatdrias
que a afetam ao maximo grau de respeito a livre iniciativa; atender esse objetivo e
combater o abuso de poder regulatéria passa, dentre outros, por garantir a livre
concorréncia como elemento fundamental de operacdao nos mercados abertos a iniciativa
privada e evitar politicas regulatérias que mitiguem a competicdo sem justificativas
adequadas. Assim, a LLE ecoa o texto da CF, ao prever a livre iniciativa como fundamento
da ordem econbmica e ressalvar a necessidade de que se observe ainda a livre
concorréncia.

17) Normas e politicas tributarias e financeiras podem vir a impor 6nus desnecessarios ao
livre exercicio da atividade econOmica, ao causar diversos tipos de impactos em prejuizo
a concorréncia. Ainda que essas politicas tenham sua interpretacdo e aplicacdo regidas
pelas especificidades do seu préprio microssistema normativo, esses ndo sao estanques
do resto da ordem juridica nem isolados da ordem econémica concorrencial, como o art.
146-A da CF sempre nos lembra (ao tratar dos critérios especiais de tributacdo para
prevenir desequilibrios na concorréncia). A construgcdo das politicas tributarias, fiscais e
financeiras do Estado devem atentar para os potenciais efeitos adversos ao mercado e a
competicdo. Considerando que a aplicagdo das normas e politicas tributdrias impactam
sobremaneira a dindmica concorrencial de diversos angulos, ndo ha razdo para excluir o
direito tributario do rol de dominios que devem buscar ativamente evitar distor¢oes
concorrenciais. Mesmo que o direito tributdrio deva ser pensado e aplicado dentro do seu
proprio microssistema, isso ndo significa salvo-conduto para criacdo de distor¢oes
concorrenciais de origem tributaria.

18) Relatdrio de AIR sobre o tema “Incentivo a Conformidade Fiscal na Divida Ativa da Unido”
da PGFN chama atencdo para os prejuizos ao livre mercado decorrentes da
desconformidade fiscal, na medida em que a sonegacdo é usada como assimetria
competitiva para reducdo de custos. O mesmo Relatdrio de AIR conclui que solugbes
puramente baseadas em comando e controle apresentam resultado limitado e que é
fundamental despertar interesse voluntario e genuino na regularizagao, algo que pode
ser feito pela criagdo de um Cadastro Fiscal Positivo e campanhas de comunicagao.
Especificamente em relagdo ao impacto sobre a concorréncia, a PGFN afirma ndo ser
competente para enderegar a questdo. Preocupante é que o relatdério de AIR sobre
Incentivo a Conformidade Fiscal na Divida Ativa da Unido foi o Unico relatério localizado
nesta pesquisa que trata especificamente de questdes tributarias e suas relagées com a
concorréncia desleal, considerando-se os diversos impactos, positivos e negativos, que

Camara de Comércio Internacional - Brasil

Rua Surubim, 504 - Brooklin Novo | Sdo Paulo 04571-050
+55 (11) 3040-8832 | iccbrasil.org



ice|(c

atos normativos tributdrios tém sobre a sociedade e o mercado. Isso indica existir amplo
espaco para aprofundar essa agenda fundamental, e assim obter difusdao mais ampla de
politicas concorrenciais e de iniciativas para reduzir desconformidade fiscal.

19) Ante a multiplicidade de politicas e atos normativos de direito tributario que impactam a
concorréncia, e muitas vezes de formas ambiguas, seria importante que AIRs e ARRs
fossem desenvolvidos com mais frequéncia, inclusive de forma especifica, ou seja, com
vistas a identificar o problema concorrencial e elaborar propostas para mitigar tal efeito
nocivo a concorréncia ou propor medidas que incentivem a protec¢do a concorréncia. Essa
agenda de revisdo do estoque regulatério em matéria tributdria a luz de impactos
concorrenciais poderia ser conduzida conjuntamente pelas autoridades fiscais e pela
Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade do Ministério da Economia,
aproveitando-se as iniciativas de desburocratizacdao conduzidas pelo Governo Federal.
Soma-se a essa agenda o FIARC, que adota o caminho mais afeito ao didlogo institucional
(e, portanto, mais promissor), ao estabelecer programa institucional formal de revisao e
discussdo publica dos efeitos potencialmente anticompetitivos da regulacdo e das
politicas publicas.

20) O CADE vir a avaliar condutas privadas sobre questdes de natureza tributdria que possam
ter efeitos anticompetitivos ndo é hipdtese cuja competéncia dependeria de revisdao ou
de alteracdo legal, nem que traga qualquer dilema. A competéncia do CADE e das
autoridades tributdrias sdo complementares, e a andlise antitruste sobre o ndo
pagamento de tributos (ou outra conduta privada que se relacione com matéria
tributaria) recaird sobre eventuais efeitos anticompetitivos decorrentes da conduta
privada investigada. O que ha sdo infragBes distintas e autdbnomas a mais de um
dispositivo normativo, cada qual com suas competéncias, seus requisitos de verificacdo e
de sancionamento. Dificuldades comegam a surgir quando a conduta privada decorre
direta e estritamente das obrigac¢es tributdrias, sem que haja espaco para escolha do
curso de acdo pelo agente econdmico. Esta parece a Unica hipétese em que se poderia
admitir isengdo antitruste, porque o comportamento privado ndo é livre, mas é a Unica
acdo que podia ser validamente tomada pelo particular para evitar sancdo pela
autoridade tributaria. Dificuldades se aprofundam quando se trata de avaliar ndo mais a
conduta dos agentes privados, mas sim o exercicio, pelas autoridades tributdrias, de suas
proprias competéncias -- escolhas em que o CADE pode até constatar desequilibrio
concorrencial, mas dificilmente teria como punir algum ente federativo ou autoridade
publica no exercicio legitimo e regular de atribui¢Ges legais a ela atribuidas.

21) Mesmo reconhecidas as competéncias do CADE para atuar em matéria antitruste afeita a
questdes tributdrias, os limites dessa competéncia para atuar em relacdo a decisGes
politicas tomadas por outras autoridades publicas (federais, estaduais e municipais)
colocam em evidéncia a importancia das atividades de advocacy por parte das
autoridades antitruste, e dos roteiros de avaliagdo prévia e revisdo ex post de politicas
tributarias, que serdo atividades fundamentais para a efetividade da politica antitruste e,
mais amplamente, para assegurar maior coeréncia pelo Estado na ado¢do de suas
politicas publicas.

22) A questdo concorrencial deve ser avaliada também sob a perspectiva de eventuais
conflitos de competéncia decorrentes do sistema tributdrio vigente e da litigiosidade
tributaria, jd que a discricionariedade na criagdo, interpretacdo e aplica¢do das normas
podem resultar em distor¢des concorrenciais. Em primeiro lugar, entes tributantes com
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perimetros geograficos distintos, ao exercerem suas respectivas competéncias
tributarias, podem gerar tratamento diferenciado a empresas que atuem no mesmo
mercado, a depender de sua localizagdao geografica, o que se torna especialmente
preocupante quando a delimitacdo geografica do mercado relevante é incompativel com
os limites de competéncia de cada ente tributante. Quando isso ocorre, concorrentes
integrantes do mesmo mercado podem enfrentar regimes fiscais distintos. Em segundo
lugar, disposicoes legislativas pouco claras, ainda que aplicdveis horizontalmente a todos
os agentes do mercado, podem importar desequilibrios concorrenciais temporarios
devido a demora do contencioso administrativo e judicial até que se verifique a
uniformizacdo jurisprudencial das controvérsias. Contribuiria para evitar distorcoes
competitivas postura mais resolutiva das autoridades fiscais de forma ampla e isondmica,
em nado insistir no contencioso de teses fracas e favorecer a sedimentacao rapida e
uniforme de solucdes juridicamente razodveis aos contribuintes, com sua pronta
absorcdo a regulamentacdo para ndo haver assimetrias concretas entre contribuintes
favorecidos ou ndo com decisdes judiciais.

23) Odiadlogo permanente entre autoridades é fundamental. Tal didlogo ndo significa “perda”
de competéncias prdprias nem “invasdo” de competéncias alheias, mas o
reconhecimento de que o Estado deve atuar de forma congruente ante os particulares, e
gue politicas publicas ndo deveriam ser conflitantes ou inconcilidveis. Na experiéncia do
direito comparado, a Unido Europeia traz exemplo bastante interessante, em que
lateralmente as previsdes do TFUE sobre defesa da concorréncia ha sistema especifico
para controle de ajudas estatais, de modo a evitar distor¢Ges concorrenciais causadas por
beneficios concedidos pelo Estado.

24) Ha diversos casos em que o CADE considerou detidamente os aspectos tributarios na
delimitacdo do mercado relevante, notadamente o mercado geografico, avaliando como
as varidveis tributdrias afetavam o perimetro dos mercados. De outra forma, a
consideracdo da informalidade em termos de rivalidade sobre os agentes da economia
formal tem encontrado mais e naturais dificuldades de ser aferida pela pouca visibilidade
dessa parte da oferta.

25) A importancia da analise de quest&es tributarias no ambito do julgamento de atos de
concentracdo se estende para além de definir os contornos dos mercados afetados,
restando claro que algumas destas questdes que estejam sob controle das empresas
participantes da operagdo de concentracdo podem ser objeto de remédios negociados ou
impostos pela autoridade como condicdo de aprovacdo de operagGes de concentragao,
sempre atentando-se para a necessdria cautela por se tratar de juizo preditivo realizado
no ambito de controle preventivo, e a necessidade de o CADE motivar e justificar
adequadamente os fundamentos técnicos de exigir tais restricdes ante as partes como
remédios para aprovagao do negdcio.

26) Os precedentes do CADE acerca do inadimplemento sistematico de tributos apontam para
o reconhecimento da competéncia do drgao para reprimir tais praticas, quando presente
poder de mercado e potenciais danos ao ambiente competitivo. As condutas dessa
espécie tém sido examinadas sob a dtica da regra da razdo, de forma que, além da
materialidade da pratica, sua ilicitude exige demonstracdao de potencial restritivo da
concorréncia. Dados os contornos com que frequentemente se manifesta, essas condutas
tém sido tratadas com praticas exclusiondrias e, em precedente recente, como
modalidade de preco predatério (sem prejuizo de outros potenciais enquadramentos).
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27) Quando as assimetrias tributarias decorrem das préprias normas juridicas, tem
prevalecido o entendimento no CADE de que cabe as autoridades tributdrias a
ponderacdo dos objetivos visados com a eventual limitacdo concorrencial. Na auséncia
dessa avaliacdo, ou se a restricdo a concorréncia for injustificada, o CADE tem mostrado
disposicdo para exercicio da sua competéncia de advocacy e emitido pareceres e até
mesmo recomendacbes as autoridades competentes para alertar para politicas
desproporcionais ou desarrazoadas prejudiciais ao ambiente concorrencial.
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