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PESQUISA CEDES
CONCORRENCIA E TRIBUTAGAO

Assunto: o presente documento consolida os Relatérios 1, 2 e 3 da pesquisa
Concorréncia e Tributacdo, realizada junto ao Cedes. O Relatério 1 teve como objeto
a analise critica da jurisprudéncia do Cade de casos diretamente relacionados a
praticas tributarias dos agentes investigados. O Relatério 2 voltou-se a analise de
decisbes de cortes brasileiras e de iniciativas legislativas envolvendo a interface
entre concorréncia e tributacdo, bem como de decisdes internacionais relevantes na
matéria. Por fim, o Relatério 3 prop6s um filtro para atuagdo do Cade.

SUMARIO EXECUTIVO

O presente estudo busca analisar uma interface até hoje pouco explorada na
literatura concorrencial - a relagdo entre concorréncia e tributagdo. A ideia surgiu no
inicio de 2017, culminando na organizacdo de Mesa Cientifica no Centro de Estudos
de Direito Econdmico e Social (“Cedes”) sobre o tema, da qual participaram
representantes dos setores publico e privado.

O objetivo foi avaliar a possibilidade de eventuais disturbios a concorréncia
decorrentes de praticas tributarias de agentes privados serem caracterizados como
infracdo & ordem econO6mica, de modo a ensejar a atuacdo do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (“Cade”). Mais especificamente, o enfoque da
pesquisa foi a pratica conhecida como evaséao fiscal, que faz referéncia a situagcoes
em que o contribuinte, intencionalmente, deixa de recolher os tributos devidos, ou
os recolhe a menor, por meio de conduta vedada pela legislacdo. Para tanto, a
pesquisa foi dividida em quatro etapas, cujos resultados sdo apresentados neste
documento.

A primeira delas (Secdo |) teve como objeto a analise exaustiva da
jurisprudéncia do Cade de casos em que a investigacdo da ocorréncia de infracoes
a ordem econdmica relacionava-se diretamente a praticas tributarias dos agentes
investigados. O objetivo dessa primeira etapa foi identificar o modo pelo qual casos
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envolvendo tais praticas foram analisados pela autoridade antitruste, para que fosse
possivel, ao fim, empreender uma anélise critica de tal jurisprudéncia.

O levantamento da jurisprudéncia foi feito a partir de trés abordagens
diferentes, que sao detalhadas no Anexo 1. Resumidamente, elas consistiiam em
mapeamentos doutrinarios de precedentes, em pesquisas processuais no sistema
online do Cade e em levantamentos indiretos de precedentes, ou seja, de casos
identificados a partir dos itens anteriores.

O resultado da pesquisa demonstra que o Cade ja foi provocado a se
manifestar sobre uma ampla gama de casos que traziam algum argumento tributério,
inclusive de temas que extrapolam o objeto delimitado nesta pesquisa, qual seja,
praticas tributarias levadas a cabo por agentes privados. Casos em que a autoridade
se manifestou acerca de isencdes fiscais, de imunidades tributarias e mesmo do
fendmeno da Guerra Fiscal, apesar de mapeadas ao longo deste documento, nao
sdao o foco da pesquisa. Feita essa ressalva, a partir do levantamento foi possivel
concluir que, de fato, na maioria das denuncias o Cade analisou as condutas a ele
reportadas sob a oOtica de pregos predatorios. Contudo, ndo raramente, esse
enquadramento ndo era consistente com muitas das alegac¢des trazidas pelas partes,
havendo casos, inclusive, em que ele foi contestado. Igualmente, houve casos em
que outros 6rgaos do SDBC, além do proprio Cade, admitiram e empreenderam
analise diversa a do pre¢o predatorio, demonstrando que aquela ndo é a Unica
perspectiva por meio da qual condutas relacionadas a praticas tributarias podem ser
analisadas perante o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (“SBDC”).

Na segunda parte (Segado Il), o objeto principal foi a analise ndo exaustiva
de decisbes de cortes superiores e tribunais brasileiros, bem como de iniciativas
legislativas, que abarcaram a relagdo entre concorréncia e tributacdo. O objetivo
dessa segunda etapa foi justamente identificar elementos que pudessem contribuir
com o debate acerca da atuacdo do Cade em relacdo a praticas tributarias, objeto
da primeira parte da pesquisa.

Tanto no ambito judicial quanto no legislativo, os casos revelam a crescente
relevancia da figura dos contribuintes conhecidos como “devedores contumazes”, ou
seja, das empresas que reiteradamente deixam de pagar tributos. A discussao
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frequentemente traz a tona os efeitos nefastos a livre concorréncia de préticas
tributarias.

Ponderagbes importantes quanto a correlacdo entre concorréncia e tributagdo
foram feitas pelo Judiciario quando provocado a se manifestar sobre praticas
tributarias de contribuintes inadimplentes, especificamente quanto as medidas
especiais a eles aplicadas. No ambito legislativo, foram identificados dois grandes
temas aptos a contribuirem com a presente pesquisa - as propostas legislativas de
regulamentagcdo do artigo 146-A da Constituicdo Federal, que permite que o
legislador estabeleca regimes especiais de tributacdo para a prevencédo de

desequilibrios a concorréncia; e legislagbes estaduais que vém definindo o
contribuinte enquadrado como “devedor contumaz”.

Ja a terceira parte da pesquisa (Seg¢ao lll) teve como objeto o mapeamento
de decisdes internacionais relevantes na matéria, buscando identificar se, na
experiéncia internacional, a interface entre tributagdo e concorréncia ja foi de alguma
forma explorada. Da mesma forma que na Secdo Il, o objetivo dessa terceira etapa
foi identificar elementos que pudessem contribuir com o debate acerca da atuagao
do Cade em relagdo a praticas tributarias.

A Unido Europeia reconhece que a concessao de auxilios estatais apresenta
um significativo potencial de impactar negativamente a concorréncia, dando ensejo
a uma analise extremamente cautelosa a cargo da autoridade antitruste comunitaria
(Comissédo Europeia). Na seara tributaria, medidas fiscais podem ser consideradas
auxilios estatais, contrarios ao direito europeu, na medida em que proporcionam uma
vantagem seletiva, ndo conferida aos demais agentes atuando no mesmo setor ou
em setores diversos. Apesar das diferengas substanciais que o regramento dos
auxilios estatais apresenta em relacdo ao enfoque da presente pesquisa (praticas
dos agentes privados), a matéria agrega ao debate ao reconhecer que a tributagdo
pode estar na origem de disturbios a concorréncia.

Por fim, na ultima parte (Segdo IV), além de compilar os resultados da
pesquisa, &€ proposto um filtro para a atuagdo do Cade (e do préprio Judiciario) em
casos envolvendo praticas tributarias de agentes econdmicos. A conclusdo é que o
Cade é competente para analisar, nos termos da Lei n? 12.529/2011, quaisquer

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br



Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

praticas anticompetitivas, inclusive as de cunho tributario, desde que atendidos os
requisitos legais.

Esbogamos um filtro mediante o qual seria possivel identificar a ocorréncia
de infragbes a ordem econOGmica diretamente relacionadas a evasdo fiscal,
compreendendo cinco etapas, cumulativas, para a verificagdo de sua configuracao.
Sao elas: (i) reiteracdo da pratica evasiva; (ii) mercado de alta tributacdo e baixa
margem de lucro; (iii) aumento significativo da participagdo no mercado relevante
analisado; (iv) correlacdo entre a maior participagdo de mercado e a conduta evasiva;

Y

e, por fim, (v) a verificagcdo de dano efetivo a concorréncia. Cabe ressaltar que a
ultima etapa do filtro (verificacdo de dano efetivo a concorréncia) somente seria
necessaria para denuncias dirigidas ao Cade, ndo sendo essencial para se verificar

danos a concorréncia no Judiciario.
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l. ANALISE CRITICA DA JURISPRUDENCIA DO CADE

1. Como adiantado na Introdugdo, a Se¢do 1 do presente Relatoério tem como
objeto a analise da jurisprudéncia do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(“Cade”), em sede de controle de condutas’, relativa a casos em que a investigacédo
da ocorréncia de infracbes a ordem econdmica relacionava-se diretamente a praticas
tributarias dos agentes investigados. O objetivo dessa primeira etapa da pesquisa é
identificar o modo pelo qual casos envolvendo tais praticas foram analisados pela
autoridade antitruste e empreender uma analise critica de tal jurisprudéncia.

2. O levantamento da jurisprudéncia foi feito a partir de trés abordagens
diferentes, detalhadas no Anexo 1 do presente Relatério. A primeira delas consistiu
em um mapeamento doutrinario de precedentes, especificamente a partir de obras
que analisavam a interface entre tributagdo e concorréncia, ndo necessariamente da
perspectiva que a presente pesquisa adota. Essa abordagem foi julgada essencial
diante da pretensdo de levantamento exaustivo da jurisprudéncia, tendo em vista
que ha um numero consideravel de processos fisicos que tramitaram no ambito do
Cade ainda pendentes de digitalizagdo e disponibilizacdo eletrbnica no Sistema
Eletrénico de Informagdes (“Sei”)?. A segunda abordagem, por sua vez, consistiu em
pesquisa processual no Sei a partir do uso de palavras chaves, conforme detalhado
no Anexo 1. Por fim, a terceira abordagem consistiu no levantamento indireto de
precedentes, ou seja, de casos que foram identificados ao longo dos processos
levantados nos itens anteriores.

! Para os fins da presente pesquisa, o termo “controle de condutas” faz referéncia tanto a procedimentos
administrativos para apuragdo de infragbes a ordem econbmica, previstos nos incisos |, Il e Il do
artigo 48 da Lei n? 12.529/2011, quanto ao mecanismo de consulta previsto no artigo 92, paragrafo 49,
da Lei n? 12.529/2011 (e, logicamente, os respectivos instrumentos anteriormente previstos pela Lei n?
8.884/94). Em que pese o instrumento de consulta restringir-se a aplicacdo de legislagdo concorrencial
a hipoteses de fato especificas, ele pode versar, nos termos no artigo 22, incisos Il e lll, da Resolugao
n? 12/2015 do Cade, sobre a licitude de condutas, motivo pelo qual revela-se como mecanismo
relevante de que dispde o 6rgdo para manifestagdes, ainda que em tese, de efeitos concorrenciais de
praticas diversas.

2 O Sistema Eletrénico de Informacdes consiste em plataforma online oficial do Cade para gestdo de
processos e documentos eletrdnicos e & acessivel aqui. Ultimo acesso: 09 de abril de 2018.
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3. A hipbtese inicial da pesquisa era a de que o Cade tende a considerar casos
relacionados a praticas tributarias a partir da 6tica da conduta conhecida como precgo
predatoério, o que seria consistente com muitas das alegacOes trazidas pelas partes,
mas nao necessariamente esgotaria as perspectivas concorrenciais sobre o assunto.

4. Como sera detalhado ao longo do presente Relatoério, o resultado da pesquisa
confirma em parte a hipo6tese inicial. De fato, a analise jurisprudencial do Cade
permite chegar a conclusdo de que a maioria das denuncias de infragcoes
relacionadas a praticas tributarias levadas ao Cade foram analisadas pela autoridade
antitruste sob a Otica de precos predatérios, notadamente nos casos envolvendo o
uso supostamente indevido de beneficios fiscais. Contudo, ndo raramente esse
enquadramento ndo era consistente com muitas das alegacées trazidas pelas partes,
havendo casos, inclusive, em que foi contestado pela Representante, sob o
argumento de que a conduta narrada nado descrevia a comercializagdo de produtos
ou servicos abaixo dos custos, nucleo conceitual da pratica de pregos predatorios
tanto a luz da revogada Lei n? 8.884/1994, quanto da Lei n? 12.529/2011, que
estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia®.

5. No mesmo sentido, apesar de a maioria dos casos ter sido analisada pelo
Cade sob a otica predatoria, houve ocasides em que outros 6rgaos do SBDC, bem
como a propria autoridade antitruste, admitiram e empreenderam analise diversa,
demonstrando que aquela ndo € a Unica perspectiva mediante a qual as condutas
relacionadas a praticas tributarias podem ser analisadas perante o SBDC.

6. Além dos casos envolvendo a investigacdo de efeitos na livre concorréncia
de praticas tributarias por agentes econOmicos, o Cade também ja se manifestou
sobre outras questdes tributarias, em especial no tocante aos efeitos concorrenciais
da concessao de incentivos fiscais por entes federativos, bem como sobre a situagao
conhecida como “Guerra Fiscal’. Nesses casos, a analise empreendida diverge um
pouco da hipétese inicial, na medida em que o cerne da discussdo envolvia outras

3 A pratica de precos predatérios sancionavel pelo direito antitruste, decorria, na vigéncia da Lei n®
8.884/1994, do disposto em seu artigo 21, inciso XVIIl (“vender injustificadamente mercadoria abaixo
do preco de custo’). A redagdo dada pela Lei n® 12.529/2011 é semelhante: “vender mercadoria ou
prestar servigos injustificadamente abaixo do prego de custo.” (artigo 36, paragrafo 39, inciso XV).
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questbes relevantes que extrapolavam ou que ndo tinham qualquer relagdo com
eventual analise sob a 6tica predatéria.

7. A andlise da jurisprudéncia levantada permitiu identificar que a maior parte
dos casos levados ao Cade em que a alegacédo de infragdo a ordem econdmica
estava relacionada a praticas tributarias dos agentes investigados referia-se a
denuncias diretamente relacionadas a beneficios fiscais de que gozavam tais agentes,
como imunidades tributarias e isencdes fiscais. Tais representacoes alegavam que
0 uso desses beneficios, ndo raramente mediante algum desvio de finalidade,
permitia a pratica de pregos abaixo aos do mercado. A analise desses casos sera
feita no capitulo 1 da presente Sec¢do (“Beneficios Fiscais como Fator de Vantagem
Competitiva™).

8. Também foi possivel identificar casos em que a denuncia levada perante o
SBDC nao envolvia o uso supostamente indevido de beneficios fiscais, como
imunidades tributarias, mas sim a pratica de sonegagcdo e fraudes fiscais pelas
empresas investigadas. Tais casos serdo explorados no capitulo 2 da presente
Secédo (“Sonegac¢do Fiscal como Fator de Vantagem Competitiva”).

9. Houve casos residuais em que as denuncias levadas ao Cade narravam que
outras praticas tributarias, que nao estritamente condizentes com beneficios fiscais
e sonegacao fiscal, estariam relacionadas a infracdo a ordem econbémica. Tais casos
serao apresentados no capitulo 3 desta Secdo (“Outras Praticas Tributarias como
Fator de Vantagem Competitiva”).

10. Por fim, o Cade também ja se manifestou, notadamente mediante o
procedimento de Consulta, sobre outras questdes tributarias, como os efeitos
anticoncorrenciais da concessao de incentivos fiscais por entes federativos bem
como sobre a situacdo conhecida como “Guerra Fiscal’. Considerag¢des relevantes
sobre praticas tributarias foram feitas nessas ocasides. Tais manifestacbes serao

4 0 titulo deste capitulo foi inspirado em item da obra de SILVEIRA, “Imunidade Tributaria como Fator
de Vantagem Competitiva” (Cf SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributagdo e Concorréncia. Série Doutrina
Tributaria. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 166).
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analisadas no capitulo 4 (“Efeitos Anticoncorrenciais de Incentivos Fiscais e da

Guerra Fiscal’).

I.1. BENEFICIOS FISCAIS COMO FATOR DE VANTAGEM
COMPETITIVA
11. O levantamento jurisprudencial empreendido permitiu identificar os seguintes

processos em que a alegacado de infracdo a ordem econOmica estava diretamente

relacionada aos beneficios fiscais de que gozavam o0s agentes

investigados,

ordenados na tabela na ordem em que serdo analisados no presente Relatorio:

Pratica Conduta
Processo Representante Representada Julgamento Deciséao
Tributaria Investigada
Sindicatos do
Comeércio
Varejista de
Produtos
Processo Sesi
Farmacéuticos
Administrativo (Departamento Imunidade Preco
de 29/11/2000 Arquivamento
08000.004542/1997- Regional de Tributaria Predat6rio
Florianopolis,
13 Santa Catarina)
Tubarao e
Regiao,
Cricima, Itajai
e Joinville
Sesi
Processo
(Departamento
Administrativo Imunidade Preco
Sinprofar Regional do 17/12/2003 Arquivamento
08012.000668/1998- Tributaria Predatério
Rio Grande do
06
Sul)
Sesi
Procedimento
(Departamentos
Administrativo Aberc e Imunidade Preco
Regionais de 06/04/2005 Arquivamento
08012.006746/1997- Sinserc Tributaria Predatorio
SP, RJ, MG,
41
RS, SC e PR)
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Averiguagao

Organizagao

Hoteleira Fonte

Preliminar n2 Imunidade Preco
Colina Verde Senac 19/01/2005 Arquivamento
08000.013472/1995- Tributaria Predatério
Ltda (Mylton
51
Jodao Tomazini)
Processo
Administrativo Beneficios Preco
Abras Coperhodia 27/03/2002 Arquivamento
08000.018405/1997- Fiscais Predatério
11
Associacédo dos
Averiguacéo Consumidores Beneficios
Preliminar de Fiscais e Preco
Sincofago 21/01/2009 Arquivamento
08012.000804/2001- Medicamentos Sonegacéao Predatério
71 (“Acom”) e Fiscal
outros
Usimed do
Parana -
Processo Cooperativa de
Administrativo Usuarios do Beneficios Preco
Sinfarlon 13/05/2009 Arquivamento
08012.007044/1999- Sistema Fiscais Predatério
00 Unimed do
Estado do
Parana

12. Ao fim deste capitulo, ap6s a apresentagdo dos casos, sera feita uma analise
critica geral do tratamento pelo Cade de denuncias em que a alegacao de infragao
a ordem econbmica estava diretamente relacionada ao uso de beneficios fiscais

pelos agentes investigados.

.1.1. A imunidade tributaria do Sesi

13. Na década de 1990, trés representagcdes muito semelhantes contra o Servigco
Social da Industria (“Sesi”) foram levadas ao Cade. Nesses casos, a denuncia de
ocorréncia de infragbes a ordem econOmica relacionava-se diretamente a alegacao

de que o Sesi, na condicdo de ente imune a impostos, nos termos do art. 150, VI,
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¢, da Constituicao Federal de 1988 (“CF/88”), estaria agindo com desvio de finalidade
na comercializagdo de produtos farmacéuticos ao publico em geral e no fornecimento
de refeigdes coletivas.®

14. No Processo Administrativo n? 0800.004542/1997-13°% os Sindicatos do
Comércio Varejista de Produtos Farmacéuticos de Floriandpolis, Tubardo e Regido,
Cricima, Itajai e Joinvile denunciaram o Sesi de Santa Catarina pela
comercializacdo de produtos farmacéuticos em virtude do gozo supostamente
indevido de imunidade tributéaria.

15. Apesar de a decisao final do Cade ter sido pelo arquivamento do processo
administrativo, diante da nado configuragdo da pratica de precos predatoérios, algumas
consideragoes relevantes foram feitas pelos 6rgéos de defesa da concorréncia ao
longo da tramitagcdo do caso, revelando de maneira explicita preocupac¢6es de ordem
concorrencial relacionadas a beneficios fiscais concedidos a agentes econdmicos.

16. Uma primeira observacdo € a de que a representacdo apresentada a extinta
Secretaria de Direito Econémico (“SDE”) ndo narrava a pratica de precos abaixo de
custos pelo Sesi, mas tdo somente que a entidade estaria atuando fora de suas
competéncias, em verdadeiro desvio de finalidade, ao vender medicamentos a
populacdo em geral, e ndo somente aos trabalhadores da industria.” Os dispositivos

® Como sera detalhado a seguir, os casos envolvendo a comercializagdo de produtos farmacéuticos
ao publico em geral pelo Sesi foram o Procedimento Administrativo n? 08012.006746/1997-41 e o
Processo Administrativo n2 08012.000668/1998-06. Ja a questdo do fornecimento de refeicbes coletivas
foi tratada no Processo Administrativo n2 08000.004542/1997-13.

% Processo Administrativo n2 08000.004542/1997-13. Representante: Sindicatos do Comércio Varejista
de Produtos Farmacéuticos de Florian6polis, Tubardo e Regido, Criciima, Itajai e Joinville.
Representada: Servigo Social da Indlstria (“Sesi”) - Departamento Regional de Santa Catarina.
Julgamento: 29/11/2000.

’ Nesse sentido, ver o seguinte trecho da Representacdo: “Criado para assegurar aos empregados da
indUstria a assisténcia educacional e social, o SESI vem, no decorrer dos Ultimos anos, desenvolvendo
atividades puramente comerciais, realizando a venda de medicamentos a populagcdo em geral,
beneficiando-se de imunidades fiscais para, de forma agressiva, estabelecer uma concorréncia
predatoéria” (Procedimento Administrativo n2 08000.004542/1997-13, p. 5). O desvio de finalidade pelo
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da Lei n? 8.884/94 invocados como violados pelo Representante, nesse sentido,
foram o inciso |, do artigo 20, e o inciso V, do artigo 21, ndo havendo qualquer
indicagao da pratica de pregos predatérios (inciso XVIII, art. 21).

17. E interessante notar que a propria manifestagdo da SDE decidindo pela
instauracdo do processo administrativo ndo aponta o inciso XVIII do artigo 21 como
elemento justificador da instauragdo. Na visdo da SDE naquele momento processual,
os indicios de infracdo a ordem econb6mica estariam diretamente relacionados as
dificuldades que os beneficios fiscais conferidos ao Sesi geravam ao funcionamento
e desenvolvimento de concorrentes. O Parecer apresentado pelo Inspetor Geral
Fabio Antinoro expressou o entendimento de que o Sesi nado poderia exercer
atividade comercial “sobretudo por gozar de imunidades tributarias ainda que sob o
argumento de equiparacdo a ente publico, para o fim de concorrer, diretamente,
com outras pessoas juridicas de direifo privado, no concurso de atividade comercial
de venda & varejo’. Essa situagdo, ainda nos termos do Parecer, gerava dificuldade
ao funcionamento de concorrentes:

Tal situagdo gera a dificuldade ao funcionamento de empresa
concorrente, em razdo das diferenciagdes de custos de cada um, para
a formagdo de seu preco final a sociedade consumidora, bem assim,
de redundar a presente infragdo, no tipo previsto, que & o prejuizo a

livre concorréncia ou a livre iniciativa °

18. A Secretaria de Acompanhamento Econbémico (“Seae”), solicitada a emitir
parecer técnico, foi a primeira a se manifestar pela sua incompeténcia para julgar
questbes de natureza juridica e fiscal suscitadas pelas Representantes. A Seae
entendeu que beneficios fiscais concedidos em propor¢cdes desiguais aos agentes
atuantes em um mesmo mercado podem configurar desvantagem concorrencial, mas

Sesi permitia que ele comercializasse “medicamentos a pregos inferiores ao de estabelecimentos
farmacéuticos comerciais, estes sim obrigados a suportar uma pesada carga tributaria” (idem, p. 6).

8 Processo Administrativo n® 08000.004542/1997-13, p. 272.

° ldem supra.
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que, via de regra, tais incentivos visam algum desenvolvimento ou compensacao de
condi¢coes desfavoraveis, criando condigdbes de competicdo para regidoes ou setores
com algum tipo de deficiéncia.”® No caso especifico entdo em analise, a Secretaria,
ap6s breve analise do mercado em questdo, entendeu que o comércio varejista de
medicamentos tinha caracteristicas favoraveis a um ambiente competitivo, de modo
que um ofertante isoladamente ndo deteria poder de mercado, condi¢gdo basica para
afetar o ambiente concorrencial.

19. A decisdo pelo arquivamento do processo pela SDE seguiu a linha
apresentada pela Seae. Em n&o havendo posigcdo dominante, ndo poderia se afirmar
que o Representado, ao eliminar concorrentes, viesse a dominar o mercado e
praticar precos monopolisticos. Nesse sentido, destacou que a suposta denuncia de
precos predatorios ndo subsistiria, tendo em vista a propria estrutura do mercado e
justamente porque inexistiria poder de mercado por parte do Sesi, 0 que retirava a
racionalidade da pratica. A SDE foi a primeira a analisar a conduta reportada sob
a Otica dos pregos predatérios.

20. De modo diferente ao que se deu na maioria dos casos em que estavam
em analise alegacGes de vantagens competitivas oriundas de beneficios fiscais, a
Procuradoria Especializada junto ao Cade (“ProCade”), entendendo estar
caracterizado o desvio de finalidade do Sesi, ndo analisou a pratica sob a o6tica
predatéria, mas sim como um desestimulo a entrada de novos concorrentes. Nesse
sentido, por meio do Parecer n? 530/2000, opinou pela procedéncia da representagao
e paralisacdao de vendas de medicamentos pelo Sesi a populacdo em geral, bem
como pelo fechamento das farmacias que se encontravam fora das instalagcdes do
Sesi, no prazo maximo de 90 dias:

0 6rgao se manifestou no seguinte sentido: “Ndo ha davidas de que os beneficios fiscais, as
imunidades tributarias ou qualquer outro incentivo, quando ndo atingem na mesma propor¢cao o universo
dos ofertantes, podem implicar desvantagens para os concorrentes ndao contemplados. Ressalva-se
que, via de regra, os incentivos objetivam alguma espécie de desenvolvimento ou compensagao de
condigbes desfavoraveis e, nessas circunstancias, apenas criam condigbes de competicdo para regides
ou setores com algum tipo de deficiéncia” (Processo Administrativo n? 08000.004542/1997-13, p. 838).
A conclusdo da Secretaria foi pela auséncia de poder de mercado de ofertantes no mercado em

analise, condicao basica a afetar o ambiente concorrencial.
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O inciso | do art 20, da Lei n® 8.884/94 diz que qualguer forma que
prejudique a livre iniciativa que combinado com o inciso IV do artigo 21,
Timitar ou impedir o acesso de novas empresas no mercado’, configura
infragdo contra a ordem econdémica.

Gozando o SES/ de imunidade tributaria, ndo visando lucro em suas
atividades, que é a atividade fim do capital, os pregcos praticados por ele,
embora ndo se caracterizem como predatorios, contém um cunho que
desestimula a entrada de novos concorrentes no mercado.

Entendo que, a atividade fim do SES/ seja a populacdo industridria e nao
a populaggo em geral.

A conduta do SES/ é uma pratica desvirtuadora da ‘livre concorréncia, fere
o direito subjetivo daqueles que ao se langarem no mercado o fazem sob
0 manto certo da protegdo dos principios da Constituigdo referente ao livre

mercado (g.n.) "

21. Contudo, o Cade nao acompanhou o entendimento da ProCade. Sob relatoria
do Conselheiro Thompson Andrade, o Conselho afastou sua competéncia para
analisar a legalidade da comercializagdo de medicamentos a populagdo pelo Sesi,
em suposto desvio de atribuicdes legais e estatutarias, questdo, a seu ver, afeta ao
Poder Judiciario.”> Em que pese essa consideracdo, o Conselheiro ndo afastou a
analise de eventuais danos a concorréncia oriundas de beneficios fiscais:

O mesmo ocorre com a questdo dos beneficios tributarios que possui natureza
de ordem eminentemente fiscal, sem relevédncia para este Conselho. Apenas

a titulo elucidativo, restou demonstrado que o SES/ ndo possui imunidade

" Procedimento Administrativo n2 08000.004542/1997-13, p. 2099.

2 De acordo com o Conselheiro: “Ocorre que, por se tratar de discussgo acerca da legalidade do
SES/ comercializar medicamentos para a populacdo, baseando-se em um suposto desvio de atribuicées
legais e estatutdrias de uma entidade assistencial, devera ser submetida a apreciagdo pelo orgao
competente do Poder Judiciario e ndo pelo Plenario do CADE, que tem como finalidade principal ‘a
prevencdo e a repressdo as infragées contra a ordem econdmica’, conforme previsto no art. 1% caput,
da Lei n. 8.884/94" - Processo Administrativo n? 08000.004542/1997-13, p. 3076.
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quanto aos impostos sobre a comercializagdo e produgdo (ICMS e IPl), que
sdo Justamente o0s Impostos que estdo embutidos no preco final ao
consumidor. O fato do SES/ ndo recolher outros tributos, como Cofins e
IRPJ, constitui-se, indubitavelmente, em vantagem competlitiva auferida
pelas farmdcias do SESI. Entretanto, esta vantagem & conferida pela lei,
cabendo ao CADE a investigagdo sobre os provdveis danos a concorréncia
e aos consumidores, decorrentes ou ndo desta vantagem, provocados por

meio de condutas ofensivas a ordem econémica, como, por exemplo, a

prética de pregos predatdrios, objetivando o dominio de mercado” (g.n. )3

22. Diante dessas consideragdes, entendeu o Conselheiro que, para caracterizar
a infracdo a ordem econbmica, caberia demonstrar que o Representado estaria se
beneficiando das isenc¢bes tributarias para praticar pre¢os abaixo do custo com o
intuito de eliminar a concorréncia para, posteriormente, monopolizar o mercado. A
partir de uma estimativa de participagdes das principais redes de farmacias, em
nenhum municipio levantado a participacdo do Sesi era superior a 10%, percentual
bastante inferior a participacdo de 20% a partir da qual ha presungdo de posicao
dominante, segundo o disposto nos paragrafos 2° e 32 do artigo 20 da Lei n?
8.884/94. Assim, concluiu pelo arquivamento do feito, ja que o Representado nao
detinha poder de mercado e o mercado em analise era altamente competitivo,
tornando impossivel a pratica de precos predatorios com objetivo de dominacao de
mercado.

23. Em que pese a analise pelo Cade ter sido feita pela 6tica da pratica de
preco predatério, as manifestacbes anteriores ao voto do Conselheiro Relator, ao
empreenderem uma analise diversa nao pautada por essa conduta em especifico,
revelam que, naquele caso, aquele enquadramento ndao era o Unico possivel, ou
mesmo o mais adequado, diante dos proprios termos da denuncia levada ao Cade.

24. O voto do Conselheiro Relator, em especifico, deixa claro que o Cade nao
se absteve de analisar eventuais efeitos anticoncorrenciais dos beneficios fiscais de
agentes econdmicos investigados. Como destacado anteriormente, a ressalva da

3 Processo Administrativo n2 08000.004542/1997-13, p. 3.076.
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autoridade foi feita no sentido de negar sua competéncia para analisar a regularidade
ou mesmo a legalidade do uso de tais beneficios.

25. A segunda vez em que a comercializacdo de produtos farmacéuticos pelo
Sesi foi denunciada ao Cade aconteceu no ambito do Processo Administrativo
n2 08012.000668/1998-06." Nesse processo, o Sindicato do Comércio Varejista de
Produtos Farmacéuticos no Estado do Rio Grande do Sul (“Sinprofar”) apresentou
representacdo contra o Sesi, em 08 de janeiro de 1998, alegando irregularidades
na comercializagdo de produtos farmacéuticos em virtude do gozo supostamente
indevido de imunidade tributaria.™

26. O Processo Administrativo foi instaurado pela SDE com base nos incisos |,
Il e IV do artigo 20 combinado com os incisos IV, V e XVIII do artigo 21, na forma
do artigo 32 e seguintes, todos da Lei n? 8.884/1994. Vale destacar que somente
nesse momento da instauracdo do processo € que outras normas, além da indicada
pelo Sinprofar contida no inciso | do art. 20 (“/imitar, falsear ou de qualquer forma
prejudicar a livre concorréncia “), adentraram ao processo, inclusive a que exemplifica
a conduta de prego predatorio (inciso XVIII do art. 21: “vender injustificadamente
mercadoria abaixo do prego de custo’), de maneira semelhante ao caso de Santa
Catarina.

27. A Seae, primeira a se manifestar nos autos, em termos também idénticos
aos que foram afirmados no caso de Santa Catarina, reconheceu que beneficios

' Processo Administrativo n 08012.000668/1998-06. Representante: Sindicato do Comércio Varejista
de Produtos Farmacéuticos no Estado do Rio Grande do Sul (“SINPROFAR”). Representada: Servico
Social da Industria (“Sesi”) - Departamento Regional do Rio Grande do Sul. Julgamento: 17/12/2003.

S A denuncia do Sinprofar estruturou-se em torno do argumento de que as farmacias do Sesi, na
medida em que exerciam atos tipicamente empresariais e estranhos as finalidades essenciais da
entidade, ndo gozariam da imunidade tributaria prevista no art. 150, VI, ¢, da CF/88. Segundo o
Sindicato, a pratica de pregos abaixo aos do mercado, possivel justamente em virtude do néao
recolhimento de impostos sob o fundamento da imunidade, infringiria a ordem econdmica, nos termos
do artigo 20, inciso |, da Lei n? 8.884/1994. O Sesi refutou a tese e afirmou ostentar a condigdo de
entidade imune a impostos por expresso mandamento constitucional, atuando, na comercializagdo de

medicamentos, nos limites de seus objetivos institucionais.
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fiscais, imunidade e quaisquer outros incentivos, quando nao atingem na mesma
propor¢cdo o universo dos ofertantes, podem implicar em desvantagens para
concorrentes ndo contemplados. Contudo, tais beneficios ndo raramente objetivam
alguma espécie de desenvolvimento ou compensacao de condi¢coes desfavoraveis,
sendo efetivos instrumentos de promocdo de concorréncia’®. Nesse sentido, destacou
que “os orgdos de defesa da concorréncia ndo sgo o forum adequado a discussgo

dos beneficios da representada’"’.

28. Em decisdo pelo arquivamento do feito apresentada no dia 14 de maio de
2003, a SDE foi enfatica ao afirmar que ndo compete ao SBDC a anélise acerca
da legalidade da atuagcdo do Sesi no mercado de medicamentos para a populagéo.
Contudo, ndo se esquivou de analisar eventuais efeitos anticompetitivos oriundos
dos beneficios fiscais:

O que cabe examinar neste foro, é se o SESI/, utilizando-se ou ndo da
vantagem competitiva que Ihe confere a Constituigdo, praticou pregos
predatorios - e ndo apenas pregos inferiores aos de mercado - que
pudessem acarretar a eliminagdo da concorréncia ou o dominio de

mercado."®

29. Assim, para que fosse caracterizada a conduta de precos predatérios, seria
necessario demonstrar que o Sesi, ao se beneficiar das isenc¢des tributarias, praticava
precos abaixo do custo com o objetivo de eliminar a concorréncia para, futuramente,
monopolizar o mercado. Seguindo a orientacdo doutrinaria e jurisprudencial entdo
vigente, para que a conduta fosse considerada minimamente racional, o mercado

8 Cf Parecer n? 155/MF/SEAE/COGPI/RJ, 16 de novembro de 1998, p. 3, disponivel no Processo
Administrativo n2 08012.000668/1998-06, p. 142.

7 Beneficios estes que envolveriam questdes de ordem juridica, no que toca a legalidade do Sesi em
comercializar medicamentos para o publico em geral, e de ordem fiscal, em relagdo a extensédo dos
beneficios e imunidades as vendas de medicamento ao publico em geral. (Cf Parecer n?
155/MF/SEAE/COGPI/RJ, mencionado acima, p. 142/143).

8 Processo Administrativo n® 08012.000668/1998-06, p. 228/229.
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relevante deveria apresentar condigbes estruturais que viabilizassem a préatica de
precos predatorios, quais sejam, a concentracdo de mercado, a existéncia de
elevadas barreiras a entrada e a detencdo de poder de mercado. Nenhuma dessas
condigbes estava preenchidas no caso em analise.™

30. O Cade, seguindo o voto do relator Conselheiro Roberto Augusto Castellanos
Pfeiffer, em termos semelhantes aos expostos pela SDE, analisou a conduta tao
somente pela oOtica predatoria, concluindo que ela nao restou configurada. A
fundamentacdo baseou-se na auséncia de venda abaixo do pre¢o de custo e na
irriséria participacdo de mercado do Sesi, que afastava qualquer possibilidade de
dominagdo de mercado. Assim, por unanimidade, o Cade manteve a decisdo de
arquivamento do processo.

31. Em que pese essa decisdo, o Conselheiro teceu comentarios relevantes
quanto a possibilidade de isengdes fiscais gerarem distor¢des concorrenciais. Essa
possibilidade foi afirmada pelo Relator, que, fazendo referéncia a Consulta n? 38/99,
que sera tratada posteriormente neste Relatério, apenas ressalvou que nao se
vislumbrava no caso em tela distorgées causadas pela isengao fiscal, contrariamente
ao que ocorre em determinados setores, tendo em vista as baixas barreiras a
entrada e a inexpressividade dos custos irrecuperaveis no mercado de farmacias:

Neste contexto, ao contrario do que ocorre em determinados setores, nao
se vislumbra distor¢ées causadas pela isen¢do fiscal em tela, notadamente

tendo em vista que o mercado de farmacia normalmente é caracterizado

9 Além disso, a comercializagdo de produtos farmacéuticos a pregos abaixo aos do mercado, por si
s0, ndo poderia ser considerada predatoria, ja que o suporte fatico para a incidéncia da norma contida
no inciso XVIIl do artigo 21 da Lei 8.884/94 é a venda abaixo do prego de custo. Na espécie, ainda
que o SESI recolhesse todos os impostos aos quais é imune, ainda teria uma diferenga de 3% em
seu resultado liquido, o que demonstrava, na visdo da SDE, a inexisténcia de conduta predatoria
punivel pelo direito antitruste.
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por baixas barreiras a entrada, sendo inexpressivos os custos irrecuperaveis
20

e 0s investimentos iniciais para o ingresso no mercado.
32. Por fim, no Procedimento Administrativo n? 08012.006746/1997-41%', em
sentido analogo ao dos precedentes anteriores, alegava-se a concorréncia predatoria
pelo Sesi no fornecimento de refeicoes coletivas em virtude do gozo supostamente
indevido de imunidade tributaria. Segundo as Representantes, a concorréncia com
as empresas de servico de fornecimento de refei¢cdes coletivas caracterizava o abuso
de poder econdmico, uma vez que o Sesi seria capaz de oferecer precos que
eliminavam ou impediam o ingresso no mercado de concorrentes que nao dispunham
das vantagens de terem seus custos cobertos por contribuicbes compulsoérias, além
de ndo gozarem de isencdo total de tributos.?

33. A sugestdo de abertura do processo administrativo pela SDE também se
baseou na consideragdo de que o Sesi, ao propor o fornecimento de refeicoes
coletivas, assumia posi¢cao comercial e, portanto, fugia das suas finalidades (contribuir
para o0 bem-estar social dos trabalhadores na indlUstria e nas atividades
assemelhadas). Nesse sentido, admitiu-se que as vantagens fiscais usufruidas pelo
Sesi poderiam gerar os efeitos previstos nos incisos I, Il e IV do artigo 20 cumulado
com os incisos IV e V do artigo 21 da Lei 8.884/94.

34. Solicitada a emitir parecer acerca da existéncia de precos predatérios, a Seae
entendeu por ndo configurada a pratica, sugerindo o arquivamento do feito. Mais
uma vez, a analise de precos predatorios foi pautada pela Portaria n? 70 da
Secretaria, de 12 de dezembro de 2002, que apresenta um guia de andlise para a

2 Processo Administrativo n2 08012.000668/1998-06, p. 263).

2! Procedimento Administrativo n® 08012.006746/1997-41. Representantes: Associagdo Brasileira das
Empresas de Refeicdes Coletivas (“Aberc”) e o Sindicato das Empresas de Refeicbes Coletivas dos
Estados de SP, RJ, MG, SC, RS e PR (“Sinderc”). Representadas: Departamentos Regionais do SESI
dos Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Parana. Julgamento: 06/04/2005.

22 Procedimento Administrativo n? 08012.006746/1997-41, p. 9.
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pratica de precos predatorios.?® Nesse sentido, concluiu que os Representados nao
possuiam poder de mercado e que o mercado em questdo era marcado por baixas
barreiras a entrada, afastando, com isso, qualquer racionalidade econbémica para
tornar a pratica predato6ria atrativa. A Seae ainda indicou que a conduta de pregos
predatérios ndo é caracterizada pelo fato de uma empresa cobrar um prego inferior
ao preco de mercado ou ao custo médio de produgdo do mercado e sim pelo fato
de uma empresa cobrar um prego inferior ao seu proprio custo de produc&o.?

35. Apesar de nao ter se manifestado a respeito das demais praticas que
justificaram a instauragdo do processo administrativo (desvio de finalidade e
concorréncia desleal), justamente porque a solicitagdo da SDE restringia-se a conduta
predatéria, a Seae ressaltou que essas condutas entdo tipificadas no artigo 21 da
Lei 8.884/94 somente acarretariam os efeitos previstos nos incisos do artigo 20 se
os Representados tivessem poder de mercado. Nesse sentido, justamente porque a
entrada no mercado em andlise era facil, ndo haveria como se verificar os efeitos
previstos no artigo 20.%

36. A SDE, entendendo que os fatos relatados tinham como ponto central
denuncia de possivel pratica de pregos predatérios, também entendeu pela
inexisténcia de indicios de infragdo a ordem econdmica, em termos idénticos ao da

3 A Portaria n® 70/2002 da Seae estabelece 5 etapas para a analise da pratica de precos predatorios:
(1) definicio de mercado relevante; (2) avaliagdo das barreiras a entrada; (3) condi¢cdes de oferta; (4)
capacidade de financiamento; (5) preco e custo.

24 Procedimento Administrativo n® 08012.006746/1997-41, p. 826.

% Ver, ainda: “Em relagdo a alegacdo da Representada de que a pratica anticompetitiva seria possivel
em razdo da isengdo tributaria conferida aos Representados, deve ser observado que a propria
Representante admitiu em resposta a diligéncia desta Seae que varios Estados contam com regimes
especiais de ICMS para o setor de refeicdes coletivas, como é o caso de S&o Paulo, Parana, Santa
Catarina, Bahia e Minas Gerais, 0 que retira a forca desse argumento. Por fim, em relacdo a alegagao
de desvio de finalidade, por parte dos Representados, entende esta Seae que o 6rgédo competente
para analisar essa denuncia € o TCU, por ser este o responsavel por aprovar as contas dos
Representados, bem como por avaliar se os mesmos estdo atuando de acordo com suas finalidades
definidas em lei”. Procedimento Administrativo n2 08012.006746/1997-41, p. 820.
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Seae. Destacou ainda que os 6rgados da concorréncia ndo eram o foro adequado
para analise de uso supostamente indevido de imunidades tributarias:

Quanto a discussdo da legalidade ou ndo do SES/ em fornecer servigos
de refeicées coletivas ao publico em geral, caracterizando, segundo a
representante, desvio de finalidade das unidades do SESI ora investigadas,
assim como a denuncia de utilizagdo indevida de imunidades tributarias
pelos representados, cumpre observar que o0s Orgdos brasileiros de defesa
da concorréncia ndo sdo competentes para a analise das referidas

condutas.®®

37. O Cade analisou a conduta a ele reportada sob a 6tica de precos predatorios,
concluindo, em termos também semelhantes aos expostos por Seae e SDE, que a
pratica ndo era racional diante da auséncia de poder de mercado pelas
Representadas, determinando, consequentemente, o arquivamento do feito. No
tocante aos beneficios fiscais da Representada, o Conselheiro Relator, Luiz Carlos
Delorme Prado, destacou que a avaliagdo do uso, devido ou ndo, da imunidade
fugiria @ competéncia da autoridade antitruste:

A legislagdo antitruste tutela o direito difuso da concorréncia como meio de
promover o bem-estar dos consumidores. A decisdo administrativa ngo trata
do interesse das partes, o direito é da coletividade, e em seu nome age
o poder publico. Nesse sentido, o CADE ndo tem autoridade para avaliar
se hd utilizacdo indevida de imunidade tributdria dos representados. Esia
é uma questdo que pode ser gpreciada pela Receita ou pelo Tribunal de

Contas, mas que estd inteiramente fora da competéncia do SBDC. ¥’

38. Apesar de a analise do Conselheiro ter sido pautada pela o6tica dos precos
predatorios, ele proprio ressaltou que nao havia sido sequer demonstrado que a
empresa praticava pregos inferiores ao seu custo de producdo: na realidade, os

% |dem supra, p. 958.

27 Procedimento Administrativo n? 08012.006746/1997-41, p. 982.
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beneficios fiscais permitiam a pratica de pregcos menores do que os dos seus
concorrentes, ndo constituindo, por si, infragcdo concorrencial, na medida em que nao
existiiam efeitos prejudiciais ao bem-estar dos consumidores.?

1.1.2. A imunidade tributaria do Senac

39. Em outro caso, foi denunciada ao Cade suposta infragdo a ordem econdmica

pelo Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (“Senac”),

proprietario-administrador do Grande Hotel-Escola Aguas de S&o Pedro:

na condicdo de

Pratica Conduta
Processo Representante | Representada | Julgamento Decisao
Tributaria | Investigada
Organizagao
Averiguacao Hoteleira
Preliminar n2 Fonte Colina Imunidade Preco
Senac 19/01/2005 Arquivamento
08000.013472/1995- Verde Ltda Tributaria Predatorio
51 (Mylton Joao
Tomazini)

40. Nesse caso, em termos semelhantes as denuncias envolvendo o SESI, o
proprietario da Organizacdo Hoteleira Fonte Colina Verde Ltda., sr. Mylton Joéao
Tomazini, apresentou denuncia ao Ministério em que alegava que o0 Senac, na
condicdo de ente imune a impostos, nos termos do art. 150, VI, ¢, da Constituicdo
Federal de 1988 (“CF/88”), estaria agindo com desvio de finalidade no funcionamento
do Grande Hotel-Escola Aguas de S&do Pedro. Nesse sentido, o gozo supostamente
indevido da imunidade tributaria permitia-lhe praticar pregos abaixo aos do mercado,
gerando, com isso, concorréncia desleal em relacdo aos demais estabelecimentos

hoteleiros.

41. A Seae, por meio do Parecer n? 11/2003, foi a primeira a enquadrar a pratica
denunciada como conduta conhecida como preg¢o predatério, nos termos do inciso
XVIII do art. 21 da Lei n? 8.884/94 (“vender injustificadamente mercadoria abaixo do
preco de custd’). A analise pela Secretaria, pautada na Portaria n? 70/2002, definiu

2 |dem supra, p. 984.
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o mercado relevante como servicos de hospedagem para realizagcdo de eventos na
area conhecida como Circuito das Aguas Paulistas e arredores e, ap6s essa
definicdo, concluiu que as barreiras a entrada ndo eram suficientemente elevadas a
ponto de tornar uma conduta de precos predatorios racional do ponto de vista
econOmico. Opinou ainda que a analise de precos conforme solicitado por SDE e
Cade tornara-se desnecessaria.

42. Especificamente quanto a alegacdo de que a Representada estaria se
desviando de sua finalidade, atuando como uma empresa € hdo como uma escola,
concorrendo com aquelas que contribuiam compulsoriamente para com a
Representada e de que nado estaria destinando suas receitas as suas atividades
educacionais, a Seae foi enfatica ao afirmar que o 6rgdo competente para analisar
essa conduta é o Tribunal de Contas da Unido (“TCU”), “por este ser o drgdo
responsavel por aprovar as contas da Representada, bem como por avaliar se a

129

mesma esta atuando como deveria’, opinando, nesses termos, pelo arquivamento

da averiguacao preliminar.

43. A SDE, no mesmo sentido da Seae, afirmou que a analise do suposto desvio
de finalidade do Senac, bem como da suposta utilizagdo indevida de imunidades
tributarias, ndo € questdo de competéncia dos o6rgaos brasileiros de defesa da
concorréncia.’® Nesse sentido, e a titulo informativo, destacou que a prestagao anual
de contas do Senac na administracdo do hotel encontrava-se em perfeita
regularidade, conforme informag¢6es enviadas pelo TCU. No que toca a conduta de
precos predatérios, a SDE concluiu pela inexisténcia de indicios de infracdo a ordem

2 Parecer n? 11/2003 Seae 8 de marco de 2004, p. 10/11 (Cf Averiguagdo Preliminar n°
08000.013472/1995-51, pp. 1.701/1.702).

0 “Primeiramente, quanto & discussdo da legalidade ou ndo do SENAC em manter o Grande Hotel-
Escola Aguas de Sdo Pedro, caracterizando segundo a representante, desvio de finalidade, assim como
utilizagdo indevida de imunidades tributarias pelo representado, cumpre observar que 0S 0rgdos
brasileiros de defesa da concorréncia ndo sdo competentes para a analise das referidas condutas.”
(Averiguagao Preliminar n2 08000.013472/1995-51, pp. 1712/1713).
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econdmica, em termos idénticos ao Parecer da Seae, sugerindo o arquivamento da
averiguacao.

44, O Cade, sob relatoria do Conselheiro Roberto Augusto Castellanos Pfeiffer,
em concordancia com os pareceres de Seae e SDE, analisou a conduta reportada
sob a O6tica predatdria, ainda que o Relatério por ele apresentado ndo narrasse a
denuncia de precos inferiores aos custos suportados. A denuncia, conforme relatado
pelo Conselheiro, apenas indicou que haveria concorréncia desleal pela cobrancga
pelo Senac de precos menores do que os praticados pelos hotéis, 0 que seria
possivel gracas a imunidade de que gozava®'. Acolhendo a analise da Seae quanto

By

a auséncia de racionalidade para a pratica predatéria e a estrutura do mercado,

By

marcado por baixas barreiras a entrada, o Cade decidiu pelo arquivamento da
averiguagcado, sem fazer grandes consideracbes sobre a competéncia dos 6rgéaos de
defesa da concorréncia para analise de beneficios fiscais.

1.1.3. Os beneficios fiscais de cooperativas

45. Houve casos ainda em que as denuncias reportadas ao Cade se relacionavam
a beneficios fiscais de cooperativas, como demonstra a tabela abaixo®*:

31 Assim, ndo havia, na conduta reportada ao Cade, qualquer deniincia da pratica de precos abaixo
dos custos: “Segundo o Representante, haveria concorréncia desleal devido a imunidade tributaria do
representado. Aduz, portanto, que, por ser isento de impostos, o representado pode cobrar pregos
menores por seus servicos de hospedagem, o que tem como consequéncia a eliminacdo de seus
concorrentes, dificultando a atuagdo de hotéis rivais através da contratagdo de seus funcionarios” (Cf.
Relatério do Voto do Conselheiro Relator Roberto Augusto Castellanos Pfeiffer, disponivel na
Averiguagdo Preliminar n? 08000.013472/1995-51, p. 1743).

%2 Houve inumeras denuncias levadas ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia envolvendo
suposta venda de medicamentos abaixo do preco de custo, geralmente dirigidas as Unimeds enquanto
entes que gozavam de isengoes fiscais. Em grande parte desses casos, houve arquivamento do feito
pela ocorréncia de prescricdo intercorrente, como por exemplo, na Averiguagdo Preliminar n?
08012.003128/1998-67 (Representante: Sindicato do Comércio Varejista de Produtos Farmacéuticos de
Florianépolis; Representada: Cooperativa de Consumo dos Usuarios de Planos de Assisténcia Médica
e Cooperados da Unimed Florianépolis - USIMED; Julgamento: 21/11/2007) e Processo Administrativo
n2 08012.005679/1998-00 (Representante: Associacdo Brasileira das Redes de Farmacias e Drogarias
(“Abrafarma”); Representada: Unimed de Sao Carlos, de Rio Claro, de Araraquara e Cooperativa de
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Pratica Conduta
Processo Representante | Representada | Julgamento Decisao
Tributaria | Investigada
Processo
Administrativo Beneficios Preco
Abras Coperhodia 27/03/2002 Arquivamento
08000.018405/1997- Fiscais Predatorio
11
Associacao
dos
Averiguacao Beneficios
Consumidores
Preliminar Fiscais e Preco
Sincofago de 21/01/2009 Arquivamento
08012.000804/2001- Sonegagao | Predatorio
Medicamentos
71 Fiscal
(“Acom”) e
outros
Usimed do
Parana -
Processo Cooperativa
Administrativo de Usuarios Beneficios Preco
Sinfarlon 13/05/2009 Arquivamento
08012.007044/1999- do Sistema Fiscais Predatério
00 Unimed do
Estado do
Parana

46. O Processo Administrativo n2 08000.018405/1997-11*, por exemplo, teve

origem com Representagcdo feita pela Associacdo Brasileira de Supermercados
(“Abras”) contra a Cooperativa de Consumo dos Empregados do Grupo Rhodia
(“Cooperhodia”) em que se alegava que a empresa cooperativista venderia
mercadorias ao publico em geral e ndo somente aos cooperados, a pregos abaixo

consumo de Médicos e Funcionarios da Unimed e Coopersumo de Franca; Julgamento: 12/12/2007),
identificados pelo levantamento feito consoante o Anexo 1 deste Relatorio 1.

3 Processo Administrativo n2 08000.018405/1997-11.

Supermercados (“Abras”). Representada: Cooperativa de Consumo dos Empregados do Grupo Rhodia
(“Cooperhodia”). Julgamento: 27/03/2002.

Representante: Associagcdo Brasileira de
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aos do mercado, beneficiando-se de beneficios fiscais concedidos somente as vendas
para consumidores cooperados.

47. O processo foi instaurado com base nos incisos | e Il do artigo 20, cumulado
com incisos IV e V do artigo 21, ambos da Lei 8.884/94, para que fosse feita uma
apuracao mais detalhada quanto a possibilidade de a pratica de comercializagcao de
bens de consumo de primeira necessidade, utilizando-se da isenc¢ao tributaria, para
supostamente dominar o mercado.

48. A Seae concluiu pela inexisténcia de irregularidades na ag¢do da cooperativa
sob o ponto de vista técnico-econbmico, uma vez que a Representada ndo vendia
mercadorias abaixo do pre¢o de custo e seu crescimento ndo impediu a entrada de
novos concorrentes, €, no que tange a isencado fiscal, essa também nao seria
substancial, haja vista que a cooperativa ndo visava lucro. Nesse sentido, destacou
a sua incompeténcia para verificar a regularidade de questbes de ordem tributaria:
“de qualquer forma, acredita-se que a questdo concernente ao recolhimento ou ndo
de tributos, decorrentes de venda a ndo associados, ndo esta afeta a esta SEAE,
mas aos orgdos de fiscalizagdo federal, estaduais e municipais’.**

49. Em que pese essa afirmacdo, a Seae nao se esquivou de analisar eventuais
efeitos a concorréncia dos beneficios fiscais narrados:

Resta, como relevante para a presente analise, o fato de que as
cooperativas de consumo vém sendo beneficiadas por uma legislagdo que
as fsenta do recolhimento de tributos, assim caberia analisar se esse fato
tem prejudicado a concorréncia. Nesse sentido, identificou-se duas
perguntas basicas a serem respondidas. (1) a cooperativa estaria praticando
precos abaixo do prego de custo? (2) a presenga, a atuacdo e o

crescimento verificado pela COOPERHODIA impediram a entrada de novos

3 Processo Administrativo n2 08000.018405/1997-11, p. 387.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br



Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

concorrentes no mercado geografico relevante, ja que, segundo a propria

cooperativa, esta foi a pioneira nesse mercado? *°

50. A conclusdo da Seae quanto a pergunta (1) foi a de que a Representada
nao vendia mercadorias por prego inferior ao custo - os custos da cooperativa é
que seriam menores, por esta se beneficiar de legislagdo que |he concede isencdes
tributarias, permitindo que seus pregos fossem menores que os praticados no
mercado por seus concorrentes.>®

51. Quanto a pergunta (2), a Seae concluiu que, mesmo vendendo a precos
menores dos que os verificados no mercado, a Representada ndo impediu a entrada
de novos e fortes concorrentes.

52. Por fim, destacou que, mesmo que ndo houvesse a concessao de beneficios
fiscais as cooperativas, elas ainda assim nao seriam tributadas (a titulo de Imposto
de Renda), por auséncia de fato gerador, qual seja, auferir lucros, sendo este
justamente o ponto que diferencia uma cooperativa de uma empresa qualquer:

O unico beneficio ‘econémico’ de que goza a cooperativa é o incentivo
tributario, conferido pelas ja mencionadas isengdes, em detrimento de seus
concorrentes. No entanto, mesmo que este fosse retirado, ainda assim,
restaria as cooperativas o beneficio da ndo geragdo do lucro que é o
elemento que realmente diferencia uma cooperativa de uma empresa
qualquer. Na medida em que a cooperativa ndo gera lucro, este ndo pode
ser tributado pelo Imposto de Renda, por simples auséncia do fato gerador.
Dessa forma ‘as sobras’ podem ser reinvestidas, repartidas entre o0s
cooperados ou, no limite, deixarem de existir na medida em que a

cooperativa optar por vender sem margem de lucro (ou ‘sobras’, neste

% Jdem supra.

% Jdem supra, p. 388.
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caso), ou seja, apenas cobrindo o0s custos, para operar com pregos

menores. *’

53. A SDE destacou também que a investigacdo de eventuais ilicitos tributarios
ndo é de competéncia dos érgaos do SBDC.* Apesar dessa consideracdo, a SDE
entendeu ser competente para analisar a legalidade da comercializacdo de bens de
primeira necessidade a populagcdo em geral, destacando seus possiveis efeitos
anticoncorrenciais.>® Entendeu a Secretaria que o tratamento tributario diferenciado,
de modo a estimular e incentivar a atividade cooperativa, € um meio de se alcancar
objetivos constitucionalmente tragados, como propiciar a todos uma existéncia digna
(art. 1, lll, e art. 170) e reduzir desigualdades sociais (art. 170, VII; art. 3, llI),
adentrando inclusive no mérito da concessao dos incentivos:

A CF/88 estabelece em seu art. 174, §2° que a lei apoiara e estimulara o
cooperativismo, determinando, que o ‘adequado tratamento tributario ao ato
cooperativo” seja estabelecido por lei complementar (art. 146, /ll, c).

E certo, portanto, que o tratamento adequado a ser dado ao ato cooperativo
deve ser no sentido de apoiar e estimular, ou seja, concedendo-lhe
beneficios. Se a CF/88 deliberou especialmente sobre as cooperativas,
determinando o estimulo, o apoio e tratamento tributario adequado, é obvio

que merecem as mesmas tratamento diferenciado *°

87 ldem supra, p. 393
% Jdem supra, pp. 668/669.

3 “Como foi definido no Despacho que determinou a instauracdo do Processo Administrativo, o mesmo
objetivou a investigagdo do fato de estar a Representada comercializando bens de primeira necessidade
a populacdo, sem restricdo do acesso ao seu quadro de associados. Cabe a esta SDE, portanto,
determinar a legalidade de tal ato, detectando os possiveis efeitos anticoncorrenciais, j4 que as
cooperativas sdo contempladas por alguns privilégios fiscais, ndo extensivos as demais empresas
do ramo” (Processo Administrativo n2 08000.018405/1997-11, p. 669).

40 Processo Administrativo n® 08000.018405/1997-11, p. 673.
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54. Em que pese terem sido tecidas tais consideragdes, a SDE destacou que as
condutas previstas na Lei s6 configuram infragbes na medida em que possam gerar
os efeitos danosos previstos na mesma, sendo indispensavel, desse modo, a analise
circunstancial do caso para configuragdo ou nao da infracdo. A conclusdo foi a de
que a Representada nao vinha limitando ou impedindo o acesso de novas empresas
ao mercado, revelando-se o mercado em questdo altamente competitivo.

55. A ProCade, em seu parecer, acolheu a decisdo da SDE pelo arquivamento,
ressaltando que a legalidade de atuagcdo da cooperativa deve ser verificada e
questionada judicialmente, por fugir as questdes inerentes a concorréncia da Lei n®
8.884/94. Apesar dessa afirmacdo, destacou que a Lei de n? 5.764/71 é clara ao
dispor sobre a proibicdo de venda de produtos pelas cooperativas a ndo cooperados.
Existia nos autos confissdo da cooperativa no que tange a venda (fornecimento) a
terceiros, mas somente em casos especificos, sendo irrelevantes no mercado como
um todo, ndao implicando em desrespeito a Lei de Defesa da Concorréncia, na
medida em que o consumidor, de modo geral, ndo possuia qualquer relacao

comercial com as cooperativas.

56. O Cade, sob relatoria do Conselheiro Afonso Arinos de Mello Franco Neto,
também decidiu pelo arquivamento do feito. Apesar de reconhecer que as vantagens
tributarias das cooperativas inegavelmente representavam uma vantagem
concorrencial, o Conselheiro destacou que, nas vendas a nao cooperados, legalmente
facultadas as entidades, tais beneficios ndo seriam aplicaveis e que, portanto, nao
haveria de se falar em vantagem nesse mercado em especifico. Quanto a alegacgao
de extensdo supostamente ilegal de beneficios legalmente conferidos as cooperativas
para a venda aos nao cooperados (0 que equivaleria a uma sonegag¢ao de impostos),
o Conselheiro analisou a questdo sob a o6tica dos pregos predatérios, concluindo
que a Representada nao possuia poder de mercado suficiente para tornar racional
qualquer tentativa de dominagdo do mercado através da pratica predatoria:

A alegacdo de conduta anti-concorrencial das representantes se apoia na
possibilidade de que, deixando de recolher os impostos devidos, e
estendendo ilegalmente as vantagens de custo que legitimamente possui
nas vendas a cooperados também para as vendas a ndo cooperados, a

Cooperhodia estaria praticando infragdo concorrencial, pols estaria
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praticando a venda de mercadorias abaixo do pre¢co de custo
Injustificadamente. Note-se que o custo a que se refere a acusagdo ndo é
o custo de aquisicdo das mercadorias pela Cooperhodia, mas o custo de
aquisicdo das mercadorias para uma empresa que ndo gozasse das
mesmas vantagens tributarias. Decorre dai que as representantes nao
enquadram qualquer conduta das representadas no inciso XVIIl do art. 217,
ja que ndo pressupbe que a pratica gere prejuizos econdémicos para a

representada. *'

57. No mais, destacou que, ausentes os pressupostos para a identificacdo de
atos anticoncorrenciais, a mera infringéncia a dispositivos de outras leis que nao a
Lei n? 8.884/94 deveria ser apurada em sede judiciaria propria.*?

58. Ja na Averiguacdo Preliminar n2 08012.000804/2001-71**, o Sindicato do
Comércio Varejista de Produtos Farmacéuticos do Estado de Goias (“Sincofago”) e
outros apresentaram denuncia contra a Associagdo dos Consumidores de
Medicamentos e outros, alegando que a Cooperativa de Usuéarios de Assisténcia
Médica Unimed, utilizando o nome fantasia Usimed Farmacia, comercializava
medicamentos com terceiros nao cooperados, concorrendo deslealmente com as
farmacias e drogarias que ndo usufruiam das mesmas isencbes fiscais. As
Representantes alegavam, inclusive, que algumas associagoes estariam
comercializando medicamentos abaixo dos precos de mercado mediante sonegacéao
fiscal.

59. A SDE, decidindo pelo arquivamento da averiguagdo preliminar, pautou mais
uma vez sua analise pela o6tica de precos predatérios, que, no caso em analise,

“1 Processo Administrativo n2 08000.018405/1997-11, pp. 704.
42 ldem supra, p. 705.

43 Averiguacdo Preliminar n® 08012.000804/2001-71. Representante: o Sindicato do Comércio Varejista
de Produtos Farmacéuticos do Estado de Goias (‘SINCOFAGO”). Representada: Associagdo dos
Consumidores de Medicamentos (“Acom”) e outros. Julgamento: 21/02/2009.
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configurava-se economicamente irracional e inapta a produzir prejuizos a
concorréncia.**

60. O Cade, em conformidade com os pareceres da SDE, ProCade e MPF,
decidiu pelo arquivamento do feito, diante da constatacado de inexisténcia de indicios
de infracdo a ordem econbmica que justificassem a instauracdo de processo
administrativo, acolhendo a anélise sob a 6tica predatéria tal qual empreendida pela
SDE.

61. No Processo Administrativo n® 08012.007044/1999-00*, o Sindicato do
Comércio Varejista de Produtos Farmacéuticos de Londrina (“Sinfarlon”) apresentou
representacdo contra a Cooperativa de Usuarios do Sistema Unimed do Estado do
Parana (“Usimed do Parand”), em que denunciava a pratica predatéria da
Representada consistente da venda de medicamentos com até 50% de desconto,
valendo-se das isenc¢des fiscais conferidas as cooperativas, dificultando, com isso, o
acesso, funcionamento e desenvolvimento de outras farmacias e drogarias que nao
gozavam de tais beneficios.*® A denlncia também narrava a pratica de venda casada,

44 Averiguacdo Preliminar n? 08012.000804/2001-71, p. 137

4 Processo Administrativo n2 08012.007044/1999-00. Representante: Sindicato do Comércio Varejista
de Produtos Farmacéuticos de Londrina (“Sinfarlon”). Representada: Cooperativa de Usuérios do
Sistema Unimed do Estado do Parana (“‘Usimed do Parand”). Julgamento: 13/05/2009.

4 Segundo a Representante, “Enquanto cooperativa, a USIMED é detentora de uma série de

isengbes fiscais, tais como isencdo de imposto de renda sobre o lucro liquido, sobre aplicacées
financeiras resultantes de atos cooperativos, entre outros. Em decorréncia destas isengées a USIMED
obtém privilégios legais que lhe permite conceder descontos em seus produtos farmacéuticos
maiores que o possivel aos demais comerciantes do ramo. Alids, a conduta da USIMED chega a
ser predatbria, uma vez que no caso em espécie, recentemente veiculou-se propaganda em jornais
de grande circulagdo noticiando que a Farmacia USIMED concedera descontos de ATE 50%
(CINQUENTA POR CENTO), enquanto que a margem bruta do comércio varejista de medicamentos
é de 30% (trinta por cento). Enquanto as farmacias tém que submeter-se a um regime de tributagdo
com aliquotas fixadas pelo governo estadual (substituicdo tributaria) e, portanto, podem comercializar
com uma margem bruta de 30%, como poderdo entdo concorrer com a USIMED? Acresce lembrar
ainda, que a USIMED - enquanto cooperativa - ndo esta fadada a uma faléncia, ao contrario das
demais farmacias e drogarias.” (g.n.) (Processo Administrativo n2 08012.007044/1999-00, pp. 13/14)
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ao subordinar a integracdo do usuéario da Usimed a condi¢ao de possuidor de plano
de saude junto a Unimed.

62. Apb6s a instauragdo do processo, a SDE ressaltou que havia duvidas quanto
a configuragdo de pregos predatérios. Para a caracterizagdo desse tipo de ilicito,
necessario que a precificagdo se desse abaixo dos custos suportados pelo agente
econdmico, com o0 objetivo de desmantelar a concorréncia. No caso em analise, a
SDE entendeu que a dendncia narrava tdo somente a pratica de pregcos abaixo dos
praticados no mercado em razdo das isencOes tributarias que a Representada
gozava.”’ Nesse sentido, entendeu por necessario o aprofundamento das
investigacgoes.

63. Em nova manifestacdo, a SDE, antes de adentrar a anélise das condutas em
especifico, destacou que ndo cabe ao SBDC a apuracao da legalidade de eventuais
vantagens fiscais concedidas as cooperativas. No mais, entendeu que a principal
conduta narrada na denuncia era a pratica de pregos predatoérios:

Alias, antes que se passe a analise das condutas especificas, destaca-se
qgue, no tocante a pratica de pregos predatorios, que constitui a principal
denuncia apontada na Representagcdo, alega-se que ela seria viabilizada
pela isengdo lributaria gozada pela cooperativa, que estaria dela se
beneficiando para praticar pre¢os de medicamentos muito abaixo daqueles

praticados no mercado pelos estabelecimentos farmacéuticos regulares.
(g.n.) *®

64. Com base nos argumentos de que a Usimed ndo chegara a atuar no mercado
em questdo, por conta de medida cautelar anteriormente imposta pelo Plenario do

47 “No presente caso, em principio, hd duvidas quanto & configuragdo de pregos predatdrios. A
caracterizagdo deste tipo de ilicito em geral deflagra a precificacdo a abaixo dos custos suportados
pelo agente econdémico, de forma a causar a desmantelamento da concorréncia. No caso em questéo,
em principio, 0s pregos praticados pela representada encontram-se abaixo daqueles praticados no
mercado, isto em razdo de suas isengoes tributarias, que a diferencia de seus concorrentes, mas nao
abaixo dos seus custos.” (Processo Administrativo n® 08012.007044/1999-00, p. 508)

48 Processo Administrativo n? 08012.007044/1999-00, p. 553.
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Cade, de que as barreiras a entrada eram suficientemente baixas para inibir eventual
exercicio abusivo de poder de mercado por parte da Representada e de que a
regulacdo no preco de medicamentos no Brasil impedia eventual pratica de precos
suficientemente altos, a SDE arquivou o feito.

65. O Cade, acompanhando inteiramente a SDE, decidiu por manter a decisao
de arquivamento.

.1.4. Concluséao

66. A anaélise caso a caso empreendida nos itens anteriores desse capitulo permite
tecer alguns comentarios gerais acerca do tratamento conferido pelo Cade no tocante
a denuncias em que a alegacédo de infragdo a ordem econOmica envolvia 0 uso
supostamente indevido de beneficios fiscais pelos agentes investigados.

67. Em primeiro lugar, o Cade e outros o6rgdos do SBDC sistematicamente
negaram sua competéncia para verificar a regularidade ou licitude de tais beneficios
fiscais. Nao obstante essa negativa, a autoridade, reconhecendo que tais beneficios
inegavelmente consistem em vantagem competitiva, ndo se negou a analisar
eventuais infracdes a ordem econdémica delas oriundas.*

68. A anélise dos casos apresentados permite concluir que o diagnostico do autor
€ aplicavel ndo somente ao caso que investigava a comercializagcdo de produtos
farmacéuticos pelo Sesi de Santa Catarina, mas também aos demais precedentes
levantados, ou seja, a forma geral pela qual o Cade analisa as denuncias envolvendo
beneficios fiscais dos agentes investigados.

49 Essa analise foi feita por SILVEIRA quando da analise do voto do Conselheiro Thompson de Andrade
no Processo 08000.004542/1997-13: “Dois pontos do trecho acima transcrito merece reflexdao. Em
primeiro lugar, ao contrario do que parece, o CADE nao se esquivou de analisar eventual infragdo a
ordem econdmica, mediante a pratica de pregos abusivos, em decorréncia de diferencial competitivo
oriundo de imunidade tributaria. Apenas deixou claro que ndo é de sua competéncia avaliar a validade
ou néo desses beneficios.”. Ver ainda: SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributagdo e Concorréncia. Série
Doutrina Tributaria. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, pp. 170/171.
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69. Em segundo lugar, confirmando a hip6tese no que toca a analise sob a Otica
predatdria, nos casos levantados nesse capitulo, a analise pelo Cade das condutas
a ele reportadas de fato foi feita a partir da 6tica de pregos predatérios.

70. Contudo, ndo raramente, esse enquadramento ndo condizia com muitas das
alegacgbes trazidas pelas partes, que ndo descreviam a comercializagdo de produtos
ou servicos abaixo dos custos, nucleo conceitual da pratica de pregos predatorios
tanto a luz da revogada Lei n? 8.884/1994, quanto da Lei n? 12.529/2011, mas
apenas a comercializacdo abaixo aos precos do mercado.*

71. No mesmo sentido, apesar de o Tribunal do Cade ter pautado sua analise
pela Otica predatéria, em inUmeros casos 0s outros 6rgaos integrantes do SBDC,
como a Seae e a SDE, pautaram sua analise sob oética diversa. Apesar dessa
analise diversa por outros 6rgaos do SBDC em algum dos casos examinados,
dificilmente, naqueles casos, conclusdo diversa a da auséncia de infragdo a ordem
econdmica teria sido tecida. No Procedimento Administrativo n2 08012.006746/1997-
41°" por exemplo, em que se investigou conduta anticompetitiva na comercializacao
de refeicGes coletivas pelo Sesi, a Seae, solicitada a emitir parecer somente acerca
da préatica de pregos predatérios, ressaltou que em relagdo as demais praticas que
justificaram a instauragdo do processo (desvio de finalidade e concorréncia desleal)
s6 poderiam configurar ilicitos concorrenciais caso os Representados detivessem
poder de mercado no mercado relevante onde atuavam.

72. Por fim, vale destacar a observacdo também feita por SILVEIRA quanto a
possibilidade de o Cade se valer da prerrogativa de assisténcia e colaboragcéo

0 A pratica de precos predatorios sancionavel pelo direito antitruste, decorria, na vigéncia da Lei n2
8.884/1994, do disposto em seu artigo 21, inciso XVIIl (“vender injustificadamente mercadoria abaixo
do pregco de custo’). A redagdo dada pela Lei n? 12.529/2011 é semelhante: “vender mercadoria ou
prestar servigos injustificadamente abaixo do prego de custo" (artigo 36, paragrafo 392, inciso XV).

% Procedimento Administrativo n® 08012.006746/1997-41. Representantes: Associacdo Brasileira das
Empresas de Refei¢cdes Coletivas (“ABERC”) e o Sindicato das Empresas de Refei¢des Coletivas dos
Estados de SP, RJ, MG, SC, RS e PR (“Sinderc”). Representadas: Departamentos Regionais do SESI
dos Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Parana. Julgamento: 06/04/2005.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br



Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

legalmente prevista, contando, por exemplo, com o apoio da Receita Federal do
Brasil:

Seja como for, em casos desse tipo, seria prudente uma investigagdo mais
aprofundada com base na prerrogativa estabelecida no artigo 36* da Lei
n? 8.884/94, contando-se, por exemplo, com o apoio técnico da Receita

Federal do Brasil >

73.  Tal prerrogativa foi mantida no texto da Lei n? 12.529/2011, que também
dispde em seu artigo 99, paragrafo 39, que as autoridades federais, os diretores de
autarquia, fundagdo, empresa publica e sociedade de economia mista federais e
agéncias reguladoras sao obrigados a prestar, sob pena de responsabilidade, toda
a assisténcia e colaboragdo que lhes for solicitada pelo Cade, inclusive elaborando
pareceres técnicos sobre as matérias de sua competéncia.

52 “Art. 36. As autoridades federais, os direitos de autarquia, fundagcdo, empresa publica e sociedade
de economia mista e federals sdo obrigados a prestar, sob pena de responsabilidade, toda a assisténcia
e colaboracdo que lhes for solicitada pelo CADE ou SDE, inclusive elaborando pareceres técnicos

sobre as matérias de sua competéncia.”

3 SILVEIRA, p. 171.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br



1.2

Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)

COMPETITIVA

Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

SONEGAGAO FISCAL COMO FATOR DE VANTAGEM

74.  Além dos casos explorados no capitulo anterior, envolvendo beneficios fiscais,

houve casos em que a denuncia de infragdo a ordem econOmica levada ao Cade

envolvia a pratica de sonegacgdo fiscal

ordenados a seguir na ordem em que foram julgados pelo Cade:

por parte das empresas investigadas,

Pratica Conduta
Processo Representante | Representada | Julgamento Deciséo
Tributaria Investigada
Limitar ou
impedir o
o Sociedade
Nereu Crispin acesso ao
dos
e Nilppa mercado e
Processo Mineradores
Comercial de Sonegacéo dificultar a
Administrativo n2 de Areia do 19/06/2002 Arguivamento
Materiaisde Fiscal constitui¢ao,
08012.000208/99-79 Rio Jacui
Construcao funcionamento
Ltda
Ltda ou
(“Smarja”)
desenvolvimento
de concorrente
Averiguacao
Distribuidora Cervejaria
Preliminar n2 Sonegagéo
Amapaense de | Paraense S/A | 15/09/2004 Preco Predatério | Arquivamento
08700.002374 Fiscal
Bebidas Ltda. (“Cerpasa”)
1999-33
Associacao
Brasileira da
Averiguacao Alphagal S/A,
Industria de
Preliminar Comafal Sonegacao
Tubos e 01/02/2006 Preco Predatério | Arquivamento
08012.002528/2001- Comercial e Fiscal
Assessorios de
85 outros
Metal
(“Abitam”)
Averiguacao
Preliminar n2 SYL Industrial Sonegacao
Fras-Le S.A. 11/11/2009 Preco Predatério | Arquivamento
08012.003648 Ltda. Fiscal
2005-23
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Funderg
Hiper Freios
Ltda., Invicta
Vigorelli
Averiguacgao
Metallrgica
Preliminar n2 Sonegacao
Jofund S.A. Ltda., 16/12/2009 Preco Predatério | Arquivamento
08012.004657/2006- Fiscal
Metallrgica
12
DS Ltda. e
Sada
Sideruargica
Ltda,
Processo
Nellitex
Administrativo n2 Téxtil J. Sonegacao
Industria Téxtil 07/04/2010 Preco Predatério | Arquivamento
08012.007104/2002- Serrano Ltda. Fiscal
08 Ltda.

.2.1. A denuincia contra a Smarja

75. No Processo Administrativo n? 08012.000208/1999-79%, foi levada ao Cade
denuncia apresentada por Nereu Crispin e Nilppa Comercial de Materiais de
Construgdo Ltda. em face da Sociedade das Mineradoras do Rio Jacui (“Smarja”),
por meio da qual se alegava que a Representada, associacdo do ramo de extracao
e comercializacao de areia atuante na Grande Porto Alegre/RS, estaria praticando
condutas “abusivas e cartelistas” com vistas a impedir o desenvolvimento das
empresas que nao eram dela integrantes. Os dispositivos alegados como violados
pela Representante foram o artigo 20, paragrafos 22 e 39, e o artigo 21, incisos |,
I, 1, 1V, V, VI, Xl e Xlll, todos da Lei n? 8.884/94.

76. Conforme narrado na Representagao, das trinta e duas empresas atuando no
mercado de extracao e comercializagdo de areia em Porto Alegre, vinte e oito faziam
parte da Smarja. A ndo aceitagcao das “regras monopolistas impostas pela sociedade”,

% Processo Administrativo n® 08012.007104/2002-98. Representante: Nereu Crispin e Nilppa Comercial
de Materiais de Construgdo Ltda. Representada Sociedade dos Mineradores de Areia do Rio Jacui
Ltda (“Smarja”). Julgamento: 19/06/2002.
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que estaria orquestrando verdadeiro conluio, era o motivo pelo qual as quatro
empresas restantes haviam se negado a participar da sociedade.

77. Em linhas gerais, alegava-se que a Representada estaria impondo pregos e
formas de trabalho, restringindo a venda de produtos somente as pessoas fisicas e
juridicas que aceitassem a sua politica. No mais, narrava-se que a Smarja impedia
gque empresas ndo associadas conseguissem a licenga exigida para a extracdo de
qualquer mineral, por meio da adulteragdo de protocolos de registros e da influéncia
a elaboracao de leis estaduais restritivas a area de exploracdo dos que nao faziam
parte da Sociedade.”® A influéncia da sociedade junto ao Poder Publico decorreria
de sua elevada participagdo de mercado, que giraria em torno de 88%.

78. Especificamente no que toca aos aspectos tributarios da dendncia, narrava-
se que fraudes no preenchimento de notas fiscais pela Representada permitiam a
pratica de “precos abaixo do mercado”, impossibilitando a concorréncia pelas demais
empresas do setor. A fraude consistiria na ocultagdo, nas notas fiscais, de mais da
metade do volume de areia que de fato era transportado, resultando numa incidéncia
substancialmente menor de tributos (ICMS). Nos termos da Representagdo, tais
fraudes seriam possiveis gragcas ao esquema de autofiscalizacdo a que estava
submetida a Sociedade (que, ao fim, resultava na auséncia de qualquer fiscalizagao):

As embarcacbes integrantes do conglomerado da Socledade dos
Mineradores do Rio Jacui, de acordo com declaragdes do representante

legal da SOMAR - Sociedade WMineradora dos Ratos, ndo s&o

% Nos termos da Representagado, o registro e licenciamento de areas para a extragdo de areia ocorria
da seguinte forma: “Primeiramente, o interessado deve dirigir-se ao DNPM - Departamento Nacional
de Produgdo Mineral, através de processos proprio, € requerer a concessdao de determinada area.
Apbs a tramitagdo do processo, com a publicacdo no diario da Unido, se ndo houverem impedimentos,
€ expedida licenga ou concessdo, a qual estara vinculada a liberagdo para extragdo de qualquer
mineral, a liberagbes dos 6rgaos Estaduais de protecdo ambiental e alvaras das Prefeituras aonde
estiverem situadas as areas a serem mineradas. No caso especifico da areia, a FEPAM - Fundagéo
Estadual de Protecdo Ambiental, exige a apresentacdo de um Plano de Controle Ambiental, antes de
expedir a licenca de operagdo. Exige também o alvara da Prefeitura onde esta situada a area.
Cumpridas todas as fases, estd o empreendedor habilitado a minerar na area que lhe foi concedida”
(Representacgdo, p. 3/4, disponivel no Processo Administrativo n? 08012.007104/2002-98, p. 4/5).
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fiscalizadas. Quando preenchem as notas fiscais, as fazem de forma
irregular e ilegal, els que conforme noticiado, transportam 500m3 de
areia, tiram a nota fiscal de 200m3 de areia, e o restante passa como
entulho.

Como concorrer com uma entidade que além de mandar no mercado
de areia, ainda se auto-fiscaliza.

Beneficiando-se do ICMS, em mais da metade da carga transporiada, a
Sociedade e suas empresas coligadas podem praticar pre¢cos abaixo do
mercado, fazendo com que a ja pequena concorréncia acabe por

sucumbir de uma vez por todas.*®

79. Os Representantes também alegavam que, apesar de terem denunciados as
praticas da Smarja as autoridades federais e estaduais competentes, nenhuma
providéncia havia sido tomada até entao.

80. O processo administrativo foi instaurado em 12 de fevereiro de 1999 pela
extinta Secretaria de Direito Econdmico (“SDE”), com base nos incisos |, Il e IV do
artigo 20 e incisos |, II, Ill, 1V, V, VI e Xl do artigo 21, todos da Lei n? 8.884/94,
consistentes em fixar ou praticar, em acordo com concorrente, pre¢os e condi¢coes
de venda; obter ou influenciar a adogdo de conduta comercial uniforme entre
concorrentes; dividir as fontes de matérias-primas; limitar ou impedir o acesso,
funcionamento e desenvolvimento de empresa concorrente no mercado; impedir o
acesso de concorrente as fontes de matéria-prima; assim como impor condi¢coes de
comercializagdo relativos ao negécio de lavra de areia no mercado relevante das
jazidas do delta do Rio Jacui, no Rio Cai, no Rio dos Sinos e no Rio Jacui.

81. Em sua defesa, a Representada negou a totalidade das acusacgdes. Afirmou,
contrariamente ao apontado na dendncia, que o numero de soOcios era na verdade
de 25 membros, exclusivamente pessoas fisicas. No que toca as supostas
irregularidades na emissdo de notas fiscais, destacou que competiria as autoridades

% pagina 25 da Representagéo, disponivel nos autos do Processo Administrativo n2 08012.007104/2002-
98, p. 36. A alegacao relativa a autofiscalizagdo da Smarja embasava-se especialmente em Reportagem
do Jornal S.J. Atualidades “Prefeito Gilberto Amaro disse que iria acabar com a auto-fiscalizagédo”.
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fiscais a apuracdo da pratica de sonegacdo. No mais, concluiu que ndo restou
comprovada nenhuma das alegagdes dos Representantes e que nado foram
apresentados documentos comprobatérios validos, auténticos e claros, mas somente
declaragbes de terceiros, parciais e tendenciosas.

82. A SDE decidiu pelo arquivamento do feito, sem tecer quaisquer comentarios
no que toca a denuncia de sonegacgdo fiscal. Apos definir o mercado relevante, do
ponto de vista geografico, como sendo o Estado do Rio Grande do Sul (divergindo
da definicdo municipal da dendncia), a Secretaria entendeu que nao seria possivel
a configuracdo de cartel, tendo em vista que a Representada era composta
exclusivamente por pessoas fisicas, constituindo-se, portanto, em uma Unica empresa.
Considerando que a operagao que resultou na constituicdo da Sociedade, em 1996
(transformacdo de associacdo civili em sociedade mercantil), ndo havia sido

submetida & aprovacao dos 6rgaos de defesa da concorréncia, determinou que a
Representada apresentasse o ato de concentracdo praticado no mercado. >’

83. O Cade, sob relatoria do Conselheiro Celso Fernandes Campilongo, acatou
o entendimento da SDE no que toca a auséncia de comprovagdao de multiplicidade
de agentes no polo passivo do processo, concluindo, nesse sentido, que a pratica
de cartel seria impossivel. Quanto a denuncia de sonegacgao fiscal por parte da
Representada, apesar de reconhecer que a conduta certamente violava o direito a
concorréncia por via reflexa, ao permitir a praticas de pregcos menores em virtude
do desrespeito da legislagdo tributaria, afirmou que este é assunto que foge da
competéncia do 6rgao. Assim, foi determinada a remessa dos autos ao Ministério
Publico, a fim de que fosse feita a apuragdo de eventual crime contra a ordem
tributaria:

Ademais, é imperioso registrar que outra espécie de atuagcdo concertada

entre as empresas ligadas aos socios da SMARJA foi apontada nestes

" Essa determinagdo culminou na analise da operagdo no ambito do Ato de Concentragdo n®
08012.003003/2000-86, aprovado pelo Cade no mesmo dia em que se decidiu pelo arquivamento do
Processo Administrativo em analise (19 de junho de 2002). Em que pese a decisdo pela aprovacao,
foi constatada a intempestividade da notificacdo ao Cade e, em decorréncia desta, foi aplicada a
empresa multa no montante de R$ 63.846,00, nos termos do artigo 54 da Lei n? 8.884/94.
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autos, conquanto fufa a alcada de competéncia deste CADE examina-
la. Referimo-nos & alegacdo de que a SMARJA estaria praticando
sonegagao fiscal, em beneficio exclusivo das empresas ligadas a seus
socios. Tal sonegagdo, desta forma, estaria sendo usada como
instrumento para a viabilizagdo de uma melhor oferta de prego ao
consumidor final. Trata-se conduta que, obviamente, viola o direito a
concorréncia por via reflexa, posto que alcangar melhores pregos
mediante burla a legislagdo tributaria constitui, além de crime contra a
ordem tributaria, verdadeira pratica de concorréncia desleal.

Em razdo da denuncia de sonegacdo fiscal, faz-se necessaria a remessa
de cdpia dos presentes autos ao Ministério Publico, a fim de que seja

feita a apuracdo de eventual crime contra a ordem tributéria.®®

84. Interessante notar que a Representada, ao apresentar embargos de
declaracéo contra a decisdo do Conselheiro Relator do processo, alegou a ocorréncia
de “omissao inadmissivel” justamente no trecho em que o Cade teria expressamente
reconhecido “que a requerida estaria praticando ato praticado como criminoso”. Isso
porque, na visdo da Representada, da “leitura do acérdao fica a impressdo de que
o CADE estaria referendando ou chancelando as pesadissimas acusacgdes criminais
que foram anonimamente assacadas contra a Smarja”. >

85. Igualmente curiosa a leitura da ProCade expressa na Nota Técnica n°
187/2002, por meio da qual analisou a oposicdo dos embargos. Na visdo dela, ao
reconhecer que as questbes de sonegacao fiscal fugiriam a competéncia do Cade,

% \/oto do Conselheiro Relator Celso Fernandes Campilongo, p. 2/3, disponivel nos autos do Processo
Administrativo n? 08012.007104/2002-98, p. 1453/1454.

% Os embargos de declaracdo foram registrados sob o numero 08700.002344/2002-48 e estdo
disponiveis nos autos do Processo Administrativo n2 08012.007104/2002-98.
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o voto teria salientado que “apenas as repercussdes concorrenciais de eventuais

crimes contra a ordem tributaria poderiam ser objeto de analise pelo CADE”.®°

86. O Cade conheceu dos embargos, negando-lhes provimento. Nos termos do
voto do Conselheiro Relator Roberto Augusto Castellanos Pfeiffer, o voto embargado
em nenhum momento chancelou ou referendou qualquer acusag¢ao de crime tributario,
mas apenas remeteu os autos ao Ministério Publico do Rio Grande do Sul para que
apurasse a consisténcia de dita acusacao, vez que ciente das func¢des institucionais
do 6rgao previstas no propria Constituicdo Federal.

87. Vale destacar que, apesar da decisdo pelo arquivamento do processo
administrativo em questdo, o Cade reconheceu, quando da analise do Ato de
Concentragdo n2 08012.003003/2000-86 (vide nota de rodapé n? 04), haver indicios
de que a Smarja possuia posicdo dominante e, diante disso, decidiu por incidir a
presungdo legal de detencdo de posicdo dominante, nos termos do artigo 20, §39
e do artigo 54, §3°, da Lei n? 8.884/94. Outra caracteristica destacada no voto do
Conselheiro Relator Celso Fernandes Campilongo foi a existéncia de significativa
barreira a entrada de novos competidores no mercado em questdo, consistente na
necessidade de aquisicdo de direitos para a lavra da areia. Contudo, entendeu o
Conselho que ndo havia comprovacao definitiva cabal de que a reunido em torno
da Smarja tivesse redundado em abuso de poder de mercado: diversos depoimentos
afirmavam nao haver diferengas substanciais entre os precos da areia extraida no
Rio Jacui daqueles da areia de outras fontes. Ainda nos termos do voto:

Nada disso significa que a concentragdo gerada com a SMARJA ndo
seja preocupante. Ao contrario, quer pelas barreiras a entrada
(ambientais, de mineralogia, municipais ou politicas, quer pela forte
impressdo de que o0s pequenos concorrentes tém relativa dificuldade
para se manter no mercado, quer pela reclamacdo de alguns
distribuidores, trala-se de operagdo que deve ser aprovada com a
expressa ressalva do art. 55 da Lei n° 8.884/94. Dito de outro modo: a

60 Nota Técnica ProCade n2 187/2002, p. 3, disponivel nos autos dos Embargos de n?

08700.002344/2002-48, p. 5.
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aprovagdo podera ser revista a qualquer tempo, de oficio, se assim
Indicarem razbes de interesse publico ou decorram, da aprovagdo, efeitos

nocivos & concorréncia. ©

.2.2. A denuncia contra a Cerpasa

88. Na Averiguagdo Preliminar n? 08700.002374/1999-33%, a Distribuidora
Amapaense de Bebidas Ltda. (“Dabel”’) apresentou denuncia ao Cade por meio da
qual alegava que a Cervejaria Paraense S/A (“Cerpasa”), por meio do subfaturamento
de suas notas fiscais e do ndo atendimento a certas determinagdes legais®, estaria
comercializando cervejas a sua distribuidora por menos da metade do preco médio
de suas concorrentes. Nos termos da Representagdo, tal quadro configuraria a
pratica de concorréncia desleal.

89. A Representante colacionou a denuncia notas fiscais da empresa investigada
e de suas concorrentes, bem como noticia do Jornal Gazeta Mercantil do Parg, em
que se comunicava que a Secretaria do Estado da Fazenda do Para havia instaurado
inquérito para apuracao de crime contra a ordem tributaria (sonegacdo de ICMS)
pela empresa investigada.

90. A decisdo pela instauracdo da Averiguagdo Preliminar, pela SDE, destacou
que a denuncia narrava a pratica de pregos predatoérios, ainda que nao houvesse,
na denuncia, qualquer mencdo a pratica de precos abaixo aos custos de produgéo,
mas simplesmente aos precos médios do mercado. Especificamente quanto a
denuncia de sonegacéao fiscal, a Secretaria destacou que a questdo ja estava sendo
apurada pelo 6rgdo competente.

51 Voto do Conselheiro Relator Celso Fernandes Campilongo, p. 14/15, disponivel nos autos do Ato de
Concentragdo n2 08012.003003/2000-86, p. 2222/2223.

2 Averiguagdo Preliminar n2 08700.002374/1999-33. Representante: Distribuidora Amapaense de
Bebidas Ltda. Representada: Cervejaria Paraense S/A (“Cerpasa”). Julgamento: 15/09/2004.

5 A Representante afirmava que as notas fiscais emitidas pela empresa investigada ndo atendiam as
determinacOes legais estabelecidas pelos Protocolos ICMS 11/91 e 10/92, bem como pelo Decreto n®
5.348/97, que obrigava o recolhimento de ICMS por substituicdo (antecipado).
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91. Apds esclarecimentos da Representada, a SDE sugeriu o arquivamento do
feito, por entender que as praticas denunciadas ndo configuravam qualquer infracao
a ordem econbmica. A SDE destacou que para que fosse possivel caracterizar a
pratica de pregco predatorio, os pregos apontados na denuncia deveriam se referir
aos pregos praticados nos pontos de venda, e ndo o praticado ao seu distribuidor
exclusivo, como havia sido feito, j& que somente assim refletiiam a real relagcdo de
concorréncia entre as empresas atuantes no mercado de cerveja do Amapa. A mera
venda, por parte da empresa investigada, a seus distribuidores a pre¢cos menores
do que os praticados pelas demais cervejarias aos seus respectivos distribuidores
ndao poderia ser considerada uma pratica anticoncorrencial, “visto que, a época,
possuia apenas um distribuidor no referido mercado”. No mais, destacou-se que o
mercado era competitivo, ndo apresentando barreiras a entrada significativas, e que
a empresa investigada nao detinha capacidade financeira para incorrer com o0s
prejuizos inerentes a pratica predatoria, fatores que tornavam a conduta irracional
do ponto de vista econbémico.

92. Especificamente quanto a denuncia de que a empresa estaria sonegando
impostos, nao recolhendo os tributos sobre o preco real do produto distribuido, a
SDE expressou o entendimento de que a conduta ndo seria passivel de punigcdo a
luz da Lei de Defesa da Concorréncia:

Quanto a denuncia de que a CERPASA estaria sonegando ICMS, néo
recolhendo o imposto sobre o real preco do produto distribuido, uma
vez que o prego do engradado da CERPA 600 ml estava sendo
distribuido a pregos abaixo do seu custo de produgdo, tem-se que
referida pratica denunciada ndo se enquadra no universo de condutas
repudiadas pela Lei Brasileira de Defesa da Concorréncia, a qual vem
sendo devidamente investigada pela Secretaria do Estado da Fazenda -
SEFA - acerca de crimes conira a ordem tributaria, como consta em

matéria jornalistica juntada aos autos a fl. 14. %

8 Averiguagdo Preliminar n® 08700.002374/1999-33, p. 50-51.
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93. A ProCade e o MPF também opinaram pelo arquivamento do feito. Seguindo
o entendimento da SDE no que toca a incompeténcia dos 6rgaos do SBDC para
apurar infracbes a ordem econOmica diretamente relacionadas a sonegacgao fiscal, a
Procuradoria destacou que “no que tange a possivel fraude ao Fisco, de se notar
que a competéncia para apura-la é da Secretaria da Fazenda, que ja iniciou as
devidas averiguagoes’.

94. O Cade, por unanimidade, manteve a decisdo de arquivamento do feito, sem
tecer comentéarios especificamente quanto a denuncia de sonegacgao fiscal. Sob
relatoria do Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado, o Conselho também delimitou
a conduta denunciada a de prego predatério, expressando entendimento idéntico ao
da SDE, ProCade e MPF quanto a inexisténcia de indicios que comprovassem
qualquer pratica ou conduta anticoncorrencial por parte da Representada, que detinha
apenas 18% do mercado.

95. Para o Cade, a analise das variacbes das participagcdes de mercado das
empresas atuantes no segmento de venda e distribuicdo de cervejas na cidade de
Macapa, no estado do Amapa, demonstrava que a entrada da Representada nesse
mercado, em 1999, apenas havia aumentado a concorréncia na regiao e redistribuido
as parcelas de mercado detidas pelas empresas. Com a entrada da Representada,
a Dabel (Representante), que detinha 90% do mercado em 1998, passou a deter
61% do mercado.

.2.3. A denudncia contra empresas atuantes no mercado de tubos com
costura de ago de carbono

96. Na Averiguagdo Preliminar 08012.002528/2001-85%, a Representacéo levada
ao Cade pela Associacao Brasileira da Industria de Tubos e Acessorios de Metal
(“Abitam”) denunciava diversas empresas atuantes no mercado de tubos com costura

8 Averiguacdo Preliminar 08012.002528/2001-85. Representante: Associacdo Brasileira da Indistria de
Tubos e Acessoérios de Metal. Representadas: Acgoborja Ind. E Com. Ltda., Alphargal S/A - Galvenizagao
e Tubos; Comafal Comercial Ind. De Ferro e Ago Ltda., Icatu Metais Ltda., Embu Tubos Ind. Com. E
Beneficiamento de Produtos Siderargicos Ltda., Manchester Ferro e Acgo Ltda., Metalpack Fitas e
Perfilados Ltda., Grupo Vanzin e Ferrobraz Ind. Ltda. Julgamento: 01/02/2006.
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de aco de carbono pela pratica de condutas anticoncorrenciais decorrentes de
supostas fraudes tributarias e sonegacgdes fiscais. Nos termos da denuncia, as
empresas Representadas ndo estariam recolhendo alguns tributos e, com isso,
tinham seus custos reduzidos, possibilitando-lhes oferecer precos inferiores aos
praticados pelos demais concorrentes no mercado.®

97. O Representante afirmava que, em decorréncia da semelhanga nos custos
incorridos, nas tecnologias e nas escalas de producao, além da concorréncia vigorosa
que se verificava no setor, o mercado caracterizava-se por margens de lucro
significativamente estreitas, de modo que qualquer vantagem de custos ou precos
obtida por uma empresa, por menor que fosse, ja seria capaz de alterar as condigbes
da concorréncia. Assim, apOs apresentar a estrutura de custos padrao do setor (p.
7 da denudncia), a Representante afirmou que qualquer pre¢co abaixo do nivel indicado
seria irreal e impossivel de ser obtido em condigcbes normais de mercado. Apesar
de ter reconhecido que a concorréncia entre as empresas poderia justificar eventuais
descontos e margens de lucros mais reduzidas, seria “impossivel a sobrevivéncia de
uma empresa concorrente com pregos Sistematica e permanentemente abaixo do
nivel capaz de remunerar o investimento”. Precos abaixo desse nivel, assim, sé
poderiam ser obtidos por operacgdes ilegais, como as que se verificavam na espécie.

98. Mais especificamente no que toca as condutas infrativas narradas, a dendncia
destacava serem duas as modalidades de fraudes tributarias mais evidentes. A
primeira abrangeria situagdes em que a empresa infratora, apesar de adquirir ago
de fornecedores em um Estado da Federagdo em que a aliquota de ICMS era de
18%, indicava em sua nota fiscal enderego ficticio, localizado em outro estado,
implicando em uma aliquota substancialmente menor do imposto (a aliquota citada,
na denudncia, foi de 7%). Nos termos da dendncia, nessas situacdes, a empresa
infratora teria um custo reduzido, relativo a 11% a menos de ICMS, o que geralmente

56 Nos termos da denuncia, por meio dessa conduta, “as empresas associadas da Requerente, fieis
cumpridoras de suas obrigagoes fiscals, tém sua saude econdémico-financeira ameagada, com graves
prejuizos para a concorréncia no segmento e, para a eficiéncia econémica e o bem-estar da sociedade
como um todo, uma vez que as infratoras, ao ndo recolherem os tributos devidamente corretos,
diminuem sensivelmente seus custos, passando a oferecer pregos inferiores aos concorrentes que o

fazem legalmente’.
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era realizado com o auxilio de empresas fantasmas ou de fachada. Uma segunda
modalidade de sonegacdo envolveria a venda de tubos de agco com ICMS de 7%,
quando, na verdade, deveria incidir a aliquota do Estado de origem, de 18%.%’

99. Por meio dessas praticas, as empresas denunciadas impunham ao mercado
precos artificialmente baixos, redundando em prejuizo para os demais vendedores e
perda de eficiéncia alocativa de recursos na economia. A Representante destacou
ndo se tratar de uma simples questdo de sonegacédo fiscal, com impactos apenas
na esfera tributaria, mas de “condutas capazes de modificar drasticamente as
condigbes da concorréncia e do mercado, com resultados imprevisiveis em termos
de concentragdo da oferta, fechamento de empresas, perda de emprego, esterilizacdo
de capital, desorganizagdo da oferta”, com prejuizos em questdes de preco e
qualidade dos produtos no futuro proximo.

100. Os dispositivos da Lei n? 8.884/94 indicados como violados foram o artigo 20
e 21, incisos | e XVIII (fixar ou praticar, em acordo com concorrente, pregos e
condi¢coes de venda de bens ou de prestacdao de servicos e vender injustificadamente
mercadoria abaixo do preco de custo, respectivamente).

101. Na decisdo pela instauracdo da averiguacéo preliminar, a SDE destacou ser
necessario fazer alguns esclarecimentos a fim de que a representacdo nao fosse
interpretada apenas como uma denlncia de crime contra a ordem tributaria, sem
qualquer reflexo para a concorréncia. Em sentido contrario, afirmou a Secretaria que
seria “incongruente que as autoridades antitrustes se abstivessem de examinar o
caso em tela, apenas por estar nele inserida uma questdo que, a priori, poderia
parecer fora de sua Orbita de atuacdo”. Isso porque, caso um agente se beneficie
de uma conduta criminosa que de alguma foram possa prejudicar a livre
concorréncia, urge a necessidade de pronunciamento dos 6rgédos responsaveis por
sua defesa. Assim, restaria nitido que ‘a questdo ora proposta deve ser objeto de
analise pelas autoridades antitruste, ndo pela violagdo & Lei fiscal, mas por tratar
de matéria que repercute no dmbito da concorréncia.”

57 Qutros tipos de sonegagdo foram indicados, como a sonegacdo direta, que envolveria as vendas
praticadas dentro da chamada informalidade fiscal, bem como a venda de tubos com classificagdo
incorreta.
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102. Depois de esclarecimentos apresentados pelas empresas investigadas, a SDE
decidiu pelo arquivamento do feito, por entender que a conduta descrita, de
sonegacgao e outras irregularidades fiscais, escapava do escopo da lei concorrencial,
“tendo em vista ter natureza puramente tributaria”. Nesses termos, destacou que nao
competiria ao SBDC afirmar a existéncia de crimes contra a ordem ftributaria, ja que,
nos termos do artigo 142 do Cobdigo Tributario Nacional, somente a autoridade
administrativa fazendaria poderia fiscalizar bem como apurar esse tipo de ilicito. Nao
obstante, determinou-se o envio de cépias do processo a administragao tributaria,
para adogcdo das medidas que entender cabiveis.

103. A ProCade também sugeriu o arquivamento do feito, sem, contudo, afastar a
competéncia do SBDC para analisar condutas relacionadas a praticas tributarias dos
agentes investigados:

Matérias tributarias por si ndo excluem a analise da conduta por parte
do CADE. Se a denuncia de crime contra a ordem tributaria refletir de
algum modo sobre a concorréncia, a conduta deve ser analisada por
este Conselho, sem prejuizo de outras medidas cabivels pela Receita

Federal. ©

104. Nos termos do parecer da Procuradoria, o SBDC seria incompetente para
averiguar eventuais fraudes tributdrias, mas ndo eventuais efeitos & concorréncia
delas decorrentes. Em que pese esse reconhecimento, entendeu a Procuradoria
Federal que, no caso entdo em analise, a diferengca de preco narrada pela denuncia
refletia apenas a existéncia de maior eficiéncia por parte das Representadas.®

105. O Cade, sob relatoria do Conselheiro Abraham Benzaquen Sicsu, manteve o
arquivamento do feito, por entender inexistirem indicios de infracgdo a ordem
econOmica. Acolhendo o entendimento anteriormente exposto pela SDE e pela
ProCade, o Conselho afirmou que as acusacobes feitas pela Representante estavam

8 Averiguacdo Preliminar 08012.002528/2001-85, p. 425.

% Dentre essas eficiéncias, foram destacadas as perdas médias menores na producéo; a utilizagdo de
magquinarios mais novos; auséncia de custos de frete e/ou fretes inferiores aos narrados na denuncia;

e comissOes e margens operacionais também menores.
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tipificadas e previstas na Lei n? 8.137/90, que define os crimes contra a ordem
tributaria e, assim, competiria as autoridades publicas fazendarias e ndo ao SDBC
0 poder legal de examinar, fiscalizar ou reprimir crimes contra a ordem tributaria.
Nesse sentido, determinou o encaminhamento de cépia dos autos ao Ministério
Publico e as autoridades fiscais para ado¢gdo de medidas cabiveis.

106. No tocante a acusagcdo da pratica de pregcos predatorios pelas empresas
investigadas, entendeu o Cade que o fato de o mercado em questdo ser
extremamente competitivo, existindo um numero expressivo de empresas de porte
médio, e de as empresas investigadas nao deterem poder de mercado
(apresentando, em conjunto, uma participacdo no mercado de apenas 12,1%), nao
permitia que se cogitasse a ocorréncia da conduta predatéria, de acordo com a
Resolugdo n? 20 do Cade, de 9 de junho de 1999. O Conselheiro destacou que
danos ou restricdes a concorréncia s6 podem ser causados por empresas que detém
poder de mercado, revelando-se como condi¢do necessaria, mas nao suficiente, para
que haja ilicitude sob a ética concorrencial.

107. O Conselheiro ainda afirmou que o fato de as empresas investigadas
ofertarem produtos por precgos inferiores aos de seus concorrentes nao significava a
existéncia de uma pratica predatéria, mas apenas “praticas sazonais de empresas
que, em determinado momento, conseguiram ser mais competitivas em termos de
redugdo de custos, seja através de economias de escala e/ou de escopo”. Assim,
caberia aos consumidores decidirem pelas empresas com condi¢oes de ofertarem
produtos com pregcos mais atrativos e “ao mercado ditar propriamente, sem que haja
lesdo a concorréncia, quem deve ou ndo permanecer’.

.2.4. A denuncia contra SYL Industrial Ltda.

108. Na Averiguacdo Preliminar n? 08012.003648 2005-237°, foi levada ao Cade
denuncia apresentada por Fras-Le S.A. em que se alegava que a Representada,
SYL Industrial Ltda., em virtude de sonegacéo fiscal de IPI, estaria praticando precos
substancialmente inferiores aos de seus concorrentes no mercado nacional de

0 Averiguacdo Preliminar n2 08012.003648 2005-23. Representante: Fras-Le S.A. Representada: Syl
Industrial. Julgamento: 11/11/2009.
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reposicdo de pastilhas de freio. Por meio dessa pratica, a Representada estaria
causando prejuizos aos concorrentes do setor, aos consumidores finais e
principalmente aos cofres publicos.

109. Em 2005, a SDE determinou o arquivamento do feito, por entender competir
a Secretaria da Receita Federal a apuragdo da pratica de sonegacao fiscal e que
somente apds sua comprovagao € que poderiam ser apurados os efeitos da conduta
sob a dtica concorrencial:

Conforme relato supra, a presente investigagdo versa sobre o fato de a
empresa, SYL Industrial Ltda, concorrente da empresa representante,
estar por meio de sonegagdo fiscal, praticando pregos menores no
mercado e, desta forma, provocando perda de clientela e de mercado
para a empresa FRAS-LE.

Dessa forma, entende-se que o assunto em pauta foge ao dmbito de
competéncia desta SDE, dado que a causa de pedir da empresa
representante é de atribuicdo da Secretaria da Receita Federal, que
tem a competéncia legal para a verificagdo das possiveis
irregularidades na drea fiscal. Na hipdtese de vir a ser comprovada
a prética de sonegagdo fiscal, nesse caso, eventualmente caberd a
esta Secretaria apurar os efeitos da referida sonegacdo fiscal sobre

a dindmica concorrencial do mercado. (g.n.)"

110. Dias apbés essa decisdao pelo arquivamento do feito, a Representante
apresentou peticdo por meio do qual informou a SDE que (1) a fiscalizagdo da
conduta pela Receita Federal de Sorocaba/SP tinha previsdo de encerramento para
o dia 13 de setembro de 2005, sendo de conhecimento da Representante que a
empresa investigada estaria obstaculizando o procedimento de apuragdo pelos
fiscais; que (2) a denuncia apresentada ao Ministério Publico em Sorocaba havia
sido arquivada pela Procuradoria da Republica, sob o argumento de que a Receita
Federal e o INSS ja tinham sido comunicados sobre os fatos; e que (3) estava em

"1 Averiguagédo Preliminar n® 08012.003648/2005-23, p. 364-365.
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andamento uma acdo indenizatéria junto a 52 Vara Civel da Comarca de Sorocaba,
em virtude da pratica de concorréncia desleal.

111. A partir dessas informagdes, a SDE expediu oficio a Secretaria da Receita
Federal do Ministério da Fazenda em Sorocaba, solicitando informagdes sobre o
andamento dos processos envolvendo a empresa Representada. Em resposta, a
Receita registrou que, devido a recurso voluntario apresentado pela Syl Industrial,
0Ss processos ainda aguardavam julgamento.

112. Em julho de 2008, apdés pesquisa no site do Conselho dos Contribuintes,
obteve-se a integra do Acorddao expedido nos autos do recurso voluntario, relativo
ao julgamento do Auto da Infracdo de IPl pela Terceira Camara do Segundo
Conselho de Contribuintes. Em voto proferido pelo Conselheiro Relator Dalton César
Cordeiro de Miranda, acolhido por unanimidade pelos demais membros da Camara,
foi confirmada a conduta fraudulenta da empresa, determinando-se a manutengao
das penalidades aplicadas pelo Fisco.

113. Diante dessas informacdes, a SDE reabriu as investigagées, mas conclui que
inexistiam indicios de infracdo a ordem econbémica suficientes a instauragcdo de
processo administrativo. A linha de raciocinio apresentada pela SDE ndo negou os
distarbios a concorréncia derivadas de descumprimentos de obrigacdes legais, mas
consignou o entendimento de que tais situacOes se caracterizam por uma
irregularidade juridica delimitada no tempo, de modo que, uma vez que a normalidade
juridica é restabelecida, reconstituem-se também as condi¢des concorrenciais
habituais:

Com efeito, € possivel sustentar a geragcdo de distor¢bes
concorrenciais derivadas de descumprimentos de obrigacées legais,
como normas trabalhistas, fiscais e administrativas. E o caso do
agente que consegue conquistar ou até mesmo dominar mercado,
sustentando-se em uma prédtica originariamente ilicita, como a
inobservéncia de obrigagbes trabalhistas ou previdenciarias, o
desrespeito a propriedade intelectual (pirataria), o desrespeito as regras
que disciplinam o exercicio de atividade econdémica ou profissional

(auséncia de registro em org&o fiscalizador ou em orgdo de classe), e
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até mesmo a fraude em processo licitatorio, em que €& usual a
participacdo de servidores da Administracdo, com desrespeito ao
principio da Impessoalidade e ds regras de contratagdo pela
Administragdo Publica, entre outras préticas, que acabam resultando
em uma redugdo artificial dos custos da empresa, ou em uma
“vantagem competitiva” ilicitamente obtida, que viabilizam o
desenvolvimento desse agente econémico em prejuizo dos
concorrentes. Entretanto, € preciso observar que essas situagoes faticas
de aparente ou efetiva distor¢do na concorréncia sdo impulsionadas pelo
desvio aquilo que o ordenamento juridico estipula como licito, ou como
0 modus operandi regular da atividade.

As referidas situagcbées caracterizam-se por uma irregularidade juridica
delimitada no tempo. Espelham casuisticas excepcionais que destoam
da legalidade. Sendo assim, a partir do momento que a normalidade
Juridica é restabelecida, reconstituem-se também as condi¢des

concorrenciais habituais. (grifos nossos)’

114. Nesse sentido, a SDE afirmou que os 6rgaos de defesa da concorréncia nao
serviriam para corrigir falhas pontuais decorrentes do descumprimento de
mandamentos legais, cuja apuracado depende da atividade de outro érgdo, justamente
porque, a seu ver, estas distor¢cdes seriam prontamente corrigidas quando do retorno
aos parametros habituais da legalidade. “Estas sdo questbes a serem discutidas no
ambito judicial ou na esfera dos orgdos fiscalizadores administrativos respectivos”.

115. A ProCade e o MPF seguiram o entendimento da SDE pelo arquivamento do
feito, entendendo inexistirem indicios de infracgdo & ordem econdmica. A ProCade
destacou que a esfera administrativa competente para coibir o comportamento de
sonegacao fiscal ja havia sido provocada, tendo julgado e condenado a Representada
para a regularizacdo de sua situacdo fiscal, de modo que, extinta a causa de
desigualdade entre os agentes do mercado, ndo haveria de se falar em conduta
anticoncorrencial. O MPF, no mesmo sentido, destacou que a vantagem

72 Averiguagdo Preliminar n® 08012.003648 2005-23, p. 655-656.
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ilegitimamente auferida pela Representada em razdo do nao recolhimento do IPI
devido ja havia sido sanada com a autuagdo por parte da Receita Federal.

116. Assim, concluiu a SDE que, no caso entdo em analise, os possiveis efeitos
negativos a concorréncia decorrentes de suposta afronta ao ordenamento juridico
decorriam de ilicitude na prépria natureza do ato que, se inexistente, resguardaria
um ambiente concorrencial equilibrado. Destacou, no mesmo sentido, que a esfera
competente para apuragdo do licito j& havia se manifestado no sentido da
comprovacgao de indicios de simulacéo fraudulenta levada a cabo pela Representada,
objetivando burlar a fiscalizacdo e nao recolher os tributos na forma da lei, “ndo
sobrevindo qualquer fundamento para a atuacdo da autoridade antitruste nos termos

da Lei n. 8.884/94".

117. O Cade, sob relatoria do Conselheiro César Costa Alves de Mattos, confirmou
0 arquivamento do processo, e, antes de explicitar as razbes pelas quais entendeu
nao restar caracterizada a conduta predatéria pela empresa investigada, fez alguns
esclarecimentos quanto a competéncia do Cade para analisar denuncias diretamente
relacionadas a praticas tributarias dos agentes econOmicos. Apesar de afirmar que
a tutela pela regularidade operacional e fiscal das empresas ndo é questdo afeta
aos o6rgaos do SBDC, o Cade afirmou que € possivel sustentar a geracdo de
distor¢gdes na concorréncia originadas pelo descumprimento de obrigagdes legais:

Primeiramente, alguns esclarecimentos. Em consonancia com a atua¢do
da SDE, ressalfo que descabe ao SBDC tutelar pela regularidade
operacional e fiscal das empresas. Tal deve ser feito, como foi, pelo
orgdo competente. Nesta seara cabe apenas avaliar se a pratica poderia
ou ngo configurar um ilicito concorrencial, conforme o artigo 20 da Lei
8.884/94.

Na esteira do preceito legal, configuram infragdo a ordem econémica
os atos, sob qualquer forma manifestados, mesmo que né&o
alcangados, que tenham por objeto ou sejam aptos a produzir os
efeitos previstos na lei, quais sejam: lesdo a livre concorréncia e a

livre iniciativa, dominacdo de mercado relevante de bens ou servigos,
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aumento arbitrgrio dos lucros e/ou exercicio abusivo de posigdo
dominante.

A Representante alega que o nexo causal para a regra antitruste é a
pratica de pregos excessivamente abaixo do mercado pela empresa.
Segundo a Representacdo ofertada, o fato que possibilita o exercicio da
conduta ilicita é a ocultagdo do IPl nas Notas Fiscais de venda emitidas
pela Representada, em desacordo com a Tabela de Classificagdo do
imposto. O agir ilicito da SYL, segundo a FRAS-LE, acarretaria em uma
‘concorréncia desleal’”, pois seria impossivel praticar tais precos nesse
mercado.

Entendo que é possivel sustentar a geragdo de distor¢ées originadas
por descumprimento de obrigagbées legais. Por meio de uma conduta
originalmente ilicita, o agente consegue reduzir artificialmente os
custos da firma, possibilitando a conquista ou até mesmo dominio de

mercado em prejuizo 8 livre concorréncia. (grifos nossos)’®

118. Contudo, no caso entdo em analise, o Conselheiro entendeu que nao restou
caracterizada a conduta predatéria imputada a Representada. Isso porque a auséncia
de posicdo dominante por parte da empresa investigada, bem como a verificacdo
de que o mercado em questdao era competitivo (havia oito players atuantes no
mesmo setor), retiravam a racionalidade econémica da pratica de pregos predatérios.

119. No mais, afirmou o Relator que, independentemente das condi¢cbes estruturais
do mercado e da reducao artificial do custo pela sonegacéao fiscal, ndo havia prova
de que o preco praticado pela investigada era efetivamente abaixo do seu custo
variavel médio:

De qualquer forma, independente das condigbes estruturais de mercado
(estagio 1 da regra de Joskow-Klevorick), ndo ha provas de que o prego
ficou efetivamente abaixo do custo variavel médio. Independente de o

custo ter sido reduzido artificialmente por sonegacdo de imposto ou por

73 Averiguagdo Preliminar n® 08012.003648 2005-23, p. 683.
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maior eficiéncia do agente econdmico, o fato de o pregco ser superior
ao custo efetivo compromete a constatagdo de uma pratica de preco

predatério.”*

120. O Conselheiro ndo descartou a ocorréncia de disturbios a concorréncia
oriundos da pratica tributaria da empresa investigada, mas entendeu que eles eram
pontuais, a serem corrigidos pelo 6rgdo competente, a Secretaria da Receita Federal:

No caso em tela, ha uma distorgdo no equilibrio competitivo, porém
pontual, a ser corrigida (como ja foi) por outro orgdo de governo, no
caso a Secretaria de Receita Federal.

Dessa forma, a priori, ndo ha indicios para se constatar a ocorréncia da

conduta alegada.”

1.2.5. A denuncia contra Funderg Hipper Freios Ltda. e outros

121.  Na Averiguacdo Preliminar n® 08012.004657/2006-12°, representagéo foi
encaminhada a SDE por Jofund S.A., por meio da qual se alegava que as empresas
Funderg Hipper Freios Ltda., Invicta Vigorelli Metalurgicos Ltda., Metalurgica D. S.
Ltda. e Sada Siderurgica Ltda., por meio de sonegacao fiscal, estariam praticando
precos bastante inferiores aos custos de produgdo em condigdes normais de
legalidade, caracterizando préatica predatéria contraria & concorréncia. O mercado
envolvido era a fabricagdo de freios e discos de freios para reposicao.

122. Mais especificamente, as praticas apontadas como ilegais seriam: (i) a venda
de produtos sem emissdo de nota fiscal, tanto em ambito federal quanto estadual;
(i) a venda de produto com emissdo de nota fiscal irregular (com a descaracterizagcao
da efetividade da compra e venda); (iii) auséncia da arrecadacao tributaria em

4 Averiguacdo Preliminar n2 08012.003648 2005-23, p. 685.
5 |dem supra.

76 Averiguacdo Preliminar n 08012.004657/2006-12. Representante: Jofund S.A.. Representada: Funderg
Hipper Freios Ltda. Julgamento: 16/12/2009.
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qualquer instancia; (iv) arrecadacgao tributaria irregular; (v) indugdo de consumidor a
erro com utilizacdo de identificacdo de seus produtos de forma semelhante aos dos
concorrentes, com embalagens semelhantes; (vi) pratica de pre¢os abaixo dos custos
de producdo. Tais atos comerciais constituiriam ndo sO infragdes contra a ordem
econOmica, mas também contra as relagdes de consumo e contra a ordem tributaria.
O mercado envolvia era a fabricagdo de freios e discos de freios para reposigao.

123. A Representante destacou que as fabricantes possuiam estruturas de custos
semelhantes, compostas por gastos com matérias-primas, resinas de fundicéo,
energia elétrica e embalagens. Nesse cenario, por meio da sonegac¢ao fiscal, com
efeito direto nos custos de produgdo, as Representadas estariam praticando precos
predatorios, possiveis gragas aos custos infinitamente inferiores aos custos de
producdo em condigdes normais de legalidade.

124. Nos termos da denuncia, o custo médio industrial da fabricacdo de discos de
freios e tambores de freios, descontados todos os impostos, seria de R$2,61 por
quilo do produto acabado. Agregando somente os impostos embutidos no preco de
venda de qualquer operacdo de comercializagdo (12% de ICMS e 13,1% de
PIS/COFINS), “nenhum produto deveria ser vendido com preco inferior a R$3,41/kg
de pegca acabada’. Contudo, a Representava alegava, com base em notas fiscais
emitidas por uma das Representadas que os pregos praticados nas vendas
chegavam a ser até cerca de 47,21% abaixo do custo, considerando os impostos.77
Tais percentuais desconsideravam, ainda, outras despesas nao operacionais, como
as administrativas e comerciais, que, caso agregadas, piorariam ainda mais o quadro
narrado.

125. Por meio dessas praticas, as empresas investigadas teriam alcangado parcela
expressiva do mercado brasileiro, em detrimento da participacdo da Representante,

T Trecho da denlncia nesse sentido: “Analisando a nota fiscal 002429 e 002430 emitida por FUNDERG
HIPPERFREIOS LTDA percebe-se que este fabricante esta vendendo aos seguintes pregos e
respectivos R$/Kg, a) HFO1 (equivalente ao 903300) — R$ 6,20 ou R$1,80/Kg (47,21 % abaixo do
custo); b) H114 (equivalente ao 901063) - R$ 12,82 ou R$ 3,62/Kg (6,15 % acima do custo); c) HF38
(equivalente ao 900178) - R$ 15,91 ou R$ 3,59/Kg (5,27 % acima do custo); e, d) 1U23 (equivalente
ao 901240) — R$ 10,87 ou R$ 2,97/kg (12,90 % abaixo do custo)” (Averiguagdo Preliminar n2
08012.004657/2006-12, p. 307).
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que teria perdido uma parcela relevante de seu market share. Nos termos da
Representacdo, essa reducdo ndo decorreria de perda de eficiéncia da empresa,
vez que a Representante se manteve competitiva no mercado internacional, mas
diretamente da concorréncia desleal das Representadas.

126. Em outubro de 2006, a SDE sugeriu que a investigacdo fosse feita como
averiguagcdo preliminar, indeferindo o pedido de medida preventiva solicitada pela
Representante.

127. Quando da analise do mérito da conduta, destacou que, apesar de a primeira
vista parecer que a denuncia narrava questdes nao afetas a Secretaria, na medida
em que constituiriam crimes contra a ordem tributaria (de competéncia da Secretaria
da Receita Federal), nos termos da Lei n? 8.884/94 (lei antitruste entdo em vigéncia),
eram passiveis de analise pelos 6rgéos integrantes do Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia toda e qualquer conduta, ainda que nao prevista expressamente
no rol taxativo do artigo 21 da lei antitruste. Isso porque a analise das condutas
anticompetitivas se daria pela consideragao dos efeitos, independentemente da forma
dos atos praticados:

Em gue pese a primeira vista parecer que se trata de matéria nio afeita
a esta Secretaria, por se referir a crimes contra ordem tributaria - e,
portanto, de competéncia da Secretaria da Receita Federal - hd que se
destacar que para o Direito Antitruste Brasileiro a andlise da
legalidade das condutas depende da considera¢do de seus efeitos.
Nesse sentido, o art. 20 da Lei 8.884/94 afirma que sdo passivels de
condenagdo condutas que tenham o condao de i) limitar, falsear ou de
qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa, i)
dominar mercado relevante de bens ou servicos, ifi) aumentar
arbitrariamente os Ilucros, Iv) exercer de forma abusiva posicdo
dominante. Assim, sdo passiveis de andlise por esta Secretaria toda

e qualquer conduta, ainda que ndo elencada no rol do art 21 da Lei
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8.884/94, que tenha a potencialidade de produzir os efeitos acima

descritos. (g.n.)’®

128. Especificamente no que toca a sonegacéo fiscal, a SDE destacou que, apesar
de ela nao constituir em si indicio de infracdo a ordem econbmica, eventual
apropriagao de parcela de mercado dela decorrente pode configurar prejuizo a ordem
econOmica:

Importante salientar que a sonegag¢do fiscal, embora atente contra a
ordem tributaria, ndo constitui, em si, indicio de infragdo & ordem
econdémica. Entretanto, a consequente apropriagdo de market share dos
concorrentes, pode representar indicios de obstrugdo ao funcionamento
e/ou ao desenvolvimento de empresa rival, em possivel prejuizo a livre

concorréncia e a livre iniciativa.”®

129. A Secretaria ainda indicou que, para a analise da conduta predatoéria, tal qual
indicada na denuncia, além da necessidade de apuragdo das participagcdes de
mercado das empresas investigadas e da existéncia ou ndo de barreiras a entrada,
a instrugdo deveria apurar dados sobre o peso dos impostos e contribuicbes nos
custos de producado dos produtos comercializados:

Somente a partir da analise desses dados, poderdo ser visualizadas as
implicagcbes da redugdo do volume de producdo nas parcelas de mercado
dos concorrentes, bem como a possibilidade de exercicio de abuso de
posicdo dominante.

[-]

N&o ha, também, dados sobre os registros contabeis das empresas
representadas, nem dados sobre o peso dos impostos e contribuicbes

nos custos de produgcdo de frios e discos de freios para reposigcao.

78 Averiguagdo Preliminar n® 08012.004657/2006-12, p. 229.

”® |dem supra.
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Essas informagbes sd0 necessarias para a configuragdo de indicios mais

contundentes de prética de prego predatdrio.t°

130. Nesse sentido, além de ter oficiado a Representante para que apresentasse
ditas informagdes, a SDE também enviou oficio ao Secretario da Receita Federal
(“SRF”), nos termos do convénio firmado entre a SRF e a SDE (Convénio n®
20/2004), para que fornecesse cobpia de processo que também tratava de dendncia
da Jofund S/A. Contudo, ndo ha noticia de que a Receita tenha se manifestado nos
autos.

131. A Representante, em resposta ao oficio a ela enviado, admitiu que inexistiriam
barreiras a entrada significativas, visto que inexistiriam requisitos formais para
ingressar no mercado de reposicdo, bem como qualquer fiscalizagdo e/ou
homologacédo de produto por 6érgaos da administracdo publica. Inexistiram,
igualmente, barreiras tecnologicas, patentes ou restricdbes a insumos que impedissem
o ingresso de novos concorrentes.

132. Em Nota Técnica que decidiu pelo arquivamento do feito, a SDE, apesar de
ter reconhecido que praticas tributarias como a sonegacao fiscal podem gerar
distorcbes concorrenciais, afirmou que tais disturbios, uma vez que decorrentes de
desvios aquilo que o ordenamento juridico estipula como licito, cessariam no
momento do retorno aos parametros habituais de legalidade. Essa apuracdo nao
cabera aos 6rgaos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, mas sim ao
Poder Judiciario e 6rgaos fiscalizadores respectivos:

[-..] depreende-se que o alegado dano a livre concorréncia estaria sendo
provocado por um ato cuja apuragdo ndo compete a seara antitruste,
embora irregular, mas que traria consequéncias danosas a livre
concorréncia, nos termos do art. 20 da Lei n° 8.884/94.

Com efeito, é possivel sustentar a geracdo de distorgées
concorrenciais derivadas de descumprimentos de obrigacdes legais,

como em normas trabalhistas e administrativas. E o caso do agente

80 |dem supra.
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que consegue conquistar ou até mesmo dominar mercado sustentando-
se em uma pratica originariamente ilicita, como (i) a inobservancia de
obrigacbes trabalhistas ou previdenciarias, (ii) o desrespeito a
propriedade intelectual, (iii) o desrespeito as regras que disciplinam o
exercicio de atividade econémica ou profissional (auséncia de registro
em orgéao fiscalizador ou em orgéo de classe), (iv) a fraude em processo
licitatorio eftc.

Entretanto, é preciso observar que essas situagcées fiticas de aparente
ou efetiva distorcdo na concorréncia sdo impulsionadas pelo desvio
aquilo que o ordenamento juridico estipula como licito, ou como o
modus operandi regular da atividade. Sendo assim, a partir do
momento que a normalidade juridica é restabelecida, reconstituem-se
também as distorgées concorrenciais habituais (grifo nosso)®’

133. Nesses termos, a Secretaria frisou que os 6rgaos de defesa da concorréncia
ndo se prestam a se manifestar quando as distor¢gdes a concorréncia decorrem de
descumprimento de mandamento legal, cuja apurag¢do dependa da atividade de outro
orgao. Ela expressou o entendimento de que, quando do retorno aos parametros
habituais de legalidade, tais disturbios sdo prontamente corrigidos, e essa discussao
deve se dar no ambito judicial ou na esfera dos 6rgaos fiscalizadores administrativos
respectivos.

134. Especificamente no que toca a sonegacao fiscal, a Secretaria afirmou que,
da forma como relatada na denuncia, embora hipoteticamente possa acarretar efeitos
na estrutura competitiva de um determinado mercado, constitui matéria de
competéncia das receitas Federal e estaduais e do Poder Judiciario. Uma vez
corrigida eventual distor¢do por tais 6rgdos, com a adogdo de medidas previstas
pela legislacdo pertinente, eventuais disturbios a concorréncia seriam solucionados:

A sonegagdo fiscal por si, ndo caracteriza infragdo a ordem econdmica,
mas sim um licito fiscal, regulamentado e reprimido pelas Leis n?

4.729/65 e 8.137/90 (esta, na parte de crimes contra a ordem financeira).

81 |dem supra, p. 386.
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Dessa maneira, entende-se que esta Secretaria de Direito Econémico
néo é competente para tratar da matéria trazida ao seu conhecimento

(grifo nosso)®?

135. A SDE, por fim, negou sua competéncia para analisar a matéria de ordem
tributaria, como acima transcrito.

136. De maneira semelhante aos demais casos ja analisados ao longo do Relatério
1, a SDE destacou que, mesmo que o cerne da acusagao fosse a pratica de precos
predatérios (e ndo de ilicito tributario), a conduta anticompetitiva nao restaria
caracterizada na medida em que um dos primeiros requisitos para sua configuragao,
prejudicial a continuidade do exame da infracdo, seria justamente a existéncia de
barreiras a entrada significativas. Para a propria Representante, como j& destacado,
a entrada no mercado de discos e tambores de freios automotivos destinados a
reposicao seria facil, o que retiraria a racionalidade da conduta. No mais, ndo foi
verificado poder de mercado por parte das empresas investigadas, tampouco se
caracterizava a Representante, empresa com atuacdo no mercado interno e
internacional, como agente vulneravel a predacéo.®®

82 |dem supra.

8 Vale recapitular que a caracterizacao da pratica de pregos predatorios, nos termos da Portaria SEAE
n? 70, de 12 de dezembro de 2002, dependeria da verificacdo das seguintes condigbes (cumulativas):
(1) existéncia de barreiras a entrada significativas; (2) existéncia de capacidade ociosa ou possibilidade
de expansao da capacidade instalada; (3) capacidade de autofinanciamento ou de financiamento via
terceiros pela empresa que pratica a conduta predatoria; e (4) prego praticado é inferior aos custos
(custo médio total e custo variavel médio). Nos termos do Anexo a Portaria, sdo considerados como
variaveis “os cusfos do trabalho, materiais, energia, gastos promocionais, depreciagdo da planta
relacionada ao uso e outros custos que variem com a produgdo’; como custos fixos “aqueles associados
aos investimentos em capital fisico e maquinaria, bem como os demals ativos fixos que ndo variam
com a producdo” e como custo médio total “a soma do custo variavel médio e do custo fixo médio’.
Quando o prego estiver entre o custo médio total e o custo variavel médio, a firma €& considerada sob
suspeita de pratica predatéria e as condicdes de demanda e de oferta terdo que ser analisadas, pois
ha a possibilidade dessa firma estar realizando uma politica de minimizacdo de perdas, em face do
custo elevado para saida do mercado. Quando o prego praticado for inferior ao custo variavel médio,

configura-se uma préatica predatoria.
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137. Tanto a ProCade quanto o Ministério Publico Federal concordaram com a
posicdo da SDE relacionada a incompeténcia dos 6rgaos inseridos no SBDC para
analisar a acusacdo de sonegacdo fiscal. O MPF destacou que tal restricdo
decorreria do fato de ‘@ infracdo antitruste ser apenas uma derivagdo de uma
llegalidade préevia que, uma vez saneada, restabelecera a higidez no mercado
relevante afetado”. Assim, em tais hipdteses, competiria somente aos 6érgaos
legalmente responséaveis a observancia das disposi¢cdes legais afetadas e a aplicagcéao
de eventuais sancdes. No caso narrado, a competéncia seria da Receita Federal.®
138. O Cade, sob relatoria do Conselheiro Fernando de Magalhdes Dias, decidiu
por manter o arquivamento do feito, por unanimidade. O raciocinio exposto no Voto
do Relator, contudo, foi um pouco diferente do da SDE. Para ele, era desnecessario
o aprofundamento sobre a possibilidade ou ndo de eventual ilegalidade fiscal gerar
efeitos concorrenciais, bem como sobre a competéncia dos 6rgaos do SBDC de os
analisar. Isso porque, a seu ver, o conjunto probatério trazido pela Representante
era insuficiente para demonstrar que as supostas condutas de fato existiram,
“pressuposto necessario para a analise de seus impactos no ambiente concorrencial’.
Ao contrario, foram juntadas aos autos, pelas empresas investigadas, declaragdes
negativas de débito, declaragdes de regularidade do FGTS-CRF, além de outros
documentos que refutavam as alegacdoes da Representante.

.2.6. A denincia contra a Téxtil J. Serrano Ltda.

139. O Processo Administrativo n2 08012.007104/2002-98%, por exemplo, em que
se investigava a pratica de venda casada e de precgos predatérios na comercializagdo
de tecido sintético de polipropileno, foi instaurado pela SDE nos termos do artigo
21, caput e incisos IV, V, IX, e XVIIl da Lei n® 8.884/94%. Uma das praticas

84 Averiguacdo Preliminar n® 08012.004657/2006-12, p. 411.
8 Processo Administrativo n? 08012.007104/2002-98. Representante: Nellitex IndUstria Téxtil Ltda.
Representada: Téxtil J. Serrano Ltda. Julgamento: 07/04/2010.

8 Especificamente no tocante a pratica de precos predatérios, a denlncia narrava que a Representada,
apOs a entrada da Representante no mercado, baixou seus pre¢cos abruptamente, em uma margem de
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investigadas, tal qual apontada pela SDE, consistia justamente em prejudicar a

concorréncia através de possivel sonegagao fiscal.®’

140. ApOs detalhada analise, a SDE concluiu que a implementagdo de uma
estratégia de precos predatorios por parte da Representada apresentava-se viavel,
pois, apesar de incorrer em prejuizos a curto prazo, mediante manutencdo de precos
abaixo do custo, havia a possibilidade de, no futuro, com a exclusdao de sua uUnica
concorrente, a Representada elevar os precos e auferir lucros suficientes para
recuperar as perdas e lucros dispensados. No tocante a alegacao de sonegacgao
fiscal da Representada, a SDE, verificando uma incongruéncia entre o volume de
matéria prima de polipropileno efetivamente utilizado e quantidade declarada pela
Representada, identificou duas possibilidades que poderiam explicar tal incoeréncia:

Desta diferenca, surgem duas possibilidades. (i) ou poderia se confirmar
uma subdeclaragdo dessa magnitude nas vendas da empresa - o que
corroboraria a alegagdo da Nellitex de que os dados apresentados pela J.
Serrano ndo contemplariam uma suposta sonegagdo de tributos conduzida
por esta firma,; ou (ii) que os dados técnicos de volume de PP por metro

informado pela empresa estdo subestimados. (g.n.) %

141. Apesar de ter reconhecido que a sonegacdo fiscal suscitada pela
Representante poderia explicar a incongruéncia identificada, a SDE entendeu que

30% a 50%, passando a praticar precos abaixo aos do mercado e, possivelmente, abaixo dos custos
de producéo.

8 Aléem da sonegacéo fiscal, a SDE apontou que outras condutas, quais sejam, impedir a atuacdo de
concorrentes no mercado nacional, criar dificuldades a constituicdo, ao funcionamento e ao
desenvolvimento de empresa concorrente ou de fornecedor ou adquirente de bens ou servigos, utilizar
meios enganosos para provocar a oscilagdo de precos de terceiros e vender injustificadamente
mercadoria abaixo do preco de custo também poderiam caracterizar infragdo a ordem econdmica
prevista nos incisos |, Il e IV do art. 20 da Lei n° 8.884/94

8 Manifestagdo da SDE de 16 de julho de 2008, p. 201/202, apresentada no ambito do Processo
Administrativo n? 08012.007104/2002-98.
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essa possibilidade envolveria aspectos alheios a sua competéncia, mas, ainda assim,
retificou os dados técnicos apresentados pela Representada:

Como o primeiro ponto envolve aspectos alheios a esfera de atuacdo desta
Secretaria, limitamo-nos a "corrigir” os custos totais da empresa pelo volume
efetivamente adquirido de resina de PP para uso em tecidos 100% PP.
(g.n.)®®

142. A partir dessa analise, a SDE decidiu pela configuracdo da préatica de pregos
predatorios, por meio da venda injustificada de mercadoria abaixo do pre¢o de custo
e utilizacdo de meios enganosos para provocar a oscilagdo de pregos de terceiros,
com a aptiddo de impedir a atuagdo da concorrente no mercado nacional e criar
dificuldades a constituicdo, ao funcionamento e ao desenvolvimento de empresa
concorrente, condutas que caracterizariam a ocorréncia de infragdo a ordem
econOmica nos termos dos incisos |, Il e IV do art. 20 c/c incisos IV, V, IX, e XVII
do art. 21, todos da Lei n° 8884/94.

143. A analise feita pela SDE, por meio da qual a Secretaria presumiu a incorre¢cao
dos valores apontados pela empresa investigada, o que equivaleria, em termos
tributarios, a pratica de sonegacao fiscal, expressa de certo modo o entendimento
de SILVEIRA. Isso porque, para o autor, apesar de o Cade nao poder concluir em
carater definitivo se houve sonegacado fiscal por parte dos agentes por ela
investigados, ele pode e deve investigar os efeitos de eventual tratamento tributario
utilizado pelo agente investigado a luz do direito antitruste:

De fato, o CADE ndo pode concluir em carater definitivo se houve
sonegagdo, mas pode e deve investigar os efeitos de eventual tratamento
tributario utilizado pela empresa & Iuz da legislacdo de defesa da
concorréncia. A andlise comparativa, levando em conta a conduta dos

demais agentes de mercado no que diz ao recolhimento de ftributos,

8 /dem supra.
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pode servir como instrumento para aplicagdo das normas concorrenciais
(g.n.)*

144. Inconformada com as consideragoes tecidas pela SDE no tocante a acusacgao
de sonegacado fiscal, a Representada alegou que a presungdo adotada pela
Secretaria de que a empresa teria sonegado tributos contaminava o processo com
nulidades insanaveis. Isso porque, além de fugir de sua competéncia a apuragao de
eventuais ilicitos tributarios, a Receita Federal, apos ter sido oficiada pela Secretaria,
concluiu que nado haviam sido constatadas incorre¢ées no registro de notas fiscais
de saida relativas aos anos de 2002 a 2003, afastando, com isso, qualquer duvida
acerca da ocorréncia do ilicito tributario.

145. A ProCade, discordando da SDE, ressaltou que o estudo econométrico que
embasou a conclusdo da Secretaria partiu de dados e premissas equivocadas,
porquanto teria presumido sonegacédo fiscal pela Representada e desconsiderado a
possibilidade de desvio de demanda para mobveis revestidos por outros tecidos.
Indicou ainda que tal presuncéao foi afastada pela investigagdo realizada pela Receita

|91

Federal.”" Sugeriu, portanto, o arquivamento do feito.

146. O Cade, sob relatoria do Conselheiro Olavo Chinaglia, também em sentido
contrario ao da SDE, entendeu que a conduta predat6ria ndo seria racional. Isso
porque o mercado ndo apresentava barreiras a entrada significativas e as vendas
futuras, p6s predacdo, ndo seriam rentaveis o suficiente para permitir a Representada
a recuperagao do prejuizo inicialmente incorrido. Especificamente quanto a alegacao
de sonegacéo fiscal por parte da Representada, o Conselheiro entendeu que de fato
a SDE presumiu o subfaturamento da Representada, o que posteriormente foi
afastado pela diligéncia fiscal realizada pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.
Diante dessa constatacdo, o Cade entendeu imperioso tomar como corretas as

% SILVEIRA, p. 311.

9 Processo Administrativo n2 08012.007104/2002-98, p. 6171 e 6183.
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quantidades declaradas pela Representada, de modo que a subprecificagdo a qual
chegara a SDE deixaria muito provavelmente de existir em uma nova analise.*?

147. Vale destacar que o Cade ndo se esquivou de analisar eventuais efeitos
anticoncorrenciais da sonegacdo fiscal. Na realidade, por meio de prerrogativa
prevista no artigo 36 da entdo vigente Lei n? 8.884/94, qual seja, a de assisténcia
e colaboracdo da Receita Federal, entendeu a autoridade que a sonegacéao fiscal,
antes presumida pela SDE, fora devidamente afastada pela autoridade competente
a verificar as irregularidades fiscais da Representada.

.2.7. Concluséao

148. A analise da jurisprudéncia levantada neste capitulo permite concluir que nao
existe, até o momento, uma tese uniforme dos 6rgdos do SBDC sobre a competéncia
do Cade para avaliar disturbios a concorréncia causados pela sonegacao fiscal dos
agentes investigados.

149. Em alguns precedentes analisados®, o Cade negou sua competéncia para
avaliar tais disturbios por entender que eles, na medida em que oriundos de mero
descumprimento de mandamentos legais, seriam mitigados a partir do momento em
que as autoridades competentes atuassem. Assim, quando do retorno aos parametros
habituais de legalidade, tais disturbios seriam prontamente corrigidos, e essa
discussao deveria se dar no ambito judicial ou na esfera dos 6rgaos fiscalizadores
administrativos respectivos.

150. Tal entendimento, inclusive, € o mesmo que a autoridade veicula em seu
site, respondendo a pergunta de se “O Cade tem competéncia para atuar em casos
de descumprimento de mandamentos legais?”

A sonegagdo fiscal, a inobservancia de obrigagdes trabalhistas ou
previdenciarias, o desrespeito a propriedade intelectual (pirataria), o
92 Processo Administrativo n® 08012.007104/2002-98, p. 7949.

% Por exemplo, a Averiguagdo Preliminar n? 08012.004657/2006-12 (denlncia contra Funderg Hipper
Freios Ltda. e outros) e Averiguagdo Preliminar n? 08012.003648 2005-23 (denuncia contra a SYL
Industrial Ltda.).
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desrespeito as regras que disciplinam o exercicio de atividade econémica
ou profissional (auséncia de registro em orgao fiscalizador ou em orgao
de classe) podem resultar em uma redugdo artificial dos custos de
uma empresa, ou em uma “vantagem competitiva” ilicitamente obtida,
que viabiliza o desenvolvimento desse agente econémico em prejuizo
dos concorrentes. Tais situagcées caracterizam-se por uma
irregularidade jurfdica delimitada no tempo, de modo que espelham
casuisticas excepcionais que destoam da legalidade. Sendo assim, a
partir do momento que a normalidade juridica € restabelecida,
reconstituem-se também as condi¢bées concorrenciais habituais.

A lei de protegdo e defesa da concorréncia visa a prevenir e reprimir
infragbes contra a ordem econdémica, pautando-se nos ditames
constitucionais da liberdade de iniciativa, da livre concorréncia, da fun¢do
social da propriedade, da defesa dos consumidores e da repressdo ao
abuso do poder econémico. E norma de cardter ordindrio que visa
concretizar valores e principios consagrados pelo constituinte como
pilares sustentadores da ordem econdémica. No entanto, ndo se pode
prestar a corrigir distor¢oes isoladas decorrentes de atos constituidos
a8 beira da legalidade que, acaso legitimos, preservariam o ambiente
concorrencial, e cuja licitude deva ser apurada em esfera distinta da

dos 6rgdos antitruste. (g.n.)*

151. Em outros casos, contudo, ndao foi exatamente esse o entendimento que
expressou a autoridade antitruste. Na denuncia contra a Smarja (Processo
Administrativo n? 08012.000208/1999-79), por exemplo, apesar de reconhecer que a
conduta certamente violava o direito a concorréncia por via reflexa, ao permitir a
praticas de precos menores em virtude do desrespeito da legislagcédo tributaria, o
Cade afirmou que o desrespeito a legislagdo tributaria, em si, & assunto que foge

de sua competéncia, sendo atribuida a administracdo fazendaria. Nesse caso,
inclusive, a ProCade, em sede de embargos de declaracdo, expressou o

% Acessivel em: http://www.cade.gov.br/servicos/perguntas-frequentes/perguntas-sobre-infracoes-a-ordem-

economica. Ultimo acesso em 21 de junho de 2018.
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entendimento de que “apenas as repercussbdes concorrenciais de eventuais crimes
contra a ordem tributaria poderiam ser objeto de anélise pelo CADE.”
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.3. OUTRAS PRATICAS TRIBUTARIAS COMO FATOR DE
VANTAGEM COMPETITIVA

152. Além das representacoes envolvendo o uso supostamente indevido de
beneficios fiscais e sonegacgéo fiscal, houve outros casos em que as denuncias
levadas ao Cade alegavam que outras praticas tributarias estariam relacionadas a
infracdo a ordem econdmica. Como sera detalhado a seguir, tais casos tratavam
especificamente de classificagdo fiscal supostamente incorreta na importacdo de
produtos, o que permitiia a pratica de pregcos substancialmente menores pela
empresa investigada do que os praticados por concorrentes®; de gozo por empresa
estrangeira de isencgao fiscal prevista por acordo internacional, que estaria na origem
da pratica de subcotacdo de fretes pela empresa investigada®; e, finalmente, de
subsidios fiscais e da alegada pratica de crimes fiscais por parte da empresa
investigada.?’

153. Nesses casos, o Cade sistematicamente afastou sua competéncia, ndo se
negando, contudo, a analisar eventuais infragdes a ordem econOmica delas oriundas.
Na maior parte desses casos, em sentido contrario ao que ocorreu Nnos casos
envolvendo beneficios fiscais, o Cade nao analisou a conduta investigada sob a
Otica de pregos predatérios, o que demonstra que essa ndo é a uUnica perspectiva
pela qual os casos envolvendo praticas tributarias podem ser analisados.

1.3.1. Classificagdo fiscal diferenciada na importagao

% Averiguacdo Preliminar 08012.005837/1998-41. Representante: Agendas Pombo-Lediberg Ltda.
Representada: Asta Participacoes e Representacdes Ltda. e Renago Comércio Importacdo e Industria
Ltda. Julgamento: 12/04/2000.

% Averiguacdo Preliminar 08012.001022/2008-25. Representantes: Sindicato da Indlstria da Extragéo
do Sal no Estado do Rio Grande do Norte (“SIESAL”) e a Federagdo das Industrias do Estado do Rio
Grande do Norte (“FIERN”). Representada: Sociedad Andénima Empresa Maritima - Empremar S.A.
("Empremar"). Julgamento: 25/02/2012.

97 Procedimento Administrativo n® 08012.004325/2007-19. Representante: AFEBRAS - Associagdo dos
Fabricantes de Refrigerantes do Brasil. Representada: Coca-Cola Brasil e Companhia de Bebidas das
Américas - Ambev. Julgamento: 09/10/2012
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Pratica Conduta
Processo Representante | Representada | Julgamento Decisao
Tributaria Investigada
Limitar ou
impedir o
Asta acesso de
Participacbes e novas empresas
Averiguagéo N
Agendas Representacdes Classificagéao ao mercado e
Preliminar
Pombo- Ltda. e Renacgo | 12/04/2000 Fiscal na criar Arquivamento
08012.005837/1998-
A Lediberg Ltda Comeércio Importacao dificuldades a
Importacdo e constitui¢do,
Indistria Ltda. funcionamento e
desenvolvimento
de concorrentes
154. Na Averiguacdo Preliminar de n? 08012.005837/1998-41%, a Representante

Agenda Pombos Lediberg Ltda. apresentou ao Cade denuncia em face da Asta
Participacdes e Representacdes Ltda. e Renago Comércio e Importacdo e Indistria
Ltda em que alegava que as Representadas, apesar de comercializarem agendas
personalizadas importadas muito semelhantes as comercializadas pela
Representante, estariam vendendo suas agendas por um valor substancialmente

menor aos daquela.

155.
fiscal diversa pela qual as Representadas importavam seus produtos, refletindo em

Nos termos da denuncia, essa diferenca substancial decorria da classificacdo

uma carga tributaria inferior a suportada pela Representada®™. Além da classificagdo

% Averiguacdo Preliminar n? 08012.005837/1998-41. Representante: Agenda Pombos Lediberg Ltda.
Representadas: Asta Participagoes e Representagdes Ltda. e Renago Comércio e Importagdo e Industria
Ltda. Julgamento: 12/04/2000.

% Segundo a Representante, os produtos por ela comercializados eram importados na classificagdo
fiscal 4820.10.00, que abrangia “agendas e artigos semelhantes”, sofrendo incidéncia fiscal na ordem
de 19% em relagdo ao imposto de importagdo, 15% em relagdo ao IPl e 18% de ICMS, resultando
em uma carga fiscal final de 61,48% sobre o custo do produto. J& as Representantes, apesar de
comercializarem produtos semelhantes aos da Representada, os quais eram inclusive fabricados pela
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fiscal, a denuncia também alegava que, do montante adquirido na comercializagao
de produtos pela Representada, parte era faturado a titulo de prestacdo de servigos,
0 que também estaria incorreto, tendo em vista que ndo haveria utilizacdo de
quaisquer servicos no Brasil.

156. Segundo a Representada, a importacdo de agendas através de uma
classificacao fiscal incorreta e o faturamento de vendas como suposta prestacdo de
servicos permitia as Representantes a préatica de pregcos cerca de 10% menores aos
por ela praticados, gerando “uma relevante redugcdo no custo do produto que acaba
por impossibilitar totalmente a concorréncia para aqueles que agem corretamente no
focante ao enquadramento do produto”®. A infracdo & ordem econdmica restaria
configurada nos termos do artigo 20, inciso |, e artigo 21, incisos IV e V, ambos
da Lei n? 8.884/94.

157. Em sua defesa, as Representadas, em sede de preliminares, alegaram ser a
Representante a titular do poder e lider do mercado relevante de agendas
personalizadas, com uma participacdo na ordem de 25%, tendo as Representadas
participagcdes infimas, de cerca de 3,8%. Igualmente, afirmaram que a matéria em
questdo seria comercial e tributaria, fugindo a competéncia da SDE. No mérito,
sustentaram que parte dos produtos por ela comercializados diferenciavam-se pelo
conteudo das informagbes, adequando-se ao conceito de “livros” e nédo “agendas’,
de modo que nao haveria qualquer incorregdo em sua classificacdo fiscal para
importagdo. No mais, afirmaram que obtiveram autorizagdo para nao recolher o ICMS
incidente sobre os produtos e que eram emitidas notas diferentes de servico e de
venda devido as despesas com gravacdo, encadernacdo, estamparia e outros
servigos personalizados.

158. A SDE decidiu pelo arquivamento da averiguagao preliminar, entendendo que
nao havia indicios de potencialidade de danos a concorréncia. Segundo informagoes

concorrente direta da Lidberg na Italia (Editoriale Johnson S.P.A.), importavam seus produtos em
classificagao fiscal diversa (4901.10.00: “livros em folhas soltas, mesmo dobradas”), resultando em uma
incidéncia fiscal de apenas 18%, a titulo de IPI (Averiguagdo Preliminar n? 08012.005837/1998-41, pp.
338/339).

190 Averiguagdo Preliminar n® 08012.005837/1998-41, p. 339.
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trazidas pela propria Representante, o market share detido pelas Representadas
estaria em torno de 7% e o mercado em questdo apresentou tendéncia crescente
de ofertantes, ndo existindo, nesse sentido, evidéncias de barreiras significativas a
entrada. Com relacdo a classificacdo fiscal diferenciada nas importagcdes das
Representadas, a SDE afirmou que a fiscalizagdo ja estava sendo feita por 6rgéao
competente para sanar eventuais irregularidades, escapando da competéncia da
Secretaria e do Cade:

Com relacdo a adogdo de classificagdo fiscal diferenciada nas importacoes
de agendas, o que proporcionaria as Representadas uma incidéncia
tributaria distinta da classificaggo fiscal apresentada pela Representante,
tem-se que tais fatos ja estdo sendo apurados pelo orgao que é competente
para sanar a irregularidade e puni-la, de acordo com o0s documentos

acostados aos autos, as fis. 264/318.7°

159. Acompanhando a SDE e a ProCade no sentido do arquivamento, o Cade,
sob relatoria do Conselheiro Marcelo Calliari, teceu comentarios quanto a
possibilidade de analise pela autoridade de questdes fiscais dos agentes, destacando
que o 6rgao permanece passivel de engajamento:

No que tange & inexisténcia de competéncia do CADE para apreciar
irregularidades no setor fiscal e tributario, cumpre salientar que o Plenario
deste Conselho, na ocasido tratando especificamente, de incentivos fiscais,
ja decidiu, na resposta a Consulta n° 38/99, que "Dada a patente relacdo
do tema com a defesa da concorréncia, o CADE permanece passivel de
engajamento no debate, dentro evidentemente da sua esfera de
competéncia legal. Dado que a manutengcdo de um eventual tratamento
diferenciado para o mesmo produto poderia, em principio, como explorado
na Consulta n° 38/99, distorcer as condi¢ées de concorréncia, entendo

adequado que seja enviado oficio a Receita Federal informando da disputa

101 Averiguagdo Preliminar n2 08012.005837/1998-41, p. 389.
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e sugerindo a verificagdo da classificagdo tributaria realizada pelas

representadas (g.n.

) 102 103

Ndo sbé caminha o precedente acima no sentido de que o Cade permanece

passivel de engajamento no debate, com clara declaracdo de que possui competéncia
para tratar de termas relacionados a matéria tributaria, como também demonstra a
abertura para eventuais auxilios técnicos com demais autoridades, como a Receita
Federal do Brasil.

1.3.2. Beneficios previstos por acordos internacionais

Conduta
Processo Representante | Representada | Julgamento Pratica Tributaria Decisao
Investigada
Sociedad
Averiguacao Andnima
Preliminar Empresa Isencdo Tributaria Precos
Siesal e fiern 25/01/2012 Arguivamento
08012.001022/2008- Maritima - (Acordo Internacional) Predatorios
25 Empremar
S/IA
161. Trata-se de Averiguacdo Preliminar instaurada mediante Representacao

apresentada pelo Sindicato da Industria da Extragcdo do Sal no Estado do Rio Grande
do Norte (“Siesal”’) e a Federagdo das Industrias do Estado do Rio Grande do Norte
(“Fiern”) em face da empresa Sociedad An6nima Empresa Maritima - Empremar S.A.
("Empremar").' Em sintese, os Representantes alegavam que a empresa chilena,

192 Averiguacdo Preliminar n? 08012.005837/1998-41, p. 432.

03 O Plenario, em 12 de abril de 2000, nos termos do voto do Conselheiro Relator, decidiu pelo
arquivamento da averiguagdo preliminar, com envio de oficios a Secretaria de Receita Federal do
Ministério da Fazenda, sugerindo a promogéo de investigagdo com o objetivo de conferir a exatidao
da classificagdo tributaria realizada pelas representadas. Averiguagdo Preliminar n2 08012.005837/1998-
41, p. 433.

194 Averiguagdo Preliminar 08012.001022/2008-25. Representantes: Sindicato da IndUstria da Extragdo
do Sal no Estado do Rio Grande do Norte (“Siesal’) e a Federacdo das Industrias do Estado do Rio
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explorando atividades de transporte maritimo, teria incorrido em praticas
anticoncorrenciais por meio da subcotacdo de fretes, que tinham como objetivo
falsear a concorréncia e dominar o mercado relevante de bens ou servigos.

162. Conforme narrado na Representacao:

Em 1996 foi celebrado entre Mercosul e Chile o Acordo de
Complementagcdo Econdémica n° 35 (ACE n° 35) com o objetivo de fortalecer
0 processo de integragdo da América Latina e assegurar melhor qualidade
de vida para seus povos. O Acordo estabeleceu, por meio do 5° Protocolo,
/sengdo de cobranga do Adicional ao Frete para Renovagdo da Marinha
Mercante (AFRMM) para todo o sal importado do Chile. (...) A Isengdo do
AFRMM - Instituido pelo Decreto Lei n° 2.404/87, mas atualmente regido
pela Lei n° 10.893/04 - proporcionou condicées multo vantajosas para o
exportador chileno, em razdo da relativa proximidade com o Brasil, da
magnitude do mercado consumidor brasileiro e da auséncia de entraves

aduaneiros.’”

163. Gracas a essa isencdo, a Representada conseguia praticar valor de frete
semelhante ao praticado pelas empresas brasileiras, apesar de a distancia percorrida
por aquela ser cerca de trés vezes maior:

Esse fato so é possivel, pois a isengdo de AFRMM, além do impacto direto
sobre o custo da importagdo - 25% do valor do frete - impede a constatagcdo
de incompatibilidade do valor do transporte maritimo praticado com o

normalmente realizado pelos armadores/transportadores no mercado.’”

Grande do Norte (“Fiern”). Representada: Sociedad Andnima Empresa Maritima - Empremar S.A.
("Empremar"). Julgamento: 25/02/2012.

195 Averiguagédo Preliminar n2 08012.001022/2008-25, p. 7.

1% Nos termos da representacdo, isso ocorreria porque o AFRMM era calculado sobre a remuneragéo
do transporte aquaviario, aplicando-se aliquotas que variavam de acordo com a espécie de navegacgao,
conforme disposto no artigo 62 da Lei 10.893/04. Nesse sentido, caso houvesse a constatagdo de
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164. Segundo as Representantes, a pratica de subcotacdo do frete maritimo no
mercado de fornecimento de sal a granel para grandes consumidores tinha impacto
relevante para a concorréncia, na medida em que o frete representaria cerca de
50% do preco do produto, que inclui, além das despesas relativas ao frete, aquelas
relativas ao custo e seguro.

165. O enquadramento da conduta no inciso XVIII do artigo 21 da Lei 8.884/94
foi feito pela SDE, o que foi contestado pelos Representantes, que defendiam que
a conduta denunciada seria a de fechamento de mercado, por meio da venda do
sal grosso para grandes clientes a precos artificialmente ou anormalmente baixos.
Além de discordar do enquadramento da conduta feito pela SDE, os Representantes
discordaram da definicdo do mercado relevante, salientando que a conduta reportada
ocorria no mercado de sal para grandes clientes no territério brasileiro, e ndo no
mercado de frete maritimo.

166. O Cade entendeu que a conduta em analise indubitavelmente era a de pregos
predatorios. Apesar dos esforcos empreendidos pelas Representantes para
descaracterizar a denuncia realizada do conceito de pregos predatorios, o
Conselheiro Relator destacou que nao haveria diferenca tedérica em chamar uma
conduta anticompetitiva de preco predatério ou de anormalmente baixo.'” Nesse

incompatibilidade entre o valor de remuneragao do transporte aquaviario com as condigcbes de mercado
(subfaturamento), haveria retificagdo do valor. Contudo, no caso da Representada, a isen¢gdo do AFRMM
ndo permitiria sequer a avaliagdo do valor do frete (Cf. Averiguagdo Preliminar n2 08012.001022/2008-
25, p. 9)

07 Para tanto, o Conselheiro fez referéncia a caso analisado no ambito da Comissdo Europeia: “Sera

que existe uma pratica de 'pregos anormalmente baixos” distinta do que comumente chamamos de
prego predatorio, tendo em vista a decisdo da Comissdo Europeia no caso Akzo? O caso se refere a
uma denuncia, formulada pela empresa Engineering and Chemical Supplies (ECS), uma pequena
produtora de peroxido de benzoila do Reino Unido, contra a Akzo Chemie BV, multinacional do setor
quimico, por uma suposta conduta de pregos abaixo dos custos, destinada a excluir a ECS do mercado.
Uma das principais alegagbes, segundo a Comissdo Européla, seria a pratica de pregos abaixo do
custo, ou precos anormalmente baixos. Entretanto, a mesma Comissdo Européia, em comunicacdo
oficial do ano de 1998, trata pregos predatoérios como sinénimo de pre¢os anormalmente baixos, citando,
Inclusive, o caso Akzo como referéncia na utilizagdo da metodologia de pregos predatorios. Isso se da
por uma razdo simples: ndo ha diferenga tedrica ou pratica em chamar uma conduta anticompetitiva
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sentido, houve manutencdo da decisdo de arquivamento, por entender que, apesar
de existirem significativas barreiras a entrada, a reentrada era provavel, retirando a
racionalidade econémica da pratica predatéria. No mais, na visdo do Conselheiro, a
pratica também ficou comprometida em razdo do tempo de duracdo dos contratos
firmados pela Representada, que impossibilitaria a recuperacdo dos prejuizos
incorridos durante a fase predatoéria.

167. Especificamente no que toca aos de pregos e custos, a analise “demonstrou
que, sob duas metodologias distintas de analise (custo tolal e custos evitaveis) os
precos praticados nédo foram inferiores aos custos incorridos”. Nao houve qualquer
manifestacdo do Cade quanto a legalidade ou mesmo competéncia para a analise
das isengdes fiscais de que beneficiava a Representada.

1.3.3. Subsidios estatais, crimes tributarios e outras praticas fiscais

Pratica Conduta
Processo Representante | Representada | Julgamento Decisdo
Tributaria Investigada
Coca-Cola
Procedimento Brasil e
s : Companhia de Subsidios
Administrativo n® P
Afrebras ) 09/10/2012 Estatais e N/A Arquivamento
08012.004325/2007- Bebidas das
. outras
19 Américas -
Ambev

168. Tratava-se de manifestacdo apresentada a SDE pela Associagdo dos
Fabricantes de Refrigerantes do Brasil (“Afrebras”), pela qual a entidade expressou
preocupacgdes concorrenciais relacionadas a compra, pela Coca-Cola Brasil, da Matte
Ledo'®, além de inumeras outras preocupacdes relacionadas ao mercado de

de preco predatorio ou de anormalmente baixo. Ndo é a toa que as Representantes falharam em fazé-
/o.” (Averiguagdo Preliminar n2 08012.001022/2008-25, p. 798/799).

198 Ato de Concentragdo n® 08012.001383/2007-91, por meio do qual a Coca-Cola adquiriu a empresa
Ledo Jr., produtora do Matte Leéo.
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refrigerantes, como a pratica de fixacdo de precos de revenda, contratos de
exclusividades e distorgbes a concorréncia supostamente causadas pela legislacéo
tributaria vigente na Zona Franca de Manaus (“ZFM”).

169. A Seae, solicitada a prestar auxilio na instrucdo do processo, encaminhou a
SDE Termo de Encerramento da Dendncia n° 06002/2009/DF COGDC/SEAE/DF,
formulada pela Afrebras, cujo objeto, semelhante ao apresentado na averiguagéo
preliminar, era a denuncia de supostas infragdes concorrenciais no ambito da
industria nacional de refrigerantes propiciadas pelo regime tributario exclusivo da
ZFM.

170. Segundo a Afrebras, os beneficios fiscais concedidos as duas maiores
empresas de refrigerantes instaladas na ZFM, quais sejam, Coca-Cola Brasil e
Companhia de Bebidas das Américas (“Ambev”), ndo eram acompanhados com um
grau equivalente de geracdo de empregos, que era justamente a finalidade da
concessdo dos beneficios tributarios. Ainda nos termos da Representagdo, essa
despropor¢ao gerava problemas de cunho concorrencial em trés vertentes: (i) crimes
tributarios, relacionados principalmente aos incentivos fiscais envolvendo ICMS; (ii)
concorréncia desleal, amparada nas regras de tributagcdo de IPIl; e (iii) regime
tributario favoravel aos grandes produtores, referindo-se sobretudo ao PIS e COFINS.

171. A Seae concluiu pela inexisténcia de indicios de infracées a ordem econ6mica.
Quanto ao item (i), a Seae considerou que a denuncia de crimes fiscais pela
Representante, relacionada a alegag¢ao de superfaturamento do crédito presumido de
ICMS e da possibilidade de aproveitamento indevido do seu crédito estimulo, por
sua propria natureza, ndo se referia a qualquer infracdo a ordem econdémica'®. Na
verdade, sendo os créditos citados pela Representante incentivos fiscais previstos
pela legislacdo do Estado do Amazonas enquanto estimulo a instalacdo de fabricas
na regidao, eventuais suspeitas de crimes fiscais deveriam ser conduzidas ao 6rgao
fiscal responsavel naquele estado.

9% Narrava a Representante que algumas fabricas localizadas na Zona Franca de Manaus ndo faziam
jus ao incentivo fiscal relativo ao crédito estimulo do ICMS por ndo atenderem as restricGes previstas
pela Lei Estadual n2 2.826/03, referentes aos processos produtivos caracterizados como

acondicionamento ou re-condicionamento.
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172. Em que pese a declaracdo de incompeténcia da Seae para analisar as
denuncias de crimes fiscais, ela ndo afastou a possibilidade de préticas ilicitas no
ambito do direito tributario virem a prejudicar a concorréncia:

Pela natureza da denuncia, constata-se que os indicios levantados ndo se
referem especificamente as infragbes da ordem econémica previstas na Lei n
8.884/94. Trata-se de suspeita de crime fiscal contra o Estado do Amazonas,
0 que conduz para o orgdo responsavel naquele Estado a pertinéncia de
verificar se o suposto crime fiscal esta em curso. A coibicdo de tais praticas
ndo deve ocorrer no dmbito did Lei n® 8.884/94. Além disso, deve ser
observado que, caso seja sanado esse suposto ilicito fiscal, ndo hd que

se falar em dano & concorréncia (g.n.)'"°

173. Quanto a concorréncia desleal, a Representante alegou que as empresas
investigadas transferiam o crédito de IPl gerado na ZFM para outras regides,
possibilitando a pratica de precos reduzidos nos refrigerantes. A Seae afirmou que
ndo havia qualquer irregularidade nessa transferéncia, prevista pela Lei n® 9.363/96.
Entretanto, a Seae reconheceu que ela poderia ocasionar a venda de outro produto
abaixo do custo, de modo a configurar a pratica de pregos predatorios. Por esse
motivo, sugeriu o envio da denuncia a SDE.

174. No tocante a terceira denuncia, qual seja, de que o regime do PIS COFINS
vigente seria favoravel as grandes empresas, a Seae afirmou que a matéria de

cunho tributario encontrava-se fora das competéncias da Secretaria’".

175. A Superintendéncia-Geral do Cade, em decisdo pela convolacdo da
averiguagcao preliminar em inquérito administrativo e subsequente arquivamento,

"0 Procedimento Administrativo n® 08012.004325/2007-19, pp. 214/215.

" Em sintese, a Afrebras alegava que a Lei n? 10.833/03, ao determinar a ndo-cumulatividade entre
PIS e COFINS e elevar as aliquotas incidentes sobre o faturamento, estabeleceu um regime ad REM
(pelo qual ha incidéncia de uma aliquota fixa por unidade de produto). Como consequéncia, esse novo
sistema penalizaria os pequenos e médios produtores por supostamente apresentar um carater nao

progressivo.
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afirmou que questbes de ordem fiscal e tributaria levantadas pela Representante
112

fugiam da competéncia dos 6rgaos de defesa da concorréncia.
176. O Tribunal do Cade n&o avocou o caso e, portanto, ndao teceu quaisquer
consideragdes acerca da competéncia do SBDC em analisar questdes de ordem
tributaria.

"2 «o representante lrata ainda da legislagdo tributaria, Zona Franca de Manaus, tributacdo sobre
garrafa de 290 ml x 600ml/ - vidro retornavel, renuncia fiscal e desemprego, assuntos que embora
sefam relevantes, fogem da esfera de competéncia dos 0Orgdos de defesa da concorréncia.”
Procedimento Administrativo n2 08012.004325/2007-19, p. 234.
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.4. EFEITOS ANTICONCORRENCIAIS DE INCENTIVOS FISCAIS E

DA GUERRA FISCAL

177.

Por fim, o Cade também j& se manifestou sobre os efeitos anticoncorrenciais
da concessao de incentivos fiscais por entes federativos, bem como sobre a situagéo
conhecida como “Guerra Fiscal’, ocasides em que consideragdes relevantes sobre
praticas tributarias foram feitas pela autoridade antitruste.

Processo

Representante
Consulente

Repres
entada

Julgamento/
Resposta

Pratica
Tributaria/
Objeto

Conduta
Investigada

Decisdao/Resposta

Consulta
ng
0038/99

Pensamento
Nacional das
Bases
Empresariais
(“PNBE")

N/A

22/03/2000

Guerra
Fiscal

N/A

A Guerra Fiscal tem efeito
altamente prejudicial a
concorréncia e danoso ao
bem-estar da coletividade.
Contudo, a concessdo de
incentivos fiscais & prevista e
aceita na Constituicdo Federal
de 1988, desde que atendidas
formas especificas definidas
pelo préprio texto
constitucional. Tais formas
asseguram que o 6rgao
concedente sopese diferentes
interesses e principios,
avangando ao maximo o
principio de redugéao de
desigualdades regionais e
afastando o minimo necessario
o principio da livre
concorréncia e do bem-estar
geral. Incentivos concedidos a
revelia de tais normas sao
potencialmente prejudiciais a
concorréncia além do que seria
justificavel

Consulta
nQ
08700.00

Phillips da
Amazobnia
Industria
Eletrénica

N/A

13/06/2007

Incentivos
Fiscais
(Zona

N/A

Arquivamento
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.4.1. Consulta n? 0038/99: efeitos anticoncorrenciais da Guerra Fiscal

178.
Empresariais (“PNBE”) ao Cade no ano de 1999, a autoridade se manifestou sobre
0s impactos concorrenciais da situagdo conhecida como “Guerra Fiscal’, referente a
concessado de incentivos fiscais e financeiros por entidades da Federagdo com o
intuito de atrair empresas e novos investimentos aos seus territdrios, principalmente

Na Consulta n? 38/99, apresentada pelo Pensamento Nacional das Bases

através de mecanismos relacionados ao ICMS.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br




Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

179. A Consulente afirmava haver fortes indicios de que tais politicas de incentivos
iam de encontro a Lei 8.884/94, na medida em que permitiiam as empresas
beneficiadas praticarem precos muito inferiores aos de seus concorrentes, podendo
resultar, inclusive, no dominio de mercado por parte daquelas.'"

180. O Cade, sob relatoria do Conselheiro Marcelo Calliari, destacou ndo haver
duvidas de que a concessao de incentivos fiscais, bem como qualquer outra medida
adotada no ambito do sistema tributario, influi na formagcédo de precos, constituindo,
desse modo, matéria ligada a defesa da concorréncia.

181. Delimitando o enfoque da consulta ao aspecto mais controvertido da Guerra
Fiscal, qual seja, a produgdo e circulagdo de mercadorias beneficiadas por incentivos
fiscais e financeiro-fiscais concedidos com base no ICMS, o Cade, com base em
simulagbes numeéricas, concluiu que tais incentivos de fato apresentam efeitos
nefastos a concorréncia e a sociedade, conferindo vantagem competitiva relevante
as empresas beneficiadas, que podem aumentar seu lucro substancialmente a partir
de tais beneficios. Tal favorecimento brutal, na visdo do Cade:

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 paris.

b) Protege as empresas incentivadas da concorréncia, mascarando seu
desempenho, permitindo que mantenham praticas ineficientes e
desestimulando melhorias na produ¢do ou inovagao.

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 fungdo do enorme

colchao protetor de que dispoem.

"3 Nos termos da Consulta, em decorréncia da Guerra Fiscal, “a empresa receptora dos inventivos
governamentals pode oferecer pregos muito inferiores aos das demais empresas. Podera ocorrer ainda
o dominio do mercado pela empresa beneficiada, tendo em vista que as empresas ja existentes, bem
como as novas, ndo terdo condigoes para competir com 0s precos oferecidos pela mesma, por mais
que promovam a redugdo dos seus, posto que tém que arcar com o0s cuslos e obrigagoes regulares
de empreendimento” (Consulta n® 38/99, p. 63/64).
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d) Prejudica as demais empresas que, independentemente de sua
capacidade, terdo maiores dificuldades na luta pelo mercado, gerando com
/sso mais desincentivo a melhoria de eficiéncia e inovagao.

e) Gera incerteza e inseguranga para o planejamento e fomada de decisdo
empresarial, dado que qualquer calculo feito pode ser drasticamente
alterado —e qualquer inversgo realizada pode ser drasticamente inviabilizada
com a concessdo de um novo incentivo.

f) Desestimula, por tudo isso, a realizagdo de investimentos tanto novos

quanto a expansdo de atividade em andamento."™

182. Contudo, tendo em vista que a propria Constituicdo de 1988 aceita e prevé
a concessao de tais incentivos mediante formas especificas, o Cade apontou que
apenas a concessao feita a revelia de tais regras potencialmente viola o principio
da concorréncia para além do que seria justificavel.

183. Nao obstante a indicacdo pela autoridade antitruste de que restaria passivel
de engajamento no debate, ndo restou claro o modo em que eventual dendncia
apresentada ao Cade poderia ser analisada. Como apontado por SILVEIRA:

(...) a resposta a tal consulta ndo indicou, de forma pontual e precisa,
quais seriam os dispositivos que dariam ensejo a caracterizagdo de infraggo
a ordem econdémica em razdo da existéncia de incentivos fiscais concedidos
irregularmente pelos Estados.

Embora o Cade possa, nos termos do artigo 7° X, da Lei n° 8.884/94,
requerer aos entes federados ‘medidas necessadrias ao cumprimento desta
Lei, ndo ficou claro qual seria a postura do o6rgdo em situagdes concretas
oriundas de causas fiscais. Melhor dizendo, ndo restou esclarecido quem
seria o agente infrator, qual a infragdo especifica e quais as sangoes

aplicaveis. 1°

14 Consulta n? 38/99, p. 522.

"5 SILVEIRA, p. 179.
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.4.2. Consulta n? 08700.002380/2006-35: efeitos anticoncorrenciais dos
incentivos fiscais

184. Questdes semelhantes foram levadas ao Cade no ambito da Consulta n®
08700.002380/2006-35. Apesar de esse caso nao tratar especificamente da situagcao
conhecida como Guerra Fiscal, as Consulentes, Philips da Amazénia Industria
Eletrénica Ltda, Panasonic do Brasil Ltda, Sony Brasil Ltda e Semp Toshiba S.A,,
também consultaram a autoridade antitruste sobre o uso por empresa, em tese, de
vantagem de custos decorrente de beneficio fiscal ndo extensivo aos concorrentes,
conferido pela Lei Estadual n? 2.826/2003, vigente no regime tributario da Zona

Franca de Manaus.'®

185. O Cade, por maioria, decidiu pelo ndo conhecimento da consulta, por
considerar que O processo nao versava sobre o uso hipotético de vantagens
decorrentes de beneficio fiscal, mas do uso especifico de beneficios que a empresa
LG entdo gozava.

186. Apesar desses motivos, e de maneira paradoxal, o Cade concluiu pela
inexisténcia de indicios de infragdo a ordem econdmica que justificassem a conversao
da consulta em averiguacao preliminar. Para tanto, o Conselheiro Relator baseou-se
em parecer anteriormente apresentado pelo MPF, destacando existirem duavidas
quanto a existéncia de razoabilidade econdmica ou administrativa na distribuicdo dos
incentivos fiscais diferenciados pelo Amazonas. Nesse sentido, concluiu que a
questao seria melhor enderegcada em foro competente a analise tributaria:

A existéncia de tratamentos fiscals diferenciados é possivel, como
demonstra o posicionamento da jurisprudéncia do CADE sobre este aspecto.

Frise-se que incentivos fiscais dados para possibilitar a entrada de agentes

"8 Em sintese, as Consulentes narraram que a Lei n? 2.826/2003, apesar de ter revogado diploma
que previa uma restituicdo de ICMS maior para os novos entrantes no setor de fabricagdo de televisores
na Zona Franca de Manaus em comparagao a aplicavel aos concorrentes ja instalados naquele estado,
acabou dando continuidade ao tratamento tributario diferenciado, ao permitir que as empresas entédo
entrantes continuassem no regime que lhe fora originalmente concedido. Com isso, a Lei n? 2.826/2003
teria sido responsavel pela manutencdo de uma fonte de desiquilibrio entre concorrentes, discriminando
empresas ja consolidadas daquelas entrantes no mercado.
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econémicos em mercados concentrados com barreiras a entrada pode, sim,
ser pro-competitivo, podendo advir desta isen¢do beneficios sociais. Assim,
ainda que por ventura haja, hijpoteticamente, alguma desigualdade no
tratamento tributdrio, ndo se descarta, de pronto, a possibilidade da
existéncia de alguma razoabilidade econdémica ou administrativa na
distribuicdo destes incentivos fiscalis a LG.

De qualquer forma, independentemente de gualquer analise concorrencial,

a questio posta é de cunho eminentemente tributario, sendo melhor
enderegada a questdo a outros foros que ndo a autoridade de defesa da
concorréncia. No presente caso, o judiciario, por exemplo, podera afirmar,
com mais propriedade, se o regime de tributagdo mencionado esta ou nao

enquadrado na vedagdo prevista no art. 150, Il, da Constituicdo Federal

/:] 117

187. Como destacado na manifestacdo do MPF, acolhida pelo Cade, o 6rgao
entendeu que nao estaria caracterizada qualquer infragdo a ordem econdmica. Isso
porque, a seu ver, ndo se poderia consignar infracdo pela empresa LG, beneficiaria
dos incentivos fiscais, justamente porque ela estaria agindo com amparo na lei
vigente. Para o MPF, tampouco caberia imputar ao Amazonas a infracdo a ordem
econOmica, tendo em vista que a edicdo de lei ndo constituiria medida capaz de
ser enquadrada como passivel de ser sancionada pelo direito antitruste:

Desde logo, € de se consignar que eventual infragdo a ordem econdmica,
no caso, ndo poderia ser cometida pela empresa LG, beneficidria dos
incentivos fiscais, uma vez que estaria agindo com amparo na lei vigente.
Tampouco caberia ser imputado ao Estado do Amazonas a pratica de
infragdo antitruste, ja que tal hjpotese se afigura impossivel na espécie,

dado que a edicdo de lei ndo constitui medida de ser enquadrada como

"7 Consulta n® 08700.002380/2006-35, pp. 233/234.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br



Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

passivel de ser sancionada pela via da legislacdo de combate as infragoes
8 ordem econémica.""®
188. Apesar do entendimento de que os fatos apresentados n&o constituiam
infracdo a ordem econémica, o MPF pugnou recomendavel ao Estado do Amazonas
a extensdo do beneficio tributario as demais empresas ou, alternativamente, que se
acabasse com o tratamento diferenciado mediante revogacédo de todos os beneficios.

189. Analisando tal precedente, SILVEIRA expressou entendimento de que havia
condi¢coes, nesse caso, de o Cade ter aprofundado a questdo suscitada, mediante
processo investigativo mais abrangente. Para o autor, e de encontro ao entendimento
do MPF, caso ndo apurada razdo valida para o tratamento tributario diferenciado, a
partir da constatacdo de efeitos nocivos a livre concorréncia, seria perfeitamente

possivel a condenacdo do agente por pratica lesiva @ ordem econdémica''®:

N&o nos parece razoavel alegar que a conduta estava respaldada por lei,
a qual goza de presungdo de constitucionalidade, e que, portanto, a conduta
seria valida ndo apenas do ponto de vista tributario, mas também do ponto
de vista concorrencial. Sendo constatados efeifos lesivos a concorréncia,
sem que haja justificativa plausivel para o tratamento tributario diferenciado,
nado se pode deixar de aplicar a legislagdo de defesa da concorréncia.

Os principios constitucionais atrelados a defesa da concorréncia ndo podem
sucumbir a interesses politicos ndo orientados por razbes de ordem publica
qgue, valendo-se de instrumentos de natureza tributdria, ndo apresentem

uma justificativa legitima para provocarem distor¢cées. Dir-se-a, em sentido

118 Consulta n® 08700.002380/2006-35, p. 157.

% Nesse sentido, afirmou o autor ser “[...] necessédrio que se identifique a razdo pela qual seria vélido
o tratamento tributario diferenciado. Na hipotese de tal razGo ndo ser apurada, é perfeitamente possivel
que, a partir da constatagdo de tratamento abusivo de posicdo dominante, aumento arbitrario de lucros,
dominio de mercado relevante ou ato lesivo a livre concorréncia e a livre iniciativa, que o agente seja
condenado por pratica lesiva a concorréncia.” (SILVEIRA, p. 175).
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contrario, que o Poder Legislativo é auténomo para dispor, respeitadas as

competéncias constitucionais, sobre o tratamento tributério.'*°

190. Apesar dessa consideracdo e concordando com a manifestacdo do MPF, o
autor defende ndao haver como imputar infragdo a ordem econdmica aos entes
federados no desempenho de sua funcdo legislativa ou executiva.'?’

1.4.3. Procedimento Administrativo n2 08700.003984/2010-85: efeitos
anticoncorrenciais dos atos normativo-reguladores na industria de cigarros

191. A legalidade de atos normativo-regulamentares perante o direito antitruste ja
foi questionada perante o Cade no ambito do Procedimento Administrativo
08700.003984/2010-85. Em margco de 2006, o Sindicato da Industria do Fumo do
Estado de Sado Paulo (“Sindifumo”) enviou a extinta SDE manifestacdo por meio da
qual apresentou informacdes que demonstrariam os efeitos antincompetitivos gerados
pelos atos normativo-reguladores editados pelo Governo Federal. Especificamente, o
Sindicato alegava que o sistema tributario incidente sobre o setor fumageiro no
Brasil interferira, de forma definitiva, em sua estrutura concorrencial e nas assimetrias
e concentracdo econOmicas. Apesar de constar como Representada a empresa

Souza Cruz, ndo havia denuncia de qualquer conduta anticompetitiva em especifico.
122

120 QILVEIRA, p. 176.

21 |sso porque, na visdo do autor, o entdo artigo 15 da Lei n? 8.884/94, nao abrangeria as pessoas
juridicas de direito publico enquanto agentes normatizadores (seja o Poder Legislativo, seja o Poder
Executivo), mas apenas quando estiverem desempenhando atividades econdmicas em concorréncia
com agentes privados (SILVEIRA, p. 179). Esse entendimento, contudo, encontra oposi¢cdo de alguns
doutrinadores. O proprio SILVEIRA indica, nesse sentido, a obra de LOSS (LOSS, Giovani Ribeiro. A
Anélise dos Incentivos Fiscais Estaduais pelo CADE. In: Revista do IBRAC. Vol. 8 n? 2. Sao Paulo:
IBRAC, 2001, p. 59-75 (p.69-70)).

22 Na Secretaria de Direito Econdmico, o caso foi registrado sob o niumero 08012.001877/2006-94 e
no Cade, ap6s o envio de coOpia pela SDE, sob o numero 08700.003984/2010-85.
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192. A manifestacdo da entidade baseou-se principalmente no “Estudo sobre a
Tributacdo da Cadeia Produtiva do Fumo no Brasil’, elaborado pela Fundacao
Instituto de Pesquisas Contabeis, Atuariais e Financeiras - Fipecafi.'*® No estudo, foi
realizada uma analise detalhada da tributagédo incidente sobre a cadeia de fumo no
pais descrevendo os regimes tributarios, aliquotas, precos médios praticados e
tributos incidentes, bem como demais fatores que garantiam um amplo mapeamento
no setor fumageiro no Brasil e no mundo.'®

193. Com base em tais consideragdes, o Sindifumo requereu dos 6rgaos do SBDC
a adocao de providéncias cabiveis para eliminar as distorgcbes geradas no mercado
por normas que definiam a tributagdo incidente no setor. Os atos normativos
especificamente citados na manifestacdo do Sindifumo foram o (i) Decreto n? 3.070,
de 27 de maio de 1999, bem como suas alteragbes subsequentes, que alteraram a
antiga aliquota do IPl no montante de 41,25% sobre o preco final do cigarro por
um conjunto de aliquota especificas determinadas por distintas classes de produtos;
a (i) Instrucdo Normativa n? 21 da Secretaria da Receita Federal, de 18 de fevereiro
de 1998, que determinava a comercializagdo de cigarros no Brasil exclusivamente
em embalagens com 20 unidades; e a (iii) legislacdo sobre o Registro Especial para
os fabricantes de cigarro, especialmente a Instrugdo Normativa n? 95 da Secretaria
da Receita Federal, de 28 de novembro de 2011, que impedia que um mesmo
grupo fosse proprietario de mais de uma empresa no ramo e estabelecia que a

23 SINDIFUMO - SP. Estudo sobre a tributagdo da cadeia produtiva do fumo. FIPECAFI - Margo
2006.

124 Cf Procedimento Administrativo n® 08700.003984/2010-85, p. 788. Além do estudo elaborado pela
Fipecafi, foram apresentados trés outros estudos: (1) “Tributacdo, Regulagdo e Condi¢coes de
Concorréncia na Industria de Cigarros”, do Professor José Tavares de AraGjo Junior, cujo ponto principal
abordado eram as distorcbes advindas do regime de tributacgdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (“IPI”) e das normas sobre a industria de cigarros introduzidas pela Secretaria da
Receita Federal; (2) "Analise dos efeitos dos beneficios fiscais concedidos pelos Estados brasileiros as
industrias de cigarros sobre a arrecadagcédo do ICMS no Estado de S&o Paulo e (3) "A tributagdo do
JPI na industria de cigarros no Brasil', ambos elaborados pela FIPECAFI.
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analise do pedido de registro de fabricacdo fosse feita ap6s a implementacdo das
unidades produtivas.'®

194. A Seae concluiu pela inexisténcia de qualquer infragdo a ordem econdémica
no caso entdo analisado, destacando que as questbes levantadas pelo Sindifumo
ndo eram afetas as competéncias atribuidas ao SBDC, na medida em que
relacionadas a regras regulatorias e ndo a condutas especificas puniveis pelo direito
antitruste:

30. [...] observa-se que no mercado de cigarros a defesa da concorréncia
representa apenas um dos aspectos abordados, restando comprovada a
interface entre essa politica e as de saude publica (sob responsabilidade
da ANVISA) e de combate a informalidade e @ sonegacdo fiscal (a cargo
da RFB/MF). Concorda-se que o referido mercado apresenta elevado nivel
de concentracdo e caracteristicas especificas que facilitam a ocorréncia de
praticas anticoncorrenciais. Todavia, no caso em analise, as questoes
levantadas pelo SINFIFUMO dizem respeito a regras regulatorias e ndo a
conduta anticompetitivas especificas passiveis de serem apuradas em
ambito de Procedimento Adminstrativo. Nesse sentido, sugere-se o
arquivamento do presente procedimento.
31. Por fim, recomenda-se ainda que copia deste expediente seja remetido
a Receita Federal do Brasi/MF, a fim de que se manifeste acerca de
aspectos tributério-requlatorios aqui apresentados '*®
195. Em que pese a sugestdao de arquivamento do procedimento, a Seae tragou
comentarios relevantes quanto a alegagcdo do Sindifumo de que o Decreto
n? 3.070/1999 e suas alteragOes subsequentes, ao preverem uma aliquota maior
para as classes de cigarro mais baratas, trariam consequéncias nocivas a

125 Cf. Parecer da Secretaria de Acompanhamento Econdmico (“Seae”) n2 06116/2008/DF, paginas 1 e 2, apresentado no
ambito do Procedimento Administrativo n° 08012.001877/2006-94 (pp. 122/123).

126 parecer n2 06116/2008/DF, emitido pela Seae no ambito do Procedimento Administrativo n°
08012.001877/2006-94.
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concorréncia, especificamente quanto as menores empresas, que somente
explorariam as classes de menor valor.

196. A Secretaria entendeu que, se por um lado concorrem na classe de cigarros
de menor valor as empresas de pequeno porte, com recursos limitados para
investimentos em propaganda e marketing, por outro também é nesse segmento que
se encontram as empresas que operam por liminares, descumprindo as normas da
Receita Federal no que toca ao pagamento de tributos e aos requisitos de
funcionamento. A Secretaria foi enfatica ao afirmar que o nao recolhimento de
impostos por tais empresas lhes conferia certa vantagem competitiva.'?’

197. Com base no parecer técnico apresentado pela Seae, a SDE arquivou o
procedimento administrativo, em virtude de nao terem sido apurados, a época,
indicios de condutas anticompetitivas que autorizassem a instauracao de averiguagao
preliminar ou processo administrativo.

198. Em 04 de agosto de 2010, por meio do Oficio n? 5158/2010/SDE, a SDE
enviou ao Cade, para conhecimento e eventual ado¢cao de medidas cabiveis, copia
do procedimento que nela tramitava, onde recebeu a numeragdao 08700.003984/2010-
85. Apébs o arquivamento do feito pela SDE, o Sindifumo solicitou que o Cade se
manifestasse acerca dos atos normativos que adotavam um sistema de aliquota fixa
do IPI incidente sobre a fabricagdo e comercializagdo de cigarros, 0 que, na sua
visdo, gerava graves problemas competitivos e favorecia as duas maiores empresas
do mercado.

199. Destacando que nao haveria possibilidade de considerar as informacgodes
apresentadas pelo Sindifumo como Consulta, em relagcdo a qual ha uma série de
requisitos para conhecimento e processamento previstos no Regimento Interno do

127 Ver, nesse sentido: “Diante dos fatos, o correto seria mensurar o impacto da aliquota especifica do
IPl e do ndo pagamento de tributos na classe | de cigarros para se ter o real efeifo sobre a
concorréncia. Todavia, a auséncia de dados ndo permite fazé-lo, impossibilitando qualquer
posicionamento desta SEAE sobre o assunto’. Cf. Parecer da Secretaria de Acompanhamento
Econémico (“Seae”) n? 06116/2008/DF, paginas 13, apresentado no ambito do Procedimento
Administrativo n° 08012.001877/2006-94 (pp. 134).
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Cade (artigos 102 e 107), o Cade, seguindo o entendimento da Seae, SDE, ProCade
e MPF, sob relatoria do Conselheiro Ricardo Machado Ruiz, destacou a
incompeténcia do SBDC manifestar-se quanto a questdes inerentemente regulatorias
e que foram legalmente atribuidas a outros 6rgdos governamentais.'®

200. Na visdo do Relator, tampouco se mostrava cabivel qualquer acédo pertinente
a advocacia da concorréncia, na medida em que se tratava de regulamentos
explicitados por 6rgdos competentes, com motivacao especifica, “que ndo afrontam
em nada o exposto na Lei 8884/94'%°. Destacando que o Cade em inUmeras
ocasidoes encaminhou a agéncias reguladoras e outros 6rgaos governamentais
recomendagdes em relagdo a dispositivos que injustificadamente inibiam a
concorréncia, o Conselheiro destacou que esse ndao era o caso do feito entdo em
analise:

30. [..] Tal alerta ndo ocorre quando é incontestavel e visivel, em
decorréncia de peculiaridades inerentes a determinados sefores, a
necessidade de determinado dispositivo mesmo que este possa parecer um
obstaculo a existéncia de mais competidores.

31. Determinado arcabouco regulatorio pode gerar dificuldades para agentes
econdmicos ou mesmo aumentar as barreiras a entrada. Isto ndo significa
que esse regulamento afronta a legislagdo de defesa da concorréncia ou
que caberia ao CADE emitir opinido sobre esse arcabougo normativo.

32. Tal fato pode ser observado com bastante clareza nas diferentes
aliquotas de importagdo que sdo adotadas em fungdo da politica de defesa
comercial do pais, ou mesmo, a existéncia as aliquotas de IPI diferenciadas

em decorréncia da politica industrial '*°

128 procedimento Administrativo n2 08700.003984/2010-85, pp. 791/792.
29 |dem supra, p. 791.

%0 |dem supra.
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201. Apesar da afirmacdo de que nao competiria aos 6rgdos do SBDC a analise
de questdes inerentemente tributarias e que, no caso em analise, sequer seria
cabivel qualquer acdo da advocacia da concorréncia, o Relator expressamente
afirmou que nao existia qualquer prejuizo a concorréncia causado pelo sistema de
aliquota fixa do IPI para o fumo.™

.4.4. A denuncia contra a Universidade Federal do Espirito Santo (“Ufes”)

202. A questao relativa ao uso de incentivos fiscais por agente econémico também
foi analisada pelo Cade na Averiguacdo Preliminar n? 08012.006665/2001-99%
instaurada com o objetivo de apurar a existéncia de condutas restritivas da
concorréncia no mercado de cursos de idiomas na cidade de Vitéria, no Espirito
Santo. Os Representantes alegavam que o curso de idiomas oferecido pela Fundagao
Ceciliano Abel de Almeida (“FCCA”), pessoa juridica de direito privado criada pela
Universidade Federal do Espirito Santo (“Ufes”), era fornecido a um prego simbdlico
provocando o fechamento de inUmeros cursos livres de idiomas e o desenvolvimento
dos mesmos. Dentre as irregularidades suscitadas na denuncia, foi apontado que as
Representadas utilizavam prerrogativas do Estado para exercer atividade econémica
privada em situacdo de vantagem perante seus concorrentes.'

31 |dem supra.

132 Averiguagdo Preliminar n® 08012.006665/2001-99. Representante: Sindicato dos Empregados em
Entidades Culturais, Recreativas, de Assisténcia Social, de Orientacdo e Formacao Profissional do
Estado do Espirito Santo (“Senalba - ES”), Associagdo Brasileira de Franchising (“ABF”) e Sindicato
dos Estabelecimentos de Ensino Livre do Estado do Espirito Santo (“Sindelivre/ES”). Representados:
Fundagédo Ceciliano Abel de Almeida (“FCCA”) e Universidade Federal do Espirito Santo (“UFES”).
Julgamento: 26/07/2006.

133 Alem de o preco do curso de idiomas ser meramente simbolico, as Representantes alegavam que
a FCCA utilizava o nome e dependéncias da UFES, além de estudantes/estagiarios como professores,
afastando a incidéncia de inUmeros impostos, taxas e encargos sociais. Nesse sentido, mencionam a
Consulta n? 38/99, em que foi feita mengdo ao direito antitruste europeu, que proibe auxilios estatais
a atividades privadas. Diferentemente dos outros casos analisados, foi mencionado pelas
Representantes que a conduta representaria uma forma de a Representada conseguir subsidios estatais,
vedados pelo GATT.
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203. A SDE entendeu que a denuncia de que a FCCA estaria atuando fora de
sua competéncia, utilizando-se de subsidio estatal para praticar atividade tipica de
comeércio, assim como a denuncia de supostas irregularidades na contratacédo de
estagiarios, ndo eram matérias inseridas no universo de condutas anticoncorrenciais
repudiadas pela legislagdo brasileira de defesa da concorréncia, devendo ser
levantadas perante os 6rgaos competentes para analise. Nesse sentido, a Secretaria
ndo identificou indicios de ocorréncia de infragdo a ordem econdmica, na medida
em que o mercado relevante se mostrou competitivo e ndo havia barreiras a entrada
significativas, decidindo pelo arquivamento do feito.

204. A ProCade, apesar de ressaltar a competéncia do Cade para conhecer de
quaisquer indicios de infracbes a ordem econdmica, independentemente de sua
natureza, opinou pela manutencdo de arquivamento do feito diante da auséncia de
efeitos anticompetitivos. O MPF manifestou-se nos mesmos termos.

205. O Cade, em conformidade com os pareceres da SDE, do MPF e da ProCade,
manteve o arquivamento do feito, por entender ausentes quaisquer efeitos
anticompetitivos da conduta imputada a Representada.

206. O Conselheiro-Relator, Luis Fernando Rigato Vasconcelos, destacou em seu
voto que as denuncias sobre possiveis irregularidades no convénio entre a Ufes e
a FCCA ja haviam sido feitas, em termos muito semelhantes, tanto perante o TCU
como diante do MPF. O TCU, por meio da decisao de numero 321/2000, fez diversas
recomendacdes as Representadas para que houvesse transparéncia no convénio,
entendendo tanto o TCU quanto o MPF que, uma vez realizados tais ajustes, néo
haveria qualquer irregularidade de uso indevido do patriménio publico para o
fornecimento de aulas de inglés:

Desta forma, pode-se observar que, segundo a SDE, ‘o Curso de Linguas
é profeto de Extensdo da Universidade, apoiado pela Fundagdo Ceciliando
Abel de Almeida, sob aval e respaldo dos Orgdo Publicos locais de
fiscalizagdo’ (fls. 770). Sobre tal observagdo, cumpre destacar que,

embora verse sobre assunto distinfo da aplicacdo da Lei Antitruste
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Brasileira, as manifestagcées tanto do Ministério Publico quanto do TCU
apresentam um importante conteddo de transparéncia nas condigdes de
oferta dos cursos de idiomas prestados pela UFES, o que mitiga as
possibilidades de uso abusivo, tanto dos incentivos fiscais como da
estrutura fisica da Universidade Federal, em detrimento dos cursos

privados de idiomas ">

207. O Cade nao se esquivou de analisar os efeitos concorrenciais dos incentivos
fiscais de que gozava a Representada, destacando que no que se refere
especificamente a analise da Lei n? 8.884/94, ‘0 presente Conselho, em casos
similares, entendeu que o fato de existir isengoes tributdrias ou outros beneficios
publicos ndo autoriza concluir, de imediato, a existéncia de qualquer infragdo
concorrencial.'®® Assim, corroborando a analise da SDE, o Conselho entendeu por
ndo configurada qualquer infragdo a ordem econdmica, tendo em vista que o
mercado apresentava baixas barreiras a entrada e que nao havia indicios de poder
de mercado ou quaisquer efeitos abusivos na atuagdo da Representada.

208. Concluindo, o Conselheiro destacou que a questdao entdo em analise seria
melhor analisada nos foros apropriados a discussdao de politicas publicas e

educacionais.'®

134 Averiguagdo Preliminar n® 08012.006665/2001-99, p. 827.
135 |dem supra.

136 Averiguagdo Preliminar n® 08012.006665/2001-99, p. 829.
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I.5. BREVE CONCLUSAO

209. Como detalhado ao longo do presente Relatério, o Cade ja foi provocado a
se manifestar em diferentes ocasides sobre denuncias em que a suposta infracdo a
ordem econdmica estava diretamente relacionada a praticas tributarias. A tabela a
seguir sistematiza tais casos na ordem em que foram apresentados ao longo do
Relatorio, indicando as praticas tributarias denunciadas como lesivas a concorréncia,
as condutas anticompetitivas em que tais praticas foram enquadradas pelo Cade,
bem como a decisdo final da autoridade antitruste:
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Conduta
Representante/ Pratica Tributaria
Processo Representada Julgamento Investigada Decisdo
Consulente Denunciada
pelo Cade
Sindicatos do Imunidade Tributaria:
Comeércio desvio de finalidade na
Varejista de comercializagéo de
Processo Sesi
Produtos produtos farmacéuticos ao
Administrativo (Departamento
Farmacéuticos de 29/11/2000 publico em geral, Preco Predatério Arquivamento
08000.004542/1997- Regional de
Florianopolis, permitindo a pratica de
13 Santa Catarina)
Tubaréo e precos abaixo aos do
Regido, Criciima, mercado em virtude da
Itajai e Joinville imunidade
Imunidade Tributaria:
desvio de finalidade na
Sesi comercializagdo de
Processo
(Departamento produtos farmacéuticos ao
Administrativo
Sinprofar Regional do 17/12/2003 publico em geral, Pregco Predatoério Arquivamento
08012.000668/1998-
06 Rio Grande do permitindo a pratica de
Sul) precos abaixo aos do

mercado em virtude da

imunidade

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 Sao Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br




Centro de Estudos de Direito Econdmico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

Imunidade Tributaria:

Sesi desvio de finalidade no
Procedimento
(Departamentos fornecimento de refeigbes
Administrativo
Aberc e Sinderc Regionais de 06/04/2005 coletivas, permitindo a Prego Predatorio Arquivamento
08012.006746/1997-
A1 SP, RJ, MG, pratica de pregos abaixo
RS, SC e PR) aos do mercado em
virtude da imunidade
Imunidade Tributéria:
desvio de finalidade no
Organizacgéao
Averiguacéo funcionamento do Grande

Preliminar n2

Hoteleira Fonte i
Hotel-Escola Aguas de
Colina Verde Senac 19/01/2005 Prego Predatorio

Argquivamento

08000.013472/1995- Sao Pedro, permitindo a
Ltda (Mylton
51 pratica de precos abaixo
Jodo Tomazini)

aos do mercado em

virtude da imunidade

Beneficios Fiscais:

Processo extensdo indevida de

Administrativo
08000.018405/1997-
11

beneficios fiscais da venda
Abras Coperhodia 27/03/2002 Preco Predatoério
a cooperados as vendas a
nao-cooperados, permitindo

a pratica de pregos abaixo

Arquivamento
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aos do mercado em

virtude de tais beneficios

Associacao dos

Beneficios Fiscais e

Sonegacao Fiscal:

o desvio de finalidade na

Averiguacéo Consumidores comercializagdo de
Preliminar de produtos farmacéuticos a
Sincofago 21/01/2009 Prego Predatério Arquivamento
08012.000804/2001- Medicamentos nao cooperados € a
71 (“Acom”) e sonegacao fiscal
outros permitiiam a pratica de
precos abaixo aos do
mercado
Usimed do
Beneficios Fiscais:
Parana -
as diversas isencoes
Processo Cooperativa de o ]
fiscais de que gozaria a
Administrativo Usuarios do
Sinfarlon 13/05/2009 Representada permitia a Preco Predato6rio Arquivamento
08012.007044/1999- Sistema
pratica de descontos que
00 Unimed do
0s concorrentes nao
Estado do
conseguiriam praticar,
Parana
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caracterizando conduta

predatoria
Limitar ou
Sonegacéo Fiscal: impedir o
ocultagcdo, nas notas acesso ao
Sociedade dos
Nereu Crispin e fiscais, de mais da metade mercado e
Processo Mineradores de
Nilppa Comercial do volume de areia que dificultar a
Administrativo n2 Areia do Rio 19/06/2002 Arquivamento
de Materiaisde de fato era transportado, constituicdo,
08012.000208/99-79 Jacui Ltda
Construgao Ltda resultando numa incidéncia funcionamento
(“Smarja”)
substancialmente menor de ou
tributos desenvolvimento
de concorrente
Sonegacéo Fiscal: por
Averiguacéo meio do subfaturamento
Distribuidora Cervejaria
Preliminar n2 nas notas fiscais e 0 nao
Amapaense de Paraense S/A 15/09/2004 Prego Predatorio Arguivamento
08700.002374 atendimento a certas
Bebidas Ltda. (“Cerpasa”)
1999-33

determinacgdes legais, a

Representada estaria
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comercializando seus
produtos por menos da
metade do prego médio de

suas concorrentes

Sonegacéo Fiscal: as
Associagao
empresas investigadas
Averiguagao Brasileira da Alphagal S/A,
estariam simulando
Preliminar Industria de Comafal
01/02/2006 operagdes e sonegando Prego Predatério Arquivamento
08012.002528/2001- Tubos e Comercial e
diretamente tributos e, com
85 Assessorios de outros
isso, praticavam precos
Metal (“Abitam”)

abaixo aos do mercado

Sonegacado Fiscal: a

Averiguagao empresa investigada
Preliminar n? SYL Industrial

11/11/2009
08012.003648 Ltda. conseguia praticar pregos
2005-23

sonegava IPI e, com isso,
Fras-Le S.A.

Preco Predat6rio Arquivamento

substancialmente inferiores

aos de seus concorrentes
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Averiguagao

Funderg Hiper
Freios Ltda.,

Invicta Vigorelli

Sonegacgéo Fiscal: a venda
de produtos sem emissao

de nota fiscal ou com nota

Metallrgica
Preliminar n2 irregular e a arrecadagao
Jofund S.A. Ltda., 16/12/2009 Pregco Predatorio Arguivamento
08012.004657/2006- tributaria irregular ou
MetalUrgica DS
12 ausente permitiriam a
Ltda. e Sada
pratica de prec¢os abaixo
Siderurgica
dos custos de producgéo
Ltda,
Sonegacéo Fiscal: a
Processo denlncia narrava a pratica
Administrativo n2 Nellitex Industria | Téxtil j. Serrano de precos predatérios; a
07/04/2010 Prego Predatorio Arquivamento
08012.007104/2002- Téxtil Ltda. Ltda. suspeita de sonegacao
98 fiscal foi levantada pela
SDE
Asta Classificagdo Fiscal na Limitar ou
Averiguacao Participacées e Importacdo: a denuncia impedir o
Preliminar Agendas Pombo- | Representacoes narrava que a acesso de
12/04/2000 Arquivamento
08012.005837/1998- Lediberg Ltda Ltda. E Renaco Representada, apesar de novas empresas
41 Comeércio importar produtos ao mercado e

Importacdo e

semelhantes aos da

criar dificuldades
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Representante, os a constituicao,

Industria Ltda.
funcionamento e

importava mediante

classificagéo fiscal diversa, | desenvolvimento

o0 que lhe permitia praticar | de concorrentes
precos substancialmente
inferiores, com o objetivo
de falsear a concorréncia

e dominar o mercado

Isencéo Tributaria (Acordo
Internacional): a denlncia

narrava que as isengdes

Sociedad
Averiguacgéo
Anbénima fiscais gozadas pela
Preliminar Precos
Siesal e Fiern Empresa 25/01/2012 Representada permitiam Arquivamento
08012.001022/2008- Predatorios
o5 Maritima - que ela subcotasse os
Empremar S/A seus fretes, com o objetivo

de falsear a concorréncia

e dominar o mercado
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Procedimento

Administrativo n®

Afrebras -

Associacao dos

Coca-Cola
Brasil e

Companhia de

Subsidios Estatais e

outras: a denlncia narrava
que as Representadas néao
atendiam as finalidades da

concessdo de beneficios

Fabricantes de 09/10/2012 N/A Arquivamento
08012.004325/2007- Bebidas das tributarios a elas
Refrigerantes do
19 Ameéricas - conferidos, concorrendo
Brasil
Ambev. deslealmente com as
demais empresas a partir
de tais beneficios
A Guerra Fiscal tem efeito altamente
Guerra Fiscal: a consulta
prejudicial a concorréncia e danoso
questionava o Cade acerca
ao bem-estar da coletividade.
dos efeitos a concorréncia
Pensamento Contudo, a concessao de incentivos
da concessdo de
Nacional das fiscais € prevista e aceita na
Consulta n? incentivos fiscais e
Bases N/A 22/03/2000 N/A Constituicdo Federal de 1988, desde
0038/99 financeiros por entidades

Empresariais

(‘PNBE”)

da Federagdo com o
intuito de atrair empresas
€ novos investimentos aos

seus territorios

que atendidas formas especificas
definidas pelo préprio texto
constitucional. Tais formas asseguram
que o 6rgao concedente sopese

diferentes interesses e principios,
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avancgando ao maximo o principio de
reducdo de desigualdades regionais e
afastando o minimo necessério o
principio da livre concorréncia e do
bem-estar geral. Incentivos
concedidos a revelia de tais normas
sao potencialmente prejudiciais a
concorréncia além do que seria

justificavel

Consulta n?
08700.002380/2006-
35

Phillips da
Amazonia
IndUstria
Eletronica Ltda.,
Panasonic do
Brasil Ltda., Sony

do Brasil

N/A

13/06/2007

Incentivos Fiscais (Zona

Franca de Manaus): a

consulta questionava o
Cade acerca de vantagens
competitivas decorrentes
de beneficios fiscais nao
extensivos a todos os
agentes atuando num

mesmo mercado

N/A

Arquivamento
(Nao conhecimento da consulta:

conduta em especifico)
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Procedimento

Administrativo

Legalidade de Atos

Normativos-

Regulamentares: a
consulta questionava o

Arquivamento

(Nao conhecimento da consulta:

Sindifumo-SP N/A 14/09/2011 Cade acerca dos efeitos N/A
08700.003984/2010- incompeténcia para analise de
anticompetitivos de atos
85 questdes inerentemente regulatorias)
normativos de natureza
tributaria no mercado de
cigarros
Limitar ou
Subsidios Estatais: a
impedir o
denlncia narrava que o
acesso de
uso de prerrogativas do
Averiguacéo novas empresas
Sindelivre/ES, Estado para exercer
Preliminar ao mercado e
Senalbal/ES e Ufes e FCCA 26/07/2006 atividade econdmica Arquivamento
08012.006665/2001- criar dificuldades
ABF privada pela Representada

99

a constitui¢ao,
consistia em vantagem
funcionamento e
competitiva perante os
desenvolvimento
concorrentes
de concorrentes
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Il. ANALISE DE DECISOES DE CORTES BRASILEIRAS E DE
INICIATIVAS LEGISLATIVAS

210. O objeto principal desta Se¢do Il é a andlise ndo exaustiva de decisbes de
cortes superiores e tribunais brasileiros que abarcaram a relagdo entre concorréncia
e tributacdo. O objetivo dessa segunda etapa é identificar elementos que possam
contribuir com o debate acerca da atuagcdo do Cade em relagédo a praticas tributarias,
objeto da primeira parte da pesquisa (“Se¢éao 17).

211. Tanto no ambito judicial quanto no legislativo, os casos analisados revelam
a crescente relevancia da figura dos contribuintes conhecidos como “devedores
contumazes”, ou seja, das empresas que reiteradamente deixam de pagar tributos.
A discussdo, que recebe grande enfoque na seara do Direito Tributério,
frequentemente traz a tona os efeitos por vezes nefastos a livre concorréncia de
praticas tributarias. Em que pese tais consideragbes, o conceito do que seria um
devedor contumaz, bem como o tratamento a ser conferido a ele, ainda é nebuloso,
e pouco se discute sobre como o Cade poderia atuar nessa agenda.

212. No Capitulo 1, serdao analisadas decisdes do Poder Judiciario pertinentes ao
debate. Consideragbes relevantes sobre os efeitos concorrenciais de praticas
tributarias foram feitas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) quando provocado a se
manifestar sobre o cancelamento do registro especial das empresas tabagistas em
casos de inadimpléncia fiscal. Apesar de a acdo em controle concentrado de
constitucionalidade abordando o tema ainda nao ter sido julgada em definitivo pela
Corte, j& houve manifestacdes relevantes ao longo de seu trdmite da acdo que
avaliaram a questdo e que agregam significativamente a discussdo a que se propde
essa pesquisa. Esse tema sera trabalhando no item Il.1.1. do primeiro capitulo.

213. Além do caso envolvendo a industria de cigarros, também h& precedentes
em que o Judiciario foi provocado a se manifestar acerca da possibilidade de
cassacao da eficacia das inscricoes estaduais de empresas inadimplentes. Como
sera desenvolvido ao longo do item Il.1.2., o Judiciario tende a ser favoravel ao
Fisco, reconhecendo a validade do cancelamento dos registros. Contudo, também
ha decisbes, inclusive do Supremo Tribunal Federal, contrarias ao cancelamento,
reconhecendo a excepcionalidade da medida e a necessidade de observancia do
devido processo legal, bem como da apuracdo exata dos débitos tributarios do
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contribuinte, para que a cassag¢ao nao equivalha a verdadeira sang¢ao politica, vedada
em matéria tributaria. Nesse sentido, serdo analisados casos em que estava em
pauta a cassacao do registro de empresas atuantes no setor de combustiveis e de
outros setores, como a fabricacdo de refrigerantes.

214. Por fim, ainda no primeiro capitulo desse relatério, sera abordado precedente
do STF que reconheceu os efeitos a livre concorréncia de um tipo especifico de
evasao fiscal, qual seja, o uso de medidas judiciais para obtencdo de vantagem
substancial tributaria frente a concorrentes. Esse caso sera analisado no item 11.1.3.

215. Ja o Capitulo 2 volta-se a anélise de iniciativas de cunho legislativo aptas a
contribuirem com a presente pesquisa. Foram identificados dois grandes temas
pertinentes e que serdao analisados neste relatério. O primeiro deles, a ser abordado
no item 11.2.1, refere-se as propostas legislativas de regulamentagdo do artigo 146-
A da Constituicdo Federal, que permite que o legislador estabelegca regimes especiais
de tributacdo para a prevencado de desequilibrios a concorréncia.

216.  Além dessa agenda, existe outra igualmente de cunho legislativo que também
pode agregar ao debate desta pesquisa. Trata-se de legislacées estaduais que vém
definindo o contribuinte enquadrado como “devedor contumaz”, de modo a autorizar
o Fisco a adotar regimes especiais de tributacdo. Alguns diplomas tendo esse objeto
serao analisados (item 11.2.2).
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I.1. PODER JUDICARIO

217. Como adiantado na introducdo do presente Relatorio, ponderagdes importantes
quanto a correlagdo entre concorréncia e tributacdo foram feitas pelo Judiciario
quando provocado a se manifestar sobre praticas tributarias de contribuintes
inadimplentes, especificamente quanto as medidas especiais a eles aplicadas.

218. No primeiro item desse primeiro capitulo (item 11.1.1.), sera abordada a
questdo do cancelamento do registro de funcionamento de empresas tabagistas
inadimplentes. Como sera detalhado a seguir, o Supremo Tribunal Federal ja foi
provocado a se manifestar em duas ocasides sobre a constitucionalidade de tal
cassacao. Além da STF, foi possivel identificar decisdbes de outras instancias do
Judiciario tratando da mesma questao.

219. Ja no segundo item (item 1l.1.2.), serdo analisadas decisdes tratando da
negativa, por parte das administragdes fiscais estaduais, de renovacao de inscricoes
estaduais das empresas, principalmente as que atuavam no setor de combustiveis,
e que também apresentavam irregularidades junto a Fazenda. Do mesmo modo ao
verificado no item anterior, ponderagdes relevantes foram feitas sobre o impacto a
concorréncia dessas praticas tributarias.

220. Por fim, no terceiro item (item 11.1.3.), sera analisado o caso em que o STF
foi provocado a se manifestar acerca do uso de medidas judiciais para a obtencao
de vantagens concorrenciais.

II.L1.1. O cancelamento do registro de funcionamento de empresas
tabagistas inadimplentes

221. O Supremo Tribunal Federal teceu considerag¢des relevantes sobre os efeitos
da tributacdo sobre a concorréncia nas ocasides em que foi provocado a se
manifestar sobre a constitucionalidade da exigéncia de rigorosa regularidade fiscal
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para manutencdo do registro especial para fabricacdo e comercializagdo de
cigarros.™’

222. A discussdao tem como objeto central a andlise da constitucionalidade do
inciso Il do artigo 22 do Decreto-lei 1.593/77, que permite o cancelamento, a qualquer
tempo, pela propria Secretaria da Receita Federal, do registro especial de
funcionamento das empresas tabagistas inadimplentes com tributos e contribuicbes
federais:

Art. 22 O registro especial podera ser cancelado, a qualquer tempo, pela
autoridade concedente, se, apos a sua concessdo, ocorrer um dos seguintes

fatos:

()
Il - ndo-cumprimento de obrigacdo tributaria principal ou acessoria, relativa

a tributo ou contribuicdo administrado pela Secretaria da Receita Federal.

223. O registo especial € condi¢ao obrigatéria para que a empresa possa funcionar

e fabricar certa classificacdo de cigarros.'®

224. De um lado, argumenta-se que a possibilidade de cassacéo direta pelo 6rgao
fiscal implica excesso de poder conferido a Administragcdo, em detrimento da

137 Apesar de um desses casos aguardar a retomada do julgamento desde 2010 (ADI 3.592), restando
pendente, consequentemente, a decisdo final da Corte, ja é possivel, nesse momento, apresentar o
cerne do debate e analisar as manifestagbes registradas até hoje no tramite da acgéo.

138 A obrigatoriedade do registro especial de funcionamento é prevista pelo artigo 12 do proprio Decreto-
lei 1.593/77, que dispde que “Art. 12 A fabricagdo de cigarros classificados no cédijgo 2402.20.00 da
Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados -TIPI, aprovada pelo Decreto n? 2.092,
de 10 de dezembro de 1996, sera exercida exclusivamente pelas empresas que, dispondo de
Instalacées industriais adequadas, mantiverem registro especial na Secretaria Federal do Ministério da
Fazenda’. Dentre as condigbes indicadas nos paragrafos desse artigo para a permissdo e manutengao
dessa atividade, encontra-se a exigéncia de comprovag¢ao da regularidade fiscal por parte da pessoa
juridica requerente ou detentora do registro especial, de seus sécios, pessoas fisicas, diretores, gerentes,
administradores e procurados, bem como das pessoas juridicas eventualmente controladoras da
requerente (artigo 12, §29, incisos |, Il e lll, do Decreto-lei 1.593/77).
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liberdade de iniciativa e garantia do devido processo legal, consistindo em verdadeira
sancdo politica, vedada em matéria tributaria. O cancelamento do registro, nesse
sentido, seria um instrumento inconstitucional voltado a constranger o devedor a
pagar tributos.™®

225. Por outro lado, reconhece-se o grande rombo tributdrio na industria de
cigarros, marcado pela alta carga tributaria, e os efeitos patentes de préaticas de
sonegacao frente a concorréncia. Nao raramente, a alta carga tributaria justifica-se
frente a salvaguarda de outros principios e valores presentes no texto constitucional.
No caso da industria do cigarro, consideragdes envolvendo a saude publica adentram
de maneira explicita ao debate.

I.1.1.1. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n2 3.952

226. Na Acao Direta de Inconstitucionalidade n? 3.952 (“ADI 3.952"), com
julgamento suspenso desde 2010, o Supremo Tribunal Federal foi questionado sobre
a questao da cassacgao dos registros especiais em sede de controle concentrado de
constitucionalidade.

227. A ADI, apresentada pelo Partido Trabalhista Cristdo (PTC), contestava
justamente as mudangas na legislagcdo que passaram a permitir o cancelamento
sumario do registro especial, sempre que constatado pela Receita Federal que a
empresa atuante no setor ndo cumpre com suas obrigag¢des tributarias, principais ou
acessorias, relativas a tributos ou contribuicbes administrados pela Secretaria da
Receita Federal.'*® Alegava-se que os dispositivos impugnados violavam os principios

3% Ha quem argumente, inclusive, que a possibilidade de cancelamento sumario pela Receita Federal
poderia se operar ao arrepio da concorréncia, beneficiando concorrentes incomodados com a empresa.
Conferir: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/a-fumaca-por-tras-dos-devedores-contumazes-
07062017.

0 Os dispositivos impugnados foram o (i) artigo 12 da Lei 9.822/99, na parte em que conferiu nova
redagdo ao artigo 29, inciso Il, do Decreto-lei 1.593/77; o (ii) artigo 22 do Decreto-Lei 1.593/77, em
sua totalidade, e o (iii) paragrafo 52 do artigo 22 do Decreto-Lei 1.593/77, incluido pela Medida
Provisoria 2.158-35/2001. Além do artigo 29, inciso Il, cujo teor ja foi indicado nesse Relatdrio, a acdo
questionava o paragrafo 52 do mesmo dispositivo, que determina que o recurso contra o ato que
cancelar o registro ndo tem efeito suspensivo, in verbis: “§ 52. Do ato que cancelar o registro especial
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do devido processo legal, do contraditério, da ampla defesa e da livre iniciativa,
constituindo verdadeira san¢do politica, voltada a constranger o contribuinte ao
pagamento de tributos.

228. Segundo o PTC, a alteracdo legislativa ofendia os principios do devido
processo legal, do contraditério e da ampla defesa ao permitir, no caso de
descumprimento de obrigacdo tributaria, o cancelamento do registro antes do transito
em julgado, dando espago a atuacdo sumaria e arbitraria do Fisco. Ainda segundo
o Partido, a ofensa aos principios ficava mais patente diante da constatacdo de que,
para 0os casos em que o cancelamento do registro decorria de pratica de conluio,
fraude ou de crimes contra a ordem tributaria, sugestivamente mais graves do que
o0 mero inadimplemento, havia previsdao expressa de que tal cancelamento s6 poderia
ocorrer apoés o transito em julgado da decisdo (artigo 22, inciso lll, do Decreto-Lei
1.593/77). No mais, o Partido argumentava que a alteragcdo legislativa em questao
acabou criando uma verdadeira sancao politica para forcar o pagamento de tributos
pelo contribuinte, em desrespeito a legislagdo existente, que prevé os procedimentos
adequados a execucado de débitos tributarios, inviabilizando, com isso, o exercicio
de atividades legitimas.™

229. Apesar de ainda estar pendente de julgamento final pelo STF, algumas
consideragoes relevantes foram feitas ao longo do tramite da acao especialmente

cabera recurso ao Secretario da Receita Federal, sem efeito suspensivo, dentro de trinta dias, contados
da data de sua publicagéo, sendo definitiva a decisdo na esfera administrativa.”

1 Alem de existirem meios legalmente previstos para a cobranca de tributos, como a execucdo e a
medida cautelar fiscais, o proprio entendimento do STF, consolidado nas Sumulas 70, 323 e 547,

rechacaria as sangOes politicas em matéria tributaria:

Sumula 70: “E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento como meio coercitivo para cobranca de
tributo.”

Sumula 323: "E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de
tributos.”

Sumula 547: “Nao é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas,
despache mercadorias nas alfandegas e exerga suas atividades profissionais."
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no que toca aos impactos concorrenciais da inadimpléncia tributaria no setor
tabagista.

230. Em suas informagbes, o Presidente da Republica, por meio de Consultoria
da Unido, destacou que a fabricacdo de cigarros ndo é uma atividade econOmica
plenamente livre, mas apenas tolerada pelo Estado, porquanto em franca
contraposicdo ao objetivo de resguardo e fomento a saude publica. Assim, o
descumprimento de quaisquer das condigbes, impostas por lei, para a permissao e
manutencdo dessa atividade comuta essa atividade em ilicita. Além do perigo a
saude publica, ha enorme repercussdao da inadimpléncia tributaria no sentido do
dominio do mercado, em vistas do qual o descumprimento das obrigacbes fiscais
por empresas tabagistas representa atividade abusiva e ilicita. Isso porque o
inadimplemento conferiria condicdes para que a empresa viesse a dominar o
mercado, eliminando empresas concorrentes idéneas, e para que obtivesse lucros
exorbitantes e arbitrarios.™? Assim, o cancelamento sumario do registro n&o
representaria violagdo, mas garantia, da preservagao da livre concorréncia.

231. Tal constatacédo foi seguida pelo Advogado-Geral da Unido, para quem, nao
fossem as limitagcbes em questdo, eventual permanéncia de fabricantes de cigarro,
sabidamente devedores de tributos ao Estado, geraria efeito perverso ao mercado.
Isso porque, tendo em vista a alta carga tributaria incidente no setor, admitir a
atuacdo no mercado de agentes econ6micos que nao recolhem seus impostos e
contribuicbes, competindo com outros agentes iddneos, levaria a flagrante
concorréncia desleal no setor. Tal circunstancia, ainda, poderia acabar por estimular

%2 No original: “A continuagéo de atividade abusiva e ilicita dessa empresa, certamente, fara com que
ela, rasgando, pisando e queimando a , Constituicdo, tenha todas as condi¢des de dominar o mercado,
com a eliminacdo de empresas concorrentes idoneas, em face da pratica de concorréncia desleal da
empresa irregular, justamente aquilo que a Camara Setorial de Fumo do Instituto de Etica Concorrencial
- ETCO tem se mostrado empenhado de evitar, e a obtencdo de lucros exorbitantes arbitrarios, que,
também, conspira mortalmente contra a livre concorréncia.” (Informagbes n? AGU/SF-12/2007,
elaboradas pelo Consultor da Unido Dr. Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho, p. 20. Disponivel nos
autos da ADI 3.952, p. 142).
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a sonegacao, pois aqueles que até entdo vinham honrando seus compromissos junto
a Fazenda passariam a considerar legitimo o ndo recolhimento de tributos.'*?

232. O Ministério Publico Federal, opinando também pela improcedéncia, além de
destacar o carater fortemente extrafiscal da tributacdo no setor de cigarros no Brasil,
afirmou que o descumprimento das obrigagcées tributarias irradia vantagem
competitiva ilegitima que, além de prejudicar os concorrentes que cumprem
zelosamente com seus deveres fiscais, propicia a pratica de pre¢cos mais baixos na
comercializagdo dos produtos envolvidos:

Para além dessa indicacdo, € preciso considerar que o descumprimento
das obrigacées tributarias irradia vantagem comparativa ilegitima que, aléem
de resultar na prevaléncia de certo empreendedor sobre os outros, zelosos
de seus deveres fiscais, propicia aquele empresario a oportunidade de
colocar seus produtos no mercado com pregos mais reduzidos. A relagdo
preco x consumo incide, e a oferta de cigarros mais baratos tende a se
incrementar, com reflexos evidentes sobre a politica de redugcdo dos riscos

de doengas. **

233. Na ADI 3.952, foram admitidos como amici curiae o Instituto Brasileiro de
Etica Concorrencial (“Instituto ETCO”), a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores
da Industria (“CNTI”), o Sindicato da Industria do Fumo do Estado de Sao Paulo

3 No original: “No caso dos autos, é de se notar ainda que, ndo fossem as limitagdes em questao,
eventual permanéncia de fabricantes de cigarro, sabidamente devedores de tributos ao Estado, geraria
efeito perverso no mercado. Com efeito, 0 segmento em exame suporta hoje elevada carga tributaria,
que decorre, em especial, da cobranga do IPI, o qual responde por aproximadamente 70% dos tributos.
Logo, admitir a atuacdo no mercado de agentes econOmicos que nao recolhem seus impostos e
contribuicbes, competindo com outros que recolhem na forma prevista na lei, levaria a flagrante
concorréncia desleal no setor. Tal circunstancia acabaria por estimular a sonegacéo, pois aqueles que
até entdo vinham honrando seus compromissos junto a Fazenda passariam a considerar legitimo o
ndo recolhimento de tributos.” (Manifestacdo do Advogado-Geral da Unido nos autos da ADI 3.952, p.
15. Disponivel nos autos da ADI 3.952, p. 211).

44 Parecer do Ministério Publico Federal, pagina 8, apresentado na Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade
n? 3.952 (fl. 222).
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(“Sindifumo/SP”) e do Estado do Rio Grande do Sul (“Sindifumo/RS”). O primeiro,
em defesa da constitucionalidade da norma impugnada, destacou que a inadimpléncia
recalcitrante tem efeitos deletérios na livre concorréncia e no direito a livre iniciativa
de atividade econdmica licita, na medida em que permite ao agente insurgente
diminuir sensivelmente seus custos.' Os outros trés agentes admitidos como amici
curiae manifestaram-se pela inconstitucionalidade da norma, entendendo, no ponto
especifico dos efeitos sobre a concorréncia, que existem mecanismos especificos,

nao-tributarios, destinados a protecdo da livre concorréncia e que a inadimpléncia
das pequenas empresas nao atenta contra a livre concorréncia no mercado de
cigarros.'®

234. O Ministro Relator, Joaquim Barbosa, votou pelo provimento parcial da acido'"’.
A partir do método da interpretagcdo conforme a Constituicdo Federal, estabeleceu
condi¢coes para que a cassacgao do registro das empresas acontecesse. A primeira
delas consiste na verificagdo de que o montante de créditos tributarios exigiveis e

%5 Nos termos da manifestacdo do Instituto ETCO, a carga tributaria incidente no mercado tabagista
representa cerca de 65% do preco de cada unidade de mago de cigarro vendido, o que decorre, em
grande parte, da seletividade do produto, resultando na aliquota elevada do IPI incidente no setor.
Nesse sentido, a sonegacdo, nesse mercado em particular, ndo representa apenas um problema de
ordem arrecadatoria, passivel de resolugdo através do ajuizamento de execugdes fiscais, mas também
produz um impacto direto, especifico e devastador no regular funcionamento no mercado de cigarros,
com a criagao de graves distorcoes concorrenciais, em flagrante prejuizo das empresas que observam
as normas legais. A sonegacao fiscal permite, por exemplo, a pratica de precos predatdrios, desleais
e parasitarios, abaixo aos custos de produgéo e que criaria desigualdades entre os agentes econémicos.
(Manifestagdao do Instituto ECTO, p. 6. Disponivel nos autos da ADI 3.952, p. 285).

%6 Em oposigdo as alegagdes apresentadas pela Advocacia-Geral da Unido e pelo Ministério PUblico
Federal, o Sindifumo/SP afirmou ser impossivel, abstrata ou concretamente, que a inadimpléncia, total
ou parcial (como no caso) das empresas de pequeno ou médio porte possa provocar algum efeito a
concorréncia: “Deveras, no caso da industria de cigarros, ndo sdo veridicas as alegacoes referentes a
efeitos concorrencials provocados pelas pequenas ou médias empresas, como a Recorrente, que, todas
Jjuntas, detém parcela insignificante do mercado de cigarros.” (Manifestacdao do Sindifumo/SP, p. 22.
Disponivel nos autos da ADI 3.952, p. 837).

70 voto do Ministro ainda ndo foi publicado, mas o seu teor, ainda que parcial, pode ser acessado
aqui: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=164471. Acesso em 25/06/2018.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=164471

Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

ndo pagos pelo contribuinte é relevante, de forma absoluta ou proporcional ao porte
das atividades desenvolvidas pela empresa. Para o Ministro, caso verificada tal
relevancia, a restricdo a atividade empresarial ndo equivaleria a uma sangéao politica,
vedada pelo texto constitucional.”® A segunda condicdo apresentada foi a
observancia do devido processo legal no controle da validade da puni¢cdo. Por fim,
seria necessario verificar o devido processo legal também no controle da validade
dos créditos tributarios, cujo ndo pagamento implicaria na proibicado ao funcionamento
ou outra restricdo equivalente.'®

235. Os impactos na concorréncia das praticas tributarias também foram
ponderados pelo Ministro Cezar Peluso na Sessao Plenaria realizada em 21 de
outubro de 2010, em que Joaquim Barbosa proferiu seu voto. Na ocasido, Peluso
argumentou que o caso em analise ndo era um caso tributario qualquer, mas um
caso singular em que o nao pagamento dos impostos pode comprometer a livre
concorréncia.

236. A Ministra Carmen Lucia, que pediu voto-vista, suspendendo o julgamento
desde 2010, afirmou que dar interpretacdo conforme a Constituicio em cada caso
concreto equivaleria a entregar ao administrador fazendario a aplicacdo da
Constituicdo ou néao.

48 Para o Ministro Relator, “entende-se por sangdo politica, as restrigoes ndo razoaveis ou

desproporcionals ao exercicio de atividade econdmica ou profissional licita, utilizadas como forma de
indugdo ou coagdo do pagamento de tributos’. Tais sangbes podem assumir inumeras formas, como
a interdicdo de estabelecimentos até a proibicdo total do exercicio de atividade profissional. Conferir:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=164471.

49 Para o Ministro, “o cancelamento do registro especial em fungdo de graves circunstancias criminais
pressupbe o trénsito em julgado da decisdo que as reconhega. Em sentido diverso, o cancelamento
do registro em funcdo de mero inadimplemento, ndo ponderado expressamente pelo texto legal, permite
que se proiba o exercicio da atividade econémica, antes que se conclua o controle do ato administrativo
ou do advento da decisdo judicial que venha a confirmar a circunstancias autorizadoras do fechamento
do estabelecimento’. Conferir: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=164471.
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11.1.1.2. RE n? 550.769/RJ e AC 1.657-MC/RJ: o caso envolvendo a
American Virginia

237. Trés anos ap6és o inicio do julgamento da ADI 3.952, o Plenario do Supremo
Tribunal Federal analisou a constitucionalidade da cassacao do registro especial da
empresa American Virginia Industria e Comércio Importagdo e Exportagdo de
Tabacos Ltda., no ambito do Recurso Extraordinario 550.769/RJ.

238. A empresa questionava acorddo do Tribunal Regional Federal da 22 Regido
(“TRF-2") que reconheceu a constitucionalidade do artigo 29, inciso I, do ja
mencionado Decreto-Lei 1.593/77."° Alegava-se que tal dispositivo ia de encontro a
proibicdo de sancgdes politicas em matéria tributaria, entendidas como qualquer
restricdo ao direito fundamental de exercicio de atividade econdémica ou profissional
licita, bem como os principios da proporcionalidade e da razoabilidade (artigos 59,
incisos Xlll e LIV, e 170, paragrafo unico, da Constituicdo Federal).

239. Em junho de 2007, por maioria de votos, o Plenario havia indeferido cautelar

pleiteada pela empresa, com o objetivo de conferir efeito suspensivo ao recurso

1

extraordinario.”™ A maioria do Plenario, vencidos os Ministros Joaquim Barbosa

%0 Na linha adotada no acorddo, o Decreto-lei 1.593/1977 foi recebido pela Constituicdo de 1988, pois
duas caracteristicas da atividade da industria do tabaco, a magnitude da arrecadagdo e o impacto na
saude publica, justificariam o rigor fiscal. Em especial, “a arrecadagéo tributaria decorrente da fabricacdo
do tabaco e imprescindivel para que possa arcar com 0s custos das doengas relacionadas a0 consumo
de cigarros” (conferir Voto do Ministro Relator Joaquim Barbosa no é@mbito do RE 550.69/RJ, pp. 2/3).

1 Trata-se da Agdo Cautelar 1.657-MC/RJ, julgada em 27 de junho de 2007, cuja ementa apresenta
o0 seguinte teor: “RECURSO. Extraordinario. Efeito suspensivo. Inadmissibilidade. Estabelecimento
industrial. Interdicdo pela Secretaria da Receita Federal. Fabricagdo de cigarros. Cancelamento do
registro especial para producéo. Legalidade aparente. Inadimplemento sistematico e isolado da obrigagéo
de pagar Imposto sobre Produtos Industrializados - IPl. Comportamento ofensivo a livre concorréncia.
Singularidade do mercado e do caso. Liminar indeferida em agéo cautelar. Inexisténcia de razoabilidade
juridica da pretensdo. Votos vencidos. Carece de razoabilidade juridica, para efeito de emprestar efeito
suspensivo a recurso extraordinario, a pretensao de industria de cigarros que, deixando sistematica e
isoladamente de recolher o Imposto sobre Produtos Industrializados, com consequente redug¢do do
preco de venda da mercadoria e ofensa a livre concorréncia, viu cancelado o registro especial e

interditados estabelecimentos.”
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(Relator), Marco Aurélio, Celso de Mello e Sepulveda Pertence, entendeu que o
inadimplemento contumaz das obrigagdes tributarias representava um comportamento
ofensivo a livre concorréncia, de modo a justificar o cancelamento do registro especial
pela Receita Federal, nos termos do voto do Ministro Cesar Peluzo.

240. Destacando a alta carga tributaria incidente no setor, e o consequente impacto
dos tributos na estrutura de custos e pregos de producdo’? Peluso reconheceu que
0 nao recolhimento dos impostos aumenta de forma expressiva a variagdo do lucro
sobre o faturamento. Nesse sentido, a funcéo extrafiscal dos procedimentos previstos
no Decreto-lei 1.593/77 seria voltada justamente a defesa da livre concorréncia:

Néo se trala aqui de reduzir a defesa da liberdade de concorréncia a
defesa do concorrente, retrocedendo aos tempos da ‘concepgdo privatistica
de concorréncia’, da qual é exemplo a famosa discussdo sobre liberdade
de restabelecimento travada por Rui Barbosa e Carvalho de Mendonga no
caso da Cia. de Juta (Revista do STF (lll), 2/187, 1914), mas apenas de
reconhecer que o fundamento para a coibi¢do de praticas anticoncorrenciais
reside na protegdo a ‘ambos os objetos da tutela: a lealdade e a existéncia
de concorréncia (... Em primeiro Ilugar, é preciso garantir que a
concorréncia se desenvolva de forma leal, isto é que sejam respeitadas
as regras minimas de comportamento entre os agentes econdémicos. Dois
S80 0s objetivos dessas regras minimas. Primeiro, garantir qgue o0 sucesso
relativo das empresas no mercado dependa exclusivamente de sua
eficiéncia, e ndo de sua ‘esperteza negocial’ - isto é, de sua capacidade
de desviar consumidores de seus concorrentes sem que isso decorra de

comparacées baseadas exclusivamente em dados do mercado '°

52 Nos termos do voto do Ministro Cesar Peluzo, no mercado de cigarros, o IPI responderia cerca de
70% do total da arrecadacdao de impostos e contribuicbes (conforme memorial da Fazenda Nacional),
sendo igualmente incontroverso que “os tributos correspondem, aproximadamente, a 70% do pregco de
cada macgo de cigarro” (conforme memorial do Instituto ETCO) (Voto do Ministro Cesar Peluso, p. 4.
Disponivel nos Autos da Ac¢ao Cautelar 1.657-MC/RJ, p. 274).

133 Voto do Ministro Cesar Peluzo, p. 9. Disponivel nos Autos da Agdo Cautelar 1.657-MC/RJ, p. 279.
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241. Nesse sentido, o cancelamento do registro especial impedira que a empresa
continuasse a desfrutar de posicdo de mercado conquistada a forca de vantagem
competitiva ilicita ou abusiva. Para Peluso, havia indicios de que a empresa adotava
estratégia empresarial de nao-recolhimento sistematico de tributos como instrumento
de apropriagdo e acumulagcdo de vantagens competitivas indevidas.

242. Vale destacar que mesmo o0s Ministros que votaram pela concessao da
medida cautelar, em favor da empresa, nao deixaram de reconhecer a
excepcionalidade da questdo levantada, notadamente do ponto de vista concorrencial.
O Ministro Relator Joaquim Barbosa, por exemplo, que anos depois negou
provimento ao Recurso Extraordinario, destacou no julgamento da cautelar a
complexidade do quadro entdo em analise, que, a seu ver, ndo permitia a aplicagao
linear da orientacdo da Corte. Dentre as razdes levantadas, destacam-se questbes
ligadas a concorréncia, especificamente a alta capilaridade da distribuicdo do produto
no mercado e o elevado risco de sonegacdo.’™*

243. Anos depois da analise da cautelar, no julgamento do Recurso Extraordinario,
a maioria dos Ministros seguiu o voto de Joaquim Barbosa, negando provimento ao
recurso. A possibilidade de cassacado do registro especial foi afirmada desde que
observados os trés requisitos apontados no julgamento da ADI 3.952: a (i) relevancia
do valor do débito tributario em aberto; a (i) manutengdo proporcional e razoavel
do devido processo legal de controle do ato de aplicagcdo da penalidade; e a (iii)
manutengao proporcional e razoavel do devido processo legal de controle da validade
dos créditos tributarios. Atendidas essas condigbes, a cassag¢do do registro nao
constituiria sang¢do politica, vedada em matéria tributaria:

1 No original: “Com efeito, o quadro que se delineia é complexo, e ndo permite a aplicagdo linear
da orientagdo da Corte. Por um lado, ha as vicissitudes e as idiossincrasias proprias do mercado da
industria do cigarro, que segundo se alega podem justificar o tratamento fiscal diferenciado e mais
rigoroso, tanfo por questbes de saude publica (custeio dos servicos de profilaxia e tratamento das
doengas causadas pelos produtos da industria do tabaco) como de concorréncia (alta capilaridade de
distribuicdo do produto no mercado e elevado risco de sonegacado).” (Voto do Ministro Relator Joaquim
Barbosa, pp. 12/13. Disponivel nos Autos da A¢édo Cautelar 1.657-MC/RJ, pp. 266/267).
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E inequivoco, contudo, que a orientacdo firmada pelo Supremo Tribunal
Federal [no que toca a sangbes politicas em matéria tributaria] ndo serve
de escusa ao deliberado e temerario desrespeifo a legislagdo tributaria.
Ndo ha que se falar em sangdo politica se as restrigoes a pratica de
atividade econdmica objetivam combater estruturas empresariais que (ém
na inadimpléncia tributaria sistematica e consciente sua mailor vantagem
concorrencial. Para ser tida como inconstitucional, a restricdo ao exercicio

da atividade econdmica deve ser desproporcional e ndo razogvel '*°

244, Ponderando, de um lado, o direito fundamental a livre atividade econdmica
licita e o direito fundamental de acesso a Jurisdicdo e, de outro, o direito a livre
concorréncia e o dever fundamental de pagar tributos, o Relator afirmou que a
adequacao da norma, concebida para regular situagbes extremas e de grave
desequilibrio concorrencial:

Para ser conforme a Constituigdo, norma com efeitos tdo drasticos ndo
pode ser mero instrumento de combate ao inadimplemento. Para ser valida,
deve se apresentar como mecanismo de prolecio contra a resisténcia
obstinada e infundada ao pagamento de tributo, em quadro marcado
também pela necessidade de rapida resposta estatal e em que o0s

instrumentos ordinarios ndo sdo suficientes

245. Dos trés parametros apresentados pelo Relator para afastar a caracterizagao
de sancao politica, o Ministro afirmou que o terceiro, qual seja, a verificacdo da
manutengao proporcional e razoavel do devido processo legal de controle da validade
dos créditos tributarios, € o que apresenta o maior desafio ao 6rgao jurisdicional.
Isso porque ele exige o exame, nao exauriente, do quadro de impugnacodes fiscais
com o qual o contribuinte se opde, de forma recalcitrante, a tributacao.

15 Voto do Relator Ministro Joaquim Barbosa no RE 550.769/RJ, p. 9/10.
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246. Tal exame envolveria questdbes como a impossibilidade de que o juizo
analisando o cancelamento substitua o juizo encarregado do controle da validade
dos créditos, bem como a presun¢do de que o contribuinte se pauta pela boa-fé no
trato de suas questdes fiscais e age com lealdade perante o Poder Judiciario.
Contudo, entendeu o Relator que, em situagbes extremas, o 6rgao jurisdicional que
realiza o controle do cancelamento ndo tem outra op¢do sendo indagar-se se ha
um minimo de plausibilidade nas razdes do contribuinte, utilizadas para fundamentar
0 ndo pagamento do valor do tributo - e essas situagbes extremas restam
caracterizadas, nos termos do voto do Relator, se existirem indicios de que a atitude
do contribuinte é realmente pautada pela ma-fé.156

247. No caso em analise, Barbosa reputou que as trés condigdes constitucionais
apresentadas foram atendidas. Em primeiro lugar, o montante dos créditos cuja
compensacgao nao foi homologada, bem como do débito tributario atribuido a empresa
(mais de R$ 700 milhdes), era relevante. Em segundo, o risco a efetividade da
tutela jurisdicional relativa ao cancelamento do registro especial arrefecia com o
julgamento do mérito da questdo que se operava na ocasido, que esgotava a
expectativa juridicamente relevante de reversdo da penalidade justamente por tratar-
se de controle de constitucionalidade incidental em sede extraordinaria. Por fim, no
que toca ao risco de efetividade da tutela jurisdicional no que se refere ao controle
de validade dos créditos tributarios, cujo ndo pagamento levava a cassagdo do
registro especial, entendeu Barbosa que ele ndo restou configurado, visto que a
empresa nao demonstrou com precisao quais as razdes que a levavam a sistematica

e contumaz inobservancia das regras de tributagdo.™’

248. O Ministro Ricardo Lewandowski, em seu voto-vista, diferenciou a
inadimpléncia tributaria pontual do desrespeito reiterado as regras tributarias, de
modo similar a ideia de relevancia do montante devido destacado por Barbosa. Para
Lewandowski, a inconstitucionalidade das sang¢des coercitivas para a arrecadagao de

1% \oto do Relator Ministro Joaquim Barbosa no RE 550.769/RJ, p. 13.

57 Na sua analise, Joaquim Barbosa também considerou ausente a plausibilidade da tese que advogava
a recorrente quanto a possibilidade de compensagdo de créditos, em razdo de sua duvidosa liquidez
e de restricbes postas pela legislagdo ordinaria.
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tributos, tal qual declarada pelo STF em outras ocasides, ndao contemplava o
desrespeito reiterado as regras tributarias, como ocorria no caso entdo em analise.
A propoésito, pontuou o Ministro que a empresa, por meio de uma macrodelinquéncia
tributaria reiterada, ou seja, insistindo no descumprimento das normas fiscais, atuava
com uma vantagem indevida em relacdo as demais empresas do mesmo setor, o
que afrontaria o principio da livre concorréncia:

Em outras palavras, o descumprimento injustificado e reiterado de
obrigagbes tributdrias principais e acessorias por parte da recorrente
acarreta notoria distor¢io no sistema concorrencial do mercado tabagista,
na medida em que lhe permite comercializar os seus produtos em patamar

de prego inferior ao de seus concorrentes'®

249. Restaram vencidos os Ministros Gilmar Mendes, Marco Aurélio e Celso de
Mello, que entenderam que o fechamento da empresa inadimplente consistiria em
verdadeira sancdo politica, desproporcional e em descompasso com 0s principios
constitucionais da livre iniciativa e do devido processo legal.

250. Segundo Gilmar Mendes, cujo voto foi seguido pelos demais Ministros
divergentes, a disposi¢cdo do Decreto-lei 1.593/77 serviria apenas para onerar as
regras tributarias do setor e, por isso, apresentaria clara natureza de sanc¢do politica.
Para o Ministro, ndo restou demonstrado como a medida imposta pelo Decreto-lei
diferenciava-se daquelas previstas pelas j& mencionadas Sumulas 70, 323 e 547.

251. Apesar de entender que a norma prevista no inciso Il, artigo 22, do Decreto-
lei 1.593/77, era inconstitucional, Gilmar Mendes reconheceu ndo somente os efeitos
a concorréncia relacionadas a contumaz sonegadora, mas, especialmente, a
gravidade desses efeitos. Contudo, entendeu o Ministro que os provaveis efeitos
anticoncorrenciais do descumprimento da legislagao tributaria ndo poderiam justificar,
abstratamente, o cancelamento do registro especial. Isso porque, se isso fosse
admitido, todo devedor do Fisco ficaria impedido de desempenhar atividade

58 \oto do Relator Ministro Ricardo Lewandowski no RE 550.769/RJ, p. 9.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br



Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

econdmica por nao ter arcado com um custo idéntico aquele suportado por seu

concorrente. '™

11.1.1.3. Outros casos levados ao Judiciario

252. O Judiciario costuma ser favoravel a Receita Federal, autorizando a cassacao
do registro das empresas tabagistas inadimplentes. Na linha dos precedentes acima
apontados, a livre concorréncia ocupa papel central na fundamentacdo dessas
decisoes.

253. Em abril de 2018, por exemplo, a 72 Turma do Tribunal Regional Federal da
12 Regido, por maioria, negou provimento a apelagdo da American Blend Importacao,
Exportacdo, Industria & Comércio de Tabacos Ltda.'®

254. Na acgao, a empresa contestava o cancelamento de seu registro especial pelo
Fisco, ocorrido em novembro de 2013. O argumento principal levantado pela empresa
foi o de que o cancelamento, baseado no Decreto-lei n? 1.593/77, foi abusivo e
impediu o livre exercicio da atividade econdmica, consistindo em verdadeira san¢ao
politica.

1 No original: “Também, ndo entendo que os provaveis efeitos concorrenciais do descumprimento da
legislagdo tributaria possam justificar, abstratamente, a medida prevista no art. 2%, Il, do Decreto-Lei
1.593/1977. Fosse assim, todo devedor do Fisco deveria ficar impedido de desempenhar atividade
econdmica, porque nado arcou com um custo idéntico aquele que foi suportado pelo seu concorrente.
A questdao concorrencial parece, sim, particularmente grave, no caso em exame, diante das
peculiaridades da situacdo concreta da recorrente, mas nao e, por si s0, argumento suficiente para
assegurar a constitucionalidade da medida em questdo. De fato, nada esta a indicar que tutela de
concorréncia seja o escopo por detrds da norma em questdo.” (Voto do Relator Ministro Gilmar Mendes
no RE 550.769/RJ, p. 10).

160 Apesar de a decisdo ser favoravel ao Fisco, o acorddo ainda ndo foi publicado (aguardando
lavratura pelo Desembargador Federal Hércules Fajoses), de modo que ainda ndo é possivel saber se
houve consideragdes relevantes quanto a defesa da concorréncia (TRF-1 - AC: 0003964-
56.2013.4.01.3823/MG, Relator: Desembargadora Federal Angela Catdo, Data de Julgamento:
10/04/2018, Sétima Turma).
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255. Na primeira instancia, a empresa obteve liminar que autorizou a retomada da
fabricagdo de cigarros. Na ocasido, concluiu-se que as condicionantes impostas pelo
STF quando do julgamento do RE 550.769 ndo estavam presentes, havendo “prova
inequivoca da indevida intervencdo na atividade econbémica da autora,
verossimilhanca dos argumentos no sentido da ilegalidade da penalidade imposta
pelo Fisco Federal e risco de danos irreparaveis, pois o cancelamento do registro
de fabricante de cigarros obsta o desenvolvimento das atividades empresariais”.

256. Contudo, ap6s pedido da Fazenda de suspender liminarmente a decisdo, a
presidéncia do Tribunal Regional Federal da 12 Regido concedeu a liminar em favor
do Fisco, o que foi confirmado em sede de agravo de instrumento pela Corte
Especial do Tribunal. Em sentido similar a outro caso julgado por aquela Corte161,
concluiu-se que, preenchidos todos os requisitos para o cancelamento do registro
especial, a sua cassacao era medida legal: “demonstrada a existéncia de grande
lesdo a ordem publica, no seu viés administrativo, porquanto a decisao interfere,
sem justa causa, nas atribuicbes do Poder Executivo, e & ordem econOmica, tendo
em vista o montante atualmente devido pela requerida a Fazenda Nacional’. No
mais, ressaltou-se que, adimplidas as obriga¢Ges tributarias nada impedia que a
agravante obtivesse novo registro especial. Diante de tal decisdo, a empresa impetrou
a apelagdo de n2 0003964-56.2013.4.01.3823/MG, a qual, como indicado, teve seu

julgamento final em abril de 2018.

257. Em outra ocasido, a 82 Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido,
por unanimidade, negou provimento a apelacdo apresentada pela Cibrasa Industria

' Em agravo regimental apresentado pela Fazenda Nacional no Processo no 57014-
54.2012.4.01.0000/DF, a Corte Especial do TRF-1, por maioria de votos, deu provimento ao agravo,
determinando a legalidade do cancelamento do registro especial da Cia Sulamericana de Tabacos. Nos
termos do voto vencedor, “se determinado agente econémico sonega tributo e vende mais produtos
por preco inferior ao de mercado, exerce uma concorréncia ilicita com os demais agentes que cumprem
com suas obrigagdes com o Fisco e vende seus produtos por um preco maior. A empresa que sonega
leva vantagem sobre seus concorrentes”. Concluiu que “se a empresa fabricante de cigarro ndo tem a
carga tributaria elevada, pode comercializar seus produtos com custo menor do que a dos seus
concorrentes”, de modo que o inadimplemento de obrigagGes tributarias observava também o principio
da livre concorréncia.
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e Comércio de Cigarros S.A., cujo registro especial havia sido cancelado pela
administracao tributdria em virtude do ndo pagamento de tributos.162 O Tribunal
entendeu que o livre exercicio da atividade econémica ndo & um principio pleno e
irrestrito, comportando restricbes de ordem moral ou legal, devendo conviver em
harmonia com as diretrizes da livre e equilibrada concorréncia. Reconheceu-se a
vantagem concorrencial conferida pela pratica tributaria, consoante se depreende da
propria ementa do caso:

Além das implicagbes sociais do descumprimento de obrigacdes tributarias,
a vantagem pecunidaria experimentada pelo contribuinte sonegador em
relagdo ao adimplente enseja o desequilibrio das relagbes concorrenciais e
propicia o Inadimplemento sistematico, o que configura Vviolagdo do

postulado da livre concorréncia (art. 170, IV, CF/1988)

258. A 62 Turma do Tribunal Regional Federal da 32 Regido, no mesmo sentido
do precedente anterior, negou, por maioria, provimento ao Agravo de Instrumento n?
2006.03.00.109988-7"% interposto pela empresa ltaba Industria de Tabaco Brasileira
Ltda., cujo registro especial havia sido cancelado pela administracdo tributaria em
virtude do ndo pagamento de tributos. Entendeu o tribunal que qualquer atividade
no dominio econémico somente pode ser tida como licita se o exercicio da livre
iniciativa se ajustar a concorréncia livre e leal, abrangendo a sujeicdo desses agentes
econdmicos as limitagbes administrativas e ao cumprimento das obrigacdes
tributarias. Nos termos da ementa do caso entdo em analise:

A razoabilidade da exigéncia de regularidade fiscal assenta-se no fato de
que a atividade consistente na fabricacdo de cigarros, em virtude de sua

magnitude econdmica, requer uma fiscalizagdo especial, objetivando

%2 TRF-1 - AC: 253018520084013400 DF 0025301-85.2008.4.01.3400, Relator: DESEMBARGADORA
FEDERAL MARIA DO CARMO CARDOSO, Data de Julgamento: 31/01/2014, OITAVA TURMA, Data
de Publicacdo: e-DJF1 p.760 de 21/02/2014.

163 TRF-3 - Al: 109988 SP 2006.03.00.109988-7, Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL LAZARANO
NETO, Data de Julgamento: 26/03/2009. No mesmo sentido, os precedentes: (1) TRF-1 - AC: 16106
DF 94.01.16106-2, Relator: JUIZ FEDERAL ITELMAR RAYDAN EVANGELISTA (CONV.), Data de
Julgamento: 10/02/2009, SETIMA TURMA, Data de Publicagdo: 13/03/2009 e-DJF1 p.189.
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viabilizar o combate a sonegacdo, homenageando, assim, o principio da

livre concorréncia.

I1.1.1.4. A livre concorréncia ocupa papel central no debate da
constitucionalidade da cassagcdo dos registros especiais

259. Diante das consideracbes feitas nos itens anteriores desse capitulo,
especificamente quanto aos casos levados até o STF, vale pontuar que o
reconhecimento dos efeitos a livre concorréncia do inadimplemento fiscal reiterado
foi feito tanto pelos Ministros que entendem que o inciso Il do artigo 22 do Decreto-
lei 1.593/77 é constitucional, como por aqueles que, divergindo, opinam por sua
inconstitucionalidade.

260. Para os primeiros, a livre concorréncia, intrinsicamente relacionada ao carater
extrafiscal da norma contida no Decreto-lei, ocupou papel central na fundamentagao
para que se concluisse pela ndo configuragdo de sangdes politicas na atuagao do
Fisco. Para os segundos, a inconstitucionalidade ndo decorreu da desconsideracao
dos efeitos a concorréncia do inadimplemento fiscal reiterados por parte dos
devedores contumazes. Muito pelo contrario. A repercussao concorrencial também
foi destacada por esses Ministros que, contudo, ndo se convenceram que a norma
em questdo ndo visava, em Uultima instancia, a constranger o contribuinte ao
pagamento dos tributos devidos.

261. Apesar de ndo haver qualquer menc¢ao ao Cade no acérddo do STF, BARROS
(2010), ao analisar o precedente da empresa American Virginia junto a Corte
Constitucional brasileira, externou preocupac¢des quanto a legitimidade da Secretaria
da Receita Federal para cassar o registro especial das empresas tabagistas com
base em condutas que, a seu ver, deveriam ser analisadas pelo Cade. Isso porque
a fundamentacgao central apresentada pela Corte quanto a possibilidade da cassacao
do registro pelo Fisco centrou-se justamente nas vantagens concorrenciais oriundas
do descumprimento contumaz da obrigagcdo tributaria. Citando o autor, SCHOUERI
concorda com a preocupagdo levantada quanto a competéncia da Receita para
decidir sobre condutas ofensivas ao mercado. Para ele, a Receita Federal caberia

tutelar o Erario e ao Cade a prote¢cdo do mercado:
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[-..] o Supremo Tribunal Federal admitia, por questées concorrencials, que
se negasse o registro a um fabricante de cigarros, sob o argumento de
que esse refteradamente deixara de recolher tributos, prejudicando seus
concorrentes. A restricGdo ndo vinha, portanto, como penalidade ao infrator,
mas como medida de protecdo ao mercado. Ndo obstante louvavel o
esforco argumentativo do Supremo Tribunal Federal, parece assistir razdo
ao autor, quando externa preocupa¢do quanto a legitimidade da Secretaria
da Receita Federal do Brasil para cassar registro especial do fabricante,
com base em condutas que deveriam ser analisadas pelo CADE. Ou sefa,
aquela, cabe tutelar o erario, enquanto ao CADE é que cabe a protecdo

do mercado.”®*

262. Para SCHOUERI (2017), a protecdo do mercado contra praticas ilicitas é
matéria de que se ocupa o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (Lei n®
12.529/2011). E nesse diploma legal que se encontram as praticas abusivas e os
meios para apuragao dos ilicitos, assegurando-se a ampla defesa e o contraditério,
e culminando com a puni¢do dos infratores. Para o autor, o emprego de normas
tributarias com o intuito de afastar praticas ilicitas ndo se coaduna com o
ordenamento juridico brasileiro, sendo perigosa a tendéncia, evidenciada nos
precedentes do STF no que toca a cassagao do registro de empresas tabagistas,
de normas tributarias serem utilizadas com o efeito de afastar normas ilicitas.®®

I.1.2. A questdo da negativa de renovagdo das inscricbes estaduais de

empresas inadimplentes

263. Além da discussdao em pauta no Judiciario relativa ao cancelamento do registro
especial das empresas tabagistas, ha outro debate semelhante, que também envolve
os efeitos a concorréncia da tributagcdo: a possibilidade de n&o-renovacdo das
inscricbes a que sdo submetidas as empresas, notadamente daquelas atuantes no
setor de combustiveis.

164 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario, 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 385.

85 SCHOUERI, p. 385.
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11.1.2.1. O caso da refinaria Manguinhos perante o Fisco paulista

264. Em 2017, a Primeira Turma do STF negou, por maioria, provimento a recurso
extraordinario apresentado pelo Estado de S&o Paulo em face da refinaria
Manguinhos, localizada no Rio de Janeiro.166 O estado paulista havia indeferido o
pedido de renovagao estadual da empresa como substituta tributaria, nos termos do
artigo 13, IX, da Portaria CAT 02/2011167, o que acarretou na cassag¢ao da inscricao
da empresa. No STF, a maioria dos Ministros entendeu que a negativa de renovagao
consistiria em verdadeira sanc¢do politica, vedada em matéria tributaria.

265. O Estado de Sao Paulo sustentava que ndo restou configurada a imposi¢ao
de sancao politica decorrente de mero inadimplemento tributario, uma vez que a
medida adotada por ele objetivava justamente combater o desequilibrio concorrencial
gerado no mercado de combustiveis pela contumaz inadimpléncia da agravada, cujo
débito com o Fisco paulista ultrapassava a cifra de R$ 1,7 bilhdo. Nesse sentido,
alegava o Fisco que o acérdao recorrido, pelo qual o cancelamento foi tido como
verdadeira sang¢ao politica, sob pretexto de proteger os principios do livre exercicio
da atividade privada e da livre concorréncia, acabou por violar ditos postulados
constitucionais, ao proporcionar vantagem concorrencial a empresa, permitindo-lhe
contumaz inadimpléncia tributaria.

1% Trata-se de Recurso Extraordinario com Agravo n® 1.060.488 (“ARE n2 1.060.488”), ementado nos
seguintes termos: “Direito tributario. Agravo interno em recurso extraordindrio com agravo. Impedimento
de renovagao da inscricdo estadual de sociedade empresaria. Restricdo ao livre exercicio da atividade
econdmica por portarias estaduais. Caracterizagdo como sang¢ao politica pelo tribunal de origem.
Aplicagdo de precedentes desta corte. Revisdo de matéria fatico -probatéria. Supressdo de instancia.

Desprovimento.”
67 Art. 132. Os pedidos de que trata o artigo 10 serdo indeferidos nas seguintes hipoteses: [...]

IX - existir débito, tributario ou ndo, de responsabilidade do contribuinte, inscrito ou ndo na Divida
Ativa da Unido, dos Estados ou dos Municipios em valor total superior ao seu capital social ou ao seu
patriménio liquido, se este for inferior ao capital social, observado o § 1¢
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266. Pleiteava a agravante, inclusive, a aplicacdo do entendimento firmado pelo
STF no julgamento do RE n? 550.769, ja explorado no presente Relatério. Destacava,
no mais, que a cassagcdo da inscricdo estadual ndo impedia que a empresa
continuasse a funcionar, mas, tdo somente, implicaria na alteragdo do regime de
apuracao do tributo, que passaria a ser recolhido a cada saida de combustiveis.

267. Em que pese tais consideragdes, prevaleceu o entendimento exposto no voto
do Ministro Relator Luis Roberto Barroso, segundo o qual o Fisco paulista nao
conseguiu demonstrar que a cassacao da inscricdo estadual para todos os fins
diferiria, no que se refere a livre iniciativa e a livre concorréncia, do cancelamento
da inscricdo estadual para fins de alteracdo de regime de tributagdo. Ou seja, que
as medidas por ele aplicadas nao criavam Obice ao desempenho das atividades
econOmicas da empresa. Especificamente no tocante a referéncia ao julgamento do
RE n? 550.769, o Ministro Relator destacou que o caso era especifico para as
empresas fabricantes de cigarros.'®®

268. Diferenciando o caso em analise do precedente suscitado pela agravante (RE
n? 550.769), Luis Roberto Barroso destacou que o Ultimo representava uma excegéo
feita pelo Plenario do STF em matéria de sancao politica, ndo aplicavel ao caso
entdo em analise porque, apesar de se tratar de devedor contumaz, existiriam “outros
devedores mais contumazes” perante o Fisco paulista.169 Nesse sentido, indicou o
Relator que havia verificado que grandes empresas deviam mais ICMS ao Estado
de S&o Paulo do que a Refinaria Manguinhos: na lista dos 500 maiores devedores
feita pela Procuradoria-Geral do Estado, a Manguinhos ndo se encontrava entre as
cinco primeiras. Da analise do voto €& possivel concluir que o STF ndo negou os

188 Apesar de ter tecido tais consideragdes, o Relator considerou que o fato de o Tribunal de origem
nao ter se pronunciado a respeito da inadimpléncia reiterada da empresa (partindo da premissa de
que o indeferimento de renovacgao impedia o desenvolvimento de suas atividades), tampouco ter se
pronunciado quanto a aplicagdo do entendimento firmado no RE 550.769 a espécie, impedia que o
STF conhecesse originalmente da matéria, sob pena de supressao de instancia.

% No original: “Deixando claro que ndo é simpatia por devedor contumaz, mas que existem outros
devedores mais contumazes, eu estou aplicando a regra geral que o Supremo tem adotado, de
considerar que a ndo concessdo de registro estadual por falla de pagamento de tributo é sangdo
politica.” (Confirmagdo de Voto do Ministro Relator Luis Roberto Barroso no ARE n? 1.060.488, p. 3).
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efeitos & concorréncia da sonegacado fiscal reiterada pela empresa, mas apenas
indicou que o caso entdo em analise ndo era ‘tdo grave’ de modo a justificar a
restricdo do ponto de vista tributario.

269. O Ministro Alexandre de Moraes, divergindo do Relator, entendeu que a nao
renovacdo da inscricdo apenas impedia que a refinaria atuasse no Estado na
condicdo de substituto tributario, ndo havendo o&bice para que ela continuasse a
atuar como contribuinte comum. Nesse sentido, entendeu que a previsao, pela norma
estadual, da impossibilidade de concessao de regime tributario diferenciado, levando
em consideragdo o inadimplemento contumaz de débitos tributarios, e a existéncia
de débito tributario superior ao passivo do contribuinte era constitucional. Isso porque
estar-se-ia diante do contribuinte conhecido como devedor contumaz:

[-..] no presente caso, ndo restou configurada violagdo constitucional, pois
presentes as ressalvas formuladas pelo Plenario da Corte, no sentido de
que o contribuinte, devedor contumaz, ndo pode usar de subterfugios para
se esquivar de obrigacbes ltributarias, e, ainda, que restou devidamente
comprovado que a legislagdo em espécie prevé a ampla defesa e o

contraditério no procedimento administrativo de renovagdo da inscriggo '7°

270. A posicao do Relator desprovendo o agravo regimental e, consequentemente,
negando seguimento (julgando inviavel) ao recurso do estado, foi acompanhada pela
Ministra Rosa Weber, Ministros Luiz Fux e Marco Aurélio.

271. Em novembro de 2017, mesmo més em que a 12 Turma do STF negou
provimento ao agravo interno, a Secretaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo
comunicou ter cassado a inscricdo estadual da Refinaria Manguinhos diante da
constatacdo de que a empresa havia praticado inadimpléncia tributaria fraudulenta,
devidamente apurada mediante regular Procedimento Administrativo. 171

70 Voto do Ministro Alexandre de Moraes no ARE n? 1.060.488, p. 20.

7 Trata-se do Procedimento Administrativo de n2 1000360-864216/2016. Em publicagdo do Diario
Oficial do Poder Executivo do Estado de S&o Paulo (Se¢éo 1), de 08 de novembro de 2017, comunicou-
se a cassacado da inscricdo da empresa nos seguintes termos: “Tendo em vista a constatagdo da
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272. Em nota a imprensa, o Fisco paulista afirmou que o processo de cassacgao
havia sido instaurado em setembro de 2016 e que a Manguinhos figurava entre os
contribuintes com os maiores débitos de ICMS no Estado de Sdo Paulo, com um
débito fiscal de cerca de R$ 1,9 bilhdo:

A cassagdo da inscrigdo estadual ndo impede a continuidade das atividades
comerciais e a realizacdo de operagbes da refinaria de Manguinhos com
contribuintes paulistas. Porém, a partir de agora o recolhimento do ICMS
devido na qualidade de substituto tributario devera ser efetuado em cada
operagdo, por ocasido da saida da mercadoria de seu estabelecimento, por
meio de Guia Nacional de Recolhimentos de Tributos Estaduais - GNRE,

devendo uma via acompanhar o transporte da mercadoria.'’?

273. Além do caso da Refinaria Manguinhos, o STF também se manifestou, em
outras ocasides, pela inconstitucionalidade de legislagbes estaduais que previam o
cancelamento de inscricoes estaduais de contribuintes em decorréncia da relevancia
de seus débitos fiscais. Como ja apontado, o Supremo entendeu, nessas ocasides,
gue o cancelamento consistia em sancao politica vedada em matéria tributaria, na
medida em que voltado a compelir de forma indireta o contribuinte inadimplente a
cumprir com a obrigacao tributaria.

274. Em 2011, por exemplo, o STF deu provimento ao recurso extraordinario
interposto por Univen Refinaria de Petr6leo Ltda. por meio do qual a empresa

ocorréncia da hipotese prevista no inciso IV - inadimpléncia fraudulenta do artigo 31, do Regulamento
do ICMS e com fundamento no artigo 20, inciso 1V, combinado com o § 4% item 2 da Lei 6.374/89,
devidamente apurada mediante regular Procedimento Administrativo, nos termos das manifestagoes do
AFR autor dos trabalhos e documentos juntados ao processo em epigrafe, e considerando a proposta
formulada pelo Inspetor Fiscal, o Delegado Regional Tributario da DRTC-I-Capital, no uso das
atribuicées conferidas pelo artigo 18, inciso | da Portaria CAT-95/2006, acolhe a proposta formulada e
DETERMINA a CASSA()/TO da eficacia da Inscricdo Estadual, do contribuinte abaixo identificado:
REFINARIA DE PETROLEOS DE MANGUINHOS S/A - EM RECUPERACAO JUDICIAL.”

72 Disponivel em: https:/portal.fazenda.sp.gov.br/Noticias/Paginas/Secretaria-da-Fazenda-cassa-a-

inscri%C3%A7%C3%A30-estadual-da-Refinaria-de-Manguinhos.aspx. Ultimo acesso em 05/06/2018.
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contestava o cancelamento da sua inscri¢do junto ao Estado do Parana, determinada
com base no inciso Il do artigo 42 da Lei estadual n® 14.701/2005 e alinea ‘b’ do
paragrafo 12 do artigo 123 do Decreto Estadual n? 1.980/07 (RICMS/PR).173 Ditos
diplomas previam a possibilidade do cancelamento do cadastro de contribuinte
substituto tributario quando os débitos inscritos em divida ativa superavam o valor
do capital social da empresa.

275. Sob Relatoria da Ministra Carmen Lucia, o Supremo concluiu que o ato
impetrado ia de encontro a garantia do livre exercicio de atividade profissional (artigo
59, inc. Xlll, e artigo 170, paragrafo unico, ambos da Constituicdo Federal),
inviabilizando o funcionamento da impetrante, que restaria impedida de continuar
com suas atividades comerciais, num claro desrespeito a Constituicdo Federal.
Consignou, inclusive, que o Estado do Parana possuia outras formas de cobrar, de
maneira menos gravosa, os tributos que lhe sao devidos.

11.1.2.2. Outros casos levados ao Judiciario relacionados a negativa
de renovacdo da inscricdo estadual de empresas atuantes no setor
de combustiveis

276. Da mesma forma que ocorreu no ambito do cancelamento do registro especial
de empresas tabagistas, outras instancias do Judiciario foram provocadas a se
manifestar sobre a negativa de renovagcdo da inscricdo estadual de empresas
atuantes no setor de combustiveis. Diferentemente do STF, os casos analisados que
tramitaram perante o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (“TJSP”) costumam
ser favoraveis ao Fisco, reconhecendo a legalidade da negativa de renovagdo das
inscricoes estaduais de empresas inadimplentes.

277. Em 2018, a 132 Camara de Direito Publico do TJSP, por maioria de votos,
negou provimento a agravo de instrumento apresentado pela Aspen Distribuidora de
Combustiveis Ltda., em recuperacéao judicial, em face da Fazenda do Estado de Sao

73 STF - RE: 634738 PR, Relator: Min. CARMEN LUCIA, Data de Julgamento: 25/02/2011, Data de
Publicagédo: DJe-045 DIVULG 09/03/2011 PUBLIC 10/03/2011. No mesmo sentido: STF - Al: 533761
RS, Relator: Min. CARMEN LUCIA, Data de Julgamento: 11/09/2008, Data de Publicagdo: DJe-180
DIVULG 23/09/2008 PUBLIC 24/09/2008.
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Paulo.””* A empresa teve suas inscricbes estaduais cassadas diante da constatagio
de simulacgao tributarias, que acobertavam ilicitamente operagbes com a imunidade
tributaria prevista no artigo 155, §29, inciso X, da Constituicdo Federal. A cassagéo
foi amparada no art. 20 da Lei n? 6.374/89 e no art. 31, inciso Il, paragrafo 29,
itens 2 e 7 (alineas 'b” e “c”) do Regulamento do ICMS, aprovado pelo Decreto n®
45/490/2000:

Artigo 20. (Lei n? 6.374/89): A eficdcia da inscricdo podera ser cassada
ou suspensa a qualquer momento nas seguintes situagoes:

Il - pratica de atos ilicitos que tenham repercussdo no ambito tributario;
V- praticas sonegatorias que levem ao desequilibrio concorrencial;

VIl - outras hipdteses previstas em regulamento.

§22 - Incluem-se entre os atos deferidos no inciso /l;

2 - embaraco a fiscalizagdo, como lal entendida a falta injustificada de
apresentacdo de livros, documentos e arquivos digitals a que estiver
obrigado o contribuinte, bem como o ndo fornecimento ou o fornecimento
incorreto de informagées sobre mercadoria e servigos, bens, negocios ou
atividades, proprias ou de terceiros que tenham interesse comum em
situagdo que dé origem a obrigagao tributaria,

Artigo 31. (Regulamento ICMS): A eficacia da inscrigdo, nos termos de
disciplina estabelecida pela Secretaria da Fazenda, podera ser cassada ou
suspensa, de oficio, nas seguintes situagoes.

Il - pratica de atos ilicitos que tenham repercussdo em ambito tributario,
§22 - Incluem-se entre os atos ilicitos a que se refere o inciso /I:

2 - o0 embaraco & fiscalizacdo, como tal entendida a falta injustificada de
apresentacdo de livros, documentos e arquivos digitais a que estiver
obrigado o contribuinte, bem como o n&o fornecimento ou o fornecimento

de informacées incorretas relativamente a mercadoria e servigos, bens,

74 TJSP, Agravo de Instrumento n2 2078663-36.2017.8.26.0000, Agravante: Aspen Distribuidora de
Combustiveis Ltda., Apelada: Fazenda do Estado de Sao Paulo, Julgamento em 23/03/2018, Publicagcédo
no DJe: 24/04/2018. O agravo de instrumento foi interposto em acdo anulatéria de ato administrativo
que cassou as inscricbes estaduais da autora, contra decisdo que indeferiu a tutela provisoria pleiteada.
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negocios ou atividades, proprias ou de terceiros que tenham interesse
comum em situagdo que dé origem a obrigagdo tributaria,

7- a simulagdo da realizagdo de operagdo com combustivels ou solventes,
assim considerada aquela em que o respectivo documento fiscal:

b) contiver declaragdo falsa quanto ao local de saida do produto;

¢) ndo corresponder a uma efetiva saida do estabelecimento do emitente.

278. Ao longo do tramite da acdo, o Sindicato Nacional das Empresas
Distribuidoras de Combustiveis e Lubrificantes (“Sindcom”) requereu ingresso no feito
na qualidade de amicus curiae da Fazenda, pedido que foi indeferido. Em que pese
a decisdao de indeferimento, o Sindicato apontava que a empresa agravante era
verdadeira devedora contumaz, praticando concorréncia desleal por meio da adocao
de precos predatorios. Nesse sentido, destacou que a discussao relativa a cassacao
das inscricbes estaduais tinha impacto direto em interesses difusos e coletivos,
especialmente aqueles ligados a ordem econdmica, a livre concorréncia e a defesa
dos consumidores.'”

279. Reconhecendo que o principio da preservacao da empresa nao é absoluto,
devendo ser lido a luz de sua funcdo social, o Tribunal firmou o entendimento de
que a Administragdo Publica deve agir, em determinados casos, para evitar atos
lesivos a fornecedores, consumidores e ao préprio erario publico, obstando a
participacdo no mercado daqueles contribuintes que ndo detém condi¢des para tanto
ou que operam em desrespeito reiterado as normas tributarias de regéncia. Nesse

75 Como consta do préprio acorddo, o Sindicato sustentava que “a Aspen é uma devedora contumaz,
isto €, uma empresa que pratica concorréncia desleal por meio da adogcado de pregos predatoérios, na
medida em que consciente e sistematicamente, por meio de diversos ilicitos tributarios, ndo recolhe os
tributos devidos (justamente o que levou a cassagao de suas inscrigdes estaduais). Observa-se, assim,
que o objeto em discussdo - cassagcdo das inscricbes estaduais da Aspen - tem impacto direto em
interesses difusos e coletivos, especialmente aqueles ligados a ordem econdmica, a livre concorréncia
e a defesa dos consumidores, dados os graves prejuizos causados pelos devedores contumazes, o
que justifica a intervengdo de amici curiae.”
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sentido, a decisdo de indeferimento da renovacdo da eficacia das inscricoes
estaduais, seguida de suas cassacbOes, nao constituiiam medida coercitiva ao
pagamento de tributos, nem ofensa a livre iniciativa, porquanto medida com o escopo
de evitar futuros atos lesivos a concorréncia € mesmo consumidores.

280. Em outra ocasido, também em 2018, a 32 Camara de Direito Publico do
TJSP negou provimento ao recurso apresentado pela empresa Petrozara Distribuidora
de Petréleo Ltda. em face da Fazenda do Estado de Sdo Paulo.'® A empresa
questionava a constitucionalidade da imposi¢do, ex officio, do regime especial de
ICMS a empresas inadimplentes. Dentre os principios apontados como violados pela
apelante, encontrava-se o da livre concorréncia.

281. O Tribunal entendeu que a possibilidade de imposicao do regime especial
estava prevista no artigo 71, paragrafo 19, inciso |, da Lei n? 6.374/1989, encontrando
previsao similar nos artigos 488 e 489 do Regulamento do ICMS (Decreto Estadual
n? 45490, de 30/11/2000). No mais, restou demonstrado que a empresa era
devedora contumaz de ICMS, acumulando débitos fiscais, declarados e inscritos,
que superavam o montante de R$ 72 milhdes. Apesar de parte do débito ser objeto
de demandas judiciais, em grande parte delas a empresa discutia principalmente a
multa e a constitucionalidade dos juros de mora, reconhecendo a parte principal do
crédito fazendario. Nesse sentido, entendeu o Tribunal que tal montante ja era
suficiente para o reconhecimento do inadimplemento reiterado.

282. Na visado do Juizo, o combate ao inadimplemento reiterado via imposi¢ao de
regime especial apresentava como objetivo central evitar o aumento desenfreado da
divida fiscal do contribuinte que sistematicamente deixava de pagar os tributos,
impedindo, com isso, maiores prejuizos ao erario. Nao se verificaria, nesse sentido,
inconstitucionalidade em sua imposic¢ao.

283. Ainda no setor de combustiveis, a Secretaria de Estado da Fazenda de Sao
Paulo, em investigacao deflagrada em conjunto com o Ministério Publico do Estado
(“Operagcao Mensageiro”), procedeu a cassacao das inscricdes estaduais de inUmeras

176 TJSP, Apelagdo Civel n® 0000146-14.2017.8.26.0562, Apelante: Petrozara Distribuidora de Petroleo
Ltda., Apelada: Fazenda do Estado de S&o Paulo, Julgamento em 01/02/2018, Publicagdo no DJe:
05/02/2018.
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empresas envolvidas na organizagdo que comercializava ilegalmente alcool,
utilizando-se de diversas pessoas juridicas, especialmente distribuidoras conhecidas
como “barrigas de aluguel”’, para a compra e venda de alcool combustivel, gerando
grande prejuizo ao Estado em razdo do nao recolhimento dos tributos
correspondentes. Por meio de simulagbes fraudulentas, com redugdo e supressao
de ICMS, a divida total ultrapassava o montante de um bilhdo de reais. 177

284. Conforme noticiado pelo Ministério Publico, como parte do sistema de fraudes
estruturadas, além das simulagbes, os acusados também falsificavam pelo menos
1.132 documentos fiscais relativos a compra e venda de etanol, inserindo dados
equivocados sobre a espécie do produto, origem e destinagdo, objetivando a
alteracdo das aliquotas tributarias incidentes. As investigacoes também revelaram
que os investigados ocultaram e dissimularam a utilizacao de bens, direitos e valores,
em montante que ultrapassa R$ 10 milhdes provenientes de infragdo penal,
convertendo-os em ativos licitos através da empresa Callamarys Industria e Comércio
de Cosméticos e Saneantes Ltda.

285. Com base em tais investigacbes, inUmeras empresas investigadas tiveram
suas inscricoes estaduais cassadas pelo Fisco paulista. O Judiciario, quando
provocado a se manifestar sobre tais cassagdes, apesar de reconhecer a
constitucionalidade da previsao, pela legislagdo estadual, em decorréncia da
verificagdo de fraude fiscal, consignou o entendimento de que, para tanto, necessario
apurar o valor devido por cada empresa.

286. O caso da empresa Callamarys, investigada na Operacao Mensageiro, ilustra
bem esse posicionamento. Em 2017, o TJSP por maioria de votos, determinou que
as inscricdbes estaduais, anteriormente cassadas pelo Fisco Paulista, fossem
restabelecidas, por entender ndo estar demonstrado que a empresa fazia parte do
alegado esquema fraudulento noticiado.178 Em que pese a decisdo pelo

7IConferir:  http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/noticias/noticia?id_noticia=17974513&id_grupo=118.
Ultimo acesso em 05/06/2018.

78 TJ-SP 10176338620168260053 SP 1017633-86.2016.8.26.0053, Relator: Edson Ferreira, Data de
Julgamento: 06/09/2017, 122 Camara de Direito PUblico, Data de Publicagdo: 05/10/2017. No mesmo
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restabelecimento, cumpre destacar que o Tribunal reconheceu a constitucionalidade
da previsao, pela legislagcéo local, de o Fisco cassar a inscricdo estadual de empresa
participante de organizacdo ou associa¢cdo constituida para a pratica de fraude fiscal
(artigo 20 da Lei Estadual n? 6.374/1989).

287. O Tribunal entendeu que, na espécie, o julgamento realizado nos processos
administrativos investigando as fraudes ainda podiam ser impugnados pela
requerente por meio de recurso administrativo. Assim, ndo estava demonstrado que
a empresa fazia parte do esquema apontado como fraudulento, envolvendo
devedores contumazes.

288. O voto divergente no caso discordou do entendimento de que ndo havia sido
comprovado que a empresa de fato participara do esquema fraudulento investigado.
Além de defender a presuncdo de legitimidade dos atos administrativos, o
Desembargador Souza Meirelles destacou que, apesar de ser medida gravosa e
severa, a cassacao da eficacia da inscricdo estadual é medida possivel diante da
gravidade inerente a figura dos devedores contumazes. Nesse sentido, destacou que
a “preexisténcia de dividas milionarias com o Fisco, qualificando-os como devedores
contumazes, constitui o complemento irrejeitavel de que a boa-fé ndo € deveras
elemento presente nas agdes de sobredita ‘organizagdo’ dita empresarial’.

11.1.2.3. Outros casos levados ao Judiciario relacionados a negativa de
renovagao da inscricdo estadual de fabricantes de refrigerantes

289. Além das empresas atuantes no setor de combustiveis, também foi identificar
casos envolvendo outros setores econdémicos em que a cassagdo da inscricao
estadual decorreu de préticas tributarias dos agentes investigados.

290. Em maio de 2017, por exemplo, a empresa Ragi, fabricante de bebidas da
marca Dolly, foi alvo da Operag¢do Clone, deflagrada pela Secretaria da Fazenda de
Sao Paulo diante de suspeitas de inadimpléncia fraudulenta da ICMS, embarago de
fiscalizacdo e organizagdo de fraude fiscal estruturada. A empresa tinha divida
superior a R$ 2 bilhnées em ICMS com o Estado e ja tinha tido sua inscricdo

sentido: TJ-SP - PET: 20449394120178260000 SP 2044939-41.2017.8.26.0000, Relator: Edson Ferreira,
Data de Julgamento: 17/03/2017, 122 Camara de Direito Publico, Data de Publicagdo: 17/03/2017.
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estadual cassada em dezembro de 2016. Havia suspeita de que a empresa havia
retomado as atividades de modo irregular a partir da criagdo de novas empresas.

291. A Secretaria Estadual da Fazenda informou inclusive que, nos ultimos anos,
varias empresas perpetuadas para fazerem parte de esquemas sonegatorios tiveram
suas inscricdes estaduais cassadas pelo Fisco. Mesmo impedidas de funcionar por
determinacdo da Fazenda, haveria indicios de que elas ainda continuavam a operar
irregularmente, sem inscricdo estadual, mediante estabelecimentos localizados em
outras regides. 179

292. Caso similar foi a da empresa Refriso, fabricante do refrigerante Vedete, cuja
inscricdo também foi cassada pelo Fisco Paulista em novembro 2017.180 A cassacgao
da eficacia da inscricdo estadual decorreu da pratica de atos ilicitos com repercussao
no ambito tributario, especificamente a participacdo em organizagao ou associagcao
constituida para a pratica de fraude fiscal estruturada, entendida como “aquela
formada com a finalidade de implementar esquema de evasao fiscal mediante
artificios envolvendo a dissimulagcdo de atos, negdcios ou pessoas, € com potencial
de lesividade ao erario e embarago a fiscalizacdo” e na “inadimpléncia fraudulenta
pela falta de recolhimento de débito tributario vencido”, nos termos do artigo 20,
inciso Il e §29, itens 1 e 2, e inciso IV e §42, itens 1 e 2 da Lei n? 6.374/1989.

293. O caso ocorreu dentro da Operagcao Inadimplentes, movida pela Secretaria
Estadual da Fazenda, deflagrada em 2015, e voltada a contribuintes que
apresentavam débito vencidos no total de R$ 3 bilhdes, mantendo inscricdo estadual
ativa e que registravam faturamento acumulado mensal de R$ 300 milhdes. A
justificativa apresentada pelo Fisco paulista era que a operagao visava a “combater

7% A nota foi publicada no endereco eletrénico da Secretaria Estadual da Fazenda em 18 de maio de

2017. Disponivel em: https://portal.fazenda.sp.gov.br/Noticias/Paginas/Fazenda-deflagra-
opera%C3%A7%C3%A30-Clone-contra-grande-empresa-do-ramo-de-bebidas.aspx. Ultimo acesso em
05/06/2018.

180 A cassacdo da eficacia da inscricdo estadual da Refriso Refrigerantes Sorocaba Ltda. (Inscrigdo
Estadual n? 669.465.062.117) ocorreu no ambito do processo GDOC 1000708-637937/2017. A decisao
foi publicada no Diario Oficial no dia 29 de novembro de 2017.
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a evasao fiscal e proporcionar ambiente concorrencial justo em relagdo aos
contribuintes que recolhem os tributos em dia”.

294. A empresa apresentou mandado de seguranca objetivando a suspensao da
decisdo administrativa que determinou a cassacdo da eficacia de sua inscrigdo
estadual, mas o pedido foi negado pela 72 Vara da Fazenda Publica do Foro
Central.181 O juizo entendeu que a impetrante havia sido notificada da proposta de
instauracdo do processo administrativo e que pdde apresentar defesa, ndo havendo
qualquer ilegalidade na vedacdo de concessdao de efeito suspensivo ao recurso
cabivel pelo artigo 19 da Portaria CAT 95/2006.182

1.1.3. O uso de medidas judiciais para obtengcdo de vantagem concorrencial

295. Além das questdes supracitadas, envolvendo o cancelamento do registro
especial a que estdao submetidas as empresas atuantes no setor de combustiveis e
a negativa de renovacao da inscricdao estadual de empresas inadimplentes, ha
precedentes que reconhecem a obteng¢do de vantagens concorrenciais significativas
por meio de um tipo especifico de evasao fiscal: o uso de medidas judiciais para
afastar o pagamento de tributos.

296. A doutrina reconhece existirem casos em que empresas do setor de
combustiveis, por meio de liminares, fugiram da incidéncia das contribuicbes aos
PIS e a Cofins, sob a alegagcdo de que sua incidéncia monofasica implicaria
substituicdo tributaria sem garantia de restituicdo do montante pago a maior,
ofendendo o §7° do artigo 150 da Constituigdo Federal. Ha casos, inclusive, em
que, apOs a obtencdo dessas liminares por empresa de capital minimo pertencente

81 Trata-se de Mandado de Seguranca n® 1058018-42.2017.8.26.0053, julgado em 18 de dezembro de
2017.

82 Nos termos da sentenca, “A lei ndo garante ao contribuinte o efeito suspensivo ao recurso a ser
Interposto. Assim, em se lratando de procedimento administrativo tributario ndo se pode cogitar de
direito @ suspensdo da decisdo administrativa enquanto Sse processa O recurso uma vez que a
Administragdo Tributaria ndo pode ficar sufefta @ pratica de seus atos so depois de esgotados os
recursos cablveis, pois o Interesse publico se sobreleva aos Interesses privados, notadamente se

consideramos o principio da presun¢do de legitimidade dos atos administrativos”.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br



Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

a grupo econbémico, uma série de incorporagdes e alteragdes societarias eram feitas
para que os beneficios obtidos junto ao Judicidrio fossem estendidos a outras
empresas do mesmo grupo, valendo-se da aliquota zero prépria do regime
monofasico daquelas contribuigdes.'®®

11.1.3.1. Questdo de ordem no Mandado de Seguranca n? 24.159-
4/DF

297. O STF ja se manifestou sobre os efeitos da evasao fiscal sobre a concorréncia
quando do julgamento da Questdo Ordinaria em Mandado de Seguranga n? 24.159-
4/DF, de relatoria da Ministra Ellen Gracie.'® Na ocasido, o Supremo foi provocado
a se manifestar acerca da obtencdo de liminar pela empresa Macon Distribuidora
de Petréleo Ltda., por meio da qual a empresa foi autorizada a recolher o PIS e a
Cofins nos moldes da legislagdo vigente antes da edicdo da Lei n? 9.718/98 e da
Medida Provisoria n? 1.991/00.

298. Pelo sistema anterior, o recolhimento do tributo se dava em aliquotas iguais
a 3% sobre o faturamento, pelo qual se responsabilizavam refinarias e distribuidoras,
estas ultimas por si e pelos postos de distribuicdo, em substituicdo tributaria. Com
a mudanga legislativa, a incidéncia passou a ser Unica na cadeia econOmica, com
aliquota unica de 12% recolhida pelas refinarias. Tal sistema foi concebido pelo
legislador como formula para evitar a sonegacgao fiscal, visto que somente existiam,
a época, 13 refinarias de petréleo no pais.185

299. O Plenéario do STF concluiu que, no caso entdo em analise, peculiaridades
realmente excepcionais, relativas ao regime juridico assegurado a empresa por tutela

83 SCHOUERI, p. 383/384.

184 STF - MS: 24159 DF, Relator: Min. ELLEN GRACIE, Data de Julgamento: 26/06/2002, Tribunal
Pleno, Data de Publicagdo: DJ 31-10-2003 PP-00015 EMENT VOL-02130-03 PP-00399.
Especificamente, estava em analise pelo STF o pleito da Unido para conferir efeito suspensivo ao
recurso por ela apresentado contra a decisdo que havia concedido a seguranga a favor da empresa.
O Plenario, por unanimidade, deferiu a medida liminar pleiteada pela Unido para conferir efeito
suspensivo até que se desse o transito em julgado das decisdes prolatadas nas instancias ordinarias.

'8 Voto da Ministra Relatora Ellen Gracie no MS: 24159 DF, p. 21.
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judicial e que ndo era estendido as demais empresas atuantes no setor, faziam com
que a empresa obtivesse vantagem competitiva sobre 0s seus concorrentes
correspondente a 20,17% do preco final do produto.

300. Além do impacto relevante aos cofres publicos, a Ministra Relatora Ellen
Gracie afirmou em seu voto que a situagdo de privilégio em que se encontrava a
empresa acarretava na “desestruturacdo do mercado de combustiveis, ao assegurar
a uma s6 empresa a aquisicado de combustiveis, junto a refinaria, por preco inferior
ao que é cobrado as demais empresas do setor, em afronta ao principio da livre
concorréncia”. Destacou, nesse sentido, haver demonstracdo de que o precgo final
do litro de gasolina cobrado pela empresa, com recolhimento do PIS/Cofins, era de
R$ 1,5686, caindo para R$ 1,2522 sem o recolhimento das contribuigcbes. Assim, a
diferenca de precos era de 20,17%. Ao lado da propria diferenga substancial dos
precos praticados pela empresa com e sem o0 recolhimento das contribui¢oes,
constatou-se que a margem de lucro para as distribuidoras por litro de gasolina
vendido era, em média, de R$ 0,05, enquanto o da impetrante alcancaria a cifra de
R$ 0,36, ou seja, 720% maior.

301. Os impactos a concorréncia também foram destacados pelo Ministro Nelson
Jobim, para quem, a partir da decisdo judicial, a empresa operava e concorria no
mercado de combustiveis com vantagem relativa e comparativa de 25% a menos
no prec¢o.186

302. Vale destacar que, para além dos impactos no prego praticado pela empresa
apdés a obtencdo de medida judicial favoravel, o STF também destacou o fato de a
empresa ter buscado a tutela jurisdicional em diversas ocasides, aproximando a
atuacdo da contribuinte a uma verdadeira aventura juridica. Nesse sentido, ressaltou

86 No original: “Entendo que estamos perante um contracaso muito expressivo da necessidade de este
Tribunal dedicar-se, a fundo, a matéria, a fim de ele estancar o que se esta produzindo neste periodo,
de determinada empresa, num mercado competitivo de combustivel, poder operar e concorrer neste
mercado com vantagem relativa e comparativa de vinte e cinco por cento a menos no prego, e
assegurar aquele que nao tem idoneidade entrar nesta operagdo econdOmica e nesse mercado,
embandeirando, nessa vontade comparativa, uma decisao judicial.” (Cf. Voto do Ministro Nelson Jobim
no MS: 24159 DF, p. 3).
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que a pretensdo que foi acolhida perante a Justica Federal do Rio de Janeiro era
idéntica a anteriormente deduzida perante outras varas federais, mas em que a
empresa nao havia conseguido éxito. “Ou seja, a autora Macon, atraves de escritorios
diverso, utilizando-se do mesmo arquivo de texto, plantou’ em varas federais diversos
procedimentos assemelhados ou idénticos em evidente litigéncia de ma-fé”.’%”

187 Voto da Ministra Relatora Ellen Gracie no MS: 24159 DF, p. 18.
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Il.2. PODER LEGISLATIVO

303. No ambito do poder legislativo, duas agendas principais foram identificadas
como relevantes em vista do objetivo da presente pesquisa. A primeira delas, a ser
explorada no item 11.2.1, trata da regulamentacdo do artigo 146-A da Constituicdo
Federal, que autoriza o estabelecimento de regimes especiais de tributagdo, pelo
legislador, com o objetivo de prevenir desequilibrios na concorréncia.
Especificamente, serdo analisadas duas propostas que tramitam perante o Senado
tendo como objeto a regulamentagdo do diploma: o PLS n? 284/2017 e o PLS n?
161/2013.

304. No segundo item deste capitulo, item 11.2.2, serdo analisadas legisla¢des
estaduais voltadas a definicdo do “devedor contumaz’ e dos regimes especiais a
eles aplicaveis. Como sera visto a seguir, cada estado define os critérios para a
caracterizagao desse tipo de contribuinte.

1.2.1. A regulamentagédo do artigo 146-A da Constituicdo Federal

305. Como citado, além das decisbes das cortes superiores acima exploradas, ha
uma agenda nacional de cunho legislativo que pode contribuir com a analise proposta
no presente Relatério. Trata-se de discussao relativa a regulamentacdo do artigo
146-A da Constituicdo Federal, que autoriza o legislador a estabelecer critérios
especiais de tributagdo com o objetivo de prevenir desequilibrios na concorréncia:

Art 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especialis de
tributagdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem
prefuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual

objetivo.

306. Entendemos que essa agenda pode agregar significativamente a presente
pesquisa por dois motivos principais.

307. Em primeiro lugar porque, apesar de ser uma agenda em destaque
especialmente no ambito do Direito Tributario, possui uma forte relevancia na seara
do direito antitruste, ja que parte da premissa de que a tributacdo de fato apresenta
efeitos sobre a livre concorréncia. Apesar de parecer ndao haver resisténcia quanto
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ao reconhecimento desses impactos, a agenda de regulamentacdo do artigo 146-A
demonstra, a0 menos, a atualidade e importancia do debate. Nesse sentido, vale
destacar que especial atencdo é conferida aos desequilibrios concorrenciais
provocados pelos agentes econOmicos, como a sonegacdo fiscal, ndo s6 pela
doutrina que analisou a norma contida no artigo 146-A, mas também nas iniciativas
de cunho legislativo voltadas a regulamentagcdo do diploma.188 No sentido dos
precedentes apresentados no Capitulo 1 do presente Relatorio, emerge fortemente
no debate a figura dos “devedores contumazes” e considera¢cées quanto aos impactos
que geram nos mercados em que atuam.

308. Em segundo lugar, a agenda de regulamentagdo do artigo 146-A agrega
significativamente ao debate a que se propde a presente pesquisa porque, dentro
da discussdo relativa a abrangéncia de dita norma (prevengcdo dos desequilibrios
concorrenciais oriundos da tributagcao), consideragdes relevantes foram feitas quanto
aos limites do Direito Tributario e a necessidade de engajamento do SBDC na
matéria.

309. A seguir, serdo analisadas duas propostas de regulamentagcao do dito diploma
legal apresentadas junto ao Poder Legislativo, na tentativa de identificar elementos
aptos a contribuirem com a presente pesquisa. Sdo eles o Projeto de Lei do Senado
n? 284, de 2017 (“PLS n2 284/2017), e o Projeto de Lei do Senado n? 161, de
2013 (PLS n2 161/2013).

11.2.1.1. PLS n2 284/2017

310. Apesar de nao mencionar qualquer papel ou repercussao da proposta em
relagdo ao Cade, o PLS n2? 284/2017, de autoria da Senadora Ana Amélia (PP/RS),

8 Para SCHOUERI, por exemplo, a norma contida no artigo 146-A da Constituicdo Federal parece
ter inovado ao conferir competéncia a lei complementar para tratar de desequilibrios concorrenciais
provocados por agentes econdmicos, como via sonegacgdo. Para BRAZUNA, apesar de discordar de
que o diploma tenha inovado nesse ponto, também aponta que, dentre os desequilibrios-objeto do 146-
A encontram-se aqueles decorrentes da deslealdade de comportamentos na seara tributaria. No que
toca as iniciativas legislativas, os dois projetos de lei analisados no presente Relatorio (PLS 161/2014
e 284/2017) conferem especial atengcédo a figura dos devedores contumazes.
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faz importantes consideragdes sobre o impacto concorrencial de praticas tributarias
diversas.’® Nos termos do projeto, a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
poderdo estabelecer, por lei especifica, diversos critérios especiais para o adequado
cumprimento de obrigacgdes tributarias principal ou acesséria com o objetivo de coibir
praticas contrarias a concorréncia.

311. A proposta é enfatica ao afirmar, em sua justificacdo, que diferentes préaticas
de carater tributdrio adotadas pelos contribuintes, notadamente a utilizacdo de
medidas judiciais para afastar a tributacdo, a sonegacdo fiscal, o ndo pagamento
sistematico de tributos e a adulteragdo de produtos, repercutem nos pregos de
servigcos e produtos comercializados, desequilibrando o mercado. Especialmente em
mercados marcados por alta carga tributaria, como o de combustiveis e cigarro, a
evasdao fiscal efetivada mediante tais praticas ndo raramente inviabiliza a competicao
entre pagadores e sonegadores, tendo em vista que ha casos em que o valor dos
tributos supera a margem de lucro do produto. Nesses casos, os meios tradicionais
de controle fiscal tém se mostrado insuficientes ao combate de praticas tributarias
restritivas da concorréncia:

Ocorre gque o0s meios tradicionais de controle fiscal tém se mostrado
insuficientes para combater estruturas empresariais organizadas para
sonegar tributos. E a adogdo de medidas heterodoxas destinadas a forgar
o pagamento de tributos tem sido questionada judicialmente, com amparo
em antigas Sumulas do Supremo Tribunal Federal” que impedem a
utilizagdo das chamadas “sangées politicas”, isto & meios coercitivos
indiretos para a cobrangca de tributos, mediante restricbes ao livre

desenvolvimento de atividade econdémica.

8 Ha quem pondere que, apesar de ndo ser o primeiro projeto voltado a regulamentagdo da norma
contida no artigo 146-A, a proposta da Senadora reflete um esforgo coordenado entre Estado e iniciativa
privada de atender os interesses da sociedade. Conferir. hitps://www.jota.info/tributos-e-

empresas/tributario/projeto-de-lei-quer-caracterizar-devedor-contumaz-04092017.

1% Simulas 70, 323 e 547, j4 mencionadas nesse Relatério.
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Diante disso, o art 146-A da Constituicido Federal foi concebido para
permitir a instituicdo de regimes especiais de tributacdo que impegcam a
utilizagdo de tributo como instrumento de desequilibrio concorrencial.

Apos a inclusdo de tal dispositivo na Constituicdo e também em razdo
dele, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal evoluiu para admitir
restricbes a livre iniciativa, quando necessarias e adequadas (proporcionais)
para proteger outros interesses legitimos como o0s dos que sdo atingidos

em seu direifo de concorrer em igualdade de condigoes.

312. A proposta cita, nesse sentido, o Recurso Extraordinario n? 550.769/RJ, ja
explorado no Capitulo 1 do presente Relatério, na parte em que permitiu a instituicdo
de sistemas especiais de fiscalizagdo e arrecada¢cao com o objetivo de coibir préaticas
abusivas de empresas que se formam com a unica finalidade de n&o pagar tributos,
no todo ou em parte, obtendo, com isso, vantagem concorrencial. Como ja apontado
nesse Relatorio, tal precedente consistiu em um avancgo jurisprudencial relevante em
matéria de sangdes politicas na seara tributaria. Na leitura da Senadora Ana Amélia,
o instrumental a disposicdo do Poder Publico para coibir praticas anticoncorrenciais
nao tem sido eficaz, de modo que sado as medidas administrativas tomadas tao logo
elas surjam que podem realmente impedir a proliferacdo de tais praticas ilicitas.

313. Ainda nos termos da justificagdo apresentada como parte integrante do Avulso
do PLS n? 284/2017, na auséncia de lei complementar regulando a norma contida
no artigo 146-A, diversos entes federativos poderiam legislar de forma conflitante
sobre o assunto em seus respetivos territorios. Como serd demonstrado no proximo
item desse capitulo, de fato existem diversas leis estaduais que buscam definir o
que é o “devedor contumaz” e que, com isso, determinam critérios especiais de
tributacdo. A preocupacao principal externada pela Senadora no que toca a anomia
entre os entes da Federagdo € de cunho concorrencial: na medida em que impostos
como o ICMS e o ISS sao incluidos diretamente no pre¢co de mercadorias e servigos,
sua eventual reducdo por parte de um competidor pode ter “efeitos concorrenciais
perversos e desorganizar o mercado’.

314. Em 07 de novembro de 2018, foi aprovado Parecer da Comissdo de Assuntos
Econdmicos (“CAE”), favoravel ao projeto, com emendas. Sob relatoria do Senador
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Ricardo Ferraco e presidéncia do Senador Tasso Jereissati, a CAE esclareceu o
direcionamento do escopo do dispositivo constitucional aos desequilibrios
concorrenciais provocados pelo contribuinte (“sujeito passivo”, referido nos arts. 19,
| e VII, e 22, Il e § unico), deixando de fora os causados pelo Fisco ou pela norma
tributaria. Além disso, deixou claro que o que os critérios especiais de tributagdo
incidem sobre os chamados tributos indiretos, em que o 6nus do gravame é
suportado pelo adquirente do produto ou servico, afastando os tributos incidentes
sobre a renda, o lucro, a movimentagdo financeira ou o patriménio.

315. Além destas emendas, destaca-se a identificacdo dos setores econdmicos
passiveis de serem alcangados pela lei complementar, delimitando como campo de
aplicacdo da lei os produtores, importadores e comerciantes de. I- combustiveis e

biocombustiveis; Il - cervejas e produtos classificados nos codigos 20.09; 21.06.90.10

Ex 02; 22.01 e 22.02 da TIPI; Ill - cigarros que contenham tabaco e IV - outros
tipos de produtos mediante requerimento de entidade representativa do setor ou de

orgdo com competéncia para defesa da concorréncia, desde que atendidas as
seguintes condigbes cumulativas.: a) a carga tributaria seja, no minimo, equivalente
ao percentual de lucro adotado para o setor na apuragdo do imposto de renda por
lucro presumido; b) haja indicios de desequilibrio concorrencial causados pela
inadimpléncia tributaria.

316. Ao lado da delimitagdo do campo de aplicagdo do dispositivo, a CAE também
apresentou emenda com o intuito de esclarecer que os critérios especiais previstos
no PLS n&o substituem os meios regulares de tributacdo e cobranga de tributos,
ainda que em face de devedores cujos débitos decorram de inadimpléncia eventual
ou reiterada de obrigacbes fiscais, quando os procedimentos adotados pelos sujeitos
passivos nao impliquem desequilibrio concorrencial.’®’ A preocupacdo que culminou
nessa emenda foi, nos termos do Relatorio, a necessidade de diferenciagdo entre
devedores eventuais, reiterados e contumazes. Os dois primeiros atuariam licitamente
no mercado e, por isso, nao poderiam, em principio, sofrer quaisquer restricbes a
liberdade de iniciativa voltadas ao recolhimento de tributos - feita a ressalva expressa
dos casos em que a falta reiterada de recolhimento de tributos seja acompanhada

1 Art. 39, inciso Ill, da emenda substitutiva aprovada pela CAE.
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por precos inferiores aos de mercado, causando prejuizo a concorréncia. Ou seja,
devedores reiterados com efeitos & concorréncia podem ser submetidos aos regimes
especiais de fiscalizacdo e cobranga de tributos, na estrita medida do necessério
para a normalizacdo do mercado. J& terceiro tipo de devedor (devedor contumaz),
uma vez apurada a contumacia da conduta, deve ser reprimido de forma rigorosa,
mediante sancdes que impegam a continuidade das atividades do agente.’

317. Apo6s a aprovagdo do Requerimento n? 515, de 2018, do Senador Ciro

Nogueira, a matéria aguarda exame pela Comissdo de Transparéncia, Governanga,

Fiscalizagcdo e Controle e Defesa do Consumidor (“CTFC”).'%?

11.2.1.2. PLS n2 161/2013

192 A CAE definiu cada tipo de devedor, nos seguintes termos:

a) Devedor eventual: é o que simplesmente ndo paga tributos em carater episodico, ndo rotineiro.
Por vezes, assim age por possuir razoes juridicas ou econdmicas relevantes, como a ilegitimidade do
tributo ou dificuldades financeiras momentaneas. A atuagdo da Administragdo Tributaria em relacdo a
ele deve se dar em observdncia dos procedimentos regulares (inscricdo em divida ativa, execugdo
fiscal, arrolamento de bens, medida cautelar fiscal, protesto de CDA, elc), ndo se lhe aplicando, por
exemplo, regimes especiais de fiscalizagdo. As garantias das Sumulas 70, 323 e 547 Ihes sdo
plenamente asseguradas. Em outras palavras, a cobranga do devedor eventual deve se dar em
obediéncia ao devido processo legal e sem qualquer restricdo a livre iniciativa;

b) Devedor reiterado é aquele que frequentemente deixa de pagar tributos por circunstdncias do
negocio ou planejamento financeiro. Caracteriza-se por priorizar a satisfagdo de obrigacbes com
empregados, bancos e fornecedores, por exemplo, do que com o Fisco. Ou, ainda, por utilizar o tributo
como forma de financiamento, em detrimento de empréstimos bancarios, ficando no aguardo de
programas de parcelamento que lhe permitam regularizar sua situagdo fiscal. Apesar de sua conduta
ter aptiddo para afetar o mercado, o devedor reiterado ndo pressupbe necessariamente organizagao
com esse objetivo. Por isso, em regra, as Sumulas do STF também lhes sdo aplicdveis, a ndo ser
que, pela repeticdo de sua conduta, seja prejudicada a livre concorréncia. Neste caso, pode sujeitar-
se a regimes especiais de pagamento, fiscalizacdo e outros, desde que a medida imposta pelo Fisco
sefa proporcional, Isto é, adequada, necessaria e ndo excessiva para fazer cessar o dano ao mercado;
c¢) Devedor contumaz.: atua no campo do llicito. Trata-se de criminoso, e ndo de empresario, que se
organiza para ndo pagar tributos e, com [sso, obter vantagem concorrencial, dentre outras. Para tanto,
viola sistematicamente o ordenamento juridico, praticando inumeros ilicitos, comumente mediante a
utilizagdo de laranjas, registro de enderegos e soclos falsos, possuindo, invariavelmente, patriménio
Insuficiente para satisfazer obrigagoes tributarias, trabalhistas, etc.

9 Ultima consulta ao tramite do processo realizada em 04 de dezembro de 2018.
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318. A regulamentagdo do artigo 146-A também foi objeto do PLS n? 161/2013,
de autoria do ex-Senador Delcidio do Amaral. Nele, destaques relevantes foram
feitos quanto a atribuicdo institucional do Cade para analisar disturbios concorrenciais
tributarios.

319. O projeto define, em seu artigo 22, os critérios especiais de tributacdo e os
desequilibrios concorrenciais causados por tributos. “Desequilibrios concorrenciais
tributarios”, nos termos do seu inciso |l, compreendem anomalias de mercado
capazes de afetar os mecanismos de formacdo de prego, a livre concorréncia e a
liberdade de iniciativa, em decorréncia de atos sob qualquer forma manifestados por
agente econdmico, que possibilitem o nao recolhimento de tributo suportado pelos
demais contribuintes. Tal definicdo buscou permitir a identificacdo de situagoes faticas
sujeitas ao controle, bem como os tipos de medida passiveis de serem adotadas
para possibilitar o correto cumprimento das obrigagdes tributarias legalmente
previstas.

320. Como afirmado em Relatério apresentado pela Comissdo de Assuntos
Econdmicos (CAE) em junho de 2014, o projeto abrangeu, com a definicdo de
desequilibrios concorrenciais tributarios contida no art. 22, Il, apenas os disturbios
provocados pelo contribuinte (“agente econémico”), deixando de fora os causados
pelo Fisco ou pela propria norma tributaria. Para a Comisséo, contudo, tal restricao
nao poderia excluir do Poder Legislativo a prerrogativa de ampliar o escopo da
regulamentagdo do artigo 146-A para os casos de desequilibrios na concorréncia
causados pela administracao tributaria ou pela prépria norma, ressalva que deveria
ficar explicita.

321. Outro ponto do PLS que merece destaque, em vistas dos objetivos da
presente pesquisa, € a indicagdo dos setores econdmicos a serem considerados
potencialmente mais vulneraveis a desequilibrios da concorréncia194. Sao eles os
(i) setores em que a tributagdo constitui fator relevante na composicdo de precos
de produtos ou servigos, de modo que o nao recolhimento de tributos possa exercer

%4 Nos termos do artigo 69, inciso Il, do PLS n? 161/2013, em tais setores econdmicos, os critérios
especiais de tributacdo poderdo viger por prazo indeterminado, justamente diante da constatagdo de

sua maior vulnerabilidade a distUrbios concorrenciais.
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influéncia preponderante sobre o respectivo comportamento concorrencial; os (i)
setores cujas condi¢des estruturais de mercado dificultem o controle eficiente das
diferentes formas de evasdo fiscal como causa recorrente de desequilibrios
concorrenciais; e, por fim, os (iii) setores em que a vantagem competitiva
proporcionada pelo ndo recolhimento de tributos conduza ou reforce situagdes de
posicdo dominante na estrutura do mercado.

322. No mais, o projeto destaca-se pela previsdo de cooperacdo entre a
administracao tributaria e os 6rgaos inseridos no SBDC. Os dultimos, constatando
situagcées que possam configurar desequilibrio concorrencial tributario, nos termos do
artigo 22 do PLS, devem comunicar a administragdo tributaria competente visando a
adocao das providéncias cabiveis dentro do seu campo de competéncia. Além disso,
ha clara previsdo de que os desequilibrios tributarios estdo sujeitos ao controle do
SDBC, podendo ensejar a aplicagao das penalidades previstas para a repressao ao
abuso do poder econémico:

Art. 7% Os OJrgdos integrantes do sistema brasileiro de defesa da
concorréncia que identificarem situagcoes que possam configurar, nos termos
desta Lei Complementar, desequilibrios concorrenciais tributarios, enviardo
representacdo ao Orgdo da administragdo tributaria do ente federativo
competente, para ado¢do das providéncias cabiveis.

Pardgrafo dnico. Sem prejuizo da ado¢cdo dos critérios especiais de
tributagdo previstos nesta Lei Complementar, os atos que se enquadrem
no art. 2% I, poderdo ser examinados pelos orgaos referidos no caput para

efeitos de repressdo ao abuso de poder econdémico.

323. Parte da justificacdo do projeto fez consideracbes relevantes quanto a
necessidade de engajamento do SBDC na matéria. Nos termos da justificacdo, a
identificacdo de desequilibrios concorrenciais e a investigacdo de seus motivos sao
tarefas legalmente atribuidas aos 6rgaos do SDBC e, justamente por essa razao,
“‘eles devem examinar os efeitos concorrenciais das praticas tributarias para fins de
prevencao e repressao as infragbes contra a ordem econdmica, sem prejuizo da
aplicacdo do instrumental tributario, cuja competéncia € das autoridades fiscais.”
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324. O projeto ainda destacou a jurisprudéncia do Cade na matéria, apontando
existirem decisbes que afirmam que a andlise de questbes tributarias que
prejudiguem a concorréncia é tema de competéncia exclusiva das administragcées
tributarias. Em sentido contrario a tais precedentes, enfatizou-se a competéncia do
Cade para andlise de eventuais infracbes a ordem econbmica diretamente
relacionadas a praticas tributarias:

Assim, justifica-se a inclusdo de dispositivo no projeto, a fim de deixar
consignado que os desequilibrios concorrenciais tributdrios devem ser
igualmente avaliados e combatidos pelos érgdos do SBDC, no ambito
de suas competéncias, ndo sendo objeto apenas do instrumental

tributdrio (g.n.)

325. A disposicao reafirmou a possibilidade de os agentes prejudicados recorrerem
tanto a administracdo tributaria como a antitruste em caso de constatacdo de
desequilibrios concorrenciais decorrentes de praticas tributarias. Além da possibilidade
de resolver tais desequilibrios mediante instrumentos previstos na legislacao tributaria,
as empresas também podem recorrer aos 6rgaos da defesa da concorréncia para
cessar os procedimentos causadores dos desvios de mercado.

326. Especificamente no que toca as disposigoes do artigo 72 do PLS n? 161/2013,
a CAE sugeriu sua supressao. Nos termos do Parecer apresentado pela Comissao,
o dever por parte dos 6rgaos que integram o SBDC de envio de representagcao a
administracdo  tributaria  competente, quando identificados  desequilibrios
concorrenciais, j& consistia em atribuicdo conferida a extinta Secretaria de
Acompanhamento Econdmico (atual Secretaria de Promog¢do da Produtividade e
Advocacia da Concorréncia - “Seprac”), qual seja, a advocacia da concorréncia.
“Hoje, se a SAE [Seae] tiver conhecimento de que determinada lei ou normativo da
margem para que agente econdémico deixe de recolher o tributo e assim provoque
anomalia ao funcionamento do mercado, devera representar ao ente governamental
competente”.

327. No que toca a disposicdo contida no paragrafo Unico do artigo 72 (andlise
dos desequilibrios concorrenciais tributarios pelos érgaos do SBDC), a CAE entendeu
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que a norma ali prevista equiparava indiretamente o desequilibrio concorrencial
tributario a infragdo contra a ordem econbmica, “de modo a justificar seu exame
pelo Tribunal Administrativo de Defesa Econdmico”. Afirmando que tal previsao
tratava de iniciativa pouco comum em tribunais administrativo de outros paises e
que, por se cuidar de infragdo administrativa, seria recomendavel que o tipo fosse
expressamente assentado no artigo 36 da Lei n? 12.529/2011, a Comissao sugeriu
a supressao de tal norma.

1.2.2. A definicdo dos “devedores contumazes” por leis estaduais

328. Juntamente a agenda relativa a regulamentacdo do artigo 146-A da
Constituicdo Federal, e de certa forma conexa a ela, verifica-se que entes diversos
da Federagdo tém adotado normas voltadas a definicdo da figura do “devedor
contumaz”, de modo a justificar a aplicacdo de regimes especiais de tributacdo. De
maneira semelhante as discussdes travadas no Judiciario, o debate apresenta duas
vertentes principais: had aqueles que defendem tais diplomas legais enquanto
instrumentos eficientes no combate a sonegacgao fiscal e necessarias para a livre
concorréncia; de outro lado, ha os que enxergam tais legislagbes como ferramentas
a disposicdo do Fisco para constranger os contribuintes ao pagamento de tributos,
revelando-se como verdadeiras sang¢bes politicas.

329. Nos itens seguintes, serdo abordados alguns desses diplomas legais,
identificando os diferentes critérios para que um contribuinte seja considerado como
devedor contumaz.'?®

11.2.2.1. Lei n? 19.665/2017, de Goiéas

330. No ano de 2017, o estado de Goias sancionou a Lei n? 19.665, de 09 de
junho de 2017, com o objetivo de instituir procedimentos de controle, fiscalizagdo e

1% Sobre 0 movimento de Estados da Federacdo adotarem medidas voltadas & definicdo dos devedores
contumazes, conferir: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/estados-fecham-cerco-aos-

devedores-contumazes-03052017. Além dos diplomas legais a serem analisados no presente Relatorio,

ha noticia de outros, como apontado no artigo publicado no Jota em maio de 2017. Citam-se a Lei n®
7.747/2015, de Alagoas, e a Lei n? 9.907/2012, do Espirito Santo.
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arrecadacgao voltadas ao devedor contumaz. Desde sua publicagdo, a administracao
tributaria do Estado ja negociou R$ 95 milhdes em débitos, de um montante total
devido por esse tipo de contribuinte estipulado em cerca de R$ 680 milhdes.196 O
estado disponibiliza a lista com seus maiores devedores.197

331. Com a Lei, o Codigo Tributario do Estado de Goias, instituido pela Lei n®
11.651/1991, passou a definir o devedor contumaz como o sujeito passivo que, apos
notificado da possibilidade de submissao a sistema especial de controle, fiscalizagdo
e arrecadacgdo, alternativamente (i) deixar de recolher o ICMS declarado em
documento que formalizar o cumprimento de obrigagdo acessoria, comunicando a
existéncia de crédito tributario, por quatro meses seguidos ou oito meses intercalados
nos doze meses anteriores ao ultimo inadimplemento ou que (ii) tiver crédito tributario
inscrito em divida ativa relativo ao ICMS declarado e ndo recolhido no prazo legal
que abranger mais de quatro periodos de apuragdo e que ultrapasse os valores ou
percentuais a serem estabelecidos em regulamento (incisos | e Il do paragrafo 19,
artigo 144-A). Para o primeiro grupo, o valor minimo total a partir do qual o sujeito
passivo sera submetido ao sistema especial € de R$ 100 mil (paragrafo 22 do artigo
144-A).

332. Ha previsdo expressa de que, para efeitos de afericdo do inadimplemento
contumaz, ndo sera computado o crédito que esteja com sua exigibilidade suspensa,
que tenha sido efetivada a penhora de bens suficientes para o pagamento total da
divida, ou que o sujeito passivo esteja submetido a recuperacao judicial (paragrafo
4° do artigo 144-A).

333. No que toca as espécies de regimes especiais de tributacdo possiveis, sao
duas as medidas previstas no dispositivo: a exigéncia do pagamento antecipado do
ICMS na entrada ou saida de mercadoria.

96 Conferir:  https://www.jota.info/justica/com-lei-contra-devedores-contumazes-goias-ja-negociou-r-95-

milhoes-em-debitos-31012018.

7 A lista pode ser acessada aqui: http:/aplicacao.sefaz.go.gov.br/post/ver/225925/sistema-especial-de-

controle-fiscalizacao-e-arrecadacao-para-o-devedor-contumaz.
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11.2.2.2. Decreto n? 3.864/2016, do Parana

334. Em abril de 2016, o Estado do Parana publicou o Decreto de n? 3.864,
também voltado a definicho do devedor contumaz e dos regimes especiais de
controle, fiscalizagdo e pagamento de tributos aplicaveis a esse tipo de contribuinte.

335. Nos termos do Decreto, é considerado devedor contumaz o contribuinte que,
alternativamente, (i) deixar de recolher o ICMS, no todo ou em parte, relativo a oito
periodos de apuracdo do imposto, consecutivos ou ndo, nos doze meses do periodo
considerado ou que (ii) tiver créditos tributarios inscritos em divida ativa em valor
superior a 30% do patriménio liquido (apurado no seu ultimo balango patrimonial)
ou a 30% do faturamento anual declarado, considerados todos os estabelecimentos
da empresa sediados no Parana. Uma vez verificado que os débitos que motivaram
a qualificagdo do contribuinte como devedor contumaz foram extintos ou tiveram sua
exigibilidade suspensa, a condicdo de devedor contumaz deixara de ser aplicavel.

336. Dentre os regimes especiais aplicaveis ao devedor contumaz, nos termos do
Decreto, destacam-se o impedimento a utilizagdo de beneficios ou incentivos fiscais
relativos ao ICMS, inclusive dilagdo de prazo de pagamento ou outro tratamento
diferenciado; a exigéncia, a cada operagado ou prestacdo, do pagamento do tributo
correspondente, inclusive o devido por substituicdo tributaria; o cancelamento da
inscricdo no cadastro de contribuintes do ICMS - CAD/ICMS; a inclusdo na
programacao de fiscalizagdo, dentre outros.

337. A inclusdo do contribuinte considerado devedor contumaz no regime especial
ocorrera caso ele, previamente notificado, ndo regularize os débitos apontados como
causa de sua inclusdao em até 30 dias da ciéncia. A norma prevé, inclusive, a
divulgacdo da lista dos devedores contumazes submetidos ao regime especial no
endereco eletrénico da Secretaria da Fazenda do Estado.198

338. Ha noticia de que, em projeto piloto, 63 empresas que se enquadravam no
critério estabelecido pela lei paranaense foram notificadas, sob pena de serem

198 A lista pode ser acessada aqui:

http://www.fazenda.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=544.
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enquadradas no regime especial. Desse total, 25 acabaram entrando no regime,
algumas adimpliram suas dividas junto ao Fisco e quatro obtiveram decisdes judiciais
favoraveis que impediram que o Estado as enquadrasse no novo regime.'®®

11.2.2.3. Lei n? 13.199/2014, da Bahia

339. Na Bahia, a questdo foi regulamentada pela Lei n? 13.1999/2014, que prevé
que o contribuinte que (i) estiver inadimplente com o recolhimento do ICMS declarado
referente a 3 meses, consecutivos ou alternados, de apuragdo do imposto ou que
(ii) tiver débitos tributarios inscritos em divida ativa, sem exigibilidade suspensa, em
valor superior a R$ 500 mil reais, desde que ultrapasse 30% de seu patrimdnio
liquido ou 25% do faturamento do ano imediatamente anterior. Uma vez
regularizados os débitos tributarios, o contribuinte deixara de ser considerado devedor
contumaz, restando suspensas todas as penalidades correlatas.

340. O devedor contumaz sujeita-se ao regime especial de fiscalizacdo e
pagamento, que prevé a possibilidade de plantdes do Fisco nas empresas, bem
como da obrigatoriedade de pagamento do ICMS no momento de entrada ou saida
da mercadoria ou da prestagdo do servico.

11.2.2.4. Decreto n? 48.494/2011, do Rio Grande do Sul, e a ADI n?
4.854

341. No Rio Grande do Sul, em termos semelhantes ao que ocorre no Parana, é
considerada devedora contumaz a empresa que (i) deixar de recolher os impostos
declarados em 8 meses de apuracdo do imposto nos ultimos 12 meses anteriores
ao corrente, considerados todos os estabelecimentos da empresa, ou que (ii) tiver
créditos tributarios inscritos em divida ativa em valor superior a 30% do patriménio
conhecido ou a 25% do faturamento anual declarado. Também é considerado
devedor contumaz o contribuinte que (iii) tiver créditos tributarios inscritos como
divida ativa em valor superior a R$ 500 mil, decorrente de imposto ndo declarado,

199 Conferir: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/estados-fecham-cerco-aos-devedores-

contumazes-03052017.
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em oito meses de apuragdo do imposto nos ultimos doze meses anteriores ao
corrente, também considerados todos os estabelecimentos da empresa.

342. De modo também semelhante aos diplomas ja explorados, ha previsao de
que o contribuinte deixara de ser considerado como devedor contumaz a partir do
momento em que 0s motivos que o levaram a essa condicdo se extinguirem. O
contribuinte também devera ser notificado de seu enquadramento como devedor
contumaz e de que estd sujeito a inclusdo no Regime Especial de Fiscalizagcado
(“REF”). Se, em até 15 dias da ciéncia, ele ndo sanar as causas que originaram o
enquadramento, sera submetido ao regime especial.

343. As medidas previstas para o contribuinte submetido ao REF sdo a perda dos
sistemas especiais de pagamento do ICMS, previstos no Regulamento de ICMS
(Livro |, artigo 50), e o pagamento na ocorréncia do fato gerador, exceto nas saidas
de estabelecimento varejista, do débito préprio e, quando for o caso, de
responsabilidade por substituicdo tributaria.

344. A norma prevé, igualmente, a divulgacao da lista dos devedores contumazes
submetidos ao regime especial no endereco eletronico da Secretaria da Fazenda do
Estado. 200

345. Ernesto Toniolo, Coordenador da Procuradoria Fiscal do Estado do Rio
Grande do Sul, afirmou que “o intuito da lei ndo € o de aumentar a arrecadacéo.
E muito mais uma lei de protecdo a livre concorréncia e a concorréncia justa. Nestes
casos, realmente as empresas perturbam o mercado ndo pagando os tributos”.201

346. Vale destacar que tramita perante o STF a Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n2 4.854, apresentada pelo Partido Social Liberal (“PSL”), por
meio da qual se questiona a constitucionalidade do Decreto n? 48.494/2011, do Rio
Grande do Sul. Alega-se que dito diploma vai de encontro ao principio da liberdade

200 A lista pode ser acessada aqui: hitps://www.sefaz.rs.gov.br/sat/REF-CON.aspx.

201 Conferir: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/estados-fecham-cerco-aos-devedores-

contumazes-03052017.
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do trabalho e do comércio, da legalidade, da igualdade, dentre outros. O processo,
sob relatoria do Ministro Celso de Mello, encontra-se parado desde 2015.

347. A Procuradoria-Geral da Republica opinou pelo ndo conhecimento da agéo,
e, ho mérito, pela procedéncia parcial de apenas dois pontos: quanto a publicidade
dos devedores contumazes, na medida em que tal previsdo nao traria beneficios a
recuperacdo de créditos ou fiscalizagdo, e em relacdo ao artigo que condiciona o
recebimento de crédito fiscal de ICMS a comprovagdo de pagamento pelo
estabelecimento em regime especial de fiscalizagdo.

348. A aplicagdo de regime diferenciado ao devedor contumaz, contudo, ndo iria
de encontro a Constituicdo, na visdo do entdo Procurador-Geral da Republica,
Rodrigo Janot. Para ele, a imposicdo de regime especial de fiscalizagdo, ao contrario,
“por permitir arrecadagdo mais justa, evita competicdo desleal entre agentes
econOmicos, fruto de sonegacéao tributaria”. Ainda, foi consignado o entendimento de
que exigir tratamento tributario analogo a todos os contribuintes, ou seja, exigir que
nao se faga distincao entre os devedores contumazes e os adimplentes, privilegiaria
os primeiros em ofensa a livre concorréncia, “porquanto concederia a devedores
contumazes consideravel e indevida vantagem econOmica em relagdo aqueles que
cumprem com seus devedores fiscais”.

349. A Procuradoria também destacou que o regime especial de fiscalizagdo nao
consubstancia sangdo politica, inclusive nos termos da jurisprudéncia da Suprema
Corte brasileira, na medida em que nao leva a interdicdo de estabelecimentos, nao
promove a apreensdao de mercadorias, ndo impede a emissao de notas fiscais e
nao veda a atividade licita do contribuinte.
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lIl. DECISOES INTERNACIONAIS

350. Como adiantado, nesta Secao 3 sera analisada o regramento dos state aids
(“auxilios estatais”) no ambito da Unido Europeia, bem como casos praticos em que
o auxilio investigado apresentava natureza tributéaria.

351. A regulagdo de ditos auxilios € matéria que pode agregar significativamente
com o presente trabalho, especificamente no que toca a discussao travada no Cade
relativa aos incentivos tributarios que diferentes entidades da Federagdo conferem
aos agentes econbmicos neles instalados, e eventualmente na discussao relativa a
situacao conhecida como “Guerra Fiscal’.

352. O artigo 31 da Lei n? 12.529/2011 explicita os sujeitos a quem a lei antitruste
brasileira se aplica:

Art 31. Esta Lei aplica-se ds pessoas fisicas ou juridicas de direito publico
ou privado, bem como a quaisquer associagoes de entidades ou pessoas,
constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente, com ou sem
personalidade juridica, mesmo que exergcam atividade sob regime de

monopolio legal.

353. A partir do teor deste dispositivo, a doutrina majoritaria entende que a Lei n®
12.529/2011 somente € aplicavel ao Poder Publico quando do exercicio de atividade
econOmica, ndo se aplicando aos casos em que ele atua na implementagcdo de
politicas publicas:

A Lei 12.529/2011 volta-se a disciplina de condutas de agentes econémicos
no mercado, ndo incidindo sobre a implementacdo de politicas pelos podres
publicos. Isso significa que a Administracdo, ao desempenhar suas fungées
(= deveres/poderes), ndo esta sujeita ao mesmo tratamento que as normas
antitruste dispensam aos agentes econdmicos que atuam no campo da
atividade econémica em sentido estrito. Repita-se: a Administragdo esta

sufeita as limifacbes da Lei Antitruste apenas na exploracdo, pelas
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entidades que a conformam como Administracdo Indireta, de atividade
econdmica em sentido estrito.

Por conta disso, ndo se pode entender que a Lei Antitruste gplica-se
indiscriminadamente a quaisquer ‘pessoas fisicas ou juridicas de direito
publico ou privado”, independentemente da consideragcdo do tipo da
atividade que desempenham. Afrontaria a Constituicdo admitir que o CADE
teria competéncia para penalizar ou balizar o comportamento dos entes da
Administracdo incumbidos da formulagdo/implementagdo de politicas
publicas ou mesmo da prestagcdo de servigos publicos. Se assim fosse, o
CADE colocar-se-ia acima da Presidéncia da Republica, a quem incumbe
chefiar o Poder Executivo. Isso, a toda evidéncia, ndo faz o menor sentido.

(FORGIONI, 2015) 22

354. Inclusive, parece ser esta a leitura que o CADE faz do supracitado dispositivo.
Na Nota Técnica n? 37/2017/CGAA8/SGA2/SG/CADE, apresentada no ambito do
Processo Administrativo n2 08700.007776/2016-41, por exemplo, a autoridade
antitruste afirmou que a Lei n? 12.529/2011 tem como base o §42 do artigo 173 da
Constituicdo Federal - que trata de “atividade econémica em sentido estrito - e que,
portanto, aplica-se somente as hipéteses em que é exercida atividade econdmica
em sentido estrito, € ndo ao conceito amplo de atividade econbmica:

Tanto é assim que, ao definir a abrangéncia subjetiva da Lei n“

12.529/2011, seu artigo 31 explicita que a lei se aplica as pessoas fisicas
ou juridicas de direito publico ou privado, bem como quaisquer associagoes
de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito, ainda que

temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exercam

202 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do direito antitruste. 82 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2015, p. 145-146. Fabio Ulh6éa Coelho tem um entendimento um pouco diferente. Para ele,
o dispositivo em questdo ndo identificaria especificamente o agente ativo da infragdo, referindo-se
apenas as pessoas em relacdo as quais a Lei se aplica: “Assim, a referéncia as pessoas juridicas de
direito publico ndo deve ser necessariamente entendida como a definicgdo de um género de agente
ativo de infracdo contra a ordem econdémica, mas sim considerada no amplo universo das pessoas em
relagdo as quais a lei de aplica, ndo necessariamente para submeté-la a sangées” (Cf. COELHO, Fabio
Ulhda. Direito Antitruste Brasileiro: comentarios a Lei n. 8.884/94. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 41).
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atividade sob regime de monopdlio legal. Fica claro, portanto, que a Lei
12.529/11 aplica-se aqueles entes que, sob qualquer forma configurados,
exercam atividade econdémica em Sentido estrito, seja um regime de
monopolio (‘absor¢do”, nos termos de GRAU) ou em regime de
concorréncia (‘participagdo”, também nos termos de GRAU).

Diante do exposto, o argumento de que também deveriam ser
Representados neste Processo Administrativo os agentes publicos ou
politicos que de algum modo supostamente possam tem participado da
conduta investigada n&o prospera, dado que estes ndo exercem
“atividade econémica em sentido estrito”. Ndo cabe a eles, porianto, a
imputacdo com base na Lei 12.529/2011, de modo que as condutas
eventualmente praticadas agentes publicos [sic], no exercicio de seu munus
publico, descumprido ou extrapolado seus deveres de conduzir um processo
licitatorio dentro dos ditames legais, deverdo ser investigados pelas
condutas cabiveis, nas esferas administrativa, civel e penal, pelos

respectivos 6rgdos competentes.?*

355. Ao lado desse entendimento, existe uma corrente extremamente minoritaria
que, em sentido contrario, defende que o Poder Publico pode sim ser sujeito passivo
para fins de aplicacdo das sangdes previstas na Lei n? 12.529/2011 em casos
excepcionais, em que nao atua como agente econdmico, mas se encontra na origem
dos desequilibrios concorrenciais, como nos auxilios estatais.?**

203 Disponivel em:
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?mYbVb954ULaA
V-MRKzMwwbd5g_PuAKStTINgP-
jttH5MdmPezngYAOXxKmGO9rdmCfJITXxQMNO1pTgFwPLudAzreXTEdbGHpfrYJOmHFvC8S1WGxQvtFya
L2417 _NKd. Acesso em 02 de julho de 2018.

204 Giovani Ribeiro Loss, por exemplo, defende que o Estado poderia figurar como agente ativo da
“Guerra Fiscal’, na medida em que essa situagao “pode afetar a concorréncia e ser considerado como
infraggo” (Cf. LOSS, Giovani Ribeiro. A analise dos incentivos fiscais estaduais pelo CADE. Revista
do IBRAC, Sao Paulo: Ano 2001, Vol. 8, n. 2, p. 59-75, 1999).
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I1l.1. Unido Europeia: o regramento dos auxilios estatais

356. Na Europa, a regulacdo dos auxilios estatais (“state aids” pelo direito
antitruste também é matéria que pode agregar significativamente com o presente
trabalho, especificamente no que toca a discussdo travada no Cade relativa aos
incentivos tributarios que diferentes entidades da Federagdo conferem aos agentes
econOmicos neles instalados, e eventualmente na discussdo relativa a situagao
conhecida como “Guerra Fiscal’.

357. O conceito de auxilio estatal abrange qualquer forma de vantagem conferida
pelos Estados-membros, de forma seletiva, a agentes econémicos. A matéria é
regulada pelo artigo 107 (1) do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(“TFUE”), que proibe, na medida em que afetem as trocas comerciais entre 0s
Estados-membros, os auxilios conferidos por Estados-Membros ou provenientes de
recursos estatais, independentemente da forma assumida, que falseiem ou ameacem
falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas produgdes.
Justificativas relacionadas ao desenvolvimento econdmico podem afastar a ilicitude
dos auxilios.?*

25 O proprio artigo 107, através de seus paragrafos (2) e (3), prevé os auxilios que sdo compativeis
com o mercado interno europeu e os que podem ser considerados compativeis. No primeiro grupo,
encontram-se os (i) auxilios de natureza social atribuidos a consumidores, desde que concedidos sem
qualquer discriminagao relacionada com a origem dos produtos; os (ii) auxilios destinados a remedias
os danos causados por calamidades naturais ou outros acontecimentos extraordinarios e, por fim, os
(iii) auxilios especificos a Alemanha. No segundo grupo, qual seja, auxilios que podem ser considerados
compativeis com o mercado interno, encontram-se os (iv) destinados a promover o desenvolvimento
econdmico de regides em que o nivel de vida seja anormalmente baixo ou com alto indice de
subemprego; os (v) destinados a fomentar a realizagdo de um projeto importante de interesse europeu
comum ou a sanar uma perturbacdo grave na economia de um Estado-membro; os (vi) destinados a
facilitar o desenvolvimento de certas atividades ou regides economicas, quando nao alterem as
condicbes das trocas comerciais de maneira que contrariem o interesse comum; os (vii) destinados a
promover a cultura e a conservagdo do patriménio, quando nao alterem as condi¢des das trocas
comerciais e da concorréncia na Unido num sentido contrario ao interesse comum; e, por fim, outras

categorias de auxilios determinadas por decisdo do Conselho, sob proposta da Comissao.
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358. Desde 1958, os auxilios a serem conferidos pelos Estados-membros estao
submetidos a um regime de autorizacdo prévia pela Comissdo, mediante um
processo de notificagdo obrigatoria.”® O artigo 108 do TFUE prevé que a Comiss&o
tem competéncia especifica para decidir sobre a compatibilidade dos auxilios estatais
com o mercado interno ao examinar os auxilios existentes, os novos auxilios ou os
auxilios alterados, bem como para adotar medidas relativas ao nado cumprimento das
suas decisbes ou da obrigacdo de notificagdo. 2%’

359. Apesar de os Estados-membros gozarem de autonomia para definirem seus
sistemas de tributagcdo, toda medida tributaria deve estar de acordo com as
disposi¢cdes comunitarias concernentes aos auxilios estatais. Em 1974, a Corte de
Justica da Unido Europeia reconheceu explicitamente que a Comissao Europeia tem
competéncia para analisar a tributacdo direta de empresas a luz da regulagcdo dos
auxilios estatais.?®

360. Especificamente no que toca a seara tributaria, medidas tributarias podem ser
consideradas auxilios estatais, contrarios ao direito europeu, na medida em que

206 Ta| procedimento é previsto atualmente pelo artigo 108 do TFUE, regulado pelo Regulamento (EU)
2015/1589. O TFUE e o Regulamento em questdo sao cessiveis em: hitps://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=EN e https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015R1589&from=PT, respectivamente. Ultimo acesso em 06 de
junho de 2018.

27 O Regulamento EU 2015/1589, que atualmente & o responsavel por estabelecer as regras de
execucao do artigo 108 do TFUE, estabelece que a Comissao Europeia tem poder deciso6rio, com
efeito vinculante em face dos Estados-membros, para determinar o ressarcimento dos auxilios
ilegalmente concedidos. Assim, caso esta determinagdo ndo seja seguida, € possivel recurso ao Tribunal
de Justica da Unidao Europeia

208 DG Competition - Internal Working Paper - Background to the High Level Forum on State Aid of 3
June 2016, p. 1.
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proporcionam uma vantagem seletiva, ndo conferida aos demais agentes atuando
no mesmo setor ou em setores diversos.?®

361. Em 2013, a Comissdo Europeia, por meio de sua divisdo concorrencial, iniciou
uma investigacdo profunda de um tipo de prética tributaria especifica: os chamados
tax rulings (decisbes tributarias). A fungcdo de uma decisdo tributaria é estabelecer
antecipadamente a aplicagdo do regime fiscal comum a um caso concreto tendo em
conta os seus fatos e circunstancias especificos.?'® Apesar de ndo ser a Unica
espécie de medida tributaria que pode ser analisada a luz da legislacdo concernente
aos auxilios estatais, pode-se dizer que muitos dos casos recentes envolvendo a
matéria trataram desse tipo de medida, como sera desenvolvido ao longo desse
capitulo.

362. A investigacdo iniciada focou as decisdes tributarias que aprovaram acordos
de transferéncia de precos propostos pelos contribuintes para determinar a base de
calculo da tributagdo do grupo econémico de que fazem parte. O termo transferéncia
de precos diz respeito a pregos praticados em transagdes entre empresas de um
mesmo grupo econdmico.

363. Também como sera exposto a seguir, os tax rulings conferem uma vantagem
seletiva quando (1) a decisao aplica erroneamente a legislagdo tributaria nacional e
isso resulta em impostos mais baixos; (2) a decisdo nao estd disponivel para
transagbes que tenham uma situagao legal e factual similar; ou (3) a administragcédo

209 PETROPOULOS, Georgios. State Aid and Tax Rulings. Edited by Anna Tzanaki (Competition Policy
International) & Juan Delgado (Global Economics Group). Aprii 2018. Disponivel em:
https://www.competitionpolicyinternational.com/state-aid-and-tax-rulings/. Ultimo acesso em: 06/06/2018.

219 Comunicagdo da Comissdo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 1072, n® 1, do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, 2016/C 262/01, de 19 de julho de 2016, paragrafo
169. No Brasil, o fax ruling se aproxima a Resposta apresentada pela administragdo a uma Consulta
Tributaria formulada pelo contribuinte (Cf. FREIRE, Rodrigo Veiga Freire. Livre Concorréncia Tributéaria:
limites legais e institucionais do CADE para prevenir e reprimir condutas anticompetitivas baseadas nos
efeitos das normas tributarias. Dissertacdao (mestrado) - Escola de Direito de S&o Paulo da Fundagao
Getulio Vargas. 2017, p. 71).
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aplica um tratamento fiscal mais favoravel em comparacdo com outros contribuintes
211 212

em situacdo factual e legal similar.
I1.1.1. As condi¢gbes para a caracterizagcdo de uma medida como auxilio
estatal?*'®

364. A Comissdo Europeia, por meio da comunicacdo de julho de 2016%"%
esclareceu alguns requisitos e condi¢gdes para que uma medida seja enquadrada
como auxilio estatal.

365. A primeira delas relaciona-se a natureza do beneficiario: as (1) regras em
matéria de auxilios estatais somente sdo aplicdveis quando o beneficidrio da medida

for uma empresa. O Tribunal de Justica tem sistematicamente definindo “empresa”

como toda entidade que desenvolve uma atividade econdémica, independentemente
do seu estatuto juridico ou do modo em que é financiada.

366. A segunda e terceira condicdes sdo a (2) concessdo de uma vantagem direta

ou indiretamente através de recursos estatais e a (3) imputabilidade de tal medida

ao Estado. Em que pese serem duas condi¢des distintas, elas sao frequentemente
consideradas em conjunto na apreciacao de uma medida nos termos do artigo 107
(1) do TFUE, vez que relacionadas a origem publica da medida em questéo.

21" SILBERING-MEYER, Jessica. European Union State Aid Investigations. Tax Executive, v. 69,
number 2, march 2017.

212 Comunicagdo da Comissdo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 1072, n® 1, do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, 2016/C 262/01, de 19 de julho de 2016, paragrafos
169-174.

213 Este item foi desenvolvido especialmente com base na Comunicagdo da Comissdo sobre a nogao
de auxilio estatal nos termos do artigo 1072, n? 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, 2016/C 262/01, de 19 de julho de 2016.

214 Trata-se da ja indicada Comunicacdo da Comissdo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do
artigo 1072, n? 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, 2016/C 262/01, de 19 de
julho de 2016.
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367. No que toca a segunda condi¢do, vale destacar que apenas as vantagens
concedidas direta ou indiretamente através de recursos estatais € que sao suscetiveis
de constituir auxilio estatais na acep¢do do TFUE. Merece destaque a amplitude do
conceito de recursos estatais para a Comissdo, que envolve todos os recursos do
setor publico, incluindo os recursos das entidades intra-estatais (descentralizadas,
federadas, regionais ou outras) e, em determinadas circunstancias, os recursos de
organismos privados. Igualmente amplo o conceito de transferéncia de recursos
estatais, que abrange tanto formas positivas de transferéncia (ex.: subvengoes
diretas, empréstimos, garantias) quanto negativas (ex.: n&o recolher impostos
devidos). Especificamente quanto as ultimas, a Comissdo Europeia indica que uma
“‘quebra” nas receitas fiscais em decorréncia de isen¢des ou reducdes de impostos,
bem como de multas ou outras sanc¢des pecuniarias, concedidas pelo Estado-
membro, cumpre o requisito de recursos estatais para fins de aplicagdo do artigo
107 (1).2"®

368. Ja no tocante a terceira condicao, cumpre frisar que a imputabilidade ao
Estado é possivel mesmo quando a autoridade publica goza de autonomia juridica
em relagdo as demais autoridades publicas. Tal amplitude busca impedir que as
regras em matéria de auxilios estatais sejam contornadas através da criagdo de

instituicbes autbnomas encarregadas da distribuicdo de auxilios.

369. A quarta condicdo € que (4) a medida deve conferir uma vantagem ou

assegurar um tratamento favoravel 4 empresa. Uma vantagem, para fins de aplicacéo

do artigo 107 (1) do TFUE, é qualquer beneficio econdbmico que uma empresa nao
poderia ter obtido em condicbes normais de mercado, isto €, na auséncia de
intervengdo do Estado. Apenas o efeito da medida sobre a empresa é relevante,
nao importando a causa ou o objetivo da intervencdo do Estado. Resumidamente,
sempre que a situagcao financeira de uma empresa melhorar como resultado da
intervengcdo do Estado em condi¢bes diferentes das condi¢ées normais de mercado,
existe uma vantagem.

370. Interessante notar que a existéncia de uma vantagem n&o é excluida pelo
simples fato de as empresas concorrentes em outros Estados-membros estarem em

2% |dem supra, paragrafo 51.
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uma situacdo mais favoravel, uma vez que a nogdo de vantagem se baseia numa
analise da situacdo financeira de uma empresa no seu proprio contexto juridico e
fatico com e se a medida especifica.?’® Nado importa se o auxilio & garantido de
forma permanente ou provisbria: em ambos o0s casos, a vantagem pode ser
identificada em um (nico evento, como em um (nico crédito tributario.?’”” No mais,
a inércia do Estado na cobranca de débitos tributarios também pode ser vista como
medida apta a conferir a vantagem prevista no artigo 107 (1) do TFUE. Em outras
palavras, a omissdo estatal quanto a adogcdo de medidas legais contra empresas
insolventes impedindo que elas continuem funcionando, mesmo quando € notorio
que tal empresa nao apresenta condi¢bes de cumprir com suas obrigagdes legais,
pode ser considerada como vantagem conferida por um Estado-membro para fins

218

de aplicagdo do artigo 107 (1)

371. A quinta condicdo consiste na (5) seletividade da medida estatal. Em outras
palavras, a medida deve favorecer “certas empresas ou certas producdes”, nos
termos do artigo 107 (1). Consequentemente, nem todas as medidas que favorecem
0os operadores econbmicos sao abrangidas pela nog¢do de auxilio, mas apenas
aquelas que concedem uma vantagem seletiva a determinadas empresas, categorias
de empresas ou setores econdémicos.?'

372. Questdes especificas as medidas fiscais foram tecidas pela Comissao
Europeia no tocante a condicdo de seletividade. Apesar de ser reconhecido que os

216 |dem supra, paragrafos 66-72.

217 Luja, Raymond H. C. Assessment and Recovery of Tax Incentives in the EC and the WTO: A view
on Trade Subsidies, State Aids and Direct Taxation. Intersentia, Antwerp, 2003, p. 30.

218 1dem supra, p. 30.

219 No que toca a condigdo de seletividade, a jurisprudéncia da Comissdo Europeia teve um papel
central no alcance do conceito, esclarecendo que mesmo as intervengdes que, a primeira vista, sao
aplicaveis a generalidade das empresas podem ser seletivas em certa medida e, portanto, ser
consideradas medidas destinadas a favorecer certas empresas ou produgdes. Cf. Comunicacdo da
Comissdo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 107° n® 1, do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, 2016/C 262/01, de 19 de julho de 2016, paragrafos 117-155.
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Estados-membros tém liberdade de escolher sua politica econémica e, especialmente,
de repartir como bem entenderem a carga fiscal entre os diversos fatores de
producdo, eles devem exercer essa competéncia em conformidade com o direito da
Unido Europeia:

a) Cooperativas: a Comissdo reconhece que cooperativas nao se
encontram em uma situacao fatica e juridica comparavel a das empresas, de modo
que seu tratamento tributario especial ndo é, regra geral, abrangido pelas regras de
auxilios estatais. Contudo, essa “imunidade” das cooperativas pode ser afastada

caso se verifique que ela é comparavel as empresas, ou seja, quando se afastam
das caracteristicas a elas particulares.220

b) Anistias tributarias: as anistias, que podem envolver imunidade
parcial ou total em matéria de sancgbes penais, multas, pagamento de juros e do
montante devido de impostos, ndo sdao entendidas como auxilios estatais desde que
respeitem certas condi¢des. Especificamente, elas devem ser abertas a qualquer
empresa de qualquer setor que tenha débitos tributarios pendentes com vencimento
na data fixada pela medida, sem favorecer qualquer grupo predefinido. No mais,
nao podem implicar qualquer seletividade de facto a favor de determinadas empresas
ou setores. A administracdo tributaria ndo pode dotar de instrumento que lhe
permitam regular a intensidade ou condicbes de outorga da anistia. Por fim, a
medida ndo pode implicar ren(incia & verificagdo.?*’

c) Decisbes tributarias (“fax rulings™: a fungcdo de uma decisao

3

tributéria é estabelecer antecipadamente a aplicacdo do regime tributario comum a
um caso concreto tendo em vista as particularidades do caso, de modo a assegurar,

220 A Comissdo indicou as caracteristicas particulares das cooperativas que, desde que atendidas,
afastam a analise de tratamentos tributarios preferenciais a elas conferidos sob a ética de auxilios
estatais: (1) atuagcdo de acordo com os interesses econ0micos de seus membros; (2) a relagdo com
0s membros ndo pode ser puramente comercial, mas pessoal e individual; (3) atuacdo ativa dos
membros na gestdo da empresa; e, por fim, (4) direito a distribuicdo equitativa dos resultados pelos
seus membros.

221 Cf. Comunicagdo da Comissdo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 107° n° 1,
do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, 2016/C 262/01, de 19 de julho de 2016,
paragrafos 164-168.
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com essa antecipagdo, a previsibilidade das regras a serem aplicadas e a propria
seguranca juridica do contribuinte. A concessdo de uma decisdo tributaria deve,
contudo, respeitar as regras em matéria de auxilios estatais. Em outras palavras, se
a decisdo subscrever um resultado que nao reflete fielmente o que resultaria de
uma aplicacdo normal do regime tributdrio comum, essa decisdo pode conferir uma
vantagem seletiva ao destinatario. Em suma, as decisdes tributarias conferem uma
vantagem seletiva especialmente se (i) a decisdo aplicar equivocadamente o direito
tributario nacional, resultando em um débito tributario inferior ao que existira caso o
direito fosse corretamente aplicado; se (ii) a decisdo ndo estiver a disposicao de
empresas que se encontram em uma situagdo fatica ou juridica semelhante; ou se
(iii) a administracdo aplica um tratamento fiscal mais favoravel do que o acordado
com os outros contribuintes que se encontram em uma situagcdo fatica e juridica

também semelhante.?%?

d) Transagdes tributarias: no ambito da Unido Europeia, as
transagbes tributarias normalmente ocorrem no contexto de litigios entre um
contribuinte e as autoridades fiscais no que diz respeito ao montante do imposto
devido. Apesar de os Estados-membros terem competéncia neste dominio, tais
transagbes podem configurar auxilios estatais caso a reducdo do débito tenha se
operado sem uma justificagdo clara (como a otimizagdo da cobranga da divida) ou
de forma desproporcionadas em beneficio do contribuinte. Assim, reconhece-se que
uma transagao pode representar uma vantagem seletiva se (i) reflete um tratamento
tributario discricionario mais favoravel ao contribuinte em relagdo aos demais que se
encontravam em uma situacdo fatica e juridica semelhante; e se (ii) o acordo for
contrario as disposi¢des fiscais aplicaveis e resulte em um débito menor fora de um

intervalo razoavel.??®

e) Regras antiabuso: as regras antiabuso podem ser justificadas como
medidas para prevenir a elisao fiscal por parte dos contribuintes, Contudo, tais regras
podem ser consideradas seletivas se previrem uma derrogacdo, ou seja, nhao

222 |dem supra, paragrafos 169-174.

223 |dem supra, paragrafos 175-176.

CEDES - Av. 9 de julho, 4559 CEP 01407-100 S&o Paulo/SP
cedes@cedes.org.br | www.cedes.org.br



Centro de Estudos de Direito Econémico e Social (CEDES)
Vinicius Marques de Carvalho, Marcela Mattiuzzo, Fldvio Marques Prol e Amanda Langanke

aplicagdo das regras antibuso, para empresas ou operag¢des especificas, o que nao
seria coerente com & propria légica por tras dessas regras.’*

373. Por fim, a sexta condigcdo relaciona-se a necessidade de que os auxilios
estatais (6) afetem a concorréncia e, também, o comércio entre os Estados-membros.

Trata-se, na verdade, de dois elementos distintos e necessarios dentro da nogéao de
auxilio, mas que, na pratica, sdo apreciados em conjunto, visto que sao considerados
indissociaveis, regra geral.

374. No ambito dessa sexta condi¢cao, considera-se que um auxilio concedido pelo
Estado afeta ou ameaca falsear a concorréncia quando é suscetivel de melhorar a
posicao concorrencial do beneficiario em relagdo a outras empresas com as quais
concorre.”® Em outras palavras, normalmente se considera que existe uma distorcéo
na concorréncia, para fins de aplicacédo do artigo 107 (1), quando o Estado concede
uma vantagem financeira a uma empresa num setor liberalizado em que existe, ou
poderia existir, concorréncia. Assim, mesmo que o auxilio ndo contribua para que a
empresa beneficidria aumente sua participagdo no mercado, ele pode ser considerado
contrario a concorréncia, na medida em que permite que o agente mantenha uma
posicdo competitiva mais forte do que ele teria obtido se o auxilio ndo tivesse sido
concedido:

Neste contexto, para se presumir que o auxilio falseia a concorréncia,
considera-se, regra gera, suficiente que o auxilio proporcione ao beneficiario
uma vantagem libertando-o de encargos que, de outro modo, teria tido de
assumir no decorrer da sua gestdo corrente das operagdes. A defini¢do de
auxiflio estatal ndo exige que a distorcdo da concorréncia ou o impacto
sobre as trocas comerciais sefa significativo ou material. O fato de o

montante de auxilio ser reduzido ou de a empresa beneficidria ser de

224 |dem supra, paragrafo 183.

225 Os precedentes citados pela propria Comissdo Europeia sdo o Acorddo do Tribunal de Justica de
17 de setembro de 1980, Philip Morris, 730/79, ECLI:EU:C:1980:209, n? 11; Acorddo do Tribunal de
Justica de 15 de junho de 2000, Alzetta, processos apensos T-298/97, T-312/97 etc.,
ECLI:EU:T:2000:151, n2 80.
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pequena dimensdo ndo excluira, por si s6, uma distorcdo da concorréncia
ou a ameaca da mesma, desde que, contudo, a probabilidade de tal

distorcdo ndo seja meramente hipotética **

375. Quanto a condicdo de que o auxilio afete o comércio comunitario, vale
destacar que ndo € necessario demonstrar uma incidéncia real do auxilio sobre as
trocas comercias entre os Estados-membros, mas apenas que o auxilio é suscetivel
de afeta-las, com base nos efeitos previsiveis da medida. Tais efeitos podem
acontecer mesmo quando o beneficiario ndo participa diretamente do comércio em
outros Estados-membros, visto que o auxilio pode dificultar a entrada de empresas
de outros paises no mercado através da manuteng¢do ou do aumento do fornecimento
local. No mais, tal conclusdo nao se altera pelo fato de um auxilio ser relativamente
pequeno, pela dimensdo modesta do beneficiario ou por possuir uma participagcao
muito reduzida no mercado comum europeu, tampouco pelo fato de o beneficiario
nao exercer quaisquer atividades de exportacdo ou de a empresa exportar toda a
sua producgéo para fora da EU.?’

I11.1.2. Precedentes recentes na matéria

226 Comunicagdo da Comissdo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 1072, n® 1, do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, 2016/C 262/01, de 19 de julho de 2016, paragrafos
189. Vale destacar que, a priori, parece nao existir incompatibilidade entre o standard de vantagem
competitiva europeu e o da Lei n? 12.529/2011, na medida em que esta Ultima, por meio de seu artigo
36, proibe os atos, sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou que possam produzir
os efeitos de seus incisos: | - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou

a_livre iniciativa; Il - dominar mercado relevante de bens e servigos; Ill - aumentar arbitrariamente os
lucros; e IV - exercer de forma abusiva posicdo dominante. Da leitura de tais incisos, € possivel
concluir que a lei brasileira ndo exige que o ato se caracterize como abuso de posi¢cdo dominante
para que seja vedado, debate este muitas vezes relacionado a percentuais de participagdo de mercado.
Contudo, apesar de a caracterizagdo de posicdo dominante ser dispensavel a verificagdo de ilicito
antitruste, ela assume especial relevancia na argumentacdo quanto a existéncia de infragdo a ordem
econdmica quando se alega que uma empresa com baixo poder de mercado ndo € apta a praticar

atos que levem ao prejuizo da livre concorréncia ou da livre iniciativa.

227 |dem supra, paragrafos 190-198.
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376. Desde 2013, a Comissao Europeia vem investigando uma categoria especifica
dessas medidas tributarias: decisdes tributarias (“fax rulings’) conferidas por Estados-
membros a determinadas empresas, ou grupos econbmicos. Ha um numero
consideravel de casos em que as decisOes tributarias investigadas consistem em
acordos de transferéncia de valores dentro de um mesmo grupo econémico. No fim
de 2014, todos os Estados-membros da Unido Europeia foram requisitados a enviar
informagdes sobre os tax rulings por eles conferidos e o enquadramento juridico de

tais praticas no ordenamento nacional?*®

377. Tal iniciativa resultou, em 2014, na abertura de trés investiga¢cdes tendo como
objeto os tax rulings conferidos pela Irlanda & Apple, por Luxemburgo a Fiat e pela
Holanda ao Starbucks. Nesses trés casos, a Comissao decidiu que os regimes
investigados artificialmente diminuiram os tributos pagos pelas investigadas,
constituindo auxilios estatais vedados pelo direito europeu. Os governos foram
obrigados a recuperar os impostos que deixaram de ser pagos pelas empresas,
retirar a vantagem competitiva injusta que as empresas obtiveram e restaurar o
tratamento igualitdrio com outras empresas em situagdes similares. Outras
investigacdes foram iniciadas nos anos subsequentes, como as tendo por objeto os
regimes fiscais concedido por Luxemburgo a Amazon e ao McDonald’s.

I11.1.2.1. O caso da Apple na Irlanda®*®

378. A partir de uma longa investigagao iniciada em meados de 2014, a Comissao
Europeia concluiu, em 2016, que duas decisbes tributarias concedidas pela Irlanda
a Apple tinham reduzido artificialmente o imposto pago pelo grupo, naquele pais,
desde 1991. Esse tratamento permitiu que a empresa pagasse substancialmente
menos impostos do que outras empresas sujeitas as mesmas regras de tributagdo

222 DG Competition - Internal Working Paper - Background to the Hig Level Forum on State Aid of 3
June 2016, p. 2.

229 A decisdo da Comissdo Europeia no Caso da Apple (AS 38373) pode ser acessada em: hitps:/eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=0J:L:2017:187:FULL&from=EN. Ultimo acesso: 08 de junho
de 2018.
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nacionais, refletindo, assim, a ilegalidade da medida a luz das regras europeias em
matéria de auxilios estatais.

379. Como mencionado, duas decisbes da administragdo tributaria irlandesa foram
alvo das investigagcdes e embasaram a condenac¢do. Emitidos pela Irlanda nos anos
de 1991 e 2007, os tax rulings em questdo determinavam a forma pela qual os
lucros tributdveis da Apple Sales International (“ASI”) e a Apple Operations Europe
(“AOE”), empresas do grupo Apple constituidas na Irlanda, eram definidos. A decisao
de 1991 vigorou até 2007, quando foi substituida pela decisdo de 2007. Ja a decisao
de 2007 manteve-se em vigor até a instituicdo da nova estrutura empresarial da
Apple na Irlanda, em 2014.

380. No que toca a ASI, a decisdao de 1991 autorizou que o lucro liquido tributavel
fosse calculado com base em um percentual de 12,5% sobre todos os custos de
exploragdo da subsidiaria irlandesa, excluindo o material destinado a revenda. Em
2007, nova decisdo da administracdo irlandesa alterou o método pelo qual o lucro
liquido era tributado, prevendo o percentual de 10 a 15% dos custos operacionais
da subsidiaria irlandesa, excluindo-se da base de calculo os custos de filiais da
Apple e custos com materiais.

381. Ja em relacdo a AOE, a decisao de 1991 autorizou que o lucro liquido
imputavel a subsidiaria irlandesa equivalesse a 65% das despesas de exploragao
dessa subsidiaria até o montante anual maximo de 60 a 70 milhdes de dolares e
20% das despesas de exploragdo superiores a 60 a 70 milhdes de dolares. Em
2007, outra decisao redefiniu o método para que o lucro liquido tributavel fosse
calculado, estabelecendo os seguintes critérios: (i) entre 10 a 15% dos custos de
exploragcdo da subsidiaria irlandesa, excluindo-se os custos como encargos das filiais
da Apple e custos de material; (ii) direitos sobre propriedade intelectual derivados
do processo de tecnologia da subsidiaria irlandesa entre 1 a 5% do faturamento da
fabrica irlandesa; e, por fim, (iii) a deducao de despesas de capital.

382. Para avaliar a compatibilidade de ditos tax rulings com as disposicoes
europeias em matéria de auxilios estatais, especificamente no que toca a verificagao
de sua seletividade, a Comissdo adotou como “sistema de referéncia”, ou seja, como
regime comum ou normal de tributacdo aplicavel no Estado-Membro, a tributagdo
normal das empresas no pais que. Tal sistema reflete, regra geral, resulta em uma
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tributacdo de (i) 12,5%; sobre as operagdes comerciais; de (ii) 25% sobre operagdes
nao comerciais e de (iii) 33% sobre os ganhos de capital.

383. Diferentemente de outras empresas constituidas na Irlanda, a ASI e a AOE
ndo eram consideradas domiciliadas tributariamente no pais. Isso era permitido pela
propria legislacao irlandesa, que, apesar de considerar, em principio, todas as
empresas constituidas no pais como nele domiciliadas, ainda que geridas e
controladas fora do pais e, assim, sujeitas a tributacdo na Irlanda, admitia duas
excecbes a essa regra.?® No caso especifico da Apple, incidia a excegéo relativa
as “sociedades pertinentes” prevista pela Secdo 23-A da Lei dos Impostos
consolidada de 1997, pela qual empresas que exerciam atividade comercial na
Irlanda através das respectivas sucursais, mas que eram geridas e controladas em
Ultima instancia por pessoas residente em um outro pais signatario de uma
convencgao tributaria, ndo eram consideradas como domiciliadas no pais.?'

384. Contudo, um problema foi identificado pela Comissao: nado havia qualquer
previsdo, pelo direito irlandés, de que as exceg¢des estavam condicionadas a
verificagdo de que as empresas tinham domicilio tributario em outra jurisdi¢do. Diante
desse quadro, verificou-se que a ASI e a AOE, além de nao serem consideradas
como domiciliadas na Irlanda, também ndo o eram em nenhuma outra jurisdi¢cdo
durante o periodo em que os tax rulings duraram. Isso decorria do proprio fato de
que suas sedes sociais, localizadas nos Estados Unidos, justamente por carecerem
de funcionarios ou mesmo de presenca fisica (s6 existiam no papel), ndo davam

20 A primeira excegao abrangia a hipétese em que a empresa era considerada domiciliada em outro
pais a luz de convencles blaterais para evitar a dupla tributacdo, bem como a hipétese em que a
empresa, apesar de exercer atividade comercial na Irlanda, era cotada em bolsa de valores reconhecida
e controlada, em ultima instancia, por pessoa domiciliada em um pais signatario de uma convengao
fiscal. Ja a segunda excegdo contemplava as hipoteses em que a empresa, apesar de constituida na
Irlanda, era gerida e controlada de forma centralizada fora do pais.

31 Das sociedades do grupo Apple constituidas na Iflanda, mas que ndo eram residentes fiscais na
IrManda, a ASI era uma filial que pertencia 100% a AOE. A AOE, a seu turno, era uma filial 100% da
AOI, que por sua vez era uma filial 100% da Apple Inc. A Apple Inc é constituida nos EUA. A AOE
e a ASI exercem atividades na Irlanda através de sucursais.
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origem a uma presenca tributavel nos Estados Unidos ou em qualquer outra
jurisdicéo.

385. Depois de analisar intensamente tais esquemas, com vistas a verificar se eles
constituiam uma vantagem a Apple em comparagdo com o0s agentes econdmicos
em condigdes comerciais independentes (“arm’s lenght principle”), a Comissao
entendeu que o governo irlandés havia autorizado, por meio dessas decisdes, que
as empresas do grupo Apple determinassem seus lucros tributaveis de tal forma
que elas nao correspondiam a realidade econbémica. Isso porque quase todos o0s
lucros de vendas que as duas empresas registravam eram atribuidos internamente
as suas "sedes sociais”, que, na visao da Comissao, somente existiam no papel e
nao poderiam ter gerado os lucros a elas atribuido; no mais, constatou-se que os
lucros alocados as sedes nao estavam sujeitos a tributagdo em nenhum pais. Como
resultado, a taxa efetiva de impostos incidente sobre empresas que baixou de 1%,

em 2003, para 0,005%, em 2014, dos lucros da Apple Sales International.?*

386. As regras da Unidao Europeia em matéria de auxilios estatais exigem que
aqueles auxilios declarados incompativeis com o mercado comum devem ser
recuperados pelo Estado-membro, visando a eliminar a distorcdo a concorréncia por
eles criados. A Comissao, contudo, apenas pode ordenar a recuperacao de auxilios
conferido nos dez anos anteriores ao primeiro pedido de informagdes da Comissao
na matéria, que, no caso da Apple, ocorreu em 2013. Assim, a Irlanda foi condenada
a recuperar, junto a ASI e a AOE, vantagens fiscais estimadas no periodo que
totalizavam cerca de R$ 13 bilhées de euros.

387. A lIrlanda apelou a decisdo da Comissao Europeia, divergindo do entendimento
de que o tratamento conferido a Apple afrontaria qualquer disposicdo do direito
europeu.233 Contudo, como a apelagdo nao tem efeito suspensivo, um ano apos a

22 Conferir Nota & Imprensa da Comissdo Europeia, Auxilios estatais: /randa concedeu vantagens
fiscais ilegais a Apple que podem atingir 13 mil milhbes de EUR, de 30 de agosto de 2016.
Disponivel em: http://europa.eu/rapid/press-release_|P-16-2923 en.htm. Ultimo acesso em 07 de
agosto de 2018.

3 A apelagdo pode ser acessada aqui: https:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/en/TXT/PDF/?uri=uriserv%3A0J.C_.2017.038.01.0035.01.ENG. Ultimo acesso: 08 de junho de
2018.
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condenacgdo, a Comissao Europeia, verificando que a Irlanda ndo havia recuperado
as vantagens ilegalmente concedidas a Apple, acionou o pais perante a Corte de
Justica para a recuperacgdo dos auxilios.?**

111.1.2.2. Outras condenagdes

388. Além do caso envolvendo os auxilios conferidos pela Irlanda a Apple, a
Comissdao Europeia condenou em termos similares os tax rulings concedidos em
outros paises, em termos semelhantes aos expostos no precedente irlandés.

389. Em outubro de 2015, por exemplo, foram condenados ore regimes fiscais
conferidos a Fiat Finance and Trade por Luxemburgo, no ano de 2012, e pela
Holanda ao Starbucks Manufacturing EMEA BV, no ano de 2008.235

390. No caso da Fiat, a Comissdo entendeu que o governo luxemburgués havia
sancionado a Fiat Finance and Trade uma metodologia artificial e complexa
inadequada para o calculo de lucros tributaveis que refletissem condigbes de
mercado comparaveis a da empresa, quais sejam, ao desenvolvimento de

financeiros.?*

Dois pontos da decisdo tributaria estavam na origem de tal
desigualdade: pressupostos injustificAveis que levavam a uma base de caélculo
extremamente inferior ao capital real da empresa, bem como estimativas de
remuneragdao para fins fiscais também muito inferiores as taxas de mercado. A
avaliagdo da Comissdo mostrou que, se as estimativas do capital e da remuneragao
aplicadas correspondessem as condicbes do mercado, os lucros tributaveis
declarados no Luxemburgo teriam sido 20 vezes superiores. Com as vantagens

recebidas, a empresa deixou de recolher mais de 20 milhdes de euros.

391. No caso envolvendo o regime tributario conferido pela Holanda ao Starbucks
Manufacturing EMEA BV, no ano de 2008, do mesmo modo que ocorreu no caso

B4 A iniciativa da Comissdo Europeia foi divulgada em Nota & Imprensa acessivel aqui:
http://europa.eu/rapid/press-release_|IP-17-3702_en.htm. Ultimo acesso: 08 de junho de 2018.

25 Conferir: http://europa.eu/rapid/press-release_|P-15-5880_pt.htm. Ultimo acesso: 08 de junho de
2018.

26 1sso porque a empresa oferecia servigos financeiros a outras empresas do grupo Fiat (como
empréstimos).
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da Fiat, estimou-se que, com a medida fiscal, a empresa deixou de recolher de 20
a 30 milhdes de euros.

392. O regime fiscal concedido pela Holanda diminuira artificialmente os impostos
devidos pela empresa de dois modos diferentes. O primeiro referia-se a possibilidade
de transferéncia dos lucros tributdveis a outra empresa do mesmo grupo econdmico
(Alki), estabelecida no Reino Unido, por meio de um sistema de elevados royalties
do know-how de torrefacdo de café. Nesse ponto, dois problemas foram identificados:
os royalties ndo refletiam o valor de mercado e a Alki, no fim, ndo era obrigada a
pagar impostos nem Holanda nem no Reino Unido. O segundo modo por meio do
qual havia diminuicdo os impostos devidos pela empresa consistia no pagamento de
precos inflacionados pelos grédos de café verdes oriundos de sua subsidiaria suica,
0 que diminuia a base de calculo tributaria da empresa. Assim, concluiu a Comissao
que grande parte dos lucros tributdveis da empresa era indevidamente desviadas a
Alki, e, consequentemente, ndo era tributada em nenhuma jurisdi¢do.237

393. No final do ano passado, o Estado de Luxemburgo também foi condenado a
recuperar auxilios conferidos a Amazon que totalizavam aproximadamente 250
milhGées de euros. Na ocasido, Margrethe Vestager, responsavel pela politica da
concorréncia dentro da Comissdao Europeia, declarou que as vantagens tributarias
ilegais concedidas por Luxemburgo permitiram “que a Amazon pagasse quatro vezes
menos impostos do que as outras empresas locais sujeitas as mesmas regras fiscais
nacionais, o que é ilegal ao abrigo das regras da UE em matéria de auxilios
estatais”. De modo similar ao verificado nos outros precedentes, declarou que “Os

27 Tanto no caso da Fiat como no do Starbucks, os Estados-membros e as empresas apelaram da
decisdo da Comissdo Europeia. No primeiro caso, trata-se dos recursos registrados como T-759/15
(Fiat Chrysler Finance Europe vs Comissédo) e T-755/15 (Luxemburgo vs. Comissdo). Ja no segundo,
sdo os casos T-760/15 (Holanda vs. Comisséao); T-636/16 (Starbucks and Starbucks Manufacturing
Emea vs. Comissao).
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Estados-Membros ndo podem conceder a grupos multinacionais vantagens fiscais
seletivas que ndo estejam disponiveis para as outras empresas”.238

394. A decisao tributadria do governo luxemburgués datava de 2003 e havia sido
prorrogada em 2011. Em especial, ela permitia que a Amazon EU, empresa que de
fato explorava a atividade retalhista em toda a Europa, pagasse royalties a Amazon
Europe Holding Technologies, sociedade, por sua vez, sem trabalhadores, escritorios
ou qualquer atividade empresarial, ndo tributada como as demais empresas em
decorréncia da forma em que era constituida: sociedade por comandita.?*

395. Verificou-se que os pagamentos realizados pela Amazon EU a holding
ultrapassavam, em meédia, 90% dos lucros de exploragdo da primeira. Eram, na
realidade, consideravelmente superiores aos que a empresa holding tinha que pagar
a Amazon nos Estados Unidos nos termos do acordo de reparticdo de custos.

396. A Comissao entendeu que tal esquema era inflacionado e nao refletia qualquer
atividade econOmica, reduzindo consideravelmente os lucros tributaveis do grupo.
Isso porque a empresa holding ndo desenvolvia quaisquer atividades tampouco
estava ativamente envolvida na gestdo, desenvolvimento ou utilizagdo dos direitos
de propriedade intelectual que justificassem o nivel de royalties que recebia. Assim,
0 esquema destoava das disposicoes aplicadas em condigdes comerciais entre
empresas independentes. Luxemburgo e a Amazon apelaram a decisdo da Comissao,
mas os casos ainda nao foram julgados.?*

238 Conferir nota @ imprensa da Comissao Europeia, de 04 de outubro de 2017, noticiando a condenagéo
de Luxemburgo & recuperagdo das vantagens fiscais ilegais concedidas a Amazon, disponivel em:
http://europa.eu/rapid/press-release_|IP-17-3701_pt.htm. Ultimo acesso em 08 de junho de 2018.

39 A Amazon organizou as suas operacdes na Europa de modo que os clientes que comprassem
produtos em qualquer site da empresa na Europa estariam firmando um contrato com a Amazon EU,
em Luxemburgo, de modo que todas as vendas efetuadas na Europa eram registradas em Luxemburgo,
assim como os lucros resultantes dessas vendas. A Amazon EU, por sua vez, pagava royalties a
holding Amazon Europe Holding Technologies, que, a seu turno, efetuava pagamentos anuais a Amazon
nos EUA.c Conferir: http:/europa.eu/rapid/press-release_|P-17-3701_pt.htm.

240 Trata-se dos casos T816-17 (Luxemburgo vs. Comissdo) e do caso T318-18 (Amazon EU vs.
Comissao).
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IV. PROPOSTA DE FILTRO PARA ANALISE DE INFRAGOES
DIRETAMENTE RELACIONADAS A PRATICAS TRIBUTARIAS

397. Nesta Secdo 4, apresentaremos os resultados do Relatério 3 da pesquisa
Concorréncia e Tributagdo, cujo objeto foi a avaliagdo dos impactos concorrenciais
de praticas tributarias diversas, identificando, a partir de suas caracteristicas, o
potencial efeito anticompetitivo que apresentam. Por meio dessa analise,
apresentamos, ao fim, um filtro que pode ser utilizado pelo Cade para diferenciar e
julgar condutas tributarias imputadas a atores econdmicos.

398. Esta Secéao é dividida em 3 capitulos. No capitulo 1, demonstramos as razdes
pelas quais é possivel afirmar que praticas tributarias podem estar na origem de
distarbios a concorréncia.

399. No Capitulo 2, expomos as razbdes pelas quais acreditamos que o Cade é
autoridade competente para avaliar infragbes a ordem econdmica diretamente
relacionadas a praticas tributarias adotadas pelos agentes econdmicos.

400. Por fim, no Capitulo 3, apresentamos nossa proposta de filtro passivel de
ser utilizada pelo Cade para diferenciar e julgar praticas tributarias.

IV.1. PRATICAS TRIBUTARIAS PODEM ESTAR NA ORIGEM DE
DISTURBIOS A CONCORRENCIA

401. Atribuindo a ideia contida na livre concorréncia o sentido de igualdade de
condicbes entre os agentes econOmicos, ndo parece haver resisténcia a afirmacao
de que a tributacdo pode estar na origem de distirbios concorrenciais.

402. Partindo dos pressupostos de que os tributos afetam a alocagcédo de recursos,
compdem o sistema de precos no mercado e reduzem a renda e o patriménio dos
particulares, nao é dificil imaginar situagcdées em que a tributagdo, recaindo de maneira
diferente sobre agentes em situagdes similares, acabe por conferir vantagem ao
agente beneficiado por tal diferenciagdo, gerando, com isso, disturbios a
concorréncia. Como visto nos Relatérios anteriores, a origem dessa vantagem pode
variar desde a concessao de incentivos fiscais por parte do Poder Publico até o
comportamento individual de agentes no mercado.
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403. Essa é a ldgica, inclusive, por tras do reconhecimento do efeito indutor dos
tributos enquanto meio de intervengdo sobre o dominio econémico a disposi¢do do
Estado. Se é certo que a tributacdo € a principal fonte de recursos estatal (funcéo
arrecadadora dos tributos), ndo € menos verdade que os tributos também produzem
efeito sobre a economia, seja gerando distor¢cées, seja como instrumentos para se
atingir certas finalidades. Assim, em sua func¢ao distributiva (ou alocativa), os tributos,
ao afetarem o comportamento dos agentes econémicos, podem influenciar
decisivamente no equilibrio do mercado.”’  N&o por outro motivo, a Livre
Concorréncia®?? pode servir tanto como objetivo quanto como limite & formulagéo
das normas tributarias.?*

404. No ambito da Unido Europeia, ja se reconhece que a concessao de auxilios
estatais apresenta um significativo potencial de impactar negativamente a
concorréncia, dando ensejo a uma analise extremamente cautelosa a cargo da
autoridade antitruste comunitaria (Comissdo Europeia). Especificamente no que toca
a seara ftributaria, medidas fiscais podem ser consideradas auxilios estatais,
contrarios ao direito europeu, na medida em que proporcionam uma vantagem

241 SCHOUERI, 2017, p. 45.

242 O texto constitucional determina a Livre Concorréncia como um dos principios da ordem econémica
brasileira em seu 1702 artigo:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim

assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios.

IV - livre concorréncia.

243 A Livre Concorréncia, ao mesmo tempo em que pode ser promovida por normas tributarias indutoras
(como no caso em que se mitiga o principio da legalidade tributaria para permitir que o Poder Executivo
altere aliquotas dos impostos aduaneiros - art. 150, I, c/c 153, § 12, da C.F.), também pode se revelar
como limite a tributagdo. Nesse Ultimo caso, emerge no debate o chamado Principio da Neutralidade
Tributaria. Conforme nos ensina Schoueri, “a neutralidade tributaria ndo significa a ndo interferéncia d
tributo sobre a economia, mas, em concep¢do mais restrita, neutralidade da tributagdo em relagdo a
Livre Concorréncia, visando a garantir um ambiente de igualdade de condigées competitivas, reflexo
da neutralidade concorrencial do Estado” (Schoueri, 2017, p. 382).
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seletiva, ndo conferida aos demais agentes atuando no mesmo setor ou em setores
diversos.

405. A jurisprudéncia do Cade analisada ao longo do Relatério 1, bem como os
demais casos do Judiciario e do Legislativo, avaliados no Relatério 2, revelam que
diferentes praticas tributarias ja foram apontadas como sendo a origem de disturbios
a concorréncia. Conforme detalhado nos Relatérios 1 e 2, as praticas identificadas
variam desde a “Guerra Fiscal” e a concessao de incentivos fiscais por diferentes
entes da Federacgao, intrinsicamente relacionadas as politicas de tributacdo adotadas
pelo Poder Publico, até alegacdoes de desvio de finalidade no uso de beneficios
fiscais, de vantagens obtidas por meio da evasdo fiscal, além de outras, como
classificagoes fiscais diferenciadas na importacao.

406. Cumpre observar que, em decorréncia de a doutrina majoritaria entender que
a Lei n? 12.529/2011 somente & aplicavel ao Poder Publico quando do exercicio de
atividade econémica, ndo se aplicando aos casos em que ele atua na implementacao
de politicas publicas®**, a concessdo de incentivos fiscais e a situacdo conhecida
como “Guerra Fiscal” ndo serdo analisadas enquanto praticas tributarias passiveis
de analise em sede de controle de condutas da Lei n? 12.529/2011. Em que pese
essa ressalva, consideragdes relevantes sobre o impacto da tributagdo sobre a
concorréncia foram feitas pelo Cade quando provocado a se manifestar sobre tais
incentivos, de modo que, como visto, tais ponderagdes foram incorporadas no
capitulo anterior, em que analisamos a possibilidade de a tributacdo conferir
vantagem concorrencial.

407. Deste modo, as praticas a serem analisadas neste capitulo referem-se a
condutas implementadas por agentes econdémicos no mercado, entendidos, de
maneira geral, como “pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, bem
como quaisquer assoclagoes de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de
direito [...]” (art. 31 da Lei n? 12.529/2011. Resta excluida da andlise, portanto, a

244 Para maiores detalhes sobre a discussdo relativa a possibilidade de o Poder Publico vir a ser
sancionado por infragdo a ordem econdmica, verificar paginas 140 e 141 do Relatério Consolidado,
congregando os trabalhos do Relatorio 1 e 2.
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implementacdo de politicas pelos poderes publicos, inclusive o debate relativo a
isengdes tributarias e imunidades fiscais.

408. Dentro das condutas passiveis de serem adotadas pelos particulares,
acreditamos que a evasao fiscal € o campo que apresenta maior potencial de
geracao de disturbios a concorréncia. A razdo para tanto € que, nesses casos, O
agente faz uso de artificios dolosos, em afronta a legislagcédo, para evitar, reduzir ou
retardar o pagamento de tributos apds a ocorréncia do fato gerador, tornando tal
conduta ndo raramente o cerne de sua politica comercial.?*® Como visto ao longo
do Relatério 2, a evasao fiscal ocupa papel central nas discussdes legislativas

By

voltadas a regulamentagcédo dos critérios especiais de tributagdo, bem como permeia
fortemente os precedentes do Poder Judiciario.

409. A evasao fiscal, nos termos acima delimitados, pode se manifestar tanto por
meio da sonegacao fiscal, tal qual tipificada na Lei n® 8.137/1990%* (lei que define
0s crimes contra a ordem tributaria), quanto através da inadimpléncia intencional e
reiterada de tributos. Como visto no Relatério 2, tanto no ambito judicial quanto no

2% Essa é a definicdo de evaséo fiscal trazida por Marta Arakaki em Sonegacdo Fiscal e Economia
de Tributo, In: DE OLIVERIA, Anténio Claudio Mariz. Direto Penal Tributario Contempordneo. Estudo
de Especialistas. Sao Paulo, Editora Atlas, 1996, p. 109. Cumpre diferenciar, nesse momento, a
evasdo da elisdo fiscal. Apesar de ambas expressarem formas de se evitar o pagamento de tributos,
na elisdo fiscal, o agente esquiva-se de forma legal, ou seja, faz uso de métodos previstos pelo
ordenamento juridico para diminuir a carga tributaria incidente sobre determinado orgamento. O
planejamento tributario € a forma mais comum de elisdo fiscal.

248 At 12 Constitui crime contra a ordem tributéria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicdo social e
qualquer acessorio, mediante as seguintes condutas:

| - omitir informagédo, ou prestar declaragdo falsa as autoridades fazendarias,

Il - fraudar a fiscalizagdo tributaria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo opera¢cdo de qualquer
natureza, em documento ou livro exigido pela lei fiscal;

/Il - falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer outro documento
relativo @ operagao tributavel;

IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou inexato,
V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatorio, nota fiscal ou documento equivalente, relativa a
venda de mercadoria ou prestacdo de servigo, efetivamente realizada, ou fornecé-la em desacordo com
a legislagao.

[-]
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legislativo, os casos analisados revelam a crescente relevancia da figura dos
contribuintes conhecidos como “devedores contumazes”, ou seja, das empresas que
reiteradamente deixam de pagar tributos e que, com isso, obtém vantagem
concorrencial relevante face a seus concorrentes.

IV.2. O CADE TEM COMPETENCIA PARA ANALISAR DISTURBIOS
CONCORRENCIAIS ORIUNDOS DE PRATICAS TRIBUTARIAS

410. Conforme observado nos casos analisados ao longo do Relatério 1, o Cade
€ resistente em analisar denuncias em que a alegacdo de infracdo a ordem
econOmica relaciona-se diretamente a praticas tributarias dos agentes investigados.
Até hoje, ndo houve nenhuma condenagdo pela autoridade antitruste de condutas
anticompetitivas cujo cerne era uma conduta tributaria, além de a maioria das
denuncias desse tipo ter sido arquivado em momento inicial da investigacdo, antes
da instauragdo de processo administrativo.

411. A jurisprudéncia analisada ao longo da presente pesquisa também demonstra
que nao ha muita clareza quanto as razdes que levam a autoridade a adotar tal
postura. Como sera detalhado a seguir, ndo ha uniformidade quanto aos motivos
dessa resisténcia e sequer é possivel apontar uma evolugdo do entendimento da
autoridade ao longo do tempo, visto que as justificativas para afastar ou confirmar
sua competéncia variaram de maneira ndo cronolégica e quase sem nenhum dialogo.

412. Em alguns dos casos analisados, o Cade negou sua competéncia para
analisar disturbios a concorréncia decorrentes de praticas tributarias. Os motivos que
o levaram a afastar sua competéncia nem sempre foram os mesmos. Por vezes, a
negativa baseou-se no entendimento de que a Administragdo Tributaria &€ que seria
a autoridade competente para adotar as providéncias cabiveis.

413. Em outras ocasioes, contudo, apesar de admitir ser possivel sustentar a
geragao de disturbios concorrenciais oriundos de praticas como a sonegacéo fiscal,
tais efeitos, vez que decorrentes de meros descumprimentos legais, seriam mitigados
a partir do momento em que as autoridades competentes atuassem no sentido de
cessar a irregularidade. Essa €, inclusive, a posi¢cdo que a autoridade veicula em
seu site institucional. O Cade afasta sua competéncia para analisar os disturbios
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concorrenciais oriundos da sonegacdo fiscal, atribuindo-a as esferas originais de
descumprimentos legais:

A sonegagdo fiscal, a inobservdncia de obrigacées trabalhistas ou
previdenciarias, o desrespeito a propriedade intelectual (pirataria), o
desrespeito as regras que disciplinam o exercicio de atividade econémica ou
profissional (auséncia de registro em 0rgédo fiscalizador ou em drgéao de classe)
podem resultar em uma redugédo artificial dos custos de uma empresa, ou
em uma ‘vantagem competitiva’ ilicitamente obtida, que viabiliza o
desenvolvimento desse agente econémico em prejuizo dos concorrentes.
Tais situagcbes caracterizam-se por uma irregularidade juridica delimitada no
tempo, de modo que espelham casuisticas excepcionais que destoam da
legalidade. Sendo assim, a partir do momento que a normalidade juridica é
restabelecida, reconstituem-se tambeém as condi¢bées concorrenciais habituais.
A lei de protecdo e defesa da concorréncia visa a prevenir e reprimir
infragbes contra a ordem econdmica, pautando-se nos ditames constitucionais
da liberdade de iniciativa, da livre concorréncia, da fungdo social da
propriedade, da defesa dos consumidores e da repressdo ao abuso do poder
econémico. E norma de cardter ordindrio que visa concretizar valores e
principios consagrados pelo constituinte como pilares sustentadores da ordem
econdmica. No entanto, ndo se pode prestar a corrigir distor¢bes isoladas
decorrentes de atos constituidos a8 beira da legalidade que, acaso legitimos,
preservariam o ambiente concorrencial, e cuja licitude deva ser apurada

247 (

em esfera distinta da dos 6rgdos antitruste grifos nossos)

414. Em que pese a autoridade antitruste ja ter se pronunciado em inumeras
ocasides no sentido de negar sua competéncia para analisar disturbios concorrenciais
tributarios, houve oportunidades em que isso ndao aconteceu. Mais especificamente,

247 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Perguntas sobre infracdes a ordem
econbmica. Acessivel em: http://www.cade.gov.br/servicos/perguntas-frequentes/perguntas-sobre-

infracoes-a-ordem-economica.
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houve casos em que, conforme detalhado no Relatério 1, o Cade afirmou sua
competéncia para analisar esse tipo especifico de disturbio concorrencial.

415. No Processo Administrativo n? 0800.004542/1997-13%*% por exemplo, em que
o Sesi de Santa Catarina foi denunciado pela comercializagdo de produtos
farmacéuticos em virtude do gozo supostamente indevido de imunidade tributéaria,
apesar de o Cade ter negado sua competéncia para analisar a legalidade da
comercializacdo de medicamentos pelo Sesi a populagdo, em suposto desvio de
atribuicdes legais e estatutarias, questdo, a seu ver, afeta ao Poder Judiciario, a
autoridade nao afastou a analise de eventuais danos a concorréncia oriundas de
praticas tributarias. Nos termos do voto do Conselheiro Relator Thompson Andrade,
“o fato do SESI ndo recolher outros tributos, como Cofins e IRPJ, constitui-se,
indubitavelmente, em vantagem competitiva auferida pelas farmacias do SESI.
Entretanto, esta vanlagem é conferida pela lei, cabendo ao CADE a investiga¢cdo
sobre os provédveis danos a concorréncia e aos consumidores, decorrentes ou
ndo desta vantagem, provocados por meijo de condutas ofensivas a ordem
econémica”**

416. No mesmo sentido, na denuncia apresentada por Nereu Crispin e Nilppa
Comercial de Materiais de construcdo em face da Sociedade das Mineradoras do

)250

Rio Jacui (Smarja)®*, em que se alegava que fraudes no preenchimento de notas

fiscais pela Representada permitiam a pratica de “precos abaixo do mercado”, a
ProCade manifestou o entendimento de que, ao reconhecer que as questbes de

248 Processo Administrativo n® 08000.004542/1997-13. Representante: Sindicatos do Comércio Varejista
de Produtos Farmacéuticos de Floriandpolis, Tubardo e Regido, Cricidma, Itajai e Joinville.
Representada: Servico Social da Industria (“Sesi”) - Departamento Regional de Santa Catarina.
Julgamento: 29/11/2000. A andlise detalhada do caso foi feita no item .1.1 (p. 10 e seguintes) do
Relatorio Consolidado dos Relatorios 1 e 2.

249 pProcesso Administrativo n® 08000.004542/1997-13, p. 3.076.

20 Trata-se de Processo Administrativo n® 08012.007104/2002-98. Representante: Nereu Crispin e
Nilppa Comercial de Materiais de Construgdo Ltda. Representada Sociedade dos Mineradores de Areia
do Rio Jacui Ltda (“Smarja”). Julgamento: 19/06/2002. A analise detalhada do caso foi feita no item
1.2.1 (p. 34 e seguintes) do Relatério Consolidado dos Relatorios 1 e 2.
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sonegacao fiscal fugiriam & competéncia do Cade, o voto que decidiu pelo
arquivamento do feito teria salientado que “apenas as repercussées concorrenciais
de eventuais crimes contra a ordem tributdria poderiam ser objeto de anélise
pelo CADE' >

417. De fato, ndo parece ser acertada a afirmacédo de que, a priori, os efeitos a
concorréncia de praticas tributarias ndo seriam passiveis de puni¢cdo pelo SBDC, na
medida em que a propria Lei n? 12.529/2011 prevé que podem constituir infragcdo a
ordem econdmica os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto
ou que possam produzir, ainda que potencialmente, os efeitos listados nos incisos
do artigo 36.

418. Como argumento adicional, mas de forma nao definitiva, a prdpria previséo
do art. 38, inciso IV, b, da Lei de Defesa da Concorréncia de que, dentre as
sangdes passiveis de serem impostas pelo Cade, encontra-se a recomendagao aos
orgaos publicos competentes para que “ngo seja concedido ao infrator parcelamento
de tributos federais por ele devidos ou para que sejam cancelados, no todo ou em
parte, incentivos ou subsidios fiscais” demonstra que é possivel construir o argumento
de uma infracdo a ordem econdmica decorrer de praticas tributarias. Isso porque,
na alinea anterior do mesmo inciso (art. 38, 1V, a)252, ha uma vinculagéo direta entre

1 Nota Técnica ProCade n2 187/2002, p. 3, disponivel nos autos dos Embargos de n°

08700.002344/2002-48, p. 5.

%2 At 38. Sem prejuizo das penas cominadas no art. 37 desta Lei, quando assim exigir a gravidade
dos fatos ou o Interesse publico geral, poderdo ser impostas as seguintes penas, isolada ou
cumulativamente:

[

IV - a recomendagdo aos orgaos publicos competentes para que:

[

a) seja concedida licengca compulsoria de direito de propriedade intelectual de titularidade do infrator,
quando a infragdo estiver relacionada ao uso desse direfto;

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;
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o ilicito relacionado ao uso do direito de propriedade intelectual e a concessao de
licenciamento compulsério.??

IV.3. PROPOSTA DE FILTRO PARA ANALISE DE INFRAGOES A
ORDEM ECONOMICA DIRETAMENTE RELACIONADAS A
PRATICAS TRIBUTARIAS

419. Diante das consideracbes feitas ao longo dos capitulos anteriores, bem como
nos Relatérios 1 e 2, é possivel esbogcar um filtro mediante o qual seria possivel
identificar a ocorréncia de infracdes a ordem econémica diretamente relacionadas a
evasdao fiscal. As evidéncias colhidas ao longo deste trabalho sugerem cinco etapas,
cumulativas, para a verificagdo de infracdo a ordem econdmica, nos termos da Lei
n? 12.529/2011. Conforme sera detalhado a seguir, sdo elas: (i) reiteracdo da pratica
evasiva (item 1V.3.1); (ii) mercado de alta tributagdo e baixa margem de lucro (item
IV.3.2); (iii) aumento significativo da participagdo no mercado relevante analisado
(item 1V.3.3); (iv) correlacdo entre a maior participacdo de mercado e a conduta
evasiva (item 1V.3.4); e, por fim, (v) a verificacdo de dano efetivo a concorréncia
(item 1V.3.5). Cabe ressaltar que a Ultima etapa do filtro (verificagdo de dano efetivo
a concorréncia) somente seria necessaria para denuncias dirigidas ao Cade, nao
sendo essencial para se verificar danos a concorréncia no Judiciario.

IV.3.1. Reiteragdao da pratica evasiva

420. A primeira etapa do filtro proposto consiste na verificacdo da reiteragcdo da
pratica de evasdo fiscal, ou seja, de que o agente reiteradamente faz uso de
artificios dolosos, em afronta a legislacdo, para evitar, reduzir ou retardar o
pagamento de tributos apds a ocorréncia do fato gerador. Com base nas discussdes

253 vale pontuar, contudo, que na alinea a, diferentemente da alinea b, ha previsdo expressa de que
a recomendacgdo as autoridades competentes de concessdo de licenga compulsoéria somente é possivel
quando a infragdo estiver relacionada ao uso do direito de propriedade intelectual. Inclusive, no que
toca as recomendagbes de cunho tributario, vale pontuar que ela ja foi aplicada pelo Cade a casos
que nado guardavam relagdo direta com préaticas tributarias dos agentes investigados, como no caso
conhecido como Cartel do Cimento (Processo Administrativo n2 08012.011142/2006-79. Representante:
SDE ex officio, Representadas: Votorantim Cimentos S.A. Holcim do Brasil S.A., Itabira Agro Industrial
S/A, Cimpor Cimentos do Brasil Ltda. e outros).
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travadas ao longo desta Pesquisa, acreditamos que a inadimpléncia de tributos ditos
indiretos sdo os que provavelmente mais afetam o preco final dos produtos, vez
que incidentes sobre transagbes de mercadorias e/ou servicos, e nao sobre o
rendimento. Citam-se, nesse sentido, o ICMS, IPI, ISS e contribuicées como a CIDE
e PIS/Cofins.?*

421. Dois elementos centrais, portanto, compdem essa primeira etapa da analise.
Em primeiro lugar, ha de se demonstrar a ado¢ado de pratica dolosa com o intuito
de afastar, reduzir ou retardar o cumprimento da obrigagéo fiscal. Em segundo lugar,
€ preciso que se verifique a reiteragcdo da pratica evasiva.

422. No que toca ao primeiro elemento, em situagcbes em que a agdo do
contribuinte inclui a adogdo de estratégia argumentativa de mérito, de maneira
semelhante ao discutido pelo STF nos casos em que ele analisou a
constitucionalidade do cancelamento do registro de funcionamento de empresas
tabagistas inadimplentes, em situacbes extremas, como as avaliadas na presente
pesquisa, o 6rgao jurisdicional que realiza o controle de legalidade ndo tem outra
opc¢ao senédo indagar se hd um minimo de plausibilidade nas razdes do contribuinte,
utiizadas para fundamentar o ndao pagamento dos tributos - e essas situagdes
extremas restariam caracterizadas se existissem indicios de que a atitude do
contribuinte € realmente pautada pela ma-fé.

423. Vale pontuar que, em alguns casos, 0 contribuinte sequer questiona a validade
dos créditos tributarios, no tipico caso do devedor que deve, ndo nega, mas que
também nado paga. Nessas situagdes, a analise da ma-fé se voltaria ndo propriamente
a argumentagdo de mérito utilizada, vez que inexistente, mas & andlise do recurso
da empresa a meios voltados a retardar o pagamento dos créditos devidos.

254 Esta delimitacdo & similar & proposta no PLS n? 284/2017, voltado & regulamentacdo do artigo 146-
A da Constituicdo Federal, no qual ha clara disposicao de que os critérios especiais de tributagdo nela
previstos “ndo se aplicam a tributos incidentes sobre a renda, o lucro, a movimentagdo financeira ou
o patriménio, ressalvada a competéncia suplementar da Unido para dispor sobre a matéria, em relacdo
aos tributos de sua incidéncia” (art. 22, V). Diplomas existentes, como a Lei Complementar n® 1.320/2018
do estado de Sao Paulo, chamada Lei de Conformidade Tributaria, podem servir de baliza para a
caracterizagdo proposta no filtro.
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424. Com efeito, como aponta Carvalho (2017), o Cade, na pratica, ja se
manifestou sobre o mérito de condutas cuja licitude depende da analise de legalidade
perante diplomas diversos da Lei n? 12.529/2011, como nos processos envolvendo
a conduta de sham litigation, ou abuso do direito de peticdo. Em tais casos, a partir
do reconhecimento da interface entre o direito concorrencial e o da propriedade
intelectual, a autoridade antitruste brasileira decidiu sobre o mérito dos direitos de
P.l. das Representadas para concluir sobre a ocorréncia de infragdo concorrencial.?*®
Postura analoga, portanto, seria possivel para os casos envolvendo praticas
tributarias dos agentes investigados.

425. Ainda sobre a verificagdo da ocorréncia de conduta evasiva, em que pese a
jurisprudéncia do Cade caminhar em sentido contrario, vinculando a possibilidade de

By

apuracao de infragdo a ordem econbémica a prévia condenagdo da conduta pela
administragcao tributaria ou Judiciaria, defendemos que a verificacdo do ilicito

Y

concorrencial ndo se condiciona a constatacdo efetiva de infracdo penal ou

Y

tributaria.?*® Isso porque a verificagdo de infracdo a ordem econémica, nos termos
da Lei n? 12.529/2011, apenas depende da apuracdo dos efeitos lesivos a
concorréncia, ainda que potenciais, tais quais listados no diploma, ndo havendo

25 A partir desta constatacdo, o autor questiona qual seria o limite que ele proprio aceitaria dessas
analises que tocam outras areas para além do direito antitruste: “Ou seja, o Conselho tem concluido
pela pratica de ilicitos concorrencials a partir da avaliagdo de mérito de condutas cuja licitude depende
da andalise da sua legalidade perante outras legislacées, as quais ndo se restringem a Lei 12.5629/20171.
Aceilla essa premissa, a questdo que se coloca é saber quando e onde o Cade vai estabelecer o
limite de suas decisées sobre condutas ndo imediatamente concorrenciais. Em outras palavras, por
que o orgdo estaria disposto a julgar condutas envolvendo abusos de direito de peticdo, de direifo de
propriedade industrial e até mesmo sobre normas relativas a padronizagdo de produtos, mas nao
estaria disposto a decidir sobre condutas que envolvam desrespeito as leis ambientais ou sonega¢do
fiscal, que também podem ter efeito anticompetitivo? N3o se trata de defender que o Cade deva
passar a analisar e julgar todo ilicito que possa vir a ter impacto concorrencial. /sso provavelmente
faria com que o orgdo desperdicasse grande parte do seu lempo e de seus poucos recursos com
discussbes de relevdncia minima. Ainda assim, é salutar perguntar se casos mais graves de licitos
ndo concorrenciais que gerem efeitos anticompetitivos significativos ndo deveriam ser analisados pelo
orgdo, sem seu arquivamento a priori.” (Cf. CARVALHO, Vinicius Marques de. Limites da andlise

concorrencial? Jota, 30 Jun. 2017. Disponivel em: https:/jota.info/colunas/coluna-do-vinicius/limites-da-

analise-concorrencial-30062017. Acesso em 01 de junho de 2018).
256

Silveira, p. 310/311. Brazuna, p. 151 também defende essa posicéo.
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qualquer sujeicao legal dessa atuagdo a anterior autuagao por esferas originariamente
competentes. No mais, sujeitar a investigacdo de infracdo a ordem econOGmica ao
desfecho final da apurag¢do administrativa ou judicial seria praticamente equivalente
a inviabilizar tal anélise, visto que tais questionamentos podem perdurar por anos.
E o que aponta Silveira (2009)%’:

Admitir-se a prejudicialidade implica aceitar que a verificagdo de efeitos lesivos
a concorréncia, quando fundados em causas tributarias (sonegagdo fiscal),
somente poderia ocorrer gpos anos, considerando que o contribuinte pode

questionar langamentos fiscalis na esfera administrativa, que tal questionamento

leva um tempo significativo para encontrar um desfecho.**®

426. Ainda que ndo se concorde com O posicionamento acima, o esgotamento da
via administrativa ja seria elemento suficiente para a tipificacdo da fraude, como
sumulado pelo Supremo Tribunal na Sumula Vinculante n? 24: “N3o se tipifica crime
material contra a ordem tributaria, previsto no art. 1% incisos | a IV, da Lei 8.137/90,
antes do langamento definitivo do tributd’, nao sendo necessario, portanto, o transito
em julgado judicial.

427. Ja no que se refere ao segundo elemento desta primeira etapa do filtro, qual
seja, a verificagdo da reiteragdo da pratica evasiva, urge demonstrar que a conduta
adotada pelo agente nao foi pontual, mas sim empregada com frequéncia, resultando
em um acumulo expressivo de débitos fiscais.

428. Nao ha férmula pré-definida para a exata definicdo temporal do que
caracterizaria a reiteracdo da pratica evasiva. De fato, a importancia dessa analise
€ demonstrar que a evasao fiscal resultou no acumulo de débitos fiscais relevantes,

%7 Silveira, p. 311.

28 Analise semelhante é feita pela por Juliana Borges (2005), ao analisar o instituto da reincidéncia
tributaria. A autora defende que, para que um infrator seja considerado reincidente, basta a verificagdo
da pratica da nova infragdo, depois do transito em julgado da decisdo administrativa condenatéria (e
ndo judicial), referente a infracdo anterior. Isso porque vincular o ato administrativo de imposi¢cdo de
penalidade em face da reincidéncia a simples existéncia, ou ato termo de impugnacao judicial, equivale
a inviabilizar o proprio instituto, na medida em que a impugnacéo judicial do auto de infragdo pode
ser feita de muitas maneiras (Cf. BORGES, Juliana. Reincidéncia Tributaria - teoria e pratica. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 143 e seguintes).
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conferindo vantagem concorrencial significativa a empresa sonegadora frente aos
concorrentes. Em que pese nado sedimentados, destaca-se que alguns critérios para
0 enquadramento dos contribuintes conhecidos como “devedores contumazes” vém
sendo definidos por diplomas legais estaduais, critérios estes que podem, a depender
da evolugdo da matéria, eventualmente servir como baliza ao esfor¢o de delimitacao
temporal da reiteracao.

429. A pergunta que pode emergir, como bem apontado pelo Conselheiro do Cade
Jodo Paulo de Resende em evento organizado pelo Cedes sobre Tributagdo e
Concorréncia®®, & qual seria o valor a ser considerado para auferir a relevancia do
débito fiscal. Acreditamos que a analise dessa questdao pode se dar via alternativa,
a partir de uma analise da tributacdo e margens de lucro do mercado relevante em
questdo, como serd demonstrado, a seguir, ha segunda etapa do filtro proposto.

IV.3.2. Mercado de alta tributacdo e baixa margem de lucro

430. A segunda etapa do filtro proposto consiste em verificar se o mercado
relevante em analise se caracteriza por elevada carga tributaria e baixa margem de
lucro, de modo que a reiteragdo da evasao fiscal possibilita a pratica de precos
impossivel de ser reproduzida por concorrentes em regularidade perante o Fisco.

431. Com efeito, a reiteracdo do ndao pagamento sistematico de tributos devidos
em mercados marcados por elevada carga tributaria e baixa margem de lucro, como
o de combustiveis e o tabagista, € conduta apta a inviabilizar a concorréncia por
aqueles que zelosamente cumprem com as suas obrigacoes fiscais, caso a vantagem
pecuniaria obtida através da sonegacao for repassada ao prec¢o final do produto ou
servico comercializado.

432. Na visao de Jodo Paulo de Resende, o repasse da vantagem obtida através
da sonegacao é condi¢do essencial para eventual caracterizagdo da infracdo a ordem
econOmica. Na situacdo hipotética em que uma empresa, apesar de sonegadora,
nao incorpora essa vantagem tributaria indevida em seus precgos, restringindo-se a
vantagem a um ganho direto de receita, ndo haveria de se falar em infracdo a
ordem econbmica. Isso porque 0s prejuizos incorridos em decorréncia da sonegacéao

29 A gravagdo do evento pode ser acessada em: hitps:/youtu.be/KpoYbxMNWhY?t=1052.
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seriam restritos ao Fisco (que perderia parte de sua receita) e a todos os
contribuintes (que teriam que suportar um aumento da carga fiscal total para
compensar os débitos ndo satisfeitos pela sonegacdo). O consumidor dos produtos
da empresa sonegadora seria indiferente a sonegacdo e ndo haveria de se falar em
qualquer dano a concorréncia.

433. Cumpre ressaltar que a vulnerabilidade dos setores marcados por elevada
tributacdo a ocorréncia de desequilibrios concorrenciais oriundos da evasao fiscal
vem sendo amplamente destacada nas propostas legislativas voltadas a
regulamentacdo do artigo 146-A da Constituicdo Federal, que autoriza o legislador
a estabelecer critérios especiais de tributagdo com o objetivo de prevenir
desequilibrios na concorréncia. Como visto ao longo do Relatério 2, tanto no éambito
do PLS n? 284/2017 quanto do PLS n? 161/2013, essa vulnerabilidade foi destacada
enquanto critério de delimitacdo do campo de aplicacdo dos critérios especiais de
tributagéo.?®°

IV.3.3. Aumento significativo da participacdo no mercado relevante
analisado

434. A terceira etapa do filtro proposto consiste na verificagdo de que houve
aumento significativo da participagdo de mercado do agente investigado. O ganho
substancial de market share € central a caracterizagdo da infracdo, na medida em

260 No ambito do PLS n? 284/2017, a emenda apresentada pelo Senador Armando Monteiro propds a
delimitacdo dos setores de atividade econdémica aos quais o0s critérios especiais de tributagdo
especialmente se aplicam, a saber: a) aqueles em que o tributo seja componente relevante na
composicéo de pregcos de produtos ou servigos; e b) aqueles em que a estrutura da cadeia de producgéo
ou comercializagdo prejudique a eficiéncia do controle das diferentes formas de evasao fiscal. Mais
especificamente, o Senador lista os setores de combustiveis e biocombustiveis, de cervejas e de
cigarros. O PLS n? 161/2013 também traz indicagdo dos setores econOGmicos a serem considerados
potencialmente mais vulneraveis a desequilibrios da concorréncia: (i) setores em que a tributagdo
constitui fator relevante na composicdo de precos de produtos ou servicos, de modo que o nao
recolhimento de tributos possa exercer influéncia preponderante sobre o respectivo comportamento
concorrencial; os (ii) setores cujas condi¢des estruturais de mercado dificultem o controle eficiente das
diferentes formas de evasao fiscal como causa recorrente de desequilibrios concorrenciais; e, por fim,
os (iii) setores em que a vantagem competitiva proporcionada pelo nao recolhimento de tributos conduza
ou reforce situagoes de posicdo dominante na estrutura do mercado.
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que demonstra o resultado mais imediato da conduta e a potencialidade que
apresenta em gerar efeitos negativos sobre o mercado.

435. Esse resultado, inclusive, pode ser presumido nos casos de conquista de
posicdo dominante. Nos termos da Lei n? 12.529/2011, a posicdo dominante é
presumida sempre que uma empresa ou grupo de empresas for capaz de alterar,
unilateral ou coordenadamente, as condi¢cdes de mercado ou quando controlar ao
menos 20% do mercado relevante (art. 36, §2%. Em sede de controle de condutas,
condutas unilaterais sdo analisadas a luz da regra da razdo, por meio da qual
ponderam-se os efeitos positivos e negativos de uma pratica para avaliar, ao fim,
se o efeito liquido foi o prejuizo ao consumidor. A posicdo dominante revela-se,
nesse sentido, como parametro de avaliacdo da possibilidade de sua acgao vir a
apresentar danos a concorréncia. A empresa que se encontra em posicao dominante
tende a adotar o comportamento tipico do monopolista, com destaque a imposi¢cao
de praticas que nao seriam adotadas caso presente a concorréncia e a deterioragao
da qualidade do produto ou servigo. Por esse motivo, nesse caso, os danos ao

mercado, nos termos do paragrafo anterior, poderiam ser presumidos.

IV.3.4. Correlagdo entre a maior participagdo de mercado e a conduta
evasiva

436. Logicamente, o aumento da participagdo de mercado, tal qual descrito no
item anterior, deve guardar relacdo com a vantagem obtida por meio da evasao
fiscal. Nesse sentido, o quarto elemento do filtro ora proposto € justamente a
verificacdo da existéncia de correlagdo entre a maior participacdo de mercado e a
conduta evasiva.

437. Em que pese ser possivel cogitar que a demonstragdo da correlagdo entre a
evasao e a conquista de market share dominante seja tarefa ardua, na medida em
que seria extremamente dificil afastar alegacées de que a eficiéncia econdmica e
outros fatores seriam a verdadeira razdo do aumento na participagdo de mercado,
o fato de os mercados relevantes serem marcados por elevada tributacdo e baixa
margem de lucro afasta, em grande medida, tal preocupacao.

438. A justificativa dessa afirmacdo decorre da constatacdo de que, nesses
mercados, a elevada carga tributaria, responsavel por parcela relevante da
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composicao do preco final do produto ou servigo, aliada a baixa margem de lucro,
ndo permite, numa dinamica concorrencial normal, a pratica de pregcos muito
diferenciados ao consumidor final. Os precos, nesses mercados, tendem a ser
uniformes, de modo que outra explicagdo a pratica de precos significativamente
inferiores aos dos concorrentes nao seria possivel que nao o recolhimento dos
tributos. Assim, esta correlacdo seria suficiente para sugerir a existéncia de potencial
nexo causal entre a conduta e a maior participacdo de mercado.

IV.3.5. Verificagdo de dano efetivo a concorréncia

439. Por fim, uma quinta etapa do filtro, essencial somente para as denuncias
dirigidas ao Cade, tendo em vista a profundidade da analise empreendida pela
autoridade na verificagdo dos efeitos, consiste na verificagdo de dano efetivo a
concorréncia originado diretamente da conduta tributaria do agente. Essa exigéncia
Nao parece ser necessaria para a atuagado perante o Poder Judiciario, uma vez que
o0 dano a concorréncia, nesse caso, estaria presumido na prépria pratica de evasao
fiscal.

440. O dano a concorréncia pode ser mensurado pelo aumento das barreiras a
entrada no mercado em questdo, exclusdo ou impedimento de crescimento de
concorrentes e selecdo adversa no mercado, sem prejuizo de outros. Nesse sentido,
como ja destacado, os efeitos, ainda que potenciais, que norteiam a analise da
ilegalidade de condutas perante a Lei de Defesa da Concorréncia consistem em:

Art. 36.

! - 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¢ao dominante.

441. Também como j& exaustivamente destacado, ndo existe um rol taxativo de
condutas passiveis de anélise a luz da Lei n? 12.529/2011.

442. O efeito de aumento das barreiras a entrada, por exemplo, pode ser
demonstrado através do incremento dos obstaculos de acesso de novas empresas
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ao mercado relevante em andalise em decorréncia da posicdo de privilégio da
empresa que adota a conduta evasiva. Com efeito, a evasdo fiscal aumenta os
custos a serem suportados pelos agentes econdmicos para viabilizar sua entrada no
mercado. Para conseguirem praticar pregcos competitivos, sem o recurso a evasao,
exige-se um grau de eficiéncia ndo raramente impossivel, em decorréncia da elevada
tributacdo e da baixa margem de lucro.

443. A evasao fiscal também cria incentivos para que os demais concorrentes do
setor também se utilizem de condutas ilicitas para permanecerem competitivos no
mercado. Na pratica, as empresas que ja& atuam no mercado sdo obrigadas a
adotarem pratica semelhante para sobreviverem: ou elas sonegam, ou vao
gradualmente perdendo participagdo. A eliminacdo do mercado, nesses casos, hao
decorre do baixo grau de eficiéncia econémica, mas da ndo aderéncia ao jogo ilicito.
Os players que nao se comportarem dessa forma podem ser eventualmente alijados
do mercado pela impossibilidade de reduzir suas margens de forma compensatoéria
- no limite, sdo totalmente excluidos.

444. Ja o efeito de selecao adversa reflete-se no predominio da comercializagao
de produtos de pior qualidade e de agentes que nao respeitam as normas legais,
uma vez que vendedores que possuem 0s piores produtos ou que nado cumpram
com a lei acabam sendo beneficiados pela estrutura do mercado. Afinal, sdao os
produtos de menor custo que, quando comercializados ao pre¢co médio do mercado,
ainda viabilizam uma determinada margem aos vendedores. Vale ressaltar que a
escolha por um produto pior ou legalmente maculado ndo € feita deliberadamente
pelos consumidores. Ha consumidores dispostos a desembolsar valores maiores para
consumir produtos melhores; contudo, a informacao imperfeita impossibilita que esses
consumidores avaliem a qualidade do produto, sua legalidade e o preg¢o equivalente.

445. As empresas de produtos de boa qualidade ou cumpridoras da lei séo
prejudicadas ao se depararem com uma queda de demanda pelos seus produtos,
que sao escolhidos sobretudo através do preco. Por conseguinte, a operacionalizagao
do mercado é comprometida e, no limite, os produtos de boa qualidade e as
empresas que cumprem a lei sdo completamente eliminadas. A ineficiéncia advinda
da selecdo adversa é o excesso de produtos e empresas ilegais e de ma qualidade
frente as legais e de boa qualidade, configurando a manifestacao da sele¢cdo adversa.
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Assim, a assimetria de informagdo acaba beneficiando o agente sonegador, uma
vez que estes conseguirdo ofertar seus produtos a precgos inferiores sem que
consumidores identifiquem de imediato a fraude na transacgdo. Isto cria um ambiente
no qual os demais concorrentes também tém incentivos a reduzir precos através de
praticas ilegais e da piora da qualidade do produto, de forma a se manterem
competitivos.

446. A diferenca entre a selecdo adversa e outras praticas exclusionarias é que a
primeira gera perda de bem-estar dos consumidores de forma imediata, durante o
periodo da pratica (na forma de piora da qualidade dos produtos e saida de
competidores), enquanto nas segundas a perda de bem-estar do consumidor ocorre

em momento posterior a pratica, em decorréncia da redugdo futura da pressao
competitiva.
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ANEXO 1
METODO DE PESQUISA

1. Como destacado no inicio deste Relatério, o levantamento da jurisprudéncia
do Cade objeto da presente pesquisa foi feito a partir de trés abordagens diferentes.

2. A primeira delas, detalhada no item A deste Anexo, consistiu no mapeamento
de precedentes na matéria citados pela doutrina. Foram consultadas obras que
analisavam a interface entre tributagdo e concorréncia, as quais, como ja destacado,
nao necessariamente apresentavam como objetivo a anélise adotada pelo presente
estudo. Essa abordagem foi julgada essencial diante da pretensdo de levantamento
jurisprudencial exaustivo, tendo em vista que ha um numero consideravel de
processos fisicos que tramitaram no ambito do Cade ainda pendentes de digitalizagao
e disponibilizacdo eletrénica no Sistema Eletronico de Informacgdes (“Sei”).

3. Ja a segunda abordagem consistiu em pesquisa processual no Sei a partir
do uso de palavras chaves, conforme detalhado no item B deste Anexo.

4. Por fim, a terceira abordagem, detalhada no item C, consistiu no levantamento
indireto de precedentes, por meio da identificacdo de casos que foram citados ao
longo dos precedentes identificados nos itens anteriores.

5. Todos o0s levantamentos desconsideraram procedimentos administrativos
relativos a atos de concentracdo e documentos internos do Cade, como inventarios
de material permanente, na medida em que ndo sao voltados a apuragdo de
infracbes a ordem econOmica.

A. Levantamento de precedentes citados pela doutrina

6. Foram consultadas quatro obras cuja tematica relaciona-se a interface entre
tributacdo e concorréncia. Foram elas:
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e Tributagcdo e Concorréncia, de Rodrigo Maito da Silveira (2011)%';
e Defesa da Concorréncia e Tributacdo.: a luz do Artigo 146-A da
Constituicdo, de José Luis Ribeiro Brazuna (2009)%%;

e Direifo Tributario e Livre Concorréncia. da interpretacdo e aplicacdo
do artigo 146-A da Constituigdo Federal, de Vinicius Alberto Rossi
Nogueira®?; e

e Ljvre Concorréncia Tributaria: limites legais e institucionais do Cade
para prevenir e reprimir condutas anticompelitivas baseadas nos
efeitos das normas tributdrias, de Rodrigo Veiga Freire e Freire®®.

7. No livro de Rodrigo Maito da Silveira, foram identificados oito precedentes do
Cade em matéria tributaria®®, relacionados na Tabela 1 pelos nimeros (1) a (8). Na
obra de José Luis Ribeiro Brazuna, apenas o precedente identificado na tabela
acima pelo numero (7) foi citado®™®. Na dissertacdo de Vinicius Alberto Rossi

Nogueira, somente houve menc¢do aos precedentes identificados na tabela acima

%1 SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributagdo e Concorréncia. Série Doutrina Tributaria. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2011.

262 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagdo: a luz do Artigo 146-A da
Constituicdo. Série Doutrina Tributaria Vol. 1. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009.

%3 NOGUEIRA, Vinicius Alberto Rossi. Direito tributario e livre concorréncia: da interpretacdo e
aplicagdo do artigo 146-A da Constituicdo Federal. 2014. Dissertacao (Mestrado em Direito Econémico
e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2014.
doi:10.11606/D.2.2014.tde-21012015-084157. Acesso em: 2018-04-10.

24 FREIRE, Rodrigo Veiga Freire e. Livre concorréncia tributaria: limites legais e institucionais do
CADE para prevenir e reprimir condutas anticompetitivas baseadas nos efeitos das normas tributarias.
Dissertacao (Mestrado) - Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas. Sdo Paulo,
2017.

25 Cf SILVEIRA, pp. 166-180 e p. 311.

26 Cf BRAZUNA, p. 213.
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pelos numeros (1), (2), (5), (6) e (7)*®’. J4 na obra de Rodrigo Veiga Freire e Freire,
foram identificados trés precedentes que ndo haviam sido identificados nos trabalhos

anteriores, indicados na Tabela 1 como precedentes (9) a (11):

Tabela 1. Levantamento de Precedentes na Doutrina

Nidmero do
Precedente Tipo de Processo Nidmero do Processo
(1) Averiguagao Preliminar 08000.013472/1995-51
(2) Processo Administrativo 08012.000668/1998-06
(3) Processo Administrativo 08012.006746/1997-41
(4) Averiguagao Preliminar 08012.006665/2001-99
(5) Processo Administrativo 08000.004542/1997-13
(6) Consulta 08700.002380/2006-35
(7) Consulta 0038/99
(8) Processo Administrativo 08012.000208/1999-79
9) Averiguagao Preliminar 08700.002374/1999-33
(10) Averiguacao Preliminar 08012.003648 2005-23
(11) Averiguacao Preliminar 08012.004657/2006-12
B. Levantamento de precedentes no Sistema Eletrénico de Informacgdes
do Cade
8. A segunda abordagem por meio da qual o levantamento de precedentes foi

feito consistiu em pesquisa processual no Sistema Eletrénico de Informacgdes do

267 of NOGUEIRA, p. 26 e 107.
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Cade”®. Na pagina eletronica do Sei voltada a realizacdo de pesquisas publicas
processuais®®®, diferentes combinagdes de palavras-chaves foram feitas?’’° de modo
a identificar o maior numero de precedentes concernentes a matéria objeto da
presente pesquisa.

9. As palavras-chaves utilizadas, bem como os resultados da pesquisa, sao
relacionadas na tabela abaixo:

288 A pesquisa foi realizada no dia 01.04.2018, de modo que processos e/ou documentos eventualmente
incluidos posteriormente a essa data ndo foram considerados.

29Djsponivel em:

https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_pesquisar.php?acao_externa=protocolo_p

esquisar&acao_origem_externa=protocolo_pesquisar&id_orgao_acesso_externo=0. Ultimo acesso:
10.04.2018

210 As palavras-chave utilizadas foram inseridas no campo “Pesquisa Livre”. Todas as pesquisas foram
feitas com a selegdo, na secdo “Pesquisar em”, de todas as caixas, quais sejam, “processos”,

“documentos gerados” e “documentos externos”.
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Tabela 2. Levantamento de Precedentes no Sei

Quantidade de Processos Considerados
Processos
Palavras-chave Resultados da Nidmero do Tipo do Nimero do
Desconsiderados Quantidade
Pesquisa Precedente Processo Processo
“pratica tributaria” E
0 0 0 N/A N/A N/A
“conduta anticompetitiva”
“pratica tributaria” E
1 1271 0 N/A N/A N/A
“vantagem competitiva”
5
(referentes a
“pratica tributaria” E
cinco 5272 0 N/A N/A N/A
“conduta”
processos
distintos)

271 Uma analise inicial do Inquérito Administrativo de n® 08012.012986/2010-13, unico resultado da pesquisa, permitiu concluir que nao estava

em analise infragbes a ordem econdOmica diretamente relacionadas a praticas tributarias.

272 Foram desconsiderados de antemao os processos relativos ao Ato de Concentragdo n2 08012.008924/2004-69, Ato de Concentracdo n®

08012.008924/2004-69 e Ato de Concentragdo n? 08012.000216/2001-37. O Inquérito Administrativo de n? 08012.012986/2010-13 e o Processo
Administrativo de n? 08012.001046/2003-70 foram desconsiderado também em virtude de uma andlise inicial que permitiu concluir que nao

estava em analise infragbes a ordem econdmica diretamente relacionadas a praticas tributarias.
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4 @ Processo
"imunidade tributaria" E (referentes a (vide Tabela Ad 08012.000668/1998-06
ministrativo
"vantagem competitiva" E quatro 2273 1)
"preco predatorio” processos Processo
(12) 08012.005679/1998-00
distintos) Administrativo
(2)
Processo
(vide Tabela 08012.000668/1998-06
" Administrativo
10 3) Broced
rocedimento
"imunidade tributaria" E (referentes a Q274 (vide Tabela Administrati 08012.006746/1997-41
ministrativo
"prego predatorio” seis processos 1)
distintos) Processo
(12) 08012.005679/1998-00
Administrativo
Averiguagao
(13) 08012.000804/2001-71
Preliminar

273 Uma analise inicial do Processo Administrativo de n2 08012.005882/2008-38 e do Processo Administrativo de n2 08012.012420/1999-61
permitiu concluir que ndo estava em analise infragdes a ordem econémica diretamente relacionadas a praticas tributarias.

274 |dem citacdo supra.
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(2
Processo
24 (vide Tabela 08012.000668/1998-06
" Administrativo
(referentes a
"imunidade tributaria" E
treze 10%7° 3 Processo
"vantagem competitiva” (12) 08012.005679/1998-00
processos Administrativo
distintos) Processo
(14) 08000.018405/1997-11
Administrativo
Procedimento
22 15278 2 (15) 08700.003984/2010-85
Administrativo

275 Foram desconsiderados de antemao todos os processos relativos a atos de concentragdo (ato de concentragdo ordinario n2

08012.000554/2001-79) e a inventarios de material permanente do Cade (registrados sob os numeros 08700.007919/2017-03 e
08700.011902/2015-81). Além disso, uma analise inicial do Processo Administrativo de n? 08012.005882/2008-38, do Processo Administrativo de
n? 08012.012420/1999-61, do Procedimento Preparatorio de n2 08012.000643/2010-14, Procedimento Preparatorio n? 08700.007396/2016-14,
Processo Administrativo n2 08700.009588/2013-04, Processo Administrativo n2 08012.001518/2006-37, Processo Administrativo n2
08012.001020/2003-21 e Processo Administrativo n? 08000.022487/1997-81 permitiu concluir que ndo estavam em analise infragdes a ordem
econdmica diretamente relacionadas a praticas tributarias.

276 Uma analise inicial do Processo Administrativo de n2 08012.005882/2008-38, Processo Administrativo de n? 08012.009088/1999-48, Processo
Administrativo de n2 08012.012676/1999-12, Procedimento Administrativo de n2 08012.004363/2000-89, no Processo Administrativo n2
08012.003745/2010-83, Processo Administrativo de n2 08012.011042/2005-61, Processo Administrativo de n2 08012.004736/2005-42, Processo
Administrativo de n2 08012.008855/2003-11, Processo Administrativo de n2 08012.002673/2007-51, Processo Administrativo de n?2
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(referentes a
"sonegacao fiscal" E
dezessete Processo
"vantagem competitiva" E (16) 08012.007104/2002-98
processos Administrativo
"pratica anticompetitiva"
distintos)
22 (6)
"sonegacao fiscal" E (referentes a (vide Tabela Consulta 08700.002380/2006-35
"vantagem competitiva" E quinze 11277 4 1)
"preco predatorio” processos Processo
(12) 08012.005679/1998-00
distintos) Administrativo

08012.000172/1998-42, Processo Administrativo de n2 08012.008024/1998-49, Averiguagdo Preliminar n2 08001.006298/2004-03, Processo
Administrativo n? 08012.003921/2005-10, Processo Administrativo de n2 08012.007412/1999-93 e Processo Administrativo de n?2
53500.000502/2001 permitiu concluir que ndo estavam em analise infracbes a ordem econdmica diretamente relacionadas a praticas tributarias.

277 Foram desconsiderados de antem&o todos os processos relativos a atos de concentragdo (ato de concentragdo sumario n® 08012.002172/2004-
22). Além disso, uma andlise inicial do Inquérito Administrativo n® 08700.001861/2016-03, Inquérito Administrativo n2 08700.001860/2016-51,
Inquérito Administrativo de n? 08012.012986/2010-13, Processo Administrativo de n2 08012.005882/2008-38, Processo Administrativo de n2
08012.001182/1998-31, Processo Administrativo de n2? 08012.000172/1998-42, Averiguacdo Preliminar n2 08001.006298/2004-03, Processo
Administrativo de n® 08012.007412/1999-93 e da Averiguagdo Preliminar n2 08012.000095/2001-23 permitiu concluir que ndo estavam em analise
infragbes a ordem econdmica diretamente relacionadas a praticas tributarias. Também foi desconsiderado o processo administrativo de n?

08700.011304/2015-10, visto que ele ainda nao foi julgado pelo Cade, encontrando-se na fase instrutoria.
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Processo
(16) 08012.007104/2002-98
Administrativo
Averiguacao
17) 08012.005837/1998-41
Preliminar
(2)
Processo
(vide Tabela 08012.000668/1998-06
Administrativo
6 D
“‘isengao tributaria" E Processo
(referentes a (12) 08012.005679/1998-00
"vantagem competitiva" E 2%78 4 Administrativo
Seis processos
"preco predatorio” Processo
distintos) (18) 08012.007044/1999-00
Administrativo
Averiguagao
(19) 08012.003128/1998-67
Preliminar
“‘isengao tributaria" E Processo
15 10%7° 4 (2) 08012.000668/1998-06
"vantagem competitiva" Administrativo

278 Uma andlise inicial da Averiguacdo Preliminar n® 08012.000295/1998-92 e da Demanda Externa (Orgdo do Poder Judiciario) n®
08700.006150/2013-74 permitiu concluir que ndo estavam em analise infragcbes a ordem econdémica diretamente relacionadas a praticas tributarias.

2% Foram desconsiderados de antemdo todos o0s processos relativos a atos de concentracdo (ato de concentracdo sumario de ne
08012.003575/2001-46 e de n? 08012.005962/2012-70). Além disso, uma andalise inicial do Procedimento Preparatorio n® 08700.007396/2016-14,
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(referentes a (vide Tabela
quatorze 1)
processos Processo
o (12) 08012.005679/1998-00
distintos) Administrativo
Processo
(14) 08000.018405/1997-11
Administrativo
Averiguacao
(19) 08012.003128/1998-67
Preliminar
(2)
Processo
6 (vide Tabela 08012.000668/1998-06
"isencdo fiscal" E Administrativo
(referentes a 1)
"vantagem competitiva" E 1280
seis processos (6)
"preco predatério”
distintos (vide Tabela Consulta 08700.002380/2006-35
1)

Processo Administrativo n? 08012.008678/2007-98, da Averiguagdo Preliminar n? 08012.000295/1998-92, do Inquérito Administrativo n2
08700.001180/2015-56, do Processo Administrativo n° 08700.006964/2015-71, Demanda Externa (Orgdo do Poder Judiciario) n2
08700.006150/2013-74, do Processo Administrativo n2 08012.007044/1999-00 e do Processo Administrativo de n? 08012.012420/1999-61 permitiu

concluir que ndo estavam em andlise infragbes a ordem econdmica diretamente relacionadas a praticas tributarias.

20 Uma analise inicial do Processo Administrativo de n? 08012.012420/1999-61 permitiu concluir que ndo estavam em analise infragdes & ordem

econdmica diretamente relacionadas a praticas tributarias.
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Processo
(12) 08012.005679/1998-00
Administrativo
Averiguacao
17) 08012.005837/1998-41
Preliminar
Averiguacao
(20) 08012.001022/2008-25
Preliminar
(2
24 Processo
(vide Tabela 08012.000668/1998-06
(referentes a Administrativo
“‘isencao fiscal" E "prego 1)
vinte e trés 15281 8
predatorio” Averiguagao
processos (4) 08012.006665/2001-99
Preliminar
distintos
(6) Consulta 08700.002380/2006-35

o

28! Foram desconsiderados de antemdo todos os processos relativos a Atos de Concentragdo (Ato de Concentracdo sumario n

08012.002818/2007-14, Ato de Concentragdo Sumario n° 08012.011068/2007-71, Ato de Concentragdo Ordinario n°® 08012.002816/2007-25, Ato
de Concentragdo Sumario n° 08012.007960/2007-58, Ato de Concentragdo Sumario n° 08700.004215/2012-66, Ato de Concentragdo Sumario n°
08700.004083/2012-72, Ato de Concentragdo Ordinario n° 08700.009924/2013-19, Ato de Concentragdo Sumario n° 08012.004743/2004-63 e Ato
de Concentragdo Ordinario n° 08012.005718/2002-35, Ato de Concentragdo Ordinario N° 08012.002213/2000-57). Uma andlise inicial do
Averiguacéo Preliminar n2 08012.007423/2000-15, da Consulta n® 08700.001710/2012-13, do Processo Administrativo n° 08700.006964/2015-71,
do Processo Administrativo de n? 08012.012420/1999-61 e da Averiguagdo Preliminar n? 08012.005837/1998-41 permitiu concluir que ndo
estavam em andlise infragoes a ordem econémica diretamente relacionadas a praticas tributarias.
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(7) Consulta 0038/99
Processo
(12) 08012.005679/1998-00
Administrativo
Processo
(14) 08000.018405/1997-11
Administrativo
Averiguacgao
(20) 08012.001022/2008-25
Preliminar

Procedimento
(21) 08012.004325/2007-19
Administrativo
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C. Levantamento indireto de precedentes

10. Por fim, um outro processo foi identificado através de citagdo feita no Voto
do Conselheiro César Costa Alves de Mattos nos autos da Averiguagédo Preliminar
n? 08012.003648/2005-23:

Tabela 3. Levantamento Indireto de Precedentes

Nidmero do
Tipo de Processo Nidmero do Processo
Precedente
(22) Averiguagao Preliminar 08012.002528/2001-85
D. Precedentes levantados
11. A partir das abordagens detalhadas neste Anexo, foi possivel identificar um

total de 22 (vinte e dois) precedentes do Cade em que a investigacao da ocorréncia
de infragcbes a ordem econOmica relacionava-se diretamente a praticas tributarias:

Ndmero do Tipo de Processo Nimero do Processo

Precedente
(1) Averiguacao Preliminar 08000.013472/1995-51
(2) Processo Administrativo 08012.000668/1998-06
3) Processo Administrativo 08012.006746/1997-41
(4) Averiguacdo Preliminar 08012.006665/2001-99
(5) Processo Administrativo 08000.004542/1997-13
(6) Consulta 08700.002380/2006-35
(7) Consulta 0038/99
(8) Processo Administrativo 08012.000208/99-79
9) Averiguacao Preliminar 08700.002374/1999-33
(10) Averiguagao Preliminar 08012.003648 2005-23
(11) Averiguagao Preliminar 08012.004657/2006-12
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