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[...] we do not punish men for their wickedness, but for particular breaches
of law. There may be some ignoble but prudent characters who have never
broken a law, and never been punished, and noble ones who have — our
system of punishment is not necessarily the worse for that. We may have to
answer for our characters on the Day of Judgement, but not at Quarter
Sessions. The state is not an agent of cosmic justice; it punishes only such
acts as are contrary to legal rules (BENN, S. I. An approach to the problems
of punishment. Philosophy, v. 33, n. 127, p. 327, Oct. 1958).

Legal power is never unlimited power (MACCORMICK, Neil. Institutions
of Law: an essay in legal theory. New York: Oxford University, 2007. p.
205).



RESUMO

Busca a presente tese examinar as san¢fes administrativo-tributérias e seus limites. Para
tanto, inicia definindo o conceito fundamental de sancéo juridica e sua relagdo com o
ilicito; a dimensdo normativa das normas sancionatérias, a possibilidade de puni¢do do
descumprimento de principios e finalmente as finalidades que caracterizam as normas
sancionatorias. Na sequéncia, parte ao estudo das san¢des juridico-tributérias e da possivel
existéncia de um unico ius puniendi estatal no qual compreendido todo o poder de punir
do Estado (penal e/ou administrativo). As san¢des tributarias sdo entdo divididas em
san¢Oes penais tributarias e san¢bes administrativo-tributarias. Na sequéncia, é dissecada a
estrutura ldgica das normas de san¢do administrativo-tributarias. E ainda examinada a
forma de interpretacdo dos enunciados normativos e aplicacdo das correlatas normas,
como também a possibilidade de cumulagdo de sancbes tributarias. Na segunda parte do
trabalho, sdo estudadas as multas tributarias e seus limites normativos. E examinada
inicialmente a forma como as multas tributarias encontram limites nos principios da
legalidade e da seguranca juridica. Em sequéncia, sdo analisados os limites decorrentes
dos postulados da proibigéo de excesso, proporcionalidade e razoabilidade.

Palavras-chave: Direito Tributario — San¢des — Multas Tributarias — Limites.



ABSTRACT

The present thesis seeks to examine the tax-administrative sanctions and their limits. For
this, it begins defining the fundamental concept of juridical sanction and its relation with
the illicit; the normative dimension of the sanction standards, the possibility of
punishment over the noncompliance of the principles and finally the reasons that
characterize the sanction standards. Following this, it enters into the study of the tax-
juridical sanctions and the possible existence of one only state ius puniendi in which all
the State’s power to penalize is comprehended (penal and/or administrative). The tax
sanctions are then divided in tax-penal sanctions and tax-administrative sanctions. In the
sequence, the logical structure for the appliance of these standards is analyzed, as well as
the cumulation of tax sanctions. In its second part, the thesis examines tax penalties and
their normative limits. Initially, the manner these tax fines are limited on the principles of
legality and juridical security is studied, followed by an analysis of the limits aroused by
the prohibition of excess, proportionality and reasonableness.

Keywords: Tax Law — Sanctions — Tax Penalties — Limits.
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INTRODUCAO

1. Apresentagéo e delimitagdo do tema

A presente tese tem como objeto de analise as sancOes tributarias e suas
principais caracteristicas, os critérios necessarios a sua classificacdo e também seus
limites. Toda vez que um sujeito descumpre alguma obrigacdo tributaria promove um
ilicito. A falta de recolhimento de tributos, a omissdo no envio de determinada
declaracdo ou mesmo seu errbneo preenchimento sdo todos exemplos de ilicitos
tributérios. Equivalentes ao descumprimento de obrigagdes tributarias — sejam
obrigacdes relativas ao pagamento de tributos, sejam obrigacdes ditas acessorias —, 0s
ilicitos podem ter suas principais caracteristicas descritas na hipdtese de normas
juridicas que visam a reprimir sua repeticdo futura e também a punir o infrator. Com a
descricdo do ilicito em sua hipétese, as referidas normas prescreverdo restricbes aos
direitos dos infratores. Tais restricdes, que podem ser de ordem penal ou administrativa,
sdo as sancgdes tributarias. Nao obstante no transcorrer do trabalho sejam examinados
conceitos e definicdes que servem de pressuposto l6gico e/ou tedrico as suas
conclus@es, por exemplo, os conceitos de sancdo juridica e de ilicito, o presente estudo

tem como objeto de exame as san¢des administrativo-tributarias e seus limites.

Diante de tal objeto, busca-se resposta a perguntas relativas a existéncia e
identificacdo de limites juridicos as sanc¢bes administrativo-tributarias e também ao
modo como tais limites restringirdo o poder sancionador tributario. Para tanto, a tese ora
defendida propfe a construcdo de uma teoria da sancao tributaria, que seja capaz de
auxiliar o aplicador da norma frente a inexisténcia de um subsistema de enunciados
normativos proprio a disciplina das referidas sancbes. Partindo da delimitacdo do
conceito de san¢do, procurar-se-a demonstrar que, embora inalcancaveis por principios
e garantias penais e mesmo pelos principios constitucional-tributarios, as sancdes
administrativo-tributarias encontram limites em (sobre)principios gerais de direito
publico e em postulados normativos. Em sua parte final, o trabalho pretende demonstrar
a forma como cada sobreprincipio e cada postulado atua na limitacdo do poder

sancionador tributario.
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2. Critérios adotados para a elei¢do do tema

A escolha das sanges tributarias e de sua relacdo com normas constitucionais
que protegem os direitos fundamentais a liberdade e principalmente a propriedade como

objeto de estudo foi realizada a partir de alguns critérios:

Primeiro critério: a escassez de bibliografia nacional e sua desatualizacdo. A
doutrina nacional tem se debrucado com afinco sobre questdes tributarias das mais
diversas: a competéncia tributaria e os conflitos dela decorrentes, a norma de imposicao
tributéria e sua estrutura logica (regra-matriz de incidéncia tributéria), os limites
constitucionais ao poder de tributar etc. Entretanto, ndo ha muitas obras sobre sancdes
tributarias. Dentre as mais importantes destacam-se os livros de Sacha Calmon Navarro

Coélho* e de Zelmo Denari e Paulo José da Costa Jr.?

O livro de Sacha Calmon Navarro Coélho representou verdadeiro avanco na
doutrina nacional, nele sendo elaborado o exame das sancfes tributarias a partir da
Teoria Geral do Direito, em especial por meio do estudo das obras de Kelsen e Cossio.
E apresentada na referida obra, dentre outras variadas questes, a distingdo entre
san¢Oes decorrentes do descumprimento de obrigacdes principais e san¢des advindas do
descumprimento de obrigacGes acessorias e também entre san¢des penais tributarias e
sancOes tributdrias penais. Verdadeiro marco na bibliografia nacional, a referida
monografia &€ possivelmente a mais relevante obra escrita no territorio brasileiro a
respeito do tema. Por sua vez, o livro de Zelmo Denari e Paulo José da Costa Jr. divide-
se em duas grandes partes. A primeira parte é dedicada ao Direito Tributéario Penal, ao
estudo das sanc¢des administrativo-tributarias. A segunda, ao Direito Penal Tributario, as
sancOes penais propriamente ditas. Separados os universos administrativo-tributario e

penal-tributario, cada qual foi objeto de anélise individualizada.

Tendo sido escritas muitos anos atras, tais obras, a despeito de sua qualidade e

importancia, necessitam ser reexaminadas a luz dos mais modernos conceitos de Teoria

! COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e préatica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1998.

2 DENARI, Zelmo; COSTA JUNIOR, Paulo José da. Infragdes tributérias e delitos fiscais. 3. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 1998.
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Geral do Direito. Nas Ultimas décadas foram grandes os avancos da Ciéncia do Direito,
tornando fundamental, assim, por exemplo, que as licdes de outrora sejam postas diante
das recentes concepcbes de sistema juridico (uno e ordenado) e perante as atuais
referéncias e distingdes conceituais havidas entre regras e principios, tudo ao fim de

testa-las para verificar se ainda mantém-se integras e aplicaveis.

Segundo critério: a inexisténcia de um conjunto organizado de enunciados
prescritivos relativos exclusivamente as sances tributarias. A falta de previsédo legal, no
Codigo Tributario Nacional, de enunciados que estabelegam uma ‘“Parte Geral das
Sangdes Tributarias”, torna bastante dificil a tarefa dos operadores do Direito. Todos os
que se aventuram pelos campos tributarios deparam-se com a auséncia de um
regramento sistematizado quanto as sanc¢des tributéarias. Tal lacuna legislativa causa
grave aumento na inseguranca juridica: afinal, perguntam-se juizes, advogados e outros
mais, na limitacdo das sancBes administrativo-tributarias devem ser aplicados 0s
principios advindos da interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo (principios
constitucional-tributarios) e/fou devem ser importados principios e garantias
estabelecidos no ambito penal? Quais, afinal, os principios que sustentam e limitam as
normas de sangcdo administrativo-tributarias? Superada a tese de que a Ciéncia do
Direito ostenta funcdo exclusivamente descritiva (Avila),® cabe & doutrina, em resposta
a tais questionamentos, promover as necessarias conexdes materiais entre 0s principios
gerais de direito e os postulados normativos, de um lado, e as normas legais que

prescrevem sancdes tributarias, de outro. Eis a tarefa a qual se propde a presente tese.

Terceiro critério: a necessidade de exame critico da doutrina e jurisprudéncia
estrangeiras que tratam de san¢fes administrativas, inclusive de san¢fes administrativo-
tributérias. Em diversos paises, especialmente na Espanha, hd muita discussao tedrica a
respeito da existéncia de identidade entre san¢des penais e san¢bes administrativas. Ha
fortes controvérsias doutrinarias e mesmo jurisprudenciais sobre a possibilidade de
cumulacdo de sangdes penais e administrativas, sobre a aplicacdo dos principios de
Direito Penal como limitadores das san¢Ges administrativas e sobre a forma pela qual os
direitos fundamentais atuam na limitacdo das restricdes decorrentes da aplicacdo de

sangbes administrativas em geral e de san¢des administrativo-tributarias

® AVILA, Humberto. Funcdo da ciéncia do direito tributéario: do formalismo epistemolégico ao
estruturalismo argumentativo. Revista de Direito Tributario Atual, Sdo Paulo, n. 29, p. 203-204, 2013.
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especificamente. Salvo a obra de Paulo Roberto Coimbra Silva* e mais recentemente a
de Fabio Brun Goldschmidt® a doutrina tributaria nacional ignora os avancos dos
estudos espanhdis e da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional da Espanha. Mesmo
nos campos do Direito Administrativo ndo sdo muitos os estudos que examinam a
doutrina e/ou a jurisprudéncia estrangeira — como excecao, cabe destacar os livros de

Daniel Ferreira® e Fabio Medina Osorio.’

A sentida falta de aprofundamento doutrinario acerca das limitacfes que recaem
sobre as sancbGes administrativo-tributarias e a auséncia de maior exame das licOes
estrangeiras e de sua aplicabilidade a realidade nacional servem, assim, de justificativa a
eleicdo do tema. Indispensavel ressalvar, desde logo, que a importacdo de doutrina e/ou
jurisprudéncia advindas de outros paises sera feita de forma cuidadosa, sempre a luz dos
preceitos estabelecidos pela legislacdo e principalmente pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Nem toda concluséo a que chegaram os autores e/ou os tribunais
estrangeiros podera ser aplicada no Brasil, pois hd importantes variagdes entre 0s
ordenamentos juridicos nacional e estrangeiro. Trabalhando com o ordenamento
positivo de seus respectivos paises, a doutrina e mesmo a jurisprudéncia estrangeiras
deverdo ser cuidadosa e meticulosamente importadas. Somente as obras e as decisoes
que passarem pelo crivo do exame de constitucionalidade e de legalidade perante o
ordenamento juridico brasileiro é que serdo consideradas aptas a influenciar o presente

estudo.

Quarto critério: a crescente importancia das sancdes para o Direito Tributario.?
A maior participacdo estatal em diversos ramos e atividades, a malversacdo das receitas
publicas, o insuperavel déficit existente no regime previdenciario, sdo algumas dentre as
muitas razbes pelas quais tem sido constante o aumento das receitas tributérias. A

necessidade de grande arrecadacdo tem exigido uma notavel progressao no nimero de

* SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007.

> GOLDSCHMIDT, Fébio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e no direito
tributario sancionador. S&o Paulo: Noeses, 2014.

® FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infracdo administrativa a partir da Constituico Federal de 1988.
Belo Horizonte: Férum, 2009.

" OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011.

8 Pelas palavras de Alejandro Nieto, “las infracciones crecen indefinidamente como consecuencia
inevitable del crecimiento de la gestion administrativa de la que se derivan” (NIETO, Alejandro.
Derecho administrativo sancionador. 5. ed. Madrid: Tecnos, 2012. p. 164).
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sancOes tributarias, no recrudescimento das sancdes ja existentes e finalmente num
maior rigor em sua aplicacdo. N&o apenas existem mais normas sancionatorias do que
outrora; ha, também, um nimero maior de sanc¢des de altissima gravidade, por meio das
quais sdo estabelecidas multas em valores superiores até mesmo ao montante de tributo
devido (v.g., a multa de 150% prevista pelo artigo 44, § 1.°, da Lei 9.430/1996). Né&o
bastasse tudo isso, as autoridades competentes para a aplicacdo das sances tributérias,
sejam as penais, sejam as administrativas, tém demonstrado maior rigor, recaindo,
muitas vezes, em excessos dos mais variados, por exemplo, a cobranca cumulativa, pelo

Fisco Federal, de multas isoladas e multas de oficio.

3. Método

As sancdes tributarias serdo examinadas por uma dupla perspectiva: estrutural e
funcional. A analise estrutural circunscreve-se ao exame analitico da norma
sancionatoria e de sua interagcdo com outras normas juridicas, inclusive com aquelas que
servem de limite as sancOGes. Recai, ademais, sobre as regras de interpretacdo dos
enunciados normativos e de aplicacdo das normas sancionatdrias. Na tentativa de
sistematizacdo das normas, adotar-se-& como modelo tedrico o chamado positivismo
ético (Campbell).® Tal modelo toma do positivismo kelseniano™® a importancia das
regras como expressdo juridica de comandos bastante especificos e determinados.
Supera-0, contudo, ao admitir o ingresso dos principios no ordenamento juridico, como
norma-componente do sistema (Faralli)."* Em tal composicéo, as regras serdo o ponto
de partida para a decisdo de qualquer conflito; ja os principios servirdo como base

axiolégica e como limite para as regras (Hage).*?

® CAMPBELL, Tom D. The legal theory of ethical positivism. Dartmouth: Ashgate, 1996. p. 5-7.
Tratando do mesmo tema, Schauer fala de um positivismo presumido: SCHAUER, Frederick. Playing
by the rules: a philosophical examination of rule-based decision-making in law and in life. Claredon:
Oxford, 2002. p. 204.

10 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 3. ed. Coimbra: Arménio Amado, 1974.

1 «.] a crise do positivismo juridico levou a superagio da rigida distingdo entre direito e moral e a
consequente abertura do debate filos6fico-juridico contempordneo aos valores ético-politicos”
(FARALLLI, Carla. A filosofia contemporanea do direito: temas e desafios. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. p. 11). Robert Alexy fala na “pretensdo de corre¢ao” como forma de ligagdo entre o Direito e a
Moral: “Questdes de justica, porém, sdo questdes morais. Assim, a pretensdo de corre¢do funda,
também, no plano da aplicagdo do direito, uma unido necessaria de direito e moral” (ALEXY, Robert.
Constitucionalismo discursivo. Tradugdo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007. p. 40).

12 «By describing the two mentioned ways as extremes, I suggested that a middle road is possible. This
middle road is to take applicable rules as the starting point in legal decision making, but to leave the
possibility open to deviate from the rule’s outcome if this is desirable in the light of the relevant
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As sangdes tributérias serdo também estudadas segundo um viés funcionalista. A
perspectiva estruturalista serd complementada pela funcionalista, na linha preconizada
por Norberto Bobbio®® Em razdo da forte influéncia ocasionada pela obra de Hans
Kelsen sobre a doutrina ocidental e especialmente sobre a doutrina tributarista
brasileira,* os estudos juridicos tém se limitado ao exame estrutural do Direito. Desde 0
surgimento da obra-prima de Hans Kelsen (Teoria pura do direito), a Teoria Geral do
Direito voltou-se quase que exclusivamente a estrutura das normas e a seu modo de
interacdo. Deixou de lado qualquer exame funcional, mantendo sem resposta
questionamentos acerca da finalidade das normas. Tal fenébmeno ocorreu porque a viséo
purista do Direito — defendida com rigor por Hans Kelsen — ndo permite avancar além
dos elementos estruturais do ordenamento juridico.”> A perspectiva kelseniana restaria
maculada caso fosse permitida qualquer aproximacdo ao estudo da finalidade das
normas e seus efeitos na sociedade (Folloni).!® Para Hans Kelsen, o exame das
finalidades ou das funcbes do Direito é trabalho de socidlogos ou até filésofos; ndo de
juristas. Norberto Bobbio, entretanto, prega que a analise funcional do Direito é muito
importante. Mais do que isso, defende que ela ndo é contraditéria em relagcdo a anélise
estrutural. Para o jurista italiano, o exame funcional do Direito é complementar ao
exame estrutural. Embora a pretensdo de conciliar a analise funcional a analise
estrutural ainda ocasione certa apreensdo, vale notar que recentemente, com maior ou
menor timidez, e na maior parte das vezes sem qualquer referéncia a doutrina de
Norberto Bobbio, tém surgido diversas obras que enaltecem a importancia do estudo das

finalidades das normas e/ou dos enunciados juridicos, em especial no que toca a

principles, but also on the facts that deviation from the rule diminishes legal certainty and that it
negatively affects the legislator’s authority” (HAGE, Jaap. Studies in legal logic. Netherlands:
Springer, 2005. p. 22).

3 BOBBIO, Norberto. Da estrutura & fungéo. Barueri: Manole, 2007. p. 113.

¥ André Folloni fala em “fendmeno de kelsenizacdo do discurso doutrinario tributarista” (FOLLONI,
André. Ciéncia do direito tributario no Brasil: critica e perspectivas a partir de José Souto Maior
Borges. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 112).

15«0 erro de Kant em relagéo a ordem moral, tal como o de Kelsen em relagio a ordem juridica, foi o de
toma-las como universos de puro conhecimento, acessiveis a um método, a uma gnoseologia,
construidos a priori” (MATA-MACHADO, Edgar de Goddi da. Direito e coer¢do. Rio de Janeiro:
Forense, 1957. p. 298).

16 <[] ha decorréncias nocivas do kelsenismo no direito tributario. A principal e mais problematica é a
hermenéutica kelseniana, fundada no dualismo entre ser e dever ser, segundo o qual apenas se pode
falar racionalmente do que esta estabelecido, ndo do que podera vir a se estabelecer. Nesse sentido,
toda decisdo entre duas ou mais alternativas é sempre irracional, livre, volitiva e incontrolavel. Em
consequéncia, falar do que pode vir a ser, sugerindo a tomada de decisdes em um ou outro sentido, é
algo vedado ao pensamento racional e, por isso mesmo, também ao cientifico” (FOLLONI, 2013, p.
113-114).
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interpretacdo dos textos legislativos.” A explicacdo para tal fendmeno repousa, em
grande medida, na comentada aceitacdo dos principios como normas juridicas. O fato de
os principios estabelecerem finalidades a serem alcancadas, por si s@, bastaria para
justificar que a doutrina passasse a complementar 0 exame estrutural das normas
juridicas por meio de seu exame funcional. No campo tributario, entretanto, o exame
das finalidades, ndo obstante ainda muito desprezado pela doutrina,'® mostra-se deveras
relevante também por outros variados motivos: seja para o estudo das contribuicdes e
empréstimos compulsérios como espécies autdnomas de tributo,'® seja para a
verificacdo do cada vez mais debatido proposito negocial, seja finalmente para o estudo

das sangdes juridico-tributéarias.

Trazendo, assim, a proposta teérica do mestre italiano ao estudo das sancdes
tributarias, pretende-se ir além da analise estrutural das normas ditas sancionatdrias.
Sem descurar da importancia da perspectiva estrutural, buscar-se-a avangar no exame
das finalidades das normas de sanc¢do tributarias, Unico dicrimen capaz de sustentar sua
diferenciacdo em face de outras prescricdes decorrentes do ilicito (v.g., indenizacdes).
Tamanha a importancia do exame funcional que o proprio conceito de sancdo adotado
no presente estudo exigira a identificagdo de que a finalidade das normas sancionatdrias
se refira a punicdo do infrator e ao desestimulo da futura repeticdo do ilicito
(Bentham).®

A importancia do exame da finalidade das normas de sanc&o tributaria ndo se
restringe, porém, a conceituacdo da sancdo e a classificacdo das prescri¢des cujas
normas tém em seu antecedente a descri¢do do ilicito como hipotese (indenizacdes ou
sancOes). Tal analise é também fundamental a constatacdo da necessidade de culpa para
a aplicacdo da sancdo — se as sancBes devem necessariamente servir a repressdo do

infrator, a exigéncia de culpa torna-se imprescindivel. Nesse sentido, cabe alertar que a

7 Por todos, vide BARAK, Aharon. Purposive Interpretation in Law. New Jersey: Princeton University,
2007.

18 «A ciéncia tradicional ndo trabalha com a nogdo de finalidade, ficando apenas na causalidade — e 0
direito tributério, na mesma toada, satisfaz-se com a causalidade entre fato juridico e relagdo juridica.
[...] o direito tributario deve voltar a trabalhar com a nogdo de finalidade” (FOLLONI, op. cit. p. 390-
391).

9 As contribuigdes e os empréstimos compulsorios sio “tributos finalisticos”. Vide, nesse sentido:
GRECO, Marco Aurélio. Contribuicfes (uma figura sui generis). Sdo Paulo: Dialética, 2000. p. 138.

2 BENTHAM, Jeremy. An introduction to the principles of morals and legislation. New York: Oxford
University, 1983.
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despeito da falta de enunciacdo do método, a anéalise funcional das sancdes tributarias
tem sido muitas vezes promovida de forma quase intuitiva, inclusive pelo Supremo
Tribunal Federal. No julgamento do RE 79.625/SP, por exemplo, foi decidido que as
multas moratdrias sdo inexigiveis em casos de faléncia exatamente porque apresentam

finalidade punitiva.

O estudo das sangdes tributarias, ora proposto, pretende, dessa forma, examina-
las tanto por uma perspectiva estrutural como por uma funcional, sem com isso recair
em qualquer contradicdo metodoldgica. Somente a andlise das san¢des por um Viés

funcional possibilitard examina-las em sua plenitude.

Dito isso, cumpre advertir que ao longo desta tese serdo feitas diversas
referéncias doutrinarias e jurisprudenciais. Por ser um trabalho cientifico, optou-se por
apresentar um numero elevado de citagdes, em geral nas notas de rodapé, que, na maior
parte das vezes, indicam ndo apenas a obra na qual se encontra 0 posicionamento
referenciado. Sempre que possivel — considerando, inclusive, a extensdo da passagem da
obra pesquisada e sua maior ou menor relevancia —, apresentou-se a literalidade do texto
considerado, para que possa 0 leitor promover sua propria interpretacdo e assim
verificar pessoalmente se a relagdo estabelecida pelo autor entre a fonte bibliogréfica e a

presente tese é realmente justificavel.

Finalmente, cabe referir que na exploragdo do tema por diversas vezes adotar-se-
& 0 método comparativo, por meio do qual sera promovido um paralelo entre as normas
de sancdo tributaria e as normas de imposicdo tributaria (regras-matrizes de incidéncia
tributaria). Estando mais avancados os estudos relativos a estrutura das normas de
imposicdo tributaria em relagdo ao estudo da estrutura das normas sancionatério-
tributérias, tal exame comparativo permitird uma melhor anélise e compreensdo das
san¢bes. Do mesmo modo, na consideracdo individual dos principios e postulados
normativos que servem de limitagdo as sangBes administrativo-tributarias, sera
previamente apresentada a forma pela qual tais normas limitam a instituicédo e a
cobranca dos tributos. Nesse caso, tal analise comparativa sera feita com o cuidado de
considerar que a maior parte das limitacGes constitucionais ao poder de tributar
encontra-se expressamente disposta no artigo 150 da Constituicdo da Republica,

enquanto as limitacBes constitucionais ao poder sancionatdrio-tributario acham-se
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espalhadas ao longo do texto constitucional e ndo advém da interpretacdo do referido

dispositivo constitucional.

3. Plano

A tese ora apresentada divide-se em duas partes: a primeira voltada as sanc¢des
juridico-tributéarias e aos critérios necessarios a sua identificacdo e classificacdo, o que
permite a segregacdo das sancOes penal-tributarias e das san¢des administrativo-
tributarias; a segunda, aos limites impostos pelo ordenamento juridico nacional as

san¢des administrativo-tributarias.

A primeira parte do trabalho (Titulo I) serd marcada por uma andlise que partira
dos conceitos mais gerais e abstratos aos mais individuais e concretos. Serdo estudados
no Capitulo 1 os conceitos de sancédo juridica e de norma sancionatéria. Partindo das
distin¢Bes de norma primaria (endonorma) e norma secundaria (perinorma), buscar-se-a
demonstrar que as sanc¢des sdo prescricdes normativas decorrentes da ocorréncia de um
ilicito tipificado na hipdtese de uma norma juridico-sancionatéria. Seguindo no estudo
da norma sancionatdria, serd examinada sua dimensao normativa e ainda a possibilidade

de que o ilicito sancionavel decorra do descumprimento de um principio.

No Capitulo 2, logo apds apresentarem-se as razbes pelas quais deve ser
estruturada uma teoria das sancdes tributarias que guarde independéncia em relacdo
tanto ao ordenamento penal como ao tributario, serd analisado o conceito de sancdo
tributaria a partir da distingdo feita pelo Codigo Tributario Nacional na oportunidade em
que definido o conceito de tributo (artigo 3.°). Na conceituacdo das sancdes tributarias
serdo identificadas suas principais caracteristicas, dentre as quais se destacam suas
finalidades punitiva e pedagdgica. Passo seguinte, serd examinada a classificacdo das
sanc¢Oes tributarias que as divide em san¢des administrativas (administrativo-tributarias)
e sancdes penais (penal-tributérias). Feito isso, apresentar-se-a o exame individualizado
da sancdo administrativo-tributaria pecuniaria e da san¢do administrativo-tributaria nao

pecunidria (sangéo politica).

Especificando ainda mais o objeto de estudo, a analise recaira, na primeira parte

do Capitulo 3, especificamente sobre as san¢des administrativo-tributarias. Sera
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inicialmente analisada a estrutura logica da norma de sancéo tributaria, apartando-se sua
hipotese (descritor) de sua consequéncia (prescritor). Tanto a hipGtese como a
consequéncia da norma sancionatdria serdo entéo dissecadas, expondo-se 0s critérios ou
elementos de cada qual. Tal exame sera realizado por meio da comparacdo da norma

sancionatoria com a chamada regra-matriz de incidéncia tributaria.

Identificada a estrutura légica da norma de sancéo tributéria, examinar-se-ao as
relacGes existentes entre o descumprimento das obrigacdes tributarias e as sancoes
administrativo-tributarias. Também sera estudada a forma de constituicdo das referidas
sangdes administrativo-tributarias, bem como as regras de interpretacdo dos enunciados
que dispdem sobre tais sancdes e as regras relativas a sua aplicagdo. Esclarecidos tais
pontos, sera enfrentada a tormentosa questdo relativa a possibilidade de cumulacdo das

sanc¢oes tributarias.

No Titulo Il, o presente trabalho recaird sobre os limites advindos do sistema
juridico as sancGes administrativo-tributarias. Em seu capitulo inicial serdo apresentadas
as causas excludentes de ilicitude e culpabilidade e restara examinada sua pertinéncia no
campo sancionador tributario. Logo adiante, demonstrar-se-do as razdes pelas quais
devem ser aplicados os sobreprincipios (principios gerais de Direito Publico) e os

postulados normativos como limites ao poder sancionador dos Entes Tributantes.

O Capitulo 2 do Titulo Il tratard dos sobreprincipios e do papel que exercem
como trava ao exercicio do poder punitivo dos Entes Tributantes. A analise recaira
sobre o principio do Estado de Direito, o principio da Legalidade e o principio da
Seguranca Juridica. Primeiro, sera exposto 0 que representam tais principios e como sédo
descritos e desenvolvidos pela Teoria Geral do Direito. Depois, serd visto como atuam
no ambito do Direito Tributario. Finalmente, sera demonstrada a forma pela qual devem

ser aplicados no campo sancionador tributario.

No Capitulo 3 do Titulo Il serdo estudados os postulados normativos. O exame
tera como objeto de analise os postulados da Proibicdo de Excesso, da
Proporcionalidade e da Razoabilidade. Da mesma forma como procedido em relacdo
aos sobreprincipios, a analise dos postulados como limitadores do poder sancionador

dos Entes Tributantes sera promovida por meio do método comparativo. Tratando-se de
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metanormas bastante gerais e abstratas, 0s postulados normativos serdo apresentados
primeiro como elementos fundamentais a todo o ordenamento; depois como limitadores
da competéncia tributéria, verdadeiras limitagdes constitucionais ao poder de tributar; e
s0 entdo como limitacdes ao poder sancionador dos Entes Tributantes. Nesse sentido,
aproveitando a raiz comum dos ordenamentos juridicos ocidentais e por isso a
existéncia dos mencionados postulados normativos no &mbito juridico dos mais
diversos paises, serdo buscadas licbes na doutrina e jurisprudéncia estrangeiras. Sempre
considerados a luz do Estado de Direito e por isso garantidores dos direitos
fundamentais dos cidadd@os perante a potestade sancionatéria dos Entes Tributantes, os
postulados normativos, a exemplo do que ja ocorrera com 0s principios, serdo, entéo,

individualmente examinados.
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[...] we do not punish men for their wickedness, but for particular breaches
of law. There may be some ignoble but prudent characters who have never
broken a law, and never been punished, and noble ones who have — our
system of punishment is not necessarily the worse for that. We may have to
answer for our characters on the Day of Judgement, but not at Quarter
Sessions. The state is not an agent of cosmic justice; it punishes only such
acts as are contrary to legal rules (BENN, S. I. An approach to the problems
of punishment. Philosophy, v. 33, n. 127, p. 327, Oct. 1958).

Legal power is never unlimited power (MACCORMICK, Neil. Institutions
of Law: an essay in legal theory. New York: Oxford University, 2007. p.
205).



RESUMO

Busca a presente tese examinar as san¢fes administrativo-tributérias e seus limites. Para
tanto, inicia definindo o conceito fundamental de sancéo juridica e sua relagdo com o
ilicito; a dimensdo normativa das normas sancionatérias, a possibilidade de puni¢do do
descumprimento de principios e finalmente as finalidades que caracterizam as normas
sancionatorias. Na sequéncia, parte ao estudo das san¢des juridico-tributérias e da possivel
existéncia de um unico ius puniendi estatal no qual compreendido todo o poder de punir
do Estado (penal e/ou administrativo). As san¢des tributarias sdo entdo divididas em
san¢Oes penais tributarias e san¢bes administrativo-tributarias. Na sequéncia, é dissecada a
estrutura ldgica das normas de sancdo administrativo-tributarias. E ainda examinada a
forma de interpretacdo dos enunciados normativos e aplicacdo das correlatas normas,
como também a possibilidade de cumulagdo de sancGes tributarias. Na segunda parte do
trabalho, sdo estudadas as multas tributarias e seus limites normativos. E examinada
inicialmente a forma como as multas tributarias encontram limites nos principios da
legalidade e da seguranca juridica. Em sequéncia, sdo analisados os limites decorrentes
dos postulados da proibigéo de excesso, proporcionalidade e razoabilidade.

Palavras-chave: Direito Tributario — San¢des — Multas Tributarias — Limites.



ABSTRACT

The present thesis seeks to examine the tax-administrative sanctions and their limits. For
this, it begins defining the fundamental concept of juridical sanction and its relation with
the illicit; the normative dimension of the sanction standards, the possibility of
punishment over the noncompliance of the principles and finally the reasons that
characterize the sanction standards. Following this, it enters into the study of the tax-
juridical sanctions and the possible existence of one only state ius puniendi in which all
the State’s power to penalize is comprehended (penal and/or administrative). The tax
sanctions are then divided in tax-penal sanctions and tax-administrative sanctions. In the
sequence, the logical structure for the appliance of these standards is analyzed, as well as
the cumulation of tax sanctions. In its second part, the thesis examines tax penalties and
their normative limits. Initially, the manner these tax fines are limited on the principles of
legality and juridical security is studied, followed by an analysis of the limits aroused by
the prohibition of excess, proportionality and reasonableness.

Keywords: Tax Law — Sanctions — Tax Penalties — Limits.
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INTRODUCAO

1. Apresentacdo e delimitacdo do tema

A presente tese tem como objeto de andlise as san¢Oes tributarias e suas principais
caracteristicas, 0s critérios necessarios a sua classificacdo e também seus limites. Toda vez
gue um sujeito descumpre alguma obrigacdo tributaria promove um ilicito. A falta de
recolhimento de tributos, a omissdo no envio de determinada declaracdo ou mesmo seu
errdbneo preenchimento sdo todos exemplos de ilicitos tributarios. Equivalentes ao
descumprimento de obrigagdes tributarias — sejam obrigacdes relativas ao pagamento de
tributos, sejam obrigacGes ditas acessorias —, o0s ilicitos podem ter suas principais
caracteristicas descritas na hipotese de normas juridicas que visam a reprimir sua repeticdo
futura e também a punir o infrator. Com a descricdo do ilicito em sua hipdtese, as referidas
normas prescreverao restricdes aos direitos dos infratores. Tais restri¢des, que podem ser de
ordem penal ou administrativa, sdo as sancdes tributarias. Nao obstante no transcorrer do
trabalho sejam examinados conceitos e definicdes que servem de pressuposto I6gico e/ou
tedrico as suas conclusdes, por exemplo, os conceitos de sancdo juridica e de ilicito, o
presente estudo tem como objeto de exame as sangdes administrativo-tributarias e seus

limites.

Diante de tal objeto, busca-se resposta a perguntas relativas a existéncia e
identificacdo de limites juridicos as sancdes administrativo-tributarias e também ao modo
como tais limites restringirdo o poder sancionador tributario. Para tanto, a tese ora defendida
propGe a construcdo de uma teoria da sancdo tributaria, que seja capaz de auxiliar o aplicador
da norma frente a inexisténcia de um subsistema de enunciados normativos préprio a
disciplina das referidas sanc6es. Partindo da delimitacdo do conceito de san¢do, procurar-se-a
demonstrar que, embora inalcancaveis por principios e garantias penais € mesmo pelos
principios constitucional-tributarios, as san¢es administrativo-tributarias encontram limites
em (sobre)principios gerais de direito publico e em postulados normativos. Em sua parte final,
o trabalho pretende demonstrar a forma como cada sobreprincipio e cada postulado atua na
limitag&o do poder sancionador tributario.
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2. Critérios adotados para a elei¢do do tema

A escolha das sancdes tributarias e de sua relacdo com normas constitucionais que
protegem os direitos fundamentais a liberdade e principalmente a propriedade como objeto de

estudo foi realizada a partir de alguns critérios:

Primeiro critério: a escassez de bibliografia nacional e sua desatualizacdo. A doutrina
nacional tem se debrucado com afinco sobre questbes tributarias das mais diversas: a
competéncia tributaria e os conflitos dela decorrentes, a norma de imposicao tributaria e sua
estrutura légica (regra-matriz de incidéncia tributaria), os limites constitucionais ao poder de
tributar etc. Entretanto, ndo ha muitas obras sobre sancdes tributarias. Dentre as mais
importantes destacam-se os livros de Sacha Calmon Navarro Coélho® e de Zelmo Denari e

Paulo José da Costa Jr.2

O livro de Sacha Calmon Navarro Coélho representou verdadeiro avanco na doutrina
nacional, nele sendo elaborado o exame das sanc¢des tributarias a partir da Teoria Geral do
Direito, em especial por meio do estudo das obras de Kelsen e Cossio. E apresentada na
referida obra, dentre outras variadas questdes, a distingdo entre sangfes decorrentes do
descumprimento de obrigagOes principais e sancOes advindas do descumprimento de
obrigacBes acessorias e também entre san¢Ges penais tributarias e sanc@es tributarias penais.
Verdadeiro marco na bibliografia nacional, a referida monografia é possivelmente a mais
relevante obra escrita no territério brasileiro a respeito do tema. Por sua vez, o livro de Zelmo
Denari e Paulo José da Costa Jr. divide-se em duas grandes partes. A primeira parte €
dedicada ao Direito Tributario Penal, ao estudo das sanc@es administrativo-tributarias. A
segunda, ao Direito Penal Tributario, as sancdes penais propriamente ditas. Separados 0s
universos administrativo-tributario e penal-tributario, cada qual foi objeto de analise

individualizada.

Tendo sido escritas muitos anos atras, tais obras, a despeito de sua qualidade e
importancia, necessitam ser reexaminadas a luz dos mais modernos conceitos de Teoria Geral

do Direito. Nas ultimas décadas foram grandes os avan¢os da Ciéncia do Direito, tornando

! COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e préatica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1998.

2 DENARI, Zelmo; COSTA JUNIOR, Paulo José da. Infracdes tributarias e delitos fiscais. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1998.
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fundamental, assim, por exemplo, que as licdes de outrora sejam postas diante das recentes
concepgdes de sistema juridico (uno e ordenado) e perante as atuais referéncias e distinges
conceituais havidas entre regras e principios, tudo ao fim de testa-las para verificar se ainda

mantém-se integras e aplicaveis.

Segundo critério: a inexisténcia de um conjunto organizado de enunciados prescritivos
relativos exclusivamente as sancOes tributarias. A falta de previsdo legal, no Cddigo
Tributario Nacional, de enunciados que estabelecam uma “Parte Geral das Sangdes
Tributarias”, torna bastante dificil a tarefa dos operadores do Direito. Todos os que se
aventuram pelos campos tributarios deparam-se com a auséncia de um regramento
sistematizado quanto as sancdes tributarias. Tal lacuna legislativa causa grave aumento na
inseguranca juridica: afinal, perguntam-se juizes, advogados e outros mais, na limitacdo das
san¢des administrativo-tributarias devem ser aplicados os principios advindos da interpretacao
do artigo 150 da Constituicdo (principios constitucional-tributarios) e/ou devem ser
importados principios e garantias estabelecidos no ambito penal? Quais, afinal, os principios
gue sustentam e limitam as normas de san¢do administrativo-tributarias? Superada a tese de
que a Ciéncia do Direito ostenta funcéo exclusivamente descritiva (Avila),® cabe & doutrina,
em resposta a tais questionamentos, promover as necessarias conexfes materiais entre 0s
principios gerais de direito e os postulados normativos, de um lado, e as normas legais que

prescrevem sancdes tributarias, de outro. Eis a tarefa a qual se propde a presente tese.

Terceiro critério: a necessidade de exame critico da doutrina e jurisprudéncia
estrangeiras que tratam de sancOes administrativas, inclusive de sangdes administrativo-
tributarias. Em diversos paises, especialmente na Espanha, h4 muita discussdo teorica a
respeito da existéncia de identidade entre san¢des penais e san¢es administrativas. Ha fortes
controvérsias doutrindrias e mesmo jurisprudenciais sobre a possibilidade de cumulacdo de
san¢des penais e administrativas, sobre a aplicacdo dos principios de Direito Penal como
limitadores das sancdes administrativas e sobre a forma pela qual os direitos fundamentais
atuam na limitacdo das restricOes decorrentes da aplicacdo de san¢des administrativas em
geral e de sanc¢Bes administrativo-tributarias especificamente. Salvo a obra de Paulo Roberto
Coimbra Silva® e mais recentemente a de Fabio Brun Goldschmidt,” a doutrina tributéria

® AVILA, Humberto. Funcdo da ciéncia do direito tributario: do formalismo epistemolégico ao estruturalismo
argumentativo. Revista de Direito Tributario Atual, Sao Paulo, n. 29, p. 203-204, 2013.
* SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007.
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nacional ignora os avancos dos estudos espanhdis e da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional da Espanha. Mesmo nos campos do Direito Administrativo ndo s&o muitos 0s
estudos que examinam a doutrina e/ou a jurisprudéncia estrangeira — como excecao, cabe

destacar os livros de Daniel Ferreira® e Fabio Medina Osorio.’

A sentida falta de aprofundamento doutrinario acerca das limitaces que recaem sobre
as sancOes administrativo-tributarias e a auséncia de maior exame das licdes estrangeiras e de
sua aplicabilidade a realidade nacional servem, assim, de justificativa a eleicdo do tema.
Indispensavel ressalvar, desde logo, que a importacdo de doutrina e/ou jurisprudéncia
advindas de outros paises sera feita de forma cuidadosa, sempre & luz dos preceitos
estabelecidos pela legislacdo e principalmente pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Nem toda conclusdo a que chegaram os autores e/ou 0s tribunais estrangeiros podera
ser aplicada no Brasil, pois h&a importantes variacGes entre os ordenamentos juridicos nacional
e estrangeiro. Trabalhando com o ordenamento positivo de seus respectivos paises, a doutrina
e mesmo a jurisprudéncia estrangeiras deverdo ser cuidadosa e meticulosamente importadas.
Somente as obras e as decisGes que passarem pelo crivo do exame de constitucionalidade e de
legalidade perante o ordenamento juridico brasileiro € que serdo consideradas aptas a

influenciar o presente estudo.

Quarto critério: a crescente importancia das sancées para o Direito Tributario.® A
maior participacdo estatal em diversos ramos e atividades, a malversacdo das receitas
publicas, o insuperdvel déficit existente no regime previdenciario, sdao algumas dentre as
muitas razdes pelas quais tem sido constante 0 aumento das receitas tributérias. A necessidade
de grande arrecadacdo tem exigido uma notavel progressao no nimero de sanc@es tributarias,
no recrudescimento das sancdes ja existentes e finalmente num maior rigor em sua aplicacao.
N&o apenas existem mais normas sancionatorias do que outrora; ha, também, um nimero
maior de sanc¢Ges de altissima gravidade, por meio das quais sdo estabelecidas multas em
valores superiores até mesmo ao montante de tributo devido (v.g., a multa de 150% prevista

pelo artigo 44, § 1.°, da Lei 9.430/1996). N&o bastasse tudo isso, as autoridades competentes

> GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e no direito tributario
sancionador. Sdo Paulo: Noeses, 2014.

® FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infracdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988. Belo
Horizonte: Férum, 2009.

" OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

8 Pelas palavras de Alejandro Nieto, “las infracciones crecen indefinidamente como consecuencia inevitable del
crecimiento de la gestion administrativa de la que se derivan” (NIETO, Alejandro. Derecho administrativo
sancionador. 5. ed. Madrid: Tecnos, 2012. p. 164).
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para a aplicagdo das sangOes tributérias, sejam as penais, sejam as administrativas, tém
demonstrado maior rigor, recaindo, muitas vezes, em excessos dos mais variados, por

exemplo, a cobranca cumulativa, pelo Fisco Federal, de multas isoladas e multas de oficio.
3. Método

As sancOes tributarias serdo examinadas por uma dupla perspectiva: estrutural e
funcional. A analise estrutural circunscreve-se ao exame analitico da norma sancionatoria e de
sua interacdo com outras normas juridicas, inclusive com aquelas que servem de limite as
sancOes. Recai, ademais, sobre as regras de interpretacdo dos enunciados normativos e de
aplicacdo das normas sancionatorias. Na tentativa de sistematizacdo das normas, adotar-se-a
como modelo tedérico o chamado positivismo ético (Campbell).® Tal modelo toma do
positivismo kelseniano™ a importancia das regras como expressdo juridica de comandos
bastante especificos e determinados. Supera-o, contudo, ao admitir o ingresso dos principios
no ordenamento juridico, como norma-componente do sistema (Faralli).** Em tal composicao,
as regras serdo o ponto de partida para a decisao de qualquer conflito; ja os principios servirdo

como base axioldgica e como limite para as regras (Hage)."

As sancOes tributarias serdo também estudadas segundo um viés funcionalista. A
perspectiva estruturalista serd complementada pela funcionalista, na linha preconizada por
Norberto Bobbio."® Em razéo da forte influéncia ocasionada pela obra de Hans Kelsen sobre a

doutrina ocidental e especialmente sobre a doutrina tributarista brasileira,** os estudos

¥ CAMPBELL, Tom D. The legal theory of ethical positivism. Dartmouth: Ashgate, 1996. p. 5-7. Tratando do
mesmo tema, Schauer fala de um positivismo presumido: SCHAUER, Frederick. Playing by the rules: a
philosophical examination of rule-based decision-making in law and in life. Claredon: Oxford, 2002. p. 204.

1 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 3. ed. Coimbra: Arménio Amado, 1974.

<[] a crise do positivismo juridico levou a superagdo da rigida distingiio entre direito e moral e a consequente
abertura do debate filosofico-juridico contemporéneo aos valores ético-politicos” (FARALLI, Carla. A
filosofia contemporanea do direito: temas e desafios. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 11). Robert Alexy
fala na “pretensao de corre¢do” como forma de ligacdo entre o Direito e a Moral: “Questdes de justiga, porém,
sdo questbes morais. Assim, a pretensdo de correcdo funda, também, no plano da aplicagdo do direito, uma
unido necessaria de direito e moral” (ALEXY, Robert. Constitucionalismo discursivo. Traducdo de Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 40).

12 «“By describing the two mentioned ways as extremes, I suggested that a middle road is possible. This middle
road is to take applicable rules as the starting point in legal decision making, but to leave the possibility open
to deviate from the rule’s outcome if this is desirable in the light of the relevant principles, but also on the
facts that deviation from the rule diminishes legal certainty and that it negatively affects the legislator’s
authority” (HAGE, Jaap. Studies in legal logic. Netherlands: Springer, 2005. p. 22).

3 BOBBIO, Norberto. Da estrutura & fungéo. Barueri: Manole, 2007. p. 113.

¥ André Folloni fala em “fenomeno de kelsenizagdo do discurso doutrindrio tributarista” (FOLLONI, André.
Ciéncia do direito tributario no Brasil: critica e perspectivas a partir de José Souto Maior Borges. Séo Paulo:
Saraiva, 2013. p. 112).
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juridicos tém se limitado ao exame estrutural do Direito. Desde o surgimento da obra-prima
de Hans Kelsen (Teoria pura do direito), a Teoria Geral do Direito voltou-se quase que
exclusivamente a estrutura das normas e a seu modo de interacdo. Deixou de lado qualquer
exame funcional, mantendo sem resposta questionamentos acerca da finalidade das normas.
Tal fendmeno ocorreu porque a visdo purista do Direito — defendida com rigor por Hans
Kelsen — ndo permite avancar além dos elementos estruturais do ordenamento juridico.”> A
perspectiva kelseniana restaria maculada caso fosse permitida qualquer aproximacgdo ao
estudo da finalidade das normas e seus efeitos na sociedade (Folloni).*® Para Hans Kelsen, o
exame das finalidades ou das fungdes do Direito € trabalho de socidlogos ou até filésofos; ndo
de juristas. Norberto Bobbio, entretanto, prega que a analise funcional do Direito é muito
importante. Mais do que isso, defende que ela ndo é contraditoria em relacdo a analise
estrutural. Para o jurista italiano, o exame funcional do Direito é complementar a0 exame
estrutural. Embora a pretensdo de conciliar a andlise funcional a anélise estrutural ainda
ocasione certa apreensdo, vale notar que recentemente, com maior ou menor timidez, e na
maior parte das vezes sem qualquer referéncia a doutrina de Norberto Bobbio, tém surgido
diversas obras que enaltecem a importancia do estudo das finalidades das normas e/ou dos
enunciados juridicos, em especial no que toca & interpretacdo dos textos legislativos.'” A
explicagcdo para tal fendmeno repousa, em grande medida, na comentada aceitagdo dos
principios como normas juridicas. O fato de os principios estabelecerem finalidades a serem
alcancadas, por si s0, bastaria para justificar que a doutrina passasse a complementar o exame
estrutural das normas juridicas por meio de seu exame funcional. No campo tributario,
entretanto, 0 exame das finalidades, ndo obstante ainda muito desprezado pela doutrina,®
mostra-se deveras relevante também por outros variados motivos: seja para o estudo das

contribuicdes e empréstimos compulsérios como espécies autdnomas de tributo,*® seja para a

15«0 erro de Kant em relacdo 4 ordem moral, tal como o de Kelsen em relagdo 4 ordem juridica, foi o de toma-
las como universos de puro conhecimento, acessiveis a um método, a uma gnoseologia, construidos a priori”
(MATA-MACHADO, Edgar de Gododi da. Direito e coercdo. Rio de Janeiro: Forense, 1957. p. 298).

16 «[...] ha decorréncias nocivas do kelsenismo no direito tributario. A principal e mais problematica é a
hermenéutica kelseniana, fundada no dualismo entre ser e dever ser, segundo o qual apenas se pode falar
racionalmente do que esta estabelecido, ndo do que podera vir a se estabelecer. Nesse sentido, toda decisdo
entre duas ou mais alternativas é sempre irracional, livre, volitiva e incontrolavel. Em consequéncia, falar do
que pode vir a ser, sugerindo a tomada de decisGes em um ou outro sentido, é algo vedado ao pensamento
racional e, por isso mesmo, também ao cientifico” (FOLLONI, 2013, p. 113-114).

7 por todos, vide BARAK, Aharon. Purposive Interpretation in Law. New Jersey: Princeton University, 2007.

18 «A ciéncia tradicional ndo trabalha com a nogdo de finalidade, ficando apenas na causalidade — e o direito
tributario, na mesma toada, satisfaz-se com a causalidade entre fato juridico e relagdo juridica. [...] o direito
tributario deve voltar a trabalhar com a nog¢ao de finalidade” (FOLLONI, op. cit. p. 390-391).

9 As contribui¢des e os empréstimos compulsérios sio “tributos finalisticos”. Vide, nesse sentido: GRECO,
Marco Aurélio. Contribui¢bes (uma figura sui generis). Sdo Paulo: Dialética, 2000. p. 138.
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verificacdo do cada vez mais debatido proposito negocial, seja finalmente para o estudo das
sangdes juridico-tributérias.

Trazendo, assim, a proposta tedrica do mestre italiano ao estudo das sangdes
tributérias, pretende-se ir além da anélise estrutural das normas ditas sancionatérias. Sem
descurar da importdncia da perspectiva estrutural, buscar-se-a avancar no exame das
finalidades das normas de sangdo tributarias, Unico dicrimen capaz de sustentar sua
diferenciacdo em face de outras prescricdes decorrentes do ilicito (v.g., indenizaces).
Tamanha a importancia do exame funcional que o préprio conceito de san¢do adotado no
presente estudo exigira a identificacdo de que a finalidade das normas sancionatorias se refira

a punicéo do infrator e ao desestimulo da futura repeticdo do ilicito (Bentham).*

A importancia do exame da finalidade das normas de sangdo tributaria ndo se
restringe, porém, a conceituacdo da sancdo e a classificacdo das prescri¢cdes cujas normas tém
em seu antecedente a descri¢cdo do ilicito como hipdtese (indenizacdes ou sangdes). Tal
analise é também fundamental a constatacdo da necessidade de culpa para a aplicacdo da
sancdo — se as sangdes devem necessariamente servir a repressao do infrator, a exigéncia de
culpa torna-se imprescindivel. Nesse sentido, cabe alertar que a despeito da falta de
enunciacdo do método, a andlise funcional das san¢des tributarias tem sido muitas vezes
promovida de forma quase intuitiva, inclusive pelo Supremo Tribunal Federal. No julgamento
do RE 79.625/SP, por exemplo, foi decidido que as multas moratdrias sdo inexigiveis em

casos de faléncia exatamente porque apresentam finalidade punitiva.

O estudo das sancGes tributarias, ora proposto, pretende, dessa forma, examina-las
tanto por uma perspectiva estrutural como por uma funcional, sem com isso recair em
qualquer contradicdo metodolégica. Somente a andlise das san¢des por um viés funcional

possibilitara examina-las em sua plenitude.

Dito isso, cumpre advertir que ao longo desta tese serdo feitas diversas referéncias
doutrinarias e jurisprudenciais. Por ser um trabalho cientifico, optou-se por apresentar um
numero elevado de citagGes, em geral nas notas de rodapé, que, na maior parte das vezes,

indicam ndo apenas a obra na qual se encontra o posicionamento referenciado. Sempre que

2 BENTHAM, Jeremy. An introduction to the principles of morals and legislation. New York: Oxford
University, 1983.
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possivel — considerando, inclusive, a extensdo da passagem da obra pesquisada e sua maior ou
menor relevancia —, apresentou-se a literalidade do texto considerado, para que possa o leitor
promover sua propria interpretacdo e assim verificar pessoalmente se a relacdo estabelecida

pelo autor entre a fonte bibliografica e a presente tese é realmente justificavel.

Finalmente, cabe referir que na exploracdo do tema por diversas vezes adotar-se-a o
método comparativo, por meio do qual sera promovido um paralelo entre as normas de san¢édo
tributaria e as normas de imposicdo tributaria (regras-matrizes de incidéncia tributaria).
Estando mais avangados os estudos relativos a estrutura das normas de imposi¢éo tributéria
em relagdo ao estudo da estrutura das normas sancionatorio-tributarias, tal exame comparativo
permitira uma melhor analise e compreensao das san¢Ges. Do mesmo modo, na consideracao
individual dos principios e postulados normativos que servem de limitacdo as sancdes
administrativo-tributarias, sera previamente apresentada a forma pela qual tais normas
limitam a instituicdo e a cobrancga dos tributos. Nesse caso, tal andlise comparativa sera feita
com o cuidado de considerar que a maior parte das limitacGes constitucionais ao poder de
tributar encontra-se expressamente disposta no artigo 150 da Constituicdo da Republica,
enquanto as limitagBes constitucionais ao poder sancionatorio-tributario acham-se espalhadas
ao longo do texto constitucional e ndo advém da interpretacdo do referido dispositivo

constitucional.

3. Plano

A tese ora apresentada divide-se em duas partes: a primeira voltada as sanc¢des
juridico-tributarias e aos critérios necessarios a sua identificacdo e classificacdo, o que
permite a segregacdo das sancfes penal-tributéarias e das san¢Ges administrativo-tributarias; a
segunda, aos limites impostos pelo ordenamento juridico nacional as san¢des administrativo-

tributérias.

A primeira parte do trabalho (Titulo I) sera marcada por uma analise que partira dos
conceitos mais gerais e abstratos aos mais individuais e concretos. Serdo estudados no
Capitulo 1 os conceitos de sancdo juridica e de norma sancionatoria. Partindo das distingdes
de norma priméria (endonorma) e norma secundaria (perinorma), buscar-se-4 demonstrar que
as sancdes sdo prescri¢cdes normativas decorrentes da ocorréncia de um ilicito tipificado na

hipdtese de uma norma juridico-sancionatoria. Seguindo no estudo da norma sancionatoria,
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serd examinada sua dimensdo normativa e ainda a possibilidade de que o ilicito sancionavel

decorra do descumprimento de um principio.

No Capitulo 2, logo apds apresentarem-se as razfes pelas quais deve ser estruturada
uma teoria das sang¢des tributéarias que guarde independéncia em relacdo tanto ao ordenamento
penal como ao tributéario, serd analisado o conceito de san¢do tributéria a partir da distin¢do
feita pelo Codigo Tributario Nacional na oportunidade em que definido o conceito de tributo
(artigo 3.°). Na conceituacdo das sanc¢Oes tributarias serdo identificadas suas principais
caracteristicas, dentre as quais se destacam suas finalidades punitiva e pedagdgica. Passo
seguinte, ser4 examinada a classificacdo das san¢des tributarias que as divide em sancdes
administrativas (administrativo-tributarias) e san¢des penais (penal-tributarias). Feito isso,
apresentar-se-4 0 exame individualizado da sancdo administrativo-tributaria pecuniaria e da

sancdo administrativo-tributéria ndo pecuniaria (sangéo politica).

Especificando ainda mais o objeto de estudo, a andlise recaira, na primeira parte do
Capitulo 3, especificamente sobre as sancGes administrativo-tributarias. Sera inicialmente
analisada a estrutura logica da norma de sancdo tributéria, apartando-se sua hipétese
(descritor) de sua consequéncia (prescritor). Tanto a hipdtese como a consequéncia da norma
sancionatdria serdo entdo dissecadas, expondo-se os critérios ou elementos de cada qual. Tal
exame sera realizado por meio da comparagdo da norma sancionatéria com a chamada regra-

matriz de incidéncia tributaria.

Identificada a estrutura I6gica da norma de sancdo tributaria, examinar-se-do as
relacBes existentes entre o descumprimento das obrigacdes tributarias e as sangbes
administrativo-tributarias. Também serd estudada a forma de constituicdo das referidas
san¢des administrativo-tributarias, bem como as regras de interpretacdo dos enunciados que
dispdem sobre tais sancdes e as regras relativas a sua aplicacdo. Esclarecidos tais pontos, sera

enfrentada a tormentosa questao relativa a possibilidade de cumulacéo das san¢es tributarias.

No Titulo Il, o presente trabalho recaira sobre os limites advindos do sistema juridico
as sangdes administrativo-tributarias. Em seu capitulo inicial serdo apresentadas as causas
excludentes de ilicitude e culpabilidade e restara examinada sua pertinéncia no campo

sancionador tributario. Logo adiante, demonstrar-se-d0 as razdes pelas quais devem ser
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aplicados os sobreprincipios (principios gerais de Direito Publico) e os postulados normativos
como limites ao poder sancionador dos Entes Tributantes.

O Capitulo 2 do Titulo Il tratard dos sobreprincipios e do papel que exercem como
trava ao exercicio do poder punitivo dos Entes Tributantes. A analise recaira sobre o principio
do Estado de Direito, o principio da Legalidade e o principio da Seguranca Juridica. Primeiro,
sera exposto 0 que representam tais principios e como sdo descritos e desenvolvidos pela
Teoria Geral do Direito. Depois, sera visto como atuam no ambito do Direito Tributario.
Finalmente, sera demonstrada a forma pela qual devem ser aplicados no campo sancionador

tributério.

No Capitulo 3 do Titulo Il serdo estudados os postulados normativos. O exame tera
como objeto de andlise os postulados da Proibicdo de Excesso, da Proporcionalidade e da
Razoabilidade. Da mesma forma como procedido em relagcdo aos sobreprincipios, a analise
dos postulados como limitadores do poder sancionador dos Entes Tributantes sera promovida
por meio do método comparativo. Tratando-se de metanormas bastante gerais e abstratas, 0s
postulados normativos serdo apresentados primeiro como elementos fundamentais a todo o
ordenamento; depois como limitadores da competéncia tributéria, verdadeiras limitacGes
constitucionais ao poder de tributar; e sé entdo como limitacbes ao poder sancionador dos
Entes Tributantes. Nesse sentido, aproveitando a raiz comum dos ordenamentos juridicos
ocidentais e por isso a existéncia dos mencionados postulados normativos no ambito juridico
dos mais diversos paises, serdo buscadas licGes na doutrina e jurisprudéncia estrangeiras.
Sempre considerados a luz do Estado de Direito e por isso garantidores dos direitos
fundamentais dos cidaddos perante a potestade sancionatéria dos Entes Tributantes, os
postulados normativos, a exemplo do que ja ocorrera com 0s principios, serdo, entao,

individualmente examinados.
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TITULO I - SANCOES TRIBUTARIAS: DEFINICAO E CRITERIOS
1 SANCOES JURIDICAS
1.1 ESBOCO CONCEITUAL

No intuito de viver em comunidade de forma harmonica e organizada, o0 homem
sujeita-se ao ordenamento juridico.”* Faz o que Ihe é permitido ou imposto; evita o que Ihe é
proibido. As pessoas estabelecem, assim, um pacto, um compromisso de obediéncia as
normas juridicas (Rosseau),?? que faz nascer, pelas palavras de Alf Ross,? o “sentimento de

se achar obrigado pelo que ¢ valido™.

Muitas vezes, entretanto, tal sentimento se esvai diante da tentagdo de obter alguma
vantagem pessoal. A simples existéncia das normas juridicas acaba ndo sendo suficiente para
que os cidadaos ajam de acordo com os seus comandos. Mesmo diante das normas juridicas,

as pessoas tém liberdade de agir, livre-arbitrio.** Podem adotar condutas em conformidade ou

21 «Asi pues, el Derecho se presenta como un conjunto de normas elaboradas y vividas por los hombres bajo el
estimulo de las necesidades de su existencia colectiva y con el propésito de realizar determinados valores en
esta. Pertenece, por lo tanto, el Derecho a la regidn de las normas elaboradas por los hombres para satisfacer
necesidades sociales sentidas por éstos, mediante el cumplimiento de ciertos fines” (RECASENS SICHES,
Luis. Filosofia del derecho. 17. ed. México: Porrua, 2003. p. 154). Em diversas palavras: “El objetivo
primario del Derecho es que se cumpla lo ordenado por él — accién — o que se omitan las acciones contrarias a
lo prohibido por él — omision” (FALCON Y TELLA, Maria José; FALCON Y TELLA, Fernando.
Fundamento y finalidad de la sancion: un derecho a castigar? Madrid: Marcial Pons, 2005. p. 91).

2 ROSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Sdo Paulo: Atica, 1978. Segundo Jerzy Wroblewski: “Legal

rules indicate how their addresses ought to (or may) behave and motivate their decisions with various degrees

of effectiveness; these rules formulate the standards of qualification of the said behavior as consistent or

inconsistent with them” (WROBLEWSKI, Jerzy. The judicial application of law. Dordrecht: Kluwer, 1992. p.

48). Para Rudolf Stammler, a grande vantagem trazida pela doutrina do contrato social exemplificada pela

obra de Rosseau ¢ que, “comprendida la vida social del hombre como una colaboracion a base de un contrato,

su fin general sera la realizacion de la voluntad general” (STAMMLER, Rudolf. Modernas teorias del
derecho y del Estado. México: Botas Ediciones Libreria, 1955. p. 58) Vide ainda DEL VECCHIO, Giorgio.

Breves notas sobre os varios significados da teoria do contrato social. In: DIREITO, estado e filosofia. Rio de

Janeiro: Politécnica, 1952. p. 351-359.

ROSS, Alf. Direito e justica. Traducdo de Edson Bini. Bauru: Edipro, 2003. p. 88. Nesse mesmo sentido,

refere Aleksander Peczenik: “There exists a general prima-facie moral obligation to obey the law because

general disobedience would créate chaos” (PECZENIK, Aleksander. On law and reason. Dordrecht: Kluwer,

1989. p. 242).

“Direito é dire¢do, ¢ norma, ¢ mandato, ¢ valor, ¢ aspecto do bem na perspectiva formal. A fim de exercer-se,

entretanto, e como a relacdo de parte a parte, do todo a parte, desta aquele se desenvolve no plano da

liberdade, sendo o homem livre de ndo dar a seu dono, ainda quando obrigado a fazé-lo, o direito apela a

forga, ndo para algo que o constitua por esséncia, mas como para um acidente que adere a sua substincia”

(MATA-MACHADO, 1957, p. 356). Segundo Anibal Bruno, a liberdade do querer é um dogma kantiano

(BRUNO, Anibal. Direito penal. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1978. v. 1, p. 107).

2

w
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em desconformidade com as normas, como bem percebido por Libério Hierro® ao afirmar
que “toda a linguagem prescritiva pressupde a liberdade do sujeito a que se dirige para decidir
o curso da a¢ao”. A possibilidade de que as normas nao sejam cumpridas justifica a criagao de
reprimendas aqueles que desrespeitarem o compromisso de obedecé-las.® Tais reprimendas
s80 as sancdes.?” Nesse sentido, sancdes sdo consequéncias juridicas que servem & punicdo do
infrator e ao desestimulo do comportamento indesejado — sdo “a consequéncia juridica de um
ato ilicito” (Giuliani)®, verdadeiro reflexo do descumprimento de normas previamente

estabelecidas.?®

% “Todo el lenguaje prescriptivo presupone la libertad del sujeto a que se dirige para decidir el curso de la
accion” (HIERRO, Liborio. La eficacia de las normas juridicas. Barcelona: Ariel, 2003. p. 16). No mesmo
sentido: “where the divergence of preference or judgment is extreme, individuals who know the law can also
choose not to comply, but should in that case have fair advance knowledge of any sanction exigible for
breach of the predetermined rule” (MACCORMICK, Neil. Legal reasoning and legal theory. Oxford: Oxford
University, 2003). Preferindo-se a doutrina de Norberto Bobbio: “es de la naturaleza de toda prescripcion el
ser violada, en cuanto expresa no lo que es, sino lo que debe ser” (BOBBIO, Norberto. Teoria general del
derecho. 2. ed. Bogota: Temis, 2005. p. 104). Em licdo que trata das puni¢Bes (punishment), H.L.A. Hart
afirmava: “its primary operation consists simply in announcing certain standards of behaviour and attaching
penalties for deviation, making it less eligible, and then leaving individuals to choose. This is a method of
social control which maximizes individual freedom within the coercive framework of law in a number of
different ways, or, perhaps, different senses. First, the individual has an option between obeying or paying.
The worse the laws are, the more valuable the possibility of exercising this choice becomes in enabling the
individual to decide how he shall live” (HART, H.L.A. “Prolegomenon to the principles of punishment”. In:
PUNISHMENT and responsibility: essays in the philosophy of law. New York: Oxford University, 1968. p.
22).

Eis o Direito fazendo uso da forca, tal qual apregoava Rudolf von Jhering: “Em caso extremo, a for¢a pode
viver sem o direito, 0 que ja tem demonstrado efetivamente. Entretanto, o direito sem a forca ndo passa de um
nome vazio sem qualquer realidade, porquanto somente a forca, ao realizar as normas do direito, faz dele
aquilo que ele é e deve ser. Se a forca ndo houvesse desbravado o caminho para o direito, quebrando, com
punhos de ferro, a vontade opositora de resisténcia, habituando o homem a disciplina, a obediéncia, ignoro
como o direito poderia ter edificado seu reino em outro solo sendo em areia movedi¢a” (JHERING, Rudolf
von. A finalidade do direito. Campinas: Bookseller. 2002. v. 1, p. 177).

“La idea del castigo y de la existencia de sanciones se nos presenta como algo de lo que a primera vista no se
podria prescindir en una sociedad que quiera mantener el orden. Que cumple una funcién social bésica es un
hecho innegable” (FALCON Y TELLA; FALCON Y TELLA, 2005, p. 15).

Giuseppe Giuliani fala em “la conseguenza giuridicha di um atto illecito” (GIULIANI,Giuseppe. Violazioni e
sanzioni delle leggi tributarie. 2. ed. Milano: Giuffrg, 1981. p. 41).

O Direito pode ser visto sob uma perspectiva voltada as suas principais caracteristicas: imperatividade e
coercibilidade. E possivel afirmar que as normas primarias representam a imperatividade do Direito, pois s&o
mandamentos, e ndo meras sugestdes. Ja as normas secundarias (normas de sancdo), que tém como
pressuposto logico o prévio descumprimento de uma norma de comportamento, representam a coercibilidade.
Nesse sentido: “El sistema juridico, al regular las relaciones del grupo social, no se limita a aconsejar o sugerir
[...]. La imperatividad del Derecho queda especialmente patente en las normas imperativas y prohibitivas
aunque todas las normas, bien directa bien indirectamente, son expresion de un mandato imperativo. Todo
ordenamiento parte de que los comportamientos de los individuos a los que se dirige se adecuardn a lo
establecido por las normas. Dicho por otras palabras, cualquier ordenamiento presupone una cierta
uniformidad de comportamientos que, en alguna medida, haga previsibles las reacciones de los individuos
ante situaciones tipicas. Sin embargo, el comportamiento de los individuos no siempre se atine a lo previsto
por las normas sino que, en ocasiones, se desvia de lo por ellas preceptuado, rompiendo asi el modelo de
sistema social, politico, econdmico y juridico de convivencia. Ello obliga al Estado a actuar en un doble
sentido: por un lado, debe prever ese incumplimiento estableciendo, ademas, los 6rganos encargados de
efectuar dicho control social y por otro debe establecer y aplicar los mecanismos que garanticen la vigencia de
lo establecido por las leyes, puesto que, como ha sefialado De Castro, ‘las normas juridicas estatales tienen
vigor real en cuanto su violacion ocasiona la reaccion sancionadora del ordenamiento juridico’. De la
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Importa observar, inicialmente, que, para serem entendidas como sancOes, tais
prescricdes devem necessariamente impor um mal a quem houver descumprido a norma
original (Bentham® e Austin).®* N&o basta que a norma descreva em sua hip6tese um fato
equivalente ao descumprimento de outra norma juridica. Para ser considerada uma norma
sancionatoria, a regra juridica devera prescrever em seu consequente um mal a ser infligido ao
infrator. Existem vérias normas que estabelecem consequéncias juridicas a partir da
ocorréncia de algum ilicito mas escapam ao conceito de norma sancionatoria adotado no
presente estudo apenas por ndo ter como finalidade infligir um mal ao infrator — o dever de
indenizar prescrito na norma decorrente da interpretacdo do artigo 927 do Caédigo Civil serve

de bom exemplo.

Vale reforcar: na linha ora adotada, as sancdes sdo sempre um mal imposto ao infrator,
conforme também defendiam A. Flew™ e S.1. Benn.*® Estdo descartadas, portanto, no ambito
do presente estudo, as chamadas san¢8es positivas ou premiais — Norberto Bobbio afirmava
que essas sanc¢des equivaleriam aos estimulos ou incentivos estabelecidos pelo ordenamento
para reforcar a obrigacao de que sejam cumpridas as normas originais (normas de conduta de
cujo descumprimento decorre a sanc¢do). Muito embora se reconheca a existéncia de
prescri¢Oes positivas que estimulem a realizacdo de certos comportamentos ja prescritos em
outras normas, com o intuito de reforcar a eficacia de tais normas e assim direcionar as
condutas dos cidaddos, tais incentivos serdo considerados integrantes de uma categoria
diversa das san¢Ges. Sanc¢des e incentivos, portanto, ndo se confundem no ambito do presente

trabalho: as primeiras representam sempre e necessariamente um mal a ser infligido ao

imperatividad de las normas deriva otra de sus caracteristicas importantes: la coercibilidad, esto es, la
posibilidad del ejercicio de la fuerza” (ANEIROS PEREIRA, Jaime. Cuestiones dogmaticas del régimen de
infracciones y sanciones tributarias. In: REGIMEN de Infracciones y Sanciones Tributarias: LV Semana de
Estudios de Derecho Financiero. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 2012. p. 18-19). Para Luciano Amaro:
“[...] Essa infracdo supGe uma reacdo do Direito, porque o Direito ndo se queda inerte diante da agressdo
sofrida. O Direito reage, e o faz através de remédios legais, que por sua vez apresentam um espectro bastante
grande, A reacdo do Direito vai desde a reposicdo, ou repara¢do, da situacdo de quem sofreu a lesdo até uma
sang¢do, um castigo, que se aplica ao infrator” (AMARO, Luciano. Infra¢des tributarias. RDT, Séo Paulo, n.
67, 1995. p. 25).

% Para Bentham: “all punishment is a mischief: all punishment in itself is an evil” (BENTHAM, 1983, p. 158).
Ja Beccaria afirmava que “para que a pena produza efeito, basta que o mal que ela inflige exceda o bem que
nasce do delito” (BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. Traducdo de J. Cretella Jr. e Agnes Cretella.
3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 72).

31 Segundo John Austin: “[...] the evil which will probably be incurred in case a command be disobeyed or (to
use an equivalent expression) in case a duty be broken, is frequently called a sanction” (AUSTIN, John. The
providence of jurisprudence determined. New York: Prometheus, 2000. p. 15).

2 FLEW, Antony. The justitication of punishment. Philosophy, v. 29, n. 111, Oct. 1954. p. 293.

% BENN, S.1. An approach to the problems of punishment. Philosophy, v. 33, n. 127, p. 325-341, Oct. 1958.

% BOBBIO, 2007, p. 7.
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infrator; os segundos, um beneficio a estimular a conduta dos cidaddos na mesma linha em
que prescritas as normas de comportamento — a consideracdo de um conceito mais restrito de
sancdo traz diversas vantagens, dentre as quais maior clareza para fins de discernimento

diante de outros institutos (Paliero/Travi).*®

Fundamental esclarecer, ainda, alinhados ao pensamento de Hart,*® que as sancdes
deverdo ter sempre e necessariamente finalidades repressora e pedagdgica — John Rawls*’ fala
em carater retributivo e carater utilitarista das sancbes. Toda e qualquer sancdo juridica
objetiva a punicdo do infrator e o desestimulo da repeticdo do ilicito. A punicdo do infrator e
o desestimulo a repeticdo do ilicito sdo as finalidades das normas sancionatdrias, sua razao de
existir. Dessa forma, somente serdo consideradas sang¢des juridicas as prescricdes normativas
estabelecidas visando a reprimir quem descumpriu uma norma previamente estabelecida e
ainda a dissuadir quem eventualmente cogite repetir o ato ilicito.*® Prescricdes marcadas por

finalidades outras — v.g., finalidade indenizat6ria — ndo podem ser qualificadas como sangdes.
1.2 AS NORMAS SANCIONATORIAS E O ILICITO

O breve esboco conceitual apresentado anteriormente ja demonstra que as san¢fes sao
prescricbes normativas imputadas em face do descumprimento de normas juridicas
previamente existentes. Sdo consequéncias juridicas negativas porgue representam um
maleficio ao infrator, estando prescritas em normas sancionatorias que tém por hipotese a
descricdo de um ato equivalente ao prévio descumprimento de outras normas juridicas

(normas de comportamento).

% PALIERO, Carlo Enrico; TRAVI, Aldo. La sanzione amministrativa: profili sistematici. Milano: Giuffre,
1998. p. 04.

% «Much confusing shadow-fighting between Utilitarians and their opponents may be avoided if it is recognized
that it is perfectly consistent to assert both that the General Justifying Aim of the practice of punishment is its
beneficial consequences and that the pursuit of this general aim should be qualified or restricted out of
deference to principles of Distribution which require that punishment should be only of an offender for an
offence” (HART, 1968, p. 9).

¥ RAWLS, John. Two concepts of rules. In: SCHAUER, Frederick; Sinnott-Armstrong, Walter. The philosophy
of law: classics and contemporary readings with commentary. New York: Oxford University, 1996. p. 683.
Como explica S.I. Benn, a perspectiva utilitarista das sancGes preocupa-se com as suas consequéncias
positivas ou benéficas (beneficent consequences); a perspectiva retributivista preocupa-se exclusivamente com
a punicdo do ilicito (BENN, 1958, p. 326).

% Flew refere que as sangdes (punishment) apresentam cinco elementos: devem ser sempre um mal (evil); devem
ser decorréncia de uma ofensa; devem ser aplicadas contra o infrator; devem ser intencionais e devem ser
aplicadas por alguma autoridade. Vide FLEW, 1954, p. 293.
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Da mesma forma que a realizacdo de um fato enquadrado na hip6tese de uma norma
de comportamento faz nascer uma relagéo juridica da qual serdo extraidos direitos subjetivos
e deveres, seu desrespeito, caso enquadre-se na hipotese de outra norma, dita sancionatoria,
dara ensejo & punicdo do infrator (Nawiasky).®® Havera, assim, de um lado, normas de
conduta estabelecendo comportamentos permitidos, obrigatérios e proibidos (normas
primérias*®); de outro, normas de sancdo, as quais fixam penalidades em face de
comportamentos proibidos ou de omissfes adotadas perante comportamentos obrigatorios

(normas secundarias).

Possivel antecipar, ademais, que as normas ditas primarias cujo descumprimento daré
origem a sanc¢do e as normas sancionatdrias apresentardo igual estrutura sintatica (hipdtese e
consequéncia). A razdo de tal identidade estrutural reside no fato de que ambas sdo normas-
regras. Por outro lado, as normas primérias e sancionatorias sdo dotadas de diversos
contetdos semanticos: as primeiras tém em sua hip6tese a descricdo de um fato licito e em
seu consequente a prescricdo de uma relacdo juridica; as segundas tém em sua hipotese a
descricdo de um fato ilicito e em seu consequente a prescricdo de uma sancao. A san¢do nada
mais € do que a prescricdo estabelecida por normas juridicas (secundarias) em face do

descumprimento de outras normas juridicas (primarias).

Para entender as sancOes, faz-se necessario, portanto, examinar as normas

sancionatorias. As normas sancionatdrias sdo normas juridicas advindas da interpretacdo de

enunciados normativos.*s Como ensina Riccardo Guastini,** “a operacdo intelectual que

% NAWIASKY, Hans. Teoria general del derecho. Madrid: Rialp, 1962. p. 36.

0 “Em reescritura reduzida, num corte simplificado e abstrato, a norma juridica apresenta composicdo dplice:
norma primaria e norma secundaria. Na primeira, realizada a hipotese factica, i.e, dado um fato sobre o qual
ela incide, sobrevém, pela causalidade que o ordenamento institui, o efeito, a relagdo juridica com sujeitos em
posicBes ativa e passiva, com pretensdes e deveres (para nos restringirmos as relagdes juridicas em sentido
estrito). Na segunda, a hip6tese factica, o pressuposto é o ndo cumprimento, a inobservancia do dever de
prestar, positivo ou negativo, que funciona como fato juridico (ilicito, antijuridico) fundante de outra
(pretensdo, a de exigir coativamente perante 6rgdo estatal a efetivacdo do dever constituido na norma priméria.
Ainda que eventualmente juntas, por conveniéncia pragmatica, linguisticamente formuladas como unidade,
logicamente sdo duas proposi¢cBes normativas. Logica e juridicamente, sdo diversas, pelos sujeitos
intervenientes, pelos fatos juridicos e efeitos” (VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 4.
ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 188-189).

Digno de mencao ¢ o alerta de Eros Roberto Grau: “O que em verdade se interpreta sdo os textos normativos;
da interpretacdo dos textos resultam as normas. Texto e norma ndo se identificam. A norma € a interpretacéo
do texto normativo. A interpretacdo é, portanto, atividade que se presta a transformar textos — disposicdes,
preceitos, enunciados — em normas” (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a
interpretacdo/aplicacéo do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 17). No julgamento do RE 357.950/RS, o
Ministro Eros Grau reafirmou seu entendimento doutrinario, sustentando que, “em verdade, a Constituicdo
nada diz; ela diz o que esta Corte, seu Ultimo intérprete, diz que ela diz. E assim é porque as normas resultam
da interpretacdo e o ordenamento, no seu valor histérico-concreto, € um conjunto de interpretacoes, isto é,

41
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conduz do enunciado ao significado — ou se se preferir, a operacdo de identificacdo do
significado, se chama interpretagdo”. Premissa basica da presente tese, texto e norma néo se
confundem: normas séo significados de enunciados legislativos e tém origem na atividade
interpretativa; textos sdo enunciados linguisticos a partir dos quais é promovida a referida
atividade interpretativa. N&o obstante tratar-se ainda hoje de tema polémico, j& ndo ha mais
como negar que a interpretacdo € sempre criativa e que os textos ndo apresentam significados
prontos para serem anunciados pelo intérprete (Gadamer).** Conforme referido por Jeremy
Waldron,* palavras nao determinam significados; pessoas o fazem (“words do not determine

meanings; people do”).

Logo, as normas de sancdo construidas pela interpretacdo de enunciados normativos
tém necessariamente em sua hipdtese a descri¢do de um ato que representa o descumprimento
prévio de outra norma (alguma norma de conduta na qual estabelecida obrigacdo ou
proibicdo).” Tal ato serd a partir de agora denominado ilicito. Facil perceber: o ilicito
representa o descumprimento de uma norma de conduta e € um prius em relacdo a sangao
(Kelsen).*® Da licdo de S. I. Benn,*” apreende-se que o Estado ndo é um agente da justica
cosmica; ele pune apenas os atos que contrariem normas legais” (“the State is not an agent of

cosmic justice; it punishes only such acts as are contrary to legal rules”).

Representando o descumprimento de uma norma dita primaria, o ilicito expressa

violacdo a ordem juridica: a realizacdo de um ato proibido ou a omissdo perante uma conduta

conjunto de normas; o conjunto das disposi¢des (textos, enunciados) é apenas ordenamento em poténcia, um
conjunto de possibilidades de interpretacdo, um conjunto de normas potenciais” (STF, Pleno, RE 357.950/RS,
Rel. Min. Marco Aurélio, j. 09.11.2005, DJU 15.08.20086, p. 25).

#2 «[operazione intellettuale che conduce dall’enunciato al significato — o, se si preferisce, 1’operazione di
identificazione del significato — si chiama interpretazione” (GUASTINI, Riccardo. Il diritto come linguaggio
lezioni. 2. ed. Torino: Giappichelli, 2006. p. 29).

8 «0 sentido de um texto supera seu autor nio ocasionalmente, mas sempre. Por isso a compreensdo nunca é um
comportamento meramente reprodutivo, mas também e sempre produtivo” (GADAMER. Hans-georg.
Verdade e método. 6. ed. Sdo Paulo: Vozes, 2004. p. 392). “A partir da viragem linguistica e do rompimento
com o paradigma metafisico aristotélico-tomista e da filosofia da consciéncia, a linguagem deixa de ser uma
terceira coisa que se interpde entre um sujeito e um objeto, passando a ser condi¢do de possibilidade. Ao
mesmo tempo, 0 processo interpretativo deixa de ser reprodutivo (Auslegung) e passa a ser produtivo
(Sinngebung). E nesse sentido que Hans-Georg Gadamer vai dizer que o carater da interpretagdo é sempre
produtivo. Esse aporte produtivo forma parte inexoravelmente do sentido da compreensdo” (STRECK, Lénio
Luiz. Jurisdi¢do constitucional hermenéutica: uma nova critica do direito. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2002. p. 169).

* WALDRON, Jeremy. Vagueness in law and language: some philosophical issues. California Law Review, n.
82, 1994. p. 509.

* “Norms of conduct are a species of regulative norms. A regulative norm qualifies (1) an action or (2) a state of
affairs as prescribed, permitted or prohibited” (PECZENIK, 1989, p. 276).

¢ KELSEN, 1974, p. 68.

*" BENN, 1958, p. 327.
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obrigatoria — de normas permissivas nao é possivel que decorra um ilicito, conforme ja

haviam percebido Manuel Atienza e Juan Ruiz Manero.*

No tocante ao Direito Tributario, a afirmativa de que as normas permissivas nao
podem ser descumpridas traz a tona a constatacdo de que a desobediéncia as chamadas
normas de competéncia tributaria ndo se traduz num ilicito, o que impede sua punic¢do por
normas sancionatorias. Relembrando: as normas de competéncia outorgam a seus
destinatarios parcelas de poder, permitindo-lhes realizar determinados atos juridicos. Por
exemplo, a norma de competéncia advinda da interpretacéo do artigo 155, 111, da Constituigéo
Federal outorga aos Estados Federados o poder de instituir Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA). Tratando-se de uma permissdo — consoante lecionam Ernst
Forsthoff*® e Riccardo Guastini®® —, ndo ha como conceber que de tal norma decorra um ilicito
passivel de sancdo. A omissdo quanto ao exercicio de tal competéncia tributéaria por parte de
algum dos Estados ndo pode dar causa a qualquer punicdo — pensar diferente é ir de encontro
ao carater permissivo da norma de competéncia, que se tornaria, entdo, uma verdadeira

obrigacao.

*8 «“Solo las normas de mandato (las que prohiben u obligan) definen acciones ilicitas (hacer lo prohibido o non
hacer lo debido); los permisos — las normas regulativas permisivas, por el contrario, no producen una divisién
de la conducta en licita e ilicita: lo simplemente permitido tanto puede hacerse como dejar de hacerse”
(ATIENZA, Manuel; MANERO, Juan Ruiz. llicitos atipicos. Madrid: Trotta, 2006. p. 25). No mesmo sentido
ja referia Souto Maior Borges: “Enquanto a conduta contraria é o pressuposto para uma consequéncia
qualquer, um ato coativo de sancédo, alguém esta obrigado a um determinado comportamento. O dever juridico
relaciona-se, indissoluvelmente, com a san¢do. Uma pessoa s esté juridicamente obrigada quando, com uma
conduta sua, pode observar a formulagdo expressa pela norma, ou alternativamente cometer o ilicito e assim
realizar os pressupostos normativos para a aplicacdo da san¢do, numa consequéncia da proépria ilicitude. Em
conclusdo: a pessoa esta obrigada a conduta oposta aquela que constitui o pressuposto para a aplicacdo da
san¢do. Se ndo a cumpre, diz-se, tradicionalmente, que a pessoa ‘viola’ a sua obrigacdo, cometendo um ato
antijuridico” (BORGES, José Souto Maior. Obrigagdo tributaria (uma introducdo metodolégica). 2. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 1999b. p. 42). Para Norberto Bobbio: “E da natureza de toda prescri¢io ser violada,
enquanto exprime ndo o que é, mas o que deve ser. A violagio da-se o nome de ilicito. O ilicito consiste em
uma acdo quando a norma é um imperativo negativo e uma omissdo quando a norma é um imperativo
positivo. No primeiro caso afirma-se que a norma ndo foi observada, no segundo, que ndo foi executada”
(BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. 4. ed. Bauru: Edipro, 2008. p. 152).

* FORSTHOFF, Ernst. apud BORGES, José Souto Maior. Prefacio. In: AVILA, Humberto. Sistema
constitucional tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. XLIX.

% Riccardo Guastini ressalta que as normas de competéncia estabelecem uma permissio: “Al nivel de las normas
de conducta ordinarias, puede decirse que en un sentido importante, las obligaciones cumplen una funcion
primaria, mientras que los permisos cumplen una funcién secundaria. [...] Al nivel de las normas sobre la
produccion normativa (normas que no versan sobre comportamientos sino sobre actos normativos), los
permisos cumplen, en cambio, una funcién primaria mientras que las obligaciones juegan un papel secundario.
En efecto, las normas permisivas son — segin algunos — instrumentos para instituir autoridades normativas,
mientras que las normas imperativas (obligaciones e permisiones) sirven para limitar o delimitar la autoridad
normativa conferida” (GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo: estudios de teoria y metateoria do derecho.
Traducdo de Jordi Ferrer i Beltran. Barcelona: Gedisa, 1999. p. 119-120)
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Nem se diga, a esse respeito, que a nulidade dos atos praticados em desconformidade
as respectivas normas de competéncia seria uma forma de sangdo. A nulidade do referido ato
é, sim, consequéncia juridica do descumprimento da norma de competéncia, mas isso, por si
s0, ndo faz dela uma sancdo. Exatamente como antecipado no esboc¢o conceitual trazido linhas
atrés, as san¢des devem representar um mal a ser infligido ao infrator e devem ter como
finalidade a sua punicdo e também o desestimulo & repeticdo do ilicito. A nulidade do ato
promovido em desconformidade com a norma de competéncia que regula a sua inser¢ao no
ordenamento ndo representa necessariamente um mal imposto ao sujeito que 0 promoveu
tampouco tem por finalidade a sua punicéo (Hart).”* A nulidade do ato desconforme nao &,

portanto, uma sangé&o.

De volta ao conceito de ilicito, necessario refletir acerca de suas mais comuns
acepcoes. Por ilicito tem-se o0 descumprimento de uma norma de conduta — ilicito seria, assim,
fato contrario a prescricdo de uma norma de conduta que obrigue ou que proiba certo
comportamento.® Em outro sentido, pode-se entender que ilicito equivaleria & descricdo
abstrata constante da hipOtese de uma norma sancionatoria. Finalmente, ilicito pode ser
entendido como a realizacdo de um fato que se enquadre na descri¢do abstrata da hipdtese de
incidéncia de uma norma sancionatéria®® — em tal hip6tese o conceito de ilicito deixaria de
abarcar os descumprimentos de normas primarias que ndo tenham sido descritos como
hipteses de normas secundarias (sancionatorias). Na primeira acepcdo, ilicito é fato; na
segunda, é hipdtese normativa de norma sancionatdria; e na terceira, é fato juridico, eis que

enquadrado na hipdtese da norma sancionatéria. No presente estudo adotar-se-4 a primeira das

*1 «[...] em muitos casos a nulidade pode ndo ser um mal para aquele que nio satisfez uma qualquer condicio
exigida para a validade juridica. Um juiz pode ndo ter qualquer interesse material na validade de sua sentenga
e esta ser-lhe indiferente; a parte que descobre ndo estar vinculada ao contrato relativamente ao qual foi
demandada, porque era menor ou ndo tinha assinado o documento escrito exigido para certos contratos, podera
ndo reconhecer aqui a ameaca de um mal ou sancdo. Mas, para além dessas criticas banais que poderiam ser
resolvidas com alguma dose de engenho, ha razdes mais importantes para a nulidade ndo poder ser assimilada
ao castigo associado a uma regra como estimulo para a inibi¢do das atividades que a regra proibe. No caso de
uma regra de direito criminal, podemos identificar duas coisas distintas: um certo tipo de conduta que a regra
proibe e a san¢do dirigida ao seu desencorajamento. [...] Nao se trata de algo semelhante & conduta
desencorajada pela regra criminal algo que as regras juridicas que estipulam formas juridicas para 0s contratos
visassem suprimir” (HART, H.L.A. Conceito de direito. 3. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2001.
p. 41-46). No mesmo sentido, SHAPIRO, Scott J. Legality. Cambridge: Harvard University, 2011. p. 65.
ATIENZA; MANERO, 2006, p. 24. No mesmo sentido: “ilicito ou infragdo tributaria sdo categorias relativas
ao mundo fatico” (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2009. p. 846). Para Luciano Amaro: “infracdo é um comportamento qualquer, por a¢do ou por
omissdo, contrario a uma norma juridica. E uma conduta omissiva ou comissiva que infringe um comando
legal” (AMARO, 1995, p. 25).

53 parece ser esse 0 conceito de ilicito adotado por Kelsen, conforme apontado por ATIENZA; MANERO, 2006,

p. 14.

5

N
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trés acepcoes: ilicito serd considerado o descumprimento de uma norma de conduta que
proiba ou que obrigue determinado comportamento, esteja ou ndo previsto como hipdtese de
alguma norma sancionatoria. Tal observacdo mostra-se bastante relevante, dela resultando a
constatacdo de que nem todo ilicito € sancionado — sdo sancionados apenas os ilicitos
descritos na hipotese de uma norma sancionatdria. Da mesma forma, a assuncdo de tal
conceito de ilicito demonstra que sua qualificagio como “tributdrio”, “civil” ou
“administrativo” diz respeito a origem da norma de conduta desrespeitada, e ndo ao ramo do
Direito no qual prevista a correlata norma sancionatéria. E por isso que um ilicito tributario

pode ser punido por uma san¢éo penal ou por uma san¢ao administrativa, por exemplo.>*

1.3 A DIMENSAO NORMATIVA DAS NORMAS JURIDICAS SANCIONATORIAS:
REGRAS

As sangdes juridicas sdo prescricdes normativas aplicadas em face do descumprimento
de normas de conduta. S&o, portanto, consequéncias da aplicacdo de normas juridicas (normas
sancionatorias). Cabe examinar, assim, se tais normas sancionatorias podem ser regras e/ou
principios — no modelo de positivismo ético ora adotado, regras e principios convivem de

forma ordenada dentro do sistema juridico.

As normas juridicas dividem-se em regras e principios, conforme tradicional licdo de
Robert Alexy® e Neil MacCormick®. Sem maior espaco para grandes digressdes tedricas
quanto as diferencas existentes entre regras e principios — muitas a respeito das quais ainda
ndo ha consenso doutrinario —, o presente trabalho adotard como premissa 0s conceitos

apresentados por Humberto Avila:

[regras s@o] normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas e com
pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige a avalia¢do
da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes d& suporte ou nos

> AMARO, 1995, p. 27.

® ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos e
Constitucionales, 2002. p. 83. Importante esclarecer que no presente estudo os postulados normativos sdo
entendidos como um género proprio, € ndo como uma espécie do género “normas juridicas”. Tais postulados
sd0 metanormas e divergem das normas juridicas em fungdo e estrutura. Nesse sentido, vide AVILA,
Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006. p. 121 et seq.

%6 «[...] the concepts of law and of legal system are, as has been elaborately asserted and reasserted herein, not
exhausted by reference to the role set of legal rules. Principles also belongs within the ‘genus’ law, legal
system comprise principles and all the rest of it as well as laws” (MACCORMICK, 2003, p. 244).
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principios que lhes sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a construcdo conceitual
da descricdo normativa e a construcéo conceitual dos fatos;>’

[principios sdo] normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e
com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicacdo se
demanda uma avaliacdo da correlacdo entre o estado de coisas a ser promovido e 0s
efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria & sua promocéo.*®

Na linha doutrinéria ora adotada, a diferenca entre regras e principios parte de trés
critérios fundamentais:> a) natureza do comportamento prescrito; b) natureza da justificacdo

exigida; e ¢) medida de contribuicdo para a deciséo.

De acordo com o primeiro critério (natureza do comportamento prescrito), as regras
sd0 normas imediatamente descritivas,”® porquanto estabelecem a prescricio de um
comportamento proibido, permitido ou obrigatério; jA os principios sdo normas
imediatamente finalisticas, que estabelecem um ideal a ser perseguido, ndo um
comportamento a ser promovido ou evitado. Por isso afirma Aulis Aarnio® que as regras sdo
normas do que fazer (ought-to-do norms) e os principios sdo normas do que deve ser (ought-
to-be-norms). Evidente que o estado de coisas ditado pelos principios somente podera ser
alcancado a partir da realizacdo de um determinado comportamento, mas isso nao depde

contra a constatacdo de que tal comportamento néo esta prescrito pelo principio.

Pelo segundo critério (natureza da justificacdo exigida), a aplicacdo das regras
demanda a realizacdo de um raciocinio de subsuncdo, que permita cotejar os fatos ocorridos
em face da descricdo constante na hipotese normativa; a aplicacdo dos principios, por sua vez,
requer o exame da correlacdo entre o estado de coisas indicado como fim a ser alcancado e 0s
efeitos da conduta promovida. No caso das regras, o aplicador deve se preocupar com a
demonstracdo da correspondéncia entre a descricdo da hip6tese normativa e o fato ocorrido;
no caso dos principios, entretanto, o foco devera recair sobre a correlacdo entre o estado de

coisas exigido e os efeitos da conduta adotada.

" AVILA, 20086, p. 78.

*% Ibid., p. 78.

% Ibid., p. 71-73.

% Sobre o caréter descritivo das regras, vide SCHAUER, Frederick. Thinking like a lawyer: a new introduction
to legal reasoning. Cambridge: Harvard University, 2012.

81 “The answer can be given and the difficulty can be solved, if and only if legal principles and norms like them
are not understood as ought to do — but, consequently, as ought to be norms” (AARNIO, Aulis. Reason and
authority: a treatise on the dynamic paradigm of legal dogmatics. Cambridge: Dartmouth, 1997. p. 183).
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Finalmente, estabelece o terceiro critério (medida de contribui¢do para a decisdo) que
as regras séo preliminarmente decisivas e abarcantes, tendo forte pretensdo de decidibilidade.
Os principios, por seu turno, tém pretensdo de complementaridade e de parcialidade, tendo em
vista que sua aplicacdo sempre leva em conta outras normas. No que toca a esse terceiro
critério, Robert Alexy® assevera categoricamente que os principios sdo razées prima facie e
que as regras séo razdes definitivas. Tal afirmacdo deve ser entendida no sentido de que os
principios sdo necessariamente sopesados com outras normas durante o processo de
ponderacdo exigido para sua aplicacdo, ao passo que as regras, salvo casos excepcionais, de
“superacdo”, sendo validas, devem ser imediata e irrefutavelmente aplicadas desde que haja

correspondéncia entre a descricao de sua hipdtese e o comportamento em questéo.

Trazendo as normas sancionatorias os trés critérios de distincdo entre regras e
principios, vé-se que elas sdo, por sua propria natureza, sempre e necessariamente, regras.
Considerando o primeiro critério de distincdo entre regras e principios (natureza do
comportamento prescrito), percebe-se que as normas sancionatOrias Sao0 regras porque
ordenam um comportamento, em vez de estabelecerem um fim a ser alcangado. Tais normas
ditam, por exemplo, que aquele cujo ato se enquadrar no ilicito descrito em sua hipétese
deverd pagar uma multa. Nas normas sancionatorias ha sempre uma prescricdo na qual
estabelecido um maleficio ao infrator. No tocante ao segundo critério (natureza da
justificacdo exigida), as normas sancionatdrias também se apresentam como tipicas regras,
tendo em vista que sua aplicacdo demanda um raciocinio de subsuncdo. O aplicador deve
examinar se houve o descumprimento de uma norma de conduta tal qual descrito na hipétese
da norma sancionatéria. Havendo o enquadramento do referido descumprimento na hipétese
da norma sancionatoria, devera ser aplicada a san¢do. Finalmente, quanto ao terceiro critério
(medida de contribuicdo para a decisdo), também parece evidente que as normas
sancionatorias sao regras pois devem ter forte pretensdo de decidibilidade — sdo e devem ser
razBes definitivas a aplicacdo da sancdo que prescrevem.

As normas sancionatdrias, portanto, sdo regras compostas por uma hipdtese normativa
e uma consequéncia juridica (Schauer).®® Especificamente consideradas em sua estrutura
I6gica, as normas sancionatorias podem ser decompostas em: (i) uma hipdtese na qual

descrito ilicito equivalente ao descumprimento de uma norma de conduta que obrigava ou

52 ALEXY, 2002, p. 100.
% SCHAUER, 2012, p. 23.
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proibia algum comportamento; e (ii) um consequente no qual prescrita uma sanc¢do, que

deverd representar um mal a ser imposto ao infrator.

1.4 AS SANCOES EM FACE DO DESCUMPRIMENTO DE REGRAS E PRINCIPIOS

Se sancdo é a consequéncia da aplicagdo de uma regra que deve ter em sua hipétese a
descricdo de um ato ilicito — aqui entendido como ato que represente o descumprimento de
uma norma de comportamento proibitiva ou obrigatdria —, fundamental examinar se a norma

de comportamento violada pode ser tanto um principio como uma regra.

Conforme ja afirmado, as sancGes pressupdem a ocorréncia de um prévio ilicito — por
caminhos transversos, é possivel dizer que a presente discussdo reside em saber se todo e
qualquer ilicito pode dar ensejo a aplicacdo de sanc¢fes ou se apenas os ilicitos decorrentes do
descumprimento de regras podem servir a tal propdsito.

N&o ha duvida quanto a possibilidade de que o ilicito decorrente do descumprimento
de uma regra de comportamento possa ser objeto de sancéo, a tanto bastando que seja descrito
na hipétese de uma norma sancionatéria. Como bem observa Riccardo Guastini,®* as regras
prescrevem comportamentos, estabelecendo, de forma exaustiva, a consequéncia juridica do
fato descrito em sua hipétese. N&o por outra razdo, refere Humberto Avila que “a eficacia

externa das regras ¢ preponderantemente a de estabelecer condutas”.%

Por prescreverem comportamentos proibidos ou obrigatérios, as regras, exercendo o
papel de normas primarias, sdo facilmente compreendidas por seus destinatarios. Dessa
forma, permitem a promoc¢do de uma escolha consciente quanto a sua observancia ou
inobservancia. Tome-se 0 seguinte exemplo: uma regra tributéria estabelece que as pessoas
deverdo entregar suas declaracdes de informacoes fiscais até o Gltimo dia Util do més de abril
do ano seguinte aquele em que ocorrido o fato tributado. Tratando-se de regra de
comportamento que estabelece uma obrigacdo (obrigacdo tributaria acessoria: entregar a
mencionada declaracdo até o ultimo dia util do més de abril), o seu descumprimento podera

servir como hipotese de uma norma sancionatéria (v.g., a pessoa gque ndo entregar sua

% “Una norma ¢é ‘indefettibile’ — ed & dunque una regola — allorche stabilisce in modo completo, esaustivo, sia i
fatti in presenza dei quali si produce quella data la conseguenza giuridicha, sia le eccezioni in presenza delle
quali la conseguenza non si produce” (GUASTINI, 2006, p. 37).

% AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 55.
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declaracdo até o ultimo dia atil do més de abril devera pagar uma multa). Vé-se, assim,
claramente, a vinculagdo do descumprimento de uma regra de comportamento a uma norma

sancionatoria.

Considerando, conforme ser4d visto a seguir, que a finalidade das normas
sancionatorias engloba necessariamente a funcdo de desestimular a realizacdo de
comportamentos indesejados pelo legislador — comportamentos proibidos ou contrarios a
obrigacGes impostas pelas normas primarias —, o descumprimento das regras € normal e
adequadamente previsto como hipdtese das normas sancionatdrias, pois, ao revés dos
principios, as regras fixam comportamentos que deverdo ser promovidos ou que ndo poderdo
ser realizados. Entre as regras primarias e as normas-regras sancionatorias hd em comum
exatamente essa particularidade: as primeiras estabelecem ou proibem comportamentos; as
segundas os punem com a finalidade de que no futuro ndo se repitam. H& um somatério de
forcas entre a previsdo da regra de comportamento e a simples existéncia da regra
sancionatoria, a influenciar, de forma prospectiva, 0os comportamentos — tais forcas
transmudam-se em razBes conducentes ao cumprimento do preceito estabelecido pela norma
priméaria (Austin® e Schauer).®” Servem, assim, as normas sancionatorias, como reforco a
obediéncia devida pelos sujeitos & normas primarias (Nieto).®® Tomando de empréstimo o
exemplo j& apresentado: as pessoas que ndo ofertarem sua declaracdo de informacdes fiscais
até o ultimo dia atil do més de abril do ano seguinte ao ano-calendario objeto da tributacéo
tém plena consciéncia de que estardo sujeitas a multa que prescrita na correlata norma
sancionatéria. A simples previsdo da regra primaria indicando que deve ser apresentada a
declaracdo até o Gltimo dia atil do més de abril do ano seguinte teria um peso na tomada de
decisdo do sujeito que esta ponderando sobre qual comportamento adotar em relacdo a entrega

da sua declaracdo. Somada a existéncia de uma regra sancionatdria que adote como hipotese o

% «By a dozen or score of punishments, thousands of crimes are prevented” (AUSTIN, 2000, p. 40).

®7 “However prudentially important punishment and reward may be for most decision-makers and however
important it is to recognize that sanctions are an essential part of an account of the reasons for internalizing
rules, if we are adopting the standpoint either of the maker of rules or the designer of the decision-making
environment (see, below, Section 4), we cannot of course assume that such incentives exhaust the reasons for
an agent to treat the presence of a seemingly applicable rule as a reason for action” (SCHAUER, 2002, p.
124).

% Tragando um paralelo entre os fundamentos das sangdes penais e administrativas, Alejandro Nieto fala num
fundamento politico-criminal, definido como “la coaccion psicoldgica (Feuerbach) o la actualmente llamada
(Gimbernat, Munoz Conde, Cerezo Mir) motivacién de la norma penal en cuanto que solo una amenaza penal
establecida por la ley con anterioridad al hecho es susceptible de paralisar los impulsos tendentes a su
comision” (NIETO, 2012, p. 182).
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seu descumprimento, a mencionada norma de conduta (norma primaria) ganha outro status no

balanceamento de razées que justificam a adogéo do comportamento prescrito (Shapiro).*®

No tocante aos principios, 0 mesmo ndo ocorre, pois, em vez de estabelecerem
comportamentos obrigatdrios ou proibidos, os principios prescrevem fins que deverdo ser
alcancados ou otimizados (Alexy).” Ao contrério das regras, no caso dos principios ndo ha
prescricdo do comportamento a ser realizado, mas, apenas, a indicacdo do fim a ser alcangado.
A eleicdo do comportamento que melhor cumprira o fim estabelecido pelo principio fica a
cargo do destinatario da norma. Por essa razdo, alguns afirmam que os principios geram uma
menor calculabilidade — aqui entendida como a “capacidade de antecipar, em medida razoavel
de profundidade e de extensdo, as consequéncias juridicas que o ordenamento juridico
determina que sejam implementadas”.”* Nesse sentido, em razdo do conceito de sancéo ora
trabalhado, marcado essencialmente por sua dupla finalidade, punir o infrator e evitar a
repeticdo do ilicito, ndo nos parece que a escolha, pelo destinatario, de comportamento
diverso daguele que seja 0 mais adequado ao cumprimento de algum principio, sirva como
ilicito passivel de sancdo. Importante realcar: ndo ha divida de que a escolha de um
comportamento que ndo seja 0 mais adequado ao cumprimento do fim que marca determinado
principio gera consequéncias juridicas, por exemplo, a invalidade do ato praticado. Disso ndo
resulta, entretanto, a possibilidade de que tal escolha equivocada possa ser punida por meio da
aplicacdo de uma san¢do. Fundamental considerar, quanto ao ponto, que até sobrevir regra
individual e concreta, pronunciada pela autoridade a que couber a derradeira interpretacdo do
correlato enunciado normativo, a constatacao de que o comportamento eleito pelo destinatario
ndo era 0 mais adequado ao cumprimento do principio sera posterior a realizacdo do fato-

comportamento.

A maior abstracdo caracteristica dos principios dificulta ou mesmo impossibilita tenha
0 cidaddo certeza quanto a correspondéncia entre 0 comportamento por si escolhido e o

% “The rules are taken as reasons quite apart from the sanctions that would attend their violation or the moral
considerations that independently apply to the actions required” (SHAPIRO, 2011, p. 70).

70 «E] punto decisivo para la distincion entre reglas y principios es que los principios son normas que ordenan
que algo sea realizado en la mayor medida posible, dentro de las posibilidades juridicas y reales existentes”
(ALEXY, 2002, p. 86).

"t AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e realizacdo no direito tributario. S&o
Paulo: Malheiros, 2011b. p. 172. Interessante notar que Kelsen ja falava em previsibilidade e calculabilidade
ao tratar da Seguranca Juridica (KELSEN, 1974, p. 345).
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comportamento que seré eleito como o mais adequado diante do principio.”” No momento em
que promovido o comportamento — salvo as excepcionais hipdteses em que ja houver
solidificado entendimento a respeito do principio em questao, firmado a partir de multiplos
precedentes estabelecidos pela autoridade maxima quanto a interpretacdo do enunciado de
origem”, néo é possivel ao agente saber com exatidao se este seria ou n&o aceito como o mais
adequado ao cumprimento do principio. Diversamente do quanto ocorre com as regras, em
relacdo as quais, na maior parte das vezes, a despeito da indeterminacdo insita a linguagem, é
facilmente perceptivel se um comportamento enquadra-se ou ndo na hipotese normativa
(Avila),”* no caso dos principios se estd a falar em comportamentos mais ou menos
adequados. Eis 0 motivo pelo qual vale somente para as regras o raciocinio de subsunc¢do do
comportamento praticado em face da hipdtese normativa. A falta de uma hipotese descritiva
na estrutura légica dos principios dificulta em muito o papel do destinatario da norma-
principio, que no momento de seu agir provavelmente ndo saberd exatamente qual o
comportamento mais adequado — eis 0 motivo por que Larry Alexander e Alan Sherwin

afirmam que os principios séo dotados de menor determinabilidade.”

De acordo com o quanto até aqui defendido e em coeréncia ao sentido de san¢do ora
adotado, portanto, o descumprimento de um principio ndo pode ser descrito como hipétese de

uma norma sancionatdria, ao contrario do quanto sustentam Manuel Atienza e Juan Ruiz

72 . . ~ . . s 1oz ~ P
“Quanto maior € a abstragdo e generalidade das normas, mais facil é a sua compreensdo, porém menos

previsivel é o seu conteldo, pela falta de elementos concretos relativamente ao que é permitido, proibido ou
obrigatério” (AVILA, 2011b, p. 46).

”® Fundamental registrar que tais precedentes dardo origem a regras: individuais e concretas (sentencas e
acdrdaos que vinculem apenas as partes envolvidas no litigio) ou gerais e concretas (sentengas e ac6rddos que
tenham efeitos erga omnes). Como se V&, serd necessaria a prévia existéncia de uma regra — ainda que
individual e concreta e ndo vinculante em relagdo ao infrator, para que se torne punivel a eleicdo de
comportamento diverso daquele que melhor atende o principio.

7 «[...] a ideia subjacente de reprovabilidade deve ser repensada. Como as regras possuem um carater descritivo

imediato, o contetido do seu comando é muito mais inteligivel do que o comando dos principios, cujo carater

imediato é apenas a realizacdo de determinado estado de coisas. Sendo assim, mais reprovavel € descumprir

aquilo que ‘se sabia’ dever cumprir. Quanto maior for o grau de conhecimento prévio do dever, tanto maior a

reprovabilidade da transgressdo. [...] Como se Vé, a reprovabilidade deve — e pensa-se, modestamente, neste

trabalho — estar associada, em primeiro lugar, ao grau de conhecimento do comando e, em segundo lugar, ao
grau de pretensdo de decidibilidade. Ora, no caso das regras o grau de conhecimento do dever a ser cumprido

€ muito maior do que aquele presente no caso dos principios, devido ao carater imediatamente descritivo e

comportamental das regras. [...] dito diretamente: descumprir uma regra é mais grave do que descumprir um

principio” (AVILA, 2010, p. 53-54).

“The quality that identifies a rule and distinguishes it from a standard is the quality of determinateness. A

norm becomes a rule when most people understand it in a similar way. [...] The determinateness requirement

refers to the moral functions that the rules are meant to serve: coordination, expertise and efficiency. The
indeterminateness of the moral principles regarding how they apply to particular cases is what produces
controversy and uncertainty that result in lack of coordination, costly deliberation and mistaken (inexpert)
conclusions” (ALEXANDER, Larry; SHERWIN, Emily. The rule of rules: morality, rules and the dilemmas
of law. London: Duke University, 2001. p. 30)

7
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Manero.”® Somente o descumprimento de uma regra que obrigue ou proiba certo
comportamento é que podera desencadear a aplicacdo de uma sancdo. Admitir que o
descumprimento de um principio possa ser descrito na hipdtese de uma norma sancionatdria e
assim sirva a aplicacdo de uma sancdo, a despeito de sua grande indeterminabilidade — salvo
as excepcionais hipoteses antes mencionadas, nas quais ja estava solidificado o entendimento
da autoridade a qual cabe a ultima palavra na aplicacdo do principio, violaria o principio da

seguranca juridica.

Se, de fato, o legislador tiver a pretensdo de aumentar a eficacia de alguma norma-
principio, visando, assim, maior adesdo a seus preceitos, devera fazé-lo por meio da insercdo
de uma regra de comportamento que lhe dé maior concrecdo. Caso, indo além, seu desejo seja
o de reforcar a eficacia da propria regra de comportamento agora inserida no ordenamento,
devera entdo criar uma norma sancionatéria que penalize o correlato descumprimento
(Vanoni’’ e Shapiro).”® Nao pode, contudo, passar diretamente da hipotética violacdo do

principio a aplicacdo da sancéo.
1.5 A DUPLA FINALIDADE DAS NORMAS SANCIONATORIAS

Conforme ja observado, as normas sancionatorias sdo sempre regras. Por esse motivo
apresentam estrutura légica formada por uma hipGtese (descritor) e uma consequéncia
(prescritor). Em sua hip6tese normativa haverd a descricdo de algum ilicito — o
descumprimento de uma regra de conduta previamente existente, que obrigue ou proiba
determinado comportamento. No consequente, a prescricdo de uma pena, que representara um

mal a ser causado ao infrator.

H4&, contudo, algo mais a diferenciar as normas sancionatérias das demais normas

juridicas: sua finalidade. Conforme sustenta Frederick Schauer,”® toda regra tem uma

® ATIENZA; MANERO, 2006, p. 9.

" “Pero no es superfluo destacar que respecto a las normas tributarias como respecto a cualquier norma juridica,
la coaccidn, que es el momento fisico de la sancidn, tan s6lo se actualiza cuando se produce una violacion de
la norma, es decir, en casos excepcionales, con el fin de revalorizar la norma infringida y reparar el dafio
causado. Generalmente la observancia de la norma es fruto de la espontanea adhesion del individuo a la norma
juridica” (VANONI, Ezio. Naturaleza y interpretacion de las leys tributarias. Madrid: Instituto de Estudios
Fiscales, 1973. p. 158).

78 «“The rules are taken as reasons quite apart from the sanctions that would attend their violation or the moral
considerations that independently apply to the actions required” (SHAPIRO, 2011, p. 70).

¥ SCHAUER, 2012, p. 15.



36

justificativa de fundo, uma finalidade para a qual foi criada (“every rule has a background
justification — sometimes called a rationale — which is the goal that the rule is designed to
serve”). Ponto fundamental a compreensao das normas sancionatorias, ndo ha como evitar

sejam analisadas as finalidades que justificam as sangdes.

A importancia do exame da finalidade para a interpretacdo dos enunciados normativos
e assim para a construcdo das normas ja foi destacada por Jerzy Wroblewski®. Pierluigi
Chiassoni®* adota 0 mesmo entendimento, enquanto Neil MacCormick e Zenon Bankowski®

referem claramente que a finalidade do texto normativo deve auxiliar na tarefa hermenéutica.

Outorgando ainda maior énfase a importancia da finalidade durante o processo de
interpretacdo que da origem as normas, merece destaque a obra de Aharon Barak.®* O referido
autor trata com profundidade a relevancia da finalidade para a interpretacdo juridica,
explorando as nuances do modelo hermenéutico que chama de interpretacdo finalistica
(purposive interpretation).?* Segundo refere, a interpretacéo finalistica combina elementos

subjetivos (e.g,. a intencdo do autor do texto interpretado) e elementos objetivos (e.g., a

8 «“The legal language, as all common natural languages, is characterized by the contextuality of meanings of
many of its terms. The first level directives of interpretations specify how the pragmatically doubtful meaning
of a rule ought to be determined taking into account its basic semantically relevant contexts. I single out three
such contexts, i.e., linguistic, systemic and functional. The first context is that of the legal language in which
the interpreted rule is formulated; the second context is the system to which the interpreted rule belongs; the
third context contains all socio-political, cultural, economical and other factors from the time of the enactment
and/or interpretation (or application) of the rule in question” (WROBLEWSKI, 1992, p. 91). Sobre a
importancia da finalidade para a interpretacdo das regras, afirma Schauer: “we might be required to look to the
purpose behind the rule to see whether some particular fringe application should be include do or not”
(SCHAUER, op. cit., p. 19).

“Occorre distinguere due tipi di direttive interpretative: le direttive di primo livello (o, per brevita, primarie) e

le direttive di secondo livello (secondarie). Le direttive primarie prescrivono al giudice in che modo (costui)

dovrebbe attribuire significato a una disposizione giuridica: prescrivendogli, in particolare, di tenere conto dei
tre contesti rilevanti ao quali la disposizione € riconducibile, i.e., il contesto linguistico, il contesto sistematico,

e il contesto funzionale. Ogni disposizione — suggerisce Wroblewski — pu0 infatti esse accostata in vista della

sua interpretazione, configurandola alternativamente: [...] iii) come un’entita praxeologica: ovverosia, come

uno strumento mediante il quale il legislatore (o ‘il diritto’) intende perseguire un qualche fine — una mossa
del gioco della disciplina giuridica dei comportamenti sociali” (CHIASSONI, Pierluigi. Tecnica

dellinterpretazione giuridica. Bologna: 1l Mulino, 2007. p. 73).

8 BANKOWSKI, Zenon; MACCORMICK, Neil. Statutory Interpretation in the United Kingdom. In:
MACCORMICK, Neil; SUMMERS, Robert S. (Coord.). Interpreting Statutes: a comparative study.
Aldershot: Dartmouth: 2008. p. 371.

% BARAK, 2007.

8 “The interpretation is purposive because its goal is to achieve the purpose that the legal text is designed to
achieve. [...] The purposive interpretation is based on three components: language, purpose and discretion.
[...] The second and core component of purposive interpretation is the element of purpose (the telos). This is
the ratio juris, the purpose at the core of the text (will, contract, statute or constitution). This purpose is the
values, goals, interests, policies and aims that the text is designed to actualize. It is the function that the text is
designed to fulfill. The purpose of the text is a normative concept. [...] The author of the text formulated the
text. The interpreter of the text formulated its purpose” (BARAK, 2007, p. 88-89).

81



37

intencdo do homem médio ou de um intérprete razodvel ou a finalidade do texto segundo
depreende-se de outras fontes normativas). Tal modelo de interpretacdo tem primado pela
busca da sintese entre texto e sistema normativo (“the goal is synthesis and integration

between text and legal system™).®

De forma acertada e com pequenas variacOes, a referida doutrina enaltece a
importancia da finalidade para a interpretacdo construtiva das normas juridicas. A busca pela
finalidade dos enunciados prescritivos vem tornando-se cada dia mais importante no processo
interpretativo conducente a elaboracdo das normas juridicas, justificando, por isso, especial

atencdo também no que atine as normas sancionatorias.

Na linha prenunciada por Norberto Bobbio,® a simples analise estrutural das normas
juridicas ja ndo basta ao completo enfrentamento de temas como interpretacdo e aplicacdo do
Direito. Faz-se necessario suplementar tal enfoque por meio de uma perspectiva funcionalista,

direcionada a finalidade com que elaborados os enunciados juridicos.

Voltando novamente o foco de atencdo as regras sancionatérias, pode-se perceber que
elas apresentam sempre dupla finalidade: punir o infrator e desencorajar a préatica futura de
novos ilicitos®. Pondo fim & tradicional discussdo formada entre os partidarios das visdes
utilitarista e retributivista das sancdes — os primeiros a defender a maior importancia da
finalidade pedagdgica e os segundos a maior importancia da finalidade punitiva em sentido

estrito —, H. L. A. Hart®® e A. Flew® esclarecem que ambas s&o perfeitamente conciliaveis e

% Ibid., p. 95.

8] se quisermos deduzir uma consideragéo final, tal seria que a analise estrutural, atenta as modificagdes da
estrutura, e a analise funcional, atenta as modifica¢des da funcdo, devem ser continuamente alimentadas e
avancar lado a lado, sem que a primeira, como ocorreu no passado, eclipse a segunda, e sem que a segunda
eclipse a primeira como poderia ocorrer em uma inversdo das perspectivas a que os habitos, as modas, o
prazer do novo pelo novo, sdo particularmente favoraveis” (BOBBIO, Norberto. Da Estrutura a Fungéo..., p.
113).

Em ligdo voltada para a sang¢do penal, eis as palavras de Falcon Y Tella e Falcon Y Tella: “Desde el punto de
vista estatico, la pena seria la consecuencia primaria del delito, a modo de retribucion del mismo, siendo este
un presupuesto necesario de aquélla. En este sentido sélo las llamadas teorias absolutas podrian proporcionar
una explicacion a la pena, dandole un fundamento: el delito cometido. Desde el punto de vista dinamico, la
sancion penal tendria los mismos fines que el Derecho penal, es decir, evitar las conductas que la ley prohibe.
Esta finalidad se consigue a través de la amenaza legal general y de la imposicion y ejecucidn concretas de las
sanciones penales, tanto con el efecto de la prevencion general como con el de la prevencion especial, tipicos
de las teorias relativas” (FALCON Y TELLA; FALCON Y TELLA, 2005, p. 119).

HART, 1968, p. 2-3.

“Sometimes, it seems to be assumed that there must be an inconsistency in justifying the adoption and
enforcement of a law or a system of laws by both utilitarian and retributive appeals. Bu there is no necessary
inconsistency” (FLEW, 1954, p. 306).
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ndo excludentes. Conforme acertadamente identificado pela referida doutrina, as sancfes
servem, de um lado, para reprimir o infrator; de outro, para desestimular a promogéo de novos

ilicitos.®

A dupla finalidade das sancdes - repreender o infrator e prevenir a repeticao do ilicito-,
é traco fundamental a sua propria identificacdo como instituto juridico autbnomo. Trata-se de
carater essencial a caracterizacdo das sancdes, que se refere ndo apenas ao proprio infrator,
como também a qualquer outro cidaddo que porventura estivesse inclinado a descumprir a
norma de conduta.” Pelas palavras de Jeremy Bentham, as san¢es funcionam tanto como
uma prevencao geral direcionada a todo e qualquer cidaddo quanto como uma prevencao

especial direcionada exclusivamente ao infrator.

Percebe-se, pois, a equivocidade do entendimento, em grande medida ja superado, que
sustentava a possivel existéncia de sangBes nao punitivas, que teriam finalidade
exclusivamente ressarcitéria. Durante longo tempo sustentaram certos autores e alguns
Tribunais, nos campos do Direito Tributario, a existéncia de san¢bes com carater de

ressarcimento ou compensagao, que nao teriam finalidade punitiva.*®

% para Beccaria: “o fim da pena, pois, é apenas o de impedir que o réu cause novos danos aos seus concidaddos
e demover os outros de agir desse modo” (BECCARIA, 2006, p. 43). Eduardo Garcia Maynez refere que “el
fin de la sancién es estimular a la observancia de la norma, por lo cual tales consecuencias han de implicar un
mal” (GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccion a el estudio del derecho. México: Porria, 1978. p. 308.).
Ja em Ricardo A. Guiborg se 1&: “la reaccion social (moral o juridica) ante una accidén que se juzga ilicita
consiste a menudo en una accién permitida, que se ejerce sobre el infractor con el objeto declarado de
castigarlo, reeducarlo, constituirlo en ejemplo para la comunidad o consternirlo a reparar el dafio causado,
pero siempre (ademas) con el fin implicito de proclamar el apego social a la norma a costa del autor del acto
ilicito” (GUIBORG, Ricardo A. Pensar en las normas. Buenos Aires: Eudeba, 1999. p. 22). Bobbio prefere
sintetizar seu pensamento afirmando que “el fin de la sancion es la eficacia de la norma, 0, en otras palabras,
la sancién es un medio para obtener que las normas sean menos violadas o que las consecuencias de la
violacion sean menos graves” (BOBBIO, 2005, p. 108). No que atine as sancfes administrativas, refere
Alejandro Nieto que sua fungdo é “asegurar el respeto a la legalidad y castigar el incumplimiento de las
obligaciones y prohibiciones legalmente impuestas” (NIETO, 2012, p. 34). No Brasil, Vide SUNDFELD,
Carlos Ari. Infragdes e sangdes administrativas. Revista Forense, Sao Paulo, n. 298, 1985. p. 100.

No Direito Penal fala-se muito em prevencéo geral e especial da norma penal, a primeira voltada a toda a
comunidade e a segunda, exclusivamente ao infrator. Vide BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito
penal: parte geral. 13. ed. So Paulo: Saraiva. 2008. v. 1, p. 89-92.

“The prevention of offences divides itself into two branches: particular prevention, which applies to the
delinquent himself; general prevention, which is applicable to all members of the comunity without exception”
(BENTHAM, Jeremy. The rationale of punishment. USA: Prometheusbooks, 2009. p. 61).

“Conforme o caso, determina-se que dadas condutas violatérias de obrigacGes tributarias sejam objeto de
sancdes, cuja finalidade est4 em reparar o dano causado. [...] A ideia exclusiva de reparacdo é o que distingue,
com nitidez, as san¢Ges indenizatorias das repressivas. Sendo ambas, sempre, figuras corretivas da obrigacao
tributaria descumprida, enquanto as primeiras (as sangdes indenizatorias) tém por conteddo o principio do
restabelecimento ou equivaléncia na ordem externa, as sangdes repressivas contém algo mais, que as
caracteriza” (VILLEGAS, Hector. Direito penal tributario. Traducdo de Elisabeth Nazar. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1974. p. 319). Relembre-se, ainda, a licao de Paulo de Barros Carvalho: “As multas de mora
sdo também penalidades pecuniérias, mas destituidas da nota punitiva em sentido estrito. Nelas predomina o
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Eram apresentados exemplos referentes a juros de mora e corre¢cdo monetéria e
também tracavam-se paralelos com as “sangdes civis” de natureza indenizatoria. Gaetano
Paccielo,®* por exemplo, referia que “as sangdes civis tém, primordialmente, uma fungao
retributiva”. N&o € esta, contudo, a posi¢cdo mais acertada, ao menos ndao em face da base
tedrica adotada no presente trabalho. Como ja referido, as sang¢des, inclusive as tributérias,
tém sempre e necessariamente carater punitivo, buscando, assim, reprimir o infrator e
desestimular a pratica futura de novos ilicitos. Nao servem, portanto, para ressarcir ou
indenizar a vitima ou a sociedade (Nawiasky™ e Sainz de Bujanda).?® A reparacdo de danos,
essa sim, ao contrario das sancGes, tem por finalidade recompor o status quo ante e
restabelecer os direitos e/ou o patriménio do ofendido. Dai por que, no que tange a velha
discussdo acerca da natureza da multa tributaria moratdria, se punitiva ou indenizatoria, cabe
antecipar, trata-se de prescricdo punitiva, como, alias, recentemente admitido pela prépria
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (Parecer PGFN/CRJ/N 2113/2011). N&o fosse
assim, tal multa ndo seria uma san¢do, como percebido pelo Supremo Tribunal Federal ao
julgar o RE 79.625/SP.®” No referido precedente, foi corretamente apontado pelo Ministro

Cordeiro Guerra que:

[...] compensada a mora pela corre¢cdo monetaria do tributo exigido e pelos juros
moratorios, (a sancao fiscal) & sempre punitiva, pois que a sanc¢do aplicada ndo o é
pela mora, mas pelo simples fato do inadimplemento, dai a considerar a sua natureza
como punitiva e ndo moratoéria.

intuito indenizatério, pela contingéncia de o Poder Publico receber a destempo, com as inconveniéncias que
isso normalmente acarreta, o tributo a que tem direito” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito
tributario. 23. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2011a. p. 622).

% PACIELLO, Gaetano. As sancdes do direito tributério. In: MARTINS, Yves Gandra da Silva (Coord.).
Sanc0es tributérias. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 61.

% «A veces se admite como tercera forma de sancion la obligacion juridica de indemnizar los dafios o, lo que es
igual, la responsabilidad (Haftung) por una deuda. Pero en estos casos se trata s6lo de una eventual obligacién
gue sustituye a otra y caso de que no sea voluntariamente cumplida sélo puede ser llevada a efecto a su vez
mediante la coaccion” (NAWIASKY, 1962, p. 35).

% Para Fernando Sainz de Bujanda: “[...] cabe, en fin, que la norma tributaria configure una sancién que no vaya
dirigida a obtener el cumplimiento de la prestacién tributaria de contenido pecuniario, ni a resarcir al ente
publico acreedor del dafio experimentado por una prestacién morosa, sino a castigar al infractor por la
transgresion del ordenamiento que la infraccion — cualquiera que sea su modalidad — entrafia. Esa sancién
puede tener contenido diverso [...] pero su finalidad — esto es lo decisivo — no consiste en asegurar los
derechos de contenido patrimonial que al Fisco acreedor corresponden dentro de una relacion juridica concreta
- ..., sino in intimidar al contribuyente — tanto al infractor actual, como a cualquier otro infractor en potencia —
para que la conducta contraria al ordenamiento tributario no se reitere o no llegue a producirse. La sancion es,
entonces, netamente represiva o punitiva. Se trata, en suma, de una pena” (SAINZ DE BUJANDA, Fernando.
Sistema de derecho financiero. Madrid: Facultad de Derecho de La Universidad Complutense, 1985. t. 1, v. 2,
p. 622).

% STF, Tribunal Pleno, RE 79.625, Rel. Min. Cordeiro Guerra, j. 14.08.1975, RTJ 80/104.
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Prosseguindo na fundamentacéo de seu voto, o Ministro Cordeiro Guerra sustentou

que:

[...] o escopo direto das multas e penas pecuniarias ndo esta em produzir para o
erario um lucro que o indenize do prejuizo que sofreu, mas o de impor ao
transgressor um mal, uma pena, um dano, que seja 0 correspectivo juridico de sua
conduta ilicita. Se assim ndo fosse, a lei se limitaria a obrigar o inadimplente a pagar
o tributo que ndo pago, cujo montante, no maximo, poderia ser aumentado dos juros.
Mas como se explicaria — nota o escritor — que o inadimplente possa ser
constrangido a pagar cinco, sete, dez vezes a importancia do tributo que deveria ter
pago? Na lei transluz claramente o intento de punir o transgressor. O proveito para
0 erario é somente consequéncia indireta dessa punigdo, como 0 é, em proporcéo
menor, em todos 0s casos de penas pecunidrias. Outro oficio, proprio também dessas
penas, é de servir de meio de intimidacdo para aqueles que ainda ndo transgrediram
alei.

De fato, como ja afirmado, as normas sancionatdrias servem tanto para punir o infrator
(finalidade punitiva em sentido estrito) como também para diminuir o impeto dele proprio e
das demais pessoas em promover atos ilicitos iguais ao que deu origem a sancdo (finalidade
pedagdgica). Nao servem para promover o ingresso de recursos aos cofres estatais tampouco
remunerar a mora ou qualquer outra tarefa relativa a ressarcimento ou indenizagdo. S&o ao
mesmo tempo regras com finalidade punitiva em sentido estrito e com finalidade pedagdgica.
Punitiva (em sentido estrito) porque punem o sujeito que promoveu o ato ilicito enquadrado
na descricdo de sua hipdtese; pedagdgica porque sua eficacia vai muito além da punicéo do
infrator, servindo como desestimulo inclusive a outras pessoas que cogitassem promover o

mesmo ilicito.*®

Vale observar que a finalidade punitiva em sentido estrito é alcancada por meio da
eficacia retroativa da norma sancionatéria: € punido o infrator que ja promoveu o ato ilicito.
Busca a norma juridica atingir fato ja ocorrido e assim punir o infrator na medida do maleficio
por ele causado. A finalidade pedagdgica, por sua vez, € cumprida mediante a eficacia
prospectiva da norma: a san¢do serve como desestimulo a pratica futura de novos ilicitos. A
simples existéncia da norma sancionatoria funciona como (mais uma) razao ao cumprimento
das normas primarias pelos cidaddos. Nesse sentido, a finalidade pedagogica da regra

sancionatoria acaba por reforcar a eficacia da norma de comportamento cujo desrespeito da

% Nesse sentido, acerca das sangdes administrativas, Fabio Medina Osorio refere que: “A finalidade punitiva da
sancdo administrativa ndo é incompativel com uma finalidade disciplinar, embora se aparte, por ébvio, da
pretensdo ressarcitoria. O exercicio do poder disciplinar é, necessariamente, em alguma medida, também
punitivo, embora busque um acentuado objetivo pedagdgico. Ocorre, de um lado, que essa pretensdo
pedagdgica tampouco esta descartada ou € estranha as finalidades repressivas ordinariamente presentes nas
penas ou sangdes administrativas” (Direito..., p. 97).
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ensejo a aplicagdo da penalidade. Sabem todos que a promocédo daquele determinado ilicito
daré causa a aplicacdo da pena prescrita na regra sancionatoria. Tal prévio conhecimento dos
efeitos juridicos decorrentes do ilicito acaba por reforcar a obrigacdo quanto ao cumprimento
da norma priméaria. E possivel afirmar, assim, que a eficacia propria da norma de
comportamento (norma primaria) soma-se a eficicia dita prospectiva da respectiva regra
sancionatoria (norma secundaria). Operam, ambas, em favor da obediéncia ao quanto

estabelecido pela primeira (norma primaria).*

Parece, no entanto, que entre as finalidades punitiva (em sentido estrito) e pedagdgica
existe uma relagdo de primazia que pode variar de sangdo a sancdo. H& sancdes cuja
finalidade primordial ¢ a punicdo do infrator, tendo em vista, por exemplo, a restrita
possibilidade de que o ilicito punido venha a se repetir no futuro, seja novamente pelo
infrator, seja por terceiros. Ja em outros casos a puni¢do do infrator ocupa papel secundario,
sendo mais relevante a mensagem passada a sociedade, no sentido de que néo ficardo impunes
atos promovidos em desacordo com as normas de conduta estabelecidas pelo ordenamento —
tal mensagem servira para desestimular a repeticdo do ilicito. A identificacdo de qual dentre
as duas mencionadas finalidades deve preponderar é (ardua) tarefa do intérprete no processo
hermenéutico que dara origem a norma sancionat6ria e mesmo do julgador, que ira avaliar 0s

limites de cada san¢do perante os principios constitucionais.

% “To make out a substantial justification, we must postulate first the sort of advantages we expect from

punishment as an institution. I have assumed that its principal advantage is that it secures conformity to rules”
(BENN, 1958, p. 341).
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2 SANCOES TRIBUTARIAS

2.1 TEORIA DAS SANCOES TRIBUTARIAS

N&o ha no Brasil enunciados constitucionais direcionados expressamente as sancoes
tributérias. Tampouco hé qualquer codificacdo legal acerca das san¢des tributarias que aponte
0s principios basilares de um subsistema normativo proprio e a partir dai consolide um
conjunto ou subconjunto ordenado de dispositivos cuja interpretacdo servird ao surgimento de
normas gerais validas para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Falta-nos um
cédigo nacional de enunciados gerais que disponha de forma ordenada sobre sancGes
administrativo-tributarias, a tanto ndo bastando as poucas e desconexas disposicdes

espalhadas ao longo do Cddigo Tributéario Nacional.

Diante da auséncia de enunciados constitucionais expressamente direcionados ao
campo sancionador-tributario e da falta de previsdo legal a respeito de um conjunto
organizado de normas gerais relativas as san¢des tributarias, buscam-se solucBes das mais
diversas: alguns, na linha adotada pelo Supremo Tribunal Federal, ignoram a limitacdo
incorporada ao Texto Constitucional e estendem as sancdes os principios decorrentes da
interpretagdo do artigo 150 da Constitui¢do Federal (“principios constitucionais tributarios”),
a partir dai reordenando as normas legais espalhadas aqui e acola e formulando um esboco de
subsistema normativo proprio das sancOes tributéarias; outros, partindo de pretensas
justificativas relativas a mesma origem comum do Direito Sancionador Administrativo, do
Direito Sancionador Tributério e do Direito Penal, importam principios penais formados em
um ambiente essencialmente preocupado com a protecdo da liberdade individual e os utilizam
como base para a construcdo de um sistema proprio as normas de sancdo administrativo-

tributérias.

Nenhum dos caminhos parece ser 0 mais adequado, conforme a seguir demonstrado.
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2.1.1 A inaplicabilidade dos principios constitucionais tributarios

Ha no Brasil grande celeuma acerca da melhor interpretacdo do artigo 150 da
Constituicdo Federal, enunciado constitucional que da origem aos chamados principios

constitucionais tributarios.%

O enunciado do artigo 150 da Constituicdo Federal traz em si a base interpretativa que
da origem as mais importantes imunidades e aos chamados principios constitucionais
tributarios. Tais “principios”, em verdade, constituem uma série de principios, regras e
mesmo postulados que protegem os contribuintes e responsaveis de excessos decorrentes do
exercicio do poder de tributar repartido pela Carta Constitucional entre os entes politicos. Nao
obstante a expressdo “principios constitucionais tributarios” ja estar consagrada na doutrina e
mesmo na jurisprudéncia nacional, o estagio atual da Ciéncia do Direito exige seja observado
o fato de que em tal rol h& normas que sdo principios, outras que sdo regras ou postulados e
outras ainda que apresentam carater bi ou mesmo tridimensional (ora atuam como principios,

101 v/isando facilitar sua identificacdo, porém, o

ora como regras e ora até como postulados).
conjunto de normas resultante da interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo Federal sera

denominado simplesmente principios constitucionais tributarios.

Estabelece o enunciado constitucional que ¢ vedado aos entes tributantes “exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabeleca™ (inciso I); “cobrar tributos em relagcdo a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado”
(inciso II, “a”); “cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a

lei que os houver instituido ou aumentado” (inciso II, “b”); “cobrar tributo antes de decorridos

100 «Expressa ou implicitamente formulados, o elenco de tais principios — tributarios pelo contetido, mas
constitucionais pela fonte de que promanam — forma o objeto do Direito Constitucional Tributario” (DORIA,
Antonio Roberto Sampaio. Direito constitucional tributario e due process of law: ensaio sobre o controle
judicial da razoabilidade das leis. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 4). Para Ruy Barbosa Nogueira, o
“Direito Tributario tem principios proprios” (NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 14. ed.
S&o Paulo: Saraiva, 1995. p. 39).

101 «Na perspectiva da espécie normativa que a exterioriza, a legalidade é tridimensional. Sua dimenséo
normativa preponderante € de regra, na medida em que descreve 0 comportamento a ser adotado pelo Poder
Legislativo e, reflexamente, pelo Poder Executivo (ha parte regulamentar), proibindo a instituicdo ou
majoracdo de tributos a ndo ser por meio de um procedimento parlamentar especifico. E preciso esclarecer,
desde ja, que a legalidade possui, no seu aspecto material conteudistico, sentido normativo indireto tanto de
principio, na medida em que estabelece o dever de buscar um ideal de previsibilidade e de determinabilidade
para o exercicio das atividades do contribuinte frente ao poder de tributar, quanto de postulado, porquanto
exige do aplicador a fidelidade aos pontos de partida estabelecidos pela propria lei” (AVILA, 2010, p. 124).
Quanto a igualdade e a possibilidade de que seja ela aplicada como regra, principio ou postulado, vide
AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 133-139.
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noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou” (inciso II,
“c”); “utilizar tributo com efeito de confisco” (inciso IV); e “estabelecer limitagdes ao trafego
de pessoas ou bens por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a

cobranga de pedagio pela utiliza¢ao de vias conservadas pelo Poder Publico” (inciso V).

Em todos os incisos supramencionados — que ddo origem aos chamados principio da
legalidade, principio da irretroatividade, principio da anterioridade de exercicio, principio da
anterioridade nonagesimal, principio do ndo confisco e principio da livre circulacdo — ndo ha
qualquer mencgdo a sancBes, mas, apenas, a tributos. O Texto Constitucional € claro ao
estabelecer as referidas garantias em favor dos contribuintes, protegendo-0s contra excessos
na cobranca e/ou instituicdo de tributos. A falta de qualquer mencéao as sanc@es, que melhor
esclareceria 0 ambito de aplicacdo das normas constitucionais construidas a partir da
interpretacdo do referido dispositivo, porém, faz surgir interessante debate: partindo da
distincdo entre tributo e sancdo de ato ilicito, alguns autores entendem que as referidas
garantias constitucionais néo se aplicam as san¢des tributarias;*®? outros, contudo, por meio
de interpretacdes que priorizam a teleologia subjacente as normas constitucionais e mesmo
porque 0 género obrigacdo tributaria principal abriga tanto a obrigacdo de pagar o tributo
como a de pagar as multas tributarias, defendem sua aplicacdo ndo sé aos tributos, como

também as sancdes.'®

92 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 42;
HORVATH, Estevdo. O principio do nao confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 114;
DERZI, Misabel de Abreu Machado. NOTAS. In: BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 579; OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Direitos fundamentais do contribuinte.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Direitos fundamentais do contribuinte. Sdo Paulo: Centro de
Extensdo Universitaria, RT, 2000. p. 241; CASSONE, Vitorio. Direitos fundamentais do contribuinte. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Direitos fundamentais do contribuinte. Sdo Paulo: Centro de
Extensdo Universitaria, RT, 2000. p. 397.

103 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Direitos fundamentais do contribuinte. In: MARTINS, Ives Gandra da
Silva. (Coord.). Direitos fundamentais do contribuinte. Sdo Paulo: Centro de Extensdo Universitaria, Revista
dos Tribunais, 2000. p. 57; TORRES, Ricardo Lobo. Direitos fundamentais do contribuinte. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva (Coord.). Direitos fundamentais do contribuinte. Sdo Paulo: Centro de Extenséo
Universitéria, Revista dos Tribunais, 2000. p. 173; LACOMBE, Américo Masset. Direitos fundamentais do
contribuinte. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (Coord.). Direitos fundamentais do contribuinte. S&o Paulo:
Centro de Extensdo Universitéria, Revista dos Tribunais, 2000. p. 225; RODRIGUES, Marilene Talarico.
Direitos fundamentais do contribuinte. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (Coord.). Direitos fundamentais
do contribuinte. S&o Paulo: Centro de Extensdo Universitéria, Revista dos Tribunais, 2000. p. 337; PONTES,
Helenilson Cunha. Direitos fundamentais do contribuinte. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
Direitos fundamentais do contribuinte. Sdo Paulo: Centro de Extensdo Universitaria, Revista dos Tribunais,
2000a. p. 371; BIANCO, Jodo Francisco. Direitos fundamentais do contribuinte. In: MARTINS, Ives Gandra
da Silva (Coord.). Direitos fundamentais do contribuinte. S0 Paulo: Centro de Extensdo Universitaria,
Revista dos Tribunais, 2000. p. 643; VELLOSO, Andrei Pitten. Constituicdo tributaria interpretada. S&o
Paulo: Atlas, 2007. p. 163.
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No trato da matéria, o Supremo Tribunal Federal apresenta entendimento no sentido
de que devem ser aplicados os chamados principios constitucionais tributarios em face das
multas e demais sangdes estabelecidas pelos entes tributantes. Especificamente em relacdo ao
principio do ndo confisco oriundo da interpretacdo do artigo 150, IV, da Constituicdo, o
Supremo Tribunal Federal estendeu sua aplicagdo as multas quando do julgamento da ADIN
551-RJ.1* Em tal ocasido, o Tribunal Pleno da Corte Constitucional afirmou que as multas
tributarias de 200% e 500% estabelecidas pela Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro
tinham carater confiscatdrio, razdo pela qual foram declaradas inconstitucionais. Segundo o
voto condutor do julgado, da lavra do Ministro llmar Galvéo, a limitagcdo constitucional ao
poder de tributar advinda da interpretacdo do inciso IV do artigo 150 da Constituicao
“estende-se, também, as multas decorrentes de obrigacGes tributarias, ainda que nao tenham
elas natureza de tributo”. Muito embora tenha invocado como precedente o acordao por meio
do qual havia sido julgado o RE 91.707'% e neste Gltimo haja referéncia ao RE 81.550,'% o
julgamento da ADIN 551/RJ parece ter sido a primeira oportunidade em que o principio
constitucional tributario do ndo confisco restou aplicado em face de sancBes — nos casos
anteriores ha referéncia a confisco, razoabilidade e proporcionalidade, sem, contudo, qualquer
direcionamento a algum dispositivo constitucional que trate exclusivamente de tributos (ndo
h& mencao ao artigo 150, 1V, da Constituicdo de 1988 ou a algum dispositivo constitucional a
ele equivalente, existente a época dos fatos).

Embora muitissimo tentadora, a ideia de aplicar os principios constitucionais
tributérios as san¢des administrativo-tributarias ndo mostra-se correta. Os enunciados
constitucionais sao claros ao dispor que tais garantias servem como limitacGes a instituicdo e
cobranga de tributos. O vocabulo “tributo” chega a ser repetido em varios incisos do
dispositivo constitucional, evidenciando que a restricdo do campo de aplicabilidade dos
chamados principios constitucionais tributarios, exclusivamente direcionados aos tributos e
ndo as san¢des, foi obra consciente do legislador constituinte e ndo fruto do acaso. Ha que se
considerar, ainda, o fato de que o vocabulo “tributo” ja se encontrava definido pelo artigo 3.°
do Cddigo Tributario Nacional (Lei 5.172/1966) quando da promulgacdo da Carta

Constitucional de 1988. Portanto, ao valer-se do termo “tributo”, é bastante razoavel presumir

104 ADI 551, Rel. Min. llmar Galvéo, Tribunal Pleno, j. 24.10.2002, DJ 14.02.2003, p. 58, Ement. 02098/01, p.
39.

105 RE 91707, Rel. Min. Moreira Alves, 2.2 Turma, j. 11.12.1979, DJ 29.02.1980, p. 975, Ement. 01161/02, p.
512, RTJ 96-03/1354.

106 RE 81550, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, 2.2 Turma, j. 20.05.1975, DJ 13.06.1975, p. 04181, Ement.
00989-02/629.



46

que o legislador constituinte tenha adotado o sentido juridico preexistente, advindo da ja
arraigada interpretacdo do artigo 3.° do Codigo Tributario Nacional. Conforme destacado pelo
Ministro Cesar Peluzo no julgamento do RE 390.840/MG:'%" “Quando u’a mesma palavra,
usada pela Constituicdo sem definicdo expressa nem contextual, guarde dois ou mais sentidos,
um dos quais ja incorporado ao ordenamento juridico, serd esse, ndo outro, seu conteudo
semantico, porque seria despropositado supor que o texto normativo esteja aludindo a objeto
extrajuridico”. Tudo leva a crer, assim, que a Constitui¢do recepcionou o sentido de “tributo”
antes estabelecido pela interpretacdo do Cédigo Tributario Nacional.'® Essa afirmacéo remata
a questdo relativa a constatacdo de que também no dmbito constitucional “tributo” ¢ “multa”
ndo se confundem. Em consequéncia, as limitagcOes constitucionais estabelecidas a partir da

interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo da Republica ndo se aplicam as multas tributarias.

Por outro lado, nos incisos em que ndo ha mengao expressa a palavra “tributo”, ha a
“contribuintes” (inciso II) e a “impostos” (inciso VI), o que reforga, ainda mais, o argumento
de que o artigo 150 da Constituicao foi criado visando resguardar os cidaddos do poder de

tributar e ndo do poder de sancionar também exibido pelos Entes Politicos.

2.1.2 A inaplicabilidade dos principios penais

Dando especial enfoque ao carater punitivo que aproxima o Direito Penal ao Direito
Administrativo Sancionador e ao Direito Tributario Sancionador, alguns doutrinadores
defendem a ideia de que a base axioldgica de um subsistema normativo que trate das normas
de sancdo administrativo-tributarias deveria ser composta por principios que vigorem no

ambito penal.

197 Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, RE 390840, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 09.11.2005, DJ
15.08.2006.

198 No que toca & preponderancia do significado técnico dos termos quando de sua posterior interpretagio:
“Molto si € discusso, ad. es. Se negli artt. 708 del cod. Civ. E 57 del cod. com. la parola ‘rubare’ dovesse
intendersi in senso tecnico o nel linguaggio corrente, ai fini di escludere e includere I’appropriazioni indebita.
In queste ipotesi, dunque, sara compitto dell’interprete stabilire se, in questa o quella determinata norma,
debba accogliersi I’accezione volgare o quella tecnica. E la soluzione — € chiaro — non pud essere imposta a
priori. Nel dubbio, tuttavia, e fino a dimonstrazione contraria, € da presumere che il legislatore usi i termini
giuridichi in senso tecnico, vale a dire, nell’accezione che egli stesso ha loro attribuito in altre parti della
legge: e cid appunto in ommagio a quel principio fondamentale della unitarieta della legge vigente, che
abbiamo ricordato” (BERLIRI, Luigi Vittorio. L’ imposta di richezza mobile. Milano: Giuffre, 1949. p. 323).
No Brasil, adotando a ligdo do jurista italiano, porém deixando claro que a adogao de sentidos preexistentes é
uma presuncdo relativa, que pode ceder ante a apresentacdo de argumentos em sentido contrario: VELLOSO,
Andrei Pitten. Conceitos e competéncias tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 281.
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A posicdo de tais autores apresenta como justificativa a afirmacdo de que ha uma
mesma origem comum a todas as san¢des; algo como um grande e Unico ius puniendi inerente
ao Estado.’®® Coloca-se em davida, nessa perspectiva, ademais, a existéncia de diferencas
ontoldgicas entre ilicitos penais e ilicitos administrativos e mesmo entre san¢des penais e
san¢Oes administrativas.

A discussdo a respeito da existéncia de identidade ontoldgica entre ilicitos penais e
administrativos ou tributarios e a possivel origem comum das sancBes penais e
administrativas teve grande repercussdo na Espanha, onde alcancou inclusive a Corte
Constitucional. Demonstrando a importancia préatica da discussdo tedrica, o Tribunal
Constitucional espanhol considerou ndo haver diferengas materiais entre sancdes penais e
administrativas, atestando que ambas se filiariam ao mesmo poder de punir estatal. Como
afirma Fernando Perez Royo™® — a exemplo de muitos outros,*** as diferencas entre sancdes
administrativas e san¢des penais seriam puramente formais. Partindo de tais premissas e ao
fim de melhor preservar os direitos fundamentais dos administrados, a Corte Constitucional

espanhola admitiu a limitacdo das san¢des administrativas pelos principios penais.

Levando em conta o artigo 25 da Constituicdo espanhola (“nadie puede ser condenado

0 sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan

109 Alejandro Nieto fala de “un metanormativo y un tanto mitico ius puniendi estatal” (NIETO, 2012, p. 54)

110 pEREZ ROYO, Fernando. Derecho financiero y tributario: parte general. 22. ed. Madrid: Civitas, 2012. p.
419. Para Manuel Gomez Tomillo e Ifiigo Sanz Rubiales: “delito y infraccion administrativa son
manifestaciones de la potestade punitiva del Estado, la cual ha sido otorgada por medio del contrato social a
éste para la tutela de bienes juridicos” (GOMEZ TOMILLO, Manuel; SANZ RUBIALES, Ifiigo. Derecho
administrativo sancionador: parte general: teoria general y préatica del derecho penal administrativo. 3. ed.
Pamplona: Aranzadi, 2013. p. 94). No mesmo sentido: PEDREIRA MENENDEZ, José. “Infraccciones y
Sanciones Tributarias”. In: TABOADA, Carlos Palao (Org.). Comentario Sistematico a la nueva Ley General
Tributaria. Madrid: Centro de Estudios Financieros, 2004. p. 528. Na ltalia, refere Palazzo: “E nota la
pressoché unanime opinione, secondo la quale il riparto tra sanzioni penali e sanzioni amministrative non
potrebbe avvenire in base a critério sostanziali” (PALAZZO, Francesco. I criteri di riparto tra sanzioni penali
e sanzioni amministrative. L illecito penale amministrativo: verifica di un sistema (profilli penalistici e
processuali). Padova: Cedam, 1987. p. 15).

11 «Ontologicamente ndo ha distingdo juridica entre as varias espécies de penalidades aplicaveis aos delitos
civis, administrativos ou criminais, j& que as sangoes juridicas, todas elas, nada mais sdo, como ja foi dito,
puni¢des aplicadas a quem desobedeceu a norma ou comando emitido por uma lei” (SEIXAS FILHO, Aurélio
Pitanga. Sancfes administrativas tributérias. Revista Férum de Direito Tributario, Belo Horizonte, v. 1, n. 1,
jan./fev. 2003. p. 80). Preferindo-se: “Ontologicamente ndo ha diferenga entre o ilicito civil, administrativo,
tributario etc. E o ilicito dito penal ou criminal” (AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 15. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2009. p. 433). Na doutrina estrangeira, vide a licdo de Jaime Aneiros Pereira: “En un sentido
amplio, estas infracciones y sanciones tributarias tienen naturaliza punitiva ya que, como afirma la mayoria de
la doctrina, infracciones y sanciones penales y infracciones y sanciones administrativas son esencialmente
iguales” (ANEIROS PEREIRA, 2012, p. 28). No mesmo sentido: “ndo existe distingdo de carater ontoldgico
entre a san¢do penal e a sangdo administrativa” (ANDRADE FILHO, Edmar Oliveira. Infracdes e sancdes
tributarias. Séo Paulo: Dialética, 2003. p. 10). Para Gaetano Paciello: “as violagdes contempladas como crime
diferem ontologicamente das violagBGes sancionadas com pena pecuniaria somente pela menor gravidade da
ofensa” (PACIELLO, 1990, p. 48).
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delito, falta o infraccion administrativa, segin la legislacion vigente en aquel momento”, e
“La Administracion civil no podrd imponer sanciones que, directa o subsidiariamente,
impliquen privacion de libertad”), o Tribunal Constitucional espanhol decidiu, assim, que por
serem manifestacdes da mesma potestade punitiva (ius puniendi estatal), tanto as sancGes
administrativas como as sanc¢Bes penais encontram-se sujeitas as limitaces advindas de
normas constitucionais originalmente estabelecidas como principios penais.

Veja-se, como exemplo, o quanto decidido na Sentenca 18/1981 (STC 18/1981).1*? No

referido precedente, o Tribunal Constitucional ditou que

Los principios inspiradores del orden penal son de aplicacion, con ciertos matices, al
derecho administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones del
ordenamiento punitivo del Estado, tal y como refleja la propia Constitucion (articulo
25, principio de legalidad).

Por seu turno, na Sentenca 76/1990 (STC 76/1990),**® que tratou de sancdes
administrativo-tributarias entdo incorporadas a Lei Geral Tributaria espanhola, constou que
“la recepcion de los principios constitucionales del orden penal por el Derecho administrativo
sancionador no puede hacerse mecanicamente y sin matices, esto es, sin ponderar los aspectos
que diferencian a uno y otro sector del ordenamiento juridico”. Para o Tribunal Constitucional
da Espanha, as san¢Ges administrativas e penais decorrem do mesmo ius puniendi estatal e por
iSs0 0s principios e garantias constitucionais de Direito Penal devem ser considerados também

na interpretacdo e aplicacao das normas de san¢do administrativa.

Esmiucando a fundamentacdo da jurisprudéncia espanhola, é possivel confirmar que
sdo dois os principais argumentos de que se valem os adeptos do entendimento acerca da
possivel consideracdo dos principios penais nos ambitos sancionador-administrativo e
sancionador administrativo-tributério: a pretensa falta de diferencas ontoldgicas entre o ilicito
administrativo e o penal e a tdo propalada existéncia de um Unico ius puniendi que origina

todo e qualquer poder de punir estatal.

O primeiro argumento trata da inexisténcia de diferencas ontologicas entre ilicito

penal e ilicito administrativo."'* Penalistas, administrativistas e tributaristas, salvo rarissimas

112 Examinando o referido precedente, vide NIETO, 2012, p. 52.

3 Tribunal Constitucional, Pleno, Sentencia 76/1990, de 26 de abril de 1990 (BOE n. 129, de 30.05.1990).

14 «“Todos los criterios que pretenden hallar una diferencia sustancial entre el delito y la contravencién son
insuficientes. Cualquier infraccion es un ilicito” (CARRETERO-PEREZ, Adolfo; CARRETERO-SANCHEZ,
Adolfo. Derecho administrativo sancionador. Madrid: Revista de Derecho Privado, 1992. p. 101). No mesmo
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excecOes, todos defendem que ndo h& diferencas ontoldgicas entre ilicito administrativo e
ilicito penal. Tanto um como outro refletem o descumprimento de uma norma primaria e
podem ser descritos na hipotese de uma norma de san¢do administrativa e/ou na hipotese de
uma norma penal. Por razdes politicas — dentre as quais a propria gravidade do ilicito —,
caberd ao legislador descrever o ilicito no antecedente de uma norma sancionatéria penal e/ou
na hip6tese de uma norma de sancdo administrativa. Para tais autores, dentre os quais

® e Juan J. Zornoza Pérez'

Eduardo Garcia de Enterria® a inexisténcia de diferencas
materiais entre o ilicito penal e o administrativo serve de razdo a aplicacdo dos principios e

garantias penais como limitacGes das san¢fes administrativas, inclusive das tributarias.

O segundo argumento utilizado na Espanha como justificativa a limitacdo das san¢des
administrativas por meio dos principios e garantias penais diz respeito a pretensa unicidade do
ius puniendi estatal, que serviria de origem a todo o poder sancionatdrio e explicaria as muitas

semelhancas existentes entre as sancdes penais e administrativas.**” A origem comum entre o

sentido: ZORNOZA PEREZ, Juan J. El sistema de infracciones y sanciones tributarias (los principios
constitucionales del derecho sancionador). Madrid: Civitas, 1992. p. 55. No Brasil, tal entendimento encontra
raizes em estudos de 1945: HUNGRIA, Nelson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito
Administrativo, v. 1, n. 1, p. 24, 1945. Comprovando a integridade do referido entendimento nos dias de hoje:
VITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no direito administrativo. S8o Paulo: Malheiros, 2003. p. 30; e
OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Infracdes e sancdes administrativas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1985. p. 52.

115 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. El problema juridico de las sanciones administrativas. Revista Espafiola

de Derecho Administrativo, Madrid, out. 1976.

“La sustancial identidad entre ilicito penal e ilicito administrativo que resulta del analisis realizado permite

afirmar, como hemos visto, la aplicacion en el ambito de las infracciones y sanciones administrativas de los

principios garantizadores procedentes del orden penal, dado que ordenamiento penal y ordenamiento
sancionador administrativo no son mas que manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado”

(ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 67).

17 Ppara Cristina Pérez-Piaya Moreno: “Un sector importante de nuestra doctrina engloba la potestad
sancionadora de la administracion y a la potestad judicial en una ficcion doctrinal chamada ‘lus Puniendi del
Estado’, rigiéndose ambas por unos principios comunes a todo el ordenamiento sancionador. Se trata de un
supraconcepto que comprende tanto el ilicito administrativo como el penal, supraconcepto que acufiaba el
Tribunal Supremo antes de la existencia misma de la Constitucion Espafiola, (en adelante, CE), la cual supo
consagrar el noveloso fenémeno que se habia ido elaborando en diversas sentencias. [...] Sin embargo, a
nuestro juicio, dicho caracter sancionador que se otorga a este aspecto del derecho tributario debe implicar una
naturaleza de ilicitos y sanciones tributarios sustancialmente idéntica a la de los delitos y las penas, naturaleza
que al ser compartida por ambas vertientes del derecho sancionador justifica plenamente la existencia de un
unico ‘Tus Puniendi’. Esta naturaleza nos es sino la responsable de que las sanciones traten de reprender
conductas ilicitas, al igual que ocurre con las penas, y en absoluto de asegurar un mejor cumplimiento de
deber constitucional de contribuir, a pesar de que ciertas deficiencias en la regulacion legal del procedimiento
sancionador, que seradn estudiadas en capitulos posteriores de este trabajo, permitan que ésta se convierta en
una finalidad encubierta de la sancidn tributaria” (PEREZ-PIAYA MORENO, Cristina Procedimiento
sancionador tributario. Valencia: Tirant to Blanc, 2008. p. 31-32) Na Argentina, Dino Jarach sustenta que “el
derecho penal tributario no es un derecho penal que se haya separado del derecho penal comin por alguna
caracteristica particular de la materia tributaria”, razdo pela qual entende aplicaveis as sang¢des tributarias os
principios de Direito Penal (JARACH, Dino Curso superior de derecho tributario. 3. ed. Buenos Aires:
Depalma, 1980. p. 267). No mesmo sentido, afirma Vicente Oscar Diaz que “es imprescindible tener presente
gue, en materia sancionadora o corretora de conductas desvaliosas tributarias, aun las que se producen en el

116
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poder de instituir sangdes penais e administrativas justificaria o intercruzamento das normas
de Direito Penal e as de Direito Administrativo Sancionador ou Tributario Sancionador.
Desloca-se o foco do ilicito para a sancdo, afirmando-se que tambem as san¢des penal e
administrativa ndo teriam diferencas ontoldgicas (Luis Prieto Sanchis"**® Tomando a
identidade entre as san¢Bes como premissa bésica, os defensores de tal linha de pensamento
acreditam na existéncia de um Direito Sancionador — género que abarcaria o Direito Penal e 0
Direito Administrativo Sancionador (no qual estaria incluido o Direito Tributario

Sancionador).

A despeito das razbes que embasam a doutrina analisada e que fundamentam a
jurisprudéncia espanhola, o estudo da matéria conduz a conclusdo de que no Brasil ndo é
possivel limitar san¢Ges administrativas por principios e garantias especificos do Direito

Penal. S&o duas, basicamente, as razdes que conduzem a tal conclusé&o.

Primeira: ndo ha como concordar com o entendimento de que a pretensa identidade
ontoldgica existente entre os ilicitos penal e administrativo daria ensejo a conclusdo de que
também as sanc¢Bes penais e administrativas seriam idénticas e que por isso seria aceitavel a
limitacdo do poder sancionador administrativo-tributario pelos principios penais. Sequer a
premissa inicial do raciocinio posto a exame sustenta-se perante uma andlise criteriosa. Como
visto, ilicito é fato; é descumprimento de norma primaria. Pouco importa se a norma primaria
estd vinculada ao Direito Administrativo ou ao Direito Tributario. O descumprimento da
norma primaria podera proporcionar uma sangdo administrativa, uma sancdo penal ou ambas
— 0 mesmo ilicito pode ser descrito na hipdtese de uma norma sancionatério-administrativa e
também na de uma norma penal. Como fato, o ilicito é uno e pode ser descrito tanto no

antecedente de uma norma de sancdo administrativa como no de uma norma penal — as

campo administrativo, la valoracién de los hechos e interpretacion de las normas cae dentro de la potestade
punitiva del Estado, cuyo ejercicio — tanto en via administrativa como judicial- esta sujeto a los mismos
principios, lo que sélo legitima la sancion” (llicitos tributarios: perspectivas juridicas y econdmicas. Buenos
Aires: Astrea, 2006. p. 5). Também concluindo pela aplicacdo dos principios de Direito Penal sobre as sancdes
administrativo-tributarias — embora por diversos fundamentos —, vide MARTIN, José Maria; RODRIGUEZ
USE, Guillermo F. Derecho tributario general. 2. ed. Buenos Aires: Depalma, 1995. p. 316.

18 para Luis Prieto Sanchis “es una idea quimérica suponer que existen notas internas distintivas” entre sancées
penais e administrativas, motivo pelo qual “debemos concluir afirmando que la unica diferencia conceptual
entre el Derecho penal y el ordenamento administrativo sancionador radica en la competencia, que en un caso
es judicial y en el otro administrativa”. Partindo de tais considera¢des, conclui o autor que “el ordenamento
punitivo del Estado es uno y solo uno, y que, por lo tanto, nada justifica la tradicional separacién entre los
principios y reglas del Derecho penal y los que han venido inspirando el Derecho administrativo sancionador”
(PRIETO SANCHIS, Luis. La jurisprudencia constitucional y el problema de las sanciones administrativas en
el Estado de Derecho. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Madrid, n. 4, p. 101-102, ene./abr. 1982).
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hipGteses das normas penal e administrativa podem coincidir na descricdo de um mesmo
ilicito. Sua unicidade, contudo, ndo permite que se fale em identidade ontoldgica de ilicitos: o

ilicito, como descumprimento de uma determinada norma primaria, € um so.

Segunda: as sangOes penais e administrativas, muito embora pressuponham a
ocorréncia de um ilicito e tenham as mesmas finalidades de punir o infrator e desestimular a
repeticdo do ilicito, apresentam entre si importantes diferencas tanto em relacdo aos bens
juridicos que protegem como especialmente em relacdo aos bens juridicos que restringem. Ja
foi dito que qualquer sangdo produz necessariamente um maleficio ao infrator. Tal maleficio
restringe um direito fundamental e dessa forma atinge algum bem juridico dentre aqueles que

compdem a esfera pessoal do infrator.!*®

As san¢Oes penais podem atingir os mais variados
bens juridicos, inclusive e especialmente a liberdade de ir e vir. A gravidade do ilicito
influencia o legislador a sancionéd-lo com uma pena mais dura, sendo a restri¢ao a liberdade a
mais rigorosa dentre as puni¢fes que podem ser prescritas no Brasil. Dessa forma, os ilicitos
mais reprovaveis sdo punidos com sancdes penais, direcionadas a restricdo do direito de
liberdade do infrator. As san¢des administrativas, por sua vez, ndo podem atingir a liberdade
de ir e vir dos infratores. Elas podem restringir direitos e no campo administrativo-tributério
normalmente atingem o patriménio, mas nunca a liberdade pessoal do infrator. E €
exatamente a impossibilidade de as san¢Ges administrativas restringirem o direito de ir e vir
que serve de forte obstadculo & importacdo das garantias penais ao campo sancionador-
tributario. As limitacbes aos maleficios ocasionados pelas san¢bes devem ser estabelecidas
considerando o direito atingido pela punigdo, motivo pelo qual as limitagdes estabelecidas no
ambito penal devem ser mais rigorosas do que aquelas estabelecidas no ambito sancionador
administrativo e no ambito administrativo-tributario. Por outro lado, o equilibrio entre
interesses individuais e interesses publicos apresenta graus e nuances diversos no campo
administrativo-sancionador e no campo penal.** No campo tributario-sancionador, por
exemplo, a protecdo dos interesses individuais restringidos pelas san¢Ges deve harmonizar-se
com interesses relativos a necessidade de custeio das despesas publicas. A arrecadacdo de
receitas publicas necessarias ao custeio do Estado € o objeto de protecdo das sangdes
administrativo-tributarias. J& no campo penal, a protecdo dos interesses individuais

restringidos pelas sangdes deve levar em conta outros interesses individuais postos em risco

119 para Robert Alexy, os direitos fundamentais protegem bens juridicos: acdes, propriedades, situacdes e
posicdes juridicas (ALEXY, 2002. p. 188).

120 Alejandro Nieto fala em diferencas de contexto e realidade que impedem a consideragéo das limitacdes penais
em face das san¢Bes administrativas NIETO, 2012, p. 568.
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pelo ilicito e ainda o interesse publico relativo & manutengdo da ordem. A integridade dos
demais cidad&os e da propria sociedade é o objeto de protecdo das sangdes penais.

Evidenciadas todas essas diferencas, mostra-se inaceitavel, no Brasil**

, a aplicacéo de
principios penais como limitages das sangdes administrativas (inclusive das tributérias) —
tudo conforme décadas atrds ja defendiam Ruy Cirne Lima e Themistocles Brandao
Cavalcanti.> Nao ha como aplicar, por exemplo, o chamado principio da pessoalidade da
pena, consagrado no Direito Penal a partir da intepretacao do artigo 5°, XLV, da Constituicdo
Federal, como limitacdo as sancBes administrativo-tributarias — somada a finalidade
pedagogica da norma de sancdo administrativo-tributaria, a impossibilidade de tais san¢des
restringirem o direito de liberdade individual dos acusados justifica a permissdo de
responsabilizacdo de terceiros que ndo tenham praticado o ilicito. Vale notar que o préprio
enunciado constitucional expresso no artigo 5.°, XLV, excetua da norma da pessoalidade a
pena de perdimento, em claro indicativo de que o principio (penal) originado de sua
interpretacdo visa a resguardar apenas e tdo-somente o direito de liberdade individual e ndo o

direito a propriedade.

Tamanha a dificuldade de aplicar-se os principios e garantias vigentes no Direito Penal
como limitacdo das san¢des administrativas e administrativo-tributarias — que ndo seriam,
afinal, tdo semelhantes em relacdo as penais, se considerados os bens juridicos restringidos
por umas e outras — que a propria Corte Constitucional espanhola amainou seu entendimento,
ditando que os principios e garantias penais deveriam ser aplicados no &mbito administrativo-

sancionador com “algunas matizaciones”. Tal manobra, promovida pelos Tribunais espanhdis,

121 Na Argentina, eis a conclusio de Fonrouge: “No obstante el caracter punitivo de las sanciones fiscales y su
vinculacion esencial con los principios generales del derecho represivo, su singularidad no permite aplicarle
las normas del Cddigo Penal” (FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho financiero. Buenos Aires:
Depalma, 1970. v. 2. p. 646).

122 Ruy Cirne Lima, por sua vez, depois de diferenciar Direito Penal e Direito Administrativo Penal, afirmava
que: “Nao subsistem no Direito Administrativo Penal, portanto, os principios mais caracteristicos do Direito
Penal. Subsistem, certo, as no¢Bes fundamentais da violacdo da regra juridica e da necessidade de reparacéo
do mal assim causado. Mas os principios de realizacdo dessa restauragdo da ordem juridica variam
profundamente. Sob a inspiragdo prépria do Direito Administrativo é que se enunciam as bases praticas do
Direito Administrativo Penal. Essa seccdo do Direito Administrativo ndo se identifica, dessa sorte, com o
Direito Penal, nem se reputa ramo deste Gltimo; acusa, sem dlvida, algumas das fei¢Bes dele, que lhe foi
origem, mas encontra-se, por outro lado, indissoluvelmente integrada na economia de um outro sistema
juridico, a cuja organizagdo definitivamente pertence e a cujo ritmo evolutivo para sempre obedece” (CIRNE
LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1982. p. 217.)
Segundo Themistocles Branddo Cavalcanti: “Ndo existe um Direito Penal administrativo com caracter
autonomo e creado para uso da Administracdo. N&o se confundem as sanc¢Ges administrativas com as penas
criminaes.” (CAVALCANTI, Themistocles Brand&o. Institui¢des de direito administrativo brasileiro. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1938. p. 28).
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deixa em aberto a possibilidade de se aplicarem ou ndo os principios e as garantias penais em
face de san¢des administrativas. Tanto na Sentenca 18/1981 (STC 18/1981) como também na
Sentenca 76/1990 (STC 76/1990) héa clara mencédo acerca das cautelas que ha de ter aquele
que pretende aplicar normas penais em face de san¢Ges administrativas, o que tem merecido,

123 tendo em vista ndo ter a Corte Constitucional definido

inclusive, forte critica doutrinaria,
quais seriam essas cautelas e tampouco fixado critérios aptos a indicar os casos em que devem
e 0S casos em que ndo devem ser considerados os principios e as garantias penais. Segundo o
entendimento do Tribunal Constitucional espanhol, portanto, fica a critério do poder
discricionério da autoridade julgadora definir caso a caso se devem ou ndo ser limitadas as
sangdes administrativas pelos principios e garantias penais e em que medida as restricbes

penais deverdo ser aplicadas as san¢fes administrativas.

2.1.3 A reconducéo a sobreprincipios e postulados normativos

A demonstracdo de que os principios tributarios e/ou os principios penais ndo podem
servir como base axiologica de um subsistema normativo préprio as san¢fes administrativo-
tributérias demonstra a necessidade de criar-se uma nova alternativa. As especificidades das
sangdes administrativo-tributarias exigem a elaboracdo de uma teoria capaz de orientar a
aplicacdo racional das normas de sancdo tributaria sem que para isso sejam importados

principios proprios do Direito Penal ou do Direito Tributéario.

As particularidades das san¢des tributarias as tornam diferentes tanto em relagdo as
san¢des penais como em relacdo as obrigacOes tributérias, como visto. Se, de um lado, as
san¢Oes tributarias carregam em si aspectos préprios a toda e qualquer san¢éo juridica, dentre
0s quais a dupla finalidade de repreender o infrator e prevenir a repeticao do ilicito, por outro,

o fato de serem criadas num ambiente impregnado por preocupagdes relacionadas a

128 Segundo Alejandro Nieto: “Para remediar la catastrofe el Tribunal Constitucional ha encontrado la ingeniosa
férmula de las ‘matizaciones’: con ellas quedan salvadas las garantias formales, pero se deja abierta a la puerta
a una aplicacion flexible. Pero en el fondo es la negacion de los principios y la devolucién al juez de la dltima
potestad de resolver los conflictos concretos” (NIETO, 2012, p. 43). Alejandro Huergo Lora, por seu turno,
dita que “al carecerse de un criterio, una clave interpretativa, que nos diga cual es la razon de las
‘matizaciones’, éstas se han convertido en un titulo inespecifico en manos del legislador que le permite rebajar
aqui y alli las garantias penales donde lo tiene por conveniente, sin que hasta el momento tales matizaciones
hayan llegado a superar casi nunca esa barrera invisible que las separa de la pura y simple supresion de las
garantias penales y que solo el TC parece capacitado para localizar” (HUERGO LORA, Alejandro. Las
sanciones administrativas. Madrid: lustel, 2007. p. 41-42).
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necessidade de arrecadacao de receitas tributarias indispensaveis ao custeio da Administracéo
Publica as aproxima das obrigacdes tributérias.

A par de justificar a impossibilidade do simples aproveitamento dos principios
constitucionais tributdrios ou mesmo dos principios penais como limitacbes ao poder
sancionador dos entes tributantes, o carater hibrido das sanc¢bes administrativo-tributarias
imp0e a apresentacdo de uma teoria por meio da qual seja construida a base axioldgica propria
do Direito Tributario Sancionador. E tal base axioldgica devera ser edificada pela reconducgéo
das normas sancionatérias a sobreprincipios e postulados normativos, tendo em vista a
inexisténcia de dispositivos constitucionais especificamente direcionados ao campo
sancionador-tributario e mesmo de um conjunto de enunciados legais ordenado que sirva a
disciplina do tema. As normas de sancdo administrativo-tributarias devem manter relacdo de
conexao material com os sobreprincipios e com os postulados normativos e ndo com normas-

principio moldadas por valores especificos dos campos penal ou mesmo tributario.

Por isso, as normas que prescreverem sangdes administrativo-tributarias deverédo
respeitar a seguranca juridica, a legalidade, os postulados da razoabilidade e da
proporcionalidade, para ficar em alguns exemplos. Tais sobreprincipios e postulados,
muitissimo gerais e abstratos, sdo aplicaveis ao Direito Penal, ao Direito Administrativo, ao
Tributério e também ao Direito Sancionador Tributario. E assim se da ndo porque ha um ius
puniendi que permeia todas as relacBes sancionatorias mantidas pelo Estado e por seus
cidaddos ou por qualquer outra razéo diversa da simples constatacdo de que o espectro de
incidéncia de tais normas e metanormas ultrapassa as fronteiras movedicas e inseguras das
divisbes do Direito Publico*®. Num Estado Democratico de Direito é inconcebivel a
existéncia de sancdes livres de quaisquer limites e a falta de enunciacdo especifica de
principios relacionados ao campo sancionador tributario da ensejo a aplicacdo direta dos

sobreprincipios e postulados normativos.®

124 . . o, . . . - .o . , . ,
“[...] a aplicagdo de alguns principios constitucionais ndo apenas ao Direito Tributdrio, como também ao

Direito Penal Tributario, ndo significa que tributo e sancdo de ato ilicito sejam categorias juridicamente
equivalentes. A regéncia dessa matéria esta, apenas, como visto, sujeita a interpenetracdo de campos
normativos. Esta, alids, &€ uma consequéncia especifica da fundamental unidade do ordenamento juridico, que
implica o valor apenas relativo da autonomizagdo dos ‘ramos’ do Direito” (BORGES, José Souto Maior.
Lancamento tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999a. p. 201).

125« ..] independientemente de que se acoja la tesis segin la cual al derecho administrativo sancionador deben
ser aplicados los principios del derecho penal, tal discusion resulta insustancial, por lo menos frente a la
aplicacion de las garantias minimas consagradas en la Constitucion” (HOYOS, Catalina. Sanciones tributarias
en Colombia: politica inquisidora?. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Grandes questdes de direito
tributario sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 55).
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Importante antecipar que a consideracdo de sobreprincipios e postulados normativos
levard a resultados bastante parecidos com o0s que se obteria pela aplicacdo direta
especialmente dos principios constitucionais tributarios e em menor medida dos principios
penais. Por um ou outro caminho ter-se-ia, por exemplo, a proibi¢do da aplicacdo de sancfes
administrativo-tributarias excessivas ou retroativas. Confirmando a importancia da distingcdo
teorica, ha, contudo, hipoteses em que as solucdes nao coincidem. Veja-se o caso da cobranca
de alguma sancdo administrativo-tributaria no mesmo exercicio em que publicada a lei cuja
interpretacdo Ihe da origem. Por ndo ser aplicavel a norma advinda da interpretacdo do artigo
150, II1I, “b”, da Constituicdo Federal, a imposicao de tal sancdo é valida. Fossem aplicaveis
0s chamados principios constitucionais tributarios decorrentes da interpretacdo do artigo 150
da Constituicdo - como se representassem ndo apenas limitacdes constitucionais ao poder de
tributar, mas também limitac6es ao poder de sancionar-, o0 chamado principio da anterioridade
serviria de fundamento a declaragdo de inconstitucionalidade da imposicéo da sancéo.

Constatada, assim, a auséncia de enunciados constitucionais e mesmo de um conjunto
ordenado de dispositivos legais especificos a disciplina das san¢des tributarias — salvo poucos
artigos de lei inseridos de forma desordenada no Codigo Tributério Nacional, a presente tese
defende a invocacdo de sobreprincipios e postulados normativos como limitagdes ao poder
sancionador tributario, em lugar da simples aplicacdo dos chamados principios constitucionais

tributarios ou mesmo de principios penais como o da pessoalidade da pena.

2.2 TRIBUTO E SANGCAO DE ATO ILICITO

A relacdo entre tributo e sancdo surge no conceito estabelecido pelo artigo 3.° do
Codigo Tributario Nacional, que dita: “tributo € toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida

em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

O Coddigo Tributario Nacional cria o conceito juridico de tributo por dissociagao:
tributo e sangdo ndo se confundem.*?®® O modo de distincdo de que se valeu o legislador foi 0

126 Ricardo Lobo Torres aponta que o conceito de tributo adotado pelo Cédigo Tributario Nacional foi importado
da doutrina italiana, especialmente da obra de Berliri: “A defini¢8o de tributo que aparece no art. 3.° do
Cadigo Tributario Nacional inspirou-se na doutrina italiana. [...] decisiva foi a obra de Berliri para a definicao
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de estabelecer como finalidade exclusiva das normas sancionatérias tributarias a punigéo de
atos ilicitos; de outro lado, as normas de imposicéo tributaria foram asseguradas as finalidades
fiscais e excepcionalmente também as extrafiscais,*?’ que néo se confundem com a punicio

de atos ilicitos. Como dito, a punicéo de ilicitos é finalidade privativa das sancdes.*?®

Quanto
ao ponto, vale recordar: dizem-se fiscais as finalidades meramente arrecadatdrias e
extrafiscais quaisquer outras, por exemplo, a de regular a balanca comercial, tdo bem exercida
pelo Imposto de Importacéo e pelo Imposto de Exportacdo. Dentre as finalidades extrafiscais
que podem marcar os tributos, contudo, ndo se encontra a punitiva, por expressa vedacao

estabelecida pelo Cédigo Tributario Nacional.*®

Consoante ja exposto, as sancbes tém sempre e necessariamente dupla finalidade:
repreender o infrator (finalidade punitiva em sentido estrito) e desestimular a realizacdo de
novos e futuros ilicitos (finalidade pedagdgica). Também no &mbito do Direito Tributario, as
sancBes pressupdem a ocorréncia de um ilicito e o objetivo estatal de puni-10.**® Sao reagées

do art. 3.° do Cddigo Tributario Nacional; a fim de evitar que a falta de referéncia as necessidades financeiras

do Estado na defini¢do de tributo levasse a confundi-lo com as penalidades, o jurista italiano acrescentou que

o imposto ‘ndo constitui san¢do de ato ilicito’ — expressao incorporada ipsis litteris pelo Cédigo Tributério

Nacional” (TORRES, Ricardo Lobo. As influéncias italianas no direito tributario brasileiro. Revista de Direito

Tributério, Séo Paulo, n. 84, 2002. p. 76).

“O conceito de tributo da RAO que remonta a Otto Mayer ndo expressou suficientemente que os tributos
podem também ter carater dirigista da Economia. Até aqui tinha o conceito historico de tributo necessidade de
complementag@o. O conceito constitucional de tributo tem ainda necessidade de levar em conta ‘que o tributo
na moderna sociedade industrial tornou-se também obrigatoriamente instrumento central de orientacéo estatal
ativa de politica socioeconomica’ (s. §§ 19; 20). [...] O exemplo classico para um tributo de finalidade social
com fim principal dirigista e fim acessorio fiscal [tributo dirigista (Lenkungsteuer)] é o imposto aduaneiro
(Zoll)” (TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito tributario. Tradugdo de Luiz Déria Furquim. Porto Alegre:
Fabris, 2008. v. 1, p. 134-135)

128 Os exemplos ofertados por Hart ja demonstravam que a diferenca entre tributo e sanco reside nas respectivas
finalidades: “Without recourse to the simple idea that the criminal law sets up, in its rules, standards of
behaviour to encourage certain types of conduct and discourage others we cannot distinguish a punishment in
the form of a fine from a tax on a course of conduct” (Prolegomenon to the principles of punishment, p. 6).

129 Alfredo Augusto Becker ja trabalhava tal ideia ao diferengar sangdo de tributo extrafiscal “proibitivo”,
afirmando que “o ilicito, como integrante da hipdtese de incidéncia, ¢ o tnico elemento que distingue, no
plano juridico, a sangdo do tributo extrafiscal ‘proibitivo’” (BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do
direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p. 609-610).

130 sacha Calmon Navarro Coélho fala em efeitos repressivo e preventivo das sangdes (COELHO, 1998, p. 45).
Conforme leciona Gaetano Paciello, as sangdes tributarias servem “ndo apenas para imputar ao sujeito que
transgrediu as normas consequéncias mais desfavoraveis daquelas a que teria ficado sujeito observando a lei
(quia peccatum est), mas também para afastar o sujeito passivo ou o terceiro da ‘tentagdo’ de violar normas
(ne peccetur) postas em defesa do interesse financeiro do Estado de conseguir entradas por meio de tributos”
(PACIELLO, 1990, p. 145). Paulo Roberto Coimbra Silva afirma serem trés as fungBes das san¢des
tributarias: preventiva, didatica e repressiva (SILVA, Paulo Roberto Coimbra Sancdo tributaria: natureza
juridica e funcGes. Revista Forum de Direito Tributario, Belo Horizonte, v. 3, n. 17, set./out. 2005. p. 139).
Defende-se na presente tese que as chamadas fungdes preventiva e didatica se confundem no que aqui se esta
chamando de “fungdo pedagogica”. Fernando Perez Royo afirma que “en el supuesto de que la violacion
afecte al ordenamiento, al derecho objetivo en cuanto tal, la reaccién tendra un diferente caracter: la ley suele
ordenar, en estos casos, la aplicacién de una sancion, con finalidad no de caracter indemnizatorio, sino
represivo, es decir, con intencion, por un lado, de intimidar al eventual infractor y hacerle desistir de su

127
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juridicas a desobediéncia das normas de comportamento que preveem obrigacoes
tributarias.**! Daf a inicial diferenca entre tributo e sancdo: o primeiro decorre de uma norma
tributaria que tem descrito em sua hipotese um fato licito; a segunda advem de uma norma
sancionatéria que tem descrito em sua hipétese um ilicito.*> No campo tributario, assim, as
sangdes ndo podem servir simplesmente para arrecadar receitas publicas ao Estado — nesse
sentido, apresentando entendimento em tudo aplicavel a realidade brasileira, ja se
pronunciaram a Corte Constitucional espanhola (STC 276/2000)** e mais recentemente o
Tribunal Supremo espanhol (STS 1332/2010).1%

proposito de alteracién del ordenamiento y por otro lado con la intencion de castigar, de retribuir una conducta
lesiva para el bien general” (PEREZ ROYO, Fernando. Infraciones y sanciones tributarias. Sevilla: Instituto
de Estudios Fiscales, 1972. p. 22).

131 «Ciertamente, la infraccién tributaria supone una vulneracion de las normas que regulan el cumplimiento de
las obligaciones tributarias y especialmente de la obligacion tributaria principal” (ANEIROS PEREIRA,
Jaime. Las sanciones tributarias. Madrid: Marcial Pons, 2005. p. 61).

132 Menciona Hugo de Brito Machado que “na norma tributaria a definigdo da hipétese de incidéncia nio alberga
0 descumprimento de qualquer outra norma” e “na norma penal, diversamente, a hipotese de incidéncia
alberga necessariamente o descumprimento de outra norma” (MACHADO, Hugo de Brito. Comentarios ao
Cadigo Tributario Nacional. S&o Paulo: Atlas, 2003. v. 1, p. 103).

133 «“Como hemos tenido oportunidad de sefialar, el tributo, desde una perspectiva estrictamente constitucional,
constituye una prestacion patrimonial coactiva que se satisface, directa o indirectamente, a los entes publicos
con la finalidad de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos (SS.T.C. 182/1997, de 28 de octubre,
fundamento juridico 15, y 233/1999, de 16 de diciembre, fundamento juridico 18), y grava un presupuesto de
hecho o ‘hecho imponible’ (articulo 28 L.G.T.) revelador de capacidad econémica (articulo 31.1 C.E.) fijado
en la Ley (articulo 133.1 C.E.). Es verdad que, como hemos afirmado en ocasiones, el legislador puede
establecer tributos con una funcion no predominantemente recaudatoria o redistributiva, esto es, configurar el
presupuesto de hecho del tributo teniendo en cuenta consideraciones basicamente extrafiscales (S.T.C.
37/1987, de 26 de marzo, fundamento juridico 13; S.T.C. 197/1992, de 19 de noviembre, fundamento juridico
6.9); pero, en todo caso, es evidente que dicha finalidad contributiva debe necesariamente estar presente y que
deben respetarse, entre otros, el principio de capacidad econémica establecido en el articulo 31.1 C.E. o, lo
que es igual, el hecho imponible tiene que constituir una manifestacion de riqueza [S.T.C. 37/1987, de 26 de
marzo, fundamento juridico 13; S.T.C. 186/1993, de 7 de junio, fundamento juridico 4.a)]. Esto es,
precisamente, lo que distingue a los tributos de las sanciones que, aunque cuando tienen caracter pecuniario
contribuyen, como el resto de los ingresos publicos, a engrosar las arcas del erario publico, ni tienen como
funcion bésica o secundaria el sostenimiento de los gastos publicos o la satisfaccion de necesidades colectivas
(la utilizacién de las sanciones pecuniarias para financiar gastos publicos es un resultado, no un fin) ni, por
ende, se establecen como consecuencia de la existencia de una circunstancia reveladora de riqueza, sino Gnica
y exclusivamente para castigar a quienes cometen un ilicito” (STC 276/2000, Tribunal Constitucional, j.
16.11.2000).

134 «E] distinto ambito — advierte — en que la obligacién tributaria y sancién tributaria operan obligan
inexorablemente, de modo tan inexorable como una ley fisica, a que cuando se pretenden allegar recursos para
hacer frente a las necesidades que la sociedad demanda, el legislador ha de actuar sobre los parametros que
inciden en la obligacion tributaria. En ningin caso sobre los que operan en el &mbito sancionador, pues las
finalidades recaudatorias son ajenas a las sanciones. Por eso la utilizacién de la sancion tributaria para finales
recaudatorios es sencillamente repudiable. Y esto es asi porque la sancion tributaria es estructural y
cualitativamente distinta de la obligacion tributaria. Ello se explica porque lo cardinal de las sanciones
tributarias, lo crucial, lo esencial, no es el derecho infringido (tributario) sino la naturaleza del actuar, es decir,
su caracter infractor, que acarrea como efecto la sancion. Hay que insistir en ello, lo decisivo cuando de
sanciones tributarias se trata no es que sean tributarias sino que son sanciones” (STS 1332/2010, Tribunal
Supremo, Sala de lo Contencioso, Recurso 2437/2004, j. 10.02.2010).
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Interessante notar que a licitude ou ilicitude que difere tributo e sancdo esta
relacionada a hip6tese da norma, e ndo ao fato concreto cuja ocorréncia servira a incidéncia
normativa (Becker)™*® Por outro giro: nas normas sancionatérias, a hipétese deve conter a
descricdo de um ilicito;**® nas normas de imposicdo tributéria, a hipétese deve conter a
descri¢do de um fato licito ou ao menos ser omissa quanto a sua licitude. Como as descri¢des
sdo sempre restritivas dos fatos que pretendem espelhar, ndo conseguindo abrangé-los em
toda a sua completude, mas apenas apontar algumas dentre suas inUmeras caracteristicas, caso
a hipotese normativa seja omissa quanto a licitude do ato/fato a ser tributado (ex.: auferir
renda) é possivel que nela se enquadrem fatos licitos (ex.: auferir renda com trabalho
assalariado) e também fatos ilicitos (ex.: auferir renda por meio de praticas criminosas).
Surge, entdo, a duvida: haveria implicito no ordenamento juridico nacional algum
impedimento a que tais normas de incidéncia tributaria fossem aplicadas a fatos ilicitos que
tenham se enquadrado em suas hipOteses? O exame cauteloso do ordenamento juridico
demonstra que ndo. Conforme referido, a exigéncia advinda do conceito de tributo requer
apenas que a hipdtese de incidéncia da norma de imposicdo tributaria ndo apresente a
descricdo de um ato ou fato ilicito. Por essa razdo, entendemos, por exemplo, que a regra de
imposi¢ao tributaria do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (“Imposto
de Renda”) abarcara qualquer fato que se enquadrar no critério material de sua hipotese
normativa (“auferir renda”), mesmo os que representem um ato ilicito, conforme, alids,

137

acentua, dentre outros,**” Marco Aurélio Greco'® Esse, inclusive, também é o entendimento

135 BECKER, 1998, p. 605-606.

136 “De um ponto de vista que considera as normas condicionais em posi¢do estatica, segundo a tradi¢do
kelseniana, estas se dividem em dois espécimes basicos: normas impositivas e normas sancionantes. A
diferenca entre elas é simples. As impositivas tém hipdteses de incidéncia compostas de fatos jurigenos licitos
e por consequéncia comandos que impBem direitos e deveres (relagdes juridicas obrigacionais). As
sancionantes sdo feitas de hipoteses de incidéncia que representam fatos ilicitos e de consequéncias que
consubstanciam sempre sancfes (castigos, penas). A norma tributéria € do tipo das impositivas, como ja
vimos” (COELHO, 1998, p. 13).

137 «“Tributo nio ¢ sancao de ato ilicito e, portanto, néo poder4 o legislador colocar, abstratamente, o ilicito como
gerador da obrigacdo tributaria ou dimensionar o montante devido tendo como critério a ilicitude. [...] a
ilicitude subjacente é irrelevante. A aquisi¢do de renda e a promocéo da circulacdo de mercadorias, e.g., sdo,
abstratamente consideradas, fatos licitos e passiveis de serem tributados. Se a renda foi adquirida de modo
ilegal ou se a mercadoria ndo poderia ser vendida no Pais, sdo fatos que desbordam da questdo tributaria, sdo
ilicitudes subjacentes” (PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributdrio. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008. p. 30). Preferindo-se a objetividade de Luciano Amaro: ‘“Registra-se 0 carater ndo
sancionatorio do tributo, dele distinguindo-se, portanto, as prestacdes pecuniarias que configurem punicdo de
infracBes. Nao se paga tributo porque se praticou uma ilicitude, embora se possa ter de paga-lo com abstracéo
do fato de ela ter sido praticada” (AMARO, 2009, p. 25). Na mesma linha: MACHADO, Hugo de Brito. O
conceito de tributo no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1987. p. 39; e FANUCHI, Fabio. Curso de
direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1971. v. 1, p. 122. Por sua vez, refere Amilcar
Falcdo que: “Eis ai um obséquio que a correta identificagdo da consisténcia econdmica do fato gerador
oferece: a indiferenca, para o Direito Tributario, de ser civil ou penalmente ilicita a atividade em que se
consubstancie o fato gerador, ndo porque prevaleca naquele ramo do Direito uma concepcéo ética diversa, mas
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da 1.2 Turma do Supremo Tribunal Federal (Habeas Corpus 77.530).** Pensar de modo
diverso violaria o principio da igualdade, porquanto, considerando o exemplo dado, estar-se-
ia permitindo a tributacdo da renda oriunda de atividades licitas e desonerando a renda
provinda de crimes ou contravencdes — verdadeiro non sense num modelo de positivismo

ético no qual convivem regras e principios.

Vale ressaltar, ainda, que tais distingdes entre tributo e san¢cdo mantém-se integras em
face do quanto disposto no artigo 113, § 1.°, do Cddigo Tributario Nacional (“a obrigagdo
principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecunidria”). Sem confundir os conceitos de tributo e sang¢do, tal dispositivo legal
qualifica como principal tanto a obrigacdo de pagar tributo como a de pagar penalidade
pecuniaria (espécie de sancdo administrativo-tributaria). Serve o artigo de lei, nesse sentido,
para ratificar a natureza tributaria da sancdo pecuniéria, tornando-a, assim, dependente de
constituicdo pelas autoridades administrativas. Necessario, pois, concordar com lves Gandra

Da Silva Martins e Ricardo Mariz de Oliveira,** para quem existe um género obrigagdo

sim porque o aspecto que interessa considerar para a tributacdo é o aspecto econémico do fato gerador ou a
sua aptiddo a servir de indice de capacidade contributiva. Em matéria tributaria, no que se refere ao fato
gerador, poderia resumir-se essa verdade, como o fez Hensel quando tratou das atividades ilicitas, com a
férmula sintética — non olet: ‘vele efetivamente para elas, num sentido translato, a expressdo non olet™”
(FALCAO, Amilcar de Aratjo. Fato gerador da obrigacdo tributaria. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1994. p.
46). Em sentido contrario, vide a opinido de DERZI, Misabel. Notas. In;: BALEEIRO, Aliomar. Direito
tributario brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 714. Em estudo mais recente: BECHO, Renato
Lopes. A discusséo sobre a tributabilidade de atos ilicitos. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 172, p.
jan. 2010. 86 et seq.

138 “Tributo ndo é sangdo de ato ilicito, mas pode incidir sobre o produto de um crime” (GRECO, Marco Aurélio.
Breves notas a definicdo de tributo adotada pelo Codigo Tributario Nacional. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz
de (Coord.). Curso de direito tributario e finangcas publicas: do fato & norma, da realidade ao conceito
juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 429).

139 «Sonegacio fiscal de lucro advindo de atividade criminosa: non olet. Drogas: trafico de drogas, envolvendo
sociedades comerciais organizadas, com lucros vultosos subtraidos a contabilizagdo regular das empresas e
subtraidos a declaracdo de rendimentos: caracterizacdo, em tese, de crime de sonegacdo fiscal, a acarretar a
competéncia da Justica Federal e atrair pela conexdo, o trafico de entorpecentes: irrelevancia da origem ilicita,
mesmo quando criminal, da renda subtraida a tributagdo. A exoneracao tributéria dos resultados econdémicos
de fato criminoso — antes de ser corolario do principio da moralidade — constitui violagcdo do principio de
isonomia fiscal, de manifesta inspiragdo ética” (HC 77530, Rel. Min. SepUlveda Pertence, Primeira Turma, j.
25.08.1998, DJ 18.09.1998, p. 7, Ement. 01923-03/522). No mesmo sentido: HC 94240, Rel. Min. Dias
Toffoli, Primeira Turma, j. 23.08.2011, DJe-196, divulg. 11.10.2011, publ. 13.10.2011.

10 Conforme atesta Ives Gandra da Silva Martins, “pelo conceito legal, obrigagdo tributéaria constitui o género
amplo da exigéncia consubstanciada por uma prestacdo pecunidria compulséria [...] as espécies do género sdo
a saber: tributo e penalidade” (MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sangdes tributarias. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva. (Coord.). Sang@es tributarias. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 264). No mesmo
sentido: “a penalidade, conquanto entidade juridica distinta do tributo, aproxima-se dele por ser, tal como ele,
0 objeto da obrigacéo tributaria principal” (OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Sang¢des administrativas tributarias.
In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Sances tributarias administrativas. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p.
403)
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tributéria principal do qual sdo espécies a obrigacdo de pagar o tributo e a obrigacdo de pagar

sangdo pecuniaria.

2.3 SANCOES TRIBUTARIAS: CONCEITO

Na esteira do quanto j4 dito por Frederick Schauer**' e Robert Summers,** as normas
juridicas ndo servem apenas como ponto de partida para o pronunciamento judicial decorrente
de disputas entre partes com interesses conflitantes. Servem, antes disso, para guiar o
comportamento das pessoas (Guiborg).**® E claro que discordancias quanto ao cumprimento
das normas sempre existirdo, seja pela inexisténcia de interpretacdo univoca em relacdo a
qualquer texto, seja pela possibilidade de desrespeito consciente por parte das pessoas
obrigadas. A possibilidade de que ocorram tais discordancias, entretanto, ndo desnatura as
normas juridicas como vetores de obrigacfes; ao revés, tal possibilidade apenas da ensejo a
aparicdo de normas de sancdo, que acabardo por reforcar a obrigacdo surgida a partir da
norma priméaria. O descumprimento da norma de instituicdo do tributo ou do dever

instrumental servira, assim, como pressuposto a aplicacao da correlata norma sancionatoria.

Serd denominado ilicito tributario, portanto, o descumprimento de normas de conduta
que prescreverem obrigacBes tributarias principais ou acessérias (Villegas,*** Delgado
Sancho'* e Dus).**® Se uma norma juridico-tributaria estabelecer que toda pessoa que auferir

renda deverd recolher aos cofres publicos um imposto calculado pela aplicacdo de um

141 «When a Court follows a rule, it does not decide for itself whether the rule is a good or a bad one. Or does the
Court decide whether in this case to obey the rule. Instead, rules function as rules by excluding or preempting
what would otherwise be good reasons for doing one thing or another” (SCHAUER, 2012, p. 61).

142 «In the type of example | have posed, the rule so created would be effectively implemented without incident

by citizen self-application on the front-lines of human interaction in, say, 99% of the cases. The life of such a

rule of law, and of the many laws like it in many systems is almost entirely a life led outside of the court.

There would be however some ‘trouble cases’, only a few of which would end up in court” (SUMMERS,

Robert. S. Essays in legal theory. Netherlands: Kluwer, 2000. p. 105).

“En la medida en que los sistemas normativos constituyen esquemas de interpretacion de conductas y
procuran casi siempre operar como motivos para la realizacion de conductas deseadas y para la abstencion de
las indeseadas, la accion se convierte en el objetivo perseguido” (GUIBORG, Ricardo A. El fenémeno
normativo. Buenos Aires: Astrea, 1987. p. 33).

Para Hector Villegas, “a infragdo tributaria é a violagdo das normas juridicas que estabelecem obrigagdes
tributarias e deveres formais” (VILLEGAS, Hector. Infra¢des e sangdes tributarias. In: ATALIBA, Geraldo.
Elementos de direito tributario. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1978. p. 278).

% DELGADO SANCHO, Carlos David. Principios del derecho tributario sancionador. Madrid: El Derecho,
2010. p. 51.

146 «Sotto I’aspetto formale pud dirsi, quindi, che I’illecito fiscale consiste nell’inosservanza degli obblighi
principali o secondari che discendono dal rapporto tributario e poicheé quest’iltimo ¢ fondato diretamente o
indiretamente sulla legge, pud concludersi che I’illecito fiscale consiste nella violazione di um comando o
divieto posto dalle legge stessa” (DUS, Angelo. Teoria generale dell’illecito fiscale. Milano: Giuffre, 1957. p.
14).

143
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determinado percentual sobre a renda auferida, seu descumprimento serd considerado um
ilicito tributario. Havendo uma segunda norma — necessariamente uma regra, descrevendo tal
ilicito como hipdtese e prescrevendo no caso de sua ocorréncia uma determinada pena —, ter-
se-4, entdo, uma sancéo. José Souto Maior Borges'*’ destaca com acerto a importancia das

sangdes tributarias ao afirmar, com apoio na doutrina de Kelsen, que:

[...] se, como adverte a Teoria Pura, o Direito é concebido como uma ordem coativa,
um comportamento somente pode ser considerado como objetivamente prescrito,
pois, como correspondente ao conteddo de um dever juridico — se uma norma
juridica liga a conduta oposta um ato coercitivo, ou seja, uma sangao. Transpondo-se
esse critério para o campo do Direito Tributério, pode-se dizer que 0 comportamento
em que a prestagdo tributaria consiste somente pode ser considerado obrigatorio
(devido) ou, 0 que é o mesmo, o contetdo do dever juridico-tributario quando um
comportamento contrério, a ndo prestacdo, é o pressuposto de um ato coercitivo, a
sancao tributaria.

Como qualquer sancdo juridica, as sanc¢des tributarias pressupdem sempre a prévia
ocorréncia de um ilicito, ato contrario ao Direito (Pontes de Miranda).**® Num Estado
Democratico de Direito ndo ha san¢édo sem ilicito, nem sancdo tributaria sem ilicito tributario.
N&o por outra razdo, mostram-se inconstitucionais as multas estabelecidas pelos 8§ 15 e 17 do
artigo 44 da Lei 9.430/1996, cuja hipdtese descreve o indeferimento de pedidos de
ressarcimento e de compensacao apresentados a Secretaria da Receita Federal do Brasil. A
apresentacdo de pedidos de ressarcimento e compensacao representa o exercicio do direito de
peticdo garantido aos contribuintes, e ndo um ilicito decorrente do descumprimento de
obrigac@es tributarias. Por esse motivo, mesmo que o resultado do pleito administrativo seja
desfavoravel ao contribuinte, ndo pode haver a imposic¢éo de sancdo, tendo em vista que nao
ha em tal situacdo qualquer ilicito passivel de puni¢do, mas apenas e tdo somente exercicio

regular de direito.'*°

Para que seja aplicavel a sancdo tributaria, cabe ressaltar desde ja, ndo basta apenas a
ocorréncia de um ilicito (descumprimento de obrigacdo tributaria principal ou acessoria).
Como sera visto adiante, somente podera ser aplicada a san¢do tributaria caso o ilicito tenha
sido promovido com culpa ou dolo. A aplicacdo das san¢des tributarias exige a ocorréncia de
ilicito culposo ou doloso (antijuridicidade), seu perfeito enquadramento na hipdtese da norma
sancionatoria (tipicidade) e ainda reprovabilidade da conduta do infrator (culpabilidade:

17 BORGES, 1999a, p. 40-41.
18 PONTES DE MIRANDA. Tratado de direito privado. Campinas: Bookseller, 2000. v. 2, p. 247 e 287.
149 B

Ibid,, p. 338.
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imputabilidade, conhecimento do injusto e inexigibilidade de conduta diversa). Somente a
conjugacao de tais requisitos possibilita a aplicacdo das san¢es tributarias.

Quanto ao mais, cumpre repisar que também as sancdes tributarias — como, a rigor,
quaisquer sangdes — tém dupla finalidade: punir o infrator (finalidade punitiva em sentido
estrito) e evitar a repeticdo do ilicito (finalidade pedagdgica).™™ Servem tanto para punir o
infrator que descumpriu alguma norma tributaria como para dissuadir a repeticdo futura do
ilicito."™* Segundo Angelo Dus,**? a sancdo tributaria constitui o meio mais comum com que
se combate o perigo de novas infragdes tanto por parte da generalidade dos cidaddos como por
parte do infrator.

No que atine, ainda, a importancia das finalidades para a definicdo das sancdes
tributérias e tendo presente que servem elas a punicao do infrator e ao desestimulo da pratica
infracional, resta descartada, desde logo, qualquer possibilidade de estender-lhes a
qualificacdo de ressarcitérias,>® conforme, inclusive, ja& mencionado. Segundo leciona Sacha

Calmon Navarro Coélho, na sanc¢do tributaria “ndo se vislumbra nada parecido com o

150 «“Sanciona-se porque a ordem juridica foi rompida em alguma parte (efeito repressivo) e sanciona-se para que
ndo mais a ordem juridica seja rompida pelo infrator (efeito intimidativo, preventivo)” (AVILA, Humberto.
Responsabilidade por sucessdo empresarial. Responsabilidade da empresa sucessora por penalidades
decorrentes de faltas cometidas pela empresa sucedida. Exame da abrangéncia do artigo 132 do Cddigo
Tributario Nacional. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 187, p. 128, abr. 2011a). De forma
objetiva, Fonrouge afirmava: “A violagdo dos comandos da lei ou dos regulamentos e, em especial, a
realizacdo de manobras destinadas a subtrair-se a obrigagdo tributéria, ndo importa mero atentado aos direitos
pecuniarios de um sujeito (o estado) ou desobediéncia as ordens da administragdo publica, mas significa
alterar a ordem juridica e os principios da moral publica. Pela mesma razdo, as san¢Bes tém finalidade
punitiva, repressiva ou intimidatéria e ndo simplesmente reparatoria do dano” (FONROUGE, Carlos M.
Giuliani. Conceitos de direito tributario. Traducdo de Geraldo Ataliba e Marco Aurélio Greco. Sdo Paulo:
EdicGes Lael, 1973. p. 222). No mesmo sentido: “puede decirse que el Derecho Penal tributario estd inspirado
fundamentalmente en el principio clasico de la prevencion general, perseguida a través de la intimidacion y
gue, como consecuencia, la sancién pecuniaria prevista para algunas violaciones de las normas tributarias es
una sancion administrativa que tiene la naturaleza y la funcién de una pena, segun resulta con toda evidencia
de la finalidad de intimidacion y represion que el legislador le atribuye” (ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 50).

151 COELHO, 1998, p. 45; e DUS, 1957, p. 19-20. Paulo de Barros Carvalho afirma que as sancdes tributérias
reforcam a eficicia das normas de imposicao tributaria e dos deveres instrumentais (CARVALHO, Paulo de
Barros. Derivagdo e positivacdo no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2011b. p. 297). Sainz de Bujanda
falava em finalidades repressiva e intimidatéria das penas tributarias — vide desse autor SAINZ DE
BUJANDA, Fernando. En torno al concepto y contenido del derecho penal tributario (texto de la intervencion
en las | Jornadas Luso-hispano-americanas de Estudios financeiros y fiscales y texto de sus Conclusiones).
Hacienda y Derecho. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1967. v. 5, p. 98.

152 « a sanzione fiscale costituisce il mezzo piu comune com cui si combate il pericolo di nuove infrazioni sia da
parte della generalita dei sudditi, sida da parte dell’autore dell’illecito o dei responsabili. Essa costituisce
essenzialmente una sofferenza, um male, inflitto a qualcuno perché a pecatto e perché non pecchi
ulteriormente” (DUS, 1957, p. 16).

153 Em sentido contrario: “Sin embargo, no todas las sanciones son penas. Hay sanciones que solo tienden a
privacién de lo ilicitamente obtenido, tratando de restablecer el orden externo existente antes de la violacidn.
Esas sanciones compensadoras non tienen cardcter penal sino civil” (VILLEGAS, Hector B. Curso de
finanzas, derecho financiero y tributario. 9. ed. Buenos Aires: Astrea, 2013. p. 548).
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ressarcimento do Direito Privado”, sendo certo que “ela ¢, em real verdade, castigo,
reprimenda, pena”.*** Da mesma forma pronunciava-se Carlos M. G. Fonrouge, para quem as
sancOes tributarias servem tanto para prevenir a ocorréncia futura do ilicito como para

reprimir o infrator: nunca para ressarcir qualquer dano ou prejuizo.'*®

Esclarecido que as sancdes tributarias tém sempre finalidade punitiva (em sentido
estrito) e pedagdgica, e por isso ndo servem a qualquer ressarcimento ou mesmo a simples
arrecadacdo de receitas tributarias, importa destacar que, na linha de G. Giuliani,**® G.

8

Gaffuri®® e Fernando Perez Royo,™™® as sangBes tributarias podem ser penais ou

administrativas.

A classificacdo das sancdes tributarias em sancdes penais e administrativas tem atraido
grande atencdo por parte de tributaristas brasileiros e estrangeiros.’®® Volta-se, aqui, a
discussdo relativa a identidade de diferentes tipos de ilicitos e san¢bes. Na obra de Geraldo

> COELHO, 1998, p. 18.

155 «[as sanciones fiscales ofrecen acentuado particularismo que justifica su consideracion independiente, pero
en lo esencial tienen un caracter sancionador, establecido para prevenir y reprimir las transgresiones y no para
reparar dafo alguno” (FONROUGE, 1970, p. 634).

1% «Come abbiamo gia visto, le sanzioni tributarie possono dividersi in due gruppi: penali e non penali
(GIULIANI, 1981, p. 41).

137 «“Le punizioni che subisce il contribuente colpevole di illeciti tributari appartengono a due grandi categorie
giuridiche, com discipline proprie e diverse: da un canto le sanzione amministrative e, dall’altro — quando il
fatto antigiuridico costituisca anche reato — le sanzioni penali, che la legge infligge congiuntamente alle prime,
com effetti devastanti e certamente eccessivi rispetto all’intento della repressione” (GAFFURI, Gianfranco.
Diritto tributario: parte generale e parte specialle. 7. ed. Padova: Cedam, 2012. p. 408). H& alguns outros
autores que preferem deslocar o objeto da classificacdo da san¢do para o ilicito, afirmando, assim, que o0s
ilicitos seriam administrativo-tributarios ou penais: “un illecito tributario potra essere sicuramente qualificato
come penale o come amministrativo; se infatti la previsione sara nel senso di uma sanzione riconducibile ad
una pena (detentiva: reclusione, per il delitto o arresto, per la contravvenzione; o pecuniaria: multa, per il
delitto o ammenda, per la contravvenzione) quell’illecito sara certo um illecito penal, um reato (delitto o
contravvenzione, a seconda del tipo di pena); si invece la comminatoria sara nel senso di uma sanzione
pecuniaria (indicata anche nominalmente como tale) allora quell’illecito sara senza dubbio di carattere
amministrativo” (LANZI, Alessio; ALDROVANDI, Paolo. L illecito Tributario. 3. ed. Padova: Cedam, 2005.
p. 9-10).

158 Tratando do ordenamiento juridico espafiol: “En nuestro ordenamiento, al igual que sucede en la generalidad
de los paises vy, en todo caso, en los encuadrados dentro del sistema continental, el ejercicio del poder punitivo
del Estado en relacién con las violaciones de los deberes impuestos por las Leyes fiscales se lleva a cabo
mediante una doble via: la penal propiamente dicha, con la tipificacion en el Codigo Penal de las figuras de
delito contra la Hacienda Publica con sus correspondientes penas, y la administrativa, mediante la
conminacion de sanciones de esta naturaleza para las conductas tipificadas como infraccion tributaria”
(PEREZ ROYO, 2012. p. 419). Para José Antonio Martinez Rodriguez: “En el ordenamiento juridico
tributario se pueden dar dos clases de ilicitos: uno en el ambito administrativo, llamado infracciones
tributarias; y otro en el orden penal, llamado delito contra la hacienda publica” (MARTINEZ RODRIGUEZ,
José Antonio. La doctrina juridica del principio non bis in idem y las relaciones de sujeciones especiales.
Barcelona: Bosch, 2012. p. 79).

%9 GIANNINI, A.D. Istituzioni di diritto tributario. 5. ed. Milano: Giuffré, 1951. p. 261 et seq.

2
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Ataliba’® e na de Misabel Derzi,*®* por exemplo, esté dito que ndo ha diferenca ontoldgica
entre ilicito tributério e ilicito penal. Haveria, apenas, por razdes de politica fiscal, cambiaveis
ao longo do tempo, a fixacdo de sancbes penais mais rigorosas e/ou de sancOes
administrativas menos rigorosas — A. D. Gianini*® refere que fica a critério da vontade do
legislador qualificar um ilicito como crime passivel de sancdo penal ou como infracdo

administrativa passivel de san¢do administrativo-tributaria.

Né&o obstante o acerto da conclusao relativa a discricionariedade do legislador quanto a
fixacdo de uma sangdo administrativa ou de uma sancao penal em face do descumprimento de
alguma obrigacg&o tributaria, ndo h4 como aceitar a tdo propalada identidade ontoldgica dos
ilicitos tributario e penal. Tomado como fato equivalente ao descumprimento de norma de
comportamento — e ndo como hipdtese de norma sancionatoria, o ilicito é uno. Refor¢ando o
quanto anteriormente dito, vale reiterar que ndo existe pluralidade de ilicitos, um penal e um
administrativo, que possam ser comparados na busca de semelhancas ou diferencas. O ilicito é

um s e diz respeito ao descumprimento de uma obrigacao tributéaria.

Evidenciado o equivoco da assertiva que versa sobre a pretensa identidade ontoldgica
dos ilicitos penal e administrativo e confirmada a discricionariedade do legislador quanto a
eleicdo de uma sancéo penal ou de uma sangao administrativa em face do descumprimento de
alguma obrigacdo tributaria, cabe examinar de forma mais detida a classificacdo das sancdes

tributérias.

160 «“Deveras, o ilicito tributario é também penal, em alguns casos, definidos discricionariamente pelo legislador.
Porém, ontologicamente, os ilicitos ndo se distinguem. A distingdo é dogmatica, residindo unicamente nas
sangbes — consequéncia da ndo prestacdo” (ATALIBA, Geraldo. Denuncia espontinea e exclusdo de
responsabilidade penal. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 32, n. 125, p. 246, jan./mar. 1995). No
mesmo sentido: CERNICCHIARO, Luiz Vicente. Direito penal tributario. In; ESTUDOS de direito publico
em homenagem a Aliomar Baleeiro. Brasilia: EUB, 1976. p. 297. Preferindo-se a licdo de Aurélio Pitanga
Seixas Filho: “ontologicamente ndo ha distingdo juridica entre as varias espécies de penalidades aplicaveis aos
delitos civis, administrativos ou criminais, j& que as sangdes juridicas, todas elas, nada mais sdo, como ja foi
dito, punicdes aplicadas a quem desobedeceu a norma ou comando emitido por uma lei” (SEIXAS FILHO,
2003, p. 80). Em coeréncia ao conceito de ilicito ora adotado, sdo as san¢bes e ndo os ilicitos que se
distinguem entre penais e administrativas.

81 DERZI, Misabel Abreu Machado. Da unidade do injusto no direito penal tributario. Revista de Direito
Tributério, Sdo Paulo: Malheiros, n. 63, 1994a. p. 219.

102 «“Da queste disposizioni resulta che, prescindendosi dalla valuntazione intrinseca del fatto, & statto assunto
come criterio distintivo dei reati finanziari dalle trasgressioni costituenti um illecito civile I’elemento esteriore
della specie della sanzione comminata dalla legge finanziaria, cosicchg, in sostanza, & rimesso in tutto a la
volonta del legislatore configurar la trasgressione come um reato o come um illecito civile, stabilendo I'um o
altra specie di sanzione” (GIANNINI, 1951, p. 262). No Brasil, Zelmo Denari e Paulo José da Costa Jr.
afirmam que, “sempre que, por razdes de politica criminal, uma infragdo tributaria for penalizada com sang@o
restritiva da liberdade pessoal, ela se emancipa e passa a gravitar na esfera do direito penal comum, sendo
regulada pelas leis e codificagdes penais” (DENARI; COSTA JUNIOR, 1998, p. 17).



65

2.4 SANCOES TRIBUTARIAS: ESPECIES
2.4.1 Sancdes penais tributarias

A importéncia do Direito Tributario cresce com o desenvolvimento do Estado. Com o
passar dos anos, o Estado tem se envolvido em mais e novas funcdes, 0 que aumenta a
necessidade da arrecadacdo de fundos para fazer frente as correlatas despesas pblicas.'®®
Considerando que as receitas tributarias constituem a principal receita ptblica,'®* a presséo
pelo aumento da arrecadagdo tributaria tem sido notavel — da obra de Klaus Tipke'®®
depreende-se que “para cumprir também a tarefa de proteger a liberdade deve 0 Estado

arrecadar impostos” e que “tributos sdao o preco da civilizagao™.

Reflexo da necessidade social e em face da finalidade pedagdgica que acompanha as

sanc¢oes, o legislador elabora mais e mais enunciados penais cujas hipdteses descrevem ilicitos

163 Como preceitua Ezio Vanoni, “Entre tributo e atividade do Estado, visando a prestagdo de servigos publicos,
existe uma relagdo de meios para fins, que ndo ¢ indiferente ao Direito, e que deve ser levada em consideragao
na defini¢do juridica de tributo. Da necessidade, reconhecida pelo ordenamento juridico, de se organizar a
sociedade sob a forma do Estado, decorre a necessidade de fornecer a entidade estatal 0s meios necessarios ao
desenvolvimento da atividade que lhe é prépria, procurando-se obter tais meios, quando o produto de outras
fontes de receita ndo seja suficiente, daqueles que tenham interesse na existéncia do Estado. A razdo
econdmico-juridica do tributo, a finalidade pratica que determina o seu aparecimento e justifica a sua
manutengdo, ¢ portanto a de colocar o Estado em condi¢des de satisfazer as suas proprias finalidades”
(VANONI, Ezio. Natureza e interpretacao das leis tributarias. Traduc¢do de Rubens Gomes de Souza. Rio de
Janeiro: Edigdes Financeiras, 1932. p. 127). Para Eduardo Marcial Ferreira Jardim, “a simples existéncia do
Estado requer um elevadissimo custo, em face dos recursos humanos e materiais necessarios a sua
organizacdo. O cumprimento de seus designios, por outro lado, envolve, também, um expressivo dispéndio de
recursos financeiros. Tal fato ocorre tanto no Estado do século XX como nas diversas formas de Estado que
acompanharam os ciclos da civilizagdo” (JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Manual de direito financeiro e
tributario. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 44).

164 «Os fins e os objetivos politicos e econdmicos do Estado s6 podem ser financiados pelos ingressos na receita
publica. A arrecadagdo dos tributos — impostos, taxas, contribuicdes e empréstimos compulsorios — constitui o
principal item da receita” (TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributério. 14. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007. p. 3). Para Aliomar Baleeiro, as receitas tributarias “sdo meios ordinarios e normais
de manutengdo do Estado e de seu sistema de servigos publicos” (BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a
ciéncia das financgas. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 157). José Casalta Nabais, por seu turno, é
enfatico ao afirmar que “um estado, para cumprir as suas tarefas, tem de socorrer-se de recursos ou meios a
exigir dos seus cidaddos, constituindo justamente os impostos esses meios ou instrumentos de realizacdo das
tarefas estaduais. Por isso, a tributa¢do néo constitui, em si mesma, um objetivo (isto é, um objetivo originario
ou primario) do estado, mas sim 0 meio que possibilita a este cumprir os seus objetivos (originarios ou
primérios), actualmente consubstanciados em tarefas de estado de direito social” (NABAIS, José Casalta. O
dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional do estado fiscal
contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2009. p. 185).

185 TIPKE, Klaus. Moral tributaria do estado e dos contribuintes. Tradugdo de Luiz Déria Furquim. Porto
Alegre: Fabris, 2012. p. 44.
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fiscais. Dessa forma, punindo com severas san¢fes penais a pratica de ilicitos fiscais, acaba
por reforcar o sentimento de dever quanto ao cumprimento das obrigacées tributrias.'®®

A sancdo penal-tributaria é consequéncia prescrita em norma originada da
interpretacdo de enunciados legislativos editados pela Unido — compete privativamente a
Unido dispor sobre matéria penal (artigo 22, 1, da Constituicdo Federal). A norma penal
tributaria tem em sua hipdtese a descricdo do descumprimento de alguma obrigacao tributaria
e em seu consequente a prescricdo da sancdo penal. A sancdo penal acarreta restricbes em
bens e direitos, especialmente no direito de ir e vir (liberdade). Sua aplicacédo ndo pode ser
promovida por autoridades administrativas vinculadas ao Poder Executivo. Somente o Poder

Judiciario pode aplicar san¢des penais.

Interessante notar que as normas sancionatérias penais tém hipoteses de incidéncia das
mais variadas: descricbes de ilicitos administrativos (ex.: improbidade administrativa), de
ilicitos fiscais (ex.: sonegacdo) etc. O Direito Penal tem a capacidade de abarcar ilicitos
originarios dos mais variados ramos do Direito (Administrativo, Civil, Comercial, Tributario),
descrevendo-os como hipoteses de normas sancionatorias penais e tornando-os, assim, crimes

passiveis de penas gravissimas.*®’

Sendo certo que a previsdo de sancBes penais em face de ilicitos tributarios ocasiona

maior respeito as obrigaces tributarias (Paciello),'®®

cabe analisar, no presente estudo, a
relagdo existente entre pena e crime. Em outras palavras: faz-se importante examinar a relacao

havida entre as sancOes penais e os ilicitos tributérios.

188 Para Paulo José da Costa Jr. e Zelmo Denari, “uma infracdo se converte em delito fiscal na exata medida da
exacerbacdo de seu grau de nocividade social. Em determinado momento histdrico, por convengdo social,
certas condutas colocam-se em conflito com os mais significativos valores de uma sociedade politicamente
organizada. Quando isto se da, ocorre, no plano normativo, uma ruptura, e o ilicito fiscal, em decorréncia da
especificidade da respectiva sangdo e por razdes de politica criminal, converte-se em delito” (DENARI,
COSTA JUNIOR, 1998, p. 7).

167« ] a lei penal ndo vai incidir diretamente sobre comportamentos ou sobre fatos, mas vai incidir sobre
comportamentos e fatos regulados antes pela lei tributaria. Entdo, é preciso conhecer a qualificacdo que a lei
tributéria da a esses fatos, os efeitos que a lei tributéria atribui a esses fatos, a qualificacdo que da aos agentes
em torno desses fatos, para s6 depois entender o fato juridico sobre o qual podera incidir a lei penal”
(ATALIBA, Geraldo. Direito penal tributario. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 64, 1994. p. 30).

168 «Existe em sentido financeiro, mas também politico-social, uma correspondéncia de valor e de tempo, entre
entradas tributarias e despesas publicas. Dai a necessidade, para assegurar a existéncia e melhoria da
organizacdo social e a continuidade e tempestividade das atividades publicas, que as san¢Ges desempenhem,
antes de mais nada, efeitos preventivos e sejam determinadas entre limites minimos e maximos bastante altos,
a fim de desanimar a pratica de evasdo” (PACIELLO, 1990, p. 87).
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Durante anos houve grande discussao acerca da relacdo firmada entre ilicito tributéario
e sangédo penal: questionou-se, por exemplo, se 0s crimes que tratam de supressdo ou reducgéo
de tributos devem aguardar o lancamento definitivo e/ou se 0 pagamento do créedito tributario

afeta a aplicacdo da sancao penal.

Quanto ao primeiro ponto, vale recordar as conclusdes formuladas a partir do exame
do crime de que trata o artigo 1.° da Lei 8.137/1990. Considerando ser obrigatoria a
constituicdo definitiva do crédito tributario para a consumacdo dos crimes previstos nos
incisos do referido artigo de lei, foi editada pelo Supremo Tribunal Federal a Sumula
Vinculante 24 (“ndo se tipifica crime material contra a ordem tributaria, previsto no artigo 1.°,
incisos I a IV, da Lei n. 8.137/90, antes do langamento definitivo do tributo”). Tratando-se de

um crime material,*®°

que s se consuma quando estiverem reunidos todos os elementos de
sua definicdo legal,'"® declarou a Corte Suprema que fica suspensa a pretenséo punitiva do
Estado até que sobrevenha final decisdo administrativa acerca do efetivo descumprimento da
obrigacdo tributaria.”* Nessa linha, resguardando a garantia fundamental da ampla defesa,
expressa no campo tributario pela permissdo de que se apresentem defesas e recursos
administrativos contra o lancamento fiscal, estabeleceu o Supremo Tribunal Federal que
somente ap6s a resolucdo definitiva de eventual contencioso administrativo acerca do
descumprimento da obrigacdo tributaria é que poder4 ter curso a acio penal.”? Parece correto,

a esse respeito, o entendimento pretoriano, especialmente porque o eventual acolhimento da

169 «As modalidades delitivas previstas neste artigo sio materiais, ou de resultado. Vale dizer, s6 se aperfeicoa o
crime com a supressdo ou com a redugio efetiva do tributo” (DENARI; COSTA JUNIOR, 1998, p. 115). Para
Caio Augusto Takano: “Em relag@o aos crimes materiais contra a ordem tributaria, tipifica o legislador federal
como a conduta proibida ‘suprimir ou reduzir tributo, ou contribui¢do social e qualquer acessorio’, por
intermédio de uma das condutas arroladas em seus incisos, sob pena de reclusio de dois a cinco anos”
(TAKANO, Caio Augusto. Crimes contra a ordem tributaria: constitui¢do do crédito tributario, consumagéo e
persecucdo penal a luz da atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Revista Dialética de Direito
Tributario, Sdo Paulo, n. 206, p. 9-10, nov. 2012). No mesmo sentido: JANCZESKI, Célio Armando. Crimes
fiscais: tipo e elementos. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhaes et al. (Coord.). Direito penal tributario. Sao
Paulo: MP Editora, 2005. p. 77.

70 v/ide artigo 14 do Cédigo Penal.

171 <] s6 se pode falar em ‘supressdo’ ou ‘redugdo do tributo’ apds o término do procedimento administrativo
que culmina com o langamento definitivo, atividade privativa das autoridades fazendarias” (CARVALHO,
Cristiano; JOBIM, Eduardo. Crimes contra a ordem tributaria: autonomia ou dependéncia entre 0 processo
penal e o processo administrativo tributério?. In: PEIXOTO, Marcelo Magalh&es et al. (Coord.). Direito penal
tributario. Sdo Paulo: MP Editora, 2005. p. 94). Considerando as multiplas alteracfes legislativas, Hugo de
Brito Machado sustenta a “subsisténcia da regra que afirma a extin¢do da punibilidade pelo pagamento, nos
crimes tributarios” (MACHADO, Hugo de Brito. A extingdo da punibilidade pelo pagamento nos crimes
tributarios e a Lei n. 12.282/11. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 202, jul. 2012. p. 72).

72 |mportante registrar a existéncia de recente precedente em sentido contrério, que vai de encontro ao teor do
Verbete Sumular: HC 108037, Rel. Min. Marco Aurélio, 1.2 Turma, j. 29.11.2011, DJe-022 divulg.
31.01.2012, public. 01.02.2012, RDDT 200/146-149, 2012.



68

defesa ou dos recursos administrativos comprovara que nao houve ilicito tributério, retirando,

assim, a ilicitude do fato, premissa basica que justificava a aplicacdo da norma penal.

Por outro lado, no atinente aos efeitos do pagamento em face das sanc¢des penais,
devem ser segregados os crimes relacionados ao descumprimento da obrigacdo tributaria
principal daqueles relacionados ao descumprimento das obrigacgdes tributarias acessorias ou
deveres instrumentais. No primeiro caso, sendo exigida para a tipificacdo do crime a
ocorréncia de supressao ou reducdo de tributo, 0 pagamento do tributo servird a extincao da
punibilidade do crime, pois a obrigacédo tributéaria principal, cujo descumprimento ensejou a
sangdo penal, é uma obrigacdo pecunidria, que resta cumprida a partir do pagamento ainda
gue esse ocorra apos o vencimento da obrigacdo — o cumprimento da obrigacéo tributaria por
meio do pagamento ou qualquer outra modalidade de extin¢do dentre aquelas previstas no

artigo 156 do Cddigo Tributario Nacional faz com que ndo haja mais ilicito a ser punido.

Em relacdo aos ilicitos tributarios vinculados ao descumprimento de obrigacdes
acessorias ou deveres instrumentais, da mesma forma, a extincdo da obrigacdo retira a
ilicitude necesséria a aplicacdo da sancdo penal. Importante alertar, contudo, que o simples
pagamento da multa isolada fixada pelas autoridades administrativas como decorréncia do
ilicito ndo representa o cumprimento da originéria obrigacdo acesséria.'”® Se em tal hipétese o
ilicito tributario corresponde ao descumprimento do dever instrumental, somente a realizacéo
da correlata obrigacdo de fazer ou ndo fazer € que eximird o contribuinte ou responsavel da
sancdo penal. O pagamento da sancdo administrativo-tributaria (multa) que resultar do
descumprimento do dever instrumental — a despeito do quanto estabelecido no artigo 113, 8
3.5, do Cddigo Tributario Nacional — ndo altera o fato de que o faccere correspondente a
obrigacdo tributaria acessoéria foi e continua descumprido mesmo apés a aplicacdo da sancao

administrativa (Souto Maior Borges).*"

1% Em sentido contrério, vide: MACHADO, Hugo de Brito. A extincdo da punibilidade pelo pagamento no
crime de inadimplemento fraudulento de obrigacdo tributaria acessoria. Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 156, set/.2008. p. 62 et seq.

Y4 <O art. 113, § 3.°, apenas significa que, se descumprida a obrigacdo acessdria, que tem por objeto prestacdes
positivas ou negativas (art. 113, § 2.°), instaura-se uma outra relagdo, que tem por objeto o pagamento de
penalidade pecuniaria. As obrigacdes acessorias — tais como as de prestar informacdes e esclarecimentos ao
Fisco, emitir notas fiscais, manter livros fiscais, desde que sejam descumpridas, persistem sendo obrigacdes
dessa mesma espécie, ou seja, obrigacdes decorrentes de atos ilicitos” (BORGES, 19993, p. 218)
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2.4.2 Sangdes administrativo-tributarias

Sanc¢do administrativa € um mal infligido pela Administragdo ao administrado como
consequéncia de uma conduta ilegal (Garcia de EnterriA e Fernandez).!® Em diversas
palavras, sancdo administrativa é um ato de gravame que afeta a esfera juridica dos
particulares, seja mediante a privacdo de um direito, seja pela imposi¢do de um dever antes
inexistente (Suay Rincon).'® Principal nota distintiva em relacdo as sang®es penais, as
sancOes administrativas ndo podem restringir o direito de ir e vir dos cidadaos, motivo pelo

qual podem ser aplicadas pelo Poder Executivo.

Espécie de sancdo administrativa, a san¢do administrativo-tributaria € punicdo que
pressupde o descumprimento de uma obrigacéo estabelecida por normas de Direito Tributario
(Del Federico),'’" seja a obrigacdo de recolher determinado tributo, seja a obrigacdo de
apresentar alguma declaracdo ao Fisco. Prescrita no consequente de alguma norma
sancionatoria, a referida sanc¢éo restringira bens e/ou direitos, ndo podendo, contudo, afetar a
liberdade de ir e vir - o inciso LXVII do artigo 5.° da Constituicdo da Republica ndo permite
prisdo civil salvo casos excepcionais que ndo tratam do simples descumprimento de
obrigagdes tributéarias. O preceito constitucional impede, assim, que san¢fes administrativo-

tributérias recaiam sobre a liberdade dos contribuintes e responsaveis (Navarro Coélho).'™

No que toca a sua origem, vale referir que o poder sancionador administrativo-

tributéario é decorréncia da competéncia material relativa a criacdo dos enunciados cuja

175 . .. .. ., .. . .
“[...] un mal infligido por la Administraciéon al administrado como consecuencia de una conducta ilegal”

(GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de derecho administrativo I1. 9.
ed. Madrid: Civitas. 2004. p. 163).

176 «Irrogacion de un mal: la sancién administrativa es, como se sabe, un acto de gravamen, un acto, por tanto,
gue disminuye o debilita la esfera juridica de los particulares, bien sea mediante la privacion de un derecho
(interdiccion de una determinada actividad, sancion interdictiva), bien mediante la imposicion de un deber
antes inexistente (condena al pago de una suma de dinero: sancién pecuniaria)” (SUAY RINCON, José.
Sanciones administrativas. Bolonia: Publicaciones del Real Colegio de Espafia, 1989. p. 27).

7 |orenzo del Federico conceitua as san¢Bes administrativo-tributarias como “misure di reazione ala violazione
di norme poste a tutela di interessi generali della colletivitta, applicate dall’amministrazione e consistenti in
conseguenze afflittive per I’autore dell’illecito” (FEDERICO, Lorenzo del. Le sanzione amministrative nel
diritto tributario. Milano: Giuffre, 1993. p. 22).

178 «As sangBes fiscais, quer as que punem os deveres instrumentais, quer as que castigam o descumprimento do
dever de pagar tributo, ndo devem ser privativas de liberdade — no Brasil, especificamente — ndo podem ser
privativas da liberdade, em face do ditame constitucional contido no art. 5.°, LXVII, da Carta” (COELHO,
Sacha Calmon Navarro. Infracédo tributaria e sancdo. In: MACHADO, Hugo de Brito. San¢des administrativas
tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 429).
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interpretacdo d4 origem & norma priméria descumprida (Nieto)'”®. Dessa forma, as sancdes
administrativo-tributarias devem ser originadas da interpretacdo de enunciados editados pelos
entes politicos dotados da correlata competéncia tributaria — ja as san¢es penais, como Visto,
competem exclusivamente a Unido conforme disposto no artigo 22, I, da Constituicdo
Federal. Nesse sentido, quanto as sanc¢fes administrativo-tributarias, o descumprimento de
obrigagdes tributarias relativas a tributos estaduais somente pode ser sancionado por normas
oriundas da interpretacdo de enunciados editados pelos Estados; o descumprimento de
obrigacdes tributarias relativas a tributos municipais somente pode ser sancionado por normas
oriundas da interpretacdo de enunciados editados pelos Municipios; e o descumprimento de
obrigagdes tributérias relativas a tributos federais somente pode ser sancionado por normas
oriundas da interpretacdo de enunciados editados pela Unido.

Por fim, no tocante aos bens ou direitos que restringem, as san¢des administrativo-
tributérias podem ser pecunidrias (multas) ou ndo pecunidrias (san¢fes politicas). Devem ser
sempre promovidas por autoridades vinculadas ao Poder Executivo, por meio do langamento
fiscal previsto no artigo 142 do Cadigo Tributario Nacional. Com a finalidade de segregar as
sancOes administrativas que restringem direitos fundamentais diversos da propriedade

(sangdes politicas), tratar-se-a inicialmente das sangdes administrativas pecuniarias.

2.4.2.1 SancBes pecuniarias: multas

O correto entendimento das san¢Bes administrativo-tributarias pecuniarias e mesmo de
sua aplicacdo exige seja inicialmente observado o quanto disposto no artigo 136 do Cdédigo
Tributario Nacional, que versa sobre a responsabilidade do infrator (“salvo disposi¢do de lei
em contrério, a responsabilidade por infracdes da legislacdo tributaria independe da intencao

do agente ou do responsavel e da efetividade, natureza e extensao dos efeitos do ato”).

Divergem a doutrina e a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores quanto a melhor
interpretacdo do referido dispositivo legal. Parte entende que de tal enunciado legal advém

aos sujeitos infratores responsabilidade objetiva quanto as san¢Bes administrativo-

179« potestad sancionadora es anejo de la potestad o competencia material que actia de matriz” (NIETO, 2012,

p. 47).
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tributarias;*® outros, que a norma decorrente da interpretacdo de tal dispositivo estabelece

presuncdo de culpa do acusado, que pode ser elidida mediante prova em sentido contrario.*®

Hugo de Brito Machado defende que, muito embora a norma ndo exija conduta dolosa
a aplicacdo das sanc¢Bes administrativo-tributérias, ela requer ao menos que haja culpa por
parte do acusado. Nessa linha de entendimento, ndo hd como corroborar a ideia de que tal
norma estabelece a responsabilidade objetiva do infrator no campo das sancdes
administrativo-tributarias. Conforme explica o doutrinador ao distinguir responsabilidade
objetiva e culpa presumida, “uma coisa ¢ nao ser necessaria a presenga do elemento subjetivo
por ser ele presumido. Coisa diversa é a responsabilidade objetiva”.*® Trilhando tal percurso,
afirma que “pode parecer que essa norma adota o principio da responsabilidade objetiva, mas
na verdade isto ndao acontece”, pois ‘“seria um verdadeiro absurdo admitir-se a
responsabilidade inteiramente objetiva no campo das relagcBes tributérias, negando-se

qualquer relevincia ao elemento subjetivo do comportamento humano”.*®** Em saudada

180 «Q jlicito puramente fiscal é, em principio, objetivo. Deve sé-lo. N&o faz sentido indagar se o contribuinte
deixou de emitir uma fatura fiscal por dolo ou culpa (negligéncia, impericia, imprudéncia)” (COELHO, Sacha
Calmon Navarro. Comentérios. In: NASCIMENTO, Carlos Valder do; PORTELLA, André. Comentarios ao
Cddigo Tributario Nacional. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008a. p. 339). Para Zelmo Denari, “ao
desconsiderar a participacdo volitiva do infrator, o legislador deixou de formular qualquer juizo de
culpabilidade ao disciplinar a responsabilidade por infracdes da legislagdo tributaria” (DENARI; COSTA
JUNIOR, 1998, p. 67-68). Ja Ricardo Lobo Torres afirma que “aderiu o CTN, em principio, a teoria da
objetividade da infracdo fiscal. Ndo importa, para a puni¢do do agente, o elemento subjetivo do ilicito, isto é,
se houve dolo ou culpa na pratica do ato” (TORRES, 2007, p. 268). Leandro Paulsen trata do “carater objetivo
da sangdo, com o efeito de afastar qualquer exigéncia de culpa ou dolo para a caracterizacdo da infracdo, com
0 que se torna desnecessario perquirir da intengdo do agente” (PAULSEN, Leandro. Direito tributério:
Constituicdo e Codigo Tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 14. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 981). No mesmo sentido, ainda: CARVALHO, 20114, p. 637.

181 «[...] 0 que o art. 136, em combinagdo com o item II1 do art. 112, deixa claro, é que para a matéria da autoria,
imputabilidade ou punibilidade, somente é exigida a intengdo ou dolo para os casos das infrac@es fiscais mais
graves e para as quais o texto da lei tenha exigido esse requisito. Para as demais, isto é, ndo dolosas, é
necessario e suficiente um dos trés graus de culpa. De tudo isso decorre o principio fundamental e universal,
segundo o qual se ndo houver dolo nem culpa, ndo existe infracdo da legislacdo tributéria” (NOGUEIRA,
1995. p. 106-107). Regina Helena Costa trilha o mesmo caminho: “quando a lei declara que a
responsabilidade por infragBes a legislagdo tributaria independe da intencdo do agente, hd que se entender
estar afastado tdo somente o dolo, e ndo a culpa em sentido estrito. Logo, tal responsabilidade néo exige dolo
para a sua configuracdo. Mas, por evidente, exige a culpa do infrator, como € regra em matéria de direito
sancionatorio, o que demonstra tratar-se de auténtica responsabilidade subjetiva” (COSTA, Regina Helena.
Curso de direito tributario: Constituicdo e Cddigo Tributério Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 291). No
mesmo sentido, vide SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 691 e
OLIVEIRA, R. F., 1985. p. 25.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Teoria das san¢des tributarias. In: MACHADO, Hugo de Brito. (Coord.).
Sanc0es tributarias administrativas. Sdo Paulo: Dialética, 2004b. p. 173.

183 No mesmo sentido: “Dizer que independe da intencio do agente significa que independe da vontade
consciente e livre de praticar a conduta antijuridica, ou seja, do dolo. A palavra intencdo, empregada pelo
texto normativo, ndo deixa a menor sombra de ddvida de que se refere ao dolo. [...] Enxergar no art. 136 do
CTN a responsabilidade objetiva, sem a consideragdo do indispensavel aspecto da voluntariedade, acabaria
por neutralizar a funcdo maior das san¢Ges estatuidas na legislagdo tributaria, as quais visam assegurar a
arrecadacdo tributaria através de intimidagdes” (HARADA, Kiyoshi. Infracao fiscal e crimes tributarios. In:
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incursdo no campo tributéario, Celso Anténio Bandeira de Mello reforca tal posicionamento,
aduzindo que “o art. 136, ao contrario do que certas posi¢des preconizam, ndo consagra a
responsabilidade objetiva, mas se trata ainda da expressdo da responsabilidade subjetiva,

embora o legislador tenha declarado a irrelevancia do dolo” 18

No presente trabalho, adota-se a tese de que a norma advinda do artigo 136 do Codigo
Tributario Nacional ndo prescreve a responsabilidade objetiva do infrator, mas sim uma

presuncdo relativa de culpa.'®®

A melhor interpretacdo do artigo 136 do Codigo Tributario
Nacional indica que, ndo havendo disposicao de lei em sentido contrério, a responsabilidade
do infrator em face das sangdes administrativo-tributarias € subjetiva, estando calcada numa
presuncao (relativa) de culpa. A diferenca dos dois tipos de responsabilidade (objetiva e por
culpa presumida) é brutal. A responsabilidade objetiva independe de qualquer prova sobre o
intuito do agente — ndo é examinada sua intengdo na pratica do ilicito. A culpa presumida, por
sua vez, permite afastar do agente a aplicacdo da sancdo na hip6tese de ser comprovado nao
ter ele agido com negligéncia, imprudéncia ou impericia: a culpa do agente € apenas

presumida e tal presuncao pode ser elidida por prova em sentido contrario.

A opcéo pela alternativa de interpretacdo do dispositivo legal que redunda numa
exigéncia de culpa do infrator decorre da necessidade de sua compatibilizagdo com os valores
subjacentes ao Estado de Direito — em especial o ideal de juridicidade de que fala Humberto
Avila’®. O ideal de juridicidade que marca o Estado de Direito impede a aplicacdo de sangdes
se ndo houver culpa ou dolo por parte do infrator, inclusive no atinente as sancdes
administrativo-tributarias. Responsabilidade objetiva e sanc¢des juridicas — inclusive sancGes

administrativo-tributarias - sdo institutos incompativeis num Estado de Direito. **’

CAMPQS, Dejalma; MARIZ DE OLIVEIRA, Antdnio Claudio. Direito penal tributario contemporaneo:
estudos de especialistas. S&o Paulo: Atlas, 1995. p. 68).

'8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Procedimento tributario. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo,
v. 7/8, 1979. p. 64.

185 Segundo Fernando Perez Royo, “desde hace algiin tiempo, sin embargo, ha ganado terreno la idea contraria, y
tanto en la doctrina como en los ordenamientos positivos se tiende a la inclusion de la culpabilidad como
elemento esencial de las infracciones tributarias” (PEREZ ROYO, 1972, p. 80).

18 AVILA, 2010, p. 40.

187 Embora tratando das sanges administrativas em geral, e ndo especificamente das tributarias, refere Fabio
Medina Osorio que “culpabilidade é uma exigéncia inarredavel para as pessoas fisicas ou mesmo juridicas,
decorrente da formula substancial do devido processo legal e da necessaria proporcionalidade das infragdes e
das sangdes” e “a perspectiva de uma responsabilidade objetiva ou de uma falta de culpabilidade traduziria
intolerével arbitrariedade dos Poderes Publicos em relagio a pessoa humana” (OSORIO, 2011, p. 358 e p.
360).
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Em notavel licdo, Alejandro Huergo Lora™® reforca o entendimento ora defendido,
destacando que num Estado de Direito a exigéncia de culpa é consequéncia necessaria do
conceito de sancdo ndo apenas no ambito penal. Especificamente em relacdo as normas de
sancdo administrativo-tributarias, refere Catalina Hoyos*® que a tese da responsabilidade
subjetiva € a Unica sustentdvel num ordenamento marcado pelos valores subjacentes ao
Estado de Direito.

Tal vinculacdo entre a exigéncia de culpa para a aplicacdo das san¢Ges administrativas
e 0 Estado de Direito — apresentada por Alejandro Huergo Lora e Catalina Hoyos — tem total
pertinéncia ao estudo das sancgBes tributarias brasileiras. A consagragdo do Estado
Democratico de Direito na Constituicdo Federal de 1988, bem enaltecida por Misabel
Derzi,*® ndo permite a imputacéo de sangdes administrativas a quem houver agido sem culpa
ou dolo. N&o bastasse a incompatibilidade havida entre a responsabilizacdo objetiva do
infrator e o Estado de Direito, a finalidade punitiva que marca as sanc¢@es tributarias serviria

como 6bice a sua aplicacdo em casos onde n&o houvesse culpa ou dolo por parte do agente.'**

E possivel, assim, importar os escolios de Hector Villegas (“se existe culpabilidade em

qualquer de suas formas (dolo ou culpa), a infracdo resta configurada. Se a culpabilidade esta

188 . e . .
“El principio de culpabilidad es, en un Estado de Derecho, una consecuencia necesaria del concepto de

sancién, y por tanto debe aplicarse aunque no se acepte la importacion general de los principios del Derecho
Penal” (HUERGO LORA, 2007, p. 378).

189 «La unica tesis que ha triunfado, en ese 4mbito, es la de la plena subjetividad a la hora de concebir um
derecho administrativo o tributario sancionador, pues se ha entendido que es la Unica sustentable a la luz de
los principios, reglas, derechos y garantias propios de los estados sociales y democraticos de derecho,
reivindicados en las constituciones contemporaneas” (HOYOS, 2010, p. 49).

190 «Estado Democratico de Direito é Estado que mantém cléssicas instituicBes governamentais e principios
como o da separacao de poderes e da Seguranca Juridica. Erige-se sob o império da lei, a qual deve resultar da
reflexdo e codecisdo de todos. Mas ndo é forma oca de governo, na qual possam conviver privilégios,
desigualdades e oligocracias. Nele, ha compromisso incindivel com a liberdade e a igualdade, concretamente
concebidas, com a evolucdo qualitativa da democracia e com a erradicacdo daquilo que o grande Pontes de
Miranda chamou de ‘o ser oligarquico’ subsistente em quase todas as democracias (cf. op. cit. p. 149). N&do ha
incompatibilidade entre Estado de Direito e Estado Social, mas sintese dialética que supera o individualismo
abstrato e a neutralidade do Estado Liberal. Nas novas formulas encontradas pelas constituicdes mais
modernas, ndo ha de modo algum rendncia as classicas garantias juridicas. Entretanto, a0 mesmo tempo, se
buscam metas de maior justica social, condi¢cBes efetivas de uma vida digna para todos por meio do
desenvolvimento e da conciliacdo entre liberdade e solidariedade (V. SILVA, José Afonso da. Curso de
direito constitucional positivo. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989. p. 99 et seq.). A Constituicdo de
1988 supbe um constitucionalismo que trabalha essas exigéncias juridicas concretas. O Estado deve por-se a
servico de uma nova ordem social e econdmica, mais justa, menos desigual, em que seja possivel a cada
homem desenvolver digna e plenamente sua personalidade. Prejudicadas ficam, dessa forma, as teorias de
politica econdmica ou de politica fiscal incompativeis com o Estado Democratico de Direito” (DERZI,
Misabel de Abreu Machado. Notas In LimitagBes Constitucionais ao Poder de Tributar..., p. 10-11).

BLSILVA, P.R. C., 2007, p. 252.
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totalmente excluida, a infracio deixa de ser punivel”);'*? Dino Jarach'®® (“El principio general
también en materia tributaria penal, es el del requisito subjetivo de la culpa, en sentido
amplio, pudiendo existir casos especiales, en los que se prescinda de ese requisito”); Carlos D.
Delgado Sancho (“no puede existir una infraccion sin la existencia de un minimo de culpa

imputable a una persona”);*** Juan J. Zornoza Perez'® (

“la prohibicion de la responsabilidad
objetiva en materia de infracciones tributarias, que resulta de la presuncion constitucional de
inocencia, fuerza a entender incluido el elemento subjetivo en la misma nocion de

196 t)do ao fim de

infraccion”); e também de José Maria Martin e Guillermo F. Rodriguez Usg,
concluir pela impossibilidade de admitir-se a imposicao de san¢fes administrativo-tributarias
sem culpa ou dolo por parte do infrator.

Tratando exatamente da necessidade de culpa ou dolo para a fixacdo de sangdes
administrativo-tributarias, vale trazer a baila o posicionamento do Tribunal Constitucional
espanhol firmado na ja referida Sentenca 76/1990.®” No mencionado caso foi arguida a
inconstitucionalidade de alguns dispositivos da Lei Geral Tributéria, que dispunham sobre
sancOes administrativo-tributarias. Tais dispositivos, segundo o quanto foi entdo sustentado,
ao ndo qualificar como culposas as a¢fes ou omissdes objeto de punicdo, dariam ensejo a
responsabilizacdo objetiva no campo tributario, o que violaria a exigéncia de culpa. No exame
da questdo, a Corte espanhola entendeu que a falta de qualificacdo das infragdes como
culposas ndo permite concluir que a responsabilidade tributéaria seja objetiva. Pelos termos do
precedente espanhol, tal omissdo legislativa, acerca da adjetivacdo das infracbes, ndo poderia
levar a equivocada conclusdo de que fora suprimido o elemento subjetivo da culpa, em seu
lugar tendo se estabelecido a responsabilidade objetiva do infrator (“no puede llevar a la
errénea conclusién de que se haya suprimido en la configuracion del ilicito tributario el
elemento subjetivo de la culpabilidad para sustituirlo por un sistema de responsabilidad
objetiva o sin culpa. En la medida de que la sancion de las infracciones tributarias es una de

las manifestaciones del ius puniendi del Estado, tal resultado seria inadmisible en nuestro

192 \VILLEGAS, 1974, p. 150.

1% JARACH, Dino. Finanzas publicas e derecho tributario. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2013. p. 413.

1% DELGADO SANCHO, 2010, p. 172.

1% ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 205.

19 «“Hasta no hace mucho tiempo, la mayoria de la doctrina, como también la jurisprudencia, consideraba que en
el caso de contravenciones, y especificamente de infracciones tributarias, no era imprescindible la presencia
de dicho aspecto subjetivo. Por ello, generalmente se hablaba de la objetividad de las infracciones sancionadas
por las normas del derecho tributario penal. Sin embargo, en época reciente se ha producido una notable
evolucidn en lo que atafie a la necesidad de este aspecto subjetivo para la configuracion de las contravenciones
en materia tributaria, excepto para algunas especies de infracciones muy especiales, como lo es, por ejemplo,
el contrabando” (MARTiN; RODRIGUEZ USE, 1995, p. 320).

7 Tribunal Constitucional, Pleno, Sentencia 76/1990, de 26.04.1990 (BOE n. 129, de 30.05.1990).
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ordenamiento”). Como se V&, tomando como premissa o fato de que as sancOes
administrativas, assim como as penais, decorrem de uma Unica potestade sancionadora
pertencente ao Estado (ius puniendi del Estado), limitada por principios constitucionais,
entendeu o Tribunal Constitucional espanhol ser inadmissivel qualquer interpretacédo legal que
redunde na responsabilidade objetiva dos infratores. N&o obstante no presente trabalho ndo se
admita a tese do ius puniendi estatal Gnico, a consideracdo do Estado de Direito, como visto,
somada a constatacdo de que toda a sanc¢do deve ter por finalidade punir o infrator, bastam,

por si, para justificar a exigéncia de culpa ou dolo no tipo sancionador tributario.

No campo jurisprudencial brasileiro, entretanto, parece ainda ndo haver maior
seguranca quanto a natureza da responsabilidade prevista no artigo 136 do Cédigo Tributario
Nacional: se objetiva ou subjetiva. Existem diversos julgados do Superior Tribunal de Justica
nos quais esta afirmado que a norma advinda do artigo 136 do Codigo Tributario Nacional
estabelece a responsabilidade objetiva do infrator, mas que, em razdo da “possibilidade de
aplicacdo da equidade e do principio da lei tributaria ‘in dubio pro contribuinte’”, deve ser
exigida a comprovacdo de conduta culposa — tudo na esteira do voto proferido pelo Ministro
Teori Albino Zavascki nos autos do REsp 494.080/RJ.**® Embora louvéavel a tentativa de
atenuar a aplicagdo rigorosa da norma advinda da interpretacdo do artigo 136 do Cddigo
Tributario Nacional, tais julgados acabam por desvirtué-la, recaindo em nitida contradi¢do ao
afirmarem estar-se diante de responsabilidade objetiva que carece de prova da culpa do
infrator. Conforme ja dito, ndo se esta frente a responsabilidade objetiva, mas, sim, culpa (ao
menos) presumida do agente. Por isso, a despeito do equivoco de seus fundamentos, os

mencionados julgados mostram-se corretos em suas conclusoes.

Vale notar, ademais, que muito embora a norma advinda do artigo 136 do Codigo
Tributario Nacional permita aos entes tributantes impor sancGes administrativo-tributarias
decorrentes de ilicitos culposos, nada impede que, ao elaborar 0s enunciados legais a partir
dos quais serdo construidas as normas de sancdo tributaria, venha o legislador a exigir a
presenca especifica do dolo como elemento subjetivo do tipo sancionador-tributario. Em
verdade, € bastante comum que a graduacéo das sancGes leve em conta a presenca do dolo na
pratica delituosa. Restando evidente a intengdo do agente de promover ato contrario ao

ordenamento juridico — descumprindo, por exemplo, de forma consciente e intencional,

198 Superior Tribunal de Justica, 1.2 Turma, REsp 494080/RJ, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, j. 19.10.2004, DJ
16.11.2004, p. 188.
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alguma obrigacéo tributaria —, mostra-se razoavel o aumento da punigdo que ocorreria ndo
houvesse tal animus. Otimo exemplo de sangio majorada em razdo da presenca de dolo
encontra-se a partir da interpretacdo do artigo 44, § 1.°, da Lei 9.430/1996. Consoante
prescrito na regra legal, a comprovacéo da intencédo de sonegar, fraudar ou ludibriar a Fazenda
Publica (conforme disposto nos artigos 71 a 73 da Lei 4.502/1964) serve para duplicar a multa
a ser aplicada sobre o valor do tributo que deixou de ser recolhido aos cofres publicos.

2.4.2.2 Sanc0es politicas

Dentre as sangdes administrativo-tributarias, como visto, as multas destacam-se em
nGmero e importancia — sdo as chamadas san¢des administrativas pecunidrias.*®® H4, contudo,
junto a elas, outra espécie de sancdo administrativo-tributaria: san¢bes ndo pecuniarias,
também conhecidas como sangfes politicas ou san¢des indiretas (Ilves Gandra da Silva

Marting) 2%

Em variadas situacdes, a legislacdo dos entes politicos (Unido, Estados e Municipios)
estabelece que o descumprimento de obrigacGes tributérias servira como justificativa a
aplicacdo de sanc¢Oes administrativo-tributarias ndo pecunidrias, que consistirdo na restri¢do a
certos direitos (exceto os de liberdade).?®* S3o as chamadas sancdes politicas: “restrigdes ou
proibicbes impostas ao contribuinte, como forma indireta de obriga-lo ao pagamento do
tributo, tais como a interdicdo do estabelecimento, a apreensdo de mercadorias, 0 regime

especial de fiscalizaco, entre outras”. 22

Sancdes politicas, portanto, sdo san¢des administrativo-tributarias ndo pecuniarias,

instituidas com a finalidade precipua de motivar o recolhimento dos tributos pelos

199 «A bem da verdade, as sangdes puramente tributarias contém limites quantitativos e qualitativos especificos,
gue merecem ser analiticamente versados em estudo especifico. Neste ponto, em breve referéncia, vale
destacar que se dividem em duas categorias: sanc¢fes pecuniarias e san¢des ndo pecuniarias, sendo as
primeiras as mais adequadas e difundidas. Como se verd maia adiante, as san¢des estritamente fiscais ndo
pecuniérias, também intituladas san¢Ges indiretas, morais ou politicas, ndo ultrapassam o crivo do controle de
constitucionalidade perpetrado pelo principio da proporcionalidade (ou razoabilidade)” (SILVA, Paulo
Roberto Coimbra. Sanc¢do tributéria: limites quantitativos e qualitativos. Revista Internacional de Direito
Tributério, Belo Horizonte, jul./dez. 2005. p. 371). Pela doutrina espanhola: ANEIROS PEREIRA, 2005, p.
26-27.

20 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sangao tributéria. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 39.

201 Conforme visto, os direitos de liberdade somente podem ser restringidos por normas sancionatérias penais
aplicadas pelo Poder Judiciério.

22 MACHADO, Hugo de Brito. Sangdes politicas no direito tributario. Revista Dialética de Direito Tributario,
S&o Paulo, n. 30, mar. 1998. p. 46.
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contribuintes e/ou responsaveis. Sdo formas indiretas de coagir os contribuintes e
responsaveis ao cumprimento das obrigacGes tributarias. Como exemplo, vale lembrar a
proibicdo de impressdo de talonarios fiscais, a interdicdo de estabelecimentos comerciais e a

apreensdo de mercadorias.

Mesmo sujeitas a uma série de limitacBes legais e principalmente constitucionais,?®® as
san¢Oes politicas expressam de forma bastante nitida sua vocacao pedagdgica, especialmente
quanto ao cumprimento da obrigacdo relativa ao pagamento do tributo. E possivel afirmar
com seguranca que servem mais ao refreamento do impeto de alguns contribuintes quanto ao
descumprimento da obrigacdo de pagar o tributo do que efetivamente a sua punicdo (em
sentido estrito). Ndo sdo criadas com a finalidade precipua de punir o infrator, mas, sim, para
diminuir o impeto quanto ao descumprimento das obrigacdes tributarias. H4 quem defenda,
inclusive, que tais san¢des atuam em conformidade com o principio da igualdade, protegendo
da concorréncia desleal ocasionada pela reiterada sonegagdo os contribuintes que recolhem
em dia seus tributos.

Muitos sdo os casos em que o Poder Judiciario ja decidiu pela inconstitucionalidade de
sancBes politicas — nesse sentido, vale recordar, por exemplo, as Simulas 70,2 323%* e
5472 Em seus pronunciamentos, o Supremo Tribunal Federal declarou serem
inconstitucionais as sanc¢des politicas relativas a interdicdo de estabelecimento (Sumula 70), a
apreensdo de mercadorias (Sumula 323) e a aquisicdo de estampilhas, despachos nas
alfandegas e ao livre exercicio de atividade econdmica (Sumula 547). Ha, ainda, diversos
outros casos de sancGes politicas declaradas inconstitucionais, relativas, por exemplo, ao
impedimento quanto ao registro de atos societarios perante as juntas comerciais ou a

impressado de talonério fiscal quando em mora o contribuinte.

A orientacdo da Suprema Corte firmou-se sempre no sentido de declarar
inconstitucionais todas e quaisquer sanc¢des politicas de que se serviram a Unido, os Estados
ou 0os Municipios, visando coagir 0s contribuintes e responsaveis ao pagamento de tributos. E

isto porque tais sancdes violariam direitos fundamentais garantidos pela Constituicdo Federal,

%% MORAES, Germana de Oliveira. Sancdes politicas em direito tributario e o principio da proporcionalidade.
Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 82, 2001. p. 233 et seq.

204 Stimula 70/STF: “E inadmissivel a interdigdo de estabelecimento como meio coercitivo para cobranca de
tributo”.

2% Siimula 323/STF: “E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de
tributo”.

206 Sumula 547/STF: “Néo ¢ licito a Autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas,
despache mercadorias nas alfandegas e exerca suas atividades profissionais”.
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como o direito de peticdo, o de livre exercicio das atividades econdmicas e ainda 0s

“principios” da razoabilidade e da proporcionalidade.

Muito embora o acerto com que declaradas inconstitucionais as diversas sanc¢oes
objeto de anélise pelo Supremo Tribunal Federal, parece precipitada a conclusdo de que toda e
qualquer sancdo administrativo-tributaria ndo pecuniaria é inconstitucional. Isso porque a
desproporcionalidade e/ou a excessiva restricdo aos direitos fundamentais ndo sdo marcas
conceituais das referidas sangdes®®’. Considerando a inexisténcia de direitos fundamentais
absolutos (RE 413.782/SC?®), hé casos nos quais as sangdes politicas promovem restricdes
aos direitos dos contribuintes proporcionais, razodveis e nao excessivas. Nesses casos,
mostram-se compativeis com o sistema constitucional,®® conforme, alias, refere Aurélio

Pitanga Seixas Filho'°

Vale reiterar que, resguardado o direito de ir e vir, inatingivel pelas
sangOes administrativas por expressa determinacdo constitucional (artigo 5.°, LXVII, da
Constituicdo de 1988), ndo ha no ordenamento juridico impedimento de que as sanges

administrativo-tributarias recaiam sobre outros direitos diversos do direito a propriedade.

Em reforgo a tese de que a inconstitucionalidade n&o pode ser considerada uma marca
conceitual das sancGes politicas, importa lembrar a previsdo contida no artigo 195, § 3.°, da
Constituicao Federal: “a pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como
estabelecido em lei, ndo poderd contratar o Poder Publico nem dele receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios”. No que se refere a proibi¢do de contratar com 0 Poder

Publico, trata-se de sancdo administrativo-tributiria ndo pecuniéria, advinda de norma

207 . L, . . I ~ L. . . ..
% Em sentido contrario, leciona Humberto Avila que as sangdes politicas constituem “o uso de meio coercitivo

pelo Poder Pablico que, adotado com o proposito direto ou indireto de forcar o contribuinte a pagar tributo,
cause restricdo excessiva ou desproporcional ao direito fundamental de livre exercicio da atividade licita, j&
objeto de limitagéo intrinseca por outras liberdades” (AVILA, Humberto. Comportamento anticoncorrencial e
direito tributério. In: FERRAZ, Roberto Catalano Botelho. (Org.). Principios e limites da tributagdo 2: os
principios da ordem econdmica e a tributacdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 435). A despeito da
aparéncia inicial, eventual dissenso havido entre a presente tese e o artigo doutrinario em questdo parece ser
de simples nomenclatura, tendo em vista que o referido autor também admite a existéncia de sanc¢Ges
administrativas ndo pecuniarias constitucionais (ndo excessivas e ndo desproporcionais). Chama-as, contudo,
ndo de san¢Bes politicas, mas de medidas ordenatorias.

2% RE 413.782/SC, STF, Tribunal Pleno, Rel. Ministro Marco Aurélio, j. 17.03.2005, DJ 03.06.2005, p. 4.

9 O préprio Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 395, declarou que a
retencdo provisoria e temporaria de mercadoria até a final comprovacao de sua legitima posse por parte do
transportador “ndo constitui coagdo imposta em desrespeito ao principio do devido processo legal tributario”
(ADI 395, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. 17.05.2007, DJe-082 divulg. 16.08.2007, public.
17.08.2007, DJ 17.08.2007, p. 22). Nesse caso, contudo, a Corte Suprema fixou a ideia de que ndo se esta
diante de sancéo tributaria, mas, sim, do exercicio do poder de policia — a referida retengdo das mercadorias
atingiria inclusive aqueles que ndo estivessem inadimplentes em face de suas obrigacdes tributarias.

219 SEIXAS FILHO, 2003, p. 82-83.
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sancionatdria que tem por hipdtese o inadimplemento de obrigacdo tributaria principal
vinculada as contribui¢des previdenciarias — nitida sangdo politica, nos termos ora defendidos.
A norma sancionatoria oriunda da interpretacdo do destacado dispositivo constitucional
restringe o direito das pessoas juridicas inadimplentes para com o sistema de seguridade
social, vedando sua contratacdo pelo Poder Publico. Tal sanc¢do, criada pelo poder constituinte

originario, demonstra a existéncia de sanc¢des politicas constitucionais.
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3 AS SAN(;@ES ADMINISTRATIVO-TRIBUTARIAS
3.1 ESTRUTURA LOGICA
3.1.1 Notas introdutérias

Foi visto inicialmente que as normas juridicas podem ser bipartidas, separando-se as
normas primarias das normas secundarias (normas sancionatorias). Para que seu
descumprimento seja passivel de sancdo, as normas primérias devem ser normas de
comportamento do tipo regras. Ja as normas sancionatdrias deverdo ser sempre regras que tém

descrito em sua hipotese um ilicito e prescrita em sua consequéncia uma sancao.

No campo tributario, procurou-se demonstrar, ja nas primeiras linhas deste trabalho,
que as normas primarias sdo regras que impdem uma obrigacao tributaria principal relativa ao
pagamento de um tributo ou uma obrigacdo acessoria (dever instrumental). Isso faz com que
as regras de sancdo tributarias apresentem em suas hipdteses a descricdo de ilicitos
equivalentes ao descumprimento de uma obrigacdo tributaria e em seus consequentes tipos
variados de san¢des (sancOes penais e san¢Ges administrativo-tributarias). Cabe, agora,
aproximar um pouco mais o estudo as normas que dao origem as sancGes administrativo-
tributarias, com especial énfase a estrutura logica daquelas que ddo origem as sancdes

pecuniarias (multas).
3.1.2 A estrutura légica das normas sancionatorias: hipotese e consequéncia
A norma sancionatéria tributaria serd sempre e necessariamente uma regra, como

visto. Por essa razdo, apresentara hipdtese na qual se encontra descrito o fato ilicito e

consequéncia na qual prescrita a sancdo a que Se sujeitardo os infratores.?! Ensina Jaap

211 “La norma juridica es un juicio hipotético” (STAMMLER, Rudolf. Tratado de filosofia del derecho. México:
Editora Nacional, 1980. p. 314.
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Hage*' que as regras normalmente tém uma estrutura condicional formada por duas partes: a

primeira diz respeito s condicOes necessarias a sua aplicacdo e a segunda, ao seu comando.?*?

Mostra-se fundamental, portanto, decompor a estrutura sintatica das regras de sangédo
tributaria, o que pode ser feito tomando de empréstimo os estudos a respeito da estrutura
I6gica das normas de incidéncia tributéria.

Na doutrina nacional, seguindo a trilha iniciada por Albert Hensel***

e importada por
Geraldo Ataliba,”*® Paulo de Barros Carvalho®'® debrugou-se sobre a estrutura légica das
normas de incidéncia tributaria, a qual chamou de regra-matriz de incidéncia tributaria. A
divisdo da referida estrutura permitiu grandes avancos por parte da doutrina, repercutindo,
inclusive, na jurisprudéncia dos Tribunais e nos atos administrativos promovidos pelos entes
tributantes.?!” Tal forma de analise possibilitou o exame individualizado dos diversos
caracteres que compdem a norma tributéria: material, temporal e espacial, alocados em sua
hipdtese; pessoal e quantitativo, em sua consequéncia. O isolamento de tais critérios

viabilizou um melhor exame acerca dos pormenores da norma.

Buscando importar ao estudo das normas sancionatdrias os progressos atingidos pela
doutrina que tratou das normas de incidéncia tributaria, o presente trabalho propde o
desmembramento da estrutura l6gica das normas sancionatdrias cuja prescricdo estabelece

uma multa administrativo-tributaria,?*®

tracando, sempre que possivel, um paralelo com a
estrutura da norma de incidéncia tributaria ou com a norma de dever instrumental cujo

descumprimento originou a penalidade.

212 «Rules are usually assumed to have a conditional structure. They consist of a condition part and a conclusion

part and the point of rules is that if their conditions are satisfied, they conclusions obtain” (HAGE, 2005, p.
87).

23 No mesmo sentido: “Toda regra juridica representa em certo sentido uma hipotese, pois que ela é apenas
aplicavel quando se apresentem certas circunstancias de facto que na propria regra se acham descritas”
(ENGISCH, Karl. Introducéo ao pensamento juridico. 8. ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2001. p. 31).

21 HENSEL, Albert. Diritto tributario. Traducio de Dino Jarach. Milano: Giuffre, 1956. p. 73 et seq.

215 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 42.

21 CARVALHO, 2011a, p. 301.

27 Nesse sentido, recentemente foi editado pela Receita Federal do Brasil o Parecer Normativo 03/2013, que
trata de multas tributarias e se vale da analise estrutural da norma sancionatoria em termos proximos aos ora
propostos.

218 Trabalhando na decomposicdo da estrutura légica das normas tributérias sancionatrias, vide SANTI, Eurico
Marcos Diniz de. Langcamento tributario. Sdo Paulo: Max Limonad. 1999. p. 131-135. Vide ainda:
CARVALHO, Aurora Tomazini de. Direito penal tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 126-128.
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3.1.2.1 Hipotese da norma sancionatéria

Tendo como premissa o fato de que as normas sancionatorias sao sempre regras, e nao
principios, salta aos olhos a necessidade de estudar sua estrutura ldgica a partir da
decomposicéo de sua hipdtese e de sua consequéncia (MacCormick).?*® Conforme lecionam
Lourival Vilanova®® e Geraldo Ataliba,?** a hip6tese descreve o fato cuja ocorréncia ira
desencadear a prescricdo normativa. A descricdo do fato na hipdtese normativa torna-o

juridico, atribuindo-lhe, assim, os efeitos (juridicos) prescritos no consequente da norma.

N&o ha duvida, entretanto, de que a descricdo do fato expressa na hipdtese normativa
jamais consegue replicar a realidade em sua imensiddo de detalhes, como sustenta, entre
outros,??> Gregorio Robles.?”® Pela limitacdo prépria da linguagem, conforme bem

evidenciado por Genaro Carri6,?*

a hipotese normativa traz alguns caracteres cuja
identificagdo nos fatos faz com que se opere a incidéncia da regra. A descrigdo promovida por
meio dos enunciados normativos é sempre seletiva de determinadas propriedades que deverédo
estar presentes nos fatos cujo enquadramento normativo é pretendido.?”® N&o obstante o

carater descritivo e por isso limitado da hipétese, verificou-se ser possivel decompd-la em trés

219 «Rules are hypothetical normative propositions, stipulating that if certain circumstances (hereinafter, certain
‘operative facts’) obtain, then certain consequences are to (or must or ‘ought to’) follow to be implemented”
(MACCORMICK, Neil. Legal reasoning..., p. X).

220 <] a norma juridica compde-se de uma hipétese e de uma consequéncia. A hipétese descreve um fato de
possivel ocorréncia (fato natural ou conduta). Depois, liga uma consequéncia que ordinariamente tem como
referente a conduta humana. A consequéncia é prescritiva: proibe, permite, obriga, faculta — o que sé é
possivel sobre a conduta” (VILANOVA, Lourival. Causalidade..., p. 44-45).

221 «A h.i. & primeiramente a descri¢do legal de um fato; é a formulagdo hipotética, prévia e genérica, contida na
lei, de um fato (é o espelho do fato, a imagem conceitual de um fato; é o seu desenho). E, portanto, mero
conceito, necessariamente abstrato. E formulado pelo legislador fazendo abstragdo de qualquer fato concreto.
Por isso ¢ mera ‘previsdo legal’ (a lei é, por defini¢cdo, abstrata, impessoal e geral)” (ATALIBA, Geraldo.
Hipétese..., p. 58).

222 \/ILANOVA, Lourival. Causalidade..., p. 53.

223 «Se descrevo 0s caracteres essenciais da compra e venda, com base no preceito legal que oferece seu
conceito, tampouco estarei descrevendo uma realidade fatica, mas um conceito, j& que estabelecer um conceito
¢ descrever suas notas essenciais” (ROBLES, Gregorio. O direito como texto: quatro estudos de teoria
comunicacional do direito. Barueri: Manole, 2005. p. 84).

224 Para Genaro Carri6 “todas las palabras que usamos para hablar del mundo que nos rodea y de nosotros
mismos son al menos potencialmente vagas. Sus condiciones de aplicacion no estan determinadas en todas las
direcciones posibles; siempre podemos imaginar casos, supuestos o circunstancias frente a los cuales el uso no
dicta la aplicacion ni la no aplicacion del término” (Notas sobre derecho y lenguaje. 5. ed. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 2006. p. 34). J& Riccardo Guastini fala da equivocidade dos textos normativos:
“L’ordinamento giuridico € indeterminato [...] E cid dipende dalla equivocita dei texto normativi, dal fatto
cioé che ogni texto normativo ammette uma pluralita di interpretazioni ed € percio soggetto a (possibili)
controversie interpretative” (Interpretare e argomentare. Milano: Giuffré, 2011. p. 39). Humberto Avila
menciona a “incapacidade de a linguagem confinar o futuro em modelos concebidos no passado” (AVILA,
Humberto. Fungdo da ciéncia do direito tributario..., p. 191). Alexander Peczenik indica a ambiguidade e a
vagueza como vicios da linguagem que impactam no ambito juridico (On law and reason, p. 21-23).

225 Genaro Carri6 fala das propriedades conotadas pelas palavras (Notas..., p. 28).
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elementos ou critérios: material, espacial e temporal. Tais critérios identificardo os caracteres
materiais, espaciais e temporais que deverdo constar no fato para que dele possa transcorrer a
consequéncia juridica prescrita na norma — a identificacdo de tais caracteres no fato é
condicdo a aplicacao da prescricdo estabelecida no consequente normativo. Pelas palavras de

Paulo de Barros Carvalho,?®

a hipdtese ou antecedente normativo “representarad
invariavelmente uma previsao hipotética, relacionando as notas que o acontecimento social ha

de ter, para ser considerado fato juridico”.

No caso das normas sancionatdrias, o fato descrito na hipotese normativa havera de ser
sempre um ilicito. No campo tributério, tal fato devera coincidir com o descumprimento de
uma obrigacdo tributaria principal ou acessoria. Tal relacdo entre o descumprimento do
consequente da norma primaria e a descricdo constante da hipotese da norma sancionatoria

ndo surpreende, pois, como lecionava Lourival Vilanova,?’

“hipoteses e consequéncias sao
posicdes sintaticas relativas, na série de normas: a hipdtese, num corte da série, foi
consequéncia, antes; a consequéncia, num ponto de vista da série de pontos, sera hipdtese
mais adiante”. Logo, ocorrido o ilicito e caso ele se enquadre na hipdtese da norma

sancionatoria, estardo presentes as condi¢des necessarias a aplicacdo da sancéo.

3.1.2.1.1 Critério material

O critério material representa o0 nucleo da hip6tese normativa. Refere-se ao
comportamento que despertara a possibilidade de aplicacdo da norma, despido de quaisquer
notas relativas ao espaco e ao tempo em que ocorrido. Sua formacgéo exige necessariamente a

presenca de um verbo e de um complemento.??®

No campo das normas de imposicdo tributaria, sdo muitos os exemplos de critérios
materiais: “industrializar produtos”, “auferir rendas e proventos de qualquer natureza”,
“prestar servigos de qualquer natureza definidos em lei complementar” etc. Cada norma de
incidéncia tributaria apresenta um critério material distinto, que representa um agir cuja

realizacéo possibilitard o surgimento da obrigacéo tributaria principal.

226 CARVALHO, 2011a, p. 319.

27T \/ILANOVA, 2000, p. 86.

228 CARVALHO, op. cit.,, p. 324. No mesmo sentido: QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Regra-matriz de
incidéncia tributaria. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.). Curso de especializagdo em direito
tributario: estudos analiticos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p.
247.
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No que tange as regras sancionatorias, o critério material da hipotese normativa sera
sempre a descricdo de ato que represente um ilicito, o descumprimento de uma obrigacéo
tributaria (obrigacdo de pagar algum tributo ou dever instrumental). Numa simplificacdo
didatica, é possivel afirmar que o critério material das normas sancionatorias é sempre
formado pelo verbo “descumprir” e por um complemento que descreva alguma obrigacdo
tributaria principal ou acessoria. Ter-se-iam, assim, os seguintes exemplos de critério material
de normas sancionatorias tributarias: a) “descumprir a obrigagdo de recolher o Imposto sobre
Produtos Industrializados”; b) “descumprir a obrigagio de recolher o Imposto sobre a Renda e
Proventos de Qualquer Natureza”; ) “descumprir a obrigagdo de recolher o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza” etc. Do mesmo modo em relag@o as obrigagdes acessorias ou
deveres instrumentais: “descumprir a obriga¢do de apresentar declara¢des de informagdes
econdmico-fiscais”; “descumprir a obrigagdo de emitir documentagdo fiscal que acompanhe
as mercadorias em transito”; “descumprir a obrigacdo de manter em boa guarda os livros
fiscais” etc. Por outro giro, também € possivel formar o critério material da norma
sancionatoria acrescentando a sentenca que represente o cumprimento da obrigacao tributaria
principal ou acessoria o advérbio de negagdo “ndo”. Dessa forma, quanto aos critérios
materiais das normas sancionatérias exemplificadas anteriormente, ter-se-ia: “nao recolher o
Imposto sobre Produtos Industrializados”; “ndo recolher o Imposto sobre a Renda e Proventos
de Qualquer Natureza”; “ndo recolher o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza”. E
ainda: ‘“ndo apresentar declaragdes de informagdes econdmico-fiscais”; “ndo emitir
documentacao fiscal que acompanhe as mercadorias em transito”; “ndo manter em boa guarda
os livros fiscais” etc. Tal manobra linguistica — a inser¢do do advérbio de negacdo antes da
descri¢do do consequente da norma de imposicao tributaria —mostra-se problematica somente
quando a originria obrigacdo representa uma omiss&o.*® Nesse caso, por implicacdo l6gica,
o critério material da norma sancionatdria devera indicar um verbo de acdo. Por exemplo:
diante da norma que dispde ser vedada, até 2020,*° a tomada de créditos do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias (ICMS) nas hipdteses de aquisicdo de energia elétrica, salvo casos
excepcionais como os das industrias e das empresas distribuidoras de energia, somente faz
sentido cogitar de uma norma sancionatoria que tenha como critério material “registrar
créditos de ICMS decorrentes da aquisicdo de energia elétrica”. Pelo fato de a norma de

conduta prescrever uma proibicdo, a norma de sancdo devera apresentar em sua hipdtese

229 Nessa hip6tese, 0 modal dedntico da norma de conduta era o proibido.
230 Artigo 33, 11, “c”, da Lei Complementar 87/1996.
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critério material formado por um verbo de agdo (“registrar”) e mais um complemento

(“créditos de ICMS decorrentes da aquisi¢do de energia elétrica”).

Trazendo a teoria a pratica do dia a dia, sdo diversos os exemplos de sancbes
tributérias que possibilitam a discriminagdo do critério material da norma sancionatéria. O
artigo 44, inciso I, da Lei 9.430/1996 enuncia que, se houver langamento de oficio, devera ser
aplicada a multa de 75% “nos casos de falta de pagamento ou recolhimento, de falta de
declaracdo e nos de declaracdo inexata”. Da interpretacdo do enunciado legal extraem-se 0s
critérios materiais das diversas normas sancionatorias formadas a partir do mesmo
dispositivo: “ndo pagar ou recolher tributo”, “deixar de apresentar declaragdo” e “apresentar
declaracdo com inexatidao”. A multiplicidade de verbos indica serem varios os critérios
materiais advindos do texto legal e por isso serem mdltiplas as normas sancionatdrias a partir
dele construidas. Outro exemplo: conforme dita o artigo 57, inciso Il, da Medida Proviséria
2.158-35/2001, sujeitar-se-a a multa de quinhentos reais por més-calendario aquele que néao
atender intimacdo para cumprir obrigacdo acessOria ou para prestar esclarecimentos. Os
critérios materiais das normas sancionatérias decorrentes da interpretacdo do mencionado
dispositivo sdo “deixar de atender intimagdo para cumprir obrigacdo acessoria” e “deixar de

atender intimagao para prestar esclarecimentos”.

Quanto ao critério material da hipdtese das normas de sancao tributaria, cabe perquirir
ainda se a vontade do agente deve compd-lo. Em poucas palavras, deve ser questionado se o
elemento volitivo da conduta também compde o critério material da hipdtese da norma
sancionatoria — trazendo a discussdo para termos penais, se a culpa ou o dolo devem compor o
tipo sancionatdrio ou se devem ser examinados como um fator externo a ele. Muito embora,
como visto, decorra do artigo 136 do Cddigo Tributario Nacional possibilidade de imputagédo
de san¢des administrativo-tributarios com base em mera presuncdo de culpa, ainda assim a
discussdo sobre a participacdo do elemento volitivo no critério material da hip6tese da norma
de sancdo administrativo-tributaria mostra-se bastante importante, tendo em vista que ha

diversos ilicitos punidos com maior rigor por conta exatamente da presenca de dolo.

Diante do ordenamento juridico espanhol, Alejandro Huergo Lora®*! refere que ndo se

admite a aplicacdo de san¢fes administrativas sem ter em conta as circunstancias subjetivas

L «E] principio de culpabilidad no admite que se sancionen las conductas tipicas sin tener en cuenta las
circunstancias subjetivas de su autor” (HUERGO LORA, 2007, p. 387).
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do infrator. Na mesma linha, José Maria Tovillas Moran®*? dita que a auséncia do elemento
subjetivo na realizagdo do fato serve de obstaculo a prdpria configuragdo da ilicitude.

No Brasil, tudo leva a crer que a culpa e o dolo compdem o critério material da
hipGtese da norma de sancdo administrativo-tributaria, pois somente haverd ilicito se o
infrator tiver agido de forma culposa ou dolosa — admitida, entretanto, como visto, a
presuncdo de culpa de que dispbe o artigo 136 do Cddigo Tributario Nacional. O
complemento do critério material da hipdtese da norma de san¢do administrativo-tributaria
carrega implicita em si a exigéncia de que o ato promovido pelo infrator tenha sido realizado
com culpa (real ou presumida) ou dolo — o elemento subjetivo € caracteristica exigida no fato,

sem a qual ndo ha a sua subsuncdo a hipotese da norma sancionatoria.

3.1.2.1.2 Critério espacial

O critério espacial das normas de incidéncia tributaria indica as coordenadas de espaco
em que a ocorréncia do fato que apresentar as propriedades selecionadas no critério material
da hipdtese normativa servird ao despertar de sua incidéncia. Em poucas palavras: o critério
espacial demonstra os limites territoriais dentro dos quais a ocorréncia do fato descrito na
hipotese da norma servira a aplicacdo da prescricdo estabelecida em seu consequente. No

233 ansina

tocante as hipoteses das normas de imposicao tributaria, Paulo de Barros Carvalho
gue os critérios espaciais podem ser de trés tipos: a) aqueles nos quais ha a expressa indicacdo
do especifico e restrito local onde a ocorréncia do fato irradiara os efeitos prescritos no
consequente da norma; b) aqueles nos quais ha a indicacdo de regides ou zonas onde a
ocorréncia do fato possibilitard a aplicacdo da norma; e, finalmente, c) aqueles nos quais fica

implicita a coincidéncia entre o critério espacial e 0 &mbito de validade territorial da lei.

No caso das normas de san¢do tributaria, hd que se perquirir onde deveria ter sido
cumprida a obrigacdo tributaria, pois tal local equivalera ao critério espacial da norma de

sancdo. Nesse sentido, cabe alertar que o local onde deveria ter sido cumprida a norma

232 «La ausencia del elemento subjetivo en la realizacion del hecho tipificado como una infraccién tributaria no
constituye una circunstancia que excluya la responsabilidad del agente puesto que ni siquiera llega a
producirse el presupuesto de hecho, la fattispecie del ilicito” (TOVILLAS MORAN, José Maria. Error
invencible de hecho y error invencible de derecho como causas de exclusion de la culpabilidad. In: SILVA,
Paulo Roberto Coimbra. Grandes temas do direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p.
291).

23 CARVALHO, 2011a, p. 329.
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originaria ndo necessariamente coincide com o critério espacial da regra-matriz de incidéncia
tributaria®®*. Em geral, as obrigag®es tributarias podem ser cumpridas em todo o territério do
ente tributante e muitas vezes além — nada impede o recolhimento de algum tributo municipal
em agéncia bancaria situada em diversa localidade. De todo modo, os limites territoriais a que
adstrita a hipdtese da norma de san¢do administrativo-tributéria coincidirdo com aqueles que

marcam o local do cumprimento da obrigacéo tributaria.
3.1.2.1.3 Critério temporal

O critério temporal da norma de incidéncia tributaria indica as coordenadas de tempo
em que ocorrido o fato cuja tributacdo encontra-se prescrita na norma. Para fins de aplicacédo
da prescricdo normativa, tal fato aconteceu naquele determinado momento estabelecido na
hipGtese da norma. Nos casos das normas de incidéncia tributaria, tal momento pode estar
implicita ou explicitamente desvelado na legislacdo cuja interpretacdo da origem a norma de
tributacdo. No caso do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias, Transporte Interestadual,
Intermunicipal e de Comunicacbes (ICMS), por exemplo, o artigo 12, inciso I, da Lei
Complementar 87/1996, prescreve que a circulacdo de mercadorias ocorre no momento em
que o produto sai do estabelecimento do contribuinte. Nesse instante, em que a mercadoria
trespassa as fronteiras do estabelecimento do contribuinte, surge a obrigacéo tributaria.

No que toca, porém, as normas sancionatorias, faz-se necessaria a tomada de outro
caminho. Como visto nas paginas anteriores, o critério material da hipdtese das normas
sancionatorias indica a realizagdo de um comportamento contrario a prescri¢do estabelecida
em uma norma de incidéncia tributaria — tal prescricdo gera uma obrigacao tributaria principal
(pagar o tributo) ou acessoéria (dever instrumental). Por implicacdo Iégica, o descumprimento
da obrigacdo tributaria somente pode ocorrer a partir do seu surgimento. E necessario que
antes surja a obrigacdo tributaria para que depois ela possa ser descumprida; e o surgimento
da obrigacdo tributaria ocorre no momento fixado pelo critério temporal previsto na norma de
imposicdo tributaria. Todavia, a possivel aplicacdo da sancdo exige mais do que o simples
surgimento da obrigacdo originaria: exige seu descumprimento. E o descumprimento das
obrigac0es tributarias somente se define quando do transcurso do prazo estabelecido para seu

proprio cumprimento. Esta-se agora a falar do prazo para o cumprimento da prescri¢do

24 salvo disposicao de lei em contrario, o pagamento da obrigago tributaria principal deve ser realizado no
local de domicilio do sujeito passivo. Vide artigo 159 do Cédigo Tributario Nacional.
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estabelecida no consequente da norma de imposi¢do tributaria: o chamado vencimento da
obrigacéo tributaria. Configurado o fato tributério a partir do espelhamento das caracteristicas
exigidas na hipotese da regra-matriz de incidéncia tributaria, nasce uma obrigacdo que tera,
contudo, prazo proprio para ser cumprida, antes do qual ndo ha que falar em mora por parte
do sujeito passivo. Por exemplo: quanto ao ICMS, o fato tributavel realiza-se no momento em
que ha a saida da mercadoria do estabelecimento do contribuinte. Em tal momento surge a
obrigacdo tributaria relativa ao pagamento do tributo. A verificacdo de eventual
descumprimento de tal obrigacdo, porém, exige a analise de outro fator temporal: a data de
vencimento relativa ao cumprimento da obrigacdo tributaria. A legislacdo tributéria
necessariamente estabelece uma data para que, ocorrido o fato tributrio, o sujeito passivo
cumpra com sua obrigacdo. Tal data é conhecida como data de vencimento da obrigacéo.
Antes de tal momento ndo ha qualquer descumprimento que possa ocasionar uma sangao.
Somente apds o decurso da data final para o cumprimento da obrigacdo é que podera ser
aplicada alguma san¢do ao sujeito passivo inadimplente. Portanto, em relacdo as sancbes
decorrentes do descumprimento de obrigacdes tributarias relativas ao pagamento de tributos,
o critério temporal da hipdtese da norma sancionatéria — ou seja, 0 momento em que o ilicito
ocorre para fins de aplicacdo da sangdo — deve ser entendido como o primeiro instante
posterior a data de vencimento da obrigacéo.

No caso de normas sancionatorias cuja hipotese descreve o descumprimento de um
dever instrumental, do mesmo modo devera ser questionado a partir de que momento tornou-
se obrigatério o fazer descumprido pelo contribuinte ou responsavel. Somente a partir do
instante seguinte a0 momento em que passou a ser exigivel o cumprimento do dever
instrumental é que poderéa ser aplicada a sancdo, tendo em vista que ilicito existird apenas de

tal data em diante.

3.1.2.2 Consequente da norma sancionatoria

Ja foi referido nas paginas anteriores: a estrutura légica das regras é formada por uma
hipdtese descritiva e por uma consequéncia prescritiva. No caso das regras sancionatorias, a
hipdtese descreve um ilicito e ¢ formada pelos critérios material, espacial e temporal. A
consequéncia, por sua vez, prescreve uma sangdo, para tanto apresentando os critérios pessoal

e quantitativo — este Ultimo restrito as normas de san¢do pecuniérias.
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Se a hipotese descreve o0s tragos necessarios e suficientes para que um fato se torne
juridico, a consequéncia prescreve os efeitos juridicos que decorrerdo de tal fato. No
consequente normativo estardo indicados os sujeitos da relacéo juridica que se estabelece pela
ocorréncia de fato correspondente a hipoOtese normativa. Serdo identificadas as pessoas —
naturais ou juridicas, de Direito Publico ou Privado — que terdo entre si direitos e deveres.
Fora isso, nos casos de relagdes obrigacionais de cunho patrimonial, mais precisamente no
caso de obrigacbes pecunidrias, serd determinado no consequente da norma o quantum que
havera de ser pago pelo sujeito passivo ao sujeito ativo da relacéo juridica entdo instaurada. A
consequéncia das normas de imposicao tributéaria, por exemplo, traz os contornos da relagéo
juridica que se estabelece entre 0s contribuintes e responsaveis de um lado e o ente tributante
de outro, identificando, inclusive, no caso das obrigacdes tributarias principais, o valor do
tributo devido. Ja a consequéncia das normas de sancdo tributaria fixa a pena que sera
aplicada ao infrator ou responsavel: nova relacdo juridica, estabelecida, agora, entre o infrator

ou responsavel e o sujeito ativo a quem é devida a sancéo.

3.1.2.2.1 Critério pessoal

Do enquadramento do fato a hip6tese normativa decorre a obrigagdo quanto a
aplicacdo da regra e, assim, a imposicao de seu consequente. Basta o enquadramento do fato a

hipbtese para que possa ser aplicada a regra, e por isso imposta a sua consequéncia.

O critério pessoal é o primeiro dentre os critérios estabelecidos no consequente das
normas de imposicéo tributaria (regras-matrizes de incidéncia tributéaria). Ele indica quem s&o
as pessoas que figuram nos polos passivo e ativo da relagdo juridico-tributaria. Do mesmo
modo ocorre em relacdo as regras sancionatorias, cujo consequente indica quem sdo as

pessoas que deverao figurar nos polos ativo e passivo da relacdo juridico-sancionatoria.
3.1.2.2.1.1 Sujeito ativo
Valendo-se dos termos do artigo 119 do Cddigo Tributario Nacional, dita a melhor

doutrina que o sujeito ativo da relacdo juridico-tributaria € o ente publico dotado da

capacidade de exigir o cumprimento da obrigagdo tributaria. Nesse sentido, distinguem o0s
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melhores autores, entre eles Albert Hensel,?®> a competéncia tributaria da capacidade
tributéria (ativa), esclarecendo que: a) competéncia tributéaria é a parcela de poder atribuida
aos entes politicos pela Constituicdo da RepuUblica, por meio da qual lhes é outorgada a

condicdo de editar leis dispondo sobre criacdo e aumento dos tributos;?*®

enquanto b)
capacidade tributaria (ativa) é a capacidade estabelecida por lei para algum ente publico
promover atividades de cobranca e fiscalizacdo referentes a determinados tributos.?®” A
competéncia tributaria advéem do Texto Constitucional e é indelegavel; a capacidade tributaria
decorre de lei e é delegavel do ente competente a algum outro ente pablico.?*® Por tais razdes,
é possivel que o ente politico a quem outorgada competéncia tributaria delegue a outrem a
capacidade de figurar no polo ativo da relagdo juridica mantida junto a contribuintes e
responsaveis. Interessante recordar, quanto ao ponto, a titulo de exemplo, que durante muito
tempo a Unido Federal outorgou ao Instituto Nacional do Seguro Social (Autarquia Federal) a
capacidade tributaria (ativa) relativa as chamadas contribui¢es previdenciarias. Durante esse
periodo, a Unido exercia, por meio da edicdo de sucessivas leis, a competéncia tributaria que
Ihe fora conferida pela Constituicdo Federal; o Instituto Nacional do Seguro Social, por sua
vez, exercia a capacidade tributaria que Ihe fora delegada pelas leis federais, fiscalizando e

cobrando o cumprimento das obrigaces tributarias relativas as mencionadas contribuigdes.

No que toca as sancOes tributarias, viu-se que a competéncia para a enunciagdo dos
dispositivos legais estd diretamente vinculada a competéncia tributaria. O ente politico que
detiver a competéncia tributaria também ostentard competéncia para a enunciacdo dos
dispositivos que tratarem das correlatas san¢des administrativo-tributarias. Do mesmo modo,

a capacidade de figurar no polo ativo da relacdo juridico-sancionatéria decorre diretamente da

2% Albert Hensel ja apontava as diferencas da atividade legislativa e da atividade de cobranca do crédito
tributario, inclusive conceituando competéncia tributaria: “competenza tributaria significa facolta di poter
esercitare il potere tributario, da punto di vista materiale” (HENSEL, 1956, p. 28).

236 «Competéncia tributria é a aptiddo para criar, in abstracto, tributos. No Brasil, por injuncéo do principio da
legalidade, os tributos séo criados, in abstracto, por meio de lei (art. 150, I, da CF), que deve descrever todos
os elementos essenciais da norma juridica tributaria” (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito
constitucional tributario. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 567). Vide ainda GAMA, Técio Lacerda.
Competéncia tributaria: fundamentos para uma teoria da nulidade. Sdo Paulo: Noeses, 2009.

27«0 art. 119 do CTN cuida é de definir quem possui capacidade para figurar no polo ativo da relago juridica,
como credor e, assim, fiscalizar, langar, exigir, se necessario em juizo, a satisfacdo do crédito tributario”
(PAULSEN, 2012, p. 919).

238 «A posicdo de sujeito ativo da relago tributaria decorre da lei; a competéncia, por sua vez, da Constituic&o
Federal. ldentificando-se um aspecto material da hipdtese ftributaria, importara confronta-lo com a
discriminacdo de competéncias da Constituigdo Federal, que confirmard, a partir daquele, se a lei emana da
pessoa juridica de direito publico competente para tanto” (SCHOUERI, 2011, p. 520.) Para Luciano Amaro:
“Uma coisa ¢ a competéncia tributaria (aptiddo para instituir o tributo) e outra é a capacidade tributaria
(aptiddo para ser titular do polo ativo da obrigacéo, vale dizer, para figurar como credor na relacéo juridica
tributaria” (AMARO, 2009, p. 293).
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capacidade tributaria (ativa) estabelecida na origindria norma de imposicdo tributaria. O
sujeito ativo dotado da capacidade de cobrar e fiscalizar o cumprimento das obrigacoes
tributarias (principais e acessorias) figurard também no polo ativo da relagdo juridico-
sancionatoria. O ente pablico detentor da capacidade de cobrar e fiscalizar o cumprimento das
obrigages tributarias — inclusive de constituir o crédito tributario decorrente da obrigacéo
tributaria principal relativa ao pagamento de algum tributo — sera também responsavel pela
cobranca e exigéncia das san¢des tributarias administrativas. Cabera a tal ente publico desde a
constituicdo das sancbes administrativo-tributarias por meio de processo administrativo até
sua posterior cobranca judicial. E possivel dizer, inclusive, que a capacidade de figurar no
polo ativo da relacdo juridico-sancionatdria € uma decorréncia da capacidade tributéria ativa
apresentada no ambito da relacdo juridico-tributaria (seja aquela que trata da chamada

obrigacdo principal, seja aguela que trata da chamada obrigacdo acessoria).
3.1.2.2.1.2 Sujeito passivo
3.1.2.2.1.2.1 Notas introdutorias

Dispde o artigo 121 do Codigo Tributério Nacional que “sujeito passivo da obrigacdo
principal ¢ a pessoa obrigada ao pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria”. Tal
definicdo abarca tanto o sujeito passivo da relagdo instaurada pela norma de imposicao
tributaria como também o da relacdo juridico-sancionatéria que advém da aplicacdo da norma
na qual prescrita a pena pecuniaria. Nesse aspecto, em relagdo ao sujeito passivo, o Codigo
Tributario Nacional ndo difere entre aquele que devera sofrer as agruras das sancOes
administrativo-tributarias pecuniarias (multas) e aquele que respondera pela obrigacdo de

pagar o tributo.

No que toca ao sujeito passivo da relagdo juridico-tributaria, o artigo 121 do Codigo
Tributario Nacional estabelece, ainda, em seu paragrafo unico que ele sera conhecido por
contribuinte quando tiver “relacdo pessoal e direta com o fato gerador” e por responsavel
quando, ‘“sem revestir a condigdo de contribuinte, sua obrigacdo decorra de disposi¢do
expressa de lei”. Eis a conhecida dicotomia entre contribuinte e responsavel: o primeiro €

pessoa que tenha relagédo pessoal e direta com o fato juridico-tributario;>° o segundo é quem

%9 No caso dos tributos ndo vinculados, o contribuinte havera de ser o sujeito do verbo componente do critério
material da hipotese de incidéncia tributéria. Vide ATALIBA, 2002, p. 130.
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mantenha relacdo impessoal e/ou indireta com tal fato**

e seja obrigado ao pagamento do
tributo por expressa disposi¢cdo de lei. Do mesmo modo que o caput, o paragrafo Unico do
artigo 121 do Caodigo Tributario Nacional parece referir-se tanto ao sujeito passivo da relacdo
juridico-tributaria que tem por objeto o pagamento do tributo, como também ao da relacéo
juridico-sancionatéria. Sua interpretacdo, contudo, mostra-se sinuosa, exigindo redobrada
atencao.

Conforme apanhado por Luciano Amaro,?*

ndo andou bem o legislador ao tratar
conjuntamente a sujeicdo passiva relativa a obrigacdo de pagar tributo e a sujeicdo passiva
relativa a obrigacdo de pagar sangdo pecuniéria. Primeiro, porque o0 sujeito passivo que
diretamente tiver relacdo com o ilicito deve ser conhecido por infrator, e ndo por contribuinte.
Infrator e contribuinte sdo categorias juridicas distintas, que ndo devem ser confundidas sob
qualquer hipotese: infrator € sujeito passivo da relacdo juridico-sancionatéria e tem por dever
0 cumprimento da obrigacdo resultante da norma punitiva; contribuinte é sujeito passivo
direto da relacéo juridico-tributaria que da origem a obrigacdo de pagar o tributo. Uma mesma
pessoa pode ser qualificada apenas como contribuinte, apenas como infrator ou como
contribuinte e infrator. Segundo, porque o paragrafo Gnico do artigo 121 do Codigo Tributario
Nacional distingue as categorias de “contribuinte” ¢ “responsavel” com base em critério

inaplicavel a obrigagdo decorrente da norma sancionatoria. O critério adotado pelo legislador

foi a proximidade do sujeito com o fato gerador (“ligagdo pessoal e direta”), e ndo com o

20 Embora deva ser impessoal e/ou indireta, o responsével deve ter alguma relagdo com o fato juridico tributario
(PAULSEN, 2012, p. 907). No mesmo sentido, leciona Luis Eduardo Schoueri, para quem o Codigo
Tributario Nacional “limita a possibilidade de designac¢do do responsavel a alguém que esteja vinculado ao
fato juridico tributario” (SCHOUERI, 2011, p. 526).

241 «Segundo quer o Codigo, o sujeito passivo da obrigagdo principal pode apresentar-se como tal mesmo que
ndo deva outra coisa além de uma penalidade pecunidria que lhe tenha sido aplicada por uma infracdo. Ja
vimos que o Codigo Tributério Nacional, atropelando o conceito de tributo, definiu a obrigagdo tributaria a
partir de pecuniariedade de seu objeto e ndo da tributariedade desse mesmo objeto. A vista do conceito
codificado, a obrigagdo tributéria pode ndo ter por objeto um tributo, mas sim uma penalidade (que € a sangdo
por infracdo da lei sobre tributos — e nessa acepgdo é que se fala em penalidade tributaria — mas ndo configura
tributo). Com certeza, ninguém duvidard de que contribuinte seja a pessoa que recolhe tributo, mas é
inconcebivel a ideia de contribuinte referida a alguém ndo na condi¢do de pagador de tributos, mas na de
pagador de multas pecuniarias... Aproveitando a linguagem do Codigo, se alguém que tem ‘relagdo pessoal e
direta’ com o fato gerador do tributo € contribuinte quem tem a ‘relacdo pessoal e direta’ com uma infragao é
infrator, nunca contribuinte. Por outro lado, é também impensavel a ideia de sujeito passivo responsavel como
alguém que ndo tem relacdo pessoal e direta com a infracdo, mas é eleito (por disposicao expressa de lei) para
pagar a penalidade pecunidria cominada para uma infragdo que ndo tenha sido praticada por ele... [...] Fica
evidente que as categorias de ‘contribuinte’ e de ‘responsavel’ foram estruturadas a partir do fato gerador do
tributo (e ndo do ‘fato gerador da penalidade pecuniaria’, qualificacdo que o Codigo acaba, pelo menos
implicitamente, dando a infracéo tributaria). A questdo do vinculo entre o infrator (agente) e a infracdo (acéo
ou omissdo) ndo se pde em termos de ‘relagdo pessoal e direta’ ou ‘relagdo obliqua’ com o ‘fato gerador’. O
problema ¢é de autoria, tout court. E infrator (agente) quem tenha o dever legal de adotar certa conduta
(comissiva ou omissiva) e descumpre esse dever, sujeitando-se, por via de consequéncia, a san¢do que a lei
comine” (AMARO, 2009, p. 305-306).
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ilicito. Em nenhum momento o dispositivo legal relaciona os mencionados sujeitos
(“contribuinte” e “responsavel”) ao ilicito; faze-0, apenas, em face do fato gerador da
obrigacdo de pagar o tributo.?** De tal constatacdo decorre a concluséo no sentido de que ndo
advém da interpretacdo do referido enunciado qualquer norma que estabeleca que
“contribuinte” e “responsavel” sdo espécies de sujeito passivo componentes da relagdo

juridico-sancionatdria.

Em conclusédo parcial, tem-se, por tudo isso, que o paragrafo unico do artigo 121 do
Cdodigo Tributario Nacional, no qual se encontra estabelecida a distingao entre “contribuinte”
e “responsavel”, ndo se aplica as relagcdes juridicas decorrentes das normas de sangdo
tributaria. Tal distingdo € valida apenas para as relacdes juridico-tributarias das quais decorre

a obrigacdo principal de pagar tributos.

Esclarecido o ambito de aplicacdo da norma resultante do artigo 121 do Cadigo
Tributario Nacional, ¢ em especial a impertinéncia das definicdes de “contribuinte” e
“responsavel” ao campo das sangdes tributarias, mostra-se fundamental partir para o estudo

individualizado do polo passivo do critério pessoal das normas punitivas.

O enfrentamento do intricado tema, contudo, exige, ja de inicio, sejam afastadas as
normas estabelecidas a partir do enunciado dos artigos 124, 125, 128 e 130 a 133 do Codigo
Tributario Nacional. Tais dispositivos tratam: a) da solidariedade em relacdo a obrigacdo das
pessoas “que tenham interesse comum na situacdo que constitua o fato gerador da obrigagao
principal” (artigos 124 e 125);** b) da responsabilidade que pode ser atribuida “as pessoas
gue tenham interesse em comum na situacdo que constitua o fato gerador da obrigacdo

244 ¢) da possibilidade de a lei atribuir responsabilidade a

principal” (inciso I do artigo 124);
outra pessoa vinculada ao “fato gerador” que ndo seja o “contribuinte” (artigo 128); d) da

responsabilidade relativa a impostos e taxas (artigo 130); e e) daquela relativa a tributos em

2 Dentre as muitas acepgdes da expressdo “fato gerador” — bastante criticada pela doutrina exatamente por sua

polissemia —, ndo se encontra qualquer uma sequer proxima ao conceito de ilicito. Nao, ha, pois, como
confundir fato gerador e ilicito tributério.

23 Importante notar que o artigo 125, I1, do Cédigo Tributario Nacional trata de isencdo, forma de extingdo do
crédito tributario relacionada a obrigacdo de pagar o tributo. Em nenhum momento ha qualquer referéncia a
anistia — forma de extingdo do crédito tributario que pde fim a obrigacdo relativa as sanc¢Ges. Tal constatacao
reforca o entendimento de que o mencionado dispositivo esta voltado exclusivamente as obrigacGes de pagar o
tributo, e ndo as de cumprir as sangdes.

24 No inciso Il do artigo 124 do Cédigo Tributério Nacional consta que sdo solidariamente responsaveis “as
pessoas expressamente designadas por lei”. Embora tal dispositivo ndo se aplique as sangdes tributarias, o
chamado principio da legalidade conduz ao mesmo resultado que adviria da aplicagdo do dispositivo legal.
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geral (artigos 131 a 133).>*> Nenhum dos dispositivos em questdo alude a ilicitos e/ou
sancOes. Limitam-se ao tratamento da sujei¢do passiva indireta havida no ambito da relacdo
juridico-tributaria que tem por objeto o pagamento de tributo. Sendo muito evidente a
distingdo entre tributo e sancdo — pano de fundo de todo o sistema erigido pelo Codigo
Tributario Nacional, aparente na propria defini¢cdo de tributo estabelecida no artigo 3.° do
Cddigo —, a responsabilidade prevista nos mencionados artigos de lei ndo abarca o dever de
pagar multas (san¢do pecunidria). Ignorar, aqui, a distin¢cdo entre tributo e san¢éo, ou mesmo
pretender, num esforco hermenéutico sem precedentes, que a expressdo fato gerador tenha o
mesmo significado de ilicito, colidiria frontalmente com o dever de coeréncia que deve pautar

a atividade hermenéutica.?*

O artigo 129 do Codigo Tributario Nacional, ndo obstante também se refira apenas a
“créditos tributarios” sem especificar se esta tratando daqueles decorrentes da obrigacdo de
pagar tributo ou se daqueles originados da obrigacdo de pagar multas, da mesma forma que 0s
outros dispositivos ja referidos, ndo parece aplicavel as relacBes juridico sancionatorias
decorrentes de algum ilicito tributario. 1sso porque, ao contrario do que entende o Superior
Tribunal de Justica — o qual tem posicdo firme no sentido de que a responsabilidade de que
trata o artigo 129 do Cédigo Tributario Nacional também diz respeito as sangdes®’ —, o

245 Nesse sentido: SCHOUERI, 2011, p. 543.

246 |_eonor Moral Soriano sustenta que o papel da coeréncia na argumentacéo juridica (legal reasoning) seria
auxiliar o julgador na tarefa de dar fundamento a uma dentre vérias posi¢des juridicas possiveis em face da
diversidade do conjunto normativo (SORIANO, Leonor Moral. A modest notion of coherence in legal
reasoning. A model for the European Court of Justice. Ratio Juris, v. 16, n. 3, p. 302, Sept. 2003). Karl
Larenz, por sua vez, ao falar sobre as etapas do processo de interpretacdo, especificamente sobre o “contexto
de significado”, discorre sobre a chamada “concordancia objetiva”, explicando que o intérprete deve dar
preferéncia a possibilidade hermenéutica que coincidir com o sentido atribuido @ mesma palavra ou expressdo
por outros dispositivos do mesmo conjunto (LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 3. ed. Lisboa:
Calouste Gulbenkian, 1997. p. 458).

47O Superior Tribunal de Justica julgou o tema sob o rito dos recursos repetitivos (REsp 923.012/MG),
conforme ementa abaixo:

“Tributario. Recurso especial. Recurso especial representativo de controvérsia. Art. 543-C do CPC.
Responsabilidade por infragdo. Sucessdo de empresas. ICMS. Base de calculo. Valor da operacdo mercantil.
Inclusdo de mercadorias dadas em bonificagdo. Descontos incondicionais. Impossibilidade. LC 87/1996.
Matéria decidida pela 1.2 Se¢do, no REsp 1111156/SP, sob o regime do art. 543-C do CPC.

1. A responsabilidade tributaria do sucessor abrange, além dos tributos devidos pelo sucedido, as multas
moratdrias ou punitivas, que, por representarem divida de valor, acompanham o passivo do patriménio
adquirido pelo sucessor, desde que seu fato gerador tenha ocorrido até a data da sucessdo. [...] 2. [..] A
hip6tese de sucessdo empresarial (fusdo, cisdo, incorporacdo), assim como nos casos de aquisi¢do de fundo de
comércio ou estabelecimento comercial e, principalmente, nas configuragcdes de sucessdo por transformacédo
do tipo societario (sociedade anénima transformando-se em sociedade por cotas de responsabilidade limitada,
v.g.), em verdade, ndo encarta sucessdo real, mas apenas legal. O sujeito passivo é a pessoa juridica que
continua total ou parcialmente a existir juridicamente sob outra ‘roupagem institucional’. Portanto, a multa
fiscal ndo se transfere, simplesmente continua a integrar o passivo da empresa que é: a) fusionada; b)
incorporada; c) dividida pela cisdo; d) adquirida; e) transformada (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso
de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008c. p. 701) 3. A base de célculo possivel do
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mencionado dispositivo apenas prescreve que as normas subsequentes (artigos 130 a 133)
serdo aplicaveis aos créditos tributarios j& constituidos e também aos nao constituidos, nada
estabelecendo acerca da extensdo da referida responsabilidade as relagbes advindas das
normas sancionatdrias. Em reforco a tal entendimento, importa lembrar que o artigo 129 do
Caodigo Tributéario Nacional disciplina a aplicagdo dos artigos 130 a 133 do mesmo Diploma
Tributario, e que tais dispositivos referem-se expressamente a “impostos”, “taxas” e
“tributos”. Nenhum deles menciona san¢des ou infragdes, o que vem ao encontro do
entendimento de que o artigo 129 do Codigo Tributario Nacional nédo é aplicavel as relacdes

248

juridico-sancionatorias. Correta, a este respeito, a doutrina de Humberto Avila™* e Leandro

Paulsen.?*®

Por seu turno, o artigo 134 do Cédigo Tributario Nacional trata da responsabilidade de

terceiros em face do descumprimento da obrigacgdo tributaria por certos contribuintes. Refere-

ICMS nas operagdes mercantis, a luz do texto constitucional, é o valor da operagdo mercantil efetivamente
realizada ou, consoante o artigo 13, inciso I, da Lei Complementar n.® 87/96, ‘o valor de que decorrer a saida
da mercadoria’” (REsp 923012/MG, Rel. Min. Luiz Fux, 1.2 Se¢&o, j. 09.06.2010, DJe 24.06.2010).
Conforme muito bem apanhado por SCHOUERI, 2011, p. 544, tal ac6rddo peca (i) por ndo enfrentar a
distincdo entre tributo e multa em face da responsabilidade prevista no artigo 129 do Cdédigo Tributario
Nacional; e em consequéncia (ii) por equivocadamente determinar a extensdo da responsabilidade prevista no
referido dispositivo (também) as sancdes.
248 «Contrariamente ao que foi antes afirmado, poderia ser dito que, embora o artigo 132 do CTN diga mesmo
respeito somente aos ‘tributos’ devidos pela empresa sucedida, o artigo 129 do mesmo Coédigo prevé que o
disposto na Secdo IlI, onde se enquadra o artigo anterior, aplica-se por igual aos ‘créditos tributarios’
definitivamente constituidos ou em curso de constitui¢do. E como o ‘crédito tributario’, por for¢a do artigo
142 do mesmo Cadigo, abrangeria tanto os tributos quanto as penalidades, a responsabilidade tributaria da
empresa sucessora deveria alcancar, por forgca dessa combinacdo entre os referidos dispositivos, também a
multa de oficio. 2.1.1.11 Tal argumentacdo, no entanto, desconsidera, em primeiro lugar, que a previsdo
contida no artigo 129 do CTN é neutra com relacdo a inclusdo de penalidades. Nos termos do proprio artigo
142 o mesmo Cadigo, o crédito tributario é constituido pelo langamento, cuja finalidade é calcular o tributo
devido ‘e sendo o caso propor a aplicagdo da penalidade cabivel’. A penalidade, portanto, ndo é elemento
necessario, mas apenas eventual do crédito tributario. Na linguagem do Cédigo, ele pode conter somente o
tributo, ou o tributo e a penalidade. E, por conseguinte, erréneo pressupor que, onde houver crédito tributério,
sempre e necessariamente deverd haver imposi¢cdo de penalidade. 2.1.1.12 A mencionada argumentacao
também despreza, em segundo lugar, a existéncia de uma regra especifica regulando o caso da
responsabilidade tributaria por sucessdo empresarial. Levada as Ultimas consequéncias, tal justificagdo conduz
a supresséo da propria regra particular prevista no artigo 132 do CTN, por substituir a palavra ‘tributos’ pela
expressdo ‘crédito tributario’, que até poderia, mas ndo foi utilizada pelo mencionado Cdédigo. Este é o ponto:
a interpretacdo sistematica serve para auxiliar na descoberta do sentido de uma regra, quando o seu sentido
minimo é insuficiente, por ambiguidade, mas ndo para afasta-lo quando ele é bastante. 2.1.1.13 De mais a
mais, a finalidade do disposto no artigo 129 ndo é delimitar a extensdo material da responsabilidade, feita
pelos artigos subsequentes, mas apenas demarcar a sua abrangéncia temporal: a responsabilidade do sucessor
abarca os fatos geradores ocorridos antes da sucessdo, pouco importando se 0s créditos tributarios a eles
referentes foram constituidos antes da sucessao, estdo em processo de constituicdo durante sua realizacdo ou
serdo constituidos depois dela. O referido dispositivo, a rigor, nada diz com relagdo a dimensdo material da
responsabilidade. E o artigo 132 do CTN que o faz, em carater especifico” (AVILA, 2011a, p. 120-121).
“Entendemos, diferentemente, que em cada artigo se tem de verificar se a responsabilidade ¢ pelos tributos
devidos — e quais — e se alcanca ou ndo as penalidades. Ndo vemos no art. 129 uma norma geral de extenséo
da responsabilidade as penalidades, até porque deve-se ter em conta o principio da pessoalidade da pena, que
impedird a transmissdo, e.g., no caso de sucessdo ‘causa mortis’” (PAULSEN, 2012, p. 952).

249
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se especificamente & responsabilidade®®

dos pais (inciso 1), dos tutores e curadores (inciso I1),
dos administradores de bens de terceiros (inciso Il1), do inventariante (inciso 1V), do sindico e
do comissario (inciso V), dos tabelides e escrivaes (inciso VI) e dos socios nos casos de
liquidacdo de sociedade de pessoas (inciso VII). Todos os sujeitos arrolados no referido
dispositivo tém responsabilidade pelos tributos devidos por quem assistem: filhos, tutelados
etc., pois agem ou deveriam agir em nome daqueles que representam. Segundo extrai-se do
caput do enunciado legal, tal responsabilidade atinge apenas as obrigacGes relativas ao
pagamento de tributo (“cumprimento da obrigagao principal pelo contribuinte™) e por isso ndo
as vinculadas a quaisquer sangdes. Importa ressaltar, entretanto, que o pardgrafo Unico do
referido artigo 134 estabelece que a mencionada responsabilidade também alcanga a
obrigacdo de pagar a chamada multa moratdria. O legislador estabeleceu, aqui, uma excecéo,
estendendo as multas moratdrias a responsabilidade dos terceiros arrolados no caput do artigo
134 do Cddigo Tributéario Nacional. Tal excecdo deixa ainda mais claro que a norma oriunda
da interpretacdo do caput do dispositivo legal ndo é aplicavel as demais san¢des — nao haveria
porque prescrever sua aplicacdo as multas moratérias se tal responsabilidade recaisse sobre

todas as sancgoes.

H&, contudo, dispositivos legais outros que também tratam de sujeicdo passiva,

aplicaveis, estes sim, as relagdes juridico-sancionatorias.

No que tange a responsabilidade pessoal prescrita pelo artigo 135 do Cddigo

251 & Bernardo

Tributario Nacional, h4 quem entenda, junto a Sacha Calmon Navarro Coélho
Ribeiro de Moraes®* que ela abrange as obrigag®es tributarias propriamente ditas e também
as obrigacOes decorrentes das normas sancionatérias. Nesse sentido, os atos praticados com
excesso de poderes, em infracdo a lei ou mesmo a atos constitutivos de pessoas juridicas,

possibilitariam o surgimento de responsabilidade por parte: a) das pessoas referidas no artigo

50 A imensa maioria da doutrina nacional entende tratar-se de responsabilidade subsidiéria. Vide SCHOUERI,
2011, p. 527; BECHO, Renato Lopes. Desdobramentos das decisdes sobre responsabilidade tributaria de
terceiros no STF: regras-matrizes de incidéncia de responsabilizacdo, devido processo legal e prazos de
decadéncia e prescri¢do. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 204, p. 50, set. 2012; e COSTA, 2009, p.
204. A necessidade de que primeiro haja a impossibilidade de “exigéncia do cumprimento da obrigagdo
principal do contribuinte” — disposta no prdprio enunciado legal — justifica o referido entendimento
doutrinario.

1 Para Sacha Calmon Navarro Coélho: “Nas hipéteses do artigo, tributo e multa sdo transferidos aos terceiros
responsaveis” (COELHO, 2008a, p. 329).

22 «A responsabilidade pessoal serd pelo crédito tributario resultante dos respectivos atos, abrangendo... a divida
decorrente de tributo, com os acréscimos decorrentes do tempo, ¢ mais os acréscimos punitivos” (MORAES,
Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995. v. 2, p. 523).
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134 do Codigo Tributario Nacional; b) de mandatarios, prepostos e empregados; e ainda c) de
diretores, gerentes e representantes de pessoas juridicas. Por outro lado, Hugo de Brito
Machado®? parece acreditar que tal responsabilidade alcanca apenas as obrigacdes de pagar
tributo, e ndo as sanc¢des. Quanto ao ponto, considera-se que, muito embora néo esteja dentro
da Segdo IV do Capitulo V do Titulo II do Codigo Tributario Nacional (“Responsabilidade
por Infracdes”), a norma advinda da interpretacdo do artigo 135 abrange as obrigagdes
tributarias relacionadas ao pagamento de tributos e também aquelas outras que tém por objeto
0 pagamento de sancGes pecuniarias. A responsabilidade pessoal de que ali se trata — das
pessoas referidas no artigo anterior, dos mandatarios, prepostos e empregados e dos diretores,
gerentes e representantes de pessoas juridicas — exige atos praticados com excesso de poderes
ou infracdo a lei, contrato social ou estatutos. Cabe notar que ha ilicitude na pratica dos
mencionados atos, afinal, eles contrariam normas previamente existentes, advindas de
contrato ou mesmo da lei (Misabel Derzi).®* A referida ilicitude — intrinseca a tal
responsabilidade — possibilita que também as penalidades, e ndo apenas as obrigacdes de
pagar tributo, possam ficar a cargo dos responsaveis de que trata o artigo de lei. Vale registrar,
entretanto, que a responsabilidade pela sancéo, quando decorrente de ato contrario a lei, exige
mais do que o simples descumprimento de obrigacéo tributaria. Evidentemente que ndo basta
o simples descumprimento de alguma obrigacdo tributaria para que possa a sancao tributéaria
ser estendida a terceiro diverso do contribuinte — por exemplo, ao administrador da pessoa
juridica que inadimpliu com suas obrigacdes tributarias. A infracdo a lei exigida pelo artigo
135 do Cddigo Tributario Nacional diz respeito a pratica dolosa promovida pelo responsavel

(Navarro Coélho).?®

Feito tal prévio esclarecimento, cumpre avancar no exame da regulamentacao acerca
da responsabilidade pelos ilicitos e pelas sancdes deles decorrentes, que também se encontra

prevista nos artigos 136 e 137 do Codigo Tributario Nacional.

O artigo 136 do Cddigo Tributario Nacional foi objeto de amplo exame linhas atrés.

Consoante referido e ao contrario do que sustenta parcela considerdavel da doutrina e

253 Segundo Hugo de Brito Machado: “[...] cuida-se de responsabilidade pelo crédito tributario que, em principio,
decorre de ato licito. A prestagdo exigida ndo tem carater punitivo” (MACHADO, Hugo de Brito.
Comentarios ao Codigo Tributario Nacional. Sdo Paulo: Atlas, 2004a. v. 2, p. 595).

4 DERZI, Misabel Abreu Machado. Notas. In: BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2000. p. 757.

25 “No art. 135, o dolo ¢ elementar” (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentérios ao Cédigo Tributario
Nacional. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008b. p. 330).
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jurisprudéncia nacionais, sua melhor interpretagdo ndo conduz a responsabilidade objetiva do
sujeito passivo da relacdo tributario-sancionatdria. A interpretacéo de tal dispositivo conduz a
construcdo de norma que permite a imposicao de san¢fes administrativo-tributarias desde que

haja ao menos presuncao (relativa) de culpa do agente e/ou do responsavel.

O artigo 137 do Cddigo Tributadrio Nacional, por sua vez, estabelece a
responsabilidade pessoal do agente, especificando em seus incisos as hipoteses nas quais
havera de ser aplicado. De seu caput j& é possivel extrair que se estd a tratar, aqui, da
responsabilidade de quem praticou o ilicito (agente) em nome de terceiro (responsavel). Trata-
se de nova acep¢do ao vocdbulo “responsabilidade”, como bem percebido por Luciano
Amaro?*® Conforme sustenta o referido autor,”® o sentido da palavra “responsabilidade”
disposta no artigo 137 do Codigo Tributario Nacional “nada tem a ver com sujeicdo passiva
indireta”. Para fins de interpretacdo do artigo 137 do Cdédigo Tributario Nacional,
“responsabilidade” ¢ a qualidade de quem devera responder pela san¢do tendo praticado o
ilicito ao agir em nome de terceiro. Resta claro, assim, que, por ser pessoal, a
responsabilidade prevista no artigo 137 do Cddigo Tributario Nacional abarca apenas o agente

que promoveu o ato em nome de terceiro.

3.1.2.2.1.2.2 Infrator

Selecionadas as normas relativas a responsabilidade tributéria a partir de sua aplicacao
ao campo sancionador — como visto, no Cadigo Tributario Nacional ha diversos enunciados
restritos a relacdo juridico-tributaria, fundamental voltar-se a identificacdo das espécies de

sujeito passivo existentes no ambito da relacdo juridico-sancionatdria.

N&o obstante seja inaplicavel as relacBes decorrentes das normas sancionatérias a
distincdo entre contribuinte e responsavel estabelecida no artigo 121 do Cddigo Tributério
Nacional, o polo passivo da relacdo juridico-sancionatdria também se biparte. Na esteira do
quanto previsto no artigo 136 do Cddigo Tributario Nacional, a sujei¢do passiva no ambito
das relacdes juridico-sancionatorias pode ser direta ou indireta. Na sujeicdo passiva direta

apresenta-se 0 agente ou infrator e na sujeicdo passiva indireta, o responsavel.

26 AMARO, 1995, p. 34.
%7 hid., p. 32.
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Infrator é o sujeito que praticou o ato ilicito cuja puni¢do encontra-se prescrita no
consequente da norma sancionatéria.”®® A promoc&o do ato ilicito pode ocorrer em nome
préprio ou de terceiros, pouco importa. O essencial para que se qualifique alguém como
infrator é que tal pessoa tenha praticado o ato ilicito cuja ocorréncia terd como consequéncia a

sancao tributaria.

O infrator pode ou ndo se confundir com o contribuinte (sujeito passivo direto da
relacdo juridico-tributaria). Se o sujeito que promoveu o fato juridico tributério relativo a
algum imposto for o mesmo que praticou o ilicito, infrator e contribuinte confundir-se-ao. Por
exemplo: h&a muitos casos nos quais algum contribuinte deixa de cumprir com a obrigacdo de
recolher certo imposto federal e é descoberto pela Fiscalizacdo, que lhe impde a chamada
multa de oficio prescrita pela norma advinda da interpretacdo do artigo 44, inciso |, da Lei
9.430/1996. Em tal hipotese, facil notar, a mesma pessoa que tem obrigacao de pagar o tributo
tem também obrigacdo de pagar a multa. Contribuinte e infrator, nesse caso, confundem-se.
Podem, contudo, ser pessoas distintas. VVeja-se o caso daqueles que se encontram arrolados no
artigo 134 do Cddigo Tributario Nacional: pai, tutor, curador etc. Tais pessoas Sdo
representantes de outrem. S&o representantes dos contribuintes. Os contribuintes sdo os filhos,
os tutelados, os curatelados etc. Ocorre, entretanto, que na hipétese de algum dos sujeitos
referidos no artigo 134 do Cdédigo Tributério Nacional cometer alguma infragdo com dolo
especifico contra as pessoas por si representadas, tal sujeito assumira responsabilidade pessoal
pelas infracdes cometidas (artigo 137, III, “a”, do Cdédigo Tributario Nacional). Nesse caso,
infrator (pai, tutor, curador, etc.) e contribuinte (filho, tutelado, curatelado etc.) ndo se
confundirdo. Ha outros casos, ademais, em que o infrator ndo € contribuinte, mas mero sujeito
passivo de alguma obrigacdo de fazer que tenha o ente tributante no polo ativo (dever
instrumental). Pense-se, aqui, no sujeito imune que tem a obrigacdo de apresentar sua
Declaracdo de Imposto de Renda Pessoa Fisica. Caso tal sujeito descumpra a obrigacdo de
fazer imposta pela legislacéo tributéria, e havendo norma sancionatoéria que a tanto penalize,
havera de ser-lhe aplicada uma determinada san¢do. O infrator, aqui, por ndo ter qualquer
obrigagdo de recolher tributo aos cofres pablicos, eis que imune, ndo podera ser tambeém

qualificado como contribuinte.

%8 AMARO, 1995, p. 35.
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3.1.2.2.1.2.3 Responsavel

Responsavel € a pessoa que deve responder pela sangdo muito embora ndo tenha
promovido pessoalmente o ato ilicito objeto da punicdo. Conforme visto, agente ou infrator é
aquele que promove pessoalmente o ato ilicito descrito na hipotese da norma sancionatoria.
Em oposicéo, responsavel é aquele que, a despeito de ndo ter promovido o ilicito, foi imbuido
pela lei do dever de responder pela san¢do — quanto a exigéncia de lei prevendo as hipoteses
em que alguém figura como responsavel, hd que se considerar a norma advinda da
interpretacdo do artigo 5.°, inciso Il, da Constituicdo Federal (“ninguém sera obrigado a fazer

ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”).

Fundamental ter presente que ndo basta a simples previsdo em lei para que se
configure a responsabilidade de terceiro pelo cumprimento da obrigacéo decorrente da norma
sancionatdria. Acresga-se a tal previsdo a exigéncia de que o responsavel tenha culpa, ainda
que presumida, pela ocorréncia do ilicito. Na esteira do quanto ja exposto, a melhor
interpretacdo do artigo 136 do Cadigo Tributario Nacional estabelece a presuncao de culpa do
sujeito passivo da relacdo juridico-sancionatéria. Tal presuncdo aplica-se ndo s6 ao infrator,
como também ao responsavel. Ndo pode a legislacdo atribuir, e.g., a responsabilidade pelo
pagamento de multas tributarias a quem ndo praticou o ilicito e nem agiu de forma culposa
para que este fosse promovido. Afigura-se, assim, inconstitucional, por ofensa ao préprio
Estado de Direito, qualquer disposicao legal que imponha a terceiro diverso do infrator a
responsabilidade por alguma sanc¢do tributaria salvo quando apresentar culpa ou for ela ao

menos presumida.

O mandante que por meio de representacdo contratual ordena a promocdo de algum
ilicito serve de bom exemplo de responsavel que tenha agido com culpa. Se 0 mandante
determinar ao mandatério que promova algum ilicito passivel de punicdo na esfera tributéria,
cabera punicdo ao mandatario (infrator) e também ao mandante (responsavel). Contra o
mencionado responsavel milita presungdo de culpa in eligendo.”® Havendo, contudo, dolo
especifico a originar diretamente as infracbes, a responsabilidade, entdo, recaira

exclusivamente sobre o mandatario (infrator). Conforme disciplina o artigo 137, I, do

%9 AMARO, 1995, p. 33.
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Codigo Tributario Nacional, em tais casos o mandatario (infrator) tera responsabilidade

pessoal.

3.1.2.2.2 Critério quantitativo

As normas de imposicdo tributérias (regras-matrizes de incidéncia tributaria), por
servirem a instituicdo de obrigacdes pecuniarias, apresentam, sempre, em seu consequente, o
chamado critério quantitativo. Tal critério indica o valor do tributo que devera ser pago pelo
sujeito passivo. Na esteira de tradicionais ensinamentos, tem-se que o critério quantitativo

260

subdivide-se em base de calculo™" e aliquota. Base de célculo é a grandeza sobre a qual serd

calculado o valor do tributo devido — segundo Aires F. Barreto,®* «

o direito, ao definir base
de célculo, nada mais faz do que disciplinar a sentenca matematica que tera efeitos no campo
fenoménico”. Ela representa a dimensdo econdémica do fato cuja tributacdo encontra-se

2

estabelecida na norma de imposicdo tributaria,®> e tem entre suas principais funcdes

confirmar, afirmar ou infirmar o critério material da hipétese de incidéncia®®®

(ndo ha duvida
de que a propria Constituicdo Federal — artigo 145, § 2.°, a utiliza com o fim de identificar as
espécies tributarias). J& a aliquota € o instrumento pelo qual é calculado o tributo. A aliquota
pode ser ad valorem ou especifica. A primeira € um percentual que incide sobre a base de
calculo; a segunda, um valor especifico aplicavel de acordo com alguma medida de peso,

tamanho ou unidade.

Bastante evidente que nem toda regra juridica apresentara em seu consequente um
critério quantitativo. Na verdade, somente aquelas normas cuja consequéncia consubstancia
uma obrigacdo pecuniaria € que o terdo. Por esse motivo, tal critério é aplicavel apenas as
regras sancionatorias que tratem de sanc@es pecuniarias (multas), e ndo a qualquer norma

sancionatoria.

%0 No que tange & necessaria diferenciacéo entre a base de calculo abstrata prevista no consequente da norma de
imposicéo tributéria e a dimenséo econdémica do fato tributavel colhida da realidade econdmico-social, vide,
por todos, ATALIBA, 2002, p. 108.

%1 BARRETO, Aires F. Curso de direito tributario municipal. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 156.

%62 ATALIBA, op. cit., p. 108. COSTA, 2009, p. 211.

263 Para Paulo de Barros Carvalho, trés sio as funcdes da base de calculo: “A versatilidade categorial desse
instrumento juridico se apresenta em trés fungdes distintas: a) medir as proporgdes reais do fato; b) compor a
especifica determinacdo da divida; e c) confirmar, infirmar ou afirmar o verdadeiro critério material da
descrigdo contida no antecedente da norma” (CARVALHO, 20114, p. 400).
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Da mesma forma que ocorre com as normas de imposicdo tributéria, as normas
sancionatorias relativas as multas apresentam em seu consequente critério quantitativo que
permite seja calculado o valor da sancdo que prescrevem. Normalmente contém base de
calculo e aliquota e em geral enfrentam as mesmas discussdes que orbitam em torno do

critério quantitativo das normas de imposigao tributéria.

3.1.2.2.2.1 Base de calculo e aliquota das multas

A sistematica de fixar uma base de calculo e uma aliquota também é comum as
sangdes tributarias pecuniarias (multas). Existem varias multas fixadas a partir da aplicagdo de
uma aliquota sobre determinada base. Vejam-se, por exemplo, as normas decorrentes da
interpretacdo do artigo 44, inciso | e 8 1.°, da Lei 9.430/1996: ser& aplicada multa de 75% ou
de 150% sobre “a totalidade ou diferenca de imposto ou contribui¢cdo nos casos de falta de
pagamento ou recolhimento, de falta de declaracdo ¢ nos de declaracdo inexata”. Em tais
casos, a legislacdo é muitissimo clara quanto a base de calculo (o valor do tributo que deixou

de ser pago ou recolhido) e as aliquotas das multas em questédo (75% ou 150%).

H& outros casos, contudo, em que a legislacdo estabelece um valor fixo a titulo de
multa, a ser pago quando realizada conduta equivalente a hipétese da norma sancionatoria.
Esta-se, aqui, perante hipoteses de aliquota especifica aplicada no campo das sancbes. As
multas de que trata o artigo 57 da Medida Provisoria 2.158-35/2001, com a redacdo da Lei
12.766/2012, servem como bom exemplo. Conforme enuncia o referido dispositivo, as
pessoas juridicas sujeitas ao pagamento de Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza, segundo o regime de tributacdo do lucro presumido e o do lucro real, que deixarem
de “apresentar nos prazos fixados declaracdo, demonstrativo ou escrituragdo digital [...]”,

estardo sujeitas a multas de R$ 500,00 ou R$ 1.500,00, respectivamente.

N&o coincidentemente, os exemplos referem-se a: (i) multas em percentuais incidentes
sobre o valor do tributo ndo recolhido, para casos de descumprimento de obrigacoes
tributarias principais; e (ii) multas em valores fixos para casos de descumprimento de
obrigacOes acessorias (deveres instrumentais). A clara expressao econémica da infracdo
relacionada ao descumprimento da obrigagdo de pagar tributo possibilita que a correlata

norma sancionatoria tenha seu consequente moldado pela aplicacdo de uma aliquota sobre o
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valor da obrigacdo pecuniaria descumprida.’®® Por outro lado, o descumprimento das
obrigacOes acessorias (deveres instrumentais) ndo e tdo facilmente quantificivel, pois tais
obrigacBes ndo sdo pecuniarias, mas, ao contrario, sao obrigacdes de fazer. Tal caracteristica
justifica o porqué de serem comumente estabelecidas multas em valores fixos para sancionar

o descumprimento de obrigagdes acessorias (deveres instrumentais).

Se, entretanto, ndo ha débice ldgico no estabelecimento de multas em valor fixo para o
descumprimento de obrigaces tributarias acessorias e de multas decorrentes da aplicacéo de
aliquotas percentuais sobre o valor do tributo ndo recolhido no caso de descumprimento de
obrigagdes principais, a fixagcdo de multas percentuais sobre o valor do tributo ou da base de
calculo do tributo nos casos de descumprimento de obrigacdes acessérias nao se mostra
valida. Da mesma forma com que a base de célculo serve para confirmar, infirmar ou afirmar
o critério material da hipdtese da norma de imposicédo tributaria (regra-matriz de incidéncia
tributaria), também a base de calculo das normas sancionatdrias serve a tal desiderato
(Neder).®® Se o critério material da norma punitiva trata do descumprimento de uma
obrigacdo acessoéria, ndo ha como admitir que a base de célculo da multa represente o valor do
tributo. Deve haver uma relacéo entre o critério material da norma sancionatéria e a sua base
de calculo. Nos casos em que a base de calculo da multa ndo mantiver sintonia com o critério
material da respectiva norma sancionatoria, devera ser declarada a inconstitucionalidade da
san¢do por violacdo ao postulado da razoabilidade — vale lembrar que, diversamente, no caso
das normas de imposicao tributéria, o conflito entre critério material e base de calculo resolve-

se pela prevaléncia da base de calculo.?®®

%4 Hugo de Brito Machado Segundo afirma: “De uma maneira geral, em matéria tributaria, é razoavel que as
penalidades pecuniarias sejam calculadas em termos percentuais, tomando-se por base de célculo o valor do
tributo devido, ou da operacao tributavel correspondente, sempre que a infracdo estiver correlacionada a este
montante. [...] Uma penalidade fixa nesses casos ndo seria apta a punir aqueles que cometessem infraces
relativas a valores muito elevados, e seria excessiva em face daqueles que as houvessem praticado em relacdo
a valores inexpressivos. [...] Completamente diferente € a situacdo na qual a infragcdo ndao tem qualquer relacéo
com o valor do tributo, ou da operacdo correspondente. [...] Nesses casos infragbes meramente formais
representam ilicitos cuja gravidade ou lesividade ndo é proporcional a ao valor da operacdo, ndo podendo, pela
mesma razdo, o 6nus representado pela sangdo ser quantificado em face do valor da operagdao” (MACHADO
SEGUNDO, Hugo de Brito. Sancgoes tributarias. In: MACHADO, Hugo de Brito. San¢Ges administrativas
tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 213).

25 NEDER, Marcos Vinicius. O regime juridico da multa isolada sobre estimativas. Revista Dialogo Juridico,
Salvador, n. 16, maio/ago. 2007.

266 CARVALHO, 2011a, p. 404.
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3.2 DA CONSTITUICAO A CUMULACAO

3.2.1 Obrigacdes tributarias e sangdes

3.2.1.1 Consideragdes iniciais

Demonstrada a estrutura logica caracteristica da norma de sancdo administrativo-
tributaria, serdo agora examinadas as relacbes existentes entre o descumprimento das

obrigac0es tributarias e as sangdes.

Na linha do quanto exposto até o presente momento, existem sancdes tributarias que
tém por pressuposto a falta de recolhimento de tributos, bem como sancdes tributarias cujo
pressuposto € o descumprimento de algum dever instrumental. Essa a razdo pela qual Sacha

267

Calmon Navarro Coélho™" afirma que, “em se tratando de san¢des tributarias, serd preciso

examinar primeiramente a obrigacao e depois a san¢ao”.

Partindo da previsdo legal constante do artigo 113 do Codigo Tributario Nacional, as
obrigagdes tributéarias sdo classificadas em dois grupos: o das obrigacdes principais e o das
obrigaces acessorias (Nawiasky).?®® As obrigacdes principais sdo aquelas relacionadas ao
dever de recolher aos cofres publicos certa quantia a titulo de tributo ou de sancao pecuniéria.
Sdo sempre obrigacdes de dar, de recolher valores ao erario. As obrigacdes acessorias, por seu
turno, sdo as relacionadas a atividades diversas do simples recolhimento de algum valor a
titulo de tributo ou sancdo pecuniaria — nos termos do artigo 113, 8§ 2.°, do CTN, sdo
obrigagdes que “tém por objeto as prestacOes, positivas ou negativas, nela previstas no
interesse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos”. Exatamente por serem obrigacdes de

fazer, parte da doutrina nacional prefere denomina-las de deveres instrumentais.

Vejam-se 0s seguintes exemplos: se uma determinada empresa deixar de recolher o
Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IRPJ) devido a partir da obtencéo
de algum ganho de capital, havera de fazé-lo com o acréscimo de uma multa de 75%, caso tal
falha venha a ser descoberta por um agente fiscal e dela decorra um langamento de oficio

%7 COELHO, 1998, p. 23.
288 NAWIASKY, Hans. Cuestiones fundamentales de derecho tributario. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales,
1982. p. 51.
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(artigo 44, inciso I, da Lei 9.430/1996). Se, entretanto, essa mesma empresa deixar de cumprir
com seus deveres instrumentais, terd que arcar com diversas multas, por exemplo, aquela
relativa ao descumprimento da obrigacdo de apresentar escritura¢do contabil digital (ECD),
prevista no artigo 16 da Lei 9.779/1999. A empresa que tiver descumprido tal obrigacédo, caso
tenha apurado lucro real em sua Ultima declaracdo, havera de pagar multa de R$ 1.500,00 por
més de atraso — conforme regra advinda da interpretacdo do artigo 57, I, “b”, da Medida
Provisdria 2.158-35/2001. No primeiro caso estar-se-4 diante de sancdo decorrente do
descumprimento de uma obrigacdo principal; no segundo, perante sancdo decorrente do

descumprimento de uma obrigagdo acessoria (dever instrumental).

3.2.1.2 Obrigacdao tributaria principal e normas sancionatorias

Conforme mencionado, a obrigacédo tributaria principal (artigo 113, § 1.°, do Cédigo
Tributario Nacional) refere-se sempre a uma prestacdo pecuniaria, consistente no dever de
pagar multas ou tributos. A obrigacdo tributaria é o vinculo legal que se impde em face da
vontade do individuo e torna obrigatério o recolhimento de valores ao erario (Luqui).?*
Todos aqueles cujos atos se enquadrarem na descricdo contida na hipotese da norma de
imposicdo tributaria terdo incorrido na formacdo de uma obrigacdo tributaria e por isso

deverdo recolher aos cofres publicos o valor do respectivo tributo®”°.

N&o obstante 0 § 1.° do artigo 113 do Codigo Tributario Nacional estabeleca que a
obrigacao tributaria principal “surge com a ocorréncia do fato gerador”, seu descumprimento
somente ocorre a partir do transcurso da data de seu vencimento. A obrigacdo tributaria

principal é necessariamente obrigacdo pecuniaria (artigo 3.° do Cddigo Tributario Nacional).

269 <[] la obligacién tributaria es el vinculo legal que constrifie la voluntad particular, mandando entregar al

Estado una suma de dinero desde el momento que se produce el acto o el hecho previsto en Ella y que le sea
imputable” (LUQUI, Juan Carlos. Consideraciones sumarias sobre la obligacion tributaria. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva (Org.). Sang¢des tributarias. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, 1979. p. 362). Vide, ainda,
LAPATZA, José Juan Ferreiro. Direito tributario: teoria geral do tributo. Barueri: Manole, 2007. p. 211-212;
BORGES, José Souto Maior. Em socorro da obrigacdo tributéria: uma nova abordagem epistemoldgica. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz. Direito tributario e finangas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 400; e ainda
AMARO, 1995, p. 247-248.

2% para Rubens Gomes de Souza, “obrigacdo tributaria é o poder juridico por for¢a do qual o Estado (sujeito
ativo) pode exigir de um particular (sujeito passivo) uma prestacdo positiva ou negativa (objeto da obrigacéo)
nas condigdes definidas pela lei tributaria (causa da obrigacdo)” (SOUZA, Rubens Gomes de. Compéndio de
legislagdo tributaria. 3. ed. Rio de Janeiro: Edi¢es Financeiras, 1960. p. 63). Por seu turno, Ruy Barbosa
Nogueira afirmava: “obriga¢do tributéria € uma relacdo de Direito PUblico prevista na lei descritiva do fato
pelo qual o Fisco (sujeito ativo) pode exigir do contribuinte (sujeito passivo) uma prestacdo (objeto)”
(NOGUEIRA, 1995, p. 141).



106

Exige, portanto, a previséo, em lei ou mesmo ato infralegal,’’* da respectiva data de seu
vencimento. Somente quando ndo for promovido o recolhimento do tributo e j& houver
transcorrido a data de seu vencimento & que sera possivel falar em descumprimento da
obrigacdo tributaria principal — a partir dai o sujeito passivo da relacdo juridico-tributaria
encontrar-se-4 em mora. E tamanha a importancia da data do vencimento da obrigac&o
tributaria principal, que parte da doutrina nacional defende a sua insercdo dentre os critérios

do consequente da regra-matriz de incidéncia tributaria.”"

Inserido ou ndo dentre os critérios da chamada regra-matriz de incidéncia tributaria,
portanto, o vencimento da obrigacao tributéria principal é fundamental para a constatacéo de
seu descumprimento. Considerando que o descumprimento da obrigacdo tributaria principal é
pressuposto para a incidéncia da norma de sanc¢do, sobressai evidente, desde ja, sua relevancia
para a verificacdo acerca da aplicacdo da san¢do. Relembrando: para o presente estudo, ilicito
tributério corresponde ao descumprimento de alguma obrigacdo tributéria (o ilicito é fato, e
ndo hipotese normativa). No caso da obrigacdo principal, o ilicito equivalera ao nao

recolhimento do tributo até a data fixada como vencimento da obrigacao.

Desse modo, diante da ocorréncia do ilicito relativo ao descumprimento da obrigacéo
tributaria principal, o legislador podera conceber normas sancionatérias que o tenham como
pressuposto. Criara, assim, enunciados legais cuja interpretacdo dara origem a sangoes

administrativo-tributarias.

No ambito dos tributos federais, destacam-se trés diferentes san¢des administrativo-
tributarias cuja hipotese descreve o descumprimento de uma obrigacdo tributaria principal: a
multa moratdria, a multa de oficio e a multa de oficio qualificada. A san¢do denominada
multa moratoria é aquela aplicada quando o sujeito passivo descumprir a obrigacdo tributéaria
principal, estando prevista no artigo 61 da Lei 9.430/1996. Tal multa equivale a 0,33% do

2™t O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento de que o vencimento dos tributos pode ser fixado por ato
infralegal. Nesse sentido: RE 172394, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel. p/ Acérddo Min. llmar Galvéo, Tribunal
Pleno, j. 21.06.1995.

272 Conforme a tradicional licdo de Paulo de Barros Carvalho, a regra-matriz de incidéncia tributaria é composta
de diversos critérios, dentre os quais o chamado critério temporal. Tal critério temporal indica 0 momento em
que ocorrido o fato tributavel (“fato gerador”); nada tendo a ver com a data de vencimento da obrigagéo
tributaria. Ocorre que a data de vencimento da obrigacdo tributaria € essencial a verificagdo acerca de seu
descumprimento e da mora por parte do sujeito passivo. Por essa razdo, ha quem defenda ser necessaria a
insercdo de mais um critério no arcabouco da regra-matriz de incidéncia tributéria: o critério temporal do
consequente. Tal critério indicaria exatamente a data de vencimento da obrigacdo. Nesse sentido: QUEIROZ,
2005, p. 254.
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valor do tributo devido por dia de atraso, estando limitada a 20% do valor do tributo (artigo
61, 8§ 2. da Lei 9.430/1996). A multa de oficio, por sua vez, decorre da lavratura de
lancamento por parte das autoridades fiscais, quando for constatado que houve
descumprimento da obrigacdo tributaria principal. Tal sancdo somente pode ser aplicada
diante do descumprimento da obrigacdo tributaria principal e caso seja necessario aos agentes
fiscais lavrar langcamento de oficio. Essa multa equivale a 75% do valor do tributo devido e
ndo recolhido, e encontra-se prescrita no artigo 44, I, da Lei 9.430/1996. A multa de oficio
qualificada, finalmente, oriunda da interpretacdo do artigo 44, 8 1.°, da Lei 9.430/1996, é
aquela aplicada pelas autoridades administrativas, por meio de langamento de oficio, sempre
que o descumprimento da obrigac&o tributéria principal estiver vinculado a sonegacao, fraude
ou conluio, conforme definido nos artigos 71 a 73 da Lei 4.502/1964. Em geral, as sancdes
administrativo-tributarias estaduais e municipais veiculadas ao fim de coibir e punir o
descumprimento da obrigacéo relativa ao recolhimento de algum tributo costumam seguir o
exemplo das sancOes federais, também dividindo-se em multas moratérias, de oficio e

qualificadas.

Configurando-se sangdes decorrentes do descumprimento de alguma obrigacdo
tributéria consistente no dever de recolher ao erario determinada quantia a titulo de tributo, a
multa moratdria, a multa de oficio e a multa de oficio qualificada tém em comum o fato de
dependerem da mora do sujeito passivo. Dessa forma, para que seja aplicada qualquer das
referidas multas, havera de estar bem identificado o descumprimento da obrigacdo de recolher

determinado tributo, 0 que somente ocorre a partir do transcurso da data de seu vencimento.

3.2.1.3 Obrigacdao tributaria acessoria e normas sancionatorias

Obrigacdo acessoria é aquela que consiste numa obrigacdo de fazer, conforme, dentre
muitos outros,”’® leciona Misabel Derzi:*"*

[...] podemos concluir que, segundo o art. 113 do CTN, a diferenca entre a chamada
obrigacdo principal e a chamada obrigacéo acessoria reside no fato de que a primeira

2’8 COSTA, Alcides Jorge. Obrigacao tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Curso de direito
tributario. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. E ainda: MACHADO, Hugo de Brito. Algumas questdes a
respeito da obrigagdo tributaria acessoria. In: TORRES, Heleno Taveira. Teoria geral da obrigacéo tributaria:
estudos em homenagem ao Professor José Souto Maior Borges. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 294; FERRAZ
JUNIOR, Tercio Sampaio. Obrigag&o tributaria acessoria e limites de imposicao: razoabilidade e neutralidade
concorrencial do Estado. In: TORRES, Heleno Taveira. Teoria geral da obrigagdo tributaria: estudos em
homenagem ao Professor José Souto Maior Borges. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 264 € ss.

2" DERZI, Misabel de Abreu Machado. NOTAS. In BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, p.
701.
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tem como objeto um dar dinheiro ao Estado, ou prestacdo patrimonialmente
avaliavel; a segunda tem como objeto um fazer ou ndo fazer alguma coisa, despida a
prestacdo em si de estimabilidade patrimonial. [...] O carater pecuniario da
prestacdo, quer em relacdo ao tributo em sentido estrito, quer em relacdo a sancéo é
o critério decisivo que estrema a obrigacao principal da acessoria.

Salvo a obrigacdo de recolher aos cofres publicos o valor dos tributos, o sujeito
passivo da relacdo juridico-tributario tem diversas obrigagdes acessorias, tais como apresentar
declaragOes ao ente tributante e manter seus livros fiscais devidamente escriturados. Muito
embora ndo se discuta a existéncia de deveres formais ou instrumentais que exijam dos
contribuintes e responsaveis a promocao de atos vinculados a sua obrigacdo de pagar 0s
tributos, sdo diversas as criticas a expressdo “obrigagdo acessoria”. Diz-se que tais deveres
ndo sdo obrigacdes por ndo terem carater pecuniario e/ou por seu cumprimento ndo extinguir
o vinculo existente entre o sujeito passivo e o sujeito ativo da relagdo juridico-tributaria.?”
Diz-se, também, que ndo sdo acessorias porque em muitas oportunidades ndo ha obrigacdo

principal & qual se vincular (seriam obrigacdes autbnomas e independentes).?’®

Vejam-se, por
exemplo, os casos de deveres instrumentais a que estdo obrigados sujeitos imunes ou isentos.
Especialmente quanto a autonomia dos deveres instrumentais, merecem destaque os julgados
do Superior Tribunal de Justica, dentre os quais aquele que resultou dos EDcl nos EDcl no
REsp 1.116.792/PB.2”" Em tal precedente foi declarado com total acerto que “os deveres
instrumentais, previstos na legislacdo tributaria, ostentam carater autbnomo em relacdo a
regra-matriz de incidéncia do tributo, uma vez que vinculam, inclusive, as pessoas fisicas ou
juridicas que gozem de imunidade ou outro beneficio fiscal”. Reconhecida, assim, pelo Poder

Judiciario, acertadamente, a autonomia dos deveres instrumentais.

Como resultado das muitas criticas apresentadas pela doutrina a expressao obrigacao
acessoria, entende-se que as mesmas efetivamente espelham um dever obrigacional néo
pecunidrio, representado por uma obrigacdo de fazer ou ndo fazer autbnoma em relacdo a
obrigacdo de recolher determinado tributo aos cofres publicos. Denominar tal obrigacdo de
dever instrumental ou aceitar a expressdo consagrada a partir do uso legislativo, torna-se, a

partir da estipulacdo de seu conceito, questdo de menor importancia.

2’5 SCHOUERI, 2011, p. 418.

276 \Vide AMARO, 1995, p. 249-50. Também DERZI, Misabel Abreu Machado. Comentarios, p. 698-699.

2T EDcl nos EDcl no REsp 1116792/PB, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, 1.2 Secdo, j. 22.08.2012, DJe
06.09.2012. No mesmo sentido: REsp 1116792/PB, Rel. Min. Luiz Fux, 1.2 Secdo, j. 24.11.2010, DJe
14.12.2010.



109

Mais importante do que a definicdo acerca da melhor nomenclatura — se obrigacdes
acessorias ou se deveres instrumentais —, fundamental definir se tais deveres juridicos, sempre
representativos de um faccere, exigem previsdao em lei ou se podem ser criados por atos
infralegais. Tal discussdo remonta a interpretacdao do artigo 113, 8 2.°, do Cddigo Tributario
Nacional. Estabelece o referido artigo de lei que a obrigagdo acessoria decorre da “legislagdo
tributaria”, o que da margem a duas alternativas de interpretacdo: a de que tal expressdo
indica que os deveres instrumentais podem ser criados por atos infralegais; e a de que a
expressao “legislacao tributaria” ¢ sindbnimo de lei em sentido estrito. Quanto ao ponto,
mostra-se correta a licdo de Sacha Calmon Navarro Coélho, para quem as obrigacdes
acessorias “deverdo decorrer de previsdes legais em estrito senso, ou seja, de leis em sentido
formal e material, até porque ninguém esta obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo em
virtude de lei, a teor da Constituicio da Republica”.?”® Sendo certo que a interpretagdo do
Codigo Tributario Nacional deve ser feita a luz da Constituicdo Federal, ndo ha como
descurar da norma advinda do artigo 5.°, II, da Carta da Republica, a qual prevé que “ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Conforme
prescreve o Texto Constitucional, somente o Poder Legislativo tem competéncia para impor
obrigagoes e deveres. Portanto, ndo obstante a expressdo “legislacdo tributaria” possa ser
interpretada como inclusiva de atos infralegais, a imposi¢do constitucional advinda do artigo
5.9 11, da Constituicdo da Republica exige, quanto a norma decorrente do artigo 113, § 2.°, do
Cadigo Tributario Nacional, que os deveres instrumentais decorram de lei em sentido estrito.

Essa a interpretacdo mais consentanea com o Texto Constitucional.

Da mesma forma que ocorre com o descumprimento das obrigagfes principais, 0
desrespeito aos deveres instrumentais configura ilicito passivel de san¢do. Se houver regra
sancionatoria cuja hipotese abarque o descumprimento de algum dever instrumental, devera

sobrevir a aplicacéo da correlata sancéo tributaria (Navarro Coélho).?™

Vale relembrar: a sancdo advinda do descumprimento de um dever instrumental
também podera ser penal ou administrativo-tributaria. Por exemplo: dispde o artigo 2., 1, da

Lei 8.137/1990 que constitui crime contra a ordem tributaria “fazer declaragdo falsa ou omitir

28 DERZI, Misabel de Abreu Machado. NOTAS. In BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. p.
702.

“O descumprimento dos deveres instrumentais assim como o inadimplemento total ou parcial da prestagdo
tributaria ou, ainda seu adimplemento a destempo, acarretam a imposi¢do de sangodes fiscais” (COELHO,

1998, p. 51).

279
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declaracdo sobre rendas, bens ou fatos, ou empregar outra fraude, para eximir-se, total ou
parcialmente, de pagamento de tributo”. A materialidade de tal crime consiste na elaboragao
de declaracéo falsa ou na omissdo de declaracdo obrigatdria sobre rendas, bens ou fatos, tendo
por fim a reducdo do valor de tributo devido. Dessa forma, ndo importa a caracterizagao do
crime a existéncia de efetiva reducdo ou ndo pagamento de tributo (descumprimento da
obrigacédo tributaria principal). Basta a apresentacdo da declaracdo falsa ou a omissdo na
apresentacdo da declaracdo obrigatoria e o elemento volitivo (a intencdo de ndo pagar ou
pagar menos). A pena pecuniaria de que trata o artigo 7°, 1V, da Lei n. 10.426/02, por sua vez,
representa uma san¢do administrativo-tributaria resultante do descumprimento da obrigacdo
do sujeito passivo de apresentar a Administragdo Tributéaria declaragdes com incorre¢des ou
omissGes. Do mesmo modo, servem a punicdo do descumprimento de obrigacdes acessorias

as sancdes estabelecidas nos incisos I a 111 do artigo 57 da Medida Proviséria 2158-35/2001.

Portanto, o descumprimento dos deveres instrumentais, se descrito na hipdtese de uma
regra sancionatéria, fard com que surja o dever de atender a uma obrigacdo sancionatéria

administrativo-tributaria ou mesmo penal.

3.2.2 A constituicdo das sangdes administrativo-tributérias

As sancbes administrativo-tributarias podem ser pecunidrias (multas) ou néo
pecuniarias (sancbes politicas), sempre dependendo de constituicdo por parte das autoridades

administrativas. Dita o artigo 142 do Codigo Tributario Nacional que:

Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributario
pelo langamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a
verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar a
matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito
passivo, e, sendo o caso, propor a aplicagdo da penalidade cabivel.

O lancamento fiscal ndo serve apenas a constituicdo do crédito tributario relativo a
obrigagdo tributdria que representa o dever de pagar algum tributo, mas, também, a
constituicdo do créedito tributario decorrente da aplicagdo da norma sancionatdria que dard
ensejo ao dever de pagar uma multa tributaria e a cominacdo de alguma sancéo politica.
Como visto, a aplicacdo de uma norma sancionatéria pecuniaria d& ensejo ao surgimento da
obrigagdo tributaria relativa ao dever de recolher uma multa. Pelos termos enunciados no

artigo 113 do Codigo Tributario Nacional, tal obrigacdo também se denomina obrigacéo
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tributéria principal, dela resultando, igualmente, um crédito tributario. Conforme tradicional
licdo de José Souto Maior Borges,?®® o lancamento expressa duas competéncias distintas: a
competéncia relativa a constituicdo do tributo e a competéncia relativa a constituicdo da
sancdo pecuniaria. Parece, entretanto, na hipoOtese de estar-se frente a sancdes politicas e
desde que respeitadas as limitacbes advindas dos sobreprincipios e dos postulados
normativos, que ainda haverd uma terceira funcdo ao langamento: cominar as sangdes

administrativo-tributarias ndo pecuniarias (sancoes politicas).

A exigéncia de formal constituicdo das san¢Bes administrativo-tributarias tanto
pecunidrias como ndo pecuniérias decorre das garantias estabelecidas pela Constituicéo
Federal quanto ao direito a ampla defesa, ao contraditorio e ao devido processo legal (artigo
5.5 LIV e LV, Constituicdo Federal). Somente havera ampla defesa e contraditério se for
possibilitado ao sujeito passivo da relacdo juridico-tributaria, por meio de processo
administrativo devidamente regulamentado, o conhecimento dos fatos que lhe séo imputados
e das normas sancionatorias em seu desfavor aplicadas. Dai por que a invocacdo de diversas
normas sancionatorias sem a perfeita identificacdo de qual delas estd sendo aplicada como
base legal ao enquadramento do fato em questdo — prética bastante comum por parte das
autoridades administrativas — viola os referidos direitos fundamentais e deve ser rechacada
pelos Tribunais Administrativos e Judiciais. Nao satisfaz os principios da ampla defesa e
contraditério o arrolamento de multiplos dispositivos legais nos quais previstas variadas
sancbes e/ou o apontamento ndo individualizado de qual pratica infracional teria sido
praticada. O agente administrativo tem o dever de apontar apenas e tdo somente as normas
sancionatdrias que estd efetivamente aplicando ao caso, relacionando-as aos fatos
evidenciados. Sem tal expressa e inequivoca relacdo entre fato ilicito e norma sancionatoria,

ndo ha langcamento valido no que tange a aplicacdo da penalidade.

A motivacdo do lancamento fiscal é fundamental ndo apenas para a constituicdo do
crédito tributario relacionado a obrigacéo de pagar o tributo, mas, também, para a constituicdo

do crédito tributario referente & obrigacdo decorrente da norma de sangdo tributaria e mesmo a

280 «O auto de infragdo ¢é ato procedimental que se formaliza mediante um s6 documento, relacionado com uma
realidade juridica complexa que lhe é subjacente. Mas sob essa unidade formal se esconde sua diversidade de
funcBes técnicas. Trata-se de ato procedimental cuja complexidade é revelada pela circunstancia de que no
auto de infracdo, como nota comum a multiforme legislacdo pertinente a matéria, vém normalmente
mescladas (a) a aplicacdo das narinas que disciplinam a cobranca do tributo, inconfundivel com (b) a
aplicacdo das normas que prescrevem a san¢do de ato ilicito, a cominagdo de penalidades tributarias e,
finalmente, (c) a aplicacdo da norma processual tributéria, pela intimacéo ao autuado para cumprir a exigéncia
fiscal ou impugna-la, no prazo que lhe for assinado” (BORGES, 19994, p. 157).
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cominacdo de eventual sancdo politica. O ato de cominacdo da sangdo politica e de
constituicdo do crédito tributario havera, sempre, de apresentar adequada motivacédo, o que se
da por meio da apresentacdo dos fatos evidenciados pelas autoridades e pela indicacdo das
normas juridicas (inclusive sancionatorias) em cujas hipoteses enquadram-se 0s mencionados
fatos segundo a otica fiscal. Sem a devida e precisa correlacdo entre fato ilicito e norma
sancionatoria, é invalido o ato administrativo que pretendia servir a constituicdo da sancéo

(Perez Nieto).?

O ato administrativo que promover a prescricdo individual de alguma sancédo
administrativo-tributaria também devera demonstrar claramente a culpa ou dolo do agente.
N&o obstante milite contra os contribuintes a presuncdo de culpa decorrente do artigo 136 do
Caodigo Tributario Nacional, o que enfraquece ou mesmo ilide a necessidade de que a culpa
do contribuinte ou responsdvel venha comprovada no lancamento fiscal, deverdo as
autoridades fiscais provar o animus do agente quando estiverem tratando de infracdes dolosas
(fraude, simulacdo etc.). Nos casos em que é exigida conduta dolosa do infrator, a
constituicdo da sancdo administrativo-tributaria requer prova cabal do elemento subjetivo do
tipo infracional. Nesse sentido, ndo obstante prevaleca na Espanha a presuncdo de inocéncia,
e ndo a presungao de culpa que vige no Brasil, importa mencionar o quanto decidido por seu
Tribunal Constitucional na Sentenca 164/2005. No referido caso, vinculando a exigéncia de
exauriente fundamentacdo por parte das autoridades responsaveis pela constituicdo das
san¢Oes tributarias a prova da culpabilidade do agente, o Tribunal Constitucional espanhol
afirmou que “no se puede por el mero resultado y mediante razonamientos apodicticos
sancionar, siendo imprescindible una motivacion especifica en torno a la culpabilidad o
negligencia y las pruecbas de las que ésta se infiere” (STC 164/2005).2%? Restringindo a
aplicacdo do precedente espanhol aos casos de sanc¢des que exijam conduta dolosa — por conta
da presuncéo de culpa advinda da interpretacdo do artigo 136 do Cddigo Tributario Nacional,
mostra-se pertinente sua consideracdo sempre que se estiver diante de acusacOes de
sonegacdo, fraude ou conluio (artigo 44 da Lei 9.430/1996 cumulado com artigos 71 a 73 da
Lei 4.502/1964).

281 “Entre las exigencias de la resolucion sancionadora tributaria se encuentra la de sua motivacion, cuyos
elementos se concretan en el 212.3 LGT. Si bien ésta puede ser sucinta (art. 54.1 LRJAPC y PAC), al menos
debe ser suficiente para que su destinatario conozca la ratio decidendi del castigo y en concreto la explicacion
de su culpabilidad” (PEREZ NIETO, Rafael. Principios y garantias de derecho sancionador tributario:
culpabilidad, non bis in idem, prueba ilicitamente obtenida, derecho a no autoincriminarse. In: DIAZ-
PORTALES, Manuel José Baeza (Dir.). V Congreso Tributario: cuestiones tributarias problematicas y de
actualidad. Madrid: Consejo General del Poder Judicial, 2010. p. 39).

%82 Sentenca 164/2205, Tribunal Constitucional, Sala Segunda, j. 20.06.2005, BOE 173, 21.07.2005.
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Dito isso e a despeito de também servir a cominacdo de sanc¢des politicas, interessa
reiterar que o langamento fiscal pode servir tanto a constituicdo de créditos tributarios
relacionados a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo tributaria principal como também de
créditos tributarios oriundos da aplicagdo de uma norma sancionatoria (multa). Tal
constatacdo permite observar que o tributo e a multa tributaria, nesse caso, serdo constituidos
pelo mesmo ato administrativo (lancamento). Nada obsta, entretanto, que o langcamento
constitua apenas o tributo. Houve casos, num passado recente, quando ainda ndo havia sido
pacificado o entendimento jurisprudencial que estabelece ser permitida a constituicdo do
crédito tributario por meio de depésito judicial, no que toca aos tributos sujeitos ao
lancamento por homologagdo, em que as autoridades fiscais, visando precaver-se da
decadéncia, lavravam o langcamento de oficio. Por meio de tais lancamentos, as referidas
autoridades apenas constituiam o crédito relacionado a obrigacdo tributaria principal, e nao
aquele vinculado a sangdo administrativo-tributaria, tendo em vista ja haver prévio deposito
judicial do valor do tributo. Para evitar a decadéncia, era constituido o tributo cujo valor ja
havia sido depositado em juizo; havendo depdsito judicial e por isso estando suspensa a
exigibilidade do tributo conforme disposto no inciso Il do artigo 151 do Codigo Tributério
Nacional, ndo se constituia qualquer multa. Ndo menos comum, havia e ainda ha casos outros
em que o langamento serve exclusivamente & constituicdo de multas — o melhor exemplo é
aquele em que constituidas as chamadas multas isoladas (artigo 44, |1, da Lei 9.430/1996).
Tais multas isoladas decorrem do descumprimento de alguma obrigacao tributéaria acessoria,
hipétese em que ndo deixou de ser recolhido qualquer tributo. Descumprida apenas a
obrigacgdo acessOria, ndo ha tributo a ser cobrado. Nesses casos, resta as autoridades, apenas, a
possibilidade de lancar a referida penalidade. Como se Vé, o tributo e a sangdo administrativo-
tributaria pecuniaria (multa tributaria) podem ser constituidos por meio do mesmo lan¢amento

ou mediante lancamentos individualizados.

N&o ha como desconsiderar, ainda, que a constituicdo das sancdes administrativo-
tributarias por meio do lancamento fiscal traz outra importante consequéncia: possibilitar ao
acusado a oposicio de defesas e a interposicdo de recursos perante os Orgdos
Administrativos. E assegurado ao acusado apresentar seus argumentos de defesa perante a
Administracdo Publica, sendo-lhe garantido duplo grau de jurisdicdo administrativa — o
proprio artigo 151, I11, do Cddigo Tributario Nacional dispde a respeito das “reclamagdes e
recursos” administrativos. A garantia da existéncia de dois graus de jurisdicdo na esfera

administrativa traz consigo a constatacdo de que € inconstitucional a substituicdo da sancéo
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como resultado do julgamento de recursos pelos Tribunais Administrativos. Ha diversos casos
em que os Tribunais Administrativos, entendendo, por exemplo, ndo haver prova da conduta
dolosa do infrator, acabam por reduzir a multa que havia sido aplicada em elevado percentual.
Acreditando estar frente a conduta culposa e ndo dolosa, os Tribunais Administrativos
afastam a multa qualificada e em seu lugar impdem a multa de oficio por simples
descumprimento da obrigagcdo de pagar os tributos — no &mbito federal tem sido comum a
substituicdo da multa de 150% oriunda da interpretacao do artigo 44, § 1.°, da Lei 9.430/1996,
pela multa de 75% advinda da interpretacdo do inciso I do mesmo dispositivo legal. Tal
prética acaba por impedir que os acusados apresentem defesa e recurso administrativo contra
a imputacdo da multa de oficio, mostrando-se, ao final, fator impeditivo do exercicio da ampla
defesa e mesmo do contraditério garantidos pela Constituicdo Federal (artigo 5.°, LIV e LV).
Identificado erro na qualificacdo da conduta infracional, por exemplo, em razdo de ter a
autoridade langadora pressuposto dolo ao final ndo comprovado, devem as autoridades
julgadoras desconstituir a sancao e ndo substitui-la.

Digno de mencdo, finalmente, o fato de que as multas tributarias também podem ser
constituidas por declaragdes do contribuinte. Nos casos de tributos sujeitos ao lancamento por
homologac&o, verificada a ocorréncia de algum ilicito e ndo tendo sido promovida a chamada
denuncia espontanea a que se refere o artigo 138 do Codigo Tributario Nacional, podera o
sujeito passivo antecipar-se a qualquer acao fiscalizatoria e declarar sua obrigacdo de recolher
o tributo, a multa de mora e os juros. Nesse caso, a declaracdo do contribuinte que servira a
constituicdo do tributo — e.g., DCTF ou GIA — servira, também, a constituicdo da multa de

mora.

3.2.3 A interpretacao da legislacdo que disponha sobre sang¢des tributarias

O Coédigo Tributario Nacional apresenta em seu Livro Segundo as chamadas “Normas
Gerais de Direito Tributario”. No Capitulo IV do Titulo I (“Legislacdo Tributéria™) dispde

sobre “Interpretagdo e Integracdo da Legislagdo Tributaria”.

Encontram-se consolidados no referido capitulo enunciados de normas juridicas que
prescrevem a forma como deverdo ser promovidas a interpretacdo e a integragdo em matéria

tributéria. S&0 normas sobre normas, que guiam a interpretacdo dos enunciados e a aplicagdo
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das normas advindas da legislagdo tributaria. Servem para balizar o trabalho do
intérprete/aplicador.

No que importa ao presente estudo, o mencionado Capitulo IV do Titulo | do Livro
Segundo do Cddigo Tributario Nacional apresenta enunciado que dara origem a norma

relativa exclusivamente a interpretacdo da legislagdo que versar sobre sancdes tributarias.

Eis o quanto disposto no artigo 112 do Cddigo Tributario Nacional:

Art. 112. A lei tributéria que define infragdes, ou Ihe comina penalidades, interpreta-
se da maneira mais favoravel ao acusado, em caso de duvida quanto:

| — & capitulagdo legal do fato;

Il — & natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou a natureza e extensdao dos
seus efeitos;

Il — a autoria, imputabilidade, ou punibilidade;

IV — a natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduag&o.

Desnecessario qualquer esforco ao fim de reconhecer que o mencionado dispositivo
traz ao terreno das normas de san¢do administrativo-tributarias o brocardo latino reconhecido
no campo penal: in dubio pro reo. Se houver duvida na interpretagdo da lei que (i) comine
penalidades e/ou (ii) defina infragGes tributérias, devera ser eleita a alternativa hermenéutica
mais favoravel ao acusado. A interpretacdo juridica mais favoravel ao acusado, quanto a
legislacdo que define infracGes, € a restritiva, que reduz o espectro de incidéncia da hipotese
da norma sancionatdria na qual descrito o tipo legal. Por conseguinte, nos casos em que a
legislacdo cominar penalidades — o que supde a possibilidade de que o ilicito venha a ser
punido por diferentes san¢Ges —, a interpretacdo mais benéfica ao acusado serd aquela que

redundar na aplicacdo da san¢do mais branda.

O caput do dispositivo permite antever que a mencionada norma interpretativa visa
garantir a mais branda dentre as possiveis interpretacbes da lei na qual forem prescritas
san¢Oes tributarias e/ou forem descritas hipdteses de normas sancionatdrias. Por essa razdo,
sendo possivel extrair da lei duas interpretacdes distintas quanto a sancdo prescrita no
consequente normativo, o aplicador deverd considerar a que ocasionar menor restricdo aos
bens e direitos do acusado. Do mesmo modo, sendo possivel mais de uma interpretacdo
quanto ao enunciado de cuja interpretacdo resultar a hipdtese de incidéncia da norma

sancionatoria, devera ser eleita a que for mais restritiva e por isso mais favoravel aos acusados
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— quanto mais especifica a descri¢cdo da hipotese da norma sancionatoria, menor seré o seu

espectro de incidéncia.

Mesmo correndo sério risco de redundar em infrutifera repeticdo, o legislador
resguardou-se quanto a aplicacdo da norma advinda da interpretagdo do caput do artigo 112
do Codigo Tributario Nacional, especificando, em cada um de seus incisos, as hipdteses em
que haveria de ser privilegiada a interpretacdo mais benéfica ao contribuinte. Pecou pelo
excesso, mas zelou pela garantia de que a interpretacdo dos dispositivos legais que
dispuserem sobre infracOes e san¢des tributarias e mesmo a aplicacdo das normas resultantes

de tal interpretacéo serdo feitas em favor do acusado.

Nesse sentido, o inciso | do referido artigo estabelece que a interpretacdo da lei que
cominar penalidades ou definir infracdes deverd ser favoravel ao acusado no tocante
especificamente a capitulacdo legal do fato. Deve se entender capitulacdo legal do fato como
o enquadramento do ilicito na hipétese da norma sancionatéria®®. Veja-se o seguinte
exemplo: uma norma de imposicdo tributaria prescreve que as empresas oferecam a
incidéncia do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza os valores que
representarem acrescimo patrimonial durante um determinado ano-calendario, permitidas
apenas e tdo somente as deducdes apontadas na legislacdo de regéncia do tributo. Dentre tais
deducdes encontram-se as decorrentes das chamadas despesas necessarias (8 1.° do artigo 299
do Regulamento do Imposto de Renda — Decreto 3.000/1999), que sdo aquelas “pagas ou
incorridas para a realizacdo das transagdes ou operagdes exigidas pela atividade da empresa”.
Visando aproveitar-se do permissivo legal, uma determinada empresa deduz do Lucro Real
(base de célculo de seu imposto) o valor dos dispéndios tidos com a manutencdo da aeronave
de propriedade particular de um de seus socios, utilizada, apenas, em viagens sem qualquer
vinculacdo ao objeto social da empresa. Indubitavel, assim, estar-se diante de um ilicito
tributério: o recolhimento a menor do Imposto sobre a Renda, descumprimento parcial da
norma de imposicdo tributaria. As autoridades fiscais, ao identificar a mencionada deducao,
facilmente verificaram que a despesa em questdo ndo se enquadrava na definicdo legal de
despesa necessaria. Por isso, promoveram, a luz do artigo 149, V, do Codigo Tributario
Nacional, o lancamento de oficio que serve a constituicdo do tributo e também da sancgéo

pecunidria. Quanto & sancdo, entretanto, surgiu-lhes duvida acerca da capitulacdo legal do

28 MACHADO, Hugo de Brito. Comentarios..., 2004, v.2. p. 278.
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fato: seria o caso de aplicar a multa de oficio de 75% prevista no artigo 44, |, da Lei
9.430/1996 para casos de simples descumprimento da obrigacdo tributaria principal, ou seria
o0 caso de aplicar a multa qualificada prescrita na norma advinda da interpretacdo do § 1.° do
mesmo dispositivo para os casos de acdo dolosa que envolvam fraude, simulacdo ou conluio?
O fato enquadrar-se-ia em mero erro culposo, a justificar a aplicagdo da primeira sangédo ou
envolveria a combinacdo de dolo e simulacdo, fraude ou conluio, a justificar a aplicacdo da
multa qualificada? N&o estando certas quanto a presenca do dolo e/ou ndo obtendo provas
seguras a respeito de sua existéncia ou da caracterizacdo de algum dos trés vicios de que
tratam os artigos 71 a 73 da Lei 4.502/1964 (fraude, simulacdo e conluio), as autoridades
fiscais tém obrigacdo — decorrente da norma resultante da interpretacdo do artigo 112, I, do
Codigo Tributario Nacional — de aplicar a sangdo mais branda (multa de 75% prevista no
artigo 44, 1, da Lei 9.430/1996). A norma advinda da interpretacdo do inciso | do artigo 112
do Codigo Tributario Nacional impde as autoridades, em caso de ddvida, a aplicacdo da lei
mais benéfica ao acusado. Importante destacar, ainda, que ddvidas sobre a capitulacdo do fato
podem decorrer tanto da interpretacdo do enunciado da norma (se mais ou menos restritivo, se
mais ou menos includente) como da interpretacdo do fato (se ele apresenta ou nao
determinadas caracteristicas exigidas na descricdo do tipo legal).?®* N&o ha como concordar,
aqui, com Leandro Paulsen,?®® para quem o mencionado dispositivo trata de “davidas em

relacdo aos fatos, ndo quanto ao direito”.

O inciso II, por sua vez, ao referir a possibilidade de haver duvida sobre a “natureza ou
as circunstancias materiais do fato, ou a natureza e extensao dos seus efeitos”, ndo inova em
face do quanto ja previsto no inciso I. Conforme referido, o inciso | do artigo 112 do Codigo
Tributario Nacional abarca tanto os casos em que ha duvida na interpretacdo do enunciado
que da origem a norma sancionatéria como também aos casos em que ha davida sobre a
interpretacdo do fato cuja ocorréncia podera servir a aplicacdo da referida norma. Logo, a
determinacdo de que seja aplicada a sangdo menos gravosa, ou que seja afastada a acusacao

284 Oportuna a li¢do de Jaap Hage: “If the law is to be applied to a concrete case, we must have a legal rule and a
case description, such the conditions of the rule match the description of the case. For instance, if a rule
prescribes that vehicles are to drive on the right side of the road, it must be applied to a case described in terms
of vehicles, rather than, for instance, cars or bicycles. The conditions of the rule and the facts of the case
should be on the same level of abstraction. [...] The rule formulation is obtained by the interpretation of legal
sources, such as statutes, social practice, and case law. The case description is obtained by classifying the
most ‘brute description of the case” (HAGE, Jaap. Reasoning with rules: an essay on legal reasoning and its
underlying logic. Netherlands: Kluwer, 1997. p. 95). Sobre interpretacdo do texto e interpretacdo do fato, vide
ainda GUASTINI, Riccardo. Interpretare e argomentare. Milano: Giuffre, 2011. p. 6 et seq.

285 PAULSEN, 2012, p. 892.



118

acerca da ocorréncia de alguma infragdo sempre que houver davida quanto a natureza ou as
circunstancias do fato, ou quanto a natureza e extensdo de seus efeitos, ja estava abrangida

pela norma advinda da interpretacdo do inciso anterior.

No que diz respeito ao inciso Il do mencionado artigo de lei, enuncia ele que,
havendo divida quanto a “autoria, imputabilidade ou punibilidade”, a lei tributaria que define
infracBes ou prescreve sangdes devera ser interpretada de modo mais favoravel ao acusado.
N&o obstante a autoria possa ser classificada como uma caracteristica do fato e assim ja estar
englobada dentre as hipoteses previstas nos incisos | e 11 do mesmo dispositivo legal, coube a
ela maior atengdo por parte do legislador. Nesse sentido, o texto constante do inciso Il do
artigo 112 do Cadigo Tributario Nacional deixa claro que, se houver davida sobre a autoria da
infracdo, devera ser afastada a acusacdo de pratica ilicita — nem se fale aqui em aplicacdo de
san¢do menos gravosa, porque em caso de divida sobre a autoria ndo se pode cogitar acerca
da aplicacdo de qualquer sancdo. No que tange a referéncia a imputabilidade, fundamental
rememorar sua definicdo. Imputabilidade ¢ o “conjunto de condicdes pessoais que ddo ao
agente capacidade para lhe ser juridicamente imputada a pratica de um fato punivel”
(Bruno).”® A imputabilidade é um dos elementos que compdem a culpabilidade?®’ e expressa-
se pela apresentacdo de maturidade e de condicOes psicoldgicas que permitam ao agente saber
da ilicitude de seu ato. Havendo divida, portanto, quanto a existéncia de tais condigdes, de
forma a tornar questionavel a compreensao da ilicitude do ato por parte do infrator, quando da
interpretacdo da legislacdo tributaria (erro de proibicdo vencivel), deverd ser eleita a
alternativa hermenéutica mais favoravel no tocante a definicdo da infracdo e/ou a aplicacao da
san¢do. No que concerne, finalmente, & mencao feita pelo inciso Il do artigo 112 do Cdédigo
Tributario Nacional a “punibilidade”, fundamental recordar sua defini¢cdo. Punibilidade € o
poder do Estado de reprimir atos contrarios ao ordenamento por meio da aplicacdo de
sanc¢des. Dessa forma, havendo divida sobre ser ou ndo permitido ao Estado punir o acusado
por meio de sanc¢do tributaria — como ocorre, por exemplo, nos casos em que se mostra
duvidosa a subsuncdo do ilicito a hipdtese excepcional de uma anistia —, a interpretacdo da
legislacdo tributéria que definir infracbes ou cominar penalidades deverd ser a mais favoravel

a0 acusado.

286 BRUNO, Anibal. Direito penal. Rio de Janeiro: Forense, 1967. v. 2, p. 39.

%7 TAVARES, Juarez. Teorias do delito (variacdes e tendéncias). S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1980. p. 74.
Vide ainda: BRUNO, op. cit., p. 49; e SANTQOS, Juarez Cirino dos. Manual de direito penal: parte geral. S&o
Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 149.
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Finalmente, o inciso IV do artigo 112 do Codigo Tributario Nacional trata da
existéncia de divida quanto & natureza da penalidade aplicavel ou sua graduacdo. Nesse caso,
a duvida ndo residiria na interpretacdo da hipdtese da norma sancionatoria ou na interpretacao
dos fatos, mas, sim, na natureza ou graduacao da prescricdo normativa. Por “natureza da
penalidade aplicavel” deve-se entender a espécie da sancdo a ser aplicada considerando seu
objeto — o bem juridico que serd atingido pela sancdo. Nesse sentido, havera de ser analisado
se as sancdes cuja aplicacdo € posta em cheque sdo pecuniarias ou ndo, se sdo restritivas de
liberdade ou de outros direitos etc. O bem juridico atingido pelas sangdes comparadas

indicara qual a mais grave e essa deverd ser evitada em prol do acusado.

3.2.4 A aplicacéo das sanc0es tributarias

O artigo 105 do Codigo Tributario Nacional estabelece regra geral quanto a aplicacdo
da legislagdo tributaria. Segundo o mencionado dispositivo, “a legislacdo tributaria aplica-se
imediatamente aos fatos geradores futuros e aos pendentes”. Considerando tal norma, a
legislacdo tributaria deve ser aplicada prospectivamente a atos ou fatos futuros. O Direito
Tributario segue, quanto ao ponto, a norma da irretroatividade, que tem origem, no tocante
especificamente as normas que criam ou aumentam tributos, da interpretacdo do artigo 150,

111, “a”, da Constituicdo Federal.

H4, contudo, excecdes a irretroatividade em matéria tributaria, dentre as quais se
destaca aquela que trata da aplicagéo retroativa da lei que deixar de definir algum ato como
infracdo ou que comine alguma san¢do mais branda do que aquela vigente a época em que ele

féra promovido.

Neste sentido, consta expressamente do artigo 106, Il, do Codigo Tributario Nacional:

Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

I — em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa, excluida a aplicacao
de penalidade a infracdo dos dispositivos interpretados;

Il — tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:

a) quando deixe de defini-lo como infracéo;

b) quando deixe de tratad-lo como contrério a qualquer exigéncia de agdo ou omissao,
desde que ndo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento
de tributo;

¢) quando lhe comine penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao
tempo da sua pratica.
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A aplicacdo retroativa da legislacdo que disponha sobre sangdes tributarias somente é
possivel em casos restritos, previstos nas alineas do inciso Il do artigo 106 do Cddigo

Tributario Nacional. E mesmo em tais casos requer a observancia de alguns requisitos.

Prescreve a norma advinda da interpretacdo do mencionado artigo de lei que a
legislagdo aplica-se a ato ou fato pretérito quando estes ainda ndo tiverem sido
“definitivamente julgados”. A definicdo acerca do conceito juridico de tal expressdo gerou
muita controvérsia, tendo justificado a propositura de centenas de a¢fes que permitiram ao
Superior Tribunal de Justica dar a palavra final sobre o seu alcance. Visando esquivar-se da
aplicacdo retroativa da legislacdo posterior mais benéfica aos infratores, alguns entes
tributantes sustentaram que a expressao “definitivamente julgados” referia-se apenas ao
contencioso administrativo instaurado perante os Orgdos da Receita Federal ou das Fazendas
Estaduais e Municipais. Como se sabe, a notificacdo de langamentos fiscais ou mesmo de
despachos decisérios que julguem a legalidade e/ou correcdo de pedidos de restituicdo,
ressarcimento ou compensacdes possibilita o exercicio do direito de peticdo aos 6rgdos
tributantes, por parte dos contribuintes ou responsaveis. Dessa maneira, podem 0s sujeitos
passivos da relagdo juridico-tributaria apresentar, nos termos da lei, impugnacoes,
manifestacdes de inconformidade ou outras defesas perante os 6rgdos administrativos. Por
meio de tais instrumentos, buscardo a declaracdo de nulidade ou a reforma dos atos
administrativos promovidos pelas autoridades fiscais. Por opcdo ou mesmo em caso de final
desprovimento de seu pleito administrativo, podem, ainda, apresentar-se perante o Poder
Judiciario, reclamando, uma vez mais, a declaracdo de nulidade ou a reforma dos atos
administrativos. Visando, pois, restringir a aplicacdo da norma advinda da interpretacdo do
inciso Il do artigo 106 do Cdédigo Tributario Nacional, alguns entes tributantes sustentaram
que a lei posterior mais benéfica aos contribuintes ou responsaveis somente seria aplicavel
caso, no momento de sua entrada em vigor, ainda houvesse discussao administrativa acerca do
ato administrativo que havia constituido o crédito tributario ou que havia indeferido pleitos de
restituicdo, ressarcimento ou compensacdo. Ocorre que a interpretacdo dos entes tributantes a
respeito da expressdo “definitivamente julgados” mostrava-se restritiva e, por isso,
equivocada. Ndo tendo o legislador feito qualquer ressalva ou mesmo qualificado tal
expressao (por exemplo: “definitivamente julgados perante a esfera administrativa”), ndo
pode o Fisco fazé-lo por meio da interpretacdo. Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica
pacificou seu entendimento quanto a obrigacdo de que seja aplicada a lei posterior mais

benéfica aos contribuintes nos casos previstos no artigo 106, inciso 11, do Codigo Tributario
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Nacional, enquanto ainda ndo houver julgamento definitivo na esfera administrativa ou na
esfera judicial. Caso o langamento ainda se encontre em discussao perante qualquer das duas
esferas — administrativa ou judicial —, serd possivel aplicar a lei posterior mais benéfica que
desqualifique alguma infracdo ou que reduza alguma penalidade (Schoueri).?®® Conforme

referido pelo Ministro Teori Albino Zavascki no voto-condutor do REsp 488.326/RS:?%°

[...] se aplica retroativamente lei que comine percentual de multa mais benéfico ao
contribuinte, [...] enquanto ndo encerrada a execucdo fiscal, considerando-se ndo
encerrada a acéo, para esse efeito, até a ultimacéo dos atos destinados a satisfacéo da
prestacdo (arrematacdo, adjudicacdo ou remig&o).

Quanto as alineas do artigo 106, 11, do Codigo Tributario Nacional, necessario sejam
submetidas a uma anélise mais detida, inclusive porque respeitosa doutrina®® as considera

repetitivas, e ndo normas alternativas que tratam de hipoteses distintas.

A alinea “a” dispde que serd aplicada a lei posterior mais benéfica quando ela deixar
de definir algum ato como infracdo. Esta-se, aqui, perante mudanca na hipdtese de incidéncia
da norma sancionatoria. Havendo no passado norma sancionatdria cuja hipdtese tornava
passivel de punicdo determinado ato, e caso tal norma venha a ser modificada — revogada ou
restringida em sua hipotese, tornando ndo mais sanciondvel o mencionado ato —, tal
modificacdo normativa tera aplicacdo imediata desde que o lancamento fiscal por meio do
qual havia sido aplicada a sancdo ndo tenha sido definitivamente julgado. Nesse caso, o0 ato
podera inclusive seguir correspondendo ao descumprimento de uma obrigacdo tributéria
principal ou acessoria, ndo sendo mais descrito, contudo, na hipétese de uma norma
sancionatoria. A 1.2 Turma do Superior Tribunal de Justica ja teve a oportunidade de aplicar a
norma advinda da interpretacdo da mencionada alinea “a” do inciso II do artigo 106 do
Cédigo Tributario Nacional. No julgamento do REsp 981.511/AL,?*" verificou-se que, mesmo
apos sua revogacao pela Lei 11.941/2009, a multa prevista no artigo 41 da Lei 8.212/1991
continuava a ser aplicada. Estando ainda sub judice o langcamento fiscal por meio do qual
havia sido constituida a sancao tributaria, o Tribunal Superior, embasando seu entendimento

na interpretacdo do artigo 106, 11, “a”, do Codigo Tributario Nacional, determinou a aplicagao

288 SCHOUERI, 2011, p. 761.

%89 REsp 488.326/RS, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, 1.2 Turma, j. 03.02.2005, DJ 28.02.2005, p. 191.

20 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 101.
AMARO, 2009, p. 203, para quem as alineas “a” e “b” tratam da mesma hipotese, exceto pela apresentagdo de
duas excegoes pela alinea “b”.

2T REsp 981511/AL, Rel. Min. Luiz Fux, 1.2 Turma, j. 01.12.2009, DJe 18.12.2009.
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da norma oriunda da interpretacdo da lei posterior mais benéfica ao sujeito passivo da relacdo
juridico-tributaria, cancelando a multa originada da legislacéo entdo revogada.

Ja a alinea “b” prescreve que devera ser aplicada a lei posterior mais benéfica quando
ela deixar de tratar algum ato como contrério a exigéncia de acdo ou omissdo, desde que ndo
tenha ele sido fraudulento nem implicado na falta de pagamento de tributo. Nesse caso, esta-
se a falar ndo de modificacdo na hipdtese da norma sancionatdria, mas de alteracdo na
obrigacdo tributéria cujo descumprimento representava um ilicito. Deixando de ser obrigatoria
alguma conduta ou passando a ser admitida alguma omisséo por ter sido modificada a norma
primaria que até entdo vigorava, tal mudanca retirara o carater ilicito dos atos praticados. E tal
mudanca normativa tera efeitos ndo somente em relacdo a casos futuros, mas, inclusive, a
casos pretéritos, desde que o correlato lancamento fiscal ainda ndo tenha sido definitivamente
julgado. A 1.2 Turma do Superior Tribunal de Justica enfrentou tal questdo durante o
julgamento do REsp 1.286.911/SC.?*? No referido caso, discutia-se a aplicacdo retroativa de
uma norma estadual que havia acabado com a obrigacdo dos contribuintes do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias, Transportes Interestaduais, Intermunicipais e Comunicacdes
(ICMS) de apresentar notas fiscais numa determinada reparticdo puablica objetivando a
obtencdo de um visto sem o qual ndo seria permitida a tomada do crédito nelas espelhado.
Tendo o contribuinte descumprido referida obrigacdo tributaria acessoria, foi-lhe imputada
sancdo pelas autoridades fiscais. Ocorre, porém, que a norma que prescrevia a obrigacdo
acessoria foi posteriormente revogada. Encontrando-se ainda pendente de julgamento final o
ato administrativo pelo qual a sangdo havia sido imposta, foi determinada pelo Tribunal
Superior a aplicacdo da norma oriunda da interpretacdo da legislacdo posterior mais benéfica
de forma a obstaculizar a punicdo do acusado. Pelas palavras entdo langcadas pelo Ministro
Benedito Gongalves, “a revogacdo da citada obrigagdo fiscal e por conseguinte da infracdo
correspondente fulmina a penalidade”. Tal caso esclareceu, ademais, que as excecdes
previstas na propria alinea “b” do inciso II do artigo 106 do Cddigo Tributario Nacional
(“desde que ndo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de
tributo”) devem ser consideradas de forma cumulativa — somente poderd ser evitada a
aplicacdo da lei posterior mais benéfica se houver sido comprovada a fraude e também a falta
de recolhimento de tributo.

292 REsp 1286911/SC, Rel. Min. Benedito Gongalves, 1.2 Turma, j. 17.05.2012, DJe 22.05.2012.
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Por fim, a alinea “c” estabelece que, se houver reducdo da sancéo estabelecida a época
em que ocorrido o ato ilicito, tal reducdo devera ser aplicada de forma retroativa nos casos em
que ndo houver sido definitivamente julgado o langcamento fiscal ou o despacho decisorio no
qual originalmente imposta a san¢do. Trata-se da mais comum dentre as trés hipdteses
relacionadas pelo inciso Il do artigo 106 do Codigo Tributario Nacional. Veja-se 0 seguinte
exemplo: a Lei 10.932/1997 do Estado do Rio Grande do Sul, ao dar nova redacdo ao artigo
9.° da Lei 6.537/1973, reduziu as multas aplicadas em caso de descumprimento das
obrigacOes tributarias principais pelos contribuintes e responsaveis. As multas que antes
estavam previstas nos patamares de 50% (multa privilegiada), 100% (multa basica) e 200%
(multa qualificada), foram reduzidas, respectivamente, para 30%, 60% e 100%. N&o houve,
em tal caso, qualquer alteracdo na hipdtese da norma sancionatéria ou nas obrigacGes cujos
descumprimentos davam origem aos ilicitos. Houve, apenas e tdo somente, a reducdo da
penalidade. Por essa razdo, inimeros langamentos que ainda se encontravam em discussdo
perante as esferas administrativa ou judicial, diante de tal reducdo, verdadeiro fato novo
surgido apos o ingresso das defesas administrativas ou judiciais, tiveram reduzidas as multas

que haviam sido originalmente fixadas.

No que concerne a hipétese legal agora tratada — alinea “c” do inciso II do artigo 106
do Codigo Tributario Nacional —, interessante examinar o fendmeno ocorrido a partir da
publicacdo da Medida Proviséria 449, de 4 de dezembro de 2008 (posteriormente convertida
na Lei 11.941/2009). A mencionada Medida Proviséria estendeu as contribuicdes
previdenciarias as san¢des administrativas estabelecidas para os tributos federais por meio da
Lei 9.430/1996. Os descumprimentos das obrigacGes tributarias relativas as contribuicdes
previdenciarias, portanto, até o advento da referida Medida Provisoria, desafiavam as san¢oes
diretamente estabelecidas na Lei 8.212/1991; a partir de entdo, passaram a desafiar as san¢oes
fixadas na Lei 9.430/1996. Ocorre, entretanto, que ndo houve, nesse caso, apenas a simples
alteracdo do percentual de multa fixado em relagdo a ocorréncia do mesmo ilicito. Houve,
sim, mudanca da sistematica de aplicacdo das sancdes administrativo-tributarias: antes do
advento da Medida Provisoria, eram aplicadas de forma cumulada tanto a multa de mora
prevista no artigo 35, inciso I, como a multa por descumprimento de obrigacdo acessoria
prescrita na norma originada do artigo 32, 8§ 4.°, ambos da Lei 8.212/1991. Com a remisséo
feita & Lei 9.430/1996, passou-se a ndo ser mais admissivel a cumulacdo das multas de mora e
isolada. Por conseguinte, o mesmo ilicito que antes dava ensejo a aplica¢do da multa de mora

e da multa por descumprimento de obrigacdo acessoria, a partir da mudanca legislativa,
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passou a servir exclusivamente a multa de oficio. No tocante a aplicacdo retroativa da lei mais
benéfica, surge, entdo, a duvida sobre quais elementos deverdo ser comparados ao fim de
verificar se a situacdo passou a ser sancionada por penalidade menos severa. Tendo sido
alterada a sistematica de punicdo, afastando-se a cumulacdo de multas antes admitida pelo
subsistema normativo especifico as contribuigcdes previdenciarias, devem ser comparadas a
carga sancionatéria total do periodo posterior (aplicacdo exclusiva da multa por
descumprimento da obrigacdo acessoria) e a carga sancionatoria total do periodo anterior a
alteracdo legislativa (aplicacdo conjunta da multa por descumprimento da obrigacao acessoria
e da multa moratdria). Ndo basta comparar a multa moratdria anterior e a multa moratoria
posterior; nem comparar a multa por descumprimento de obrigacdo acesséria anterior com a
multa por descumprimento de obrigacdo acessoria fixada pela lei posterior. As analises
isoladas ndo sdo adequadas a final verificacdo acerca da existéncia de penalidade mais
benéfica ao contribuinte, advinda de legislacdo posterior ao momento em que a infracdo
ocorreu. Considerada, assim, a ratio legis subjacente ao enunciado do artigo 106 do Cédigo
Tributario Nacional - beneficiar os infratores pela legislacdo posterior que lhes seja mais
favoravel-, deve ser reduzida a carga sancionatoria aos termos devidos segundo a lei mais
recente, tudo consoante j& decidido pelo Tribunal Regional da 4.2 Regido (AC
20037111001/202-6).2%

3.2.5 A cumulacédo de sanc¢0es tributarias

3.2.5.1 Consideragdes iniciais

A aplicacdo de uma ou mais san¢des em face do mesmo ilicito é tema que merece

4

cuidados especiais,®®* notadamente no campo tributario, em que, como visto, coexistem

sangdes administrativas e san¢Oes penais.

Na esteira do quanto ja referido, os ilicitos tributérios, aqui considerados como fatos

que representam o descumprimento de obrigacdes tributarias principais ou acessorias, podem

298 Conforme consta do voto condutor proferido pelo Desembargador Otavio Roberto Pamplona: “[...] com a
alteracdo legislativa referida, combinada com o art. 106, II, ‘c’, do CTN, em alguns casos a multa sera mais
gravosa, e, em outros, mais benéfica. A titulo de exemplificagdo, nos casos de Lancamento de Oficio em que
ndo haja sonegacdo, fraude, ou conluio, a multa podera ser reduzida para 75% (art. 35-A da Lei 8.212/91 c/c o
art. 44, 1, da Lei 9.430/1996), no caso em que o0 contribuinte tenha confessado o débito, dando origem a um
‘Langcamento de Débito Confessado’ [...]” (TRF4, 2.* Turma, AC 20037111001/202-6, Rel. Des. Otavio
Roberto Pamplona, j. 10.11.2009, DE 13.01.2010).

%4 Sobre as dificuldades do tema, vide NIETO, 2012, p. 430.
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dar origem a sancdes penais e san¢fes administrativas. Basta terem sido descritos na hipétese
de incidéncia de normas sancionatdrias penais para que os ilicitos tributarios estejam aptos a
desencadear consequéncias juridicas como a reclusdo do agente infrator; por outro lado, tendo
sido descritos nas hipdteses de normas de sancdo administrativo-tributarias, sua ocorréncia

desencadearé a possibilidade de que sejam aplicadas penas administrativas.*®

No que concerne a tal questdo, sdo muitas as davidas relativas a possibilidade de
aplicacdo de duas ou mais sangdes sobre o mesmo ilicito tributario. O exame atento do
ordenamento juridico nacional demonstra ndo existir qualquer regra que expressamente
autorize ou que impeca a aplicacdo de uma sancdo penal e de uma san¢do administrativa sobre
o mesmo ilicito tributario.”®® A auséncia de uma regra que prescreva a proibicdo ou que
expressamente permita tal cumulacdo, todavia, ndo libera tal cumulacdo da obrigacdo de
passar pelo crivo de compatibilidade com os sobreprincipios e postulados normativos a que

submissas as sancdes tributarias.

Da mesma forma, ndo h& no ordenamento juridico nacional regra que proiba a
aplicacdo concomitante de duas sanc¢des administrativo-tributarias sobre o mesmo ilicito. A
falta de uma regra que prescreva tal vedagdo — mais uma lacuna decorrente da inexisténcia de
um conjunto de enunciados legais especifico para as sancfes tributarias administrativas, se
ndo importa numa negativa a priori quanto a possibilidade de ocorrer a mencionada
cumulacdo, deixa em aberto a possibilidade de que tal vedacdo decorra diretamente da

aplicacdo de algum principio ou postulado normativo.

Diversa é a conclusao, finalmente, quando se trata da aplicacdo de mais de uma sangéo
penal sobre 0 mesmo ilicito tributario — vale lembrar uma vez mais que o conceito de ilicito
adotado no presente estudo equivale ao prévio descumprimento de uma norma de conduta e
ndo a descricdo contida na hip6tese da norma sancionatdria. A aplicagdo de mais de uma
sancdo penal perante a ocorréncia do mesmo ilicito encontra-se expressamente vedada pela

norma decorrente da interpretacdo do artigo 70 do Cddigo Penal, que versa sobre o chamado

2% pontes de Miranda ja referia que o mesmo fato pode desencadear a incidéncia de diversas normas juridicas:
“O mesmo suporte fatico pode ficar sob a incidéncia de duas ou mais regras juridicas, donde, com 0 mesmo
ato, ter o agente de sofrer pena criminal, indenizar e sofrer perda do patrio poder, ou de cargo publico, ou de
outro direito” (PONTES DE MIRANDA, 2000, p. 242).

2% N&o se mostra correto, quanto ao ponto, o entendimento de Fabio Brun Goldschmidt, para quem esta
consagrada “a proibigdo de bis in idem como principio orientador de todo o Direito Punitivo”. Para o autor
gaucho, ndo havendo expressa permissao constitucional, esta vedado o bis in idem no ordenamento juridico
nacional (GOLDSCHMIDT, 2014, p. 299 e p. 305).
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concurso formal de crimes.”’ Tal regra legal impede no &mbito penal — inclusive no que toca
as sancOes penais decorrentes da pratica de ilicitos tributarios — a aplicacdo de mais de uma

pena em face do mesmo crime.

3.2.5.2 Sangdes penais tributarias x sangdes administrativo-tributarias

N&o raro, alguns contribuintes sdo acusados da pratica de atos considerados
fraudulentos, que teriam servido a reducdo ou ao ndo pagamento de tributos. Com fulcro nas
normas oriundas da interpretacdo dos artigos 142 e 149 do Cdédigo Tributario Nacional, em
tais casos, as autoridades lavram o langamento fiscal - ato administrativo por meio do qual séo
constituidos o tributo e as san¢bes administrativas. Frente a pratica dolosa por parte do
infrator, as autoridades fiscais impdem multas tributarias qualificadas. Na hipdtese de o
referido ilicito tributario também se enquadrar na tipificacdo de algum crime, as referidas
autoridades ainda encaminham o caso ao Ministério Publico ao fim de verificar se também
devera ser aplicada alguma sancdo penal. Surge, assim, a possibilidade de cumulacdo das

sancOes administrativo-tributarias e das san¢fes penais tributarias.

Muito embora ndo haja regra que a proiba nem que expressamente a autorize, a
cumulacdo de san¢des administrativas e sang¢fes penais em face do mesmo ilicito tributario
ndo encontra 6bice no ordenamento juridico nacional.>*® Inexiste qualquer impedimento a que
o Direito Penal também sancione algum ilicito ja apenado por outro ramo do Direito (Civil,
Administrativo, Tributario etc.). Da mesma forma com que um ilicito civil pode gerar a
obrigacdo do infrator quanto ao pagamento de multa civil decorrente de clausula penal e
também ensejar sua responsabilizacdo por eventual crime como o estelionato, pode o ilicito

tributario dar origem a uma sanc&o administrativa e outra penal.?*® Descabe falar, assim, em

27 0 concurso formal de crimes ocorre quando uma mesma agdo ou omissdo gera mais de um crime. Conforme
disciplina o Codigo Penal (art. 70), nessa hip6tese sera aplicada a san¢do mais gravosa. No caso de as san¢des
serem iguais, a pena aplicada sera exasperada de um sexto até a metade.

2% Atestando ndo haver qualquer impedimento & cumulacdo de sangdes penais e sancdes administrativas, vide
MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. S&o Paulo:
Malheiros, 2007. p. 213; e também FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros, 2001.
p. 133. Em sentido contrario, entendendo que o principio ne bis in idem impede a aplicagdo concomitante de
sangOes penais e de sangdes administrativo-tributérias: SILVA, P. R. C., 2007, p. 352. No direito comparado,
tem-se: “El principio ne bis in idem, imperante en el derecho penal ordinario, que impide aplicar dos sanciones
por una misma infraccion y hasta determina la unidad de la pena tanto en el concurso ideal como en el
concurso real (arts. 54 y s. Cod. Penal), no es de estricta aplicacion en materia fiscal” (FONROUGE, 1970, p.
668).

299 CINTRA, Carlos César Sousa. Reflexdes em torno das sancdes administrativas tributarias. In: MACHADO,
Hugo de Brito (Coord.). Sangdes administrativas tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 60.
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principio do non bis in idem que impega, em face do mesmo ilicito, a aplicagdo conjunta de
uma sangdo penal e de uma sancdo administrativa — nesse sentido, ja decidiu a Corte de
Justica da Uni&o Europeia (Sentenca C-617/2010).>® A cumulagéo exige, contudo, 0 exame

da forma como coexistem as penalidades administrativa e penal.

De acordo com o quanto disposto no artigo 142 do Cédigo Tributario Nacional, o
lancamento constitui o crédito tributario: tanto aquele relativo a obrigacao tributaria que tem
por objeto o pagamento do tributo quanto aquele outro relativo a sancdo administrativo-
tributéria pecuniéria (multa). Provém do mesmo ato administrativo (lancamento) tanto o
tributo como as multas administrativas. Dessa forma, as sangdes administrativo-tributarias séo
constituidas pelas proprias autoridades fiscais por meio do mesmo ato administrativo que
serve a constituicdo do tributo. A san¢do penal tributaria, por seu turno, ndo pode ser aplicada
pelas autoridades fiscais. A aplicacdo da sancdo penal demanda sempre processo judicial —ela
compete somente ao Poder Judiciéario.

Facil perceber, assim, que nos crimes materiais, como naquele de que trata o artigo 1.°
da Lei 8.137/1990, em que a supressao ou a reducdo dos tributos se faz obrigatdria a
configuracdo do tipo penal, para a aplicacdo da sancdo penal é necessario aguardar o desfecho
do contencioso administrativo eventualmente travado a partir da notificagdo do langamento
fiscal, tudo, inclusive, como ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal (Habeas Corpus
81.611/DF).*®* Somente depois de ter restado definitivamente constituido o crédito tributario
relativo a multa é que se terd concretizado o descumprimento da obrigacdo tributéria
principal. Como definido pela Corte Constitucional, a definitiva declaracio dos Orgéos
Administrativos acerca do descumprimento da obrigacdo tributaria é condicdo objetiva de
punibilidade na esfera penal. O ideal de coeréncia que marca o sistema juridico impede que 0
mesmo fato ndo seja considerado como o descumprimento de uma obrigacdo tributéria para
fins de aplicacdo de sancBes administrativo-tributarias, e o seja para fins de aplicacdo de

sancdes penais.*%?

30 Conforme em tal sentenca restou decidido, a partir da previsdo contida no artigo 50 da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, relativa a proibicdo de dupla sangdo sobre o mesmo ilicito: “o artigo 50 da
Carta ndo se opde a que um Estado-membro imponha, para os mesmos factos de inobservancia das obrigacGes
de declaracdo em matéria de VA, uma combinacéo de sobretaxas fiscais e de san¢Oes penais [...] os Estados-
membros dispdem de uma liberdade de escolha das sangdes aplicaveis” (Acorddo do Tribunal de Justica,
Grande Secdo, 26.02.2013, Processo C-617-10).

01 HC 81611, Rel. Min. Seplveda Pertence, Tribunal Pleno, j. 10.12.2003, DJ 13.05.2005, p. 6.

%02 para Fébio Brun Goldschmidt, “se o julgamento de um processo influir no outro, de modo a inutiliza-lo
conforme o resultado que se tenha no primeiro, a suspensdo do processo potencialmente prejudicado é medida
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Nos crimes materiais, portanto, que exigem reducdo ou supressédo do tributo, a sangéo
penal depende da final constituicdo do crédito tributario relativo & obrigacdo principal, que
ocorrer quando do encerramento do contencioso administrativo,**® conforme se depreende da
interpretacdo combinada dos artigos 142, 149 e 174 do Cédigo Tributéario Nacional. E a partir
do momento em que as autoridades fiscais declararem de modo definitivo néo ter sido pago
ou ter sido reduzido o pagamento de algum tributo que restara possivel aplicar a san¢éo penal
qguanto aos crimes materiais relativos a ordem tributaria — esse 0 momento em que restara
declarado de modo definitivo o descumprimento da obrigacdo tributaria. Nao faria nenhum
sentido permitir que as autoridades penais prosseguissem na aplicacdo das sangdes penais
tributérias tendo as autoridades responsaveis pelo cumprimento das obrigagdes tributérias ja

declarado n3o ter havido qualquer ilicito (Derzi).***

Portanto, a respeito da ocorréncia de descumprimento das obrigacdes tributérias, a
palavra final das autoridades fiscais vincula a autoridade judicial a quem compete aplicar a
sancdo penal. Se as autoridades administrativas tiverem declarado que ndo houve
descumprimento de qualquer obrigacao tributaria, ndo poderd o Poder Judiciario aplicar as

sanc¢des penais correlacionadas ao suposto ilicito.

A relagdo até aqui examinada, fundamental destacar, é aquela formada entre a
declaracdo definitiva acerca do descumprimento da obrigacdo de pagar o tributo e a san¢édo
penal. N&o se tratou, ainda, da competéncia para a qualificacdo de tal descumprimento como
ato doloso ou culposo. Eis que surge a duavida: qual o reflexo, na esfera penal, da
desqualificacdo do ato como fraudulento, promovida pelas autoridades fiscais? Haveria
alguma consequéncia na aplicacdo da sancdo penal, caso as autoridades fiscais, ao longo do

contencioso administrativo instaurado pelo contribuinte, entendam por manter o langcamento

que se impde como forma de dar coeréncia ao ordenamento [...] prevenindo-se a prolacdo de decisdes
contraditorias” (GOLDSCHMIDT, 2014, p. 452). Sobre o conceito de coeréncia e sua importancia para o
Direito, dentre outros, vide SORIANO, 2003, p. 296.

%03 Também entendendo que somente havera constituicdo definitiva do crédito tributario quando o langamento
ndo mais estiver sujeito a alteracBes perante as autoridades administrativas: BORGES, 1999a, p. 357. Em
sentido contrério, afirmando que hé& constituicdo definitiva do crédito tributario desde a notificacdo do
lancamento fiscal: SANTI, 1999, p. 252.

%04 Sobre a necessidade de que haja e se mantenha o ilicito tributario para ser possivel a aplicacdo da sancéo
penal: “As (normas) penais sdo simplesmente normas que sancionam a infragdo a outros ramos juridicos, a
outras normas juridicas. Os delitos de fundo tributario nada mais sdo do que isso. O Direito Penal Tributario é
um ramo que sanciona as infringéncias mais graves ao Direito Tributario; no momento em que o Direito
Tributéario ndo é infringido ou que o préprio legislador dispensa o contribuinte de pagar o tributo devido,
concedendo remissdo ou anistia, automaticamente fica excluida a ilicitude penal” (DERZI, Misabel Abreu
Machado. Direito penal tributério. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 64, 1994b. p. 35).
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quanto ao tributo, mas cancelar a multa qualificada inicialmente constituida por suposta

atividade fraudulenta?

Imagine-se o seguinte exemplo: na apuracdo dos valores devidos a titulo de Imposto
sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza, certa empresa exclui despesas que
acreditara dedutiveis. Deparando-se com a reducdo indevida do imposto, o Fisco resolve
autuar a empresa contribuinte, acrescendo a base de calculo do tributo o valor das referidas
despesas. Nao bastasse, qualificando como dolosa a mencionada préatica, as autoridades
administrativas aplicam a multa qualificada de 150% prevista no paragrafo Unico do artigo 44
da Lei 9.430/1996. Consequéncia de sua declaracdo acerca da conduta dolosa que teria sido
promovida pelo contribuinte, as autoridades fiscais encaminham oficio ao Ministério Pablico
para a tomada de providéncias quanto a aplicacdo de sanc¢do penal. Notificada do langcamento,
mesmo concordando com a inexisténcia de permissdo legal quanto a deducdo das despesas
identificadas na auditoria fiscal, a empresa ndo aceita a aplicacdo da pesada multa,
sustentando que jamais teve a intencdo de reduzir o valor dos tributos por meio de praticas
ilicitas. Por esse motivo, protocola perante os o6rgaos administrativos impugnacao que resta
posteriormente acolhida pela Delegacia da Receita Federal de Julgamento. No julgamento da
defesa administrativa, o Orgdo Administrativo entende por afastar a multa qualificada eis que
ndo foi constatada qualquer pratica dolosa. Tal conclusdo, a respeito da inexisténcia de dolo
no descumprimento da obrigacdo tributaria, vincularia as autoridades judiciais quando da

aplicacdo da sancdo penal? A resposta € negativa.

As sancles penal e administrativa sdo autbnomas e independentes no que toca a
definicdo acerca do intuito fraudulento que teria motivado a conduta do agente infrator. Muito
embora somente as autoridades fiscais tenham competéncia para declarar se houve
descumprimento da obrigacdo tributaria, ndo € exclusividade delas o poder-dever de declarar
se tal descumprimento foi realizado de forma dolosa, de qualificar o animus do agente. Tal
juizo de valor, a respeito da intencdo do infrator, deve ser feito pelas autoridades fiscais
quanto as sanc¢Bes administrativas e pelas autoridades judiciais quanto as sancfes penais,
inclusive porque cada qual tem a seu dispor diversas ferramentas aptas a investigacdo da

intencdo do acusado.
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Como se V&, existe entre as esferas penal e administrativo-tributaria, quanto a
aplicacdo de sancdes a respeito do mesmo ilicito, relativa independéncia:**® de um lado, no
que toca aos crimes materiais, deve o Poder Judiciario aguardar o final pronunciamento da
Administracdo Publica acerca da ocorréncia de ilicito tributario (descumprimento de alguma
obrigagdo tributéria); de outro, pode haver divergéncia no que tange a presenca de dolo ou
culpa na promocdo do ilicito, sendo possivel ao Poder Judiciario entender que foi ele
promovido com dolo ou culpa mesmo que os Orgdos Administrativos tenham entendido que

foi ele promovido sem dolo ou culpa (ou vice-versa).

No que concerne aos crimes formais, para os quais basta, por exemplo, a apresentacéo
de documentacdo falsa com o objetivo de reduzir ou suprimir o valor do tributo (artigo 2.°,
inciso I, da Lei 8.137/1990), ha também a necessidade de se aguardar o final do contencioso
administrativo surgido a partir da impugnacdo ao lancamento. A razdo é idéntica aquela
apresentada em relagcdo aos crimes materiais: as autoridades administrativas devem confirmar
0 descumprimento da obrigacéo tributaria acessoria, indicado no langcamento por meio do qual
constituida a correlata sangdo administrativa. Quando ndo houver mais qualquer possibilidade
de reversdo do juizo acerca do descumprimento da obrigacdo tributaria acessoria por parte do
proprio ente tributante, representado pelas autoridades julgadoras que compfem seus
Tribunais Administrativos, ai entdo poderao ser aplicadas as san¢des penais.

3.2.5.3 Sancdes administrativo-tributarias x san¢6es administrativo-tributarias
Constatada a inexisténcia de qualquer vedacdo a cumulacdo de sancBes penais e
sancOes administrativas, impde-se examinar, agora, se ha débice a aplicacdo concomitante de

duas sanc¢des administrativo-tributarias em face do mesmo ilicito.

Foi visto que no Direito Penal ndo podem duas sanc¢des recair sobre o mesmo fato —

concurso formal de crimes (artigo 70 do Cddigo Penal). Havera de ser aplicada a maior dentre

%5 para Rafael Munhoz de Mello: “As esferas administrativa e penal sio independentes, de modo que a
conclusdo do processo administrativo pode ser diversa da do processo penal. [...] Todavia, a independéncia
das instincias ndo ¢é absoluta” (MELLO, 2007, p. 215-216). J& Fabio Brun Goldschmidt refere que a decisdo
tomada pelo Supremo Tribunal Federal no HC 81.611 serviu para a “ruptura e desconstrugdo do mito da
independéncia das esferas” (GOLDSCHMIDT, 2014, p. 412). No julgamento do Habeas Corpus 84.105/SP, o
Ministro Marco Aurélio Mello foi enfatico ao reiterar que “ha a independéncia, ndo existe a menor divida, das
esferas civil, administrativa e penal. Mas a ordem juridica é Unica, sendo essa independéncia norteada pela
interpretacdo sistematica das diversas normas” (STF, 1.* Turma, HC 84.105, Rel. Min. Marco Aurélio, j.
15.06.2004, DJ 13.08.2004, p. 275).
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as sancOes penais concorrentes, ou, se ambas coincidirem, devera ser majorada a pena. No
ambito administrativo-tributario ndo ha idéntica previsdo legal. A auséncia de dispositivo
legal que expressamente vede a cumulacdo de duas ou mais sangdes administrativo-tributarias
em face do mesmo ilicito representa mais uma lacuna decorrente da falta de positivacao de
um subsistema normativo especifico a tratar das sangdes tributarias. A solucéo de tal questéo
exige a apresentacdo da j& enunciada teoria das sangdes tributarias, por meio da qual é
sustentada a aplicacdo dos (sobre)principios gerais de Direito Pablico e dos postulados
normativos ao campo sancionador tributario. Somente por meio da aplicacéo de tais normas e
postulados é que poder-se-4 justificar se e quando é possivel a cumulacdo de duas sangdes

administrativo-tributarias sobre o mesmo ilicito.3%

Ha casos em que um ilicito tributario pode dar origem a cobranca de duas sancdes
administrativas diversas.*®” Basta imaginar as oportunidades em que o descumprimento de
uma obrigacdo tributaria leva a aplicacdo de uma multa administrativa e ainda a inscricdo em
cadastro de inadimplentes. Ha, aqui, apenas um ilicito decorrente do descumprimento de uma
Unica obrigacdo tributaria. Tal ilicito, por enquadrar-se na hipOtese de duas normas
sancionatorias diversas, possibilitard aprioristicamente a aplicagdo de duas sancGes
administrativas. No exemplo em questdo, por estarem sendo restringidos dois direitos
fundamentais diferentes, mostra-se constitucional a cumulacdo das san¢des. Ndo ha norma
advinda da interpretacdo do Texto Constitucional que vede tal cumulacdo. Se, contudo,
estivesse sendo duplamente restringido o mesmo direito fundamental (v.g., o direito de
propriedade), restaria inconstitucional a cumulacdo de san¢Bes administrativo-tributarias

(Ochoa).>® E assim se da porque, fosse possivel a cumulagdo de sancBes administrativas que

306 N#o parece correta a solugdo proposta por Fabio Brun Goldschmidt quanto & importacdo dos principios e
regras penais e sua aplicagdo em face das sanc¢fes administrativo-tributérias. Buscando respaldo na analogia
de que disp0e o artigo 108 do Cédigo Tributario Nacional e inspirando-se na jurisprudéncia espanhola, leciona
o referido autor no seguinte sentido: “A consequéncia mais relevante da admissdo de identidade ontoldgica
entre os ilicitos penal e tributario, portanto, consiste no reconhecimento do influxo dos principios (e técnicas
deles decorrentes) do Direito Penal no ambito do Direito Sancionador Tributario” (GOLDSCHMIDT, 2014, p.
360).

%7 Tratando do género sancdo administrativa, Rafael Munhoz de Mello também admite tal possibilidade,
afirmando que “o principio do non bis in idem, por outro lado, ndo veda ao legislador a possibilidade de
atribuir mais de uma san¢do administrativa a mesma conduta”, impedindo, porém, a aplicacdo de nova san¢éo
em relacdo a infracdo ja punida (MELLO, 2007, p. 212).

%% A conclusdo acerca da proibicdo de cumulagdo de duas sancdes administrativo-tributérias de caréter
pecuniario encontra eco na doutrina espanhola: “Dicha prohibicién implica que a una misma conducta ilicita
que pudiera ser constitutiva de dos o mas infracciones tributarias no se le pueden imponer las sanciones
correspondientes a cada una de las infracciones que deriven de dicha accion ilicita. Ahora bien, diferente es el
caso en el que una misma conducta ilicita, tipificada en una sola infraccion, pueden imponérsele dos tipos de
sancion, una pecuniaria y otra no pecuniaria” (DIEZ OCHOA, José Maria. Derecho tributario sancionador:
comentarios y casos practicos. Madrid: Centro de Estudios Financieros, 2006. p. 29.)
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restrinjam o mesmo direito fundamental, aumentaria sobremaneira a dificuldade do infrator
em proceder ao controle de proporcionalidade das sancdes.*®® Devendo ser proporcional a

sancdo ao ilicito (Ramos)®*

— proporcionalidade como decorréncia do Estado de Direito —,
ndo se mostra constitucional a cumulacdo de san¢Ges administrativas que afetem o mesmo

direito fundamental.

Trazendo todas essas consideracfes a pratica diaria e com o intuito de esclarecer a
questdo por meio da apresentacdo de exemplos praticos, importa examinar a polémica relativa
a aplicagdo cumulativa da multa isolada e da multa de oficio previstas no artigo 44 da Lei
9.430/1996 (com redacdo ofertada pela Lei 11.488/07). Os representantes do Fisco Federal
tém defendido que é possivel a aplicacdo cumulativa das multas exatamente sob o raciocinio
de que cada qual serve como san¢do de um determinado ilicito: a multa de oficio serviria a
penalizar o descumprimento da obrigacdo tributéria principal e a multa isolada serviria como

sancdo pelo descumprimento da obrigacéo relativa ao recolhimento de estimativas mensais.

Na maior parte das vezes, tais casos envolvem alguma sociedade sujeita a tributacédo
sobre a renda segundo o modelo conhecido como Lucro Real (artigos 221 e 246 do
Regulamento do Imposto sobre a Renda — Decreto 3.000/1999), que opta por promover
pagamentos mensais de estimativas de acordo com balancetes de suspensdo ou redugédo
(artigo 230 do Regulamento do Imposto de Renda). No final do periodo de apuracdo do
tributo, a empresa calcula o quantum devido a titulo de imposto e efetua seu pagamento
descontando os valores das estimativas previamente recolhidas ao erario. Promovendo a
fiscalizagio das empresas que assim procedem, muitas vezes o Fisco Federal identifica ndo ter
sido tributada alguma receita auferida durante um unico més de um determinado exercicio
financeiro. Diante de tal constatacdo, as autoridades fiscais costumam lavrar um lancamento
de oficio por meio do qual promovem a constituicdo do crédito tributario relacionado ao
tributo e também do crédito tributario concernente a multa de oficio (artigo 44, I, da Lei
9.430/1996). Somam a tais débitos, ainda, no mesmo langcamento fiscal, o valor da multa

isolada supostamente devida pela falta de correto recolhimento da estimativa relacionada ao

309 «A proporcionalidade opera como limite ao jus puniendi, requerendo se estabeleca — e respeite — a relacio
entre a figura ilicita e a punicdo que lhe corresponde. Uma cumulacéo inadvertida de sanc¢Ges, contudo, quebra
essa propor¢ao, essencial ao pacto democratico” (GOLDSCHMIDT, 2014, p. 310).

310 <[] a proibigdo do cimulo de sangdes tem origem na preocupacio de ndo punir o individuo com demasiada
severidade, por relagdo a ilicitude do acto cometido, a culpa do seu autor e aos danos por ele causados — ideia
de proporcionalidade da puni¢do” (RAMOS, Vania Costa. Ne bis in idem e Unido Europeia. Coimbra:
Coimbra, 2009. p. 26).
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més em que deveria ter sido tributado o valor correspondente a despesa objeto da autuacdo
(artigo 44, inciso II, “b”, da Lei 9.430/1996). Pela dtica fiscal, ndo apenas deixou de ser
cumprida a obrigacdo principal (o pagamento do imposto ao final do periodo de apuracéo),
como também deixou de ser cumprida uma obrigacao acessoria (recolhimento da estimativa

mensal).

Para o bom enfrentamento do tema, importantissimo, ja de inicio, definir se a
obrigacdo relativa ao recolhimento das estimativas é uma obrigacdo tributaria principal ou se
é uma obrigacgdo tributaria acessoria. Esse raciocinio permitira saber se a0 menos existe a
possibilidade de terem sido duas as normas priméarias descumpridas. Nesse sentido, ndo ha
como descurar que, tratando-se de uma obrigacdo pecuniaria, o recolhimento das estimativas
de IRPJ e CSLL ndo se enquadra no conceito de obrigacdo tributaria acessoria definido pelo
artigo 113, § 2.°, do Cdédigo Tributario Nacional. Ndo havendo como cogitar estar-se diante de
novos tributos diversos do IRPJ e da CSLL devidos ao final do exercicio fiscal — o
recolhimento das estimativas sO é constitucional partindo do pressuposto de que se trata de
mera antecipacdo do IRPJ e da CSLL —, fica evidente estar-se diante de mero adiantamento da
obrigacéo tributéria principal, cujo fato juridico tributario ocorrera no final do ano (Justen
Filho).* Tem-se, em tais casos, apenas uma obrigacdo tributéria principal, que pode ter
pagamentos antecipados més a més. Portanto, havendo o descumprimento de uma obrigagédo
tributaria (principal), e ndo o descumprimento de uma obrigacdo tributéaria principal e outra
acessoria, h, em tais casos, somente um ilicito. Diante de um unico ilicito, como visto,

podera ser aplicada apenas uma sang¢do administrativo-tributaria pecuniaria.

Exatamente por considerarem que tanto a multa de oficio como a isolada tém por
hipbtese o descumprimento de uma e somente uma obrigacdo tributaria — pagar o tributo de
forma antecipada e posteriormente de forma definitiva —, concluiram os membros da 1.2
Turma da Cémara Superior de Recursos Fiscais do Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais do Ministério da Fazenda que ndo podem as referidas sancdes ser aplicadas
cumulativamente. Pelo entendimento do Orgdo Julgador, expresso pelo Acérddo 9101-
001.657,%2 somente uma multa pode ser aplicada em relacdo ao descumprimento da

obrigacdo tributaria principal que tem por objeto o recolhimento de Imposto sobre a Renda e

311 JUSTEN FILHO, Marcal. Periodicidade do Imposto de Renda I. Revista de Direito Tributario, n. 63, 1994. p.
22.

312 Ac6rddo 9101-001.657, Processo 13839.001516/2006-64, 1.2 Turma da Camara Superior de Recursos Fiscais,
Rel. Conselheira Suzy Gomes Hoffmann, j. 15.05.2013.
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Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, tenha ou ndo havido o recolhimento antecipado
de estimativas ao longo do ano.

Perante o Poder Judicidrio a questdo também tem sido discutida. A 1.2 Turma do
Tribunal Regional Federal da 4.2 Regido, por exemplo, julgou recentemente o Agravo de
Instrumento 5005582-87.2013.404.0000/RS,*" e deixou impresso no respectivo acérdao que
“da interpretacdo sistematica dos dispositivos chega-se a conclusdo de que apenas se ndo for o
caso de aplicagao da multa prevista no inciso I podera ser empregada a do inciso II”, e que “as
chamadas ‘multas isoladas’ apenas servem aos casos em que ndo possam ser as multas
exigidas juntamente com o tributo devido (inciso I)”. No mesmo sentido foram julgadas as
Apelacdes  Civeis  5006943-23.2011.404.7110%* e  5035804-15.2012.404.7100,*"
respectivamente pela 1.2 e pela 2.2 Turma do mencionado Tribunal Regional Federal, ambas a
tratar da cumulacdo das multas de oficio e isolada prescritas pelas normas advindas da
interpretacédo do artigo 44 da Lei 9.430/1996, com a redagdo ofertada pela Lei 11.488/2007.
Embora a fundamentacdo dos julgados demonstre que o Poder Judiciario voltou-se mais a
literalidade da expressdo “multa isolada” constante do enunciado legal que serve de base

interpretativa a construgdo da norma sancionatdria e menos a constatacao de que houve um sé

313 Agravo de instrumento. Tributario. Multas. Art. 44 da Lei 9.430/1996 com redacao dada pela Lei 1.488/2007.
Multa isolada e de oficio. Exigéncia concomitante. Impossibilidade no caso. 1. A multa do inciso | mostrava-
se aplicavel nos casos de “totalidade ou diferenca de imposto ou contribui¢ao nos casos de falta de pagamento
ou recolhimento, de falta de declaracdo e nos de declaragdo inexata”. 2. Por sua vez, a multa do inciso II é
exigida isoladamente sobre o valor do pagamento mensal: “a) na forma do art. 8.° da Lei 7.713, de 22 de
dezembro de 1988, que deixar de ser efetuado, ainda que ndo tenha sido apurado imposto a pagar na
declaracdo de ajuste, no caso de pessoa fisica; (Incluida pela Lei n.° 11.488, de 2007); e b) na forma do art. 2.°
desta Lei, que deixar de ser efetuado, ainda que tenha sido apurado prejuizo fiscal ou base de célculo negativa
para a contribuicéo social sobre o lucro liquido, no ano-calendério correspondente, no caso de pessoa juridica.
(Incluida pela Lei n.° 11.488, de 2007)”. 3. Da interpretagdo sistematica dos dispositivos chega-se a conclusdo
de que apenas se nao for o caso de aplicacdo da multa prevista no inciso | podera ser empregada a do inciso Il.
4. A rigor, portanto, as hipoteses do inciso II, “a” e “b”, ndo trazem novas hipoteses de cabimento de multa,
mas tdo somente formas de exigibilidade isolada das multas do inciso I, em consequéncia de, nos casos ali
descritos, ndo haver nada a ser cobrado a titulo de obrigacédo tributaria principal. 5. Em outras palavras, as
chamadas “multas isoladas” apenas servem aos casos em que ndo possam ser as multas exigidas juntamente
com o tributo devido (inciso 1), pois, em verdade, sdo todas elas apenas formas de exigéncia das multas
descritas no caput. 6. Essa interpretacdo decorre da propria légica do sistema que pretende prevenir e
sancionar o descumprimento de obrigacdes tributarias. Com efeito, a infragdo a que se pretende acoimar com a
exigéncia isolada da multa (auséncia de recolhimento mensal do IRPJ e CSLL por estimativa) resta
completamente abrangida por eventual infracdo que acarrete, ao final do ano-calendério, o recolhimento a
menor dos tributos, e que dé azo, assim, a cobranca da multa de forma conjunta. Em se tratando as multas
tributarias de medidas sancionatdrias, aplica-se a l6gica do principio penal da consungdo, em que a infracdo
mais grave abrange aquela menor que lhe é preparatdria ou subjacente. 7. Agravo de instrumento provido
(TRF4, 1.2 Turma, AG 5005582-87.2013.404.0000, Rel. p/ Ac6rddo Jorge Antdnio Maurique, juntado aos
autos em 21.06.2013).

31 TRF4, 1.2 Turma, AC 5006943-23.2011.404.7110, Rel. p/ Acérddo Jorge Antonio Maurique, juntado aos
autos em 13.03.2014.

%15 TRF4, 2.2 Turma, AC 5035804-15.2012.404.7100, Rel. p/ Acérdao Luciane Amaral Corréa Miinch, juntado
aos autos em 17.02.2014.
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descumprimento de obrigagdo tributéaria (principal), suas conclusdes reforcam a ilegalidade
com que cumuladas as multas isoladas e de oficio por parte das autoridades federais.
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TITULO Il - SANCOES ADMINISTRATIVO-TRIBUTARIAS: LIMITES

1 EXCLUDENTES E LIMITACOES CONSTITUCIONAIS

1.1 NOTAS INTRODUTORIAS

Bem estabelecidos o conceito de sancdo juridica e especialmente o de sancédo
administrativo-tributaria, faz-se necessario examinar quais sdo e como atuam os limites ao
poder sancionador tributario existentes no ordenamento juridico brasileiro. Tal analise recaira
especialmente sobre as multas tributarias, por serem elas as san¢Ges administrativo-tributarias

mais comuns.

Ja foi mencionado que multas tributarias sdo sancbGes administrativas pecunidrias
constituidas por langamentos fiscais na forma do artigo 142 do Cddigo Tributario Nacional —
conforme anteriormente afirmado, langamento é o “procedimento administrativo tendente a
verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente [...] e, sendo o caso, propor
a aplicagdo da penalidade cabivel”. Espécie de sangdo tributaria, as multas S0 a consequéncia
juridica resultante da aplicacdo de uma norma administrativo-sancionatéria sobre fato que
expresse o desrespeito a uma obrigacdo tributaria principal ou acessoria. Representam a mais

comum expressdo do ius puniendi estatal no campo tributéario.

As regras sancionatdrias nas quais prescritas as multas sdo completas em sua estrutura
I6gica: tém em sua hipdtese os critérios material, espacial e temporal; em seu consequente, 0s
critérios pessoal e quantitativo. E por meio do critério quantitativo que as multas destacam-se
como espécie de sancdo tributaria. O critério quantitativo possibilita a definicdo do valor da
sancdo que devera ser paga pelo infrator ou responsavel — o maleficio que a multa ocasiona ao

infrator é pecuniério, atinge seu direito de propriedade.

Também é importante ressaltar, uma vez mais, conforme dita o artigo 113, § 1.°, do
Cdédigo Tributario Nacional, que a obrigagdo tributaria principal “tem por objeto o pagamento
de tributo ou de penalidade pecuniaria”. A dualidade que marca as obrigacdes tributarias
principais gera interessante situa¢do: caso enquadre-se na hipotese de uma regra sancionatoria
pecunidria, o descumprimento de uma obrigacdo principal que tenha por objeto o pagamento

de tributo dara ensejo ao surgimento de uma (nova) obrigacéo tributaria principal cujo objeto
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sera 0 pagamento de multa. Esse é exatamente o caso das multas decorrentes do
descumprimento da obrigagdo de pagar o Imposto sobre a Renda ou a Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido, por exemplo. Descumprida a obrigacdo de recolher tais tributos,
advira a obrigacao tributaria principal de pagar a multa moratoria prevista no artigo 61 da Lei
9.430/1996 ou a multa de oficio originada da interpretacdo do artigo 44, |, da Lei 9.430/1996.

E possivel, ainda, que o descumprimento de obrigagdes acessdrias dé origem a multas
tributarias. Nesse caso, ter-se-a a inobservancia de uma obrigacdo acessoria dando ensejo ao
surgimento de uma obrigacéo tributaria principal, cujo objeto sera o pagamento de uma pena
pecunidria (multa). Eis a hipGtese de que trata o artigo 113, 8 3.°, do Cddigo Tributario
Nacional, ao referir que a “obrigacdo acessoria, pelo simples fato de sua inobservancia,

converte-se em obrigacdo principal relativamente a penalidade pecuniaria”.

Especificamente quanto a tal ponto, cabe referir que grande parte da doutrina nacional
critica fortemente a norma advinda do artigo 113 do Codigo Tributario Nacional. Primeiro,
dizem alguns autores que a obrigacdo tributaria principal ndo poderia ter por objeto o
pagamento de penalidade pecuniéria, tendo em vista que tributo e san¢do sdo inconfundiveis,
conforme preestabelece o artigo 3.° do Codigo Tributario Nacional. Nesse sentido, qualificar a
obrigacgdo de pagar san¢do pecuniaria como espécie do género obrigacao tributaria (principal)
seria uma heresia. Segundo, porque as chamadas obrigacdes acessoérias, por faltar-lhes carater
pecunidrio, ndo poderiam ser classificadas como verdadeiras obrigagdes.>'® Terceiro: néo se
poderia falar em conversdo da obrigacdo acessoria em obrigacdo principal. No lugar de tal
suposta conversdo haveria, em verdade, o simples descumprimento de uma obrigacao
acessoria, que, por se enquadrar na hipdtese de uma regra de sancédo, geraria o dever de pagar
multa (a obrigacdo originaria ndo se transforma e continuaria descumprida mesmo no caso de

vir a ser paga a multa devida por seu descumprimento).

Em relacdo as mencionadas criticas, sdo procedentes os argumentos daqueles que
defendem a separacdo conceitual entre multas e tributos e por isso ndo aceitam de bom grado

sua conciliacdo no género obrigacdo tributaria principal. No tocante a recusa em denominar

318 «“Como se sabe, alguns entendem que um vinculo obrigacional s se caracteriza quando o objeto da prestagio
tem contedo econdmico e a obrigacdo tem interesse econdmico para o credor. Outros entendem que a
obrigacdo, para caracterizar-se como tal, exige apenas o interesse econdmico do credor. H4, por fim, quem
entenda que a obrigacdo pode existir mesmo quando inexistam o interesse econdmico do credor e o carater
patrimonial do objeto da prestacdo. Essa diversidade de pontos de vista reflete-se na doutrina de Direito
Tributario” (COSTA, A.J., 2011, p. 219). Vide ainda BORGES, 19994, p. 207-218.
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de obrigacdo os chamados deveres instrumentais — como se fosse possivel existirem apenas
obrigacOes pecuniarias —, foi referido no presente trabalho que se trata de discusséo restrita a
nomenclatura do instituto e ja superada pela afirmagdo do uso da expressdo “obrigagao
acessoOria” como indicativa de deveres de fazer e ndo fazer exigidos dos contribuintes e
responséveis.®’’ Finalmente, cumpre enaltecer a correcdo do entendimento de que ndo ha
conversdo de obrigagdes tributarias acessorias em obrigacGes principais relativas ao
pagamento de sancdo pecuniaria. O pagamento da sancdo € uma decorréncia do
descumprimento da obrigacdo acessoria, nao serve para substitui-la. Da mesma forma que o
pagamento da multa devida pelo descumprimento da obrigacéo de pagar o tributo ndo exonera
0 sujeito passivo de seu dever originario (pagar o tributo), 0 pagamento da sanc¢do pecuniaria
ndo o libera do cumprimento da obrigacéo acesséria a que estava vinculado.*® N&o ha, assim,

conversao de obrigaces.

Ocorre, entretanto, que num Estado Democratico de Direito, no qual se imp&e a busca

319

de um ideal de juridicidade, de responsabilidade e de previsibilidade,”™ a atuacdo dos entes

317 “Definir se o melhor nome & ‘obrigagdo’ ou ‘dever’ é importante apenas se essa discussdo trouxer
consequéncias ao regime juridico das obrigaces acessoérias [...]. Ndo sendo, nomear essa obrigacdo como
‘dever’ é questdo terminoldgica incapaz de fornecer solugfes para a realidade juridico-social” (FOLLONI,
2013, p. 152).

318 O caréter punitivo da sancdo impede sua utilizagio como substituta da obrigagdo ou dever descumprido.
Nesse sentido, embora admitindo a existéncia de sang¢les ressarcitorias: “Outro ponto de distingdo entre as
sangOes punitivas e as sancOes ressarcitorias reside no carater substitutivo destas Gltimas. As primeiras
destinam-se a punir o descumprimento de uma obrigacdo, sem contudo eximir o inadimplente do dever de
satisfazé-la. Por isso, as multas punitivas sdo consectarios do ilicito, acrescidas e justapostas ao dever nao
cumprido, e independem da demonstracdo de provocacdo de dano ou prejuizo a vitima. Assim ocorre, e.g.,
com as multas fiscais. Diferentemente, as san¢des de carater indenizatério ndo sdo consequéncia do ilicito,
mas do dano, e por isso sua aplicacdo ndo prescinde de sua demonstracdo e quantificacdo. Sdo voltadas a
reparar o patrimdnio do lesado, suprimindo, no mais das vezes, a necessidade de cumprimento da prestacdo
inadimplida, exsurgindo dai a sua nitida feicdo compensatéria. Tém, portanto, via de regra, feicdo substitutiva
e ndo cumulativa, na medida em que suprem a auséncia do cumprimento do dever que enseja sua incidéncia.
Assim sendo, quando o perpetrante de uma lesdo satisfaz a respectiva san¢do, recompondo o patrimonio
danificado, extingue o seu dever. Por isso as sangdes indenizatérias sdo substitutivas. O mesmo ndo ocorre
com a sancdo punitiva, na medida em que, uma vez satisfeita, ndo exime o infrator de cumprir a obrigacéo
cujo inadimplemento ensejou a sua aplicagao” (SILVA, P. R. C., 2007, p. 67).

319 Ppela ligio sempre precisa de Humberto Avila: “Ha principios que se caracterizam justamente por impor a
realizacdo de um ideal mais amplo, que engloba outros ideais mais restritos. Esses principios podem ser
denominados de sobreprincipios. Por exemplo, o principio do Estado de Direito impde a busca de um ideal de
juridicidade, de responsabilidade e de previsibilidade da autuacdo estatal a0 mesmo tempo que exige
seguranca, protetividade e estabilidade para os direitos individuais. Esse fim maior engloba outros fins mais
restritos” (AVILA, 2010, p. 40). Preferindo-se as palavras de J.J. Gomes Canotilho: “O principio do estado
democratico de direito é, fundamentalmente, um principio constitutivo, de natureza material, procedimental e
formal (a doutrina alemd refere-se a material — verfahrenmassiges Formprinzip), que visa dar resposta ao
problema do conteldo, extensdo e modo de proceder da atividade do estado. Ao ‘decidir-se’ por um estado de
direito a constitui¢do visa conformar as estruturas do poder politico e a organizagdo da sociedade segundo a
medida do direito. Mas o que significa direito nesse contexto? [...] O direito compreende-se como um meio de
ordenacdo racional e vinculativa de uma comunidade organizada e, para cumprir esta funcdo ordenadora, 0
direito estabelece regras e medidas, prescreve formas e procedimentos, o direito é, simultaneamente, medida
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tributantes encontra limites no ordenamento juridico (Bilac Pinto).*® Existem normas
juridicas que condicionam o agir dos entes tributantes. O sujeito passivo da relagdo juridico-
tributaria, seja contribuinte, seja responsavel, detém direitos fundamentais garantidos pela
Constituicdo Federal, que ndo podem ser aniquilados nem por tributos nem por sanc@es. Os

direitos fundamentais que, segundo Maurer,*

sdo “expressdo e concretizagdo do Estado de
Direito” e tém “a tarefa de determinar os limites de intervengdes estatais e agravamentos
estatais”, juntamente as demais garantias estabelecidas na propria Constituicdo Federal e/ou
na legislacdo nacional, limitam ndo apenas o poder tributario, mas também o poder
sancionador dos entes politicos. Trata-se, aqui, de um dos maiores diferenciais do Estado de
Direito em face dos regimes autoritarios ou ditatoriais — vale destacar, em sentido

parcialmente oposto, o entendimento de José Casalta Nabais.**?

Unido, Estados e Municipios também estdo sujeitos ao ordenamento juridico, inclusive
quanto ao exercicio de seu poder de punir e, em especial, ao de prever e aplicar as chamadas
multas tributarias. Bilac Pinto®* lembrava em sua obra que ja a Constituicdo de 1934 trazia
em seu artigo 184 a proibigdo de que “as multas de mora, por falta de pagamento de impostos
ou taxas lancados, ndo poderdo exceder de dez por cento sobre a importancia do débito”.
Muito embora na Carta Constitucional de 1988 ndo haja enunciado que contenha tal expressa
proibicdo, a manutencdo de um Estado de Direito impde a exigéncia de que a criacdo de
multas tributarias deva observar certos limites, dentre os quais aqueles relacionados aos

principios gerais de direito e aos postulados normativos. A observancia de tais normas servira

material e forma da vida colectiva (K. Hesse). Forma e conteddo pressupdem-se reciprocamente: como meio
de ordenacdo racional, o direito é indissociavel da realizacdo da justica, da efectivacdo de valores politicos,
econdmicos, sociais e culturais; como forma, ele aponta para a necessidade de garantias juridico-formais de
modo a evitar ac¢cBes e comportamentos arbitrarios e irregulares de poderes publicos” (CANOTILHO, J.J.
Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 244).

320 «“Toda vez que o exercicio do Poder de Tributagdo perturbar o ritmo da vida econdmica, aniquilar ou
embaracar as possibilidades de trabalho honesto e impedir ou desencorajar as iniciativas ilicitas e proveitosas,
0 que ocorrera sera o desvio ou abuso désse Poder, o que havera sera o exercicio ilegal do direito de impor
tributos, ilegalidade ou abuso, que pode e deve ser obstado pelo Poder Judiciario, toda vez que a éle se
recorra” (PINTO, Bilac. Finangas e direito: a crise da ciéncia das finangas — Os limites do poder fiscal do
Estado — Uma nova doutrina sobre a inconstitucionalidade das leis fiscais. Revista Forense, Rio de Janeiro, n.
82, jun. 1940. p. 553).

%21 MAURER, Hartmut. Contributos para o direito do Estado. Traducdo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2007. p. 80. Para o mencionado autor, “os direitos fundamentais sdo, sem duvida, antes
como depois, direitos de defesa subjetivos do cidadao contra o estado” (Ibid., p. 27).

322 «[ ] as exigéncias categoricas impostas ao legislador pela convocagio dos direitos fundamentais se reduzem
afinal em deixar livre da tributacdo o minimo de existéncia e em evitar que os impostos ultrapassem o limite
maximo identificado com a fasquia a partir da qual assumem um caracter sufocante ou confiscatorio”
(NABAIS, 2009, p. 554-555).

B PINTO, op. cit., p. 551.
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para proteger o ndcleo de direitos fundamentais, como os da propriedade e da liberdade
(Cunha Pontes).3*

A respeito do tema, foi visto anteriormente que ha bastante polémica doutrinaria
quanto a consideragdo dos principios constitucionais tributarios e dos principios penais como
limitacGes as san¢bes administrativo-tributérias. A despeito das opinides em sentido contrério,
como dito linhas atras, os principios constitucionais tributarios e os principios penais ndo sao
aplicaveis ao campo sancionador tributario, 0 que torna necessaria a construcdo de uma teoria
das san¢des tributarias capaz de justificar & invocacdo de outras normas e/ou postulados
capazes de delimitar as possibilidades de exercicio do poder de punir estatal. Tal teoria, nos
termos ja prenunciados, melhor detalhados a seguir, demonstrara ser indispensavel a
consideracdo das causas excludentes de ilicitude e culpabilidade independentemente de
estarem expressamente previstas na legislacao tributaria. Sustentard, também, ser impositiva a
observancia de sobreprincipios e postulados que vigorem em todos os ramos do Direito

Pablico. Um a um, tais pontos serdo agora examinados.

1.2 CAUSAS EXCLUDENTES DE ILICITUDE E DE CULPABILIDADE

As sanc¢des administrativo-tributarias - dentre as quais se destacam as multas, tém
como pressuposto I6gico a ocorréncia de um ilicito. Somente a ocorréncia de um ilicito que se
enquadre na hipotese de incidéncia da norma sancionatoria possibilita a aplicacdo da sancao
juridico-tributaria. Para a aplicacdo da sancdo administrativo-tributaria, porém, ndo basta o
enquadramento do fato na hip6tese da norma sancionatéria. Para que seja aplicavel a sancéo,
faz-se necessario que a antijuridicidade e a tipicidade do ilicito junte-se também a

culpabilidade — tudo tal qual se d& em relag&o a sancdo penal (Bruno®® e Tavares®?°).

O estudo da culpabilidade tem ocupado a doutrina penal por muitos anos, tornando

obrigatdrio seu aproveitamento quando da andlise das san¢Ges administrativo-tributarias. A

324 «A imposicdo de uma sangdo consiste em uma limitagdo & esfera juridicamente protegida (prima facie) do

infrator, quase sempre concernente a sua liberdade e propriedade” (PONTES, Helenilson Cunha. O principio
da proporcionalidade e o direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2000. p. 137).

325 «[...] ndo h4 pena sem culpabilidade, principio que hoje ¢ imperiosa exigéncia da consciéncia juridica.
Determinadas a antijuridicidade e a tipicidade do fato tem de passar-se a culpabilidade do agente para
concluir-se pela aplicabilidade da pena” (BRUNO, Anibal. Direito penal. Rio de Janeiro: Forense, 1967. v. 2,
p. 23).

326 Juarez Tavares fala na formulagdo analitica do conceito de delito como a conjugacdo de antijuridicidade,
tipicidade e culpabilidade (TAVARES, 1980, p. 1).
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evolugéo do conceito de culpabilidade promovida pela teoria finalista — amplamente aceita no

ambito penal (Toledo)*’

— acabou por desencadear a inclusdo da culpa e do dolo como
elementos subjetivos do tipo, deixando a imputabilidade, o conhecimento do injusto e a
inexigibilidade de conduta diversa fora da antijuridicidade e do préprio tipo sancionatorio
(Cirino dos Santos).*”® No Direito Penal, portanto, a culpabilidade deve ser compreendida
como juizo de reprovabilidade, pressuposto de punibilidade diverso da antijuridicidade e da

tipicidade.

A antijuridicidade ou ilicitude do ato, o seu perfeito enquadramento no tipo descrito na
hipotese da norma sancionatéria e a culpabilidade sdo os trés pressupostos exigidos para a
aplicacdo das sanc¢des penais e também das administrativas, inclusive das administrativo-
tributarias. Sem estarem cumpridos os trés requisitos, ndo ha que falar em punicéo nos lindes
do Direito Penal, tampouco do Direito Tributario Sancionador. Da mesma forma com que a
exigéncia de antijuridicidade decorre do préprio conceito de sancdo e a de tipicidade tem por
origem a estrutura hipotético-condicional da norma sancionatéria (norma-regra), a imposicédo
da culpabilidade como pressuposto de aplicacdo das san¢Ges administrativas advém da nocao

de justica que permeia o Estado de Direito®?°.

A protecdo de bens juridicos que compdem os direitos fundamentais dos infratores é
decorréncia direta do Estado de Direito. Se, de um lado, a ameaca provocada pelas san¢oes
tributarias protege as financas estatais,®* de outro, o Estado de Direito garante protecdo a
bens juridicos que compdem os direitos fundamentais dos infratores. Ha direitos fundamentais
que precisam de protecdo contra qualquer ato estatal, especialmente contra atos de for¢a como
a aplicacdo de san¢fes. Num Estado de Direito sempre havera direitos fundamentais que
merecem grande protecdo contra o poder de punir dos entes politicos, potencialmente abusivo
e por isso sempre perigoso. Pode-se dizer, por isso, que as excludentes de ilicitude e de
culpabilidade s&o normas que protegem direitos fundamentais. Evitam, assim, que os direitos

%27 TOLEDO, Francisco de Assis. Principios bésicos de direito penal. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 232.

%28 SANTOS, 2011, p. 149.

29 AVILA, 2010, p. 40.

%30 Sobre as sangBes administrativas, Joachim Englisch dita: “Se puede decir también que cumplen la funcién de
salvaguardar el interés general en una contribucion solidaria y en la financiacion publica” (Infracciones y
sanciones administrativas y sus implicaciones constitucionales en Alemania. (SILVA, Paulo Roberto
Coimbra. Grandes temas do direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 245). Para
Juan J. Perez Zornoza: “En efecto, el objeto de proteccion genérico del sistema sancionador tributario es el
interés general en la realizacion del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos establecido en
el articulo 31 CE” (ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 62).
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fundamentais por si protegidos sejam restringidos por normas sancionatorias, caso 0 ato
punido nédo represente o descumprimento de alguma norma de comportamento e/ou que tenha

sido realizado por agente inimputavel ou que desconhecia a ilicitude da préatica delituosa.

Nem mesmo a falta de previsdo legal acerca das excludentes de ilicitude e
culpabilidade no ambito da legislacdo tributéria justifica sua desconsideracdo em face das
sancOes administrativo-tributarias. A auséncia de disposicéo legal acerca das excludentes de
ilicitude e culpabilidade representa mais uma lacuna no que tange a regulacdo das sancdes
administrativo-tributarias. No Cadigo Tributario Nacional hé apenas previsdo de exclusdo das
sancdes na hipotese de o ilicito ter sido promovido em obediéncia a normas complementares
advindas de atos normativos infralegais ou mesmo de decisdes administrativas®** (artigo 100,
paragrafo Unico, Codigo Tributario Nacional). Para fins de comparacéo, vale notar que tanto o
Caodigo Penal (artigo 23) como o Cddigo Civil (artigo 188) dispdem expressamente sobre as

excludentes de ilicitude e culpabilidade.

N&o é possivel, contudo, limitar as sangdes administrativo-tributarias por meio de
normas penais ou civis. Quanto a invocacdo da norma advinda da interpretacdo do artigo 188
do Cadigo Civil, ndo ha qualquer discussdo. Tudo faz crer que as importantes diferengas que
separam o Direito Publico do Privado barram a priori qualquer tentativa de aproximacéo da
norma civilista ao campo sancionador tributario. J& no que toca especificamente a
consideracdo da legislacdo penal no campo sancionador tributario, foi visto que as diferencas
entre sangdes penais e administrativas ndo permitem a aplicagdo das garantias penais como
limitacdo ao exercicio do poder sancionador tributério. Por essa razdo, a norma advinda da
interpretacdo do artigo 23 do Cddigo Penal ndo pode justificar a necessidade de consideracdo

das excludentes quando da aplicacdo das san¢des administrativo-tributarias.

31 Sobre o tema ja alertava Amilcar de Aratijo Falcdo: “Outra face do problema, porém, é a que se refere a
punibilidade do contribuinte que prestasse obrigacdo tributaria em consonancia com circular, portaria ou
instrucdo ilegais e, pois, com violagdo da lei. Que se trata de atos ilegais, ndo resta ddvida. Por isso mesmo, se
o tributo foi pago em quantia inferior a legalmente prevista, persiste para o contribuinte a obrigagdo de
completé-la. Inegavel, entretanto, é que o contribuinte, cumprindo a orientacdo dada pela prdpria
Administracdo, ndo esta moralmente implicado na violagao da lei e, embora em tais hipoteses se deva pensar,
antes, numa responsabilidade objetiva pela falta cometida, ¢ de excluir a aplicagio da penalidade” (FALCAO,
Amilcar de Aradjo. Introducdo ao direito tributario: parte geral. Rio de Janeiro: Edi¢fes Financeiras, 1959. p.
76). Para Ruy Barbosa Nogueira: “O proprio CTN reconhece que quando o contribuinte observa as normas
complementares (orientacbes normativas) fica livre da imposicdo de penalidades, juros de mora e correcdo
monetaria (art. 100, paragrafo unico)” (NOGUEIRA, 1995, p. 196).
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A constatacdo de que ndo sdo aplicaveis como limitacbes ao poder sancionador
tributério as normas advindas da interpretagdo do Codigo Civil e do Cédigo Penal, contudo,
ndo afeta a conclusdo de que a aplicacdo das san¢des administrativo-tributarias encontra

barreiras nas excludentes de ilicitude e de culpabilidade.

No trato do tema, parte da doutrina concorda que ndo é possivel evitar a consideracao
das excludentes no ambito das san¢des administrativo-tributarias porque na verdade elas
seriam mera decorréncia l6gica das proprias normas sancionatdrias. Para Edmar Oliveira
Andrade Filho,** as excludentes “sdo aplicaveis ainda que ndo fossem referidas em textos
normativos, porquanto dizem respeito ao pressuposto e justificagcdo da punibilidade e da
culpabilidade”. Da mesma forma pronunciou-se Fernando Perez Royo®® ao se deparar com a
inexisténcia de previsdo das mencionadas excludentes na Lei Geral Tributaria da Espanha.
Tratando-as como mera consequéncia da exigéncia de antijuridicidade ou ilicitude no ato/fato
objeto da punicdo, refere o autor espanhol que é admissivel deduzir a respectiva excludente do
proprio conceito de ilicitude. Hector Villegas,®* por sua vez, afirmava que existem
“circunstancias que podem atenuar ou mesmo elidir a imputagdo. Assim, o erro escusavel, de
fato ou de direito”. Tais argumentos servem perfeitamente como justificativa a consideragao
das excludentes de ilicitude no campo sancionador tributéario, tendo em vista serem elas
decorréncia l6gica do conceito de ilicito e por isso do conceito de san¢do. Se ndo ha sancdo
sem ilicito, € inevitavel observar as excludentes de ilicitude quando da aplicacdo de qualquer
sanc¢do juridica, inclusive das administrativo-tributarias. Quanto a culpabilidade, porém, sendo
ela pressuposto de aplicacdo das penas, e ndo elemento componente da antijuridicidade ou do
tipo sancionatorio, a sua consideracdo a despeito da falta de legislacdo tributaria merece nova

justificativa.

Né&o se confundindo com a culpa e o dolo, e por isso estando fora do conceito de tipo
sancionat6rio — ao menos a partir da teoria finalista adotada no Brasil —, a culpabilidade néo
pode ser tratada como decorréncia l6gica e necessaria do conceito de ilicito. Sua exigéncia

como pressuposto a punicdo, todavia, decorre da ideia de justica subjacente ao Estado de

2 ANDRADE FILHO, 2003, p. 56.

333 «...] es admisible deducir de la simple mencion de la antijuridicidad la existencia, en materia de infracciones
tributarias, de causas de justificacion? La respuesta a esta pregunta creemos que debe ser afirmativa [...]
porque se se ha registrado alguna circunstancia de justificacion es evidente que la antijuridicidad no existe”
(PEREZ ROYO, 1972, p. 79).

34 VILLEGAS, 1974, p. 150.
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Direito. Segundo Maria José e Fernando Falcon y Tella,**®

a pena baseia-se numa nogéo de
merecimento e justica e tem como pressuposto a ideia de liberdade da vontade humana.
Permitir a punicdo de inimputaveis ou daqueles que ndo tém a minima condicdo de
discernimento a respeito da ilicitude de seus atos feriria a mais basica nocao de justica que

336
“em um Estado de

necessariamente compde o Estado de Direito. Como dita Klaus Tipke,
Direito tudo deve o quanto possivel ocorrer com justica. Essa é a mais alta exigéncia, que se
pode fazer perante ele”. Por esse motivo, faz-se indispensavel a consideracdo das excludentes
de culpabilidade quando da aplicacdo de quaisquer sancdes juridicas, inclusive das

administrativo-tributarias.

Em conclusdo parcial, portanto, as excludentes de ilicitude e culpabilidade devem,
sim, ser consideradas no momento de aplicacdo das sancBes administrativo-tributarias. A
realidade ndo permite ignorar, todavia, que algumas excludentes comumente aplicadas nos
campos do Direito Penal tém pouco ou nenhum espaco no ambito sancionador tributario.
Basta pensar nas dificuldades de consideracdo da legitima defesa como excludente de
ilicitude, ou da obediéncia hierarquica como excludente de culpabilidade, em casos que
envolvam a aplicagdo de sangdes administrativo-tributarias, para que se conclua acerca do
grave problema que diz respeito a harmonizacdo da tradicdo penal com as vicissitudes
tributérias. A despeito disso, ha espago, ainda pouco explorado, no terreno do Direito
Tributario Sancionador, para a consideracdo de excludentes de ilicitude como o estado de

necessidade ou excludentes de culpabilidade como o erro de proibico.**’

3% “Existe una intrincada y secular discusion acerca de si la accion humana es fruto de la libre determinacion de
la libertad o si, por el contrario, representa un eslab6n mas en una conexion de hechos causales que no estan
sometidos a aquélla. Una u otra creencia inciden en la justificacion del castigo. La pena y la teoria retributiva
se basan en la nocién de merecimiento y justicia, en la idea de la libertad de la voluntad humana: es justo y
merecido que el hombre pague por sus delitos si era libre a la hora de cometerlos y en un mal uso de esta
libertad decidi6 hacerlos. Si hay libertad hay responsabilidad y culpabilidad y por el contrario si no se ha
tenido la oportunidad de elegir — por ejemplo en el caso de actos realizados bajo compulsién o fuerza mayor —,
no se adscribe al sujeto responsabilidad por sus acciones de las que nos es culpable. Sélo es retribuirle un
hecho antijuridico si ha sido realizado en base a una libre decision de la voluntad” (FALCON Y TELLA,;
FALCON Y TELLA, 2005, p. 132).

3 TIPKE, 2012, p. 13. Para Alberto Xavier, o Estado de Direito ¢ aquele que “tem a justiga por fim e a lei como
meio de sua realizagdo” (XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributacdo. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1978. p. 8).

%7 Na Coloémbia, onde os principios de Direito Penal sdo considerados aplicAveis em face das sangdes
administrativo-tributarias, tem-se decidido que a forgca maior também serve como excludente: HOYOS, 2010,
p. 72.
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1.2.1 O estado de necessidade

Na crua diccdo do artigo 24 do Codigo Penal, considera-se em estado de necessidade
“quem pratica o fato para salvar de perigo atual, que ndo provocou por sua vontade, nem
podia de outro modo evitar, direito préprio ou alheio, cujo sacrificio, nas circunstancias, ndo
era razoavel exigir-se”. Nao obstante todas as ressalvas ja feitas quanto a importacdo de
normas penais, nada impede que o conceito legal de estado de necessidade veiculado no
Codigo Penal seja usado como parametro hermenéutico para fins de interpretacdo dos
enunciados que dispdem acerca das normas de san¢do administrativo-tributarias. Dessa forma,
tomando de empréstimo o referido conceito legal, é possivel dizer que o estado de
necessidade é a excludente de ilicitude decorrente do balanceamento entre o bem juridico
protegido pela norma sancionatéria e 0 bem juridico posto em risco pela sancdo — 0 que 0
aproxima, bastante, do postulado da proporcionalidade e/ou do postulado da proibicdo de
excesso. No Direito Sancionador Tributério, o bem juridico protegido pela sancdo é o
interesse publico na arrecadacdo das receitas tributarias e eventualmente alguma finalidade
extrafiscal (Klaus Tipke).*® Ja o direito fundamental restringido pela sancéo administrativo-

tributéria normalmente é a propriedade do infrator — excetuados os casos de sancdes politicas.

H4 muito tempo j4 afirmava Hector Villegas®*® que “a causa excludente de
antijuridicidade mais aceitavel em direito penal tributario seria o estado de necessidade”, na
sequéncia referindo que “aquele que ndo paga o tributo, porque, se o fizesse, cairia em uma
situacdo de extrema indigéncia, atentatéria a sua satde corporal ou as condi¢cdes minimas de
dignidade humana, prépria ou de seus dependentes, age em estado de necessidade e seu
procedimento ndo ¢ ilicito”. Estado de necessidade, em tal acepg¢do, se confundiria com o

postulado da proibicao de excesso.

Como dito, o estado de necessidade demanda a realiza¢do de um paralelo entre o0 bem
juridico protegido pela norma sancionatdria e o bem juridico que sera preservado caso seja

tolerado o ilicito. Imagine-se a seguinte hipdtese: um contribuinte direcionava-se a uma

%8 TIPKE, 2012, p. 120. No mesmo sentido: “Es la hacienda publica el bien juridico que el ordenamiento
tributario todo tutela, especificamente, la norma y regular percepcion de la renta pablica; es decir, el exacto
cumplimiento del deber constitucional de contribuir a los gastos publicos, pues solo de esta manera se dota al
Estado de los recursos para que pueda cumplir con los objetivos que le vienen impuestos por la normativa
constitucional, cuya finalidad Gltima es la de hacer viable es desarrollo de la vida en sociedad en un clima de
bienestar general” (ALVAREZ ECHAGUE, Juan M. Las sanciones tributarias frente a sus limites
constitucionales. Buenos Aires: Ad-Hoc, 2004. p. 33).

39 VILLEGAS, 1974, p. 222-223.



146

instituicdo financeira com o intuito de pagar algum tributo federal no dia de seu vencimento.
Pouco antes de chegar a agéncia bancaria, contudo, presenciou sério acidente de transito
promovido por motorista que logo evadiu-se do local. Tal acidente resultou em graves danos a
integridade fisica de um transeunte. Temendo pela vida da pessoa ferida, o contribuinte viu-se
compelido, entéo, a socorré-la. Desviado, assim, de sua rota original, o contribuinte ndo teve
tempo habil ao recolhimento tempestivo do tributo. Pela simples aplicacdo da norma advinda
do artigo 61 da Lei 9.430/1996, o mencionado contribuinte teria restado em mora, devendo,
por isso, recolher a multa de 0,33% por dia de atraso. A comprovacdo do estado de
necessidade em que se encontrava, contudo, exclui a multa tributaria devida pelo primeiro dia
de atraso. A maior relevancia do bem juridico protegido pelo contribuinte (a integridade fisica
da vitima do acidente) em comparacdo a necessidade de recolhimento do tributo dentro do
prazo de vencimento como meio de preservacdo da arrecadacéo estatal afeta a ilicitude do ato
punido pela multa de mora. Em poucas palavras: o ndo recolhimento do tributo no dia do
acidente deveu-se exclusivamente a necessidade de socorrer a vitima, e isso retira do atraso o

caréater ilicito exigido para a aplicacdo da sancdo administrativo-tributaria.

Muito embora se trate de san¢des administrativas, e ndo exatamente de sancoes
administrativo-tributarias, por corroborar a tese ora defendida, merece destaque o recente
entendimento do Superior Tribunal de Justica, expresso no acordao originado do REsp
1.123.876/RS.**° No referido caso, discutiu-se exatamente a obrigacdo quanto ao pagamento
de multas de transito por excesso de velocidade quando comprovado que o infrator conduzia
uma crianga gravemente ferida ao hospital. Tratando especificamente do estado de
necessidade como excludente de ilicitude em face de san¢des administrativas, foi afirmado no
julgado proferido pela 2.* Turma do Superior Tribunal de Justi¢a que “o estado de necessidade
ndo € um instituto inerente apenas ao Direito Penal; ao contrario, tem-se ai conceito ligado a
todo o Direito Sancionador — inclusive nos ramos civel e administrativo”. Na fundamentagdo

do voto condutor do referido julgado restou assentado que

[...] & figura do estado de necessidade liga-se a ideia de que ndo pode existir atentado
ao Direito, ao justo, na conduta praticada a fim de salvaguardar bem juridico de
maior relevancia do que o bem juridico maculado. A ldgica é evidente: o
ordenamento juridico ndo pode deslegitimar conduta que é benéfica a bem juridico
que ele proprio confere valor diferenciado (para mais).

0 REsp 1123876/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em
05/04/2011, DJe 13/04/2011.
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Trazendo a fundamentacdo do acorddo ponderacBes acerca da coeréncia que deve
haver entre san¢Ges penais e administrativas, e ainda digressdes quanto a excepcionalidade da
situacdo que impede a aplicacdo da pena, restou afirmado pelo Ministro Mauro Campbell
Marques que “seria no minimo desarrazoado — a ndo dizer injusto — admitir-se que o estado de
necessidade se prestaria a excluir uma infracdo penal relativa a protecdo do bem juridico
integridade fisica, e, a0 mesmo tempo, ser inservivel para excluir uma infracdo administrativa,
que protege abstratamente a seguranca juridica, em razdo de uma conduta singular, realizada

em tempo, modo e condigdes unicas”.

Nos termos do acorddo examinado, a consideracdo do estado de necessidade como
excludente de ilicitude ndo é privilégio do Direito Penal e prescinde de previsdo legal
especifica em cada ramo do Direito. Também a aplicacdo das san¢des administrativo-

tributérias, inclusive e especialmente das multas tributarias, portanto, devera leva-lo em conta.

1.2.2 O erro de proibicdo

No que respeita as excludentes de culpabilidade, o destaque deve recair sobre o
chamado erro de proibicdo. Erro de proibicdo é aquele erro decorrente do desconhecimento do
agente acerca da ilicitude do ato por si praticado. O sujeito realiza o ato sem imaginar que esta
promovendo um ilicito, o que afasta dele a culpabilidade exigida para a aplicacdo das sancdes

(Roxin).>*

Para que sirva como excludente de culpabilidade, o erro de proibicdo deve ser
invencivel (Anibal Bruno):**? o sujeito ndo sé desconhece a ilicitude do ato por si praticado,
como sequer tinha condi¢es de conhecé-la. Para alguns doutrinadores o afastamento de

qualquer sanc¢do juridica por conta do erro de direito inescusavel é decorréncia ldgica da

1 ROXIN, Claus. Estudos de direito penal. Traducéo de Luis Greco. Rio de Janeiro: Renovar. 2006. p. 139.

342 «0 erro essencial exclui, portanto, a punibilidade do fato. Mas a culpabilidade s6 se exclui inteiramente, e
com ela a aplicabilidade da pena, quando essa desconformidade entre a representacdo e o real ndo resulte de
culpa, isto é, quando o erro é escusavel ou invencivel. Se o agente incide no erro por ndo haver procedido com
a necessaria diligéncia, isto é, se lhe era normalmente possivel, agindo com a diligéncia comum, inteirar-se
das circunstancias reais, em que se encontrava e agia, € s6 por imprudéncia ou negligéncia ndo o fez, o fato
assume a forma culposa e sera punivel se a lei prevé, na espécie, a punigdo por culpa” (BRUNO, 1967, p.
120). Para Juan. M. Alvarez Enchagiie: “Solamente cuando el sujeto haya incurrido en un error de prohibicion
que no ha podido vencer o superar puede ser exculpado, ya que en ese caso habrd actuado tipica y
antijuridicamente pero sin culpa, por lo cual no puede ser sancionado” (ALVAREZ ECHAGUE, 2004, p.
133).
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propria sancéo.*** Conforme ja referido, parece, entretanto, que, se a culpabilidade é elemento
indispensavel a punibilidade, porém n&o se confunde com a ilicitude ou com a tipicidade, a
consideracdo de suas excludentes ndo pode ser decorréncia logica do conceito de ilicito ou do
de sancdo. Diversamente, por ndo se encontrar a culpabilidade inserida no conceito de ilicito,

a consideracgéo de suas excludentes deve ser vista como decorréncia do Estado de Direito.

Julgando necessaria a consideracdo das excludentes de culpabilidade na aplicacdo de
qualquer sancdo juridica e voltando ao exame das san¢des administrativo-tributarias, mostra-
se indevida a punicdo do infrator que acreditava na licitude de seu comportamento, desde que
este fosse o resultado de uma interpretacéo razodvel da norma priméria tida por descumprida.

O exemplo a seguir, embora longo, poderd melhor elucidar o papel do erro de
proibicdo como excludente de culpabilidade no Direito Sancionador Tributario: diante de
muitas normas tributarias que regem os impostos e contribuicdes federais, determinada
empresa ponderou sobre a realizacdo de uma sequéncia de operacGes societarias envolvendo
aquisicdes de investimento entre pessoas juridicas pertencentes ao mesmo grupo econdémico
(controladas ou coligadas). Tais operacdes envolveriam a transferéncia das agdes de uma das
empresas do grupo e ainda uma posterior incorporacdo: detentora do capital social da empresa
“A”, a empresa “B” utilizaria tal investimento para promover um aumento de capital em uma
terceira empresa na qual também detinha participacdo societaria (empresa “C”). A
transferéncia das agdes da empresa “A” foi realizada a valor de mercado, considerando as
projecdes de resultado futuro apontadas em laudo emitido por empresa especializada, tudo nos
termos exigidos pelos artigos 385 e 386 do Decreto 3.000/1999 (Regulamento do Imposto de
Renda). De tal negdcio juridico resultaria um agio equivalente a diferenca entre o custo de
aquisicao do investimento pela empresa “C” e o valor patrimonial das a¢gdes da empresa “A”;
em contrapartida ao agio, surgiria, para a empresa “B”, o correlato ganho de capital.344 A
tributacdo deste, entretanto, na época em que realizados os atos societarios, estava diferida até
a promocdo de evento futuro, conforme entdo previsto no artigo 36 da Lei 10.637/2002. Na
sequéncia de tais operagdes haveria a incorporagdo da empresa “C” pela empresa “A”, o que

permitiria, segundo o Regulamento do Imposto de Renda, a amortizacdo fiscal do agio.

343 «“Es 16gico que la comision de errores de derecho no sea castigada” (AGRAMUNT, Nuria Puebla. Garantias y

principios generales del derecho administrativo sancionador. In: DIAZ-PORTALES, Manuel José Baeza
(Dir.). V Congreso Tributario: cuestiones tributarias problematicas y de actualidad. Madrid: Consejo General
del Poder Judicial, 2010. p. 72).

% Ganho de capital é o resultado positivo decorrente da alienagdo de algum investimento (por exemplo, agdes
Ou quotas) por quantia superior ao seu valor patrimonial.
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Importante frisar: na legislacdo da época, ndo havia nenhuma regra que vedasse a realizacéo
das operacdes entre empresas do mesmo grupo econdmico ou que exigisse qualquer outro
propdsito diverso da simples postergacdo da carga tributaria incidente sobre o ganho de
capital. Diante de tal cendrio, e ap6s obter o aval dos trés mais renomados tributaristas do
Pais, a empresa decidiu realizar as operacdes societarias e usufruir imediatamente do
beneficio fiscal decorrente da amortizacdo do &gio, deixando diferida, nos termos da lei, a
tributacdo do correlato ganho de capital. Ocorre, porém, que, passados quatro anos da
realizacdo da incorporacdo que permitiu fosse iniciada a amortizacdo do 4gio, as autoridades
fiscais entenderam por autuar a empresa incorporadora. Segundo a 6tica fiscal, 0 mencionado
agio ndo poderia gerar despesas dedutiveis no calculo do Imposto de Renda e da Contribuicéo
Social sobre o Lucro Liquido, tendo em vista tratar-se de “agio interno”, que nao havia
surgido num ambiente de livre independéncia entre as partes. Em acréscimo ao ponto de vista
das referidas autoridades, foi dito que as operacBes societarias em questdo careceriam de
proposito negocial diverso da simples postergacdo da carga tributaria, o que lhes tornaria
ineficazes perante o Fisco. Com base em tais consideracdes, em verdade exigéncias que nédo
decorriam expressamente da legislacdo nacional, o Fisco passou a cobrar da empresa ndo
apenas os tributos que deixaram de ser recolhidos e os juros de mora sobre eles incidentes,
mas também a multa de oficio prescrita na norma originada da interpretacdo do artigo 44, 1,
da Lei 9.430/1996. A correta avaliacdo do caso, frente a tudo quanto até aqui exposto, em
especial a obrigatoriedade da consideracdo do erro de proibicdo como causa excludente da
culpabilidade, impede, porém, a aplicacdo da sanc¢do tributaria. Em tal hipotese, desejassem as
autoridades fiscais se opor aos efeitos tributarios das operagdes societarias diante de tal
complexa situagdo, poderiam fazé-lo por meio do langamento e cobranga do tributo e dos
correlatos juros de mora. Ndo poderiam, contudo, partir para a instituicdo e cobranca da multa

tributaria prevista no inciso | do artigo 44 da Lei 9.430/1996.

N&o ha davida de que eventual divergéncia de entendimento entre contribuintes e
autoridades fiscais possibilita a instituicdo e cobranca do tributo, cabendo ao sujeito passivo
encaminhar sua irresignacdo para posterior exame por parte da Administracdo Pablica ou
mesmo do Poder Judiciario. Necessario ponderar, entretanto, em casos como o do exemplo
acima reproduzido, no qual o contribuinte ndo s6 promoveu interpretacdo razoavel do

enunciado normativo,**® como também agiu com toda a cautela e diligéncia que dele se

3% O Supremo Tribunal espanhol ja decidiu que “no es la recurrente quien ha de acreditar la razonabilidad de su
posicién, sino que es el 6rgano sancionador quien debe expresar las motivaciones por las cuales la tesis del
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poderiam esperar, inclusive contratando renomados especialistas que atestaram a legitimidade
das operagdes societarias e a validade de seus efeitos tributéarios, se é realmente correta a
aplicacdo de multas tributarias. O dogma da necessaria aplicacdo de multa em todo e qualquer
caso de langamento de oficio promovido pelas autoridades administrativas ndo pode resistir a
demonstracdo de que falece qualquer possibilidade de aplicacdo de san¢des administrativo-
tributarias se ndo houver consciéncia da ilicitude por parte do infrator.**® Dessa forma, sendo
razoavel a interpretacdo legal promovida pelo contribuinte ou responsavel, e estando ela
amparada por respeitavel doutrina e/ou jurisprudéncia, ndo havera culpabilidade a justificar a
aplicacdo de sanc0es tributarias. Em outros termos: para afastar a punibilidade, o enunciado
que d& origem a norma de imposicdo tributaria deverd admitir diversas interpretacGes
plausiveis e a interpretacdo efetivamente promovida pelo contribuinte ou responsavel devera
ser coerente, verossimil e razoavel. No Brasil, examinando as san¢fes administrativas, e ndo

347

propriamente as administrativo-tributarias, Rafael Munhoz de Mello,”" em li¢do de todo

aproveitavel ao presente estudo, doutrina que,

[...] se a norma juridica é obscura ou contraditéria, permitindo mais de uma
interpretagdo razoavel, o erro de proibicdo é inevitavel. O particular, atuando de
modo diligente, procurar saber se a conduta que deseja praticar € ou ndo permitida
pelo ordenamento juridico, mas encontra resposta obscura e dibia. Em tal situacéo,
o0 erro de proibi¢do ndo decorre de culpa do agente, ndo sendo cabivel a imposicéo
de sancdo administrativa.

Comprovando a importancia préatica da discussao tedrica também no cenario nacional,
merece especial atencdo o pronunciamento do Conselho de Contribuintes do Ministério da

Fazenda (Ac6rddo 101.95.537).3*8 Deparando-se exatamente com um caso de aproveitamento

infractor es ‘claramente’ rechazable” (STS 5858/2007, Supremo Tribunal, Sala de Lo Contencioso, j.
10.07.2007, BOE 129, 30.05.1990). Segundo Vicente Oscar Diaz, “es sabido que las leyes tributarias no se
lucen por su pulcritud interpretativa para el sujeto medio en general, habida cuenta de que el ordenamiento
tributario introduce en su redaccion figuras que exceden el marco normal de interpretacion y que llevan
razonablemente a criterios honestos — pero contrapuestos — de interpretacion” (llicitos tributarios..., p. 9). Pela
doutrina: “No cabe sancion si el contribuyente se ha acogido a una interpretacion de la norma que resulta
razonable y no descabellada” (AGRAMUNT, 2010, p. 73). Vide ainda: “[...] se requiere, por un lado, que la
norma que puede ser aplicable sea susceptible de diversas interpretaciones todas ellas validas, o cuanto menos
defendibles desde el punto de vista de la racionalidad y, por otro lado, que la interpretacion a la que haya
Ilegado el obligado tributario tenga un minimo de coherencia, verosimilitud y razonabilidad y no se utilice la
interpretacion como un mero pretexto o se base la misma en criterios de interpretacién absolutamente
insostenibles” (TOVILLAS MORAN, 2010, p. 296).

346 «[..] a0 invés da automatica e irrefletida imputacdo de penalidade, deve o aplicador da lei perquirir se a
divergéncia hermenéutica deve ensejar 0 exercicio da potestade punitiva da administracdo fazendaria ou, ao
contrario, se a conduta adotada pelo sujeito passivo, por sua razoabilidade, revela sua boa-fé, sendo, nesse
caso, irrepreensivel, muito embora possa ndo prevalecer sua interpretagdo” (SILVA, P. R. C., 2007, p. 123).

T MELLO, 2007, p. 202.

%% primeiro Conselho de Contribuintes do Ministério da Fazenda, 1.2 Camara, Processo 11065.001589/2002-64,
DOU 23.02.2007.
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de &gio e erro de proibicdo, a Corte Administrativa decidiu reduzir a multa qualificada de
150% para 75% sobre o valor do tributo devido. Em tal precedente, os julgadores entenderam
que a responsabilidade pelas san¢Ges administrativo-tributarias € objetiva — com o que, como
ja visto, ndo se estd de acordo. Nao obstante, afirmaram que a qualificacdo da multa em casos
de fraude, simulagdo ou conluio exige animus delitivo do agente, que ndo se verificara
naquele caso por conta exatamente do erro de proibi¢do. Para os julgadores com assento na
Corte Administrativa, constatado o erro de proibicdo, deve ser automaticamente afastado o
dolo e em consequéncia reduzida a multa. Segundo afirmado pelo Conselheiro Marco
Junqueira Franco Junior, o erro de proibicdo ou erro de direito serve para “afastar, pela
razoabilidade do desconhecimento da ilicitude do ato praticado, punibilidade diversa daquela
do simples retardar no recolhimento do tributo, ou seja, a multa de lancamento de oficio de
75%”. Logo adiante, arremata o julgador afirmando ser “inaceitavel a qualificacdo da multa,
principalmente para atos praticados hd muitos anos, quando ainda incipientes as discussdes a
respeito das patologias que tornam ndo oponivel ao fisco determinado planejamento

tributario”.

Passados alguns anos, a mesma matéria, imposicdo de multa por aproveitamento
indevido de agio e erro de proibicdo, foi alcada a Camara Superior de Recursos Fiscais do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais. Em tal oportunidade, entretanto, muito embora
a forca do voto da Conselheira Relatora Karen Jureidini Dias, no qual era adotada a mesma
linha de raciocinio do antigo precedente do Conselho de Contribuintes, no sentido de que “no
erro de proibicdo o agente mantém o entendimento sobre a licitude de sua conduta,
corroborado pela interpretacdo doutrinaria e jurisprudencial da norma, o que torna o seu erro
escusavel ou ao menos excludente do dolo”,**® prevaleceu o entendimento acerca da
inaplicabilidade do erro de proibicdo como limite as san¢fes administrativo-tributarias. No
voto condutor do julgado, o Conselheiro Claudemir Rodrigues Malaquias decidiu que “o erro
de proibicdo ou erro sobre a ilicitude do fato pode excluir a pena ou diminui-la, atuando
somente no ambito da culpabilidade e ndo da tipicidade da conduta afastando o dolo”.
Prosseguiu o julgador asseverando em seu voto que, “mesmo o contribuinte valendo-se do
entendimento doutrinario e jurisprudencial sobre a licitude da conduta, incorrendo, assim, em
possivel erro escusavel, por si sO isto ndo seria suficiente para afastar o dolo e

consequentemente a multa qualificada”. Refor¢ando sua opinido, concluiu que “o erro de

9 Acorddo 9101-00.528, Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, 1.2 Turma da Camara Superior de
Recursos Fiscais, Processo 10882.002039/2003-98, DOU 19.04.2011.
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proibicdo esta insculpido no sistema sancionatorio penal, distinto, portanto, do regime de
sangdes aplicaveis no ambito administrativo”, e que “o erro de proibigdo esta expresso no
codigo penal e deve ser observado pelo aplicador na dosimetria da pena. JA& no campo

tributario nao ha previsao para o fracionamento ou redu¢ao da multa nessas hipoteses”.

Embora todo o respeito que merecam as Cortes Administrativas, os julgados referidos
nos paragrafos anteriores devem ser analisados de forma bastante cuidadosa. A critica a
fundamentacdo das decisfes administrativas servird para demonstrar que suas conclusdes sdo
incompativeis com o entendimento de que a culpabilidade ndo se encontra inserida na

ilicitude ou na tipicidade, sendo um terceiro elemento necessario a punicao de qualquer ato.

O Ac6rdao 101.95.537 do Conselho de Contribuintes mostra-se correto, de inicio, ao
considerar o erro de proibicdo nos lindes do Direito Tributério Sancionador. Na esteira do
quanto ja afirmado, a caracterizacdo do erro de proibicdo como excludente de culpabilidade é
decorréncia da ideia de justica que advém do Estado de Direito. Equivoca-se a Corte
Administrativa, no entanto, ao utilizar o erro de proibicdo invencivel apenas para reduzir a
multa de 150% para 75%. Conforme visto, juntamente a antijuridicidade e a tipicidade, a
culpabilidade é pressuposto para a aplicacdo da sangdo. Havendo, assim, alguma excludente
de culpabilidade, por exemplo, o erro de proibi¢do invencivel, ndo sera possivel qualquer
punicdo ao ilicito — nada importando o caréter doloso ou culposo do tipo sancionatério.**° Por
outro lado, também ja foi visto que os Tribunais Administrativos ndo tém competéncia para
constituir as sancfes administrativo-tributarias. Tendo verificado que as autoridades
administrativas equivocaram-se ao promoverem o langamento fiscal, por qualificarem de
dolosa conduta infracional que em verdade seria culposa, deveria a Corte Administrativa
desconstituir a sancdo tributaria erroneamente aplicada e ndo substitui-la. A substituicdo da
multa qualificada pela multa de oficio acaba por cercear o direito de defesa do acusado em
relacdo a nova imputacdo, porque contra ela ndo serd possivel a apresentacdo de defesa
administrativa. Equivocaram-se os julgadores administrativos, portanto, ao considerarem o

erro de proibicdo como mera causa excludente do dolo, devendo, ao contrario, ter

%0 Entendemos que a desqualificagdo do dolo como elemento subjetivo do tipo sancionatério pode decorrer da
constatacao de erro de proibicdo vencivel. Sendo invencivel o erro de proibigao, contudo, solugdo outra ndo ha
sendo excluir a punibilidade do ato.
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desconstituido a san¢do equivocadamente aplicada pelas autoridades fiscais por terem
deparado com verdadeira excludente de punibilidade do ilicito tributario.**

O acérdao proferido pela 1.2 Turma da Camara Superior de Recursos Fiscais do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, por seu turno, disp0s que o erro de proibicéo
ndo deve ser aplicado em face das san¢des administrativo-tributarias porque “esta insculpido
no sistema sancionatorio penal, distinto, portanto, do regime de sancGes aplicaveis no ambito
administrativo”, € que “no campo tributario ndo ha previsao para o fracionamento ou reducao
da multa nessas hipdteses”. O equivoco, aqui, ainda mais grave, reside em desconsiderar que
a inexisténcia de previsdo na legislacdo tributaria quanto ao papel do erro de proibi¢cdo como
impeditivo de puni¢cdo do ilicito tributario ndo impede sua aplicacdo em face das multas
fiscais. Como referido linhas atrds, ilicitude, tipicidade e culpabilidade sdo requisitos
necessarios a aplicacdo das sangdes juridicas em geral e das administrativo-tributarias em
especial. Faltando um dos trés elementos, ndo se faz possivel a aplicagdo de qualquer sancéo.
A falta de especifica previsdo legal indicando a obrigatoriedade quanto a consideracdo das
excludentes de culpabilidade no momento de aplicacdo das normas de sancdo administrativo-
tributérias ndo pode servir de justificativa a puni¢cdo de quem agiu sem ter condi¢des de
conhecer a ilicitude de seu ato. Particularmente no campo tributério, no qual a quantidade de
enunciados normativos e a particular dificuldade na sua interpretacdo deram origem ao que
José Souto Maior Borges352 chamou de “caos normativo caracteristico da nossa legislagdo
fiscal”, ndo se pode punir aqueles que comprovarem ter acreditado na licitude de seus atos,
desde que promovidos a partir de interpretacdo razoavel da legislacdo (amparada na opinido

de especialistas, em doutrina e/ou jurisprudéncia).®*®

A ponderacdo de todos estes elementos e a critica a fundamentacdo adotada nos
precedentes administrativos demonstram que, por ser tipica causa excludente de
culpabilidade, o erro de proibicdo tem total pertinéncia no ambito sancionador tributario.
Ignorar a aplicabilidade do erro de proibicdo em face de sangdes administrativo-tributarias é
consentir com o possivel sacrificio de direitos fundamentais em prol do maior e

despropositado aumento da carga tributaria pela via transversa das sances.

%! Nesse sentido, tratando do erro de proibicdo como excludente da culpabilidade, a impedir a aplicacéo de
sancOes penais: TAVARES, 1980, p. 81-82; ROXIN, 2006. p. 139. Do mesmo modo, porém em relagdo as
sanc¢Oes administrativas e/ou administrativo-tributarias, vide MELLO, 2007, p. 200; e ZORNOZA PEREZ,
1992, p. 219.

%52 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria. 3. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007. p. 8.

%3 Vide: ALVAREZ ENCHAGUE, 2004, p. 139.
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Reforcando o entendimento aqui defendido, vale observar, uma vez mais, 0s
precedentes advindos da Corte Constitucional da Espanha, instituicdo onde proliferam
julgados sobre sancbes administrativas e sangdes administrativo-tributarias. A Sentenca
76/1990 (STC 76/1990), por exemplo, possibilitou ao Tribunal Constitucional espanhol tratar
do erro como excludente de responsabilidade pelas san¢Ges administrativo-tributarias.
Deparando-se com dispositivos da Lei Geral Tributéaria que nao elencavam o erro de proibigdo
(erro de direito) como causa excludente das sancbes juridico-tributarias, a Corte
Constitucional espanhola dispds que tal omissdo “no es prueba, como pretenden los
demandantes, de la configuracion de un régimen de responsabilidad objetiva ni de la
inexistencia de esa causa de exencion”. Nesse sentido, os julgadores espanhois prosseguiram

alertando que:

[..] si no hay responsabilidad objetiva no es necesario que se haga constar
expresamente el error del Derecho como causa que exonere de dicha
responsabilidad, mas ello no significa que resulte irrelevante ni que la Ley 10/1985
lo haya excluido de los supuestos que eximen de responsabilidad por infraccion
tributaria. Precisamente porque la Ley vincula esta responsabilidad a una previa
conducta culpable, es evidente que el error de Derecho — singularmente el error
invencible — podra producir los efectos de exencion o atenuacién que le son propios
en un sistema de responsabilidad subjetiva, pero su falta de contemplacién expresa
en la norma no constituye defecto de inconstitucionalidad.®*

Sélido em seus fundamentos, o precedente advindo do Tribunal Constitucional
espanhol pode ser importado a realidade brasileira. Na linha do quanto antes ja afirmado, o
desconhecimento da ilicitude do ato pelo proprio agente redunda no chamado de erro de
proibicdo, o qual, se for invencivel, impedira a aplicacdo da sancdo. A aceitacdo do erro de
proibicdo como excludente de culpabilidade no @mbito sancionador tributario desvela-se,
assim, como verdadeira protecdo aos direitos fundamentais do infrator, inegavel decorréncia
do Estado de Direito. A referida excludente atua em protecdo aos direitos fundamentais
daqueles que tiverem praticado alguma infracéo tributaria em condi¢fes de desconhecimento
acerca da ilicitude que contaminava seu ato, ndo havendo como ignoré-la nos lindes

sancionatério-tributarios.

%4 Tribunal Constitucional, Pleno, Sentencia 76/1990, j. 26.04.1990, BOE 129, 30.05.1990.
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1.3 LIMITACOES CONSTITUCIONAIS AO PODER SANCIONADOR TRIBUTARIO

As limitacGes as sanc¢Bes administrativo-tributarias em geral e as multas tributarias em
especial dividem-se entre as causas excludentes de ilicitude e culpabilidade e os principios e
postulados normativos fixados pela Constituicdo Federal. Se, de fato, ndo sdo aplicaveis ao
campo sancionador tributario os principios vigentes no ambito do Direito Penal e tampouco
0s principios constitucionais tributarios decorrentes da interpretacdo do artigo 150 da
Constituicdo Federal, mostra-se fundamental perquirir se a0 menos sdo aplicaveis 0s

%5 @ 0s postulados normativos.*

principios gerais de direito

Embora ndo seja possivel aplicar diretamente as san¢Ges administrativo-tributarias as
normas decorrentes da intepretacdo dos variados incisos do artigo 150 da Constituicdo
Federal, como visto, tal constatagdo ndo prejudica nem afeta o fato de que existem (outras)
normas constitucionais e postulados normativos aplicaveis no &mbito do Direito Sancionador
Tributario. Da mesma forma que os tributos, as sances tributarias atingem direitos
fundamentais dos contribuintes, devendo, por esse motivo, encontrar limites nas garantias
estabelecidas pelo Texto Constitucional. Se ndo pelas normas advindas da interpretacdo do
artigo 150 da Constituicdo da Republica — de aplicacédo restrita a relacdo juridico-tributaria e
ndo & relagdo juridico-sancionatéria —, os direitos fundamentais dos contribuintes e

responsaveis estdo protegidos de excessivas e/ou arbitrarias puni¢cbes no ambito

%5 Como adverte Ricardo Lobo Torres, sdo variados os critérios utilizados pela doutrina e por isso s&0 muitas e
diversas as classificagcBes dos principios juridicos (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional,
financeiro e tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. v. 2, p. 195). A presente tese considera como
principios gerais de Direito aqueles que tém ligagdo direta com os valores indicados no Predmbulo da
Constituicdo da Republica (liberdade, seguranca, bem-estar, desenvolvimento, igualdade e justica).

%% Conforme leciona Humberto Avila: “[...] os postulados normativos situam-se num plano distinto daquele das
normas cuja aplicacdo estruturam. A violagdo deles consiste na ndo interpretacdo de acordo com sua
estruturagdo. S&o, por isso, metanormas ou normas de segundo grau. O qualificativo de normas de segundo
grau, porém, ndo deve levar a conclusdo de que os postulados normativos funcionam como qualquer norma
que fundamenta a aplicacdo de outras normas, a exemplo do que ocorre no caso de sobreprincipios como 0
Estado de Direito ou do devido processo legal. Isso porque esses sobreprincipios situam-se no proprio nivel
das normas que sdo objeto de aplicacdo, e ndo no nivel das normas que estruturam a aplicacdo de outras. Além
disso, os sobreprincipios funcionam como fundamento, formal e material, para a instituicdo e atribuicdo de
sentido as normas hierarquicamente inferiores, ao passo que os postulados normativos funcionam como
estrutura para aplicagdo de outras normas. [...] Como os postulados situam-se em um nivel diverso do das
normas objeto de aplicacdo, defini-los como principios ou como regras contribuiria mais para confundir do
que para esclarecer. [...] Os postulados normativos foram definidos como deveres estruturais, isto &, como
deveres que estabelecem a vinculagdo entre elementos e impde determinada relacéo entre eles. Nesse aspecto,
podem ser considerados formais, pois dependem da conjugagdo de razdes substanciais para sua aplicacdo”
(AVILA, 2006, p. 122-123 e p. 129).
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administrativo-tributario por postulados e principios constitucionais mais gerais e abstratos.*’
Dentre tais principios ha aqueles que estdo expressos nos enunciados do Texto Constitucional,
como o principio da legalidade advindo da interpretacdo do artigo 5.°, inciso Il. H& outros,
contudo, que se encontram implicitos, decorrendo da intepretacdo sistematica de uma série de
enunciados — vale como exemplo o préprio sobreprincipio do Estado de Direito. Assim como
os postulados normativos (v.g., razoabilidade e proporcionalidade), tais sobreprincipios
aplicam-se a todos os ramos do Direito.**® Limitam a atuacdo estatal, inclusive no tocante a

instituicdo e cobranca de sances tributarias.

Importante frisar que a existéncia e a aplicacdo de principios gerais sdo decorréncia
inexoravel da consideracdo do Direito como um sistema de normas.**° Reputando-se o
ordenamento juridico um sistema normativo, ndo ha como escapar da aplicacéo dos principios
gerais em todo e qualquer ramo. Conforme demonstrou Claus-Wilhem Canaris,*® o sistema

361

juridico é marcado essencialmente por duas caracteristicas: unidade®® e ordenacéo.*** A

%7 “Human rights are essential to democracy. However, democracy cannot exist when based only on human
rights. A democratic society must acknowledge the possibility of limiting those rights [...] A democracy is
based on mutual respect between the rights of the individuals and the public interest” (BARAK, Aharon.
Proportionality: constitutional rights and their limitations. New York: Cambridge University, 2012. p. 161 e
163).

%8 «De plano, uma distingdo util, porque esclarecedora: ha principios que valem para todo o ordenamento e, por
via de consequéncia, se aplicam ao campo tributario; assim como ha ‘principios’ que regem com foros de
especificidade o desempenho da fungdo impositiva que o Estado exerce mediante o instrumento que
chamamos de ‘tributo’” (CARVALHO, Paulo de Barros. Sobre os principios constitucionais tributarios.
Revista de Direito Tributario, S&o Paulo, n. 55, p. 152, jan./mar. 1991).

%9 pelas palavras de Geraldo Ataliba: “o sistema €, por defini¢do, uno, ldgico, harmdnico, coerente e pleno.
Estas qualidades sdo necessérias e fundamentais a qualquer sistema juridico. Ndo ha sistema que as ndo
possua” (ATALIBA, Geraldo, Normas gerais de direito financeiro e tributario e autonomia dos Estados e
Municipios. Revista de Direito Publico, S0 Paulo, n. 10, out./dez. 1969. p. 58). Preferindo-se a licdo de
Joachim Lang e Klaus Tipke: “Um Direito Tributario sistematizado ndo ¢ absolutamente uma questdo de
estética ou cosmética juridicas. Ele tem frente a um Direito Tributario ndo sistematizado ndo apenas a
vantagem de maior harmonia, também boa disposicéo, clareza, transparéncia, inteligibilidade, praticabilidade,
didatica e apreensibilidade, comprovabilidade e interpretabilidade. Faltando o sistema interno, a disciplina de
principios ético-juridicos, entdo o Direito Tributario ndo é também nenhum ordenamento de justica” (TIPKE,
LANG, 2008, p. 179). Giorgio Del Vecchio afirmava que, “segundo a doutrina predominante, o método para
determinar os principios gerais do direito consistird em remontar das disposi¢@es particulares da lei, por via de
abstragdo, a preceitos mais amplos e continuando nessa ‘generalizagdo crescente’, até atingir a que
compreenda, na esfera do direito positivo, o caso duvidoso” (DEL VECCHIO, Giorgio. Li¢cdes de filosofia do
direito. Traducéo de Antdnio José Brand&o. 2. ed. Coimbra: Arménio Amado, 1951. p. 122).

30 «Ha duas caracteristicas que emergiram em todas as defini¢des: a da ordenagdo e a da unidade; elas estéo,
uma para com a outra, na mais estreita relacdo de intercAmbio, mas sdo, no fundo, de separar. No que respeita
em primeiro lugar a ordenacdo, pretende-se com ela — quando se recorra a uma formulagdo muito geral, para
evitar qualquer restri¢do precipitada — exprimir um estado de coisas intrinseco racionalmente apreensivel, isto
é, fundado na realidade. No que toca a unidade, verifica-se que este fator modifica o que resulta ja da
ordenacdo, por ndo permitir uma dispersdo numa multitude de singularidades desconexas, antes devendo
deixé-las reconduzir-se a uns quantos principios fundamentais” (CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento
sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. 3 ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2002. p. 12).

%1 HUMBERTO AVILA afirma que a unidade é um postulado hermenéutico: AVILA, 2010, p. 43.
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unidade corresponde a obrigagdo de se reconduzirem os elementos do sistema a uma mesma
origem, impedindo, assim, o aparecimento de uma multiplicidade de conjuntos desconexos.
Tal caracteristica impde a existéncia de normas fundamentais, das quais decorram as demais
(Canaris).®* Tais normas fundamentais s&o os aqui denominados principios gerais de direito
ou sobreprincipios, e estdo diretamente vinculadas aos valores referidos no Predmbulo da
Constituicdo da Republica. Portanto, a unidade do sistema fundamenta a visdo escalonada das
normas,®® tanto numa dimensdo axioldgica quanto em outra légico-formal. No plano
axiologico, uma norma mais geral e abstrata dara fundamento a outra mais especifica e
concreta que busque expressa-la, especifica-la, aplica-la ou realizé-la (Peczenik).**® No plano
l6gico, a norma hierarquicamente superior fundamentara a norma hierarquicamente inferior,
definindo seu campo de atuacdo e estabelecendo as formalidades indispensaveis a sua criacao

e revogacao.

A ordenacdo — segunda caracteristica essencial do sistema juridico —, por sua vez,
impde o dever de se “exprimir um estado de coisas intrinseco racionalmente apree:nsivel”.366

Mediante a ordenacéo serdo devidamente alocados o0s elementos integrantes do sistema, cada

%2 Segundo refere Karl Engisch “a jurisprudéncia, com o decorrer dos séculos, elaborou a este propdsito uma
série de regras que servem para harmonizar as normas e portanto para evitar conflitos entre elas. Na base de
todas essas regras figura como [postulado] o principio da unidade e da coeréncia (auséncia de contradi¢Ges da
ordem juridica” (ENGISCH, 2001. p. 313). No mesmo sentido, Humberto Avila chama tais caracteristicas
(unidade e ordenag&o) de postulados hermenéuticos. Vide AVILA, 2010, p. 43.

363 «“Nesta ocasido, deve-se recordar de novo a caracteristica principal da ideia de unidade, acima elaborada: a
reconducdo da multiplicidade do singular a alguns poucos principios constitutivos. Mas isso significa que, na
descoberta do sistema teleoldgico, ndo se pode ficar pelas [decisfes de conflitos] e dos valores singulares,
antes se devendo avancar até aos valores fundamentais mais profundos, portanto até aos principios gerais
duma ordem juridica; trata-se, assim, de apurar, por detrds da lei e da ratio legis, a ratio iuris determinante.
Pois s6 assim podem os valores singulares libertar-se do seu isolamento aparente e reconduzir-se a procurada
conexao organica e s6 assim se obtém aquele grau de generalizagdo sobre o qual a unidade da ordem juridica,
no sentido acima caracterizado, se torna perceptivel. O sistema deixa-se, assim, definir como uma ordem
axioldgica ou teleoldgica de principios gerais de Direito, na qual o elemento de adequag&o valorativa se dirige
mais a caracteristica de ordem teleoldgica e o da unidade interna a caracteristica dos principios gerais”
(CANARIS, 2002, p. 77-78).

364 «Resulta, pues, que cada parte del sistema juridico, es decir, cada clase de normas, se apoya en otros grados
superiores del mismo, y ademas constituye a su vez la base o sostén de otros grados inferiores. La totalidad del
orden juridico (vigente) constituye, pues, un sistema construido de forma escalonada o graduada, en estructura
jeréarquica, en el cual cada uno de sus pisos o eslabones depende de otros, y a su vez sostiene a otros”
(RECASENS SICHES, 2003, p. 292-293).

%5 A respeito do suporte ofertado pelas normas mais gerais em relacdo as mais especificas e vice-versa: “A
normative reciprocal support exists when a relatively general statement supports a number of relatively special
ones and the latter supports a number of relatively special ones and the latter support the former”
(PECZENIK, 1989, p. 166). Pela licdo de Neil MaCcormick: “sets of rules may be such that they are all
consistent with some more general norm, and may therefore be regarded as more specific or concrete
manifestations” (MACCORMICK, 2003, p. 152).

%6 CANARIS, op. cit., p. 12.
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qual dentro de uma categoria que se relacionard com as demais (Aarnio).*®’ Esse
desencadeamento 1dgico, realizado por meio de classificagdes racionais, pautadas em
distingdes e similitudes, é o nucleo da ideia de ordenacdo. Voltada ao campo do Direito, tal
ordenacdo ¢é a forma pela qual se relacionardo as normas. Em verdade, mais do que simples
ordenacao, o sistema juridico exige coeréncia entre seus elementos (Alexy).**® N&o basta que
as normas estejam organizadas sob qualquer critério, tampouco que ndo se contradigam.
Devem estar sempre ordenadas de forma a resguardar a coeréncia interna do sistema

(MacCormick).**®

A ideia de sistema juridico caracterizado pela unidade e ordenacdo conduz a
constatacdo de que ha uma verdadeira rede de normas juridicas interligadas (Aarnio).>® As
normas suportam-se mutuamente. As mais gerais e abstratas fundamentam as mais especificas
e concretas; as mais especificas e concretas intermedeiam a aplicacdo das mais gerais e
abstratas. As proprias normas advindas da interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo da

Republica servem de exemplo.®”! Tais normas sdo a especificagdo de principios (mais) gerais

367 «Further, the ‘systemic place’ of the norm N1 (the relation to N2...Nn) affects the understanding of the N1.
This understanding is not merely a question of formal connections between norms but of the substantive
content of N1 (AARNIO, 1997, p. 243).

%8 «O conceito de coeréncia deve ser distinguido daquele de consisténcia. Uma teoria é consistente se ela ndo

mostra nenhuma contradicdo logica. O conceito de coeréncia pode ser formulado de maneira que ela inclua o

da consisténcia como lado negativo da coeréncia. Aqui, ele deve ser relacionado somente a conexdes

positivas. A questdo é de que tipo sdo as relagbes que criam tais conexdes positivas. Minha resposta diz: sdo
relagdes de fundamentagdo” (ALEXY, 2007, p. 119). Manuel Atienza, ao tratar da obra de MacCormick,
refere: “Mas a exigéncia de coeréncia é demasiado fraca. Tanto com relagdo as normas quanto com relagéo
aos fatos, as decisfes devem, além disso, ser coerentes, embora, por outro lado, a consisténcia ndo seja sempre

uma condicdo necessaria para a coeréncia: a coeréncia é uma questdo de grau, ao passo que a consisténcia é

uma propriedade que simplesmente se da ou ndo se da” (ATIENZA, Manuel. As razdes do direito: teorias da

argumentacéo juridica. Traducdo de Maria Cristina Guimardes Cupertino. 3. ed. S&o Paulo: Landy, 2003. p.

129). Por sua vez, Leonor Morel Soriano trabalha a diferenga do papel da coeréncia no sistema juridico e na

fundamentagdo das decisdes: “theories of coherence in legal system focus on fitting a decision into the legal

system, and on fitting together of all components of the legal system” (SORIANO, 2003, p. 296-323).

“Thus, the coherence of norms (considered as some kind of a set) is a matter of their ‘making sense’ by being

rationally related as a set, instrumentally or intrinsically, to the realization of some common value or values”

(MACCORMICK, Neil. Rhetoric and the rule of law: a theory of legal reasoning. New York: Oxford

University, 2005. p. 193). Vide ainda AVILA, 2010, p. 63-65.

370 «Further, the ‘systemic place’ of the norm N1 (the relation to N2...Nn) affects the understanding of the N1.

Thus understanding is not merely a question of formal connections between norms but of the substantive

content of N1” (AARNIO, 1997, p. 243). No campo tributario, referia A.D. Giannini que “data la sostanziale

unita dell’ordinamento giuridico, € ovvio che fra le varie scienze, fra le quale se ne ripartisce lo studio,

debbano esistere molteplici legami ed interferenze” (GIANNINI, 1951, p. 9).

Refere Sacha Calmon Navarro Coélho que os principios constitucionais tributdrios “traduzem no imo e em
suas expansdes projecOes de direitos fundamentais [...] sdo garantias de direitos fundamentais, notadamente
capacidade, liberdade, dignidade da pessoa humana, propriedade e igualdade, além de valores republicanos,
federalistas e solidaristas” (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios & Constituicio de 1988. 8. ed.

Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 169). Por seu turno, Misabel Abreu Machado Derzi leciona: “Do

Federalismo Republicano e do Estado Democréatico de Direito se extraem 0s principios gerais do Direito

Tributario mais relevantes, como a liberdade, a seguranca (e suas manifestacdes na legalidade formal e

369

371
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e abstratos (Avila).*”* Tornam ainda mais nitida a forte protecdo dos contribuintes e
responsaveis contra excessos que poderiam ser praticados por meio da atividade tributéria.
Fincando-se exclusivamente no terreno tributario, percebe-se que mesmo o desatento exame
do Texto Constitucional indica que a legalidade tributaria (artigo 150, I, da Constituicdo da
Republica) € a maior especificacdo da legalidade disposta no inciso Il do artigo 5.° da Magna

Carta;*"

que a igualdade tributaria (artigo 150, 1l, da Constituicdo da Republica) é a maior
especificacdo da igualdade prevista no caput do artigo 5.° da Magna Carta; que a
irretroatividade e as anterioridades de exercicio e nonagesimal (artigo 150, I, da
Constituicdo da Republica) sdo especificacbes da seguranca juridica referida no predmbulo e

no caput do artigo 5.° da Magna Carta.>”* Na linha apregoada por Misabel Derzi,

[...] a grande massa dos principios gerais consagrados na Constituicdo de 1988, dos
quais decorrem as limitagdes ao poder de tributar, convertem-se em imunidades ou
sdo meras especializacBes ou explicitacbes dos direitos e garantias fundamentais
(legalidade, irretroatividade, igualdade, generalidade, capacidade econémica de

material, anterioridade, irretroatividade e proibicdo de confisco), a capacidade econémica, a igualdade, a
progressividade e a protecdo da familia, expressos na Constituicdo, além daqueles implicitos e igualmente
importantes (a protecdo da confianga, a boa-fé e a praticidade, entre outros). [...] A Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, como j& anotamos, é a mais rica das Cartas, em principios gerais, muitas vezes
convertidos em regras e direitos individuais e sociais fundamentais expressos. Cabera ao intérprete e juiz,
supervenientemente, iluminada a questdo pelas peculiaridades do caso isolado, balancear em espaco bem mais
estreito do que aquele deixado em outras ordens juridicas. Basta exemplificar com o fato de que, se algumas
das Cartas Politicas existentes se contentam em consagrar o principio da legalidade como direito individual ou
como Principio do Direito Administrativo, a Constituicdo brasileira € insistente, pois a legalidade nela
encontra consagragdo expressa no rol dos direitos individuais gerais (art. 5.°, I1), para a administragéo (art. 37)
e integra novamente os direitos fundamentais do cidaddo contribuinte (art. 150, I), com a enumeracdo das suas
excecdes ou atenuagdes de forma explicita. Idéntico tratamento mereceram os principios da anterioridade, da
irretroatividade e da capacidade econdmica, exaustivamente regrados nas questfes de indole tributaria. Assim,
certos principios constitucionais expressos ou implicitos, estruturais-fundamentais, formulados em normas
vagas altamente abstratas em ordens juridicas como a norte-americana (a saber, seguranca juridica, legalidade,
irretroatividade, anterioridade ou progressividade) sdo densificados na Constituigdo brasileira, sendo dotados
de maior concre¢do” (DERZI, Misabel Abreu Machado. Tratado de direito tributario contemporaneo: dos
principios gerais de direito tributario. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: Malheiros, n. 83, 1999. p. 27.

%72 Na ligdo de Humberto Avila: “Em primeiro lugar, relativamente as normas mais amplas (sobreprincipios), os
principios exercem uma funcdo definitdria (de concretizagdo), na medida em que delimitam, com maior
especificacdo, o comando mais amplo estabelecido pelo sobreprincipio axiologicamente superior” (Sistema
constitucional..., p. 46). Em outros termos: “Os principios gerais de direito tributario so restritos e especificos
ao sistema tributério. J& os principios gerais de direito publico sdo de maior nivel de abstratividade, portanto,
mais abrangentes, o que ¢ proprio de todo o direito publico” (RIBEIRO, Maria de Fatima. “Legislacdo
Tributaria”. In; NASCIMENTO, Carlos Valder do; PORTELLA, André. Comentarios ao Cédigo Tributario
Nacional. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 240).

373 Sobre a existéncia de principios mais gerais (legalidade, igualdade etc.) e principios mais especificos, vide
GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Principio de legalidad. Estado material de derecho y facultades
interpretativas y constructivas de la jurisprudencia en la Constitucion. In;: REFLEXIONES sobre la Ley e los
principios generales del derecho. Madrid: Civitas, 1984. p. 87-88.

* Ricardo Lobo Torres relaciona diretamente & seguranca juridica os seguintes principios: legalidade,
tipicidade, irretroatividade, proibi¢do de analogia, anterioridade e protecdo da confianca do contribuinte. Vide
desse autor: A seguranga juridica e as limitagBes constitucionais ao poder de tributar. (FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (Coord.). Principios e limites da tributacao. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 443).
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contribuir etc.), ou de outros grandes principios estruturais como a forma federal de
Estado (imunidade reciproca dos entes ptblicos estatais).>”

Por isso, mesmo que as normas decorrentes da interpretacdo do artigo 150 da
Constituicdo ndo sejam diretamente aplicaveis as sancfes, a inquestionavel aplicacdo dos
principios gerais — “principi [...] d’ordine generale implicitamente estensibili alla materia
tributaria” (Uckmar)>"®- servira & protecdo dos cidad&os contra o poder sancionador dos entes

tributantes.

As constatacGes anteriormente apresentadas demonstram, assim, que o artigo 150 da
Constituicdo da RepUblica, ao expressamente enunciar os “principios constitucionais
tributarios”, mais aumenta a seguranc¢a juridica do que propriamente inova o ordenamento,
por meio de garantias antes inexistentes. E possivel afirmar, assim, que o referido enunciado
constitucional é meramente expletivo: torna expressos e mais especificos comandos e/ou
diretrizes que ja se encontravam contidos em principios mais gerais e abstratos®’’ ou mesmo
em postulados normativos (e.g., postulado da proibicdo de excesso). Por outros termos: ainda
que inexistisse a previsdo constitucional acerca dos referidos principios constitucionais
tributarios, os contribuintes e responsaveis estariam protegidos por principios mais gerais e
abstratos como a seguranca juridica — na auséncia de normas mais especificas, a aplicacdo

direta de normas mais gerais e abstratas, tipica do positivismo ético, é endossada por Neil

3 DERZI, Misabel Abreu Machado. Tratado de direito tributario contemporaneo...,1999. p. 45.

38 UCKMAR, Victor. Principi comuni di diritto costituzionale tributario. 2. ed. Padova: Cedam, 1999. p. 7.
Para Luciano Amaro, os principios gerais de Direito “tem uma abrangéncia universal, o que inabilita sua
apropriacdo por este ou aquele ramo do Direito” (AMARO, 2009, p. 214).

37 No que tange & maior especificagdo dos principios fundamentais pelos principios (constitucionais) tributérios:
“Principios sistematicos do Direito Tributario sdo principios juridicos que sustentam o sistema juridico
tributario como um todo. Trata-se de principios que o Estado de Direito garante, principios de jusestatalidade
formal e material [...]. Esses principios sdo de imediato os principios constitucionais que sdo normatizados na
Lei Fundamental, como o principio da igualdade, o principio da legalidade, a proibicdo do excesso ou 0
principio constitutivo social-estatal da imposicéo socialmente justa. Os principios constitucionais sao logo em
seguida especificamente concretizados em matéria tributéria através do principio da imposicdo segundo a
capacidade contributiva. O principio da capacidade contributiva é em primeira linha desdobrado como critério
comparativo do principio da igualdade e € por isso tratado em conexdo com o principio da igualdade” (TIKPE;
LANG, 2008, p. 172). Ricardo Lobo Torres inclusive critica a separacdo entre principios gerais de direito
tributario e principios gerais de direito publico constante no artigo 108 do Codigo Tributario Nacional, tendo
em vista que “qualquer principio, ainda que se aplique a determinado ramo do fendmeno juridico, constitui
emanacdo ou modificagdo dos principios gerais do Direito” (TORRES, Ricardo Lobo. Normas de
interpretacdo e integracdo do direito tributario. 4. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 102). Para Misabel
Abreu Machado Derzi, “a grande massa das imunidades e dos principios consagrados na Constituigdo de
1988, dos quais decorrem limitagdes ao poder de tributar, sdo meras especializacbes ou explicacbes dos
direitos e garantias individuais (legalidade, irretroatividade, igualdade, generalidade, capacidade econdémica de
contribuir etc.), ou de outros grandes principios estruturais, como a forma federal de Estado (imunidade
reciproca dos entes publicos estatais)” (DERZI, Notas. In BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais
ao poder de tributar... p. 14).
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379 & os Estados

MacCormick.>”® Nesse sentido, vale notar que paises como a Alemanha
Unidos, nos quais ndo ha dispositivo constitucional estabelecendo expressamente os direitos e
garantias dos contribuintes, tém apresentado garantias tdo ou mais fortes do que as
especialmente enunciadas no artigo 150 da Constituicdo brasileira de 1988. Invocando
principios bastante gerais e abstratos, e sempre atentando a prote¢do do nucleo essencial dos
direitos fundamentais dos contribuintes, as Cortes Constitucionais da Alemanha e dos Estados
Unidos, sempre que provocadas, tém impedido avancos desmedidos por parte dos entes
tributantes, tanto no que concerne a instituicdo e cobranca de tributos quanto no tocante a

imposicéo de sancodes.

Pautado, assim, pela ideia de sistema juridico, o presente trabalho procura demonstrar
que o poder sancionatério dos entes politicos, inclusive e especialmente no ambito tributario,
encontra-se limitado por principios e postulados aplicativos que formam a esséncia do Estado
de Direito. Tais principios e postulados — expressa ou implicitamente enunciados em
dispositivos constitucionais — impedem a aplicacdo arbitraria e/ou exagerada das sancdes
administrativo-tributarias. Protegem, dessa forma, o nucleo dos direitos fundamentais dos

contribuintes e responsaveis. Como bem identificado por Robert Alexy,** h4, sempre, um

8 MACCORMICK, 2003, p. 180.

379 Sobre as limitagBes constitucionais ao poder de tributar na Alemanha: “A respeito de valores materiais
fundamentais do ordenamento tributario nao contém a Lei Fundamental quaisquer expressas determinagdes”
(TIKPE; LANG, 2008, p. 132). No mesmo sentido: “[...] a Constituicdo Financeira contém tanto as
prescricbes constitucionais reguladoras da distribuicdo das competéncias entre a Federacdo e os Estados e o
Direito Constitucional Orgamentario quanto também os principios juridicos gerais cuja concretizacao
determina os limites materiais da tributacdo. Chama, porém, atencéo, o fato de que as restricdes materiais ao
poder de tributar ndo estdo rigorosamente definidas na Lei Fundamental, muito pelo contrério, as orientagdes
prévias acerca da sua abrangéncia devem ser desenvolvidas e aperfeigoadas pela jurisprudéncia” (AVILA,
2010, p. 461). A respeito da influéncia alem na doutrina tributéria brasileira, vide: TORRES, Ricardo Lobo.
As influéncias germéanicas no direito financeiro e tributario brasileiro. Revista Forense, Rio de Janeiro, n. 327,
jul./set. 1994. p. 109.

%80 «] as normas de competencia mas importantes para la teoria de las restricciones son establecidas por las
reservas legales iusfundamentales. A través de ellas, el legislador queda autorizado para imponer restricciones
de derechos fundamentales. A la competencia del legislador corresponde aqui la sujecién del titular del
derecho fundamental. [...] Para todo este tipo de reglas normas de competencia, vale el que ellas no
constituyen ninguna restriccion sino tan solo fundamentan la restringibilidad de los derechos fundamentales™
(ALEXY, 2002, p. 273). Especificadamente em relagfo as restricdes ocasionadas aos direitos fundamentais
pelo poder de tributar, refere Humberto Avila que “as leis tributarias veiculam normas restritivas, na medida
em que restringem ou limitam determinados bens juridicos (a¢fes vinculadas a propriedade, a¢des vinculadas
a liberdade de agir e de trabalhar etc.) Os direitos fundamentais e os bens juridicos sdo os dois lados de uma
mesma moeda” (AVILA, 2010, p. 56). O mesmo autor também menciona expressamente “a relagio de tensdo
entre os principios e as regras constitucionais, especialmente entre aqueles que protegem os cidadaos e aqueles
que atribuem poderes ao Estado” (AVILA, 2006, p. 133). Sobre as restrices ocasionadas pelo poder de
tributar ao direito a liberdade, vide: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e
tributario. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. v. 3, p. 5. Merece destaque, finalmente, a licdo de José
Casalta Nabais, autor portugués que defende a existéncia de um dever fundamental (de pagar tributos)
contraposto aos direitos fundamentais dos contribuintes: “[...] ha que ter em conta a concepgdo de homem que
subjaz as actuais constitui¢des, segundo a qual ele ndo € um mero individuo isolado ou solitario, mas sim uma
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jogo de tenséo entre as potestades estatais e os direitos fundamentais dos cidaddos. Tal jogo
de tensdo deve observar atentamente os limites veiculados pelos principios gerais e pelos
postulados normativos. Os referidos principios e postulados, assim, resguardam os direitos
fundamentais dos contribuintes e responsaveis contra excessos que poderiam ser cometidos
por meio de tributos®*" e por meio de sancdes administrativo-tributarias. N&o por outra raz&o o
proprio artigo 150 da Constituicdo da Republica, ao tratar especificamente das limitaces ao
poder de tributar, inicia seu texto dispondo que as normas protetivas dos contribuintes,
decorrentes da interpretacao de seus incisos, deverdo ser aplicadas “sem prejuizo de outras
garantias asseguradas ao contribuinte”. Mesmo no ambito exclusivo das relagdes juridico-
tributérias em sentido estrito — dentre as quais ndo se incluem as relagdes formadas a partir do
exercicio do poder sancionador dos entes tributantes —, o legislador constituinte assegurou a
aplicacdo de outras garantias aos direitos fundamentais dos contribuintes e responsaveis, além
daquelas advindas da interpretacdo do artigo 150 da Constitui¢do. Tal expressa observacdo no
Texto Constitucional evidencia a consciéncia do legislador constituinte a respeito da
necessidade de consideracdo de outras formas de protecdo aos direitos fundamentais, e nesse
sentido faz prova cabal da sua intencdo de que ndo fossem afastados do rol de garantias dos
contribuintes os principios gerais de Direito. Como esclarece Humberto Avila,**? “o

dispositivo expressamente autopreserva a sua inexauribilidade protetiva”.

Em sintese parcial, tem-se que as normas surgidas da interpretacdo do artigo 150 da
Constituicdo Nacional, os postulados normativos e os principios gerais de Direito protegem 0s
contribuintes e responsaveis perante o poder de tributar. Por outro lado, com seu ambito de
aplicacdo restrito as relagdes juridico-tributarias propriamente ditas, as normas advindas da

pessoa solidaria em termos sociais, constituindo precisamente esta referéncia e vinculagdo sociais do
individuo — que faz deste um ser ao mesmo tempo livre e responsavel — a base do entendimento da ordem
constitucional assente no principio da reparticdo ou da liberdade como uma ordem simultanea e
necessariamente de liberdade e de responsabilidade, ou seja, uma ordem de liberdade limitada pela
responsabilidade. Enfim, um sistema que confere primazia, mas ndo exclusividade, aos direitos face aos
deveres fundamentais, ou, socorrendo-nos de K. Stern, um sistema em que os direitos fundamentais
constituem a esséncia da liberdade e os deveres fundamentais o seu correctivo” (NABAIS, 2009, p. 31). C.M.
Giuliani Fonrouge também se refere a um dever social relativo ao recolhimento dos tributos: “Infringir ou
transgredir disposi¢des fiscais, ja seja em seu aspecto mais grave de agdes dolosas ou quando se refiram a
normas complementares para assegurar sua efetividade, ndo importa mera desobediéncia as ordens da
autoridade, como pretende a doutrina administrativista alemd, mas quebra de um verdadeiro dever social,
como é o subtrair-se a0 pagamento dos tributos essenciais para a manutencdo do estado e alterar a ordem
juridica da coletividade” (FONROUGE, 1973, p. 239).

%L «Una vez estudiados los principios constitucionales que de manera especifica se refieren a los tributos,
debemos resaltar que en la regulacion y en la aplicacion de estos deben tenerse presentes todos los restantes
principios y garantias constitucionales en la medida en que puedan resultar relevantes” (PEREZ ROYO, 2012,
p. 99-100).

%2 AVILA, 2011b, p. 414,
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interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo ndo servem como limitacGes diretas ao poder
sancionatério dos entes tributantes, constitucionalmente restringido, no entanto, pelos

postulados normativos e pelos principios gerais de Direito decorrentes da Constituicao.
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2 AS MULTAS TRIBUTARIAS E OS PRINCIPIOS JURIDICOS
2.1 O PODER SANCIONADOR TRIBUTARIO E O ESTADO DE DIREITO

Consagrado o Estado de Direito, todo poder estatal encontra limites no ordenamento
juridico — seja o poder de tributar, seja o poder de sancionar. Pelas palavras de Celso Anténio

Bandeira de Mello,%® «

o proprio do Estado de Direito ¢ subordinar o exercicio do Poder
Publico a obediéncia de normas adrede concebidas para conformar-lhe a atuacéo, prevenindo,
dessarte, seu uso desatado ou descomedido”. Nao ha legitimidade sendo dentro dos estritos
limites da Constituicdo e das leis.*®*

385

Exatamente como ocorre com toda e qualquer potestade estatal (Vanoni),”™ o poder

sancionador dos entes tributantes deve obediéncia as normas advindas da interpretacdo da

%3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. O principio da legalidade e algumas de suas consequéncias para o
direito administrativo sancionador. Revista Latino-Americana de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, n.
1, 2003. p. 73.

%84 «Estado de Direito é o Estado que disciplina as relagdes sociais por meio da norma juridica cogente nio
somente para 0s particulares, mas também para o proprio Estado. A lei tem que ser aplicada em toda a sua
extensdo, sem excecdo, a todos os particulares ainda que agentes do Estado e ao préprio Estado como pessoa
de direito” (NOGUEIRA, Ruy Barbosa. O estudo do direito tributario na Universidade de Sdo Paulo. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 123, jan./mar. 1976. p. 451). Especificamente quanto ao poder de
tributar: “Fenomeno inseparavel da histéria dos povos desde imemorial antiguidade, é igualmente o tributo,
por largos séculos, o instrumento de que mais arbitréria e abusivamente lanca m&o o poder politico. Fonte de
intranquilidades, opressdes e revoltas, as exagdes fiscais civilizam-se apenas quando emerge da decadéncia
das monarquias europeias o Estado de Direito (Rechtsstaat). Regime politico em que, no aparente paradoxo de
Lopez de Oniate, ‘o legislador se vale do arbitrio para eliminar o arbitrio’, reservas especiais se impuseram ao
exercicio do poder tributario, exatamente por ser ‘the strongest, the most pervading of all the powers of
government’” (DORIA, 1986, p. 1). Para Misabel Derzi, “a concep¢io de Estado de Direito liga-se a de
democracia e de contengdo do arbitrio” (Notas. In BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder
de tributar... p. 72). Vide, ainda: FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito
constitucional. 2. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2010. p. 177.

%85 «Na realidade, como demonstrou Jellinek, o Estado ndo pode ser considerado como superior ao Direito, pois
que, se assim fosse, todas as relacfes da vida publica e particular se resolveriam em simples relagoes de fato.
As relagdes da vida social atingem a categoria de relag@es juridicas justamente porque sdo reguladas pelo
ordenamento juridico e assumem o carater de relagcbes que se verificam entre as pessoas, as quais O
ordenamento juridico reconhece uma capacidade de vontade relativamente a um fim determinado. O
ordenamento juridico, reconhecendo e tutelando as relagBes individuais, admite, simultaneamente com a
personalidade do individuo a que se referem tais relagdes, também a personalidade do Estado, porquanto
atribui ao Estado a funcdo de conservar e desenvolver o préprio ordenamento juridico nas modalidades
ordinariamente previstas por este. Ora, 0 ordenamento juridico ndo se limita a reconhecer ao Estado a
faculdade volitiva orientada no sentido da criacdo e da manutencdo do direito, mas declara também digna de
tutela a vontade do Estado dirigida no sentido de conservar e consolidar a sua propria existéncia, porquanto,
sem um Estado eficiente, o préprio ordenamento juridico ndo pode ser efetivado. Fica assim reconhecida a
personalidade juridica do Estado, e tal reconhecimento por sua vez implica o da sua capacidade de ser sujeito
de direitos e deveres. A opinido que combatemos tem especialmente o defeito de ndo conseguir distinguir as
figuras do Estado como autor do ordenamento juridico, da do Estado como sujeito do mesmo ordenamento:
alias, nesta dualidade, que ndo representa um contraste de termos opostos, mas dois diferentes aspectos da
mesma realidade, encontra-se a chave da defini¢do da natureza do Estado de Direito” (VANONI, 1932, p.
114-115).
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Constituicdo Federal. N&o obstante as normas decorrentes da interpretacdo dos enunciados do
artigo 150 da Constituicdo estejam restritas a instituicdo e a cobranca de tributos, e ndo de
san¢Oes, outros principios originados do texto constitucional servem como trava a atuacao

sancionatoria pelos entes tributantes.

Estabelecidos como valores supremos no Predmbulo da Constituicdo da Republica,
liberdade, seguranca, igualdade e justica funcionam como verdadeiro suporte axiologico de
todo o ordenamento juridico. Transmudados em sobreprincipios juridicos fundamentais a todo
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o0 ordenamento,”*” encontram eco dentre os varios direitos e garantias individuais advindos da

interpretacdo do Texto Constitucional®®’

— sdo exemplos os direitos “a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade”, referidos no caput do artigo 5.° da Constituicéo.
Exercendo suas multiplas funces, v.g., influenciar na interpretacdo que da origem a normas
mais especificas ou bloquear sua aplicacdo quando com elas contraditérios, os mencionados
principios afetam os mais variados ramos do Direito, inclusive o Tributario e mais
especificamente o Tributario Sancionador. Por serem extremamente gerais e abstratos,
cumprem, ademais, funcdo integrativa (Avila),*®® devendo, por isso, ser aplicados sempre que
ndo houver norma mais especifica regulando algum caso pendente de solugcdo. No modelo de

389

positivismo ético (Campbell),”™ a aplicacdo da norma mais especifica e concreta deve ter

%6 Como adverte Claus-Wilhelm Canaris, “a passagem do valor para o principio é extremamente fluida”
(CANARIS, 2002, p. 86).

%87 Com a maestria que lhe é peculiar, Souto Maior Borges vincula os principios fundamentais aos direitos e

garantias individuais (BORGES, José Souto Maior. A isonomia tributaria na Constituicdo Federal de 1988.

Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 64, 1994. p. 11-12). Para Alexander Peczenik: “as an example for
a mutual analytic support, one can proffer the relation between basic rights and well-known institution called
in the Continental political philosophy ‘Rechtsstaat’ (the state based on the law).Many reasons support the
conclusion that legal validity of basic rights constitutes a conceptually necessary condition of a fully
developed Rechtsstaat and, at the same time, when no Rechtsstaat at all exists, one cannot, for conceptual
reasons, speak about the validity of the basic rights” (PECZENIK, 1989, p. 166).

“No plano da eficacia direta, os principios exercem uma fungio integrativa, na medida em que justificam
agregar elementos ndo previstos em subprincipios ou regras. Mesmo que um elemento inerente ao fim que
deve ser buscado ndo esteja previsto, ainda assim o principio ira garanti-lo. Por exemplo, se ndo ha regra
expressa que oportunize a defesa ou a abertura de prazo para manifestacdo — mas estas sdo necessarias, com
base direta no principio do devido processo legal, elas deverdo ser garantidas. Outro exemplo: se ndo ha regra
expressa garantindo a protecdo da expectativa de direito — mas essa é necesséria a implementacdo de um
estado de confiabilidade e de estabilidade, com base direta no principio da Seguranga Juridica, essa
expectativa devera ser resguardada. Nesses casos, temos principios que atuam diretamente, sem a interposicao
de outras normas” (AVILA, 2010, p. 45-46).

%9 pelas palavras de Tom D. Campbell a respeito do chamado positivismo ético: “It is central to LEP (Legal
Ethic Positivism) that a system of law ought to be a system of rules. [...] For these reasons, LEP affirms the
centrality of rules in relation to the legitimacy of claims to impose mandatory requirements on the members of
society. This entails that courts should ideally be limited to the application or rules politically arrived at in
other for. However, LEP is not a pure Formalism which reads law without regard to their purposes, although it
is a foundational tenet of the theory that rule application can and ought to be relatively detached from the
ulterior purposes of such rules, particularly if this takes the adjudicator beyond what is apparent from a
contextual understanding of the rules themselves” (CAMPBELL, 1996, p. 5-7). O positivismo presumido de
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primazia em relacdo & norma mais geral e abstrata. E evidente que nio pode a regra ser
simplesmente ignorada, em seu lugar sendo considerado algum principio mais geral e
abstrato. Tal atitude ndo seria aceitdvel nem mesmo se o principio em questdo fosse
exatamente aquele (ou um dos) que da suporte a regra evitada. Conforme leciona Frederick

Schauer,*®

as regras apresentam-se como razdes entrincheiradas, que ndo podem ser
simplesmente desprezadas pelo aplicador. Fosse possivel a este ignorar regras e aplicar o
principio que mais lhe aprouvesse ou mesmo aquele que suporta a regra, haveria grave ofensa
a Seguranca Juridica, ao Principio Democratico e principalmente a Separacdo de Poderes — 0s
Poderes Judiciério e/ou Executivo estariam exercendo prerrogativas politicas pertencentes
exclusivamente ao Poder Legislativo.*** Ndo havendo, contudo, regra a ser aplicada, estara

aberto o caminho ao exercicio da funcéo integrativa dos principios.

No caso das sangOes tributarias, como visto, a falta de um conjunto de regras que
perfaca um subsistema de normas gerais aplicavel & Unido, aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, € notavel. Tal lacuna possibilita e mesmo imp&e a busca de normas-principio e

postulados capazes de limitar do poder sancionador dos entes tributantes.

No cumprimento de sua funcdo integrativa, os chamados principios gerais de direito,
especialmente aqueles mais identificados com o Direito Publico, servirdo como limitadores do
poder sancionatdrio dos entes tributantes. Seu agrupamento formara o conjunto de principios
vigentes no mbito sancionador tributario (Del Federico).>** Sempre visando a maior protecio
dos direitos fundamentais dos contribuintes e responsaveis — dentre os quais inclui-se o direito

a propriedade, bastante atingido pelas sanc¢des tributarias —, os mencionados principios

Frederick Schauer aproxima-se da nocdo de positivismo ético, como se vé da seguinte passagem:
“Presumptive positivism is a way of describing the interplay between a pedigreed subset of rules and the full
(and non-pedigreable) normative universe, such that the former is treated by certain decision-makers as
presumptively controlling in this not-necessarily-epistemic sense of presumptive. As a result, these decision-
makers override a rule within the pedigreed subset not when they believe that the rule has produced an
erroneous or suboptimal result in this case, no matter how well grounded that belief, but instead when, and
only when, the reasons for overriding are perceived by the decision-maker to be particularly strong”
(SCHAUER, 2002, p. 204).

%0 1pid., p. 42.

31 para Carré de Malberg, “se puede decir que en el Estado parlamentario actual es el cuerpo de ciudadanos, o
por lo menos de los electores, el que elabora as leyes nacionales por mediacion de las asambleas
representativas. En esas condiciones, la ley aparece como expresion de la voluntad que, en las democracias
modernas, constituye la voluntad mas alta en el Estado” (CARRE DE MALBERG, R. Teoria general del
Estado. México: Facultad de Derecho/Unam, Fondo de Cultura Econdmica, 2001. p. 329).

%92 Segundo Lorenzo Del Federico, “non solo la riserva di legge, ma anche il principio di tassativita, il divieto di
analogia (145) ed il divieto di retroattivita (146) debbono operare indistintamente nell’intero campo del diritto
punitivo, como principi generali di settore” (FEDERICO, 1993, p. 62-63).
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funcionardo como obstéaculos a instituicdo e aplicacdo de sancbes administrativo-tributarias
desmedidas e/ou arbitrarias.**

Importante registrar que tais principios decorrem do Estado de Direito. Por essa razdo,
devem ser aplicados & luz do Estado de Direito.*®* Da mesma forma com que exige a
observancia das chamadas excludentes de ilicitude e culpabilidade ainda que ndo exista
expressa previsdo legal no @mbito da legislagdo sancionatorio-tributaria, o Estado de Direito
impbe a conclusdo de que os principios juridicos e os postulados normativos devem ser

aplicados diretamente como limitacGes ao poder sancionador dos entes tributantes.

N&o h& como evitar, ademais, a constatagdo de que o sobreprincipio do Estado de
Direito exerce multiplas funcdes, dentre as quais a de promover a necessaria readequacéo dos
(sub)principios em face das particularidades de cada caso concreto e mesmo de cada
subsistema normativo. Por sua propria natureza, os principios sempre atuam de forma
complementar, em mutua afetacdo. Dai a importancia do Estado de Direito a permitir, por
meio de sua funcéo rearticuladora,** o delicado rearranjo normativo que conduzira & melhor
solucdo para cada caso especifico. Tamanha a combinacdo de principios decorrente da
ponderacao necessaria a solucdo de questdes juridicas complexas, que a analise segregada de
cada norma individual chega a tornar-se quase inviavel. Pela ponderacdo que é caracteristica
de seu modo de aplicacdo, a resolugdo dos casos em que sdo aplicados principios nédo leva em

3% Neil MacCormick trata a protegdo as liberdades como uma caracteristica necesséaria do Estado de Direito:
“Fidelity to the rule of law is one condition for the protection of liberty against unwarranted incursions by
agencies of government” (MACCORMICK, 2007. p. 190). Por sua vez, Juan Carlos Luqui afirma: “Dentro
del concepto de libertad estan insitos los derechos de propiedad, de libertad y a la vida. El Estado no los crea,
solo reconoce su existencia, estableciendo las garantias de dichos derechos, que asi representan verdaderas
autolimitaciones del poder del Estado frente a la persona humana. Ni la legislacion del Congreso ni las
constituciones o leyes provinciales pueden desconocer esos derechos, tampoco limitar o debilitar esas
garantias” (LUQUI, Juan Carlos. La obligacién tributaria. Buenos Aires: Depalma, 1989. p. 70).

34 Roque Antdnio Carrazza dita que “foi s6 com o surgimento dos modernos Estados de Direito — como melhor
verificaremos no préximo capitulo — que comegaram a ser garantidos, de modo mais efetivo, os direitos dos
contribuintes. A partir dai, o ‘poder de tributar’ passou a sofrer uma série de limitagdes, dentre as quais
destacamos a que exige seu exercicio por meio de lei. O Estado de Direito assegura o império da lei, como
expressdo da vontade popular” (CARRAZZA, Roque Antonio. Direito constitucional tributario. 24. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2008. p. 239).

3% «Qg sobreprincipios, como, por exemplo, os principios do Estado de Direito, da Seguranca Juridica, da
dignidade humana e do devido processo legal, exercem importantes fungdes mesmo na hipdtese — bastante
comum, de seus subprincipios ja estarem expressamente previstos pelo ordenamento juridico. Como
principios que sdo, os sobreprincipios exercem as fun¢des tipicas dos principios (interpretativa e bloqueadora),
mas, justamente por atuarem ‘sobre’ outros principios (dai o termo ‘sobreprincipio’) ndo exercem nem a
funcdo integrativa (porque essa fungdo pressupbe atuagdo direta e os sobreprincipios s6 atuam indiretamente),
nem a definitdria (porque essa fungdo, apesar de indireta, pressupde a maior especificacdo e 0s sobreprincipios
atuam com maior amplitude). Na verdade, a funcéo que os sobreprincipios exercem distintamente ¢ a funcao
rearticuladora, ja que eles permitem a interacdo entre os varios elementos que compdem o estado ideal de
coisas a ser buscado. [...] Nessas hipoteses, cada subprincipio incorpora o sentido dos outros subprincipios.
Dai se dizer que o resultado interpretativo do conjunto ¢ maior do que a soma das parte” (AVILA, 2020, p.
47).
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consideracdo apenas a legalidade ou a igualdade, por exemplo. Ao contrério, as solucGes
baseadas em principios demandam normalmente a aplicacdo de duas ou mais normas-
principio, que se inter-relacionam e afetam mutuamente. Exatamente por esse motivo, José

Souto Maior Borges®®

chega a mencionar que “na metalinguagem doutrinaria legalidade e
isonomia podem ser enunciados como um so6 principio”. Sera por meio do Estado de Direito,
considerado em suas vertentes material e formal®®’, portanto, que se tornara possivel a tio

8

almejada composicdo entre seguranca e justica,*®® indispensavel & correta aplicacdo das

san¢Oes administrativo-tributarias.

Por outro lado, serd também a luz do Estado de Direito que os demais principios
aglutinar-se-do na formacdo de um subsistema de normas protetivo dos direitos fundamentais
daqueles que estiverem sujeitos as san¢des administrativo-tributarias. Ponto fundamental da
presente tese, acredita-se que 0s sobreprincipios e mesmo 0s postulados normativos,
rearranjados a luz do Estado de Direito, num movimento que sofre forte influéncia da
necessidade de protecdo dos direitos fundamentais restringidos pelas normas de sancéo

tributaria, acabam apresentando nova e especifica feicdo (Zornoza Pérez*®).

Enaltecida a importancia do Estado de Direito, é chegado, afinal, 0 momento de passar
ao exame da forma como alguns outros principios gerais de direito limitam as sancGes

administrativo-tributarias, em especial as multas.

%% BORGES, 1994. p. 13.

%97 «0 Estado de Direito Formal realiza principalmente a Seguranga Juridica [...] Estado de Direito material

assegura principalmente os direito fundamentais, a dignidade humana, a igualdade e a liberdade do homem”

(TIPKE; LANG, 2008, p. 182-183). Na sequéncia, afirmam os autores que “a justiga tributaria ¢

essencialmente estabelecida por meio da igualdade e da legitimidade da imposi¢do™ e que “nd@o basta mais a

funcdo formal-juridico-estatal do principio da legalidade. A lei deve antes de tudo preencher a funcédo

material-juridico-estatal da justica” (TIPKE; LANG, 2008, p. 188).

“But even the most prognosticable application of the law can in a cruel way trample on the most basic human

values. There is no doubt about the judiciary in Hitler’s Germany having acted prognosticably. Certainly also

the judges of Pol Pot in Cambodia were prognosticable. Even if these are examples, they are, however,
examples of this world inhabited by people. They show that predictability cannot be considered the only
distinctive mark of legal safety. We require more of law, we require of it also justice and reasonableness”

(AARNIO, 1997, p. 14). Sobre o complexo relacionamento entre seguranca e justica, vide ainda COUTO E

SILVA, Almiro. Principios da legalidade da administracdo publica e da seguranga juridica no estado de direito

contemporaneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado, Porto Alegre, v. 27, n. 57, p. 13-31, 2003.

%9 Zornoza Pérez fala sobre “una serie de principios propios del Derecho Administrativo (Tributario)
sancionador, extraidos directamente de la Constitucion y sin la perturbadora intermediacién del Derecho
Penal, que permitieran situar la potestad tributaria sancionadora en el lugar que le corresponde, como potestad
adjetiva o complementaria de las restantes potestades tributarias” (ZORNOZA PEREZ, Juan J. Prélogo. In:
MADRIGAL, Francisco Javier Alonso. Legalidad de la infraccion tributaria (reserva de ley y tipicidad en el
Derecho Tributario Sancionador). Madrid: Dykinson, 1999. p. 17).
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2.2 AS MULTAS TRIBUTARIAS E A LEGALIDADE

2.2.1 Esboco conceitual e dimensdo normativa

O chamado principio da legalidade é um dos principais pilares do Estado de Direito.*®

Para Schoueri,”®* “a ideia da legalidade ¢ propria do Estado de Direito”; Fonrouge*? entende
que se trata de “um dos principios essenciais do estado moderno”; Rebollo Puig403 dita que a
legalidade ¢ “la forma concreta que adopta el principio de juridicidad en el Estado de
Derecho”; e finalmente Perez Royo*™ entende que a legalidade “se encuentra en el
nacimiento del régimen constitucional y que es esencial en el esquema de separacion de

poderes”.

Pela literalidade do texto constitucional brasileiro, a partir do qual € construida, a
legalidade prescreve que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei” (inciso II do artigo 5.° da Constituicdo da Republica). Como

afirmado pelo Ministro Joaquim Barbosa no julgamento do RE 388.359:%% «

a construcao da
Democracia e de um Estado Democrético de Direito exige da Administracdo Pablica, antes de
mais nada, respeito ao principio da legalidade, quer em juizo, quer nos procedimentos

internos”. Com especial vocagdo para atuar como limitacdo do poder estatal, a legalidade

0 Segundo Aharon Barak: “In a constitutional democracy, a constitutional right cannot be limited unless such a
limitation is authorized by law. This is the principle of legality. From here stems the requirement [...] that any
limitation on a right must be ‘prescribed by law’. At the basis of this requirement stands the principle of the
rule of law” (BARAK, 2012, p. 107). Para Robert Summers: “Some level of conformity to the canons of
legality is a characteristic of the very phenomenon of a legal system. Such conformity is also a desideratum
backed by those values that in western tradition are most often associated with the rule of law itself:
predictability of official action, freedom from official arbitrariness, protection of citizens from unfair official
action, and more” (SUMMERS, 2000, p. 146). No Brasil, refere Rafacl Munhoz de Mello: “Essencial a
contencdo do poder estatal, o principio da legalidade da Administracdo é indissociavel da ideia de Estado de
Direito” (MELLO, 2007, p. 111).

1 SCHOUERI, 2011, p. 279. Sacha Calmon Navarro Coélho refere que “onde houver Estado de Direito havera
respeito ao principio da reserva de lei em matéria tributdria”. Diz mais: “Estado de Direito e Legalidade na
tributacdo sdo termos equivalentes. Onde houver Estado de Direito havera respeito ao principio da reserva de
lei em matéria tributaria. Onde prevalecer o arbitrio tributario certamente inexistird Estado de Direito. E, pois,
liberdade e seguranca tampouco existirdo” (COELHO, 1999, p. 186).

%2 FONROUGE, 1973, p. 53.

%8 REBOLLO PUIG, Manuel. Juridicidad, legalidad y reserva de ley como limites a la potestad reglamentaria
del Gobierno. Revista de Administracion Publica, Madrid, n. 125, 1991. p. 68.

%4 pEREZ ROYO, 2012, p. 75.

%% RE 388.359, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 28.03.2007, DJe 042, divulg. 21.06.2007, public.
22.06.2007, DJ 22.06.2007, p. 17.
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impede ndo apenas que a Administracdo Publica promova exigéncias contrarias a lei, mas

inclusive que o faca & margem da lei.*®®

E grande a proximidade da legalidade e do Estado de Direito, como acertadamente
evidencia a doutrina referida. Em face das relagdes firmadas no campo do Direito Publico, a
legalidade estabelece, de um lado, que os particulares estdo obrigados ao cumprimento da lei;
de outro, que estdo livres para fazer tudo o que a lei ndo proibir.**” Sendo a lei omissa, 0s
cidadaos estdo livres para agir de acordo com 0s seus interesses. Exatamente por essa razdo é
que podem os contribuintes promover os chamados planejamentos tributarios, pelos quais,
visando reduzir a carga tributaria que os onera, atuam nas brechas da lei, aproveitando-se, de
forma licita, da falta de vedacdo legal em relacdo a pratica de determinados atos.**® A
Administracdo Publica, por seu turno, encontrando-se no outro polo da relacdo juridica, diante
da omissdo da lei, deve permanecer inerte. Para os entes publicos, nos terrenos do Direito
Administrativo e mesmo do Tributario, a omissao legal representa verdadeira proibicdo

quanto & pratica de determinado ato.*

No que toca a dimensdo normativa da legalidade, fundamental ter presente que ela
pode apresentar-se como regra, principio ou mesmo postulado normativo. Pelas palavras de

%08 «No hay [...] ningan espacio franco o libre de ley en que la Administracion pueda actuar con un poder a-
juridico y libre. Los actos y las disposiciones de la Administracion, todos, han de someterse a Derecho, han de
ser conformes al Derecho. El desajuste, la disconformidad, constituyen infraccion del Ordenamiento Juridico
y les priva, actual o potencialmente de validez. El Derecho, no es pues, para la Administracion una linde
externa que sefiale hacia afuera una zona de prohibicién y dentro de la cual pueda ella producirse de manera
positiva, la accion administrativa, la cual no es valida si no responde a una prevision normativa” (GARCIA

DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 2004, p. 417-418).

Manoel Gongalves Ferreira Filho fala de um principio geral da liberdade: “O principio da legalidade ¢, por
um lado — o primeiro a enunciar, ainda que pela negativa, o principio geral da liberdade. O homem é livre para
fazer tudo, exceto o que a lei proibe” (FERREIRA FILHO, 2010, p. 182).

%8 Conforme refere Eros Roberto Grau “a postulacdo primaria da liberdade de iniciativa economica[..] é a
garantia da legalidade: liberdade de iniciativa econémica é liberdade puablica precisamente ao expressar ndo
sujeicdo a qualquer restricdo estatal sendo em virtude de lei. O que esse preceito pretende introduzir no plano
constitucional é tdo somente a sujeicdo ao principio da legalidade em termos absolutos” (GRAU, Eros
Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 189). Para
Alberto Xavier: “a liberdade fiscal [...] € precisamente a garantia de que as opgdes alternativas no terreno do
Direito Privado tém como Unicas consequéncias tributarias aquelas que resultam taxativamente da lei
(principio da tipicidade), com exclusdo de quaisquer outras” (XAVIER, Alberto. Tipicidade da tributacéo,
simulacéo e norma antielisiva. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 32).

99 «“Diferentemente, a Administracdo s6 pode fazer o que a lei lhe determina (principio da conformidade com as
normas legais). Do contrario, as autoridades administrativas reduziriam a destrogos o paragrafo constitucional
em exame, porque, independentemente de lei, imporiam deveres e estabeleceriam proibicoes aos individuos. O
principio da conformidade, como bem ressalta Eisenman, exige que a Administragdo atue ‘s6 depois de uma
intervengéo do legislador que haja tragado o modelo prefigurativo de suas ag¢des futuras’ [...] Ao contrario dos
particulares, para quem ‘tudo o que ndo esta juridicamente proibido esta juridicamente facultado’ (Kelsen), o
Poder Publico s pode fazer o que a lei Ihe ordena” (CARRAZZA, 2008, p. 242).
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Humberto Avila,*? «

a legalidade ¢ tridimensional”. Se, de um lado, como regra, prescreve o
comportamento a ser adotado pelo Poder Legislativo (editar leis) e proibe a promogdo de
comportamentos pelo Poder Executivo, e mesmo pelo Poder Legislativo (legislar por meio de
enunciados infralegais), de outro, como principio bastante vinculado a seguranca juridica,
estabelece o dever de buscar um ideal de previsibilidade e determinabilidade. Pode, ainda,
atuar como postulado, exigindo fidelidade em relagdo aos pontos de partida estabelecidos na
lei.*** Tais facetas da legalidade — regra, principio e postulado — também aparecem no campo

sancionador tributario.
2.2.2 A legalidade no &mbito tributario

Visando reforcar a eficacia do chamado principio da legalidade, o legislador
constitucional insculpiu o artigo 150, I, da Constituicdo Federal, no qual estd enunciado que é
vedado aos entes politicos “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca”.**? O
mencionado dispositivo constitucional repete a férmula do consagrado principio,
especificando, contudo, sua aplicacdo nos campos tributarios (Valdés Costa).**® Pela clara
disposicdo do artigo 150, I, da Constituicdo, o exercicio da competéncia tributaria por parte
dos entes publicos somente pode ser exercido por meio de lei (salvo poucas excecBes
previstas no proprio Texto Constitucional). N&o ha tributo sem lei que o estabeleca, diz a

adaptacdo do velho brocardo penal.***

0 AVILA, 2010, p. 124.

1 Ipid., p. 124.

M2 Alberto Xavier afirma que se trata da “mais importante de todas as limitagdes constitucionais ao poder de
tributar” (XAVIER, 1978, p. 4).

13 «E] principio de legalidad en materia tributaria, tan divulgado a través del manido aforismo nullum tributum
sine lege, es un ejemplo tipico de la especificacion en una rama juridica determinada del principio,
fundamental en el Estado de Derecho, de que nadie esta obligado a hacer lo que no manda la ley, ni privado de
lo que ella no prohibe” (COSTA, Ramén Valdés. Los principios juridicos. Revista de Direito Tributario, Sao
Paulo, n. 3, jan./mar. 1978. p. 54).

4 Nas palavras de Albert Hensel: “Ogni imposizione ordinata riposa sul principio seguente finanziario:
I’'imposizione deve allacciarsi a condizioni di fatto o ad avvenimenti della vita, ritenuti passibli d’imposta.
Questo principio, da solo, non puod costituire uma base dell’imposizione in senzo giuridico. In ogni collettivita
ordinata come Stato di Diritto esse viene integrato col seguente principio giuridicho fondamentale: ogni
prelevamento d’imposta puo essere effettuato soltanto in base ad una legge. [...] Un sistema tributario ordinato
sul concetto dello stato di diritto, dovrebbe realizzare in modo assoluto e da ogni punto di vista il principio:
‘nessuna imposizione senza legge’, ove si voglia seguire stretamente il concetto tradizionale dello stato di
diritto” (HENSEL, 1956, p. 50). Para Dino Jarach, o principio da legalidade “es un principio que emana de las
luchas politicas contra el Estado absoluto, afirmando, de acuerdo con la doctrina inglesa y norteamericana, la
necesidad de la aprobacion parlamentaria de los impuestos para su validez” (JARACH, 2013, p. 287). Nos
dizeres de Hamilton Dias de Souza: “de todos os principios constitucionais erigidos como garantia
fundamental do contribuinte, o0 mais importante é o da legalidade da tributagdo, previsto no art. 150, I. Resulta
da velha tradigdo do constitucionalismo segundo a qual o tributo ndo pode ser instituido sem autorizagdo do
povo através de seus representantes” (SOUZA, Hamilton Dias de. Comentérios. In: MARTINS, Ives Gandra
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A legalidade advinda da interpretagdo do artigo 150, I, do Texto Constitucional, e
reforgcada pelo artigo 97 do Caodigo Tributario Nacional, serve, pois, como forma de exigir que
as normas de imposicéo tributaria decorram de enunciados estabelecidos em lei em sentido

estrito*®®

(reserva de lei). Salvo raras excec¢des estabelecidas na propria Constituicdo — v.g., 0
aumento de aliquotas dos tributos arrolados no artigo 153, § 1.°, da Constitui¢cdo —, todos os
elementos ou critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria devem decorrer da

interpretacéo da lei (tipicidade ou determinabilidade fatica).*'®

Pela licdo de Juan Carlos Luqui,**’ é imperativo que a fonte da obrigacdo tributéria
seja a lei (lei em sentido formal e em sentido material). Consoante sustenta o autor argentino,
a legalidade tributaria deve ser analisada tanto sob o viés formal quanto sob o viés material.

O principio da legalidade formal ou reserva de lei*'® representa a exigéncia de que a
criacdo e 0 aumento de tributos sejam obra do Poder Legislativo.**® A despeito da dificuldade
de se configurar uma reserva de lei Unica e aplicavel a todos os ramos do Direito, dela se
extrai um contetdo minimo representado pelos seguintes elementos: a) pela necessidade de

que haja lei em sentido estrito (enunciados prescritivos elaborados pelo Poder Legislativo); b)

da Silva (Coord.). Comentarios ao Codigo Tributario Nacional. Sdo Paulo: Saraiva. 1998. v. 1, p. 8). Como
afirma Ricardo Lobo Torres, “a imposi¢ao tributaria fora dos quadros da legalidade transforma-se em opressdo
da liberdade, escraviddo ou roubo” (TORRES, Tratado de direito constitucional...v.3. p. 5).

% para 0 Supremo Tribunal Federal, é também admitido o uso de Medida Proviséria. Mesmo antes do advento
da EC 32/2001, que estabeleceu no Texto Constitucional ser possivel a instituicdo ou majoracéo de impostos
por meio de medidas provisorias, 0 Supremo Tribunal Federal ja admitia o seu uso ao fim de criar ou
aumentar tributos. Vide, dentre outros precedentes: STF, Tribunal Pleno, Medida Cautelar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 1.667, Rel. Min. llmar Galvéo, j. 25.09.1997, DJ 21.11.1997.

8 Misabel Abreu Machado Derzi trabalha com a distingéo entre o principio da legalidade formal e o principio
da legalidade material, afirmando que “os arts. 150, I, e 5° II, da Constituicdo vigente, referem-se a
legalidade, como principio necessario a instituicdo e majoracdo de tributos, tanto do ponto de vista formal —
ato proprio, emanado do Poder Legislativo- como do ponto de vista material, determinagdo conceitual
especifica, dada pela lei aos aspectos substanciais dos tributos, como hip6tese material, espacial e temporal,
consequéncias obrigacionais, como sujeicdo passiva e quantificacdo do dever tributario (aliquotas e bases de
calculo)” (Notas. In BALEEIRO, Aliomar. Limitagées constitucionais ao poder de tributar...p. 47).

M7 «“Es terminante, pues, que la causa-fuente de la obligacién, por la cual el contribuyente esta obligado al pago
de los tributos, es la ley. Como se ha dicho, ley en sentido formal y también material, en cuanto a hormas
sustantivas” (LUQUI, 1989, p. 79).

M8 Alberto Xavier segrega o principio da reserva de lei material do principio da reserva de lei formal:

“Encarando a realidade sobre o prisma da fonte de produgéo juridica, a reserva de lei distingue-se em reserva

de lei material e reserva de lei formal. No primeiro caso, basta que a conduta da Administracdo seja

autorizada por uma qualquer norma geral e abstrata, seja ela a lei constitucional, a lei ordinaria ou mesmo o

regulamento. No segundo, torna-se necessario que o fundamento legal do comportamento do 6rgdo executivo

seja um ato normativo dotado de forca de lei, isto é, de um ato provindo de érgdo com competéncia legislativa
normal e revestido da forma externa legalmente prescrita” (XAVIER, 1978, p. 18). As referéncias a reserva de
lei, no presente trabalho, tratam da denominada reserva de lei formal.

“Tutte le Costituzioni consultate affermano esplicitamente che le imposte devono esse approvate dai

competenti organi legislativi” (UCKMAR, 1999, p. 25).
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que as leis tenham um contetdo material minimo; e ¢) que em casos de delegacdo os atos
infralegais sejam dependentes e subordinados a lei e que ndo a extrapolem, mas, ao contrario,
complementem-na. De fato, as materializacdes da reserva de lei variam entre 0s mais diversos
ramos do Direito. No ambito tributéario, por exemplo, seu rigor € bastante acentuado, néo
sendo permitida, por exemplo, a delegacdo da competéncia tributaria do Poder Legislativo ao
Poder Executivo. A delegacdo da competéncia tributaria do Poder Legislativo ao Executivo ja
foi inclusive objeto de julgamento pelo Supremo Tribunal Federal (RE 343.446/SC).**° Em tal
oportunidade, foi discutida a constitucionalidade da delegacdo ao Poder Executivo da
competéncia relativa a definicdo dos conceitos de “atividade preponderante” e dos graus de
risco da atividade laboral — definigdo essa fundamental a instituicdo da contribuicéo ao Seguro
de Acidentes do Trabalho (SAT). Naquele caso, partindo da premissa de que “as leis em
aprego definem [...] ‘satisfatoriamente todos os elementos capazes de fazer nascer uma

299

obrigagdo tributaria valida’”, a Corte Constitucional entendeu que tal delegacdo seria uma
delegacéo intra legem, e ndo uma delegagé@o praeter legem, razdo pela qual ndo violaria a
norma da legalidade tributaria. A delegacéo referida somente foi declarada constitucional pelo
Supremo Tribunal Federal porque ndo dispunha sobre os elementos da norma de incidéncia
tributéria. Restou claro no julgamento em questdo que a disposicdo acerca dos chamados
critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria € prerrogativa exclusiva do Poder

Legislativo.

Nesse sentido, cabe reafirmar que o monopdlio do Poder Legislativo na fixacdo dos
critérios da norma de imposicao tributaria advém do chamado Principio Democratico. Tal
norma-principio prescreve que cabe aos representantes do povo criar ou aumentar tributos.
N&o podem os membros do Poder Executivo ou Judiciario, por meio de atos infralegais, criar
obrigac@es tributarias ou aumentar a carga tributaria ja existente — salvo, apenas, as excecoes
previstas no proprio Texto Constitucional, dentre as quais 0 aumento de aliquota de alguns
impostos e a utilizacdo de Medida Proviséria (vide o quanto disposto no artigo 62, § 2.° da
Constituicdo da Republica). Como ditam Klaus Tipke e Joachim Lang,**! “legalidade da
imposicdo na forma de reserva legal significa: Executivo e Judiciario ndo podem inventar

nenhum tributo. Todo tributo precisa de um fundamento legal”. N&o por outra razao, afirmam

20 STF, Tribunal Pleno, RE 343.446/SC, Rel. Min. Carlos Velloso, v.u, j. 20.03.2003, DJU 04.04.2003, p. 40.
21 TIPKE; LANG, 2008, p. 238.
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Hector Villegas*? e A. D. Giannini*** que o principio da legalidade funda-se na necessidade
de proteger os contribuintes das restricbes impostas pelos tributos a seu direito de

propriedade.

Tratando-se de uma garantia aos direitos fundamentais dos contribuintes e
responsaveis, o principio da legalidade deve ser interpretado sempre a luz do principio
democratico (Avila).*** Somente a soberania popular, subjacente ao Poder Legislativo, pode
legitimar a instituicdo de tributos. Como afirmam José Maria Martin e Guillermo F.
Rodriguez Usé,** a imposicdo de tributos sem o respaldo do povo violaria o direito de
propriedade dos contribuintes e responsaveis e subverteria a finalidade do governo. Nesse
mesmo sentido, sdo maultiplas as manifestacbes doutrindrias que vinculam a reserva de lei
(legalidade formal) ao principio democratico, enaltecendo a importancia de que a norma de
imposicao tributéria seja construida a partir de enunciados legais emanados diretamente do
Parlamento e indiretamente da soberania popular (Perez Royo,*?® Lapatza,**’ Gaffuri,*?®

Xavier*®).

No Brasil, importa destacar que a reserva de lei exige a edi¢cdo de lei ordinaria — salvo
raras excegOes estabelecidas no Texto Constitucional, por exemplo, a exigéncia expressa de
lei complementar constante dos artigos 148 e 154, 1, da Carta Constitucional. No exercicio da
competéncia tributaria que lhes foi outorgada pelo legislador constituinte, devem os entes
tributantes editar lei ordinaria a partir da qual serdo construidas as normas de imposicdo

tributérias (regras-matrizes de incidéncia tributaria).

%22 «E] principio halla su fundamento en la necesidad de proteger a los contribuyentes en su derecho de

propiedad. Los tributos importan restricciones a ese derecho, ya que en virtud de ellos se sustrae, a favor del

Estado, algo del patrimonio de los particulares. De alli que, en el Estado del derecho, esto no sea legitimo si

no se obtiene por decision de los 6rganos representativos de la soberania popular” (VILLEGAS, 2013, p. 255).

“La legge ¢ la fonte di gran lunga prevalente del diritto tirbutario, devendo essesre legislativamente stabilito
tutto cio¢ che attiene all’imposizione e alla riscossione dei tributi. Questa esigenza non solo corrisponde ai
principi direttivi del nostro ordinamento constituzionale, arrecando il tributo una limitazione alla liberta e alla

prorieta individuale, che solo il potere legislativo € autorizato a stabilire” (GIANNINI, 1951, p. 11).

24 AVILA, 2010, p. 122.

2% Para José M. Martin e Guillermo F. Rodriguez Usé: “porque si alguien pretende el poder de imponer y exigir
tributos del pueblo por su propia autoridad y sin el consentimiento del pueblo, de ese modo se atropellaria la
ley fundamental de la propiedad y subvertiria la finalidad del gobierno” (MARTIN; RODRIGUEZ USE,
1995, p. 93). Vale recordar, nesse sentido, o brocardo anglo-saxdo: “no taxation without representation”.

26 pEREZ ROYO, 2012, p. 75.

T | APATZA, 2007, p. 8.

28 GAFFURI, 2012, p. 23.

29 X AVIER, 1978, p. 20.
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Por sua vez, o principio da legalidade material, também conhecido por tipicidade ou
determinabilidade fatica,"®® denota a exigéncia de que a norma de imposicao tributaria seja
uma norma geral e abstrata (Vanoni).*** Mais do que isso: todos 0s aspectos ou critérios da
hipdtese da norma de imposicédo tributaria, e todos os elementos de sua prescri¢cdo, devem
constar da norma originada a partir da interpretacdo da lei.*** Dando maior destaque &
descricdo constante da hipotese da norma de imposicdo tributaria, refere Gianfranco
Gaffuri*®® que a lei deve especificar o pressuposto fatico que ensejara a incidéncia da norma

tributéria.

N&o obstante a maior relevancia dada pelo doutrinador italiano & hipétese da norma de
imposicdo tributaria, ndo apenas 0s seus critérios (material, espacial e temporal), como
também os da correlata prescricdo normativa, deverdo resultar da interpretacdo da lei — a
descricdo dos sujeitos da relacdo juridico-tributaria, a indicacdo da base de calculo e da
aliquota dos tributos, dever&o todos ter por origem a interpretacdo da lei (Casés).*** N&o pode
a chamada regra-matriz de incidéncia tributaria ser composta por alguns critérios ou aspectos
decorrentes da interpretacdo da lei e outros da interpretacio de atos infralegais.**® Como dita

Pérez Royo,”*® o principio da legalidade cobre a regulacdo dos elementos essenciais do

0 AVILA, 2010, p. 314.

81 «A norma juridica ¢ um ordenamento geral e abstrato que impde com forga obrigatéria uma regra de conduta
para garantia de um interesse [...] A norma tributaria é uma norma abstrata e genérica: dirige-se ndo a um
individuo determinado, mas a coletividade; prescinde do particular para considerar aquilo que geralmente
ocorre nas relagdes a que se refere, e para regular tais relacdes segunda suas caracteristicas comuns”
(VANONI, 1932, p. 110-111).

#2 CARVALHO, 2011a, p. 208.

¥ para Gianfranco Gaffuri: “la legge istitutiva dell’imposizione fiscale per essere rispettosa della riserva
stabilita dalla Costituzione, deve specificare innanzitutto il presupposto della stessa obbligazione d’imposta,
ovverosia lo stato di fato, la condotta o 1’avvenimento rivelatori di forza economica, in relazione ai quali lo
Stato esige il pagamento di una somma” (GAFFURI, 2012, p. 24).

¥ Para José Osvaldo Casas, “valga enfatizar que el principio de reserva de ley se proyecta sobre todos los
elementos estructurales de la hipoétesis de incidencia tributaria, es decir, en el material, personal — éste, a
veces, definido implicitamente, temporal, espacial, como en el cuantitativo- mas alla de que respecto a las
alicuotas haya soluciones constitucionales y doctrinales que contemplan o propician su flexibilizacion”
(CASAS, José Osvaldo. El principio de legalidad en materia tributaria. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.).
Tratado de direito constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo:
Saraiva, 2005a. p. 229).

% Comentando a previsdo do artigo 97 do Cédigo Tributério Nacional acerca do principio da legalidade, Luis
Eduardo Schoueri refere que “ndo se contenta o legislador complementar em exigir que o tributo seja
genericamente previsto na lei; tampouco lhe basta a definicdo da hipétese tributaria na lei: também o
consequente normativo, isto € 0 an e o quantum debeatur, representados pela definicdo do sujeito passivo, da
base de célculo e da aliquota, todos devem ser previstos na propria lei. Vale dizer, tanto o antecedente
(hipdtese) como o consequente juridico tributario sdo matérias de lei. Noutras palavras, como se verd com
mais vagar no Capitulo X, exige-se que toda a regra-matriz de incidéncia tributaria decorra da lei”
(SCHOUERI, 2011, p. 292).

#%6 <[] el principio de legalidad cubre la regulacion de los elementos esenciales del tributo. Por establecimiento
de la prestacion hay que entender no simplemente la creacion, sino también la determinacion de sus elementos
esenciales [...] debe entenderse comprendidos, en todo caso, los elementos determinantes de la identidad (o
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tributo, sejam aqueles relativos a identificacdo da prestacdo a ser exigida, sejam os relativos a
sua quantificagdo. A criacdo de enunciados normativos nos quais esteja descrito qualquer dos
critéerios da hipdtese da norma de incidéncia tributaria ndo se encontra no campo
discricionario do Poder Executivo, ao qual também ndo compete prescrever algum dos
elementos da relacdo juridico-tributéario (salvo raras excegdes estabelecidas pela Constituicdo
Federal). A fixacdo dos critérios da chamada regra-matriz de incidéncia tributaria, sejam
aqueles relativos a sua hipotese, sejam os relativos a sua prescricdo, €, portanto, tarefa

exclusiva do Poder Legislativo.

2.2.3 A legalidade no &mbito sancionador tributario

Conforme ja salientado, as normas constitucionais tributarias decorrentes da
interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo da Republica ndo servem como limitacdo ao poder
sancionatdrio dos entes tributantes. Mostra-se fundamental, assim, examinar como a
legalidade, decorrente da interpretacdo do caput e do inciso Il do artigo 5.° da Carta
Constitucional e também do artigo 97, V, do Cddigo Tributario Nacional, podera servir como

obstaculo a instituicdo e cobranca de san¢des administrativo-tributarias.

Tal andlise deveré iniciar pela constatacdo de que o legislador ndo se satisfez com a
previsdo constitucional disposta no artigo 5.°, inciso Il, da Carta de 1988 — ja existente no
Texto Constitucional de 1946 (artigo 141, § 34).**" Indo além, ao editar o Cédigo Tributario
Nacional, estabeleceu, expressamente, norma geral que impde as san¢des administrativo-
tributérias obediéncia a legalidade. Pela letra clara do artigo 97, V, do Cddigo Tributario
Nacional, “somente a lei pode estabelecer a cominagdo de penalidades para as agdes ou

omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras infragdes nela definidas™.**®

Da mesma forma que o artigo 150, I, da Constituicdo especifica a aplicacdo do
principio constitucional da legalidade no que concerne a instituicdo das obrigacgdes tributéarias,

o0 artigo 97, V, do Cdadigo Tributario Nacional o faz em relacdo as sanc@es tributarias. Nada

identificacion) de la prestacion, asi como los relativos a su identidad (o cuantificacion)” (PEREZ ROYO,
2012, p. 78).

#37 & 34. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca; nenhum sera cobrado em cada
exercicio sem prévia autorizagao orgamentaria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o imposto langado por
motivo de guerra. (Vide Emenda Constitucional n.° 7, de 1964.)

8 Alejandro Nieto afirma que “para la ideologia del Estado democratico de Derecho es imprescindible, en
efecto, la afirmacion del principio de la legalidad en el Derecho Administrativo sancionador [...] es el pueblo
—y no El Monarca — el que tipifica las infracciones y las sanciones” (NIETO, 2012, p. 165).
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obsta que no tocante as san¢Ges a maior especificacdo do principio da legalidade seja
promovida por meio de decreto recepcionado com forca de lei complementar, e ndo pela
prépria Constituicdo Federal. A eleicdo de um veiculo de introducdo infraconstitucional
apenas acarreta uma menor resisténcia a eventual tentativa de revogacdo ou mudanca do

enunciado normativo.

Voltando a atencdo ao texto do inciso V do artigo 97 do Cddigo Tributario, nota-se
que o legislador exige a utilizacdo de lei como veiculo de introducdo de sancGes
administrativo-tributarias®® — o Codigo Tributirio menciona que “somente a lei pode
estabelecer... a cominac¢do de penalidades”. Parece claro que o dispositivo estd a tratar do
consequente da norma de sancdo administrativo-tributaria. Nao ha, no Codigo de Tributos,
entretanto, qualquer exigéncia de lei no tocante a definicdo da hipotese da referida norma
sancionatoria, da descricdo do ilicito passivel de sancdo. Tal omissdo legislativa poderia
ocasionar duvidas acerca da existéncia de permissdo no ordenamento juridico nacional quanto
a fixacdo da hipotese da norma de sancao tributaria por ato infralegal. Essas davidas, porém,
dissipar-se-iam rapidamente, pela simples lembranca da funcdo integrativa exercida pelo
principio da legalidade decorrente da interpretacdo do artigo 5.°, 11, da Carta Constitucional. A
falta de previsdo expressa no Cadigo Tributario Nacional sobre a indispensabilidade de lei
quanto a definicdo da hipdtese da norma sancionatéria ndo gera qualquer repercussao juridica,
tendo em vista que tal exigéncia ja decorria da interpretacdo do artigo 5.° IlI, da Carta
Constitucional. Eventual dispositivo legal seria meramente expletivo, verdadeira e indcua
repeticdio do comando constitucional. Como dito inUmeras vezes, o Direito Tributario
Sancionador tem como base axiol6gica os principios gerais de direito, dentre os quais o da
legalidade. Portanto, o principio da legalidade construido pela interpretacdo do artigo 5.°, I,
da Constituicdo exige a previsdo em lei da hipotese e da prescricdo da norma sancionatoria; ja
a norma advinda da interpretacdo do Codigo Tributario Nacional impde a previsdo em lei
apenas da prescricdo da norma de sancdo administrativo-tributaria. Conjuntamente
consideradas a legalidade oriunda da interpretacdo da Constituicdo e a legalidade oriunda da
interpretagdo do Cddigo Tributario Nacional, tem-se que tanto a hipdtese como também a

prescricdo da norma de sancdo administrativo-tributaria devem decorrer de lei.**°

¥ SCHOUERI, 2011, p. 294.
#0 «Assim, tanto a infragio administrativa como a san¢io administrativa devem ter previsio expressa em lei
formal” (MELLO, 2007, p. 120).
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Feitas tais observacdes, conforme leciona Alejandro Nieto,**

importa examinar se
também no @mbito do Direito Tributario Sancionador é possivel desmembrar o principio da

legalidade em reserva de lei e tipicidade (determinabilidade fatica).

2.2.3.1 As sancBes administrativo-tributarias e a reserva de lei

No exercicio de sua funcdo limitadora do poder de tributar, o chamado principio da
legalidade costuma ser desmembrado em reserva de lei (legalidade formal) e tipicidade

(legalidade material). Tal decomposicao analitica também é cabivel no que toca a sua atuagdo

especifica como limitador das sangBes administrativas (Nieto),**

443

especialmente das

administrativo-tributarias (Delgado Sancho).

Conforme j& afirmado, os ilicitos séo fatos sociais que representam o descumprimento
de uma norma primaria que obriga ou proibe certa conduta. Quando descritos na hipdtese de
uma norma sancionatéria advinda da interpretacdo da lei, e desde que tenham sido
promovidos com dolo ou culpa — admitida a presuncéo de culpa prescrita na norma oriunda da
interpretacdo do artigo 136 do Codigo Tributario Nacional —, tais ilicitos dardo ensejo a
san¢do administrativo-tributaria. Importante ressaltar que todos os elementos ou critérios da
hipotese da norma sancionatdria devem advir da interpretacdo de lei: seu critério material
(acdo ou omissdo objeto da sancdo), seu critério temporal (momento em que ocorrido o fato

ilicito descrito na hipdtese) e seu critério espacial (o local onde tal ilicito ocorreu).

Igualmente, a prescricdo punitiva da referida norma sancionatéria devera advir da
interpretacdo de lei. A indicacdo do sujeito ativo e do sujeito passivo da relacdo juridico-
sancionatoria, bem como, no caso de sanc¢Bes pecunidrias, a fixacdo da base de célculo e da
aliquota da multa, devem igualmente decorrer da interpretacdo de lei em sentido estrito. Da

mesma forma com que devem advir da interpretacdo de lei todos os critérios da norma de

“1 para Alejandro Nieto, o principio da legalidade “se revela como un concepto oscuro, difuso, tan carente de
rangos identificatorios que autores muy solventes no saben qué hacer con él ni como separarle de otros
igualmente magnificados como son los de la reserva legal y de tipificacion [...] se trata desde logo de
conceptos distintos, pero la reserva de ley (como la tipicidad) forma parte de la legalidad en cuanto es
corolario de ella” (NIETO, 2012, p. 179). Mais adiante, refere o autor espanhol: “se trata — como ya se ha
indicado — de factores inseparables y funcionalmente han de operar siempre unidos. Lo cual no obsta, empero,
a que analiticamente puedan ser examinados por separado” (Ibid., p. 180).

*2 Ipid., p. 162.

#3 “En definitiva, el Tribunal Constitucional otorga al principio de legalidad una doble garantia: la garantia
material (de alcance absoluto) se conoce como principio de tipicidad y la garantia formal (de eficacia relativa
o limitada) remite al principio de reserva de ley” (DELGADO SANCHO, 2010, p. 36).
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imposicado tributaria (regra-matriz de incidéncia tributaria), os critérios da norma de san¢édo

administrativo-tributaria devem ter a lei por origem.

Em breve incursdo no campo doutrinario espanhol, vale destacar a obra de Carlos

444

David Delgado Sancho,”™ para quem o principio da reserva de lei afeta tanto as infracdes

como as sanges. Pela antiga licdo de Eduardo Garcia de Enterria,**> ndo h4 infracdo nem
sancdo administrativas sem lei que as estabeleca. Do mesmo modo, Fernando Perez Royo**
afirma que as infracbes e as sancdes tributarias devem ser criadas por lei. Vale lembrar,
finalmente, da doutrina de Alejandro Huergo Lora,**’ especificamente direcionada as sancoes

administrativas, mas de todo aproveitavel as san¢es administrativo-tributarias:

El principio de legalidad tiene en materia sancionadora un fundamento superior al
que puede tener respecto a la actividad administrativa en general. Por un lado se
trata de que las limitaciones a la libertad (sean penas o medidas no sancionadoras)
procedan de los representantes de los ciudadanos, lo que supone que el
establecimiento de infracciones y sanciones (pero también el de otras formas de
intervencién administrativa) quede reservad a la Ley. Pero el principio de legalidad
sancionadora también incluye un mandato de certidumbre (Bestimmbheistsgebot), de
acuerdo con el cual la tipificacion de las infracciones y de las sanciones (pero sobre
todo de las primeras) debe hacerse con el mayor grado posible de precisién, a fin de
que se cumpla la finalidad de la norma sancionadora, es decir, indicarle al
ciudadano, con la mayor claridad posible, cual es la conducta que debe evitar para
que no se le imponga la sancion prevista por la norma.

Trazendo tais licdes ao campo sancionador tributario, Juan J. Zornoza Pérez*® é
enfatico ao ditar que ndo hd nenhuma ddvida a respeito da existéncia de uma reserva de lei em
matéria de sancGes administrativo-tributarias, destacando, entretanto, que na Espanha tal

reserva € relativa, e ndo absoluta. Pela opinido do doutrinador espanhol, a reserva relativa

4 «E] principio de reserva de ley afecta tanto a las infracciones (nullum crimen sine lege) como a las sanciones
(nulla poena sine lege)” (DELGADO SANCHO, 2010, p. 38).

% «“No hay infraccién ni sancién administrativas posibles sin Ley que las determine” (GARCIA DE

ENTERRIA, 1984, p. 411).

“Las infracciones y sanciones tributarias deben ser creadas por Ley o por norma con rango formal Ley”
(PEREZ ROYO, 1972, p. 70). Conforme leciona Alejandro Nieto, a garantia de que as sangdes administrativas
advirdo da interpretacdo de leis decorre da indispensavel “intervencion de la representacion popular para la
regulacion de aquellas materias que supongan una limitacion de la libertad o de la propiedad individual”. Por
suas palavras: “Para comprender el sentido tradicional de la reserva legal, nada mejor que utilizar la
descripcion que de €1 ha hecho en el lugar citado De La Morena: ‘s6lo si arrancamos al Estado la funcién o
competencia, por virtud de la cual todos los mandatos que limiten nuestra libertad o nuestra propiedad tengan
que ser establecidos por leyes elaboradas por nosotros mismos o por nuestros legitimos representantes
democraticamente elegidos, podremos considerarnos verdaderamente libres, por cuanto, sélo entonces, al
obedecer tales mandatos, nos estariamos obedeciendo también a nosotros mismos y no a ningin poder situable
por encima del nostro’. O en palabras de la STC 83/1984, de 24 de julio, lo que con ella se pretende es
‘asegurar que la regulacion de los ambitos de libertad que corresponden a los ciudadanos dependa
exclusivamente de la voluntad de sus representantes’” (NIETO, 2012, p. 218).

“T HUERGO LORA, 2007, p. 366.
8 ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 74.

446
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possibilita ao legislador apenas precisar com suficiente determinacdo os limites dentro dos
quais podem os atos infralegais dispor, deixando ao poder discricionario dos agentes publicos
a complementacdo da norma sancionatéria.**® Francisco Javier Alonso Madrigal,**° por seu
turno, em trabalho de folego sobre a legalidade no campo sancionador tributario, discorda da
propria distincdo entre reserva de lei absoluta e relativa. Para o mencionado autor, em
qualquer hipdtese, mesmo nos casos da chamada reserva absoluta, ndo ha vedagdo a que
enunciados infralegais sirvam de base interpretativa a construcdo de normas de sancgdo
administrativo-tributarias, desde que disponham sobre elementos complementares a lei.
Segundo sustenta o referido autor, o regulamento s6 pode intervir de modo a complementar a
lei — seja nos casos considerados como de reserva absoluta, seja naqueles reputados como de

reserva relativa.

Trilhando 0 mesmo caminho adotado pela doutrina, e assim superando as dificuldades
hermenéuticas advindas da utilizacdo da palavra legislacdo (legislacion) constante no artigo
25.1 da Constituicdo da Espanha, o Tribunal Constitucional espanhol tem expressamente
admitido que a reserva de lei serve como limitacdo a potestade administrativo-sancionadora
(STC 276/2000).** Consoante o entendimento jurisprudencial firmado na alta Corte
Constitucional da Espanha, a legalidade deve ser preservada sob dupla perspectiva: formal e
material. Quanto a legalidade formal (reserva de lei), tem entendido o Tribunal Constitucional

449 . . . , . .
“Nos encontramos en presencia de una reserva simplemente relativa, de modo que unicamente seria necesario

que la ley precisara con suficiente determinacion los limites dentro de los cuales puede actuar el reglamento
que, dentro de ellos, veria reducido su papel a la especificacion del tipo genérico definido en la ley
habilitadora” (ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 80).

%0 «E] Reglamento si puede intervenir en la regulacion de las materias reservadas, porque en toda materia hay
una parte cuya regulacion no estd comprendida en la reserva misma. Esto es asi no sélo en los casos en los que
la reserva se considera relativa o atenuada, sino en todos. Incluso en el caso de las reservas calificadas como
absolutas, establecidas por la Constitucion empleando los términos mas tajantes, como reconocen también los
defensores de la distincién entre ambos tipos de reserva, tampoco es necesario que ‘toda la disciplina de la
materia reservada deba encontrarse en la Ley, pudiendo ésta, para cuestiones de importancia menor, remitirse
a un Reglamento delegado’ [...] Por tanto, el papel del Reglamento en las materias reservadas ha de
restringirse siempre en todos los supuestos de reserva, al de complemento de la Ley” (MADRIGAL, Francisco
Javier Alonso. Legalidad de la infraccion tributaria (reserva de ley y tipicidad en el derecho tributario
sancionador). Madrid: Dykinson, 1999. p. 116-117).

1 «B] derecho fundamental enunciado en el articulo 25.1 de La Constitucién extiende la regla nullun crimen,
nulla poena sine lege al &mbito del ordenamiento administrativo sancionador [...] y comprende una doble
garantia. La primera, de alcance material y absoluto, se refiere a la imperiosa exigencia de La
predeterminacion normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes, es decir, la
existencia de preceptos juridicos (lex previa) que permitan predecir con el suficiente grado de certeza (lex
certa) dichas conductas, y se sepa a qué atenerse en cuanto a la afieja responsabilidad y la eventual sancion; la
otra, de alcance formal, hace referencia al rango necesario de las normas tipificadoras de dichas conductas y
sanciones, toda vez que este Tribunal ha sefialado reiteradamente que el término ‘legislacion vigente’
contenido en dicho articulo 25.1 es expresivo de una reserva de Ley en materia sancionadora” (STC
276/2000).
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que a referida garantia apresenta uma eficécia relativa no ambito sancionador-administrativo e
que a lei deve conter os elementos essenciais da norma sancionatéria.**?

Na Italia, consoante ditam Alessio Lanzi e Paolo Aldrovandi,*®

ndo se admite que
uma previsao sancionatoria advenha da interpretacdo de ato infralegal. Também Lorenzo Del
Federico™* defende a observancia da reserva de lei para a introducdo de normas de sangdo
administrativo-tributarias. Discute-se, contudo, a respeito de qual base constitucional da
ensejo a tal limitacdo: se o artigo 25 ou se o artigo 23 da Constituicdo italiana. O primeiro
dispositivo constitucional trata da matéria penal e estabelece a reserva de lei absoluta; o
segundo cuida de matéria tributéria e determina a reserva de lei relativa. Muito embora néo
discuta o enquadramento constitucional do tema, Roberto Cordeiro Guerra®® concorda que
ndo ha davida sobre a exigéncia de reserva de lei no campo administrativo sancionador.
Carlos Enrico Paliero e Aldo Travi,*® por sua vez, também entendem que as sancdes
administrativas estdo sob o palio da reserva de lei, sendo claros, ademais, que sua origem

constitucional encontra-se no artigo 23 da Constituicéo italiana.

No Brasil, a previsdo especifica do artigo 97, V, do Cddigo Tributario Nacional,
relativa a necessaria observacdo da reserva de lei no campo tributario-sancionatério, facilita o
entendimento de que a mencionada norma limita ndo apenas 0 exercicio da competéncia
tributaria, mas também o do poder sancionador tributario. Luis Eduardo Schoueri*’ enfatiza
que, “nos termos do artigo 97 do Coédigo Tributario Nacional, o Principio da Legalidade
tributéria estende-se a sang¢do pelo descumprimento da obrigagdo tributaria”. Carlos César

459

Souza Cintra,**® Regina Helena Costa*® e José Eduardo Soares de Mello*®® defendem a

2 0 julgado espanhol dispde sobre uma “eficacia relativa o limitada en el 4mbito sancionador administrativo,
toda vez que no cabe excluir la colaboraciéon reglamentaria en la propia tarea de tipificacion de las
infracciones y atribucion de las correspondientes sanciones, aunque si hay que excluir el que tales remisiones
hagan posible una regulacién independiente y no claramente subordinada a la ley. Por tanto, la garantia formal
implica que la ley debe contener la determinacion de los elementos esenciales de la conducta antijuridica y al
reglamento solo puede corresponder, en su caso, el desarrollo y precisién de los tipos de infracciones
previamente establecidos en la ley” (STC 242/2005).

3 «Com la riserva de legge non si consente che una previsione sanzionatoria (relativa all’illecito o anche alla
sola sanzione) sia disposta da una normativa non qualificabile come legge” (LANZI; ALDROVANDI, 2005,
p. 15).

“** FEDERICO, 1993, p. 56.

% Para o referido doutrinador:“v’¢ concordia in dottrina sulla circostanza che le sanzioni amministrative siano
coperte da riserva di legge; ma si discute invece sul precetto costittuzionale che ne costituice la fonte”
(GUERRA, Roberto Cordeiro. lllecito tributario e sanzioni amministrative. Milano: Giuffre, 1996. p. 150).

8 pALIERO; TRAVI, 1998, p. 139.

T SCHOUERI, 2011, p. 294.

8 CINTRA, 2004, p. 69.

% COSTA, R. H., 2009, p. 288.
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reserva de lei no campo sancionador tributrio. Por sua vez, Zelmo Denari*" admite seja
atenuada da reserva de lei no tocante as san¢des administrativo-tributérias, aceitando o uso de

medidas provisorias.

N&o ha como discordar que mesmo na auséncia da enunciagéo legal disposta no artigo
97 do Cadigo Tributario Nacional haveria de limitar-se o poder punitivo dos entes tributantes
pela norma advinda do artigo 5.°, Il, da Constituicdo. O Supremo Tribunal Federal, ao
enfrentar o tema, ja disp6s que a legalidade estende-se a sancdo pelo descumprimento da
obrigagdo tributaria — por seus dizeres, a legalidade “disciplina ndo apenas o direito de exigir
o tributo, mas também o direito de punir” (ADIn 1823-1/DF, Tribunal Pleno, Min. llmar
Galvéo, j. 30.04.1998, DJU 16.10.1998).

Bastante claro, assim, que a reserva de lei limita o poder sancionador tributario. As
normas de san¢do administrativo-tributarias devem advir da interpretacdo da lei. Somente a
soberania popular, indiretamente, por meio do Poder Legislativo, pode restringir direitos
individuais como a propriedade. Por isso, todos os critérios da norma de sangdo
administrativo-tributaria devem ser originados da interpretacdo de enunciados legais, ndo
sendo permitida delegacdo acerca da definigdo de tais critérios - a importacdo das doutrinas
espanhola e italiana, relativas a delegacdo da competéncia legislativa, deve ser vista com
bastante cautela. As excecles a reserva de lei admissiveis em territorio nacional sdo aquelas
gue encontram suporte na Constituicdo de 1988. A despeito do quanto prevé o artigo 97 do
Codigo Tributario Nacional, a exigéncia de lei em sentido estrito decorre de norma

constitucional, e somente pela Constituicdo pode ser excetuada.

Muito embora a afirmacdo da reserva de lei como limitacdo ao poder sancionador
tributério reduza significativamente os riscos de instituicdo de sanc@es tributarias pelo Poder

Executivo, restam ainda questionamentos acerca da edicdo de medidas provisorias.

Pelo quanto disposto no artigo 62 da Constituicdo Federal, as medidas provisorias
podem ser editadas em casos de urgéncia e relevancia. A partir da edicdo da Emenda
Constitucional 32/2001, restou bastante nitido, também, que as medidas provisorias podem

%0 MELLO, José Eduardo Soares. Sancdes tributrias. In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Sancdes
administrativas tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 260.
! DENARI; COSTA JUNIOR, 1998, p. 47.
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tratar de matéria tributaria. Ndo podem, contudo, como se depreende do artigo 62, § 1.9, I,
“b”, da Constituicdo da Republica, versar sobre matéria de Direito Penal. Diante de tal
diversidade de tratamento juridico-constitucional, surge a duvida: podem as medidas

provisorias dispor sobre sances tributarias?

A definigdo sobre a viabilidade da utilizagdo de medidas provisdrias como veiculo de
introducdo de normas de sanc¢do juridico-tributarias decorre da prévia definicdo acerca da
natureza da correlata potestade punitiva. Para quem entende que o poder sancionatorio
administrativo € uma decorréncia do poder punitivo do Estado, e por isso deve ser
compreendido como um sub-ramo do Direito Penal, ndo sera possivel a edicdo de medidas
provisorias. Por outro lado, para quem entende que o poder sancionatorio dos entes tributantes
decorre de suas respectivas competéncias tributarias e ndo esta vinculado ou submetido ao
Direito Penal, ndo havera alternativa sendo admitir a permissdo do uso de medidas provisorias

ao fim de enunciar normas de sanc¢ao administrativo-tributérias.

Parece, contudo, que novamente se faz necessaria a construcdo de uma terceira via.
N&o obstante seja verdadeira a afirmativa de que a competéncia para a instituicdo de sanc¢des

administrativo-tributarias acompanha a competéncia tributaria (Nieto)*®?

, a solucdo da questéo
relativa a utilizacdo de medidas provisorias como veiculo de introducdo de normas de sangdo
ndo passa pelo empréstimo da legalidade tributaria, e menos ainda da legalidade penal.
Consoante mencionado desde o inicio, as sang¢bes administrativo-tributarias ndo estdo
limitadas pelos principios constitucionais tributarios nem pelos principios penais. Estdo, ao
contrério, restringidas por postulados e sobreprincipios, que por sua imensa abstracdo e
generalidade podem e devem modular-se de acordo com as nuances de cada ramo do Direito.
Tal remodelacdo, feita a luz do Estado de Direito e dos valores subjacentes as relacdes
juridico-sancionatérias formadas a partir do descumprimento de obriga¢des tributarias, servira
a final construcdo de normas individuais e concretas aptas a limitacdo do poder sancionador
tributario. Disso resultara, por conta da diferente base axiolégica de cada ramo, por exemplo,
diferentes principios da seguranca juridica validos no Direito Penal, no Direito Administrativo

e no Direito Civil.

%2 para Alejandro Nieto “la potestad sancionadora es anejo de la potestad o competencia material que actla de
matriz” (NIETO, 2012, p. 47).
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Por tudo isso é que a resposta quanto ao uso de medidas provisorias para tratar de
sangdes administrativo-tributarias, ao revés da simples importacdo da legalidade tributaria ou
da legalidade penal, devera iniciar pela construcdo de uma reserva de lei especifica para o
Direito Tributario Sancionador. Em tal tarefa, deverdo ser considerados os bens juridicos
protegidos e principalmente os direitos fundamentais restringidos pelas sancdes
administrativo-tributarias. Na linha do anteriormente referido, tais san¢Bes protegem
essencialmente o interesse publico consistente na arrecadacdo de receitas tributarias e
costumam restringir o direito de propriedade dos infratores (excetuadas as sancdes politicas,
circunscritas a outros direitos). Como as sangdes penais limitam um dos mais caros direitos
fundamentais (liberdade), ndo ha como atenuar a exigéncia de lei em sentido formal. As
sancOes administrativo-tributarias, por seu turno, por restringirem direitos que ndo se
confundem com a liberdade de ir e vir, principalmente o direito a propriedade, admitem uma
menos rigorosa exigéncia de lei em sentido estrito. Muito embora nos pareca que os chamados
principios constitucionais tributarios ndo possam ser aplicados como limitacbes ao poder
sancionador dos entes tributantes, ndo é possivel ignorar que tributos e sanc¢des tributarias
costumam restringir o mesmo direito fundamental (propriedade). Tampouco é possivel
desprezar o fato de que, diante das limitagdes ocasionadas pelos tributos, o legislador
constituinte mitigou a reserva de lei e permitiu expressamente a utilizacdo de medidas
provisorias. Por outro lado, estando o principio da legalidade especialmente garantido pela
Constituicdo Federal ndo apenas em relacdo ao Direito Tributario e ao Direito Penal — nos
termos do artigo 5.°, 1l, CF/1988 —, seu afastamento ou atenuacdo somente pode advir de
expresso comando constitucional. Em breves termos: sem que haja clara disposicdo
constitucional permitindo o uso de medidas provisorias especificamente em relagcdo as
san¢Oes administrativo-tributarias, como hé, por exemplo, em relacdo aos tributos, ndo podera
prevalecer qualquer interpretacdo que restrinja a reserva de lei. Ponderadas todas essas razdes,
mostra-se insuperdvel o argumento de que os direitos fundamentais garantidos pela
Constituicdo Federal somente podem ser limitados pelo préprio constituinte, o que permite
concluir que as sanc@es administrativo-tributarias ndo podem ser instituidas por medidas

provisorias porquanto ndo ha no Texto Constitucional autorizacdo explicita nesse sentido.

Possivel questionar, ademais, se, no que tange as san¢Oes administrativo-tributarias
que servem a punicdo pelo descumprimento de deveres instrumentais, a reserva de lei atua
com 0 mesmo rigor com que limita as san¢des que servem a punicdo do descumprimento das

obrigacdes tributarias que tém por objeto o pagamento de tributo. Isso porgue, no tocante aos
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deveres instrumentais, a interpretacdo ofertada pelo Superior Tribunal de Justi¢a ao vocabulo
“legislagdo”, constante do § 2.° do artigo 113 do Cddigo Tributario Nacional, permite que a
obrigacdo tributaria acessoria se origine da interpretacdo de atos infralegais. Dai surge a
duvida: se a obrigacao cujo descumprimento gera a san¢éo pode advir da interpretacéo de atos
infralegais, ndo poderia, também, sua correlata puni¢do escapar das restricdes resultantes da
reserva de lei? A resposta ha de ser néo.

Novamente ha que se registrar o fato de ndo existir no ordenamento juridico-
constitucional qualquer norma que permita sejam as sangdes administrativo-tributarias fixadas
por meio de atos infralegais, seja no que tange a punicao pelo descumprimento de obrigagdes
tributarias principais, seja no tocante a punicéo pelo descumprimento de obrigacdes tributarias
acessorias. Os Obices levantados quanto a utilizacdo de medida proviséria podem ser
integralmente aproveitados como fundamentos a conclusdo de que ndo podem as sancgdes
administrativo-tributarias que tenham por hipotese a descricdo do descumprimento de
obrigacOes tributarias acessérias serem estabelecidas por ato infralegal. N&o bastasse, ha,
ainda, a reforcar a garantia constitucional estabelecida pela norma advinda da interpretacdo do
artigo 5.°, 1l, da CF/1988, a ja referida previsdo do artigo 97, V, do Codigo Tributério
Nacional. A interpretacdo do mencionado dispositivo legal d& origem a norma que obriga a
utilizacdo de lei como veiculo de introdugdo de normas sancionatdrias, sem especificar se esta
tratando exclusivamente das sancfes relativas ao descumprimento de obrigagdes tributarias
principais e/ou das san¢des relativas ao descumprimento de obrigacdes tributarias acessorias.
Quisesse permitir a instituicdo de sancOes relativas ao descumprimento de obrigacOes
acessorias por meio de atos infralegais, o legislador haveria de expressamente dispor nesse
sentido. Ndo apenas por forca do referido dispositivo legal, mas porque toda e qualquer
san¢do representa um maleficio a ser imposto ao infrator, expresso por alguma restricao a seus
direitos fundamentais, mesmo as sancdes relacionadas ao descumprimento de deveres

instrumentais devem advir da interpretacdo de lei em sentido estrito.

Em conclusédo, a reserva de lei impede que da interpretacdo de atos infralegais ou
mesmo de medidas provisorias sejam construidas normas de sang¢do administrativo-tributarias,
requerendo, pois, que todos os critérios da referida norma sancionatoria decorram da

interpretacdo de lei em sentido estrito.
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2.2.3.2 As sancdes administrativo-tributarias e a tipicidade

A legalidade ndo se limita a reserva de lei. Também no ambito sancionador-tributario
impbe mais do que a simples exigéncia formal de que as normas sancionatorias advenham
necessariamente da interpretacdo de lei em sentido estrito. O principio da legalidade exige
ainda que da interpretacdo da lei resultem todos os critérios da norma de sancéo

administrativo-tributaria. Sacha Calmon Navarro Coélho*®®

afirma com correcdo que “nao
basta aludir-se ao primado da legalidade, no que tange ao exame dos ilicitos tributarios. E
imprescindivel que as infracOes fiscais sejam estudadas segundo as determinagdes da teoria da

tipicidade”.

Na Italia, entende Angelo Dus*** que a lei fiscal deve precisar em que consiste 0
ilicito, como e quando ele ocorre, e ainda qual a sua correlata sancdo. Tal exigéncia,
prossegue o autor italiano, € feita ndo apenas no interesse estatal, mas especialmente no dos
sujeitos que Sse encontram sob a potestade fiscal. Carlo Enrico Paliero e Aldo Travi*®
sustentam que ha uma obrigacdo constitucional de especificacdo do ilicito e da
correspondente sang&o. Roberto Cordeiro Guerra,*®® por seu turno, refere que o ilicito deve
ser descrito de forma precisa e univoca na hipo6tese da norma sancionatéria e que a sancao

deve ser claramente prescrita.

Pela doutrina espanhola, ensina Juan J. Zornoza Pérez*®’ que a lei deve fixar as

caracteristicas essenciais das condutas infratoras com o intuito de reduzir a margem de

%3 COELHO, 1998, p. 52.

64 <] la legge fiscale deve dunque precisare in che consiste I’illecito, come, quando e da chi pud essere
commesso e quale ne & la sanzione. Questa precisazione ¢ fatta non solo nell’interesse dello Stato, che
chiarendo i termini del precetto ne agevola I’osservanza, ma anche dei soggetti alla potesta fiscale che sono in
tal caso garantiti dalle pretese arbitrarie deglio organi dello Stato. Essa non € altro de resto che una
applicazione nel settore tributario penale del principio nullum crimen sine lege, che trova pressoche universale
applicazione” (DUS, 1957, p. 16).

45 «[ ] & in ogni caso evincible um generale obbligo costituzionale di determinatezza della fattispecie
sanzionatoria e di determinatezza della sanzione. Tale obbligo ¢ notoriamente funzionale ala ‘realizzazione
pratica’ della ratio di certezza che € connaturata al principio di riserva di legge in tema di sanzione: non
abrebbe senso ‘riservare’ al legislatore la fissazione di fattispecie cosi ampie, da essere suscettibili di
attribuzione di qualsiasi contenuto da parte dell’autorita competente ad applicare la sanzione” (PALIERO;
TRAVI, 1998, p. 140).

%86 «“determinatezza significa, in parole povere, formulazione della fattispecie sanzionatoria in termini precisi ed
univoci, si da renderei | piu possibile definito il comportamento che integra la violazione punita dalla legge e
chiara la pena per essa contemplata” (GUERRA, 1996, p. 177).

%7 <[] la ley debe fijar las caracteristicas esenciales de las conductas infractoras, sin que pueda presentarse
como sancionable cualquier vulneracion, sin mas, de lo en ella establecido, ya que tal forma de proceder daria
lugar a un margen excesivo de indeterminacion [...] el principio de tipicidad incorpora, por tanto, la exigencia
de lex certa” (ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 83 e p. 85).
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indeterminacéo. Para Carlos David Delgado Sancho,*®

0 principio da tipicidade constitui uma
das manifestacGes do principio da legalidade e requer que a norma descreva de forma precisa
o ilicito. Luis Prieto Sanchis,*®® por sua vez, assevera que as normas sancionatdrias devem
descrever com detalhes os elementos das condutas sancionadas, ndo lhes sendo possivel
utilizar clausulas abertas.

Na Coldmbia, Catalina Hoyos*"®

acredita que a descricdo contida na hipdtese da
norma sancionatéria deve ser clara a ponto de permitir que seus destinatarios conhecam
exatamente as condutas reprovaveis. Na Alemanha, Joachim Englisch*’* entende que o tipo
objetivo da infracdo deve ser suficientemente nitido, para que os destinatarios da norma

sancionatoria tenham a exata compreensdo acerca dos contornos da conduta punivel.

As doutrinas estrangeiras coincidem ao identificar a exigéncia de normas precisas
como decorréncia da tipicidade (lex certa) — tudo com o fim de evitar a aplicacdo
discricionaria das sancdes (Nieto).*”> Como visto, a tipicidade impde que da norma
sancionatoria sejam extraidos com precisdo todos os caracteres dos fatos que serdo

47
|3

sancionados. Refere com acerto Francisco Javier Alonso Madrigal®'” que tal exigéncia afeta

468 «[ ] el principio de tipicidad, como hemos visto, constituye una de las manifestaciones del principio de

legalidad, que supone que la norma describa de forma concreta y precisa el supuesto de hecho sancionado (lex
certa)” (DELGADO SANCHO, 2010, p. 48).

489 «[ ] la precision y claridad de las tipificaciones [...] han de describir con detalle y cuidado cada uno de los
elementos de la conducta, excluyendo las formulas abiertas y las clausulas de extension analdgica” (PRIETO
SANCHIS, 1982, p. 108-109).

410 «[ ] la descripcion que efecte el legislador debe ser de tal claridad que permita que sus destinatarios
conozcan exactamente las conductas reprochables, de tal forma que se evite la indeterminacion para no caer en
una decision subjetiva y arbitraria” (HOYOS, 2010, p. 70).

41«1 ] tanto el tipo objetivo de la infraccion como la obligacion tributaria al que el primero se refiere deben ser
suficientemente claros. Si el contribuyente u otro obligado tributario no pueden determinar a priori sus
obligaciones porque la normativa relevante es incomprensible, la Constitucion prohibe la imposicion de una
multa administrativa” (ENGLISCH, Joachim. Infracciones y sanciones administrativas y sus implicaciones
constitucionales en Alemania. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Grandes temas do direito tributario
sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 253-254).

472 «La precision normativa fue un paso més en el recorte de las facultades a que se estaba sometiendo a las
autoridades sancionadoras. Porque si con la lay previa se les habia cercenado la facultad de crear infracciones
y sanciones, con la ley cierta se trataba de evitar, ademas, que pudiesen operar con excesivo margen personal
en la aplicacion de la norma ya que cuanto mas precisa es una ley, de menos margen disponen el intérprete y
el operador juridico. De esta forma se llega al mandato de tipificacion: una formula técnica que acumula las
condiciones de prevision y certeza de la norma. Las infracciones y las sanciones no so6lo tienen de estar
previstas con anterioridad al momento de producirse la conducta enjuiciable, sino que han de estar previstas
con un grade de precision tal que priven el operador juridico de cualquier veleidad creativa, analdgica o
simplemente desviadora de la letra de la ley” (NIETO, 2012, p. 162-163).

473« ..] el mandato de tipificacién se desarrolla en dos planos sucesivos: primero a de declarar la Ley cuéles son
las conductas que se consideran infraccion administrativa y luego ha de atribuir a cada una de tales
infracciones la sancion que les corresponde. Es la segunda vertiente del mandato de tipificacidn, la atribucién
de la sanci6n punitiva, la esencial a la hora de considerar tipificada una conducta” (MADRIGAL, 1999, p.
229).
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tanto a descrigdo do ilicito como a prescri¢do da sancdo. Nao apenas a descri¢do da infragéo,
cuja ocorréncia servird a aplicacdo da sangdo, deve ser exaustiva e partir da interpretacdo da
lei (em sentido estrito), mas também a sancdo devera advir da interpretacdo legal completa em
todos seus elementos. Diversamente, Juan J. Zornoza Pérez *’* e Alejandro Huergo Lora*”
defendem que a aplicacdo da tipicidade deve ser atenuada no tocante as sangdes, mantendo-se
rigorosa somente quanto a descricdo da hipotese da norma sancionatoria. Para a sancdo
administrativa, segundo tais autores, basta que a lei fixe limites minimo e maximo que

deverdo ser observados pelo Poder Executivo.

No Brasil, refere Ricardo Mariz de Oliveira*® que “a penalidade pecuniéria pelo
descumprimento de obrigacdo tributaria submete-se inafastavelmente ao principio da
legalidade, ou seja, esta sujeita ao principio da reserva legal que exige lei em sentido formal e

. . e~ 477
material para a sua institui¢do”; Zelmo Denari

entende que “a exigéncia de lex stricta
impede a aplicagdo da analogia in malam partem para definir infragdes ou cominar-lhes
penalidades™; enquanto Maria de Fatima Ribeiro*"® leciona que “a subsunc¢ao do fato ilicito e
respectiva sancao a normatividade da lei ordinaria foi acolhida no inciso V, do artigo 97 do
CTN, ao enunciar que somente a lei pode estabelecer a cominacdo de penalidades para as

acdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras infragdes nela definidas”.

O principio da legalidade em sua vertente material prescreve a obrigacdo de que as
normas de sancdo administrativo-tributarias apresentem de forma detalhada os contornos do
ilicito objeto de punicdo e também da pena a ele imputada. Tanto a hipdtese como o
consequente devem estar minuciosamente detalhados nos enunciados legais cuja interpretagéo

dara origem a norma de sancao tributaria.

A lei que der origem a hipo6tese normativa ha de ser precisa na descri¢cdo do ilicito.
Nela devem ser apontadas todas as principais caracteristicas do ilicito que serve de alvo a

punicdo. Os destinatarios da norma sancionatOria precisam estar seguros do quanto

" ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 90.

4% «[...] el principio de legalidad sancionadora también incluye un mandato de certidumbre
(Bestimmheitsgebot), de acuerdo con el cual la tipificacion de las infracciones y de las sanciones (pero sobre
todo de las primeras) debe hacerse con el mayor grado posible de precision, a fin de que se cumpla la finalidad
de la norma sancionadora, es decir, indicarle al ciudadano, con la mayor claridad posible, cul es la conducta
que debe evitar para que no se le imponga la sancion prevista por la norma” (HUERGO LORA, 2007, p. 366).

“® OLIVEIRA, R. M., 2004. p. 404.

“" DENARI; COSTA JUNIOR, 1998, p. 49.

"8 RIBEIRO, 2008, p. 198.
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estabelecido na hipo6tese da norma punitiva para que tenham reais condi¢cdes de optar de
forma consciente pela promocdo de atos que nela se enquadrem. N&o se trata, aqui, de
conhecimento acerca da ilicitude do ato, e, sim, de conhecimento acerca da punibilidade do
ilicito. O principio da seguranca juridica exige que a descricdo da hipdtese seja
suficientemente detalhada de modo a permitir aos destinatarios da norma o exercicio de seu
livre-arbitrio e assim evitar a promogéo de atos que se enquadrem no antecedente da norma
sancionatéria (Rafael Munhoz de Mello).*”® Hipéteses normativas que contenham descricoes
ambiguas e/ou incertas ndo se compadecem ao principio da seguranca juridica tampouco a
exigéncia decorrente da tipicidade — uma vez mais 0s principios juridicos entrelagam-se na

protecdo dos direitos fundamentais do infrator.

A sancdo prescrita no consequente da norma também ha de ser detalhadamente
prevista nos enunciados legais. Os destinatarios da norma sancionat6ria deverdo ter plena
consciéncia de qual serd sua puni¢do em caso de descumprimento da norma primaria que
estabelecia uma obrigacdo tributaria principal ou acessoria. E o adequado detalhamento da
consequéncia da norma sancionatoria inicia pela clara descricdo de seu aspecto pessoal. Deve
0 Poder Legislativo estabelecer quem serdo os sujeitos passivos da relacdo juridico-
sancionatéria. No mesmo sentido, 0 aspecto quantitativo da sancdo deve ser
pormenorizadamente estabelecido pela lei, para que saibam todos, no caso de sangdes
pecuniarias, qual valor de multa sera devido na hipétese de descumprimento das obrigagdes
tributarias. Ndo nos parece admissivel, assim, conforme dito anteriormente, que o Legislativo
apenas fixe limites e critérios, delegando ao Poder Executivo a tarefa de completar a
dimensdo quantitativa da sangdo. Nao pode a lei estabelecer, por exemplo, que determinado
ilicito sera punido com multas que variam entre dois valores e/ou dois percentuais a incidir
sobre uma determinada base de célculo, deixando, ao campo discricionario da Administracdo
Publica, por meio de atos infralegais, a fixacdo, caso a caso, da punicdo a ser aplicada.
Exatamente por isso é que sdo inconstitucionais as disposi¢des do artigo 97 e do artigo 98 do
Decreto-Lei 66/1966, consolidadas nos artigos 677, Il, e 678, do Regulamento Aduaneiro
(Decreto 6.759/2009) — tais dispositivos delegam as autoridades administrativas a fixacao de
multas tributarias decorrentes de infracGes aduaneiras. Verdadeira restricdo aos direitos

fundamentais dos contribuintes, em especial ao direito de propriedade, as sancOes

*° MELLO, 2007, p. 134.
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administrativo-tributarias somente se legitimam pela soberania popular indiretamente

exercida pelo Poder Legislativo.

Importante referir, ainda, que a tipicidade impede a aplicacdo analdgica no campo

tributario sancionador (Fernando Pérez Royo®° e Juan J. Zornoza Pérez*™

). A obrigacgéo
quanto a descricdo minuciosa das caracteristicas do ato ilicito na hipotese da norma
sancionatoria traz como decorréncia ldgica a proibicdo a que seja utilizada a analogia como
meio de sancionar algum outro ato ou fato. Nao faria nenhum sentido exigir-se a descricao
detalhada do fato punivel, se fosse permitido o uso da analogia a fim de estender a san¢éo a
outro fato que ndo fosse perfeitamente enquadravel na hipdtese normativa. Por essa razéo, a
falta de vedacdo legal expressa no Codigo Tributario Nacional — a exemplo daquela que
proibe o uso da analogia para a cobranca de tributos (artigo 108, § 1.°) — em nada altera o
quadro normativo ora desvelado, por meio do qual se vé que somente podem ser objeto de

sancdo os ilicitos enquadrados na descri¢cdo pormenorizada da norma sancionatoria.
2.3 AS MULTAS E A SEGURANCA JURIDICA
2.3.1 Esbogo conceitual e dimensio normativa

A seguranca juridica é principio que advém diretamente do Estado de Direito

(MacCormick,*®? Canotilho,*® Nabais**, Couto e Silva,*® Medauar,*®® Derzi*®*’ e Avila*®®).

0 pEREZ ROYO, 1972, p. 74.

81 ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 99.

#82 «“There cannot be a Rule of Law without rules of law. [...] Values like legal certainty and legal security can be
realized only to the extent that a state is governed according to pre-announced rules that are clear and
intelligible in themselves” (MACCORMICK, 2005, p. 12).

* Como refere José J. Gomes Canotilho: “[...] o principio geral da Seguranca Juridica em sentido amplo
(abrangendo, pois, a ideia de proteccéo da confianca) pode formular-se do seguinte modo: o individuo tem do
direito poder confiar em que aos seus actos ou as decisdes publicas incidentes sobre os seus direitos, posi¢cdes
ou relacBes juridicas alicercados em normas juridicas vigentes e validas por esses actos juridicos deixados
pelas autoridades com base nessas normas se ligam os efeitos juridicos previstos e prescritos no ordenamento
juridico. As refragdes mais importantes do principio da Seguranc¢a Juridica sdo as seguintes: (1) relativamente
a actos normativos — proibicdo de regras retroactivas restritivas de direitos ou interesses juridicamente
protegidos; (2) relativamente a actos jurisdicionais — inalterabilidade do caso julgado; (3) em relacdo a actos
da administracdo — tendencial estabilidade dos casos decididos através de actos administrativos constitutivos
de direitos” (CANOTILHO, 2003, p. 257).

8 NABAIS, 2009, p. 395.

5 “Ha hoje pleno reconhecimento de que a nogio de Estado de Direito apresenta duas faces. Pode ela ser
apreciada sob o aspecto material ou sob o angulo formal. No primeiro sentido, elementos estruturantes do
Estado de Direito sdo as ideias de justi¢a e de Seguranga Juridica” (COUTO E SILVA, 2003b, p. 46).

%86 «Q direito alemio ¢ considerado a fonte intelectual do principio da Seguranca Juridica. Ai ¢ visto como um
dos elementos constitutivos essenciais do Estado de Direito” (MEDAUAR, Odete. Seguranga juridica e
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Ndo h& Estado de Direito sem que reste garantido um minimo de estabilidade e
previsibilidade (MacCormick)*®. Normas retroativas, pouco claras ou excessivamente vagas
ndo convivem em harmonia com o principio do Estado de Direito exatamente por afrontarem
a seguranca juridica e os subprincipios dela decorrentes — “a retroactive law is truly a

monstrosity” (Lon Fuller).*®

Examinada sob uma perspectiva juridica, a seguranca € sobreprincipio que
normalmente atua mediante principios juridicos menos gerais e abstratos. Tal norma realiza-
se pela atuagdo de outros principios como o da legalidade e o da irretroatividade, sendo
aplicavel a todo e qualquer ramo do Direito. Também no que concerne as san¢es tributérias,
a seguranca juridica atuara menos diretamente e mais por intermédio de outras normas, em
especial pelo principio da legalidade — o rearranjo da eficacia de outras normas €
caracteristica bastante peculiar aos sobreprincipios (Avila).** E possivel afirmar inclusive que
a previsibilidade a respeito das condutas passiveis de san¢do decorre diretamente do principio

da legalidade (tipicidade) e indiretamente do principio da seguranca juridica.**

No presente trabalho a seguranca juridica sera entendida como norma-principio,** da
qual se desdobram dois principios ainda bastante gerais e abstratos, a saber: o da seguranca

confianca legitima. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do estado de direito: estudos em homenagem
ao Professor Almiro do Couto e Silva. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 114).

87 «Estado Democratico de Direito é estado que mantém cléssicas instituicdes governamentais e principios como
o da separacdo de poderes e da Seguranca Juridica” (DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificaces da
jurisprudéncia no direito tributario: protecdo da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitacGes
constitucionais ao poder de tributar. S&o Paulo: Noeses, 2009. p. 11).

8 AVILA, 2011b, p. 193.

89 «Where the rule of law is observed, people can have reasonable certainty in advance concerning the rules and
the standards by which their conduct will be judged, and the requirements they must satisfy to give legal
validity to their transactions. They can then have reasonable security in their spectations of the conduct of
others, and in particular of those holding official positions under law. They can challenge governmental that
affect their interest by demanding a clear legal warrant for official action, or nullification of unwarrantable
acts through review by an independent judiciary. This is possible, is often said, provide there is a legal system
composed principally of quite clearly enunciated rules that normally operate only on a prospective manner,
that are expressed in terms of general categories, not particular, indexical, commands to individuals or small
groups single out for special attention. The rules should set realistically achievable requirements for conduct,
and should form overall some coherent pattern, not a chaos of arbitrarily conflicting demands”
(MACCORMICK, 2005, p. 16).

0 FULLER, Lon. The morality of law. New Haven: Yale University, 1964. p. 53.

1 AVILA, 20086, p. 99.

92 «Eg necesario que los sujetos conozcan a ciencia cierta las conductas cuales conductas seran consideradas
infraccionales o delictivas antes de realizarlas, pues si ello no fuera asi, la actividad desplegada no podria ser
objeto de reproche debido a la inexistencia de norma que pusiera en su conocimiento que su realizacion, le
traeria aparejadas ciertas consecuencias” (ALVAREZ ECHAGUE, 2004, p. 51).

%98 Conforme sustenta Humberto Avila, seguranca juridica ¢ “a prescri¢do dirigida aos Poderes Legislativo,
Judiciario e Executivo, que determina a busca de um estado de confiabilidade e de calculabilidade do
ordenamento juridico com base na sua cognoscibilidade” (AVILA, 2011b, p. 112). O mesmo autor refere que
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juridica em sentido estrito e o da protecdo a confianca (Couto e Silva).*** O principio da
seguranca juridica em sentido estrito tem natureza objetiva e diz respeito aos limites a
retroatividade dos atos estatais, inclusive os legislativos. No Brasil, encontra expressa mengao
no artigo 5.2, XXXVI, da Constituicdo de 1988, por meio do qual sdo protegidos o ato juridico
perfeito, a coisa julgada e o direito adquirido. O principio da protecdo a confianca, por seu
turno, tem natureza subjetiva, servindo como meio de valorizagdo da crenca gerada nos

cidadéos pelos atos estatais posteriormente declarados ilegais.**®

Dessa forma, ndo obstante encontre expressdo nas regras constitucionais que protegem
0 ato juridico perfeito, a coisa julgada e o direito adquirido, o sobreprincipio da seguranca
juridica ndo esta limitado ao seu aspecto objetivo. Tal norma expande seu campo eficacial e
guando necessario protege diretamente as legitimas expectativas dos cidadaos por meio do
principio da protecdo a confianca,*®® inclusive perante a Administragdo Publica. Em passagem
memoravel, ao julgar o RE 566.62/RS,*” no qual o Plenario do Supremo Tribunal Federal
discutia a constitucionalidade da aplicacdo retroativa de norma legal que dispunha sobre o

prazo prescricional para a repeticdo de indébito tributario, a Ministra Ellen Gracie afirmou

“o dever de determinagdo (Bestimmtheitsgebot) exige uma certa medida de inteligibilidade, clareza,
calculabilidade e controlabilidade para os destinatarios da lei” (Sistema constitucional tributario, p. 147-8).

%% COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianca) no direito ptblico
brasileiro e o direito da administragdo publica de anular seus préprios atos administrativos: o prazo
decadencial do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n. 9.784/99). Revista da
Procuradoria-Geral do Estado: Cadernos de Direito Publico, Porto Alegre, n. 57, v. 27, p. 36, 2003a. Nesse
mesmo sentido, refere Hartmut Maurer: “[...] o tribunal constitucional federal deriva, em sua decisdo de
principio de 19 de dezembro de 1961, a protecdo a confianga do principio da certeza juridica e esse, outra vez,
do principio do estado de direito” (MAURER, 2007, p. 77). Para José Casalta Nabais, “a ideia de protecdo da
confianca ndo é sendo o principio da seguranca juridica na perspectiva do individuo” (NABAIS, 2009, p. 395).

49 «Até meados do século XX, o valor da seguranca juridica era estudado apenas em sua feigdo objetiva,
vinculada a certeza do ordenamento juridico pela garantia da estabilidade das rela¢Ges juridicas, representada
pelo principio da legalidade, o que incluia, no maximo, uma dimensdo temporal, identificada na garantia da
irretroatividade das agdes estatais. Porém, com a crise do positivismo formalista no Estado Social e
Democratico de Direito, restou fortalecida a consciéncia de que a norma ndo se resume ao seu texto, so se
completando com a sua concrecdo em relagdo ao ambito revelado pela realidade social que pretende regular.
Em consequéncia, a previsdo da certeza no plano abstrato da lei, garantida pelos principios da legalidade e da
irretroatividade, presta limitada tutela ao valor da seguranca do cidaddo se for desprezada a sua dimenséo
subjetiva, extraida das expectativas criadas pela interpretacdo que a norma vem recendo no plano da sua
aplicacdo nos casos concretos. A protecdo da confianga quanto a certeza e ao sentido das normas juridicas
surge em meio a tensdo entre flexibilidade e estabilidade, sendo resultado da ponderagcdo entre dois
pressupostos antagdnicos: a necessidade de garantir a conservagdo de estados de posse uma vez obtidos em
face de modificagdes juridicas posteriores (seguranca juridica subjetiva como protecéo da confianca) e o dever
de o Estado eliminar as posi¢des antijuridicas (seguranca objetiva como legalidade)” (RIBEIRO, Ricardo
Lodi. A protecdo da confianca legitima do contribuinte. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n.
145, out. 2007. p. 99).

% Humberto Avila trata a protegdo a confianca e a boa-fé como “limitagdes implicitas decorrentes dos
sobreprincipios do Estado de Direito e da Seguranga Juridica” (AVILA, 2010, p. 324).

*7 STF, Tribunal Pleno, RE 566621, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 04.08.2011, Repercuss&o geral — Mérito DJe-195
divulg. 10.10.2011, public. 11.10.2011, Ement. 02605-02/273.
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que, mesmo ndo infringindo a coisa julgada, o ato juridico perfeito ou o direito adquirido, tal
norma atentava “contra outros conteudos da seguranca juridica”. Em linha com o quanto ora
defendido, estabeleceu-se entdo que a seguranca juridica ndo esta restrita a mencionada triade
de regras constitucionais (coisa julgada, ato juridico e direito adquirido), implicando, ademais,
o “resguardo da certeza do direito, da estabilidade das situagdes juridicas, da confianga no

trafego juridico e do acesso 4 justica”.**®

Esclarecida a possibilidade de que o sobreprincipio da seguranca juridica atue
diretamente na protecdo da confianga e na boa-fé, necessario partir para 0 seu exame

49 & calculabilidade.>®

funcional e assim estudar as suas duas finalidades: confiabilidade
Confiabilidade é caracteristica intrinseca ao ordenamento juridico. Por meio dela séo
protegidas as expectativas individuais e é garantida a estabilidade quando da promocéao de
mudangas. Em poucas palavras: confiavel € o ordenamento que exige racionalidade na

mudanca (Avila),”™

0 que pode ser alcangado, por exemplo, por meio de normas de transigcdo
(Schonberg).>® Por outro lado, calculabilidade ¢ caracteristica do ordenamento juridico que
possibilita as pessoas saber previamente quais serdo as consequéncias juridicas de seus atos.
Previamente a adocdo de determinado ato, as pessoas devem ter condi¢Ges de saber quais
serdo as consequéncias juridicas de sua promocdo e de sua abstencdo. Tal conhecimento
antecipado acerca dos efeitos juridicos dos atos possibilitard aos destinatarios das normas

sopesar 0s pros e contras de sua promocao e de sua abstencdo. Somente havera livre-arbitrio e

%8 A despeito de sua sélida fundamentagio e do acerto de suas conclusdes, o acérddo oriundo do julgamento do
RE 566.621/RS ndo parece representar o entendimento pacificado da Suprema Corte. Na maior parte de seus
julgados, o Tribunal Constitucional ndo confere a seguranca juridica — a0 menos ndao no ambito do Direito
Tributério, eficicia autbnoma, limitando-se a mencionar a seguranga como refor¢o de argumentagdo a
aplicacdo de outros principios mais especificos ou das regras protetivas da coisa julgada, do ato juridico
perfeito ou do direito adquirido. Nesse sentido, por exemplo, os seguintes julgados: Al 738929 AgR, Rel.
Min. Luiz Fux, 1.2 Turma, j. 22.11.2011, DJe-235, divulgado em 12.12.2011 e publicado em 13.12.2011; e
ADI 4661 MC, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 20.10.2011, Processo Eletrdnico DJe-060,
divulgado em 22.03.2012, publicado em 23.03.2012.

99«1 a seguridad es contexto dentro del cual se toman las decisiones individuales y las interacciones de los
actores sociales; para ellos, es la expectativa de que el marco legal es y serd confiable, estable y predecible.
Para que asi sea, es indispensable que las decisiones de los actores politicos se tomen segun la Idgica de las
reglas y no segin la légica de la discrecionalidad” (FRIAS, Pedro J. Estado de Derecho y seguridad juridica.
Revista Latino-Americana de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, n. 1, p. 249-250, 2003).

0 Odete Medauar entende que a seguranga juridica diz respeito “a estabilidade da ordem juridica e a
previsibilidade da acéo estatal” (MEDAUAR, 2005, p. 115).

L AVILA, 2011b, p. 124.

%02 «“Transitional provisions are often necessary, and in fact widely used, for practical reasons” (SCHONBERG,
Soren. Legitimate expectations in Administrative Law. USA: Oxford University, 2003. p. 18).
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autonomia se for assegurado um minimo de calculabilidade (Schonberg).®® Em razéo das
caracteristicas proprias de cada espécie normativa, ndo é demais relembrar que as regras
apresentam maior determinabilidade do que os principios, facilitando, assim, o conhecimento

de seu contelido e por isso propiciando maior calculabilidade.>®*

Feita tal breve introducdo, cumpre passar, agora, ao exame da forma de atuacdo da
seguranca juridica no ambito do Direito Tributario, com vistas a avaliar o modo como limita o

poder de tributar.
2.3.2 A seguranga juridica no &mbito tributario

No subsistema juridico que envolve as normas de tributacdo, o principio da seguranca
juridica exerce pouca eficacia direta — muito embora toda a sua importancia, bem destacada
por Fernando Pérez Royo.® Em verdade, seu principal papel no ordenamento tributario
nacional é fornecer suporte axioldgico aos principios da legalidade, irretroatividade e
anterioridade decorrentes da interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo Federal. Como refere
Odete Medauar,”® “da Seguranca Juridica desdobram-se outros principios que representam

sua traducao mais especifica ou precisa”.

Muito embora ndo haja qualquer Obice logico ou juridico a aplicacdo direta do
sobreprincipio da seguranca juridica como garantia dos direitos fundamentais dos
contribuintes — nunca é demais recordar que o caput do artigo 150 da Constituicdo é
clarissimo ao dispor que as normas dele decorrentes deverdo ser aplicadas “sem prejuizo de
outras garantias” —, no modelo de positivismo ético a aplicacdo de normas mais especificas
tem preferéncia em relacdo a aplicacdo de normas mais gerais. Por isso, no campo tributério,
antes de se valer diretamente da seguranca juridica, deve o aplicador perquirir se ndao esta
diante de caso que pode ser solucionado por alguma regra ou mesmo por meio de algum dos

%03 «“For individuals to be autonomus they must, at least, be able to plan ahead and therefore foresee with some
degree of certainty the consequences of their actions. Laws and the actions of those who apply them are
therefore subject to requirement of predictability and certainty” (SCHONBERG, 2003, p. 12).

04 AVILA, 2011b, p. 46; e Sistema constitucional tributério, p. 53-54. Vide ainda: ALEXANDER; SHERWIN,
2001, p. 30.

%05 «Un principio fundamental del Derecho reconocido de manera expresa en nuestra CE y al cual conviene hacer
referencia en este apartado es el de seguridad juridica o certeza del Derecho. A él se refiere la CE en el
articulo 9. Dicho principio, que junto con los de libertad e igualdad ante la Ley aparece entre los constitutivos
del Derecho de la época moderna, inspira el conjunto del ordenamiento y, en cuanto tal, recibe aplicacion
también en el ambito tributario” (PEREZ ROYO, 2012, p. 100).

%06 MEDAUAR, 2005, p. 116.
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chamados principios constitucionais tributarios. Misabel Derzi,>" por exemplo, é enfatica ao
destacar que a positivacdo do principio da irretroatividade no campo tributario reduz as
possibilidades de aplicagdo dos principios da protecdo a confianca e da boa-fé (variagdes mais
especificas da seguranca juridica). E tal ordem de prioridade, que tem por critério a maior
especificidade das normas, é exatamente a razdo pela qual no campo tributario o
sobreprincipio da seguranca juridica acaba servindo mais como reforgo de argumentacéo
acerca da aplicacdo de outros principios do que como norma diretamente aplicada. De todo
modo, estando correta a assertiva apresentada pela Ministra Ellen Gracie quando do
julgamento do RE 566.62/RS,*® no sentido de que “ha contetidos do principio da seguranca
juridica que se encontram implicitos no texto constitucional”, ndo ha motivos a justificar,
mesmo no territério dos tributos, seja restringida a eficacia do referido sobreprincipio
exclusivamente aos casos nos quais ha violacdo direta e imediata a principios mais
especificos, ou mesmo a regras protetivas do ato juridico perfeito, da coisa julgada e do
direito adquirido. Deve o principio da seguranga juridica, também no ambito do direito
tributario, atuar em toda a plenitude de sua larga eficacia, protegendo os contribuintes e
responsaveis ndo somente nos casos absortos aos seus subprincipios e ou as regras protetivas
do ato juridico perfeito, coisa julgada e direito adquirido, mas, inclusive, naqueles outros cuja
solugdo ndo trespassa os referidos subprincipios.

2.3.3 A seguranca juridica no ambito sancionador tributario

Considerando a inaplicabilidade ao campo sancionador tributério tanto das normas
decorrentes da interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo Federal como dos principios penais
advindos da interpretacdo de dispositivos legais ou constitucionais, ndo existem, no direito
positivo brasileiro, enunciados normativos que especifiqguem a aplicacdo da seguranca juridica
como limitacdo das sangdes administrativo-tributarias. Tampouco ha enunciados legais ou
constitucionais que disponham sobre principios decorrentes da seguranca juridica, de
aplicacdo especifica no campo tributario sancionador — ndo existe, por exemplo, enunciacdo
constitucional a respeito da irretroatividade sancionador-tributaria. Sera somente pela

aplicacdo direta da seguranca juridica, oriunda da interpretacdo do caput do artigo 5.° da

%7 DERZI, 2009, p. 392.
%08 STF, Tribunal Pleno, RE 566621, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 04.08.2011, Repercussio geral — Mérito, DJe-195
divulg. 10.10.2011, public. 11.10.2011, Ement. 02605-02/273.
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Constituicdo da Republica, que podera ser obstaculizada a aplicacdo retroativa de sangdes

administrativo-tributarias.

Logo, em face das san¢fes administrativo-tributarias em geral e das multas tributarias
em especial, o principio da seguranca juridica exercerd eficacia direta, sem subprincipios
intermediérios expressamente positivados que lhe fagcam as vezes. Sua aplicacdo terd papel
essencial como meio de protecdo dos direitos fundamentais daqueles que eventualmente

tiverem cometido algum ilicito tributario.

Exatamente como predefinido linhas atras, a seguranca juridica apresenta-se como
norma-principio cuja finalidade € possibilitar um estado de confiabilidade e calculabilidade.
Para a consecucdo de tais fins, exige que as demais normas juridicas permitam um grau

minimo de cognoscibilidade.

Tal cognoscibilidade apresenta-se no campo sancionatdrio tributario por meio da
exigéncia de lex certa (tipicidade).”® A tipicidade que marca as normas sancionatério-
tributérias serve de bom exemplo da vinculacdo existente entre os principios da legalidade e
da seguranca juridica.”’® Conforme sustenta Alejandro Huergo Lora,”* no campo
sancionador, o principio da legalidade também inclui um mandato de certeza, de acordo com
o0 qual a tipificacdo das infracbes e das sancdes deve fazer-se com o maior grau possivel de

precisdo, indicando aos cidaddos quais condutas servirdo a imposicao da penalidade.

Por outro lado, é fundamental pontuar que a inexisténcia de norma especifica vedando

a aplicacdo retroativa das san¢des administrativo-tributarias também justifica a invocacédo

%9 Sobre a aplicacdo do principio da legalidade no campo sancionador tributério (e sua vinculagéo & Seguranca
Juridica), refere Carlos Lamoca Pérez que se trata de “una consecuencia directa del principio de seguridad
juridica en ambitos limitativos de los derechos individuales” (LAMOCA PEREZ, Carlos. Infracciones y
sanciones tributarias. Madrid: Centro de Estudios Financieros, 2005. p. 17).

*10 Consoante refere José Casalta Nabais e a despeito das criticas decorrentes da excessiva indeterminagdo de
seus julgados acerca dos limites da legalidade material, 0 BVerfG apresentaria uma “formulagdo standard” no
sentido de que “o principio da tipicidade, como expressdo do principio do estado de direito, implica que os
pressupostos de facto do imposto sejam determinados de tal modo que o contribuinte possa calcular
antecipadamente o encargo fiscal que sobre ele recai” (NABAIS, 2009, p. 355).

511 «E] principio de legalidad sancionadora también incluye un mandato de certidumbre (Bestimmheitsgebot), de
acuerdo con el cual la tipificacion de las infracciones y de las sanciones (pero sobre todo de las primeras) debe
hacerse con el mayor grado posible de precision, a fin de que se cumpla la finalidad de la norma sancionadora,
es decir, indicarle al ciudadano, con la mayor claridad posible, cudl es la conducta que debe evitar para que no
se le imponga la sancion prevista por la norma” (HUERGO LORA, 2007, p. 366).
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direta do principio da seguranca juridica®?. Em relacdo as normas sancionatérias — inclusive
no tocante as normas de sangcdo administrativo-tributarias nas quais prescritas multas —,
decorre do principio da seguranca juridica a exigéncia de que ndo haja aplicacao retroativa de
sancOes advindas da interpretacdo de enunciados publicados posteriormente a realizacdo do
ato ilicito (Paliero e Travi).>** Na falta de regra ou de principio mais especifico que estabeleca
a irretroatividade das normas de sanc¢do tributarias, a proibicdo de aplicacdo retroativa advém

diretamente do sobreprincipio da seguranca juridica.>*

Decorrendo do principio da seguranca juridica, a andlise da retroatividade ou
irretroatividade das normas sancionatorias € importantissima e deve ser feita a partir do cotejo
entre 0 momento em que ocorrido o ilicito e 0 momento em que entrou em vigor a norma
(Carlos Ari Sundfeld).>*® E correto afirmar, por isso, no que tange a irretroatividade das
normas de sancdo administrativo-tributaria, que o sobreprincipio da seguranca juridica traz
consigo duas importantes consequéncias. De um lado, impede a punicdo de conduta que nao
estava enquadrada na hipdtese de norma sancionatdria entdo valida e vigente: ndo € permitida
a punicdo de ilicito que ndo esteja enquadrado na hipotese de norma sancionatdria vigente ao
tempo de sua ocorréncia. De outro, o principio ndo permite a puni¢do do ilicito se no instante
em que fora ele praticado ndo houvesse prescri¢do sancionatdria. No primeiro caso, exige-se a
prévia existéncia de hipdtese normativa que permita a subsuncdo do ilicito; no segundo, a
prévia existéncia da prescricdo sancionatoria da qual decorra a sua punicdo. Tanto a hipdtese
normativa como a prescri¢cdo sancionatdria devem ser prévias a ocorréncia do ilicito — a

irretroatividade afeta ndo s6 a qualificacdo tardia de um fato como ilicito, mas também a

512 «“La irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables supone un reforzamiento de los

principios de la legalidad y tipicidad, al prohibir cualquier lex ex post facto. Asimismo, ya hemos visto que

este principio esta directamente relacionado con el principio de seguridad juridica” (DELGADO SANCHO,

2010, p. 299).

“L’affermazione del principio di irretroattivita delle norme sanzionatorie amministrative reca
indiscutibilmente, in questa sfera, un fondamentale apporto di certezza: come € stato esattamente osservato,
infatti, ‘la conoscibilita, per i cittadini, di cio che deve essere conforme a diritto si concretizza anche nel senso
de di una motivabilitta ([Motivierbarkeit]) del singolo verso il comportamento giuridicamente corrett; solo
nell’ambito di queste concezione il divieto di retroativitta delle disposizioni [penali] pud continuare a
mantenere un senso” (PALIERO; TRAVI, 1998, p. 174). Também defendendo o principio da irretroatividade:
GUERRA, 1996, p. 175.

*14 Misabel Abreu Machado Derzi entende que a irretroatividade, a protecdo da confianca e a boa-fé objetiva
decorrem da seguranga juridica (DERZI, 2009, p. 603). No mesmo sentido: ANDRADE FILHO, 2003, p. 81.
Segundo Carlos David Delgado Sancho, o principio da irretroatividade esta “directamente relacionado con el
principio de seguridad juridica” (DELGADO SANCHO, op. cit., p. 299). Interessante notar que, na Italia, o
mesmo dispositivo constitucional d& origem as normas da legalidade e da irretroatividade no que tange a
limitag8o das san¢bes (GUERRA, op. cit., p. 151).

515 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S&o Paulo: Malheiros, 1997. p. 81.

513
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intempestiva enunciacdo das prescricdes sancionatérias que servem & sua punicdo (Nieto).>*®

Construida a partir do principio da seguranca juridica, a proibicdo de retroatividade das
normas de sancao tributaria deve ser tdo ou ainda mais rigorosa do que aquela que vigora em

relacdo as normas de imposicao tributaria.*’

Importante destacar, finalmente, que a irretroatividade da sancdo administrativo-
tributaria advinda do sobreprincipio da seguranca juridica também impede a majoracdo de
sancdo posteriormente a ocorréncia do ilicito. N&o sé a instituicdo, mas também a majoracéo
das san¢des, deve ser prospectiva, jamais retroativa. Vale recordar, a propoésito, as palavras
proferidas pelo Ministro Marco Aurélio quando do julgamento do RE 407.190. Tal caso
tratava da alteracdo do artigo 35, caput, da Lei 8.212/1991 pela Lei 9.528/1997, a qual
mudava o enunciado que dispunha sobre sancdes administrativo-tributarias relativas as
contribuicbes previdenciarias federais, estabelecendo, entretanto, que a nova san¢do seria
aplicada inclusive no tocante a ilicitos ja ocorridos antes da publicacéo da lei mais recente. No
julgamento do tema pelo Supremo Tribunal Federal, restou assentado pelo Ministro Marco
Aurélio que a disposicdo legal que determinava a retroacdo da sancdo tributaria entdo surgida
violava a proibicdo de retroatividade. Tomando de empréstimo o principio vigorante no
ambito penal por meio de expressa referéncia & norma advinda da interpretacdo do artigo 5.°,
XL, da Constituicdo, afirmou o Ministro Marco Aurélio que o mencionado dispositivo
constitucional “ha de ser tomado a partir de dptica teleoldgica, ndo se devendo potencializar o
fato de se aludir a réu e de se ter o emprego da expressao ‘lei penal’”. Nao obstante defenda-
se no presente trabalho ndo ser legitima a importacdo ao campo sancionador tributario das
normas constitucionais ou legais decorrentes da interpretacdo de enunciados normativos
restritos ao ambito penal, mostra-se acertada a decisdo do Supremo Tribunal Federal. A
correta aplicacdo do principio da seguranca juridica no lugar do principio da irretroatividade
vigente no Direito Penal conduziria a igual solugdo. O sobreprincipio da seguranca juridica,
por si, bastante que é ao ingresso da irretroatividade nos territérios do Direito Sancionador

316 «[ ] la retroactividad (o irretroactividad) puede afectar tanto a la calificacién de un hecho como infraccion

administrativa o delito (convirtiendo, por ejemplo, en infraccién lo que antes era delito) como en la
tipificacion y graduacion de las infracciones y sanciones” (NIETO, 2012, p. 199).

“Otro de los elementos caracteristicos del régimen juridico de las sanciones administrativas, que en este caso
es igual al de las sanciones penales y distinto al que se aplica a otras formas de actuacion administrativa de
gravamen, es el principio de irretroactividad in pejus, al que se afiade el mandato de retroactivita in bonus [...]
De aqui se deduce con claridad que la irretroactividad se aplica de un modo mucho mas estricto en materia
sancionadora. Una norma sancionadora (es decir, que tipifique infracciones o sanciones) no puede aplicar se a
conductas cometidas antes de su entrada en vigor” (HUERGO LORA, 2007, p. 423).

517
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Tributério, seria a norma mais adequada a impedir a aplicacdo retroativa da sancdo criada
pelos enunciados da Lei 9.528/1997.
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3 AS MULTAS TRIBUTARIAS E OS POSTULADOS NORMATIVOS
3.1 NOTAS INTRODUTORIAS

Foi visto nos capitulos precedentes que, a despeito de as normas originadas da
interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo da RepUblica ndo serem apliciveis as sanc¢des
tributérias, as referidas san¢des estdo sujeitas a limites advindos dos principios da legalidade e
da seguranca juridica e dos chamados postulados normativos aplicativos. A conjugacao dos
sobreprincipios e dos postulados forma um plexo de normas protetivas dos direitos
fundamentais daqueles que estiverem sob o jugo das sances tributarias.

Os postulados normativos aplicativos sdo condi¢des de interpretacdo e de aplicacdo do
Direito; metanormas que estruturam a aplicagdo racional das normas juridicas (Avila).>'®
Representando anseios de racionalidade na aplicacdo das normas juridicas (Canas),”™® os
postulados decorrem do Estado de Direito e a ele legitimam. Postulados e Estado de Direito

mantém entre si relagdo de fundamentacéo reciproca ou bidirecional®®°.

Muito embora sua autonomia como espécie normativa seja objeto de farta polémica
doutrinéria, os postulados ndo se confundem com as regras ou com os principios. Comparados

a regras e principios, sdo diversas sua dimensdo normativa e suas funcoes.

Quanto a dimensdo normativa, 0s postulados caracterizam-se por ndo serem normas,
mas, sim, metanormas (Perez Lufio).”*! Como metanormas, os postulados ndo sdo objeto de

aplicacdo para a solucdo de litigios. Esse é o papel das normas. Os postulados estdo em um

518 AVILA, 2010, p. 43-44.

*9 Vitalino Canas dita que o postulado da proibi¢io de excesso é fruto da “plena interiorizagdo pelo Direito da
racionalidade weberiana” (CANAS, Vitalino. O principio da proibicdo de excesso na Constituicdo. In:
MIRANDA, Jorge (Org.). Perspectivas constitucionais nos 20 anos da Constituicdo de 1976. Coimbra:
Coimbra, 1997. v. 2, p. 327). Esmiucando os diversos niveis de fundamentagdo do postulado da proibicgéo de
excesso, refere ademais, a partir da licdo de Bleckmann, que a proibicdo de excesso “¢ um dos limites as
restricbes ou intervencBes nos direitos fundamentais e deriva das ideias [autofundamentantes],
[autorreferenciais] ou [autopoiéticas] de livre desenvolvimento da personalidade e da plena liberdade de
accdo, como concretizagcBes do valor da dignidade da pessoa humana inscrita no principio do Estado de
Direito” (Ibid., p. 334).

20 AVILA, op. cit., p. 37. Vide ainda: TORRES, 2014, p. 218.

%21 A despeito de nido utilizar a expressio “postulados”, refere Antonio Henrique Pérez Lufio: “En una primera
acepcion los principios del derecho actian como metanormas. Se trata de lo que puede considerarse como su
significado metodoldgico en el que aparecen entendidos como principia cognoscendi, es decir, como reglas
orientadoras para el conocimiento, para la interpretacion y para la aplicacion de las restantes normas juridicas”
(PEREZ LUNO, Antonio Henrique. Los principios generales de derecho: un mito juridico?. Revista de
Estudios Politicos, Madrid, n. 98, p. 16-17, Oct./Dic. 1997).
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nivel diferente. Diversamente das regras e especialmente dos principios — com 0s quais séo
seguidamente confundidos —, os postulados ndo s&o aplicados. S&o, ao contrério, utilizados na

aplicacdo de normas de primeiro grau (regras e principios).

Quanto as funcbes, diversamente das regras, os postulados ndo prescrevem um
comportamento proibido, obrigatério ou permitido, e, ao contrério dos principios, ndo
estabelecem fins a serem alcancados ou otimizados. Servem, por seu turno, para estruturar, de
forma racional, a aplicacdo das normas juridicas (regras e principios). Proporcionam critérios
de aplicacdo das normas juridicas, atuando como veiculos condutores de racionalidade.
Possivel afirmar, em razdo disso, que os postulados ndo sdo diretamente obedecidos ou
descumpridos quando da realizacdo de comportamentos conformes ou desconformes ao

Direito; as normas juridicas é que o séo.

No que importa ao presente estudo, as normas juridicas sancionatérias, inclusive as
tributarias, ndo sdo excecdes, também elas estando sujeitas aos postulados (Lanzi e
Aldrovandi).>?> Como toda e qualquer norma juridica, devem ser aplicadas de acordo com os
postulados normativos. Em consequéncia, as san¢des por tais normas prescritas devem sempre

respeitar os postulados da razoabilidade, da proporcionalidade e da proibicao de excesso.”?®

No campo jurisprudencial, a dificuldade no dominio dos conceitos e na aplicacdo das
metanormas salta a vista, e, ndo raro, o Supremo Tribunal Federal aplica os postulados
normativos como limitacdes ao poder de tributar e também como limitagdes as sancdes
tributérias. Em geral o faz sem maiores preocupacdes tedricas, confundindo e embaralhando
conceitos, em especial no tocante aos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade. Em

outras oportunidades, talvez por faltar-lhe seguranca na definicdo de cada instituto, aplica-os

%22 Alessio Lanzi e Paolo Aldrovandi falam dos canones “di ragionevolezza e proporzionaliti cui deve
conformarsi ogni misura sanzionatoria” (LANZI, ALDROVANDI, 2005, p. 5).

%28 Como afirma J.J. Gomes Canotilho, por meio de “standards jurisprudenciais como o da proporcionalidade,
razoabilidade, proibicdo de excesso, € possivel hoje recolocar a administracdo (e de um modo geral, 0s
poderes publicos) num plano menos sobranceiro e incontestado relativamente ao cidaddo” (CANOTILHO,
2003, p. 268). Humberto Avila destaca que a mesma multa tributaria pode violar um, dois ou mais postulados
normativos: “Uma multa pode, em principio, ser razodvel porque seu montante mantém relacdo de
equivaléncia com a gravidade da falta cometida (por exemplo: uma multa elevada aplicada para uma falta
grave), mas, a0 mesmo tempo, ser excessiva, porque restringe 0 nicleo de um direito fundamental, e
desproporcional porque a finalidade almejada poderia ser atingida de forma mais suave aos principios
fundamentais” (AVILA, Humberto. Conteddo, limites e intensidade dos controles de razoabilidade, de
proporcionalidade e de excessividade das leis. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 236,
abr./jun. 2004. p. 372).
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de forma conjunta, sem qualquer distincdo.”®* No Brasil, a proporcionalidade e a proibicéo de
excesso, por exemplo, tém sido tratadas como sinénimos em diversos julgados proferidos pela
Corte Constitucional.®® No julgamento da ADI 551-1,°° por exemplo, restou definido, no
voto condutor do Ministro Ilmar Galvado, que “o eventual carater de confisco de tais multas
ndo pode ser dissociado da proporcionalidade que deve existir entre a violagdo da norma
juridica tributaria e sua consequéncia juridica”. Proporcionalidade e razoabilidade também

costumam ser confundidas.>?’

Nas linhas a seguir, procurar-se-a definir cada um dos postulados objeto de estudo,
para depois examinar a forma com que devem ser considerados na interpretacdo e aplicacéo
das normas de tributacdo, e finalmente como devem funcionar na limitacdo das sancbes

administrativo-tributarias, especialmente das pecuniarias (multas).
3.2 PROIBICAO DE EXCESSO
3.2.1 Esboco conceitual e forma de atuacao

A proibicdo de excesso € um dos postulados normativos necessarios a configuragao do
Estado de Direito e tem papel fundamental na aplicacdo das normas de sanc¢do tributéria. O

referido postulado, que serve como protecdo aos direitos fundamentais dos cidadaos, pode ser

528

considerado como uma metanorma constitucional implicita (Baleeiro), verdadeira

524 Tal confuséo ndo é exclusividade nacional. A respeito dos Tribunais portugueses, Canas revela que o trato do
postulado da proibi¢do de excesso tem sido promovido “de forma eliptica e pouco consistente” (CANAS,
1997, p. 349).

525« ...] a simples possibilidade de aplicagdo da proporcionalidade a casos que nio se relacionam com o excesso
estatal j& é razdo suficiente para abandonar o uso sindnimo de regra da proporcionalidade e proibicdo de
excesso” (SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, S&o Paulo, v.
798, 2002. p. 27).

526 ADI 551, Rel. Min. llmar Galvéo, Tribunal Pleno, j. 24.10.2002, DJ 14.02.2003, p. 58.

2T AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 410. O mesmo autor elucida as diferencas entre
proporcionalidade e razoabilidade em seu Teoria dos principios..., p. 146. Também indicando as diferencas
entre proporcionalidade e razoabilidade, vide SILVA, op. cit., p. 27.

°28 BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006.
p. 564. Vale notar, quanto ao ponto, que durante a vigéncia da Constituicdo de 1967, de acordo com a Emenda
Constitucional de 1969, na qual ndo havia mengdo expressa ao principio do ndo confisco em matéria
tributaria, a 2.2 Turma do Supremo Tribunal Federal declarava inconstitucionais, por confiscatdrias, as multas
tributarias moratorias equivalentes a 100% do montante do tributo devido (RE 81.550, Rel. Min. Xavier de
Albuquerque, 2.2 Turma, j. 20.05.1975, DJ 13.06.1975, p. 4181; e RE 91.907, Rel. Min. Moreira Alves, 2.2
Turma, j 11.12.1979, DJ 29.02.1980, p. 975). Em tais casos, as multas foram reduzidas pela Suprema Corte ao
patamar de 30%.
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decorréncia do Estado de Direito (Canas).’®® Como sinalam Klaus Tipke e Joachim Lang,’® a
proibi¢ao de excesso “é constitucionalmente fundamentada no principio do Estado de Direito

e nos direitos fundamentais”.

A proibicio de excesso tem sido tratada pelas doutrinas nacional (Silva)®*' e

estrangeira (Canotilho/Moreira)>*?

juntamente & proporcionalidade, sendo raramente
encontrada alguma tentativa de segregacédo das duas metanormas. A razdo da pouca clareza na
distingdo dos conceitos reside na verdadeira proximidade que ha entre proibicdo de excesso e
proporcionalidade em sentido estrito.”*® Tal confuséo conceitual repercute na jurisprudéncia
nacional, marcada por julgados pouco claros a respeito do conceito e eficacia do postulado da
proibicdo de excesso. Por todos esses motivos e notadamente porque deles resulta o
enfragquecimento da protecdo dos direitos fundamentais dos cidaddos, mostra-se bastante
importante avangar no exame do mencionado postulado e especialmente no modo como ele

limita a aplicacdo das normas de sancdo tributéria.

O postulado da proibicdo de excesso representa inegavel protecdo ao ndcleo minimo
do contetdo dos direitos fundamentais — aqui entendido como o conjunto de bens juridicos
(acBes, propriedades ou situacdes e posicles juridicas) que ndo pode ser eliminado pelo Poder
Pablico (Alexy).>** Mesmo sendo admissivel e até necessaria a restricio de direitos

fundamentais por normas de imposic¢do tributaria e também por normas sancionatorias, ha um

529 Referindo-se a Constituigio da Republica de Portugal, Canas menciona que “a auséncia de qualquer
referéncia textual, mesmo que minima, & exigéncia de proibicdo do excesso no exercicio do poder poderia ser
colmatada pela exuberancia da adesdo a ideia de Estado de Direito” (CANAS, 1997. p. 354).

50 TIPKE; LANG, 2008, p. 270.

531 «Atendo-se s sangdes tributarias de feicdes pecuniarias [...] o principio da proporcionalidade corrobora com
o principio da vedagdo do efeito de confisco na estatuigdo de seus limites quantitativos” (SILVA, P. R. C.,
2007, p. 314.

%32 J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira asseveram que os principios da proporcionalidade, necessidade e
adequacdo seriam particularizages do principio da proibigdo de excesso. Vide CANOTILHO, J.J. Gomes;
MOREIRA, Vital. Constituicdo da RepuUblica Portuguesa anotada. Coimbra: Coimbra, 1978. p. 82 e p. 84.

533 E possivel afirmar, inclusive, que o distanciamento dos institutos seria uma opgao da perspectiva adotada pelo
estudioso do Direito. Nesse sentido: “Embora nio seja a opgdo feita por este trabalho, pelas razoes ja
apontadas, € plausivel enquadrar a proibicdo de excesso e a razoabilidade no exame da proporcionalidade em
sentido estrito. Se a proporcionalidade em sentido estrito for compreendida como amplo dever de ponderacao
de bens, principios e valores, em que a promoc¢do de um ndo pode implicar a aniquilagdo de outro, a proibicéo
de excesso seré incluida no exame da proporcionalidade (AVILA, 2006, p. 147). Vide, ainda, do mesmo autor:
AVILA, Humberto. A distingdo entre principios e regras e a redefinicdo do dever de proporcionalidade.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 215, p. 31, jan.-mar. 1999. Em tal artigo, 0 autor gatcho
aproxima a proibicao de excesso a proporcionalidade em sentido estrito.

534 «Los derechos del ciudadano frente a acciones negativas del Estado (derechos de defensa) pueden dividirse en
tres grupos. El primero esta constituido por derechos a que el Estado no impida u obstaculice determinadas
acciones del titular del derecho; el segundo, por derechos a que el Estado no afecte determinadas propiedades
o situaciones del titular del derecho; y el tercero, por derechos a que el Estado no elimine determinadas
posiciones juridicas del titular del derecho” (ALEXY, 2002, p. 188).
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ndcleo essencial que deve ser respeitado & luz do postulado da proibicdo de excesso.’®
Embora seja dificil delimitar com precisdo seus contornos — tal tarefa cabe a préxis judiciéria,
a conformacdo que os Tribunais diuturnamente conferem aos direitos fundamentais —, o
referido ndcleo essencial equivale aquela parte do conteddo do direito fundamental cuja
auséncia o desnaturaria, estando bastante vinculada & dignidade da pessoa humana
(Nabais).>*® Dentre os bens juridicos protegidos por direitos fundamentais, o mencionado
nucleo representa a parcela essencial sem a qual o direito fundamental esmorece e se esvai.

Para Ricardo Lobo Torres,*’

tal nacleo condensa o que ele chama de “minimo existencial”:
condi¢cBes minimas a existéncia da vida humana digna. N&o pode o Estado, assim, seja por
meio do poder de tributar, seja pelo poder sancionador tributario, avancar sobre tais condi¢des

538

minimas (Hesse)*® — o postulado da proibicdo de excesso impede tamanha restricdo aos

direitos fundamentais.

A proibicdo de excesso exige que a restricdo promovida pelo tributo, pela sangéo ou
mesmo por outro direito, seja examinada em face do préprio direito fundamental restringido
(cujo nucleo essencial ndo podera ser atingido). Por exemplo: nenhum tributo ou sancdo pode
ser tdo elevado a ponto de pOr em risco o sustento do contribuinte ou do infrator. A
expropriacao de bens fundamentais ao sustento préprio ou familiar do contribuinte ou infrator
feriria 0 nucleo do direito fundamental a uma vida digna, garantido pelo artigo 1.2, Ill, da
Constituicdo de 1988. Por essa razdo, forte no postulado da proibicdo de excesso, nesse caso,
deve ser afastada a desmedida exacdo, resguardando-se o nucleo do direito fundamental a
uma vida digna. Possivel notar, do exemplo em questdo, que o postulado da proibicdo de
excesso serve como instrumento de medicdo da intensidade da restricdo em face do direito

fundamental: se excessiva ou se aceitavel perante o direito atingido. A relacdo exigida pelo

5% para Humberto Avila, o postulado da proibigo de excesso “se fundamenta na ideia de que todos os direitos e
principios fundamentais, ainda que possam ser restringiveis, ndo podem ser atingidos no seu nucleo essencial,
sendo esse nucleo definido como aquela parte do contedido de um direito sem a qual ele perde a sua minima
eficacia e, por isso, deixa de ser reconhecivel como um direito fundamental” (AVILA, 2010, p. 403). Em
sentido contrario, leciona José Casalta Nabais. Por entender os impostos como “(meros) limites imanentes e
ndo como restricdes ao direito de propriedade”, afirma Nabais que, “ndo se enquadrando na figura das
restricBes (ou de outras limitacBes) aos direitos, os impostos apresentam-se como insusceptiveis do teste
jusfundamental material, consubstanciado sobretudo no principio da proibigdo de excesso” (NABAIS, 2009,
p. 552).

53 Nabais, ao dispor sobre a intangibilidade da dignidade da pessoa humana, conceitua-a como “expressio do
nlcleo duro do conjunto e de cada um dos direitos fundamentais” (Ibid., p. 562).

" TORRES, 2005, p. 78.

5% Konrad Hesse fala em “proibicdo de limitacdo de direitos fundamentais excessiva” (HESSE, Konrad.
Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Porto Alegre: Fabris, 1998. p. 267).
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referido postulado coloca frente a frente restricdo e ndcleo essencial do direito fundamental
afetado.

Indispensavel registrar, ainda, que a constatacao de eventual excesso demanda analise
particularizada de cada situacdo, o que depde contra a pratica de promover o exame da
proibicdo de excesso por meio de controle abstrato de constitucionalidade. So diversas as
causas que levam a tal conclusdo. Primeiro, no campo tributario, a indiscutivel vinculacéo que
hd entre o postulado da proibicdo de excesso e o chamado principio da capacidade
contributiva>® por si s6 justifica que a discussao sobre eventual excesso seja tratada de forma
individualizada. A capacidade econémica de cada pessoa pode variar exclusivamente em
razdo do maior ou menor custo para a manutencdo digna da sua vida ou da vida de seu grupo
familiar. Por exemplo: considerando dois cidaddos que recebem igual remuneragdo, caso um
tenha familia composta por esposa e cinco filhos e o outro seja solteiro e sem filhos, havera
nitida diferenca na capacidade de cada qual para fazer frente a carga tributaria ou
sancionatoria. O custo financeiro para a manutencdo do minimo existencial que garante uma
vida digna a si e a sua familia € maior no caso do primeiro cidaddo. Portanto, a mesma carga
tributéria ou sancionatéria que de forma valida recai sobre o segundo cidaddo podera ser
excessiva para o primeiro. Segundo, se 0 exame acerca do possivel excesso do tributo ou da
san¢do demanda analise conjunta das diversas exac¢des instituidas pelo mesmo ente politico
(como adiante sera visto), e se tais exacbes oscilam de acordo com variados fatores (e.g.,
atividade negocial da pessoa juridica tributada), nada recomenda seja feita uma anélise
abstrata da exorbitancia do tributo ou da san¢do. Como se vé, o exame acerca do postulado da
proibicéo de excesso requer um olhar atento sobre as particularidades de cada caso concreto.

3.2.2 A proibicéo de excesso e o Direito Tributéario
No ambito do Direito Tributério, o postulado da proibicéo de excesso encontra eco no

chamado principio do ndo confisco. Estabelece o artigo 150, 1V, da Constituicdo Federal, que

¢ vedado “utilizar tributo com efeito de confisco”. Na linha ora defendida, “trata-se da

5% Eis a definigdo de capacidade contributiva oferecida por Klaus Tipke: “cada qual deve pagar impostos de
conformidade com o montante de sua renda, desde que este ultrapasse 0 minimo existencial e ndo deva ser
empregado para obrigacdes privadas inevitaveis [...] desde que ele necessite para sua prdpria existéncia e para
cumprimento de obrigagdes privadas inevitaveis a renda ndo ¢ disponivel para o pagamento de impostos”
(TIPKE, 2012, p. 21).
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aplicacéo especifica do postulado normativo da proibicio de excesso”.>*® Havendo previsdo
constitucional especifica acerca do principio do ndo confisco dentre as limitacGes
constitucionais ao poder de tributar, e sendo ele uma maior especificacdo do postulado da
proibicdo de excesso, a referida metanorma acaba tendo pouco destaque no campo tributario.
A atencdo recai diretamente sobre o principio que especifica o postulado, e ndo sobre o
postulado propriamente dito.

Oriundo da interpretacdo do artigo 150, IV, da Constituicdo Federal, o denominado
principio do ndo confisco atua exclusivamente no &mbito tributério e serve como limitagéo ao
poder de tributar.>** Impede que a necessidade de aumento das receitas publicas sirva como
justificativa a espoliacdo dos contribuintes e dessa forma prejudique suas condi¢cbes minimas
para uma vida digna. Pela licdo de Rafael Bielsa,>** devera ser considerado confiscatdrio o ato
expropriatorio que determina uma injusta transferéncia patrimonial do contribuinte ao Fisco.
A vedacdo ao confisco proibe os entes politicos de ultrapassar os limites da competéncia
tributaria que de forma limitada lhes foi concedida pelo legislador constituinte, bloqueando,
assim, a instituicdo e a cobranca de tributos que atinjam o ndcleo do direito fundamental a

4

propriedade.>*® Pelas palavras de Ricardo Lobo Torres,>** a propriedade, como direito

>0 MENKE, Cassiano. A proibicao aos efeitos de confisco no direito tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p.
79.

> para Roque Carrazza é confiscatorio o tributo que “esgota a riqueza tributavel das pessoas, isto &, nio leva em
conta a sua capacidade contributiva” (CARRAZZA, 2008, p. 101). JA Ant6nio Roberto Sampaio Ddria define
confisco como a absorcdo da propriedade particular pelo Estado sem justa indenizacdo (DORIA, 1986, p.
194). Refere C.M. Giuliani Fonrouge que “a Constituicdo argentina assegura a inviolabilidade da propriedade
privada, assim como sua livre disposicdo e uso e proibe o confisco (arts. 14 e 17), é indiscutivel que a
tributacdo ndo pode alcancar tal magnitude que, por via indireta, faca ilusorias tais garantias: dai o principio
doutrinario de que as contribuicbes publicas ndo devem ser confiscatérias. A Corte Suprema argentina
desenvolveu amplamente o argumento, acentuando o principio de que os tributos ndo podem absorver uma
parte substancial da propriedade ou da renda” (FONROUGE, 1973, p. 58). Para Hector B. Villegas, “La
Constitucion nacional asegura la inviolabilidad de la propiedad privada, su libre uso y disposicion y prohibe la
confiscacion (arts. 14 y 17). La tributacion no puede, por via indirecta, hacer ilusorias tales garantias
constitucionales” (VILLEGAS, 2013, p. 276). José Maria Martin e Guillermo F. Rodriguez Usé consideram
que “el principio de no confiscatoriedad ha sido consagrado por el art. 17 de nuestra Constitucion nacional, el
cual, segin hemos visto (supra, 33), comprende también al principio de equidad y ha pasado a ser uno de los
limites mas importantes al poder tributario, la salvaguardia del derecho de propiedad” (MARTIN;
RODRIGUEZ USE, 1995, p. 102).

2 “Debe entenderse por confiscatorio, en opinién nuestra, el acto que en virtud de una obligacién fiscal
determina una injusta transferencia patrimonial del contribuyente al fisco, injusta por su monto o por la falta
de causa juridica, o porque aniquile el activo patrimonial” (BIELSA, Rafael. Estudios de derecho publico.
Buenos Aires: Depalma, 1950. v. 1, p. 93). Nesse mesmo sentido leciona Hector B. Villegas, ao afirmar que
os tributos sdo confiscatorios quando absorvem uma parte substancial da propriedade ou da renda: “Los
tributos son confiscatorios cuando absorben una parte sustancial de la propiedad o de la renta” (VILLEGAS,
2013, p. 276).

53 O escopo imediato da vedagdo da tributagdo com efeito de confisco é a garantia do direito de propriedade do
contribuinte. Mediatamente, objetiva tutelar os direitos fundamentais que dependem do direito de propriedade,
como o direito a dignidade, ao minimo existencial, ao desempenho de atividade profissional ou econémica
etc.” (VELLOSO, 2007, p. 160). Para Sacha Calmon Navarro Coélho: “a teoria do confisco e especialmente
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fundamental, “exibe como predicado ou qualidade a impossibilidade de ser atingida em seus

limites maximos pelo exercicio do poder tributario”.

A luz do principio do ndo confisco, deve ser protegido ndo apenas o patrimonio dos
contribuintes, mas as condi¢des minimas que garantem a eles e a seus dependentes acesso a
moradia, educacdo, saude e alimentacdo. Conforme afirmado pelo Ministro Orozimbo Nonato
no julgamento do RE 18.331/SP,>*® “o poder de taxar ndo pode chegar a desmedida do poder
de destruir”. Mais do que uma frase de impacto, o referido julgado traz consigo verdadeira

licdo, que merece ser lembrada em sua completude:

Ilimitada ndo €, segundo Ruy de Souza, citado na sentenca de primeira instancia, a
faculdade de determinar a quota do tributo, ndo sendo “licito a administracdo
publica leva-lo a tal extremo que negue o exercicio da atividade que grava”. O poder
de taxar ndo pode chegar a desmedida do poder de destruir, substituido o conhecido
axioma de Marshall — pelo de que “the power to tax is the power to keep alive”.
Cita, ainda, o juiz, erudita conferéncia do Prof. Bilac Pinto tirada a lume na Rev.
For. Vol. 82, p. 547, que vale por eloguente preconicio da doutrina elaborada na
Corte Suprema dos Estados Unidos de que o poder de taxar “somente pode ser
exercido dentro dos limites que o tornem compativel com a liberdade de trabalho, de
comércio e de indiistria e com o direito de propriedade”. E um poder, em suma, cujo
exercicio ndo deve ir até abuso, ao excesso, ao desvio, aplicavel, ainda aqui, a
doutrina do detournement de pouvoir.

O passar do tempo ndo turvou a visdo da Suprema Corte. O Plenario do Supremo
Tribunal Federal, ao tratar da tematica do confisco tributario, estabeleceu ja ao final dos anos

1990 e inicio dos anos 2000 que

[...] a proibicdo constitucional do confisco em matéria tributaria nada mais
representa sendo a interdicdo, pela Carta Politica, de qualquer pretensdo
governamental, que possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta apropriacdo
estatal, no todo ou em parte, do patrimdnio ou dos rendimentos dos contribuintes,
comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga tributaria, o exercicio do
direito a uma existéncia digna, ou a prética de atividade profissional licita ou ainda a
regular satisfacdo de suas necessidades vitais (educacdo, salde e habitacdo, por
exemplo) (Medida Cautelar na ADI 1.075°* e Medida Cautelar na ADI 2.010).>*’

Nos julgados ora examinados, o Supremo Tribunal Federal foi claro ao afirmar que os

tributos ndo podem conduzir ao esgotamento do patrimdnio ou dos rendimentos dos

do confisco tributario ou, noutro giro, do confisco através do tributo deve ser posta em face do direito de
propriedade individual, garantido pela Constituigao” (COELHO, 2008, p. 275).

% TORRES, 2005, p. 155.

5% RE 18331, Rel. Min. Orozimbo Nonato, 2.2 Turma, j. 21.09.1951, ADJ 10.08.1953, p. 02356, DJ 08.11.1951,
p. 10.865.

% ADI 1075 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 17.06.1998, DJ 24.11.2006, p. 59

7 ADI 2010 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 30.09.1999, DJ 12.04.2002, p. 51.
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contribuintes, comprometendo, dessa forma, a regular satisfagdo das necessidades vitais do
ser humano, exemplificadas pela educacao, satde e habitacao.

Na aplicacdo do principio do ndo-confisco, ha, ainda, grande controveérsia quanto a
obrigacdo de sopesamento dos efeitos confiscatorios diante de cada tributo ou perante a
totalidade dos tributos instituidos por cada ente politico. A questdo reside em saber se a
andlise dos efeitos confiscatorios deve levar em conta individualmente cada tributo ou se deve
considerar a soma dos tributos instituidos pelo mesmo ente tributante. Respondendo velho
anseio da comunidade juridica, que observava o esforco dos tribunais em esquivar-se do tema,

o0 Supremo Tribunal Federal definiu, no julgamento da Medida Cautelar na ADI 2.010,>*

que
a andlise acerca dos efeitos confiscatorios deve ser promovida em face de todos os tributos

instituidos por cada um dos entes politicos. Como afirmado pelo Ministro Celso de Mello:

[...] se evidencia o carater confiscatorio, vedado pelo texto constitucional, sempre
que o efeito cumulativo — resultante das maultiplas incidéncias tributarias
estabelecidas pela mesma entidade estatal — afetar, substancialmente, de maneira
irrazodvel, o patrimdnio e/ou os rendimentos do contribuinte. [Prosseguindo em seu
bem fundamentado voto, concluiu o Ministro] a identificagdo do efeito confiscatorio
deve ser feita em fungdo da totalidade da carga tributéria, mediante verificacdo da
capacidade de que dispGe o contribuinte — considerado o montante de sua riqueza
(renda e capital) — para suportar e sofrer a incidéncia de todos os tributos que ele
devera pagar, dentro de determinado periodo, a mesma pessoa politica que os houver
instituido.

Irrepreensivel, quanto ao ponto, o entendimento sufragado perante o Tribunal
Constitucional. As incidéncias isoladas de cada tributo pouco diriam sobre estar ou nao
havendo efeito confiscatério capaz de prejudicar o minimo essencial necessario a preservacao
da dignidade da pessoa humana, razdo pela qual deve ser examinado 0 conjunto da carga
tributaria — se ndo agquele composto por todas as tributacdes a que esta sujeito o contribuinte,

ao menos aquele outro formado pela soma dos tributos instituidos pelo mesmo ente politico.
3.2.3 A proibigdo de excesso e o Direito Tributario Sancionador
N&o ha na Constituicdo Federal enunciado que expressamente vede a imposi¢do de

penas excessivas. Como a norma advinda da interpretacdo do artigo 150, 1V, da Constituicdo

é inaplicavel como limitacéo as san¢fes administrativo-tributarias, resta aos infratores, assim,

%8 ADI 2010 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 30.09.1999, DJ 12.04.2002, p. 51.
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como protecdo a seus direitos fundamentais, restringidos pelas normas de sancéo
administrativo-tributarias, recorrer diretamente ao postulado da proibic&o de excesso.

A proibicdo de excesso tem atuacdo importantissima na limitacdo das normas de
sancdo tributéria, impedindo a criacdo e a aplicacdo de penas exorbitantes. Como visto linhas
atrés, os direitos fundamentais tém seu nucleo protegido pelo referido postulado. Tal protecéo
limita qualquer ingeréncia estatal, inclusive as decorrentes do poder sancionador tributario.
Por isso, as hormas de sancdo tributaria devem ser interpretadas e aplicadas a luz do postulado

da proibicdo de excesso.

Da mesma forma como o principio do ndo confisco atua em relagdo as normas de
imposicdo tributarias, o postulado da proibicdo de excesso, exercendo eficicia direta e ndo
intermediada por alguma norma como aquela advinda da interpretacdo do artigo 150, IV, da
Constituicdo Federal, ndo permite que as normas de sangdo tributaria obstaculizem o acesso
dos infratores e de seus familiares a condicdes minimas de moradia, educacdo, saude e
alimentacdo. Por intermédio do postulado da proibicdo de excesso, resta protegido o nucleo
essencial dos direitos fundamentais diante da ameaca das san¢es tributarias. Nunca é demais
reiterar que a violagdo ao nucleo de qualquer dos direitos fundamentais derrocaria a minima
possibilidade de vida digna — os referidos direitos, dentre os quais o da propriedade, séo

fundamentais exatamente por sua importancia em face da dignidade da pessoa humana.

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal existem julgados nos quais restou
assentada a inconstitucionalidade de multas fixadas em 200% ou 500% sobre o valor do
tributo. Em tais casos, entretanto, contrariando o quanto defendido ao longo do presente
trabalho, as san¢fes foram limitadas pela aplicacdo direta do principio do ndo confisco
oriundo da interpretacdo do artigo 150, 1V, da Constituicdo. Para o Supremo Tribunal Federal,
as limitagbes constitucionais ao poder de tributar estabelecidas pelo artigo 150 da
Constituicao limitam ndao somente as normas de imposic¢do tributéria, mas também as normas

de sancéo tributaria.>*

De todo modo, seja pela aplicacdo do principio do ndo confisco advindo da

interpretacdo do artigo 150, IV, da Constituicdo, seja pela direta aplicagdo do postulado da

59 Nesse sentido, veja-se, e.g.: ADI 551-1, Tribunal Pleno; Med. Caut. na ADI 1.075, Tribunal Pleno; AgRg. no
RE 754.554, 2.2 Turma; Al 830.300, 1,2 Turma; entre outros.
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proibicdo de excesso, as san¢Oes administrativo-tributarias ndo podem violar o nucleo dos
direitos fundamentais dos infratores. Estabelecida tal premissa, o grande desafio passa a ser a

definicdo das fronteiras existentes entre uma exacao adequada e uma exacao confiscatoria.

Pelas palavras do Ministro Sepulveda Pertence, “esse problema da vedagao de tributos
confiscatdrios que a jurisprudéncia do Tribunal estende as multas gera, as vezes, uma certa
dificuldade de identificagdao do ponto a partir de quando passa a ser confiscatorio” (ADI
551).>°° Trazendo as claras a referida dificuldade na definicdo das fronteiras do confisco,
admitiu o Ministro Sepulveda Pertence, em sequéncia: “também nao sei a que altura um
tributo ou uma multa se torna confiscatdrio; mas uma multa de duas vezes o valor do tributo,
por mero retardamento de sua satisfacdo ou de cinco vezes, em caso de sonegacdo, certamente
sei que é confiscatorio e desproporcional”. Replicando as dificuldades sentidas no julgamento

do tema, José J. Ferreiro Lapatza®"

informa que “¢ muito dificil, talvez impossivel, fixar
limites quantitativos exatos, gerais e aprioristicos” e que por isso “s6 a solucdo de casos

concretos ira determinando o limite da confiscatoriedade”.

A dificuldade na definicdo dos limites aceitaveis quanto ao avan¢o promovido pelas
san¢des tributarias sobre a propriedade dos infratores é tema dos mais dificeis — tal
dificuldade decorre essencialmente do carater aberto do postulado da proibicdo de excesso
(Lobo Torres).>** Ndo héa davida de que o mencionado postulado transfere ao aplicador das
normas juridicas a discricionariedade de estabelecer os limites das san¢es tributarias, que ndo
podem avancar sobre o nicleo dos direitos fundamentais. Tal tarefa tem exigido muito da
doutrina e dos tribunais. No entanto, ndo se chegou, ainda, a resultados mais concretos. A
evolucdo do postulado da proibicdo de excesso no campo sancionador tributario exige
inicialmente a elaboracdo de uma doutrina que nédo se limite a repeti¢do de velhas formulas e
ultrapassados brocardos, mas que se arrisque no exercicio de um juizo critico capaz de
promover conexdes de sentido que sirvam a racionalizacdo do exercicio do poder sancionador
tributario. De posse de tal doutrina, poderdo os Tribunais tornar plena toda a garantia
constitucionalmente assegurada aos cidaddos, estabelecendo, a partir dai, contornos mais
precisos e talvez até limites percentuais que indiquem objetivamente a adequacdo ou a

exorbitancia das san¢des tributarias.

*% ADI 551, Rel. Min. lImar Galvéo, Tribunal Pleno, j. 24.10.2002, DJ 14.02.2003, p. 58.

SLLAPATZA, 2007, p. 28-29.

%2 Leciona Ricardo Lobo Torres que “¢ uma clausula constitucional aberta a da vedagio de tributos
confiscatorios” (TORRES, 2005, p. 160).
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Participando modestamente do enfrentamento de tdo ardua tarefa, defende-se no
presente trabalho que a melhor compreensé@o do postulado da proibicdo de excesso e de seu
papel no Direito Sancionador Tributario exige sejam estudados os bens juridicos protegidos
pelas normas de sancdo tributaria — a finalidade pedagogica das normas de sancdo visa a
evitar a futura violacdo de um ou de alguns determinados bens juridicos.”>® Nesse sentido,
parece seguro afirmar que a natureza do bem juridico protegido pela norma de sang¢éo impacta
na reprovabilidade da conduta sancionada: quanto mais importante o bem juridico protegido,
mais reprovavel € a conduta que o violar, e por isso maior havera de ser o rigor da correlata
sangdo. N&o por outra razdo os crimes contra a vida sdo punidos com as mais rigorosas
sangdes penais. Como se pode perceber, a adequacdo ou a exorbitancia das san¢des havera de
ser fixada a partir da inicial identificacdo dos bens juridicos protegidos pela norma
sancionatoria. Fundamental ter presente que tal constatacdo ndo invalida a afirmativa de que
existe um nucleo dos direitos fundamentais que ndo pode ser restringido por qualquer sancéo,
independentemente do bem juridico por ela protegido — no Brasil, por exemplo, ndo €
permitido que uma sancao juridica atinja o direito a vida ou a integridade fisica de qualquer
pessoa. Fora desse ndcleo intocavel, entretanto, ha um espago em que deverdo ser sopesados a
relevancia do bem juridico protegido pela norma de sanc¢éo e o grau de restri¢do infligido pela
san¢do. A protecdo de tal espaco € exatamente o ponto de interseccdo no qual se confundem
0s postulados da proibicao de excesso e da proporcionalidade.

Dessa forma, resguardado o nucleo minimo dos direitos fundamentais, os limites das
sangdes apresentardo variag0es de acordo com a maior ou menor reprovabilidade da conduta
punida. No Direito Tributario Sancionador os bens juridicos protegidos pelas san¢@es sdo as
financas publicas e eventualmente alguma finalidade extrafiscal. Direta ou indiretamente, o
descumprimento de obriga¢es tributérias principais ou acessorias coloca em risco as financgas
pUblicas (Alvarez Echagiie).>®* Essa é a razéo pela qual sdo admissiveis multas decorrentes do
descumprimento de obrigacgdes tributarias principais superiores a multas advindas do simples
descumprimento de obrigacBes acessdrias. O descumprimento da obrigacdo de recolher
tributos é mais reprovavel do que o descumprimento de preencher adequadamente um
documento fiscal ou de manter em boa guarda algum livro fiscal, tendo em vista que a falta de

recolhimento de tributos atinge diretamente o bem juridico protegido pela norma

%3 No caso das sangdes tributérias, os bens juridicos protegidos sio as receitas publicas, que ndo podem ser
diminuidas por atos de sonegacao ou evasao fiscal.
%4 ALVAREZ ECHAGUE, 2004, p. 30.
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sancionatdria, enquanto a falta de preenchimento de um documento fiscal ou de guarda de
algum livro atinge tal bem juridico apenas indiretamente. Essa é a razdo que justifica sejam

mais rigorosas as sancdes tributarias direcionadas aos ilicitos materiais.

Corroborando o quanto aqui defendido, ao declarar a repercussao geral da discussao
relativa a exorbitancia de multa isolada fixada entre 40% e 50% do valor do tributo (RE
640.452),°° o Plenario do Supremo Tribunal Federal deixou claro que o posicionamento
adotado a partir de tal precedente estaria limitado pela moldura fatico-normativa entéo trazida
a apreciacao da Corte. As especificidades da referida multa — dentre as quais a relevancia do
bem juridico por ela protegido e a ofensa indireta a ele acarretada pelo ilicito descrito na
hipétese da norma sancionatdria®® — impediram que o Tribunal Constitucional promovesse
qualquer aproximacdo com precedentes firmados sobre multas de diversa natureza. Foi
expressamente rechacada pela Corte Constitucional a tentativa de aproximacgdo do caso a
precedentes que ja haviam tratado de multas moratdrias, por exemplo (RE 582.461).%%
Especificamente em relacdo ao julgamento do RE 582.461, foi referido que tal caso ndo havia
tratado da constitucionalidade de qualquer multa isolada, mas sim de multa de mora
equivalente a 20% do valor do tributo.”®® Como entfo percebido pelo Ministro Joaquim
Barbosa, a diferenca do ilicito punido por meio das multas isoladas em face daquele punido
por multas moratdrias impede a promocdo de uma analise conjunta a respeito de sua

conformidade em face do postulado da proibicéo de excesso.

De acordo com o entendimento do Supremo Tribunal Federal e a despeito da
dificuldade de estabelecer limites objetivos ao excesso na fixacdo de sancGes juridico-
tributarias, fora os casos em que héa indiscutivel violacdo ao niucleo minimo do direito
fundamental, o exame dos bens juridicos protegidos pelas normas sancionatérias devera

influenciar no juizo de valor acerca da exorbitancia da sang&o.

%% RE 640.452/RO, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 06.10.2011, Processo Eletronico, DJe-232, divulgado em
06.12.2011 e publicado em 07.12.2011.

> Os bens juridicos protegidos pelas sancdes tributarias sdo as financas publicas. O descumprimento de uma
obrigacgdo tributaria principal gera uma ofensa direta a tais bens; o descumprimento de uma obrigacdo
tributéria acessoria gera uma ofensa indireta.

7 RE 582.461, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 18.05.2011, repercusso geral, mérito, DJe-158,
divulgado em 17.08.2011 e publicado em 18.08.2011.

%8 O Ministro Gilmar Mendes foi claro ao redigir o voto condutor do RE 582.461, afirmando que “a aplicagdo
da multa moratdria tem o objetivo de sancionar o contribuinte que ndo cumpre suas obrigacdes tributarias,
prestigiando a conduta daqueles que pagam em dia seus tributos aos cofres publicos. Assim, para que a multa
moratéria cumpra a sua fungdo de desencorajar a elisdo fiscal, de um lado ndo pode ser pifia, mas de outro nao
pode ter um importe que lhe confira caracteristica de confiscatdria, inviabilizando inclusive o recolhimento de
futuros tributos”.
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3.3 PROPORCIONALIDADE

3.3.1 Esboco conceitual e forma de atuacao

As sanc0es tributérias estdo também limitadas pelo postulado normativo aplicativo da
proporcionalidade — segundo Maria Del Récio Andrés Pérez,> a proporcionalidade constitui
um critério constitucional informador das atividades promovidas pelos poderes publicos que
sejam suscetiveis a ocasionar restricbes, lesdes ou limitacdes aos direitos individuais. Na

esteira do quanto anteriormente mencionado a respeito dos postulados normativos em geral, o

560

postulado da proporcionalidade decorre do Estado de Direito (Bonavides)™" e da estrutura dos

561

principios ditos fundamentais (Alexy)™" — ndo havendo, aqui, qualquer contradicdo na

afirmativa de que o referido postulado encontra fundamento no Estado de Direito e que

também decorre logicamente da estrutura normativa dos principios fundamentais (Pulido).>®?

%9 «Constituye un criterio constitucional informador de aquella actividad de los poderes publicos susceptible de

restringir, lesionar o limitar de alguna forma los derechos individuales de los ciudadanos” (ANDRES PEREZ,

Maria del Rocio. El principio de proporcionalidad en el procedimiento administrativo sancionador.

Barcelona: Bosch, 2008. p. 9).
%60 «O principio da proporcionalidade ¢ hoje axioma do Direito Constitucional, corolario da constitucionalidade e
canone do Estado de direito, bem como regra que tolhe toda a a¢éo ilimitada do poder do Estado no quadro de
juridicidade de cada sistema legitimo de autoridade. A ele ndo pode ficar estranho, pois, o Direito
Constitucional brasileiro. Sendo como €, principio que embarga o préprio alargamento dos limites do Estado
ao legislar sobre matéria que abrange direta ou indiretamente o exercicio da liberdade e dos direitos
fundamentais, mister se faz proclamar a for¢a cogente de sua normatividade” (BONAVIDES, Paulo. Curso de
direito constitucional. 29. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2014. p. 446). No mesmo sentido, afirmando que a
proporcionalidade decorre diretamente do Estado de Direito, vide PONTES, 2000, p. 58; OSORIO, 2011. p.
190; ZORNOZA PEREZ, 1992, p. 111; PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad y los
derechos fundamentales. 3. ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007. p. 518;
ALVAREZ ECHAGUE, 2004, p. 275; BARAK, 2012, p. 233; e SCHOLLER, Heinrich. Principio da
proporcionalidade nos direitos constitucional e administrativo da Alemanha. Revista do Tribunal Regional
Federal da 4.2 Regido, Porto Alegre, v. 11, n. 38, p. 233, 2000.

Para Robert Alexy: “Ya se ha insinuado que entre la teoria de los principios y la maxima de la
proporcionalidad existe una conexion. Esta conexién no puede ser mas estrecha: el caracter de principio
implica la maxima de la proporcionalidad, y esta implica aquella” (ALEXY, 2002, p. 111). Baseando-se na
obra de Alexy, leciona Humberto Avila: “E exatamente do modo de solugdo da colisdo de principios que se
induz o dever de proporcionalidade. [...] A caracterizacdo dos principios como deveres de otimizagdo implica
regras de colisdo, cujo estabelecimento depende de uma ponderac&o. E que se ha dois principios em relagdo
de tensdo, a solugdo escolhida deve ser aquela que melhor realize ambos 0s principios. Isso sé sera possivel se
a solucdo adotada for adequada e necessaria a realizacdo do fim perseguido. Dai a conclusdo: as
possibilidades faticas de realizacdo dos principios implicam o dever de adequacéo e de necessidade. Se 0 meio
escolhido ndo for adequado nem necessario, € proibido. E das possibilidades normativas resulta a necessidade
de proporcionalidade em sentido estrito: se 0 meio escolhido para a realizagcdo de um principio significar a ndo
realizacdo de outro principio, ele é vedado, por excessivo. [...] Do exposto, resulta claro que o dever de
proporcionalidade é implicagéo do carater principial das normas, como bem o demonstrou Alexy. 1sso explica
em grande parte o desacerto doutrinario em querer buscar um fundamento positivo do chamado principio da
proporcionalidade no texto constitucional (deducdo dos direitos ou dos principios fundamentais, p. ex.)
quando s6 a implicagdo l6gica da estrutura principial das normas pode esclarecer” (AVILA, 1999, p. 158-
159).

“[...] el principio de proporcionalidad admite varias fundamentaciones complementarias. Estas diversas
fundamentaciones dan cuenta del nexo del principio de proporcionalidad con el caracter juridico de los

561
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Tal postulado sequer necessita de expressa mengdo no Texto Constitucional (Silva),”™ sendo,

a rigor, uma ferramenta metodoldgica (Barak)®®*

cujo desrespeito torna inconstitucionais
normas e/ou atos administrativos.”® Nas diretas palavras de Julian Rivers,*® a doutrina da
proporcionalidade € o nome dado para o grupo de testes usado ao fim de estabelecer quando
uma limitacdo de direitos é justificavel.

Buscando resguardar os direitos fundamentais das pessoas,®®’

0 postulado da
proporcionalidade é aplicavel sempre que houver uma relacdo de causalidade entre dois
elementos, uma relacdo entre um meio e o fim que por ele se pretenda atingir. A
proporcionalidade serve para estruturar a aplicacdo de principios: conforme ja afirmado, os

principios sdo normas juridicas que ndo prescrevem um comportamento, mas, ao contréario,

derechos fundamentales (1), con la idea de justicia (2), con el principio del Estado de Derecho (3) y con el
principio de interdiccion de la arbitrariedad (4)” (PULIDO, 2007, p. 600). No mesmo sentido: “O mandado de
proporcionalidade constitui norma juridica implicita de qualquer sistema juridico contemporaneo. Resulta
tanto do principio do Estado de Direito e da propria esséncia dos direitos fundamentais” (VELLOSO, Andrei
Pitten. O principio da isonomia tributaria: da teoria da igualdade ao controle das desigualdades impositivas.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 249).

%63 Especificamente quanto & exigéncia de previsdo expressa do postulado da proporcionalidade no Texto
Constitucional, entende Virgilio Afonso da Silva que tal norma decorre da simples estrutura dos direitos
fundamentais constitucionalmente garantidos, ndo havendo, assim, obrigacdo de norma expressa que verse a
respeito do postulado. Vide: O proporcional e o razoavel, p. 43. Paulo Bonavides também trata a
proporcionalidade como “principio ndo escrito, cuja observancia independe de explicitacdo em texto
constitucional” (SILVA, L.V. A., 2002, p. 410). No mesmo sentido, mencionando a inexisténcia de previsao
constitucional expressa acerca da proporcionalidade no Texto Constitucional espanhol: ANDRES PEREZ,
2008, p. 10.

%4 It is a methodological tool” (BARAK, 2012, p. 131). Para Pulido: “El principio de proporcionalidad cumple
la funcién de estructurar el procedimiento interpretativo para la determinacion del contenido de los derechos
fundamentales que resulta vinculante para el Legislador y para la fundamentacion de dicho contenido en las
decisiones de control de constitucionalidad de las leyes. De este modo, este principio opera como un criterio
metodolégico, mediante el cual se pretende establecer qué deberes juridicos imponen al Legislador las
disposiciones de los derechos fundamentales tipificadas en la Constituciéon” (PULIDO, op. cit., p. 81).

%5 Em diversas oportunidades o Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade de normas que
afrontavam o postulado da proporcionalidade, valendo recordar, quanto ao tema, as palavras proferidas pelo
Ministro Celso de Mello durante o julgamento da Medida Cautelar na ADI 2551: “O Estado ndo pode legislar
abusivamente. A atividade legislativa estd necessariamente sujeita a rigida observancia de diretriz
fundamental, que, encontrando suporte tedrico no principio da proporcionalidade, veda 0s excessos
normativos e as prescri¢des irrazodveis do Poder Publico. O principio da proporcionalidade, nesse contexto,
acha-se vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos do Poder Publico no exercicio de suas funcoes,
qualificando-se como pardmetro de aferi¢do da propria constitucionalidade material dos atos estatais” (ADI
2551 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 02.04.2003, DJ 20.04.2006, p. 5).

%% «“The doctrine of proportionality in the wide sense is the name given to the set of tests used to establish
whether a limitation of rights is justifiable” (RIVERS, Julian. Proportionality and variable intensity of review.
Cambridge Law Journal, n. 65, p. 174, Mar. 2006.)

%7 “When a law limits a constitutional right, such a limitation is constitutional if it is proportional” (BARAK,
2012, p. 223). Em outros termos: “da reserva legal dos direitos fundamentais resultam os limites da autuagéo
do legislador, isto é, em que medida podera o legislador buscar a concretizagcdo de determinados fins que
justifiquem uma restricdo no ambito de protecdo dos direitos fundamentais e de outra parte em que medida
podera utilizar a lei como meio de alcancar os fins almejados. E por esta raz&o que se costuma falar de uma
relagdo entre os meios e os fins como integrando o principio da proporcionalidade” (SCHOLLER, 2000, p.
232-233).
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indicam um fim a ser alcangado. S0 normas imediatamente finalisticas. Por estabelecerem
fins e ndo prescreverem meios, 0s principios permitem a eleicdo dos comportamentos-meio
por parte de seus destinatarios — inclusive por parte do Poder Publico.”®® Por intermédio dos
principios, a decisdo a respeito de qual comportamento devera ser adotado visando a
consecucdo do fim estabelecido pela norma-principio migra do Poder Legislativo para 0s
destinatérios da norma. A proporcionalidade servird, assim, para demonstrar se 0 meio eleito

pelo destinatario do principio esta de acordo com o fim por ele (principio) estabelecido.

O postulado da proporcionalidade serve, também, como instrumento de avaliagdo das
regras. Por meio das regras, sera prescrito o comportamento-meio que devera ser adotado
visando a consecucdo do fim almejado pelo legislador. A finalidade da regra servird como
parametro a aferi¢cdo da proporcionalidade com que eleito pelo legislador o comportamento
prescrito. A liberdade de conformagéo do Poder Legislativo encontra limites no postulado da

proporcionalidade (Palu).>®

Para a realizacdo de seus fins, o Estado devera eleger os meios adequados, necessarios
e proporcionais (em sentido estrito), conforme lecionam Robert Alexy®”® e Humberto
Avila.>"" Em poucas palavras, 0s comportamentos-meio ndo podem ser livremente escolhidos
pelo Poder Executivo nem livremente estabelecidos pelo Poder Legislativo. Devem, ao
contréario, tanto num como noutro caso, passar pelos trés testes da proporcionalidade:

adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Importante referir que tais

%8 Tratando razoabilidade e proporcionalidade como sindnimos — posicéo em relagdo a qual néo se concorda,
Luis Roberto Barroso entende que “o principio da razoabilidade (sic) é um mecanismo de controle da
discricionariedade legislativa e administrativa” (BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da
Constituicdo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 252).

%9 «[..] a liberdade de conformagdo do legislador, mais ampla que a discricionariedade executiva, também tem
seus limites imanentes e estes sdo os direitos fundamentais e os principios e valores constitucionais” (PALU,
Osvaldo Luiz. Controle dos atos de governo pela jurisdicdo. Sdo Paulo: RT, 2004. p. 260). No mesmo
sentido, apontando para a limitagdo que da proporcionalidade advém em face da liberdade de conformacéo do
legislador, vide BONAVIDES, 2014, p. 409.

570 Robert Alexy fala em “la méaxima de la proporcionalidad, con sus tres maximas parciales de la adecuacion,
necesidad (postulado del medio méas benigno) y de la proporcionalidad en sentido estricto (el postulado de la
ponderacion propiamente dicho)” (ALEXY, 2002, p. 112).

> «Q postulado da proporcionalidade exige que o Poder Legislativo e o Poder Executivo escolham, para a
realizacdo de seus fins, meios adequados, necessarios e proporcionais. Um meio é adequado se promove o
fim. Um meio é necessario se, dentre todos aqueles meios igualmente adequados para promover o fim, for o
menos restritivo em relagdo aos direitos fundamentais. E um meio é proporcional, em sentido estrito, se as
vantagens que promove superam as desvantagens que provoca” (AVILA, 2006, p. 146). De igual teor é a ligdo
de PONTES, 2000, p. 139. Em Portugal, vide MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed.
Coimbra: Coimbra, 1993. v. 4, p. 218. Na Espanha: PULIDO, 2007, p. 617. Ha doutrinadores estrangeiros que
entendem serem quatro e nao trés os elementos do postulado da proporcionalidade. Aos trés ja referidos é
acrescido o elemento da legitimacéo do fim (RIVERS, 2006, p. 181).
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testes apresentam pontos de intersec¢do que muito 0s aproximam — nada a estranhar vindo de
trés exames que em conjunto compdem o postulado da proporcionalidade. Ndo obstante ainda
ndo se tenha dado maior destaque a tal fato, importa constatar, ademais, que o0s trés exames
devem ser promovidos na ordem apresentada: primeiro, deve ser verificada a adequacédo do
meio eleito; depois a necessidade de que fosse ele escolhido; e finalmente sua
proporcionalidade em sentido estrito (Scholler,>’? e Barak)>”®. Na hipétese de ndo ser vencido
0 exame da adequacéo, por exemplo, a despropor¢do do meio ja estard configurada, ndo sendo
necessario prosseguir nos demais exames de necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito. Aplicando-se dessa forma o postulado da proporcionalidade decorrente do Estado de
Direito, realizar-se-4 sua precipua funcdo de proteger a liberdade e resguardar os direitos
fundamentais contra a aplicacdo desmedida das normas juridicas pelo Poder Publico

(Bonavides).”"

O postulado da proporcionalidade servira, portanto, para indicar se 0 meio
efetivamente adotado € adequado, necessario e proporcional (em sentido estrito) a realizacao
do fim prescrito pelo ordenamento juridico, tornando mais controlavel a escolha de um dentre

os variados meios possiveis a realizagdo do fim almejado.
3.3.1.1 Adequacéo
O primeiro dos trés exames inerentes ao postulado da proporcionalidade é a

adequacdo. A verificacdo da adequacdo possibilita saber se o meio adotado pelo Poder
Publico é apto & promocéo do fim.>”> Somente podera considerado proporcional o meio cuja

52 SCHOLLER, 2000, p. 236.

573 «[..] indeed, in those cases where the necessity test fails there is no need to continue the constitutional review
and to arrive at the text of proportionality stricto sensu” (BARAK, Aharon. Proportionality..., p. 338). Vide
ainda: SILVA, L. V. A,, 2002, p. 34.

374 «protegendo, pois, a liberdade, ou seja, amparando os direitos fundamentais, o principio da proporcionalidade
entende principalmente, como disse Zimmerli, com o problema da limitacdo do poder legitimo, devendo
fornecer o critério das limitagdes a liberdade individual” (BONAVIDES, 2014, p. 404).

> paulo Bonavides afirma: “Com o designio de adequar o meio ao fim que se intenta alcangar, faz-se mister,
portanto, que ‘a medida seja suscetivel de atingir o objetivo escolhido’, ou, segundo Hans Huber, que
mediante seu auxilio se possa alcangar o fim desejado” (lbid., p. 406). Trilhando 0 mesmo caminho, refere
Gilmar Mendes que “o pressuposto da adequagido (Geeignetheit) exige que as medidas interventivas adotadas
mostrem-se aptas a atingir os objetivos pretendidos” (MENDES, Gilmar. Direitos fundamentais e controle de
constitucionalidade: estudos de direito constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos, 1999. p.43). Preferindo-
se as palavras de Helenilson Cunha Pontes: “O dever de adequagdo (utilidade ou aptiddo) exige que o meio
(medida ou instrumento), utilizado pelo Estado para alcancar a finalidade desejada, seja apropriado(a) ao
alcance de tal desiderato” (PONTES, 2000, p. 66). Pulido afirma que sdo duas as exigéncias decorrentes da
adequacdo: que os direitos fundamentais tenham um fim constitucionalmente legitimo e que 0os meios sejam
aptos ao cumprimento de tal fim (PULIDO, 2007, p. 693).
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eficacia contribua para a promogdo do fim almejado (Rivers®’® e Avila®"’

). A adequacdo
impde sejam buscadas respostas a trés perguntas: O que significa ser um meio adequado a
realizacdo de um fim? Como deve ser analisada a relacdo de adequacdo entre meio e fim? E
qual deve ser a intensidade de controle das decisGes adotadas pelo Poder Publico para que se

conclua pela falta de adequacéo de um meio?

A resposta a pergunta relativa ao que significa um meio ser adequado a realizacdo de
um fim pode ser promovida por meio de trés diversos enfoques: quantitativo, qualitativo e

probabilistico (Avila).”"

O exame quantitativo analisa a intensidade com que 0 meio promove
o fim. Tal exame indicarg, a partir da comparacdo do meio eleito com outros meios, se ele é
apto a promover mais, da mesma forma ou menos o fim almejado. O qualitativo demonstrara
se a comparacdo do meio eleito com outros meios indicara ter ele condi¢cdes de fomentar
melhor, igual ou pior o fim pretendido. Finalmente, a analise probabilistica indicard se o meio
examinado é capaz de promover o fim com mais, com a mesma ou com menos certeza do que
outros meios a ele comparados. A conclusdo inicial a que se chega demonstra que na
comparagdo com outros meios possiveis 0 comportamento-meio eleito pode ser vantajoso em
termos quantitativos e ser desvantajoso em termos qualitativos ou em termos probabilisticos.
Do mesmo modo podera ser desvantajoso em termos quantitativos e vantajoso em termos
qualitativos ou em termos probabilisticos. Qualquer combinagdo entre o resultado da analise
promovida por cada um dos trés aspectos € possivel, e isso demonstra ndo ser razoavel a
exigéncia pelo Poder Pablico da eleicdo de um meio preferivel em todos os trés termos.
Basta-lhe que escolha um meio apto a promocdo do fim em qualquer das trés perspectivas
para que ndo se possa reputar como desproporcional o meio eleito. Possivel dizer, assim, que
para vencer o desafio da adequacdo o meio eleito deve ser minimamente apto a promocéo do
fim.>"® Pelas palavras de Luis Virgilio Afonso da Silva:®® “uma medida somente pode ser
considerada inadequada se sua utilizacdo ndo contribuir em nada para fomentar a realizagao

do objetivo pretendido”. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal serve novamente

como fonte de bons exemplos praticos, capazes de tornar mais clara a discussao tedrica. No

°’® RIVERS, 2006, p. 188.

ST AVILA, 2010, p. 414.

58 AVILA, 2006, p. 154.

579 “There is no requirement that the means chosen fully realize the purpose. A partial realization of the purpose
— provided that this realization is not marginal or negligible — satisfies the rational connection requirement”
(BARAK, 2012, p. 305).

S0SILVA, L. V. A, 2002, p. 37.
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julgamento do RE 388.359,°* o Tribunal Pleno da Corte Constitucional foi instado a
pronunciar-se acerca da constitucionalidade com que exigida pela Administracdo Publica a
realizacdo de depdsito judicial como requisito a interposicdo de recursos administrativos.
Muito embora houvesse pronunciamentos anteriores do Supremo Tribunal Federal
referendando a constitucionalidade de tal pratica, o julgamento do RE 388.359 permitiu ao
seu Plenério revisitar a questdo e ao final declarar inconstitucional a referida exigéncia.
Dentre outros fundamentos entdo apresentados, foi considerado que a exigéncia de depdsito
como requisito a interposicao de recurso administrativo por parte do cidad&o viola o postulado
da proporcionalidade, tendo em vista que ndo perpassa o exame da adequacdo. Como entdo
referido pelo Ministro Joaquim Barbosa, “ndo esta presente a exigéncia de adequagédo, que
visa a aferir se 0 meio leva efetivamente ao fim pretendido, quando se impbe o deposito
prévio como condicao sine qua non para o manejo do recurso”. Como se vé€, foi decidido, na
esteira do quanto ora sustentado, que o meio deve ser apto ao cumprimento do fim, sob pena
de ndo vencer o exame da adequacédo decorrente do postulado da proporcionalidade.

Resta, ainda no tocante a adequacéo, a pergunta relativa a questdo de como deve ser
analisada a relagdo entre meio e fim. A mencionada analise pode ser feita sob trés dimensoes:
abstracdo/concretude, generalidade/particularidade e antecedéncia/posteridade. Na primeira
dimensdo (abstracdo/concretude), a exigéncia da adequacdo pode ser abstrata: nesse caso,
pouco importa se o fim foi realmente promovido, bastando que seja possivel sua promocgéo a
partir do meio eleito. Também pode ser concreta: em tal hipotese, somente havera adequacéo
se a promogcdo do fim for efetivamente alcancada. Na segunda dimensao
(generalidade/particularidade), sera tido por adequado o meio que geralmente atinge o fim
(generalidade) ou serd considerado adequado o0 meio que promover a realizacdo do fim em
todo e qualquer caso, e ndo apenas geralmente (particularidade). Na terceira dimensdo
(antecedéncia/posteridade) a analise é temporal: pode-se exigir que o exame de adequacdo
ocorra no momento em que realizado o comportamento-meio (antecedéncia) ou no momento
do efetivo julgamento acerca da compatibilidade entre meio e fim (posteridade).

582

Com total acerto leciona Humberto Avila>** ao afirmar que o postulado da

proporcionalidade estara atendido: a) nos casos de normas gerais e abstratas, se 0 meio eleito

%81 RE 388.359, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 28.03.2007, DJe-042, divulgado em 21.06.2007,
publicado em 22.06.2007, DJ 22.06.2007, p. 17.
82 AVILA, 2010, p. 417.
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tornar ao menos possivel a promocédo do fim pretendido na maior parte dos casos; e b) nos
casos de normas individuais e concretas, se for concretamente alcancado o fim a partir da
eleicdo do meio escolhido, e se tal meio servir individualmente ao alcance do fim. No que
toca ao momento de afericdo da adequacdo entre meio e fim, na linha prenunciada por Aharon

k,°%% 0 exame da conexdo entre meios e fins deve ser continuo.

Bara

No que diz respeito a terceira pergunta, relativa a intensidade do controle das decisdes
promovidas pelo Poder Publico, sabe-se que é possivel a promogéo de um controle forte ou de
um controle fraco. Num modelo forte de controle, a menor demonstracdo de que o meio néo
serve a promocdo do fim basta para invalidar a sua escolha. Num modelo fraco, apenas uma

%8 noderd invalidar a escolha do meio. No

demonstragdo “objetiva, evidente e fundamentada
Brasil, deve prevalecer um modelo fraco de controle da adequacdo dos meios eleitos pelo
Poder Publico. O principio da separacdo de poderes confere ao legislador e mesmo ao
administrador um minimo de autonomia na definicdo dos meios necessarios a promocéao dos
fins almejados. Trata-se da liberdade de conformacéo do legislador e do poder discricionario
do administrador.®® N&o pode o julgador, assim, sem uma forte e explicita fundamentagéo,
avancar nas funces legislativa e/ou administrativa, sob o argumento de que o meio eleito é
minimamente desproporcional ao fim (Rivers).®® Somente quando for manifesta a
inadequacdo do meio em face do fim escolhido pelo Poder Legislativo ou pelo Poder
Executivo é que podera o Judiciario declarar sua invalidade sem violar o principio da

separacdo de poderes (Pérez).>®’

583 . . . . . . .. . . .
“The examination of the rational connection should be continuous. There is no determining point in time”

(BARAK, 2012, p. 312). No mesmo sentido: VELLOSO, 2010, p. 252.

%84 AVILA, 2006, p. 157.

% No Estado de Direito, o legislador detém a chamada “liberdade de conformagdo” e o administrador a
“discricionariedade”. Tanto uma quanto a outra encontram limites no postulado da proporcionalidade. Refere
Osvaldo Palu que “a liberdade de conformacao, sobre ndo ser ilimitada, apresenta-se cerceada pelos principios
constitucionais e pelos direitos fundamentais” (PALU, Osvaldo Luiz. Controle dos atos de governo pela
jurisdicao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 249). De igual entender, leciona Paulo Bonavides que
“a limitagao aos poderes do legislador ndo vulnera o principio da separagdo de Montesquieu, porque o raio de
autonomia, a faculdade politica decisoria e a liberdade do legislador para eleger, conformar e determinar fins e
meios se mantém de certo modo plenamente resguardada. Mas tudo isso, é ébvio, sob a regéncia inviolavel
dos valores e principios estabelecidos pela Constituigdo” (BONAVIDES, 2014, p. 408).

%86 «“The doctrine of proportionality has become the framework within which a new theory of the separation of
powers must be realized” (RIVERS, 2006, p. 176).

%87 “E] principio de proporcionalidad tiene una dimension negativa en tanto no implica que la sancion sea la més
proporcionada de todas las posibles, sino simplemente que no sea desproporcionada” (ANDRES PEREZ,
2008, p. 24).
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3.3.1.2 Necessidade

O segundo dos elementos cujo exame é requerido a constatacdo da proporcionalidade
¢ 0 da necessidade. Ndo basta que o meio seja adequado ao fim. Ele deve também ser

588

necessario, o que significa que ele deve ser preferivel em relacdo a outros meios.” O exame

da necessidade requer a comparagdo do meio escolhido com outros meios cuja elei¢do seria

1% _ segundo Kai Méller,>® o exame da necessidade requer que n&o haja

também possive
outro meio menos restritivo ao direito fundamental. Por intermédio do exame da necessidade
sera possivel avaliar se havia outro meio capaz de promover tdo bem ou quigd melhor o fim
almejado e restringir da mesma forma ou menos os direitos fundamentais afetados,”** tudo,
alias, como j4 referido por Suzana de Toledo Barros.>®* O exame da necessidade ndo se
restringe a verificacdo do meio que menor 6nus traz ao direito fundamental restringido. Na

esteira do entendimento de Aharon Barak,”*® o exame da necessidade requer duas analises

%8 “Um ato estatal que limita um direito fundamental é somente necessario caso a realizagdo do objetivo
perseguido ndo possa ser promovida, com a mesma intensidade, por meio de outro ato que limite, em menor
medida, o direito fundamental atingido. [...] A diferenca entre 0 exame da necessidade e 0 da adequacéo €
clara: o exame da necessidade é um exame imprescindivelmente comparativo, enquanto o da adequagdo é um
exame absoluto” (SILVA, L. V. A, 2002, p. 38). Para Helenilson Cunha Pontes: “A necessidade
(Erforderlichkeit), como aspecto do principio da proporcionalidade, consubstancia a exigéncia da adogdo do
meio limitador mais suave, menos deletério para o interesse juridico que teve o seu exercicio limitado”
(PONTES, 2000, p. 68). Pelas palavras de Julian Rivers, “the test of necessity asks whether the decision, rule
or policy limits the relevant right in the least intrusive way compatible with achieving the given level of
realization of the legitimate aim. This implies a comparison with alternative hypothetical acts (decisions, rules,
policies, etc.) which may achieve the same aim to the same degree but with less cost to the rights”
(Proportionality and variable intensity of review, p. 198). Como ensina Aharon Barak: “the necessity test does
not require a minimal limitation of the constitutional right; it only requires the smallest limitation required to
achieve the law’s purpose” (RIVERS, 2006, p. 321).

589 BONAVIDES, 2014, p. 406. No mesmo sentido: MENDES, 1999, p. 43.

590 «“The principle of necessity requires that there be no other less restrictive means by which to achieve the same
result” (MOLLER, Kai. Balancing and the structure of constitutional rights. International Journal of
Constitutional Law, v. 5, n. 3, p. 456, July 2007).

%91 Aharon Barak afirma que o teste da necessidade exige um meio alternativo que promova o fim da norma tio

bem ou melhor do que o0 meio estabelecido pelo legislador e ainda que restrinja da mesma maneira ou menos

os direitos fundamentais afetados (BARAK, 2012, p. 322). No Brasil, ndo obstante trate razoabilidade e

proporcionalidade como sindnimos que representam o mesmo fendmeno juridico, especificamente em relagao

ao exame da necessidade, refere Luis Roberto Barroso que “consiste ele no imperativo de que 0s meios

utilizados para atingimento dos fins visados sejam os menos onerosos para o cidadido” (BARROSO, 2009, p.

234)

Para Suzana de Toledo Barros, a necessidade “traduz-se por um juizo positivo, pois ndo basta afirmar que o

meio escolhido pelo legislador ndo é o que menor lesividade causa [...] o juiz ha de indicar qual o meio mais

iddneo e por que objetivamente produziria menos consequéncias gravosas ante 0s varios meios adequados ao
fim colimado” (BARROS, Suzana Toledo de. O principio da proporcionalidade e o controle de

constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996. p. 78).

Conforme a doutrina de Pulido: “de acuerdo con el subprincipio de necesidad, toda medida de intervencion en

los derechos fundamentales debe ser la mas benigna con el derecho fundamental intervenido, entre todas

aquellas que revisten por lo menos la misma idoneidad para contribuir a alcanzar el objetivo propuesto”

(PULIDO, 2007, p. 740).

“Typically, proportionality is described as a criterion determining the proper relation between the aims and
the means. This description may be misleading. It may suggest that the only relevant factors in considering

592

593
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comparativas distintas. A primeira analise tem em vista o fim que se pretende alcangar: em
comparacao ao meio eleito, hd outro meio que promova a finalidade da norma com a mesma
ou maior intensidade? A segunda analise, diversamente, leva em consideracdo os direitos
fundamentais afetados pelo comportamento-meio eleito: em comparagcdo ao meio eleito, ha
outro meio que restrinja tanto quanto ou menos os direitos fundamentais das pessoas

afetadas? As duas andlises sdo complexas e devem ser feitas em conjunto.

Tanto a andlise relativa a verificacdo da existéncia de outros meios que promovam o
fim almejado como a analise relativa & escolha do meio que menos restringe os direitos
fundamentais postos em xeque séo realizadas a partir de projecdes. A projecdo dos efeitos do
meio escolhido e a projecdo dos efeitos do meio a ele comparado sdo postas frente a frente,
tanto para fins de verificar qual melhor promove o fim quanto para concluir a respeito de qual
ocasiona menor restricdo aos direitos fundamentais. Como projecbes nem sempre se
confirmam, tais exames estdo sempre envoltos em uma bruma de incerteza. Nao bastasse isso,
no que toca a promocao dos fins e a restricdo dos direitos fundamentais, os meios diferem
entre si em diversos aspectos: quantitativo, qualitativo e probabilistico (Avila®®* e Barak).>®
Para que possa o0 Judiciario invalidar a escolha do meio eleito pelo Legislativo ou mesmo pelo
Executivo, ndo basta que em comparacgdo a outros meios ele seja igualmente apto a promoc¢éo
do fim, porém um pouco mais restritivo em relacdo aos direitos fundamentais sob uma
perspectiva apenas quantitativa, apenas qualitativa ou apenas probabilistica. A inferioridade
do meio escolhido em relacdo a outro meio que poderia ser também eleito deve ser clara e
manifesta, estando garantida ao legislador sua liberdade de conformacéo e ao administrador
sua discricionariedade. Dessa forma, o conjunto dos resultados da analise comparativa dos
meios, que deve levar em conta os trés aspectos (quantitativo, qualitativo e probabilistico),
tanto no que se refere a promo¢do do fim quanto no tocante a restricdo dos direitos
fundamentais, deve indicar se a escolha feita pelo Legislativo ou mesmo pelo Executivo era
manifestamente pior do que a alternativa a ela comparada. Partindo da premissa de que ambos
0S meios sdo aptos a consecucdo da finalidade da norma, somente se o meio eleito for

absoluta e claramente mais restritivo aos direitos fundamentais é que devera ser invalidada a

proportionality are the purposes and the means chosen to achieve it; this is not accurate. The means chosen are
not only examined in relation to the purpose they were meant to achieve; they are also examined in relation to
the constitutional right. They provide the justification for limiting the right” (BARAK, 2006, p. 132). No
mesmo sentido: PULIDO, 2007, p. 742.

%4 AVILA, 2010, p. 420.

5% «It is therefore required that the alternative means fulfill the law’s purpose quantitatively, qualitatively and
probability-wise — equally to the means determined by the limiting law itself” (BARAK, op. cit., p. 324).
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sua eleicdo. Pensar diferente significa violentar o principio da separacdo de poderes. Por outro
lado, o exame da necessidade, é fundamental que assim seja, ira considerar apenas meios
alternativos que nao ocasionem outros custos ou outras limitacdes a direitos fundamentais que
ndo foram afetados pelo meio eleito. Nesse sentido, se o legislador estabeleceu numa regra
tributéria exclusivamente uma restricdo ao direito de propriedade dos contribuintes e a
nenhum outro direito fundamental, somente podera ser comparado a ele outro meio que
ocasione igual ou menor restricdo ao mesmo direito fundamental e a mais nenhum outro e que
tampouco traga algum outro custo adicional. O balanceamento final de todas as razfes pro e
contra 0s meios em comparacao ndo é tema afeito ao exame da necessidade, e sim ao exame

da proporcionalidade em sentido estrito.

Vale registrar, por fim, que no ambito da analise relativa a necessidade também
importa considerar se a eleicdo do meio por parte do Poder Legislativo ou do Poder Executivo
foi feita mediante ato que servira a construcdo de uma norma geral e abstrata ou ato que
servira a construcdo de uma norma individual e concreta. No primeiro caso, por exemplo,
qguando da elaboracdo de um texto legislativo, deve ser verificado se geralmente o meio eleito
se mostra mais apto a promocdo do fim e menos restritivo em relacdo aos direitos
fundamentais quando comparado a outros meios. No segundo caso, que pode ser
exemplificado pelo lancamento fiscal previsto no artigo 142 do Codigo Tributéario Nacional, a
analise devera ser particularizada, levando em conta a promog¢do do fim e as restricdes aos

direitos fundamentais ocorridas no caso especifico.

Trazendo a pratica judiciaria as licGes doutrinarias, convém recordar do julgamento do
RE 413.782,°% promovido pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal. Naquela ocasido, o
Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional norma infralegal que restringia a impressao
de talonario fiscal por empresas que estivessem em débito para com o Estado de Santa
Catarina. Conforme dispunha a referida norma, os contribuintes inadimplentes deveriam
solicitar notas fiscais avulsas em face de cada operacdo de venda de mercadorias, 0 que,
segundo defendiam as empresas, restringia exagerada e desnecessariamente seu direito ao
livre exercicio da atividade econdmica. A Corte Constitucional ponderou, assim, entre o
principio da liberdade de exercicio da atividade econdmica e o dever de pagar o Imposto

sobre a Circulagcdo de Mercadorias (ICMS). Corretamente, tal ponderagéo foi estruturada a

5% RE 413782, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 17.03.2005, DJ 03.06.2005, p. 4.



223

partir do postulado da proporcionalidade: como dito pelo Ministro Gilmar Mendes em tal
oportunidade, tratava-se de “uma questdao de proporcionalidade”. A considerag¢dao do referido
postulado permitiu ao Tribunal Constitucional concluir pela existéncia de outras medidas
diversas da exigéncia de nota fiscal avulsa, que poderiam ser tomadas pelo Poder Publico e
que restringiriam menos o direito fundamental do contribuinte ao exercicio de sua atividade
econdmica.®®’ Logo, foi declarada inconstitucional a exigéncia normativa, por
desproporcional ao fim que almejava atingir — pelas palavras entdo langadas pelo Ministro
Celso de Mello, “o postulado da proporcionalidade qualifica-se como parametro de aferigcdo

da propria constitucionalidade material dos atos estatais”.

Interessante reiterar, em face dos termos em que proferido o pronunciamento
jurisdicional, que o exame da proporcionalidade exige do aplicador a realizacao de raciocinios
paralelos a respeito das possiveis solu¢Bes para determinado caso. Especificamente, o teste da
necessidade exige a ponderagédo entre diversos meios que poderiam ser adotados pelo Poder
Publico visando alcancar o mesmo fim. No RE 413.782 foi analisado pelo Supremo Tribunal
Federal se a exigéncia de requisicdo individual de cada nota fiscal era 0 meio mais adequado a
cobranga de créditos tributérios inadimplidos. Posta tal exigéncia diante da inscrigdo em
divida ativa e posterior execucdo fiscal dos débitos — outro meio habil a consecugcdo do
mesmo fim —, entendeu-se ser ela ofensiva ao postulado da proporcionalidade por violar de
maneira desnecessaria o principio do livre exercicio da atividade econémica. Em tal caso, ndo
se discutiu sobre qual dos meios melhor promoveria o fim a ser alcancado (cobranca dos
créditos tributarios pelo Fisco); discutiu-se, sim, qual dos meios restringiria menos o direito
ao livre exercicio da atividade econdmica. Em tal caso e em todos aqueles que demandarem a
aplicacdo do postulado da proporcionalidade, € notavel a utilizagdo de um tipo de raciocinio
que pode ser chamado de consequencialista.>® No caso do exame de necessidade inerente ao
postulado da proporcionalidade, o aplicador devera comparar as consequéncias da ado¢do do
meio eleito pelo Poder Legislativo ou pelo Poder Executivo perante algum outro meio

plausivel — tudo ao fim de concluir se ndo havia outro meio diverso que também

7 0 Ministro Gilmar Mendes foi claro e preciso ao afirmar: “A mim afigura-se bastante e suficiente a
consideragdo de que o Estado, como demonstrou o Ministro Marco Aurélio, dispde de outros meios para
efetuar a cobranca e de que a formula adotada pelo Estado, a meu ver, ndo passa no teste da
proporcionalidade. Ja no sentido da adequacdo, até poderia haver uma adequagdo entre meios e fins, mas
certamente ndo passaria no teste da necessidade, porque ha outros meios menos invasivos, menos drasticos e
adequados para solver a questdo”.

%% Tomando de empréstimos as palavras de Neil MacCormick: “some kinds and some ranges of consequences
must be relevant to the justification of decisions” (MACCORMICK, 2005, p. 102).
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proporcionasse o cumprimento do fim da norma, mas que ocasionasse menor restricdo do que

aquele eleito pelo Poder Publico.
3.3.1.3 Proporcionalidade em sentido estrito

Ultrapassados os exames da adequacao e da necessidade, deverd o intérprete, diante da
eleicdo de algum meio pelo Poder Legislativo ou pelo Poder Executivo, ao fim de confirmar a
constitucionalidade da medida perante o postulado da proporcionalidade, verificar se 0 meio

escolhido suporta o exame da proporcionalidade em sentido estrito.

A proporcionalidade em sentido estrito requer a comparacdo entre os beneficios
advindos da realizacdo do fim almejado em face dos prejuizos colaterais ocasionados pela
restricio aos direitos fundamentais.*® Como afirma Luis Virgilio Afonso da Silva,’® a
proporcionalidade em sentido estrito exige o “sopesamento entre a intensidade da restri¢do ao
direito fundamental atingido e a importancia da realizacdo do direito fundamental que com ele
colide e que fundamenta a adog¢do da medida restritiva”. E a proporcionalidade em sentido
estrito o instrumento que permitird a consideragdo de todos os pros e contras dos meios postos
em comparagdo. Em breves termos, tal exame procura responder se os beneficios trazidos
quanto a consecucdo do fim justificam os maleficios colaterais ocasionados aos direitos
fundamentais.

Sobre o ponto, Eduardo Botallo®*

refere que a proporcionalidade em sentido estrito ou
justa medida “persegue o necessario equilibrio entre o interesse do Estado em atingir o fim
desejado e as eventuais adversidades geradas para chegar a esta meta”. Segundo Julian
Rivers,®%? quanto mais séria for a limitacdo do direito, maior deveré ser o ganho ao interesse

publico. Para Helenilson Cunha Pontes,®

5% 0 alerta apresentado por Humberto Avila a respeito das similitudes havidas entre a proporcionalidade em
sentido estrito e a proibicdo de excesso ou mesmo entre a proporcionalidade em sentido estrito e a
razoabilidade como equidade mostra-se bastante oportuno: AVILA, 2006, p. 147.

%0 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, p. 40. Na mesma linha de entendimento, refere
Pulido que “las ventajas que se obtienen mediante la intervencidn legislativa en el derecho fundamental deben
compensar los sacrificios que ésta implica para sus titulares y para la sociedad en general” (PULIDO, 2007, p.
764).

801 BOTALLO, Eduardo. Algumas observacdes sobre a aplicacéo do principio da proporcionalidade em matéria
penal tributéria. In: GRANDES questdes atuais do direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2004. v. 8, p. 60.
802'«_..] the more seriously a right is limited, the greater must be the gain to the public interest to justify it”

(RIVERS, 2006, p. 205-206).
803 PONTES, 2000, p. 70. No mesmo sentido: AVILA, 2010, p. 423.



225

[a] relacdo entre 0 meio adotado e o fim com ele perseguido revela-se proporcional
quando a vantagem representada pelo alcance desse fim supera o prejuizo decorrente
da limitacdo concretamente imposta a outros interesses igualmente protegidos prima
facie. Dai por que o sacrificio imposto por uma intervencéo estatal a uma parcela de
liberdade constitucionalmente protegida ndo deve estar fora de proporcdo (ausser
Verhéltnis) com o efeito (positivo ou negativo) que se pretende promover com tal
intervencéo.

Também aqui ndo se mostra facil a tarefa de quem pretende analisar a
proporcionalidade da eleicdo de um meio pelo Poder Legislativo ou pelo Poder Executivo,
tendo em vista que as vantagens relacionadas a consecugcdo do fim e as desvantagens

1,5 ntimero

decorrentes da restricdo do direito fundamental podem ser de relevancia socia
e/ou grau diferentes. Quanto a relevancia social: o fim cuja consecucéo é almejada pode ter
uma moderada relevancia social (v.g.: facilitar a arrecadacdo de tributos) e o direito
fundamental restringido pode ter uma alta relevéancia social (v.g.: dignidade da pessoa
humana). Quanto ao numero: o meio escolhido pode servir ao atingimento de mais de um fim
e as restricdes colaterais podem atingir apenas um unico direito fundamental de uma Unica
pessoa. Quanto ao grau: 0 meio pode servir ao atingimento dos fins normativos num grau
minimo e a0 mesmo tempo ocasionar a total restricdo do direito fundamental, fulminando-o
por completo. Por ser triplice a analise comparativa das vantagens e desvantagens, e também
por exigir sempre uma carga valorativa e por isso subjetiva por parte do analista, 0 exame da

proporcionalidade em sentido estrito mostra-se bastante complexo.

No campo jurisprudencial, ha bom exemplo advindo dos julgados do Supremo
Tribunal Federal. Na Intervencdo Federal 2915,°® a Corte Constitucional debrugou-se sobre
pedido de intervencdo no Estado de Sdo Paulo, decorrente do descumprimento da
determinacdo de pagamento privilegiado dos precatorios relativos as obrigacdes alimentares,
estabelecida no artigo 78 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitérias. Muito embora
tenha admitido o descumprimento da referida norma, o Supremo Tribunal Federal, valendo-se
do postulado da proporcionalidade, ponderou-a em face de outras normas constitucionais, em
especial daquelas que estabelecem a obrigagcdo constitucional dos Estados Federados de
prestarem servicos publicos essenciais aos cidaddos. Fixada a premissa de que o0 pagamento
dos referidos precatérios traria prejuizos ao cumprimento de outras obrigacGes constitucionais

— dentre as quais a prestagdo de servicos publicos essenciais —, a Corte Constitucional,

%04 Aharon Barak fala em importancia social (social importance): BARAK, 2012, p. 349.
805 |F 2915, Rel. Min. Marco Aurélio, Relator p/ Acérd&o: Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 03.02.2003,
DJ 28.11.2003, p. 11.
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valendo-se do postulado da proporcionalidade, em especial do exame da proporcionalidade
em sentido estrito, entendeu por ndo acolher o pleito interventivo. Conforme decidido pelo

Ministro Gilmar Mendes:

A intervencdo ndo atende, por fim, ao requisito da proporcionalidade em sentido
estrito. Nesse plano, é necessario aferir a existéncia de proporcéo entre o objetivo
perseguido, qual seja o adimplemento das obrigaces de natureza alimenticia, e o
onus imposto ao atingido que, no caso, ndo é apenas o Estado, mas também a
prépria sociedade. Nao se contesta, por certo, a especial relevancia conferida pelo
constituinte aos créditos de natureza alimenticia. Todavia, é inegavel que ha
inimeros outros bens juridicos de base constitucional que estariam sacrificados na
hipétese de intervencdo pautada por objetivo de aplicacdo literal e irrestrita das
normas que determinam o pagamento imediato daqueles créditos.

Embora criticavel em sua concluséo, o acérdao proferido pelo Tribunal Constitucional
demonstra que, ao fim de mediar o beneficio trazido pelo cumprimento das normas e as
restricbes que paralelamente elas ocasionam a outros bens e direitos, também na seara

jurisprudencial esta sendo aplicado o exame da proporcionalidade em sentido estrito.

3.3.2 A proporcionalidade e o Direito Tributario

Evidenciados os contornos do postulado da proporcionalidade, impde-se agora
examinar sua aplicacdo no territorio do Direito Tributario e sua eficacia no que concerne a
limitacdo da criacdo e cobranca de obrigacdes tributarias. Como dito por Rafael Bielsa,®®
dentre os principios e garantias que resguardam os contribuintes encontram-se a igualdade, a

proporcionalidade e a equidade.

A criacdo de obrigacOes tributarias — sejam principais, sejam acessorias — traduz-se
inegavelmente em restricdo aos direitos fundamentais dos contribuintes e responsaveis. Ndo
h& como negar que os direitos a propriedade e a liberdade sofrem limitagdes decorrentes da
imposicdo de obrigagdes tributarias pelos entes politicos. Dai por que parece bastante
apropriado que o postulado da proporcionalidade sirva de limite ao legislador tributéario
quando da elaboragdo dos textos legislativos que dardo origem as normas tributarias assim
como ao administrador quando da promocdo de atos de regulamentacdo e cobranca das

mencionadas obrigacbes. Tanto o legislador como o administrador publico tém suas

806 BIELSA, 1950, p. 328.
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atividades subordinadas ao postulado da proporcionalidade, inclusive e especialmente no

ambito tributario.

Nem toda obrigacdo tributdria sujeita-se diretamente ao postulado da
proporcionalidade. Nos termos do artigo 113 do Codigo Tributario Nacional, h& obrigacdes
tributérias principais e acessorias. As obrigacfes principais dividem-se em obrigacdes que
tém por objeto o pagamento de tributo e obrigacdes que tém por objeto o pagamento de
sancOes pecuniarias. Ja as obrigacOes acessoOrias sdo obrigacOes de fazer ou ndo fazer:

preencher livros, emitir documentos etc.

Examinando a finalidade de cada qual, percebe-se que as obrigacGes tributarias
principais que tém por objeto o pagamento de tributo podem ter exclusivamente finalidade
fiscal ou podem ter finalidades fiscal e extrafiscal. A finalidade fiscal representa a mera
intencdo de arrecadar receitas publicas para os entes tributantes. As finalidades extrafiscais,
por sua vez, indicam qualquer outra motivacdo diversa da simples intencdo de arrecadar
recursos ao erario, por exemplo, aumentar ou diminuir o ingresso de certos produtos no
mercado nacional — finalidade bastante comum em tributos como os Impostos de Importacéo

e de Exportacdo.

Por seu turno, as obrigacdes principais relativas ao pagamento de san¢des pecuniarias,
conforme visto nos capitulos precedentes, tém sempre dupla finalidade: punitiva em sentido
estrito e pedagdgica. A primeira diz respeito a intencdo de punir o infrator; a segunda, a de
desmotivar a préatica futura do ilicito. As san¢des tributarias ndo podem ter finalidade

arrecadatéria — nesse sentido inclusive ja decidiu o Supremo Tribunal espanhol.®®’

Finalmente, as obrigages acessorias tém por finalidade facilitar a arrecadacéo e a
fiscalizacdo dos tributos, tudo consoante expresso no § 2.° do artigo 113 do Cdédigo Tributério
Nacional. Seu carater instrumental decorre exatamente das finalidades estabelecidas pelo

Caodigo Tributério: facilitar a arrecadagdo ou a fiscalizagdo de tributos. N&o tendo por objeto

807 «1 5 STS de 10 de febrero de 2010 (3.2, 2.%) ha hecho una referencia expresa a esta cuestion descartando
rotundamente que las multas puedan ser integradas en el sistema recaudatorio. ‘El distinto ambito — advierte —
en que obligacion tributaria y sancion tributaria operan obligan inexorablemente, de modo tan inexorable
como una ley fisica, a que cuando se pretenden allegar recursos para hacer frente a las necesidades que la
sociedad demanda, el legislador ha de actuar sobre los pardmetros que inciden en la obligacién tributaria. En
ningun caso sobre los que operan en el &mbito sancionador, pues las finalidades recaudatorias son ajenas a las
sanciones. Por eso la utilizacion de la sancion tributaria para finales recaudatorios es sencillamente
repudiable” (NIETO, 2012, p. 60).
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prestacdes pecuniarias e sendo necessariamente obrigacdes de fazer, as obrigacdes acessdrias
sdo realmente deveres instrumentais, que objetivam auxiliar o Poder Publico na fiscalizagdo e

cobranca do cumprimento das obrigaces tributarias principais.

Do exame de todas as espécies de obrigaces tributarias — principal que tem por objeto
pagamento de tributo, principal que tem por objeto pagamento de multa e acessérias —,
sobressai nitido que a Unica espécie que pode ter finalidade exclusivamente fiscal é a
obrigacdo tributaria principal cujo objeto é o pagamento de tributo. As demais tém finalidades
outras, denominadas, em seu conjunto multiplo e assimétrico, de finalidades extrafiscais.
Inseridas no grande grupo das chamadas finalidades extrafiscais encontram-se as finalidades
que caracterizam as obrigacOes tributarias relativas ao pagamento de sancdes pecuniarias:

finalidades punitiva em sentido estrito e pedagogica.

A mencionada classificacdo das obrigacGes tributérias a partir de suas finalidades —
fiscal ou extrafiscal — ndo € sem razdo. No caso das obrigacGes tributarias principais que tém
exclusivamente finalidade fiscal, a proporcionalidade tera pouco espaco de atuacdo (direta) na
protecdo dos direitos fundamentais dos contribuintes. O principio da capacidade contributiva
€ que impedira o avango excessivo dos tributos sobre o patrim6nio ou a renda dos

contribuintes  (Tipke).®%

Constituindo-se verdadeira especificagdo do postulado da
proporcionalidade no que concerne a limitacdo das obrigacGes tributarias com finalidade
fiscal (Villegas),® o principio da capacidade contributiva resguardard a dignidade dos
contribuintes e responsaveis, garantindo-lhes que sera tributada apenas a parcela da renda ou

patriménio que mostrar-se proporcional & capacidade econdémica do contribuinte.®’® O

%08 «“Hoje se reconhece ampla e universalmente que o principio da capacidade contributiva [...] é o principio
fundamental adequado a todos os tributos de fins fiscais” (TIPKE, 2012, p. 20).

809 « 4 fijacion de contribuciones por los habitantes de la Nacion debe hacerse ‘en proporcion’ a sus singulares
manifestaciones de capacidad contributiva” (VILLEGAS, 2013, p. 275).

610 Nabais entende que a proporcionalidade ndo deve intervir na aplicagdo das normas de imposicéo tributéria.
Para o referido autor, a ponderacédo entre as possiveis medidas restritivas ao direito fundamental deve ser feita
pelo Poder Legislativo antes da publicacdo da lei cuja interpretacdo dara origem as normas de imposicao
tributarias. Ndo caberia ao Poder Executivo nem ao Poder Judiciario, posteriormente, ponderar sobre a
proporcionalidade da obrigacdo tributaria estabelecida pelo Legislativo. Isso tudo porque, na linha de
pensamento adotada pelo autor portugués, os tributos seriam “limitagdes imanentes” aos direitos
fundamentais. Os direitos fundamentais ja nasceriam afetados por tais limitacdes. Eis a literalidade da licdo do
autor portugués: “Ora, ndo se enquadrando na figura das restrigdes (ou de outras limitacBes) aos direitos, 0s
impostos apresentam-se como insusceptiveis do teste jusfundamental material, consubstanciado sobretudo no
principio da proibicdo de excesso ou da proporcionalidade lato sensu com os seus postulados ou subprincipios
da adequacdo, da conformidade ou idoneidade, da necessidade ou exigibilidade e da proporcionalidade stricto
sensu. Efectivamente, a intervencéo estatal, concretizada em impostos orientados para a obtencdo de receitas
publicas — como se presume ser objetivo de todos os impostos num estado fiscal —, &, a partida, adequada,
necessaria e proporcional a esse objetivo geral de conseguir dinheiro para prosseguir as tarefas gerais do
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mencionado principio deverd ser aplicado sempre caso a caso e servird a ponderacdo

individual dos limites da carga tributaria perante a capacidade de cada contribuinte.

Por sua vez, as obrigacdes de pagar tributos que tenham finalidade extrafiscal e
também as obrigagbes acessoOrias estdo diretamente limitadas pelo postulado da
proporcionalidade. Nos casos de tributos com finalidade extrafiscal, devera ser observado se a
obrigacdo tributaria e a respectiva finalidade estdo alinhadas e se sua conjuncdo respeita o
triplice exame da adequacgdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito — tudo

11 & Helenilson Cunha Pontes.%*?

conforme bem explanado por Humberto Avila
Especificamente em relacéo as obrigacdes acessorias, cuja finalidade é facilitar a arrecadacéo
ou a fiscalizacdo dos tributos, conforme disposto no artigo 113, § 2°, do Cddigo Tributario
Nacional, a proporcionalidade também terd importante papel como protetora dos direitos
fundamentais. Nao pode ser exigido dos contribuintes o cumprimento de obrigacdo acessoria

desproporcional a finalidade de facilitar a arrecadacao ou a fiscalizacdo dos tributos.

Da mesma forma, a limitacdo das obrigacOes tributarias principais relativas ao
pagamento de sanc¢ao pecuniaria também encontra limites no postulado da proporcionalidade,

conforme a seguir serd demonstrado.

3.3.3 A proporcionalidade e o Direito Tributario Sancionador

Examinada a forma de atuacdo do postulado da proporcionalidade como limitador das
obrigagdes tributérias que tenham por objeto o pagamento de tributo e também das obrigacGes
tributarias ditas acessorias, cumpre, agora, analisar sua aplicacdo no campo sancionador

tributério.

estado. Ou, por outras palavras, sempre que estejamos perante a regra de um (verdadeiro) imposto, e ndo face
a excecdo de uma qualquer medida de ‘intervencdo’ econdmico-social sob a mascara de ‘imposto’, os testes da
proporcionalidade foram realizados pelo legislador constituinte que considerou os impostos meios adequados,
necessarios e (conquanto respeitem o principio da capacidade contributiva ou os preceitos e principios
suportes da progressividade) proporcionais a obtengdo dos recursos para fazer face as necessidade colectivas
num estado fiscal. [...] os impostos, como limites imanentes e ndo afectacfes (rectius restrigdes) aos direitos
fundamentais, ndo podem socorrer-se dos testes de proporcionalidade que suportam estas, sendo testados, pois
com base na capacidade contributiva. S6 na medida em que este teste ndo possa funcionar é permitido langar
mé&o dos direitos fundamentais, o que ocorre claramente no respeitante ao limite ou limites superiores dos
impostos” (NABAIS, 2009, p. 552).

611 AVILA, 2008, p. 161-162.

62 PONTES, 2000, p. 136.
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N&o ha duvida sobre a aplicacdo do principio da proporcionalidade no ambito
sancionador tributario (Perez).®*® Para que sejam consideradas vélidas em face da
Constituicao Federal, mais do que apenas suportar o0 exame da proibicdo de excesso, as multas
tributarias deverdo respeitar o postulado da proporcionalidade. Pelas palavras de Helenilson

Cunha Pontes,®* «

o principio da proporcionalidade constitui o adequado instrumento juridico
para o controle das sancdes tributarias que escapam a vedacgdo constitucional a utilizacdo do
tributo com efeito de confisco”. Nao obstante o principio constitucional da vedagdao ao
confisco advindo da interpretacdo do artigo 150, 1V, da Constituicdo Federal, sirva somente
como limitador do poder de tributar e ndo do poder sancionador — limitado, por seu turno,
diretamente pelo postulado da proibicdo de excesso —, ndo se pode ter duvidas quanto a
aplicacdo do postulado da proporcionalidade no campo sancionador tributario, consoante,
alias, de longa data prelecionava Antdnio Roberto Sampaio Déria.°™® Exatamente na linha
adotada pelo Tribunal Constitucional espanhol (STC 160/1987°° e STC 49/1999%%), a
desproporcdo entre norma sancionatoria e ilicito vulnera o Estado de Direito, motivo pelo
qual também no territério das sangdes tributarias devera atuar o postulado da

proporcionalidade.®*®

O estudo do postulado da proporcionalidade como limitador do poder sancionador
tributério pode ser feito a partir de diferentes perspectivas. Primeiro importa dizer que a
proporcionalidade atua tanto na limitacdo da atividade de criacdo dos enunciados legislativos

que dardo origem as normas de sancdo tributdria como na limitacdo da atividade

63 “No hay duda de la aplicacién del principio de proporcionalidad en el ambito sancionador tributario”
(ANDRES PEREZ, 2008, p. 27). No mesmo sentido: “A proporcionalidade opera como limite ao jus
puniendi” (GOLDSCHMIDT, 2014, p. 311).

814 PONTES, 2000, p. 134.

%15 DORIA, 1986, p. 201-204.

616 Como destacado pelo Tribunal Constitucional espanhol em relagdo as sancdes penais, em precedente de todo
aproveitavel no campo sancionador tributdrio: “el problema de la proporcionalidad entre pena y delito es
competencia del legislador en el &mbito de su politica penal, lo que no excluye la posibilidad de que en una
norma penal exista una desproporcion de tal entidad que vulnere el principio del Estado de Derecho, el valor
de la justicia y la dignidad de la persona humana” (STC 160/1987, Tribunal Constitucional, Tribunal Pleno, j.
27.10.1987).

®7 No pronunciamento que resultou na STC 49/1999, restou afirmado pelo Tribunal Constitucional espanhol o
quanto segue: “hemos consagrado el principio de proporcionalidad como un principio general que puede
inferirse a través de diversos preceptos constitucionales (en especial, de la proclamacion constitucional del
Estado de Derecho” (STC 49/1999, Tribunal Constitucional, Tribunal Pleno, j. 5.4.1999).

618 Como dito por Rafael Munhoz de Mello a respeito das sangdes administrativas e em tudo aplicavel as sancdes
administrativo-tributarias: “A intensidade da san¢@io administrativa deve corresponder a gravidade da conduta
ilicita praticada pelo infrator: quanto mais grave a conduta, mais intensa deve ser a sangao” (MELLO, 2007, p.
173-174).



231

administrativa de eleicdo da sancdo tributaria aplicavel em face de determinado ilicito.**

Alejandro Nieto®®

refere que a proporcionalidade opera em dois planos: o normativo e o de
aplicacdo. No primeiro plano, a proporcionalidade evita a instituicio de sancOes
desproporcionais as correlatas infracbes; no segundo, impede que sancbes abstratamente
prescritas sejam aplicadas de forma desproporcional a atos concretos promovidos por
contribuintes ou responsaveis. Importando tal entendimento ao campo sancionador tributario,
Carlos David Delgado Sanchez®®! defende que a proporcionalidade afeta tanto o redator do
enunciado normativo como seu aplicador. Nesse sentido, o postulado da proporcionalidade
estabelece o dever de que o legislador adéque as sancGes a gravidade da infracdo tipificada e
que o aplicador faga 0 mesmo quando da subsungdo da hipGtese normativa ao ilicito

concretamente promovido.

Seja no ambito legislativo, seja no administrativo, portanto, o postulado da
proporcionalidade exige a avaliagcdo da compatibilidade entre a sangdo tributaria e o ilicito
cuja punicdo e desestimulo Ihe servem de finalidade.®” Deve ser examinado se a sangdo é

proporcional ao descumprimento da obrigacdo tributaria (Cunha Pontes).®%

819 Conforme indicado por Alejandro Nieto, o Supremo Tribunal espanhol ja decidiu que “El principio de la
proporcionalidad rige en el Derecho Administrativo Sancionador no s6lo en el ejercicio concreto de la
potestad sancionadora [...] en la determinacion normativa del régimen sancionador, y no sélo en la imposicion
de sanciones por las Administracion Publicas, se debe guardar la debida adecuacion entre la gravedad del
hecho constitutivo de la infraccion y la sancion aplicable” (STS de 26 de marzo de 2001). Vide NIETO, 2012,
p. 515.

620 «E] principio opera en dos planos: en el normativo, de tal manera que las disposiciones generales han de
cuidarse de que las sanciones que asignen a las infracciones sean proporcionales a éstas; y en el de aplicacion,
de tal manera que las sanciones singulares que se impongan sean igualmente proporcionales a las infracciones
concretas imputadas” (Ibid., p. 515).

621 «“E] principio de proporcionalidad afecta tanto al redactor de la norma como a su aplicador, por lo que se
despliega en dos vertientes: legislativa y administrativa [...] en la primera vertiente supone la necesidad de
gue el legislador y los 6rganos con potestad reglamentaria adecuen las sanciones a la gravedad de las
infracciones [...] en la segunda vertiente, se dirige a los 6rganos que aplican las normas sancionatorias
(Administracién publica y Tribunales de Justicia), y supone que al imponer la sancién ha de valorarse la
gravedad de la conducta, y especialmente para fijar la sancion entre los importes maximo y minimo que, en su
caso, establezca la ley” (DELGADO SANCHO, 2010, p. 155-156). Para Zornoza Pérez, o postulado da
proporcionalidade “se muestra en primer término como criterio para la seleccion de los comportamientos
antijuridicos merecedores de la tipificacion como delitos o infracciones, postulando en el &mbito que nos
ocupa que la tipificacion como infraccion quede reservada para aquellos supuestos en que el restablecimiento
del orden juridico alterado por el comportamiento ilicito puede ser realizado por otros medios” (ZORNOZA
PEREZ, 1992, p. 111-112).

%22 Embora concorde que a proporcionalidade deve mediar a relacdo havida entre a sangdo tributéria e as
finalidades que a justificam, Helenilson Cunha Pontes entende por finalidade das normas de sang¢do tributéria
a busca de uma maior arrecadacao tributaria, e ndo a puni¢do do infrator e o desestimulo da pratica ilicita: “em
regra, as sanc0es tributarias objetivam realizar, em escala maximizada, o principio da capacidade contributiva.
A sancdo tributéria, neste sentido, € o meio de que dispde o Estado para, mediante intimidacédo, induzir os
individuos a cumprir o seu dever de concorrer com o custeio dos gastos publicos na medida de suas
disponibilidades” (PONTES, 2000, p. 140). A posi¢do adotada pelo respeitado autor, no sentido de que tanto
as normas de imposicao tributarias como também as normas de sangdo tributarias tém finalidade arrecadatoria
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Segregadas as fungdes do postulado da proporcionalidade entre aquelas direcionadas a
criacdo dos enunciados prescritivos, cuja interpretacdo dara ensejo as normas sancionatdrias, e
as vocacionadas a limitacdo das atividades administrativas de eleicdo da sancdo tributaria

aplicavel perante determinados ilicitos, cumpre examina-las mais atentamente.
3.3.3.1 A proporcionalidade como limitadora da atividade legislativa

Na limitacdo da atividade legislativa, a promocdo do triplice exame que marca o
postulado da proporcionalidade demonstra que as san¢des tributarias eleitas pelo Parlamento
devem ser aptas a punicdo do infrator e ao desestimulo da repeticdo do ilicito (adequacao).
Tal postulado também exige que as sancOes eleitas pelo legislador representem a forma de
punicdo que menor abalo ocasione aos direitos fundamentais do infrator (necessidade) e que
ainda tragam beneficios em prol da sociedade superiores as restricdes ocasionadas aos direitos
fundamentais do infrator (proporcionalidade em sentido estrito). Em resumo, as sancdes
tributarias eleitas pelo legislador deverdo respeitar a triplice exigéncia de adequacéo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Quanto ao exame da adequacdo, afirma Carlos Lamoca Pérez®** que na determinacéo
legislativa do regime sancionador, assim como na imposicdo de sancdes pelo aplicador,
devera haver a devida adequacdo entre a gravidade do fato ilicito e a sancdo. Por meio de tal
exame € exigido que a sancdo tributaria eleita pelo legislador seja capaz de cumprir os fins a

que se propde a norma sancionatdria (Cunha Pontes).®® Como as sangdes tributérias tém por

(sic. finalidade fiscal), acaba exatamente com o Unico critério de discriminacao possivel entre tributo e sangédo
— nesse sentido, Luciano Amaro ¢é textual ao afirmar que “néo se pode pensar em san¢do administrativa com o
objetivo de arrecadar. Multa é para punir. Multa é para desestimular comportamentos. Ndo é para arrecadar
dinheiro” (AMARO, 1995, p. 30). Como visto, tributo e sancdo distanciam-se exatamente porque as sanc¢des
tributarias ndo podem ter finalidade fiscal. Fora isso, tal entendimento ignora ou reduz excessivamente a
importancia da constatacéo de que também o descumprimento de obrigaces tributarias acessorias pode servir
como ilicito punivel por meio de sangdes tributarias.

623 «Q efetivo controle da constitucionalidade da previsdo e da imposigdo de uma sangio tributéria, sob a 6tica do
principio da proporcionalidade, deve considerar ndo apenas a razoavel compatibilidade entre o objetivo visado
com a regra tributéaria inobservada e o nivel de sangdo previsto para esta inobservancia, mas, sobretudo, a
extensdo da limitacdo sofrida pelo individuo que deve suportar a sancdo. O principio da proporcionalidade
exige que a constitucionalidade da sancao seja verificada também sob o ponto de vista do individuo infrator,
isto é, impde ao intérprete-aplicador do Direito o dever de considerar o alcance que a sancdo tributéaria
concretamente assume relativamente a esfera juridica do individuo infrator” (PONTES, op. cit., p. 137).

624 “En la determinaciéon normativa del régimen sancionador, asi como en la imposicién de sanciones por las

Administraciones publicas, se debera guardar la debida adecuacién entre la gravedad del hecho constitutivo de

la infraccion y la sancién aplicada” (LAMOCA PEREZ, 2005, p. 128).

“Segundo a concepgdo adotada neste trabalho, o principio da proporcionalidade em seu aspecto adequagdo

(Geeignetheit) exige que a sanc¢do tributaria seja adequada a finalidade buscada com a sua previsdo e aplicacéo

concreta” (PONTES, 2000, p. 140).

625
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finalidade punir o infrator e desestimular a ocorréncia futura do ilicito, a sangdo escolhida

pelo legislador devera mostrar-se apta ao cumprimento de tais fins.®%

No tocante ao exame da necessidade, a sancdo tributaria escolhida pelo Poder
Legislativo deve ser a que menor restricdo cause aos direitos fundamentais do infrator
(Delgado Sancho).®?” Dentre as sancdes que poderia escolher, deverad o Poder Legislativo
eleger aquela que menor limitagdo trouxer aos direitos fundamentais do agente infrator
(Cunha Pontes).®?® Por exemplo: a proibicéo de impressao de talonario fiscal e a consequente
exigéncia de solicitacdo individual de nota fiscal em razdo da existéncia de pendéncias
perante 0 Fisco sdo medidas sancionatdrias desproporcionais, pois restringem
desnecessariamente o direito ao livre exercicio de atividade econdémica (RE 413.782).%%°
Como referido pelo Ministro Cesar Peluso no julgamento do RE 413.782, “a ofensa ¢ ao
principio da proporcionalidade, porque o Estado esta se valendo de um meio desproporcional,
com forga coercitiva, para obter o adimplemento de tributo”. Vale repetir que a despropor¢do
ndo necessariamente precisa violar o nucleo do direito fundamental — a tanto seria exigido
apenas como decorréncia do postulado da proibicdo de excesso, e ndo do postulado da
proporcionalidade. Fosse exigéncia do postulado da proporcionalidade que a restricdo
promovida pela san¢do atingisse o nucleo do direito fundamental, nenhuma distin¢do haveria

em face do postulado da proibicéo de excesso.®®

No exame da necessidade que marca o postulado da proporcionalidade, deve o Poder
Judiciario verificar se ndo haveria outra sancdo menos restritiva aos direitos fundamentais do

infrator do que aquela em lei estabelecida.?®* Num Estado Democrético de Direito ndo pode

626 para Guilherme Cezaroti, “o estabelecimento de multas proibitivas ¢ um evidente desvio de finalidade,
porque seu objetivo deixa de ser dissuasorio e passa a ser arrecadatorio” (CEZAROTI, Gulherme, Aplicacédo
de multa pelo descumprimento de obrigagdes acessdrias: razoabilidade e proporcionalidade em sua aplicacéo.
Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 148, p. 52, jan. 2008).

627 «La sanci6n serd innecesaria cuando exista un medio alternativo menos restrictivo de derechos, que consiga la
finalidad de proteccion del bien juridico perseguida por el legislador” (DELGADO SANCHO, 2010, p. 154).
628 «A proporcionalidade, em seu aspecto necessidade (Erforderlichkeit), consubstancia a regra de menor
limitacdo possivel ou do meio menos lesivo (das mildeste Mittel). Para atender ao principio da
proporcionalidade em seu aspecto necessidade, a medida restritiva imposta pelo Estado deve representar a
menor limitacdo possivel & esfera individual juridicamente protegida, e que concretamente é atingida pela
imposicdo da sancdo. Vale dizer, a limitacdo imposta & esfera juridica do individuo deve ser estritamente

indispensavel ao atingimento do interesse publico que justifica tal restricdo” (PONTES, op. cit., p. 141).

®2 RE 413.782, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 17.03.2005, DJ 03.06.2005, p. 4.

%30 Demonstrando a diferenca entre os postulados da proibicao de excesso e da proporcionalidade: AVILA, 20086,
p. 136.

%31 N&o ha como concordar aqui, com Féabio Medina Osoério, para quem “ao Judicidrio nio sera licito examinar, a
luz desse principio, se a alternativa eleita pelo legislador era a menos gravosa possivel” e que “ao Judiciario
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ser eleita sancdo outra que ndo seja aquela que menor restricdo ocasione aos direitos
fundamentais do infrator. Quanto ao ponto, vale registrar que o afastamento de sangéo
tributaria que se mostre mais restritiva do que outra dentre aquelas que poderiam ser eleitas
pelo Poder Legislativo ndo necessariamente representa usurpacdo da competéncia legislativa
pelo Poder Judiciario. A tdo propalada liberdade de configuracdo legislativa encontra limites
no ordenamento juridico, seja por meio do postulado da proibicdo de excesso, seja por meio
do postulado da proporcionalidade (Englisch).®** Estando tal matéria, contudo, envolta nas
pouco claras fronteiras entre a competéncia do Poder Judicidrio e a competéncia do Poder
Legislativo, a intervengdo dos Tribunais, por meio do postulado da proporcionalidade, mais
especificamente a partir do exame da necessidade, deverd ser promovida sempre com
prudéncia e redobrada fundamentacdo, tudo ao fim de resguardar o principio da separacao de

poderes.

Considerando-se a tese acerca da proibi¢ao do Poder Judiciario atuar como “legislador

1,53 0 exame da necessidade

positivo”, sedimentada no ambito do Supremo Tribunal Federa
serviria apenas para que se declare inconstitucional a sancdo desproporcional. Segundo essa
tese, a ingeréncia do Poder Judiciario ndo poderia ditar a substituicdo da sancao tributéria tida
por desproporcional por outra que parega menos restritiva aos direitos fundamentais do
infrator e/ou mais propicia ao cumprimento das finalidades normativas (puni¢do em sentido
estrito e desestimulo a pratica futura do ilicito). Nesse sentido, sdo0 muitos 0s casos em que,
instigado a ampliar algum beneficio ou isencdo com base no principio da igualdade, o
Supremo Tribunal Federal declarou ndo ser possivel fazer as vezes de legislador positivo. Tal
raciocinio aplica-se perfeitamente ao exame da proporcionalidade em face das sancgdes
tributarias. Portanto, diante de sanc¢des tributarias desproporcionais, poderiam os Tribunais,

inclusive a Corte Constitucional, declarar sua inconstitucionalidade, mas néo substitui-las por

competird corrigir eventuais abusos, vale dizer, elei¢do de alternativas ilicitas, excessivamente gravosas”
(OSORIO, 2011, p. 188).

632 «Es cierto que el legislador tiene un margen de discrecién politica para determinar se un ilicito deberia
sancionarse por medio de una multa o de una pena [...] Sin embargo, existen limites absolutos y relativos a la
discrecionalidad legislativa: por un lado, si la infraccion es solamente leve, por ejemplo si el contribuyente
actué por era negligencia y el perjuicio fiscal consiste s6lo en intereses, una pena privativa de libertad o una
multa que alcance un multiplo del importe de la deuda fiscal correspondiente seria evidentemente
desproporcionada” (ENGLISCH, 2010, p. 255).

633 Sobre a impossibilidade de o Poder Judiciario atuar como legislador positivo, vide: STF, 1.* Turma, RE
166.122, Rel. Min. Celso de Mello, j. 16.08.1994, DJ 10.03.1995; e STF, 2.2 Turma, AgRg no RE 631.641,
Rel. Min. Ricardo Lewandowsky, j. 18.12.2012, DJ-e 028, publicado em 13.02.2013. Tais casos envolveram a
discussdo sobre a possibilidade de o Judiciario estender beneficios e isen¢Bes prescritas em lei para apenas
uma parcela da sociedade. Em ambos os casos a Suprema Corte brasileira entendeu que ndo poderia avangar
na competéncia reservada ao Poder Legislativo.
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qualquer outra que néo tenha sido estabelecida pelo Poder Legislativo. N&o parece, contudo,
ser essa a melhor solugdo. Em verdade, a tese do legislador positivo, que proibe ao Poder
Judiciario substituir a norma considerada desproporcional, mostra-se equivocada por diversas
razbes:*** a) embora tal limitacdo & atuacdo do Poder Judiciario faca sentido no ambito do
controle abstrato de constitucionalidade de leis — no qual é feito um juizo sobre a lei em tese e
ndo a partir de um caso concreto —, nada obsta, bem ao contrario, que o Judiciario pronuncie a
norma individual e concreta que servira a solugdo de um caso especifico; b) a referida tese
ignora que os enunciados normativos ndo trazem em si as normas juridicas e que tais normas
somente surgem a partir de sua interpretacdo;®*® e ¢) um modelo de positivismo ético, no qual
principios convivem com regras, pressupde que o Judiciario possa, de forma fundamentada e
explicitando os critérios por si adotados, pronunciar norma individual e concreta desvinculada
de prévia regra prescrita pelo Poder Legislativo. Obice maior haveria, entretanto, no
enfrentamento da aplicacdo do artigo 142 do Codigo Tributario Nacional, que exige a
lavratura de langamento fiscal para a constitui¢do das penalidades pecuniérias. 1sso porque a
substituicdo da sancédo tributaria por parte do Poder Judiciario ndo apenas representaria a
usurpacdao da competéncia exclusiva das autoridades fiscais quanto a promocdo do
langamento, acarretando, ainda, o cerceamento do direito de defesa do acusado, que néo teria
condigdes de discutir a aplicacdo da sancao perante a esfera administrativa.

Por fim, o exame da proporcionalidade em sentido estrito indica que os beneficios
ocasionados pela sancdo tributaria em prol dos fins a que se propde (punir o infrator e
desestimular a repeticdo do ilicito tributario) devem superar os maleficios impostos ao infrator
(Coimbra Silva).?*® Pela doutrina de Helenilson Cunha Pontes:**’

[...] as sangOes tributarias podem revelar-se inconstitucionais por desatendimento a
proporcionalidade em sentido estrito (Verhaltnismassigkeit im engerene Sinne),
quando a limitagdo imposta a esfera juridica dos individuos, embora arrimada na
busca do alcance do objetivo protegido pela ordem juridica, assume uma dimenséo
que inviabiliza o exercicio de outros direitos e garantias individuais, igualmente
assegurados pela ordem constitucional.

Viu-se anteriormente que as vantagens relacionadas a consecucdo do fim e as

desvantagens decorrentes da restri¢do do direito fundamental podem ser de relevancia social,

%34 Vide a propésito a critica apresentada em AVILA, 2008, p. 180-182.

635 Como lembra Humberto Avila, “interpretar nio é nem simplesmente enquadrar um fato ou comportamento
numa classe de fatos ou comportamentos, nem so atribuir um significado a palavras ou enunciados; interpretar
é também fazer suposi¢des sobre finalidades e intengdes de agentes ou construir conjecturas sobre as relagfes
de causa e efeito entre fatos” (AVILA, 2004, p. 380).

836 SILVA, P. R. C., 2007, p. 312.

837 PONTES, 2000, p. 142.
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namero e/ou grau diferentes. Tais consideracfes sdo validas também no que toca a limitacdo
do poder sancionador tributario. Para que a san¢do tributéaria seja afastada em razéo de ofensa
a proporcionalidade em sentido estrito, os efeitos positivos resultantes de sua aplicacao
(punicdo e desestimulo da futura pratica do ilicito punido) devem ser socialmente menos
relevantes do que as restricGes ocasionadas aos direitos fundamentais do infrator. Por isso,
faz-se necessério firmar a presuncao de que a maior parcela da sociedade concordaria com a
aplicacdo da sancdo tributaria apesar das restricdes ocasionadas aos direitos fundamentais do
infrator — resguardado, por 6bvio, 0 minimo existencial protegido pelo postulado da proibicéo
de excesso. Somado a isso, tais beneficios deverdo se mostrar mais numerosos e/ou

promovidos num grau superior ao dos maleficios ocasionados ao infrator.

3.3.3.2 A proporcionalidade como limitadora da atividade administrativa de aplicacdo das

sancOes tributarias

O postulado da proporcionalidade limita ndo apenas o legislador em sua tarefa de
abstratamente prescrever as sangdes nos enunciados normativos que edita, mas, também, o
aplicador, quando da concre¢do da norma sancionatoria em face do ilicito verificado no caso

concreto®®®. Para Alejandro Altamirano,®*

[...] o principio tem em vista a atividade sancionadora da Administracdo, ndo como
uma atividade absolutamente discricionaria, mas como uma atividade juridica ou de
aplicacdo de normas, o que permite um controle através do dito principio de
proporcionalidade.

N&o apenas a atividade legislativa de criacdo dos enunciados que dardo origem as
normas de sancao tributaria esta limitada pelo postulado da proporcionalidade. Muito embora
a discricionariedade existente no ambito da Administracdo Publica seja bem mais restrita do

640

que a liberdade de configuracéo a que faz jus o Poder Legislativo,” também a aplicacdo das

sancgOes tributarias deve ser feita a luz da referida metanorma.

638 «O principio da proporcionalidade é regra cogente ndo apenas para o legislador no desempenho da tarefa
institucional de prever abstratamente as sangdes tributarias, mas também para a autoridade administrativa
encarregada de concretamente aplica-las” (PONTES, 2000, p. 137).

%3 ALTAMIRANO, Alejandro. As garantias constitucionais no processo penal tributério. In: FERRAZ, Roberto.
Principios e limites da tributacdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 196.

640 «“A diferenca entre a margem de discri¢do do legislador e da administragdo, no que diz com os critérios da
adequacdo e da necessidade, isto é, na relacao entre fins e meios, revela-se especialmente quando se constatam
dividas acerca da correcdo das hipoteses utilizadas como referencial. Nesse caso, a presungdo de
confiabilidade, decorrente da prerrogativa de avaliacdo do legislador, deve ser considerada como favoravel ao
Poder Legislativo. Diversamente ocorre no caso do Poder Executivo, quando, em existindo dividas
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Nos modelos juridicos em que é resguardada a discricionariedade do administrador
maior margem para a aplicagdo das sancbes, & fundamental que o postulado da
proporcionalidade limite a atividade administrativa. Nesses casos, em que o Poder Legislativo
estabelece limites minimos e/ou maximos para a punicdo de determinados tipos de infracéo,
fica a critério do administrador a aplicacdo de sancOGes especificas para cada ilicito
concretamente verificado. Tal discricionariedade estd constrangida ndo apenas pelos limites
objetivamente estabelecidos pelo Poder Legislativo, por exemplo, o valor preestabelecido de
uma multa. Limita-se, também, pelo postulado da proporcionalidade, que exigira, na fixacdo
concreta da sangdo por parte da Administracdo Publica, o triplice exame de adequacéo,

necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

No Direito Tributario Sancionador brasileiro, entretanto, vige o principio da legalidade
que decorre da interpretacdo do artigo 5°, 11, da Constituicdo da Republica e do artigo 97 do
Caodigo Tributario Nacional. O enunciado legal é especifico ao referir que somente a lei pode
estabelecer “a cominac¢do de penalidades para as acGes ou omissfes contrarias a Seus

dispositivos, ou para outras infragdes nela definidas”.

Conforme ja demonstrado, o principio da legalidade restringe a criacdo de sancGes
tanto em seu aspecto formal (exigéncia de lei em sentido estrito) como em seu aspecto
material (tipicidade). A tipicidade que também vigora no campo sancionador tributario limita
substancialmente a discricionariedade da Administracdo Publica quanto a fixacdo de sancdes
tributérias. Na tipificacdo de infracdes e sangdes ndo basta que a lei outorgue cobertura a acao
administrativa. A imposicdo de san¢des deve ser um ato de aplicacdo da norma legal, e ndo
uma atividade discricionaria (Huergo Lora).** No Brasil, em razdo da chamada tipicidade
fechada, ndo pode o Poder Legislativo se abster da previsdo exaustiva do ilicito que sera
punido tampouco prescrever apenas limites minimos e maximos dentro dos quais poderdo ser
fixadas sancOes tributarias pela Administracdo Publica. Devera, ao contrario, descrever
minuciosamente nos enunciados legais o fato ilicito punivel e a san¢do a ser aplicada pelas

autoridades administrativas. N&do ¢ admissivel no campo sancionador tributario que o Poder

relativamente as hipo6teses com base nas quais as medidas foram tomadas, o 6nus é da administragdo,
estabelecendo-se uma presungédo em favor do particular” (SCHOLLER, 2000, p. 236).

%1 “En la tipificacién de las infracciones y sanciones no basta que la ley otorgue cobertura a la accion
administrativa; la imposicién de sanciones ha de ser un acto de aplicacion de la ley, no una actuacion
simplemente basada o apoyada en la ley” (HUERGO LORA, 2007, p. 367).
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Legislativo delegue ao Poder Executivo competéncia para fixar individualmente sancdes
tributarias — eis a razdo pela qual j& foi afirmado no presente trabalho que sao
inconstitucionais as disposi¢cdes do artigo 97 e do artigo 98 do Decreto-Lei 66/1966,

consolidadas nos artigos 677, Il, e 678, do Regulamento Aduaneiro (Decreto 6.759/2009).

Dessa forma, sendo muitissimo limitada a discricionariedade das autoridades
administrativas brasileiras no campo sancionador tributario, resta esvaziada a funcao exercida
pelo postulado da proporcionalidade, quanto a limitacdo da atividade administrativa de

fixacdo de sangdes em face de atos ilicitos individual e concretamente considerados.
3.4 RAZOABILIDADE
3.4.1 Esboco conceitual e forma de atuacao

Examinados os postulados da proibicdo de excesso e da proporcionalidade, cumpre
estudar o postulado da razoabilidade e sua atuacdo como limitador do poder sancionador
tributério. Preliminarmente ao seu exame em face das san¢des tributarias, cumpre apresentar

seu esbogo conceitual a partir da mais moderna doutrina.

Com ainda maior forca do que os demais postulados, a razoabilidade se apresenta, no
modelo de positivismo ético, como ponte de ligacdo entre a certeza do direito e a justica, entre
a rigidez que marca a generalidade das regras e a flexibilidade que caracteriza o
particularismo (Aarnio).®** Serve, precipuamente, para oxigenar o ordenamento juridico,
marcado pelo formalismo que caracteriza tanto o processo de criagdo dos enunciados
normativos como também o de construcdo das normas.®*® No bastassem os beneficios que

gera ao balizar a atividade legislativa,®**

0 postulado da razoabilidade confere maior
autonomia ao aplicador das normas. Se bem utilizado — a partir de critérios inteligiveis e por

isso controlaveis —, o referido postulado possibilita tornar mais justa a solucdo individual dos

%42 «Law is a compromise between justice and predictability” (AARNIO, 1997, p. 14).

843 Sobre formalismo, vide SUMMERS, 2000. Nessa linha, ainda, afirma Aulis Aarnio: “Summarizing what has
been said above, the advantages of forms and formalities support at least in principle the formal rule of law-
ideology due to the fact that they increase the predictability in society” (Reason and authority..., p. 31).

644 Como afirma o Ministro Celso de Mello: “[...] impde-se ao Estado, no processo de elaboracdo das leis, a
observancia do necessario coeficiente de razoabilidade” (ADI 2551 MC-QO, Rel. Min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, j. 02.04.2003, DJ 20.04.2006, p. 5).
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645

casos sem com isso ofender o principio da separacdo de poderes.”™ A razoabilidade, assim,

funciona como o fio condutor da justica, pelo qual se torna possivel separar a fria incidéncia

das regras de sua concreta aplicag&o.®*°

647

Humberto Avila®*’ define com preciséo o instituto em exame:

A razoabilidade estrutura a aplicacdo de outras normas, principios e regra,
notadamente das regras [...] Relativamente a razoabilidade, dentre tantas acepcoes,
trés se destacam. Primeiro, a razoabilidade é utilizada como diretriz que exige a
relacdo das normas gerais com as individualidades do caso concreto, quer mostrando
sob qual perspectiva a norma deve ser aplicada, quer indicando em quais hipéteses o
caso individual, em virtude de suas especificidades, deixa de se enquadrar na norma
geral. Segundo, a razoabilidade é enquadrada como diretriz que exige uma
vinculacdo das normas juridicas com o mundo ao qual elas fazem referéncia, seja
reclamando a existéncia de um suporte empirico e adequado a qualquer ato juridico,
seja demandando uma relacdo congruente entre a medida adotada e o fim que ela
pretende atingir. Terceiro, a razoabilidade é utilizada como diretriz que exige a
relagdo de equivaléncia entre duas grandezas.

As trés acepcbes do postulado da razoabilidade, referidas por Humberto Avila, sdo
conhecidas como razoabilidade-equidade, razoabilidade-congruéncia e razoabilidade-

equivaléncia.®*®

A razoabilidade-equidade ¢é a faceta do postulado que exige a compatibilizacdo da

regra geral e abstrata com o caso individual e concreto. Tal funcéo € cumprida de dois modos:

%5 Embora trate razoabilidade e proporcionalidade como sinénimos, vale trazer & baila a licdo de Lufs Roberto
Barroso, para quem a razoabilidade é um “valioso instrumento de protegdo dos direitos fundamentais e do
interesse publico, por permitir o controle da discricionariedade dos atos do Poder Pablico e por funcionar
como a medida com que uma norma deve ser interpretada no caso concreto para a melhor realizacdo do fim
constitucional nela embutido ou decorrente do sistema. [...] O principio pode operar, também, no sentido de
permitir que o juiz gradue o peso da norma, em uma determinada incidéncia, de modo a ndo permitir que ela
produza um resultado indesejado pelo sistema, assim fazendo a justi¢a do caso concreto” (BARROSO, 2009,
p. 375).

%4 para Neil MacCormick, a elaboragéo de solucdes juridicas demanda first order justifications e second order
justifications. As primeiras referem-se a conhecida deducédo das regras pelo silogismo juridico. As segundas
equivalem a ponderacdo que ha de ser feita por meio dos postulados. Para o referido autor: “second order
justification in the law involves testing rival possible rulings against each other and rejecting those which do
not satisfy relevant tests — the relevant tests being concerned with what makes sense in the world, and with
what makes sense in the context of the system [...] second order justification is concerned with ‘what makes
sense in the world” in that it involves consequentialist arguments which are essentially evaluative and
therefore in some degree subjective” (MACCORMICK, 2003, p. 103 e p. 106).

%7 AVILA, 2006, p. 138-199. Para Luis Roberto Barroso: “é razoavel o que seja conforme a razdo, supondo
equilibrio, moderacdo e harmonia; 0 que ndo seja arbitrario ou caprichoso; 0 que corresponda ao senso
comum, aos valores vigentes em dado momento ou lugar” (BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito
constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 155).

%8 Em seu Sistema constitucional tributario, Humberto Avila acrescenta as trés espécies de razoabilidade
referidas uma quarta: razoabilidade-coeréncia. Por seus dizeres, a razoabilidade-coeréncia serviria para
impedir a existéncia de uma “norma contraditéria em si mesma”. Preferimos, contudo, deixar tal fungdo a
coeréncia, como postulado auténomo. (AVILA, 2010, p. 436).
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a) pela exigéncia de que na aplicacdo das normas os fatos sejam interpretados a partir de sua
mais ordinaria ocorréncia; e b) que as particularidades do caso concreto sejam sopesadas
quando da aplicacdo das regras juridicas, possibilitando, inclusive, em casos excepcionais, a

superacdo da regra.

Em primeiro lugar, a razoabilidade-equidade imp&e que na aplicagcdo das normas 0s
fatos sejam interpretados a partir de sua feicdo rotineira. O referido postulado exige que na
interpretacdo dos fatos, havendo variadas alternativas hermenéuticas, seja escolhida aquela
que 0s representar em sua mais comum acepg¢do. Razodvel é a interpretacdo dos fatos que
melhor represente a normalidade da vida cotidiana.

Nesse sentido, ao julgar o Habeas Corpus 92.499,4

a Primeira Turma do Supremo
Tribunal Federal decidiu por conceder a ordem e afastar a acusacdo de crime de quadrilha por
conta de meras “coincidéncias faticas”. Nos termos da emblemadtica decisdo, ndo se podem
presumir praticas excepcionais — as presungdes somente podem recair sobre atos normalmente
praticados. Nesse sentido, calha recordar as palavras do Ministro Marco Aurélio, para quem
“a presuncdo ¢ de pratica consentanea com o que se aguarda do homem médio” e “mostra-se
incabivel partir do pressuposto de que se abre uma empresa, formaliza-se uma pessoa juridica,
cria-se uma fundagao para praticar crimes”. Do mesmo modo entendeu a 2.* Turma da Corte

Constitucional ao julgar o RE 192.553,°°

cuja ementa ja previne que “o principio da
razoabilidade, a direcionar no sentido da presuncdo do que normalmente ocorre, afasta a
exigéncia, como Onus processual, da prova da qualidade de procurador do Estado por quem
assim se apresenta e subscreve ato processual”.

Em segundo lugar, a razoabilidade-equidade exige que a singularidade do caso
concreto seja considerada na aplicacdo das regras, ainda que as caracteristicas que marcam a
particularidade do fato individual tenham sido desprezadas pela generalizacdo constante da
hipGtese normativa — “a logica do razoavel abre caminho para as orientacdes e decisdes
politicas e para a elaboracao do direito consubstanciado na prudéncia, congruéncia historica,
viabilidade ou praticabilidade, ponderagdo dos efeitos ulteriores e legitimidade dos meios

empregados” (Lobo Torres).®*

%9 HC 92499, Rel. Min. Ayres Britto, Relator p/ Acérddo Ministro Marco Aurélio, 1.2 Turma, j. 18.10.2011,
DJe-075, divulg. 17.04.2012, publ. 18.04.2012.

%0 RE 192553, Rel. Min. Marco Aurélio, 2.2 Turma, j. 15.12.1998, DJ 16.04.1999, p. 24.

%1 TORRES, 2014, p. 240.
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Os enunciados normativos que dao origem as regras sdo elaborados visando a uma
generalidade de casos.®®* Segundo Frederick Schauer,® regras s&o inevitavelmente gerais. As
hipdteses normativas das regras expressam a descricdo abstrata de fatos que representam uma
generalidade, uma classe marcada por determinadas caracteristicas em comum (Guastini).®>*
Dentre outros, Lourival Vilanova®™® e Misabel Derzi®® ditam que a descricdo fatica aparente
na hipotese das regras é sempre seletora de propriedades. Ocorre que a descri¢do seletora é
criada a partir de um exame probabilistico realizado pelo legislador (Schauer).®®’ Na
elaboracdo do enunciado normativo cuja interpretacdo dara origem a hipOtese da regra, 0
legislador prevé os possiveis conflitos que futuramente poderdo advir. Para solucionar tais
possiveis conflitos € que servira a regra. Em raz&o da limitada capacidade humana de prever

todos os possiveis conflitos que poderiam ser resolvidos pela regra (Schauer),®*®

entretanto, a
hiptese normativa na qual sdo descritas as caracteristicas faticas selecionadas acabard por
limitar os fatos sobre os quais a norma recaira (Linares).®*® Por isso, como referem Larry
Alexander e Alan Sherwin®® em brilhante lic&o, a regra ndo fornece uma resposta correta para

todo e qualquer caso.

Logo, ao indicar caracteristicas necessarias e suficientes ao enquadramento normativo,
a descricdo fatica constante da hipoOtese das regras podera abarcar fatos aquém (under-

inclusiveness) ou além (over-inclusiveness) do quanto seria indicado a partir de sua finalidade.

852 ALEXANDER; SHEWIN, 2001, p. 31.

653 «Rules are inevitably general” (SCHAUER, 2012, p. 28).

%4 Riccardo Guastini entende que “L’interpretazione in concreto altro non &, banalmente, che al decisione
intorno alla estensione di un concetto (del concetto mediante il quale 1’autorita hormativa ha configurato una
classe di fattispecie)” (GUASTINI, 2011, p. 17).

5% “Diremos: os conceitos, quer normativos, quer empirico-naturais, ou empirico-sociais, sdo seletores de
propriedade” (VILANOVA, Lourival. As estruturas logicas e o sistema do direito positivo. S0 Paulo: Max
Limonad, 1997. p. 89).

8% <0 conceito secciona, seleciona. Quanto maior for a abstrago, tanto mais abrangente serd o conceito, porque

abrigara um maior nimero de objetos e, em contrapartida, tanto mais vazio serd de contelido e significagdo”

(DERZI, Misabel Abreu Machado. Notas. In BALEEIRO, Aliomar. LimitacGes constitucionais ao poder de

tributar... p. 41).

“Rather, the factual predicate — dog in restaurant — represents a set of facts standing in a relationship of
probabilistic causation to the justification. [...] To say that a relation of probabilistic causation exists between
a property and a consequence is not to say that the occurrence of the property is necessarily followed by the
occurrence of the consequence, nor is it to say that the occurrence of the consequence requires occurrence of
property. It is to say only that the incidence of the consequence will be higher in a population possessing the
property than it is in an otherwise identical population in which the property is absent” (SCHAUER, 2002, p.
29).

%8 Como leciona Frederick Schauer: “even the most careful of drafters cannot possibly predict what will happen
in the future” (SCHAUER, 2012, p. 28).

%9 «“Cada vez que el legislador dicta una ley debe efectuar esa valoracion de razonabilidad para determinar el
alcance del hecho antecedente, incluir cierta clase de circunstancias del caso en él y excluir otras siempre que
no sean iguales” (LINARES, Juan Francisco. Razonabilidad de las leys. 2. ed. Buenos Aires: Astrea, 1970. p.
117).

%60 “The rule cannot provide a correct translation to every case” (ALEXANDER; SHEWIN, 2001, p. 54).

657
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Frederick Schauer® é claro ao dispor que as caracteristicas constantes na generalizagdo
podem levar a uma incidéncia equivocada em face da finalidade da norma. Diante de tais
deformacgdes normativas (under e over-inclusiveness), a razoabilidade-equidade servira para
excepcionar a fria incidéncia das regras, permitindo tanto o afastamento da norma em casos
nos quais hd o enquadramento do fato a hipotese, como sua aplicacdo a fatos que nédo
apresentam todas as propriedades descritas no antecedente normativo. O afastamento da regra
ou mesmo sua aplicacdo a casos nos quais nao haja o perfeito enquadramento do fato a
hipétese normativa, fundamental esclarecer, requerem que a aplicacdo do postulado da
razoabilidade seja promovida com redobrado onus de argumentacdo (Avila).®? A
razoabilidade funcionara, pois, como a valvula de escape de que se vale o positivismo ético,
no qual nem toda norma incidente devera ser aplicada (Hage).®®® Razoavel ser4 a aplicacéo da
regra sobre fatos que ndo apenas se enquadrem em sua hipdtese, mas que também estejam

alinhados a finalidade normativa.

A razoabilidade-congruéncia, por sua vez, exige a compatibilizacdo das normas com
suas condicdes externas de aplicacd0.%®* Requer inicialmente a existéncia de um suporte fatico
adequado a qualquer ato juridico (Zancaner).®® Deve o legislador, ao editar os enunciados

normativos, atentar a necessaria fixacdo de um suporte empirico razoavel, que fundamente a

666

medida adotada por meio da norma. Humberto Avila®*°® traz bom exemplo ao referir

julgamento promovido pelo Supremo Tribunal Federal (Acdo Cautelar na ADIN 1.158).%%

Em tal caso, foi declarada a inconstitucionalidade de lei estadual que criava um adicional de

861 «Because generalizations are necessarily selective, probabilistic generalizations will include some properties
that will in particular cases be irrelevant, and all generalizations, whether probablistic or not, will exclude
some properties that will in particular cases be relevant” (SCHAUER, 2002, p. 33).

862 perfeita a licdo de Humberto Avila, para quem, fora a observacdo dos chamados requisitos materiais (a
solucédo excepcional deve estar de acordo com a finalidade da regra e os fatos que a justificam ndo podem ser
facilmente repetiveis), a superacdo de uma regra requer justificativa, fundamentacdo e comprovagdo
condizentes (AVILA, 2006, p. 119-120)

863 “If the application of a rule in a case would be against the rule’s purpose this is a reason not to apply the rule
in that case. Such a reason must still be weighed against the reasons for application, the most important of
which will be that the rule is applicable” (HAGE, 1997, p. 114).

664 «[...] o postulado da razoabilidade exige a harmonizagdo das normas com suas condi¢des externas de
aplicacido” (AVILA, 2008, p. 142).

665 «[...] um ato ndo é razoavel quando ndo existirem os fatos em que se embasou; quando os fatos, embora
existentes, ndo guardam relagdo l6gica com a medida tomada; quando mesmo existente alguma relacdo logica,
ndo ha adequada proporcao entre uns e outros; quando se assentou em argumentos ou em premissas, explicitas
ou implicitas que ndo autorizam do ponto de vista 16gico a conclusdo deles extraida” (ZANCANER, Weida.
Razoabilidade e moralidade: principios concretizadores do perfil constitucional do Estado Social e
Democratico de Direito. Revista Dialogo Juridico, Salvador, v. 1, n. 9, dez. 2001. Disponivel em:
<http://direitopublico.com.br>. Acesso em: 2014).

%66 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 430.

%7 STF, Tribunal Pleno, Acdo Cautelar na ADIn 1.158/DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. 19.12.1994, DJ
26.05.1995, p. 15.154.
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férias para servidores inativos, que, por estarem nessa condi¢cdo, ndo poderiam fazer jus a
férias. O fato dos servidores inativos ja& estarem desobrigados de trabalhar tornava
desarrazoada a criacdo do mencionado adicional. A desvinculacdo da medida fixada pela
norma em face da realidade subjacente justificou seu afastamento. Da mesma forma foi
julgada inconstitucional a lei que determinava o pagamento da remuneracdo de servidores

antes mesmo que tivessem sido prestados os correlatos servicos (ADI 267/RJ).%%®

A razoabilidade-congruéncia requer, ainda, a existéncia de uma relacdo congruente
entre o critério de diferenciacdo adotado pelo legislador e a medida estabelecida pela regra. O
postulado da razoabilidade atua, aqui, junto ao principio da igualdade, ambos exigindo que o
critério de discriminacdo seja apropriado a medida fixada na norma. Impede, assim,
discriminacdes arbitrarias, ainda que promovidas pelo legislador. Como dito pelo Ministro
Octavio Gallotti no voto proferido quando do julgamento da Medida Cautelar na ADI 1945,°%°
que tratava da discriminacdo estabelecida por lei estadual, pela qual era exigido o
recolhimento antecipado de imposto de empresas pertencentes a determinado setor da
economia, a diferenciacdo somente € valida se houver razoabilidade na escolha do discrimen
(Scaccia®™ e Linares®™).

A razoabilidade-equivaléncia, por seu turno, demanda que a medida fixada pela norma
e o critério que a dimensiona sejam equivalentes. Critério e medida devem equivaler — é
preciso que haja correspondéncia entre as duas grandezas.®”> A equivaléncia necessaria entre
as taxas e o custo do servico publico especifico e divisivel que Ihes da origem serve de 6timo

exemplo da relacéo exigida pela razoabilidade-equivaléncia,®”® conforme serd visto a seguir.

%8 STF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Nelson Jobim, j. 17.06.2002, DJU 26.04.2004, p. 5.

669 ADI 1945 MC, Rel. Min. Octavio Gallotti, Relator p/ Acérddo Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j.
26.05.2010, DJe-047, divulgado em 11.03.2011 e publicado em 14.03.2011.

670 para Gino Scaccia, serdo desarrazoadas tanto a norma que dispuser um tratamento diverso para casos

idénticos como a norma que dispuser um tratamento idéntico para casos diferentes: SCACCIA, Gino. Gli

‘strumenti’ della ragionevolezza nel giudizio costituzionale. Milano: Giuffre, 2000. p. 3.

No tocante a tal faceta da razoabilidade, Juan Francisco Linares refere que “es la valoracion de ciertas
circunstancias del caso para elegir unas y eliminar otras en la determinacion del hecho antecedente al cual se
imputa una consecuente (prestacion o sancién). Esa seleccion debe hacerse con base en el relieve o
importancia que tengan las circunstancias elegidas. No es lo mismo establecer dos categorias de obligados a
prestar un servicio gratuito a favor del Estado, segin sean o no rubios los prestatarios, que hacerlo segin la
edad o capacidad intelectual o fisica de estos” (LINARES, 1970, p. 152).

%72 AVILA, 2010, p. 435.

673 Juan Francisco Linares fala em razoabilidade-ponderativa, que se confundiria com “la igualdad, proporcion o
equilibrio axiologico-juridico entre el hecho antecedente de la endonorma y la prestacion con sus modalidades
o entre el entuerto de la perinorma y la sancion de ella” (LINARES, op. cit., p. 151).

671
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3.4.2 A razoabilidade e o Direito Tributario

O postulado da razoabilidade tem aplicacdo nos mais variados ramos do Direito,
inclusive no Direito Tributario. Marcado por relagdes de tensdo entre o0s entes tributantes e 0s
contribuintes ou responsaveis — inegavelmente ha direitos e interesses antagénicos entre 0s
sujeitos ativos e passivos da relagdo juridico-tributaria —, o Direito Tributario necessita da

intervencdo do postulado da razoabilidade®".

Da mesma forma que os demais postulados, o postulado da razoabilidade sofre com a
falta de aplicacéo criteriosa por parte dos Tribunais, inclusive no que toca a sua utilizagdo
como limite ao exercicio das competéncias tributarias. Seguidamente embaralhada junto a
proporcionalidade e mesmo a proibicdo de excesso, a razoabilidade carece de maior respeito e

atencdo por parte da doutrina e da jurisprudéncia tributarias.

Fundamental, assim, a partir da definicdo de suas trés facetas (equidade, congruéncia e
equivaléncia), examinar a razoabilidade como meio de garantia dos direitos fundamentais dos
contribuintes e responsaveis, bastante ameacados pelo exercicio do poder de tributar por parte
dos entes politicos.

No que toca a razoabilidade-equidade, hd uma exigéncia inicial de que a interpretacdo
dos fatos recaia sobre a alternativa hermenéutica que 0s represente em sua versdo mais
comum. Dai por que ndo podem ser fixadas pautas de valores tampouco presumir o futuro
valor de venda de mercadorias nos casos de substituicdo tributaria fora dos limites da
razoabilidade. Demonstrado pelos contribuintes que um determinado produto tem sido
vendido ao consumidor final sempre pelo valor maximo de R$ 10,00, revela-se
inconstitucional, por ofensa a razoabilidade, pauta de valores que presuma a base de calculo
da venda futura de tal produto como equivalente a R$ 15,00, uma vez que tal presungdo se
desgarra da realidade, espelhando um valor de venda ndo praticado no mercado. Nem mesmo
a nobre finalidade de facilitar a arrecadacéo de receitas tributarias pode permitir tal excessiva

tributacéo.

674 Ja foi dito inimeras vezes que o enunciado do artigo 150 da Constituicio Federal esclarece que os
contribuintes fardo jus a “outras garantias” diversas daquelas estabelecidas em seus incisos. Dentre essas
outras garantias, enquadra-se a razoabilidade.
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Do mesmo modo, a razoabilidade-equidade também exige seja considerada a
particularidade do caso perante a hipotese normativa. J& se tornou bastante conhecido o caso
de uma pequena fabrica de sofas que foi excluida do modelo de pagamento conjunto dos
tributos federais por ter desrespeitado a exigéncia legal de nao efetuar importacao de produtos
estrangeiros.®”> Comprovado que a empresa importou uma (nica vez quatro pés de sofé, foi
determinada sua inclusdo no referido modelo de pagamento conjunto de tributos. A
razoabilidade, aqui, agiu em prol da justica, possibilitando fosse flexibilizada a rigida
subsuncdo das regras tributarias — tal flexibilizacdo deve se expressar pelas chamadas

676

interpretagdo extensiva ou restritiva (Guastini),”"” ndo podendo, entretanto, recair na analogia

para fins de tributacdo ou na equidade para fins de exoneracao tributéria (artigo 108, 88 1.°e

2.9, do Cédigo Tributario Nacional).®”’

A razoabilidade-congruéncia, por sua vez, requer a compatibilizacdo da norma com
suas condigdes externas de aplicacdo. Demanda, ainda, a existéncia de uma relagdo
congruente entre o critério de discriminacdo estabelecido na norma e sua prescricdo. Em
poucas palavras: o discrimen deve servir a realizacdo da medida prescrita na norma. O
seguinte exemplo podera elucidar a questdo e sua pertinéncia ao campo tributério: por
intermédio das Leis 10.637/2002 e 10.833/2003 foi criada a sistemética ndo cumulativa das
contribuicBes ao PIS e Cofins. Tal sistematica foi estabelecida visando a melhor distribuicéo
da carga tributaria ao longo da cadeia de producdo e comercializagdo dos produtos.
Objetivando tal fim, a legislacdo determinou o aumento das aliquotas das referidas
contribuicbes e em contrapartida permitiu a adjudicacdo de créditos em razdo da aquisicéo de
certos bens ou servicos. Passaram a existir, assim, dois modelos de tributacdo relativos a

contribuicdo ao PIS e a Cofins: o tradicional modelo cumulativo e 0 modelo ndo cumulativo.

Ocorre, entretanto, que a legislacdo ndo deixou a critério dos contribuintes a escolha
de qual modelo de tributacdo poderiam adotar no tocante as mencionadas contribuicdes.
Diversamente, imp0s as pessoas juridicas que aufiram receitas acima de determinado valor — e

por isso estejam sujeitas a apura¢do do Imposto de Renda pelo modelo do lucro real — a

®7> Vide AVILA, 2006, p. 141.

®7® GUASTINI, 2011, p. 98-99. Em sua obra, o autor italiano demonstra claramente as diferencas entre
interpretacdo extensiva e analogia.

®77 Interessante recordar da licdo de Andrei Pitten Velloso, para quem a consideracdo da analogia no ambito
tributério resulta num verdadeiro conflito entre a) igualdade e b) seguranga juridica e legalidade: “enquanto o
principio da isonomia exige a aplicacdo analdgica dos tributos, os da reserva de lei e da seguranca juridica
vedam-na. Resta nitida a existéncia de um conflito, a ser solvido mediante a ponderagdo dos principios
colidentes, haja vista inexistir uma relagdo de preponderancia abstrata entre eles” (VELLOSO, 2010, p. 275).
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aplicacdo da sistematica ndo cumulativa. As demais, ficaram sob a égide do modelo
cumulativo. O critério de discriminacéo eleito pelo legislador quanto a aplica¢do de um ou de
outro modelo baseou-se no valor da receita auferida pela empresa. Considerada a finalidade
para a qual fora criado o modelo ndo cumulativo, o discrimen eleito pelo legislador nédo
guarda relagdo de razodvel congruéncia com a prescricdo estabelecida pela norma
(Linares).®® Se a prescricdo normativa trata da obrigatoriedade de observancia do modelo n&o
cumulativo das contribuicdes, e se seu intuito foi melhor distribuir a carga tributaria ao longo
da cadeia econdmica de producdo e comercializacdo dos produtos nacionais, o critério de
distincdo ndo poderia ser o valor da receita auferida pelas empresas, pois ha empresas com
grandes faturamentos que atuam em segmentos econdémicos nos quais ndo se mostram
necessarias aquisicdes de bens ou servigos capazes de gerar quantias consideraveis de créditos
— as prestadoras de servico, por exemplo. Ha casos, inclusive, de empresas que a partir da
entrada em vigor da sistematica ndo cumulativa das referidas contribui¢des sofreram grande
majoracdo em sua carga tributéria, tudo porque em seu segmento ndo ha aquisi¢cdes de bens
ou servigos que lhes possibilitem adjudicar créditos. Nesses casos especificos, nos quais
demonstrada a falta de razoabilidade entre o critério de discriminacdo da lei e a medida
adotada pelo legislador, por meio da aplicacdo do postulado da razoabilidade, deve ser
permitida a permanéncia das empresas no antigo regime cumulativo, tudo consoante ja
julgado pelo TRF-4 na Apelacdo Civel 2004.71.08010633-8.°"° Tratando-se exatamente do
aumento da carga tributaria relativa a contribuicdo ao PIS e da Cofins incidentes sobre as
receitas de uma empresa prestadora de servico a partir da entrada em vigor das Leis
10.637/2002 e 10.833/2003, restou decidido que a obrigatoriedade de sujei¢do ao regime nédo
cumulativo, nesse caso concreto, deveria ser afastada pela consideracdo do postulado da
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razoabilidade e ainda dos principios da igualdade,”™™ capacidade contributiva e livre

concorréncia. Pela literalidade do voto condutor do referido julgado, proferido por Leandro

%78 |mportante analisar o discrimen e a medida estabelecida pela norma sempre em face da finalidade com que
editados os respectivos enunciados normativos. Nesse sentido, afirma Juan Francisco Linares: “No hay dudas
de que la pauta mas importante para determinar si el criterio de distincion es razonable, consiste aqui también
en el motivo y la finalidad de él, siempre que puedan ser individualizados” (LINARES, 1970, p. 153).

®’9 TRF4, AC 2004.71.08.010633-8, 2.2 Turma, Rel. Leandro Paulsen, DE 25.04.2007.

%80 Dando especial énfase ao principio da igualdade e chegando & mesma conclusdo acerca da necessidade de
afastamento da regra que prescreve a observancia do regime ndo cumulativo da contribuicdo ao PIS e da
Cofins em casos como o tratado no precedente analisado (AC 2004.71.08.010633-8), refere Humberto Avila
que o legislador incluiu em tal regime “contribuintes que ndo tém créditos embutidos no valor dos bens
comprados e no valor dos servicos tomados para 0 exercicio das suas atividades, como é o caso dos
contribuintes prestadores de servigos, que nao tém, ou tém muito pouco, créditos a compensar pela natureza
mesma das suas atividades. Ora, se a finalidade legal justificadora da propria diferenciacdo entre 0s
contribuintes é afastar o efeito econdmico perverso do acimulo da carga tributaria, durante o ciclo econémico,
claro esta que os contribuintes que ndo tém, ou tém em nivel diminuto, créditos a compensar, pela natureza da
sua atividade, nio podem ser inseridos no regime nio cumulativo” (AVILA, 2008, p. 131).
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Paulsen, afirmou-se que, “como empresa prestadora de servigos, os créditos que pode apurar
ndo sao significativos” e por isso “o acréscimo do Onus tributario [...] ndo corresponde a
capacidade contributiva da autora, que ndo teve alteragao”. Mais adiante, mencionou-Se que
“o critério de discriminacao (regime de tributacao pelo Imposto de Renda, se pelo lucro real
ou n&o), no caso concreto, mostra-se falho e incapaz de levar ao resultado pretendido de
distribuicdo do 6nus tributério ao longo de uma cadeia de producao e circulagdo”. Exatamente
como defendido ao longo do presente trabalho, a referida decisdo ndo declarou a
inconstitucionalidade da norma que estabelece a obrigatoria observancia do regime néo
cumulativo da contribuicdo ao PIS e da Cofins para as empresas sujeitas a apuracdo do
Imposto de Renda pelo método do lucro real. Com fundamento no postulado da razoabilidade,
0 acérddo limitou-se a afastar a aplicacdo da regra ao caso concreto, comprovando que a

incidéncia da norma ndo conduz necessariamente a sua aplicacao.

Também merece ser analisado a luz da razoabilidade-congruéncia o entendimento
firmado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE 573.675.%%" Tal caso versava
sobre a cobranca da chamada contribuicdo para o custeio dos servi¢os de iluminacdo publica
pelo Municipio de Sdo José, SC. Com base no permissivo estabelecido pela interpretacdo do
artigo 149-A do Texto Constitucional, o ente municipal editou lei que fixava a referida
contribuicédo, destacando que a exagdo seria cobrada dos consumidores de energia elétrica. Na
acao declaratdria de inconstitucionalidade movida contra a lei municipal, foi sustentado que a
cobranca do tributo apenas dos consumidores de energia elétrica ofenderia ao principio da
igualdade, tendo em vista que eles ndo seriam os Unicos beneficiarios do servico publico em
questdo. Foi dito, ainda, que a distincdo feita pela lei municipal quanto a forma de parti¢cdo do
custo do servico entre os contribuintes residenciais e 0s contribuintes nao residenciais também
feriria o principio da igualdade. No julgamento do caso, restou declarada a
constitucionalidade da norma pelo Supremo Tribunal Federal, por supostamente ndo existir
violagdo ao principio da igualdade ou mesmo aos postulados da razoabilidade e/ou da
proporcionalidade. Ocorre, porém, que a luz da razoabilidade-congruéncia, as distingbes
promovidas pela lei municipal quanto ao valor de contribuigdo devido pelos consumidores
residenciais em face do devido pelos ndo residenciais ndo poderia ultrapassar o exame de
razoabilidade a que sujeitas. Tendo presente que a norma legal visa estabelecer a referida

contribuicdo como forma de parti¢do do custo do servigo publico, porquanto tal servi¢o néo é

%81 RE 573675, Rel. Min. Ricardo Lewandowsky, Tribunal Pleno, j. 25.03.2009, DJe-094, divulgado em
21.05.2009, publicado em 22.05.2009.
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especifico nem divisivel, a eleicdo do consumo de energia como discrimen a fixacdo dos
sujeitos passivos da relacdo juridico-tributaria, por si s6, ja parece ndo guardar relacdo de
razoavel congruéncia com a exigéncia do tributo. Como, no entanto, a propria Constituicao
possibilita expressamente a cobranca da exacdo nas faturas de energia, mostra-se plausivel o
entendimento de que é constitucional a eleicdo dos consumidores de energia como Unicos
contribuintes do tributo. Nao h4 como admitir, entretanto, a diferenciacdo promovida entre 0s
consumidores de energia residenciais e 0s consumidores ndo residenciais no que toca a
fixacdo do valor de contribuicdo. A caracterizacdo do imdvel dos contribuintes como
residencial ou como comercial ndo guarda qualquer relacdo de congruéncia com a medida
estabelecida em lei, relativa a criagdo da norma de incidéncia da contribui¢do para o custeio
dos servicos de iluminacdo publica. Dai por que, ao revés do quanto declarou o Supremo
Tribunal Federal, mostra-se inconstitucional, por violar ao postulado da razoabilidade, a
contribuicdo para custeio dos servicos de iluminacdo publica tal qual fixada pela legislagdo do
Municipio de S&o José, SC.

Finalmente, a razoabilidade-equivaléncia exige que a medida adotada e o critério que a
dimensiona sejam equivalentes. A consideracdo de tal faceta da razoabilidade, nos campos
tributérios, evidencia-se no exame das taxas e sua necessaria equivaléncia em face do custo do
servico publico especifico e divisivel prestado pela Administracdo Publica — tudo consoante ja
decidiu o Supremo Tribunal Federal (Representacdo 1077).°%* Por meio do voto proferido
pelo Ministro Moreira Alves a respeito da taxa judiciaria, restou disposto que “tem ela — como
toda taxa com o carater de contraprestacao — um limite, que é o custo da atividade do Estado
dirigida aquele contribuinte”. Indo além, o Ministro Moreira Alves referiu que “ndo pode taxa
dessa natureza ultrapassar uma equivaléncia razoavel entre o custo real dos servigcos e 0
montante a que pode ser compelido o contribuinte a pagar”. Como dito anteriormente, em
respeito a razoabilidade-equivaléncia, o valor da taxa e o custo do servico publico especifico e

divisivel que ela remunera devem equivaler.

3.4.3 A razoabilidade e o Direito Tributario Sancionador

%82 Representagdo 1077/RJ, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, j. 28.03.1984, DJ 28.09.1984, p. 15.955.
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No cumprimento da importante tarefa de limitar o poder sancionador dos entes
tributantes e assim proteger os direitos fundamentais dos infratores, o postulado da

razoabilidade atua em suas trés vertentes: equidade, congruéncia e equivaléncia.®®

A razoabilidade-equidade exige inicialmente que a interpretacdo dos fatos represente-
0S em sua versdo mais comum. Exige, ainda, que na aplicagdo das normas sejam consideradas
as particularidades do caso concreto, mesmo aquelas ndo descritas na hipotese das regras

juridicas.

Quanto a exigéncia de que a interpretacdo dos fatos leve em conta ndo as
excepcionalidades dos eventos, mas sim sua mais vulgar forma de apresentacao, vale ressaltar
gue no campo sancionador tributario ndo é permitido o uso de presuncdes no gque tange a
presenca de animo doloso por parte do agente infrator ou quanto ao carater fraudulento do ato
por ele praticado. Considerando que a existéncia de intencdo dolosa na pratica do ato ilicito
normalmente serve como razdo ao aumento da sancdo — vide, como exemplo, a multa
qualificada de que trata o § 1.° do artigo 44 da Lei 9.430/1996, ndo é possivel presumir a
ocorréncia de dolo. Para que sejam aplicadas as regras advindas da interpretacdo dos artigos
71 a 73 da Lei 4.502/1964, o dolo deve ser comprovado e ndo presumido. Tampouco a
ocorréncia de fraude ou de simulagdo pode ser presumida, devendo, ao contrério, ser provada
por meio de indicios que permitam a constatacdo inequivoca da pretensdo de ludibriar por
parte do infrator. A aplicacdo de sancBes majoradas por qualquer um dos referidos vicios

necessita sejam eles provados de forma cabal e irrefutavel pelas autoridades fiscais.

No que se refere a necessaria consideracdo das particularidades do caso concreto
mesmo quando ndo descritas na hipoOtese da regra sancionatoria — segunda decorréncia da
razoabilidade-equidade —, fundamental, uma vez mais, redobrada aten¢do. J& mencionou-se
que a razoabilidade-equidade permite ao aplicador relevar a maior ou menor restricdo
ocasionada pela hipotese das regras juridicas, para tanto levando em conta a finalidade da
norma. Possibilita, assim, a realizacdo das chamadas interpretacdo restritiva e interpretacéo
extensiva, ndo, contudo, a aplicacdo analdgica da norma sancionatoria, expressamente vedada,

como ja visto, pelo artigo 97, V, do Codigo Tributario Nacional. Direcionadas tais

683 «[..] um tipo sancionador desarrazoado, absurdo, intoleravel, sera, por evidente, arbitrario, abusivo,

inconstitucional” (OSORIO, 2011, p. 187).
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consideracdes ao campo sancionador tributario, parece que nada ha a impedir a promogéo de
interpretacdes restritivas acerca do enunciado que da origem a regra sancionatoria, desde que
observada a finalidade da norma — ha, inclusive, determinacéo a propdsito, advinda do artigo
112 do Cddigo Tributario Nacional, o que impede a promocdo, no campo sancionador
tributério, a0 menos no que tange a interpretacdo que da origem as normas sancionatorias, da
chamada interpretagdo extensiva. Cabe alertar, outrossim, que serdo rarissimas as hipoteses de
superacdo das regras de sancdo forte no postulado da razoabilidade. 1sso porque a superagédo
das normas sancionatorias traria enorme risco de enfraquecimento ndo apenas da propria
norma de sang¢do, mas principalmente da norma que d& origem a obrigagdo tributéaria cujo
descumprimento é objeto de punicdo. Por esse motivo, a supera¢do da norma sancionatoria
ofenderia o principio da seguranca juridica. As excepcionalidades que podem justificar a
superacdo de uma regra sancionatoria devem ser de tdo rara ocorréncia que tornarao dificilima

a concrecéo de tal possibilidade.

No tocante a consideracdo da razoabilidade-congruéncia em face da aplicacdo de
san¢Oes tributarias, vale lembrar que o postulado em exame requer a vinculacdo da norma a
realidade, sua harmonizacdo em face das condigdes externas de aplicagdo normativa. Por essa
razdo, a razoabilidade impede a punicéo de atos que nao configurem ilicitos. Como sustentado
desde o inicio, sancdes tributérias servem ao desestimulo da repeticdo futura do ilicito e a sua
punicdo. Se ndo houver ato ilicito, ndo é razoavel a aplicacdo de qualquer sanc¢do. Dai por que
tem-se entendido que a multa prevista nos paragrafos 15 e 17 do artigo 74 da Lei 9.430/1996
nas hipoteses de indeferimento de pedido de ressarcimento ou de ndo homologacdo de
compensacdo de tributos federais é inconstitucional. Se o direito de peticdo é garantia
constitucional prevista no artigo 5°, XXXIV, “a”, da Constituicdo de 1988, eventual falha no
seu cumprimento ndo possibilita a aplicacdo de sancbes pelo ente tributante. Viu-se
anteriormente que o ilicito passivel de sancdo na esfera tributéria é aquele que representa o
desrespeito a uma obrigagdo tributaria principal ou acesséria. O exercicio de um direito
constitucionalmente garantido, mesmo que promovido com falhas que impecam a geracdo de
efeitos que dele se esperavam, ndo pode ser punido como se ilicito fosse. Embora a questao

|,684

ainda aguarde o derradeiro pronunciamento da Corte Constitucional,”" o Plenario do Tribunal

%84 0 RE 796.939, que trata da matéria, ja foi admitido como representativo de questdo que tem repercussio
geral, devendo, logo, ser julgado pelo Supremo Tribunal Federal.
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Regional Federal da 4.2 Regi4o ja estampou a inconstitucionalidade da norma sancionatéria,®®
afirmando, contudo, estar diante da violagdo ocasionada ao postulado da proporcionalidade.
Na linha do entendimento ora adotado, a mencionada inconstitucionalidade decorre, porém,
ndo de eventual ofensa a proporcionalidade, mas, ao revés, de inobservancia da razoabilidade-

congruéncia.

Por outro lado, a razoabilidade-congruéncia também exige uma relacdo de
congruéncia entre o critério de discriminacdo adotado pela regra e a prescricdo normativa. A
regra de sancdo tributaria somente poderéd discriminar infratores que estejam em situacdo
diversa uns em relagdo aos outros quanto a critérios de discriminacdo razoaveis. Veja-se 0
seguinte exemplo: a norma advinda da interpretacéo do artigo 57 da Medida Provisoria 2158-
35, com a redacdo que Ihe foi conferida pela Lei 12.783/2013, estabelece uma série de multas
por descumprimento de obrigacGes tributarias acessorias. Ha4 multas devidas pela falta de
apresentacdo de informacOes ao Fisco Federal e multas devidas pela apresentacdo de
informacdes incorretas. Nos dois casos, as multas fixadas em desfavor das pessoas fisicas sdo
sempre inferiores as multas estabelecidas em desfavor das pessoas juridicas,
independentemente de qualquer exame acerca da capacidade contributiva dos infratores e
especialmente a despeito da identidade existente entre os ilicitos punidos num e noutro caso.
N&o bastasse tal diferenciacdo, por si s0, ja ser passivel de questionamento, eis que surge 0 8§
4.° do referido artigo 57 estabelecendo que as pessoas juridicas de Direito Publico serdo
aplicadas as multas previstas em desfavor das pessoas fisicas, e ndo aquelas estabelecidas em
desfavor das pessoas juridicas de Direito Privado. Restando inegavel a discriminagdo legal
estabelecida entre pessoas juridicas de Direito Publico e pessoas juridicas de Direito Privado,
cabe ponderar se tal discriminacdo guarda respeito ao postulado da razoabilidade. A
razoabilidade-congruéncia exige que o critério de discriminacdo legal e a prescri¢do
normativa sejam congruentes. Logo, ndo é razodvel que a promogdo do mesmo ilicito seja
sancionada com multa inferior quando realizada por pessoas juridicas de Direito Publico e

com multa superior quando realizada por pessoas juridicas de Direito Privado.

Também viola o postulado da razoabilidade a falta de congruéncia nas multas
tributarias decorrentes do descumprimento de obrigacbes acessorias fixadas a partir da

aplicacdo de um percentual sobre a base de célculo do tributo devido ou mesmo sobre o

%85 TRF4, Arguicdo de Inconstitucionalidade 5007416-62.2012.404.0000, Corte Especial, Relatora p/ Acérdo
Desembargadora Luciane Amaral Corréa Miinch, juntado aos autos em 03.07.2012.
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proprio valor do tributo devido. Se a infragdo punivel decorre do descumprimento de uma
obrigagdo acessoria, ndo é razoavel que a respectiva sancao seja quantificada a partir do valor
do tributo devido ou da base de célculo do tributo devido. Nesse sentido, s&o inconstitucionais
as multas estabelecidas pela norma oriunda da interpretacdo do artigo 57, III, “a” e “b”, da
referida Medida Provisoria 2158-35, porque, a despeito de servirem de puni¢do pelo
descumprimento de obrigagdes acessoérias, sdo quantificadas a partir da aplicacdo de uma
aliquota sobre o valor da base de calculo dos tributos incidentes sobre transacdes comerciais
ou operacbes financeiras. Da mesma forma é inconstitucional a multa originada da
interpretacdo do artigo 12 da Lei 8.218/1991. Embora sirva a punicdo pelo descumprimento
de obrigacdo acessoria, a citada multa é calculada pela aplicagdo de um percentual sobre a
receita bruta da pessoa juridica infratora. Seja qual for o resultado final da equacéo
sancionatoria, a utilizacdo do valor da base de calculo do tributo ou a consideracdo do proprio
tributo como base de célculo da norma de sancdo tributéaria que disponha sobre a violagdo de
obrigagdes acessarias viola o postulado da razoabilidade.

Quanto a razoabilidade-equivaléncia, parece bastante claro que as sangdes devem ser

fixadas de acordo com a culpabilidade do infrator (Altamirano).®®

A vinculagéo entre culpa e
sancdo é tdo forte que justifica a prdpria punicdo do infrator — a finalidade punitiva da norma
sancionatoria exige a presenca de culpa no ato infracional. Pelas palavras de Humberto
Avila,®®" «a culpa serve de critério para a fixa¢do da pena a ser cumprida, devendo a pena
corresponder a culpa”. No mesmo sentido, conforme referido pelo Ministro Mauricio Corréa
no julgamento do RHC 74.606,°%® “¢ axiomatico no direito que o gravame a ser imposto ao
réu pela pratica de um crime deve ser dosado pela espécie e quantidade da pena”. A maior
reprovacao social das infracbes cometidas de forma consciente pelo infrator — nas quais ha
evidente intuito de burla das normas de tributacdo e por isso de lesdo ao erario — justifica
sancOes mais rigorosas.

CONCLUSOES

%8¢ «Deve existir uma relagdo 16gica entre a afetagio do bem juridico tutelado e a sangio, que surge como reago
reparadora diante da conduta reprovavel. [...] Cabe recordar que a finalidade da pena pecuniéria é ferir o
infrator em seu patriménio, e n&o reparar um prejuizo ou constituir uma fonte de recursos para o Estado. E por
isso que, diante de uma evidente desproporcdo entre a infracdo cometida e a san¢do imposta, permanece na
pena a natureza retributiva projetando a reagdo da Administracdo ao limite da arbitrariedade e ao exercicio
antifuncional das tarefas a seu cargo” (ALTAMIRANO, 2005, p. 198).

%87 AVILA, 2006, p. 141.

%88 RHC 74606, Rel. Min. Mauricio Corréa, 2.2 Turma, j. 08.04.1997, DJ 23.05.1997, p. 21755.
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1. SancGes juridicas sdo prescrigdes que geram um maleficio a quem descumpriu

alguma norma juridica. Decorrem da aplicacdo de normas ditas sancionatorias.

2. Normas sancionatdrias sdo regras em cuja hipotese esta descrito um ilicito. Tém por
finalidade desestimular a repeticdo do ilicito descrito em sua hipétese e também punir o

infrator.

3. llicitos sdo fatos que representam o descumprimento de normas de conduta nas
quais prescritas obrigacGes ou proibicdes. Ndo é possivel que um ilicito decorra de uma

norma que estabeleca uma permissao.

4. Somente o descumprimento de uma regra pode ser descrito na hipotese de uma
norma sancionatoria. O direto descumprimento de algum principio ndo pode desencadear a
aplicacdo de uma norma sancionatéria, porquanto os principios sdo dotados de pouca

determinabilidade e pouca previsibilidade.

5. As finalidades das normas sancionatérias sdo o que diferencia as sanc¢des de
diversas prescricbes normativas como tributos ou indenizagOes. As sancfes servem para
desestimular a repeticdo do ilicito e para punir o infrator, enquanto as indenizacfes tém a

funcdo de reparar o dano causado e os tributos de abastecer os cofres pablicos.

6. Por carecerem de um subsistema normativo especificamente positivado ao fim de
fundamenta-las e limita-las, as san¢des tributarias exigem a construcdo de uma teoria que
estabeleca as indispensaveis conexdes materiais formadas entre elas e os sobreprincipios e

postulados normativos.

7. Deve ser afastada qualquer tentativa de aplicar as san¢des tributarias os principios
constitucionais tributarios advindos da interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo Federal. O
dispositivo constitucional é clarissimo ao limitar o campo eficacial de tais garantias ao Direito
Tributario material. Como tributos e sanc¢des sdo inconfundiveis, mostra-se equivocada a

aplicacdo de tais principios como limitacGes ao poder sancionador dos entes tributantes.

8. Também deve ser afastada a tentativa de aplicacdo de normas e garantias penais

como limitagOes as san¢Oes administrativas e administrativo-tributarias. As razdes pelas quais
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ndo devem ser aplicados os principios e garantias penais como limitacbes as sancgdes
administrativo-tributarias sdo: a) ndo ha identidade ontoldgica entre os ilicitos administrativo-
tributario e penal simplesmente porgue o ilicito é uno; e b) a pretensa existéncia de um ius
puniendi estatal que abarcaria tanto o Direito Penal como também o Direito Administrativo
Sancionador e mesmo o Direito Tributario Sancionador ignora a importantissima constatacéo
de que os bens juridicos protegidos e os direitos fundamentais restringidos pelo Direito Penal
sdo diversos dos bens juridicos protegidos e dos direitos fundamentais restringidos pelo

Direito Tributario Sancionador.

9. O Codigo Tributario Nacional introduz o conceito de tributo a partir da dissociacdo
que promove em relacdo as san¢des. Muito embora ambos decorram da aplicacdo de uma
regra juridica e possam ser agrupados dentro do género “obrigacdo tributdria principal”
(artigo 113, § 1.°, do Codigo Tributario Nacional), tributo e sancdo tém diversas finalidades e

isso os diferencia como institutos juridicos.

10. Sancdes tributarias sdo prescricdes juridicas decorrentes de regras cuja hipotese
descreve um ilicito tributério; ilicitos tributarios so fatos representativos do descumprimento

de alguma obrigacdo tributaria principal ou acessoria.

11. A aplicacdo das sanc¢Oes tributarias requer a conjugacdo de trés elementos:
antijuridicidade (descumprimento de alguma obrigacdo tributéria), tipicidade (enquadramento
do ilicito na hipo6tese de alguma norma sancionatéria) e culpabilidade (reprovabilidade da
conduta do infrator).

12. As sangdes tributarias dividem-se em san¢des penais e sancdes administrativo-

tributérias.

13. A sancdo penal-tributaria é a consequéncia de regra juridico-penal que tem em sua
hipotese a descri¢do do descumprimento de alguma obrigacdo tributaria. A sangdo penal pode
restringir os mais diversos direitos fundamentais, especialmente o direito de ir e vir
(liberdade).

14. A relagdo existente entre ilicito tributario e sancdo penal faz com que as penas

aplicaveis a crimes tributarios materiais, como aquele definido no artigo 1.° da Lei
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8.137/1990, cuja tipificacdo exige a supressdo ou a reducdo de tributos, requeiram a prévia
constituicdo definitiva do crédito tributario. Desse modo, enquanto o tributo estiver com a
exigibilidade suspensa em razdo da apresentacdo de defesa administrativa ou dos correlatos
recursos, nao poderdo ser aplicadas as san¢des penais, porquanto a definicdo acerca da
ocorréncia de supressao ou reducdo de tributos somente advira a partir do final julgamento

administrativo.

15. A aplicacdo de sangbes penais também exige a prévia definicdo acerca da
ocorréncia de descumprimento das obrigacBes acessorias nos casos em que tal
descumprimento encontra-se descrito na hipdtese da norma sancionatéria. Por esse motivo, a
aplicacdo da sancdo penal devera aguardar o final de eventual discussdo administrativa que

trata do cumprimento ou do descumprimento da obrigacéo tributaria acessoria.

16. As sangbes administrativo-tributarias, por sua vez, sdo classificadas em sancbes
pecuniarias (multas) e sancdes politicas. A aplicacdo das sancdes administrativo-tributarias
exige culpa ou dolo por parte do infrator. Ndo bastam apenas antijuridicidade e
reprovabilidade da conduta do infrator; para a aplicacdo das referidas sangfes deve haver o
perfeito enquadramento do ilicito no tipo sancionador, inclusive no que toca ao seu elemento

subjetivo (culpa ou dolo).

17. No tocante ao elemento subjetivo do tipo sancionador tributario, a melhor
interpretacdo do artigo 136 do Codigo Tributario Nacional indica como regra geral a
presuncdo de culpa do acusado, e ndo a sua responsabilidade objetiva. Tratando-se, pois, de
responsabilidade subjetiva, ainda que presumida a culpa, é possivel ao acusado comprovar

ndo ter concorrido para a realizacdo do ilicito e assim evitar a sancao.

18. As sancOes politicas sdo san¢Bes administrativas que restringem outros bens e
direitos diversos da propriedade (ndo podem ser sanc¢des pecuniarias). Nao ha no ordenamento
juridico nacional qualquer proibicdo & utilizacdo de sangbes politicas, devendo ser
respeitados, porém, os mesmos limites que restringem toda e qualquer san¢ao administrativo-

tributaria.

19. Quanto & estrutura logica das normas de sangdo administrativo-tributarias, foi visto

que sdo tipicas regras e por isso podem ser bipartidas em hipOtese e consequéncia. A
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decomposicdo estrutural das regras sancionador-tributérias permite o aproveitamento de
grande parte da doutrina que introduziu a chamada teoria da regra-matriz de incidéncia

tributéria.

20. Pelo aproveitamento das distingdes logicas consagradas no estudo das normas de
tributacdo, foram apartados os diversos critérios que também sdo encontrados na estrutura das
regras sancionatorias. Na hipotese da norma de sancéo tributaria encontram-se os critérios
material, espacial e temporal; no seu consequente, 0s critérios pessoal e gquantitativo. Este

ultimo, no caso de estar-se frente & norma de sanc¢éo pecuniéria.

21. O critério material da regra sancionatoria é formado pelo verbo “descumprir” ¢ por
um complemento no qual descrita alguma obrigacdo tributaria principal ou acesséria. O
critério espacial da norma de sancao se confunde com o local onde deveria ter sido cumprida
a obrigacdo tributaria. O critério temporal das regras de sancdo administrativo-tributarias
caracteriza-se por indicar o primeiro momento apds o vencimento da obrigacdo tributaria cujo

descumprimento esta sendo punido.

22. O critério pessoal da regra de sancdo administrativo-tributaria indica os sujeitos
ativo e passivo da relacdo juridico-sancionadora. O sujeito ativo da relagcdo sancionatoria
confunde-se com o sujeito ativo da relacdo juridico-tributaria cujo descumprimento serve de
motivo a aplicacdo da san¢do. Muito embora possa ser delegada tal funcdo, normalmente ela é
exercida por aquele que detém a potestade sancionatdria, que ndo é outro sendo o ente dotado
da respectiva competéncia tributaria. Quanto ao sujeito passivo, viu-se que ha dois tipos: 0
agente ou infrator e o responsavel. O agente ou infrator € a pessoa que promoveu 0 ato
descrito como ilicito na hipdtese da regra sancionatdria; o responsavel é terceiro indicado pela
lei como obrigado ao cumprimento da sancdo decorrente de ilicito promovido por outrem.
Seja contra 0 agente, seja contra o responsavel, a aplicacdo da sancdo administrativo-tributaria
somente podera ocorrer se houver culpa ou dolo (admitida a presuncédo de culpa de que dispde
0 artigo 136 do Cddigo Tributario Nacional). Por fim, o critério quantitativo da regra de
sancdo tributaria, valido nos casos de sangdes pecunidrias, normalmente € marcado pela
aplicacdo de uma aliquota sobre uma base de calculo, podendo, contudo, especialmente nos
casos de descumprimento de obrigacGes tributarias acessorias, ser prescrito um valor fixo.

23. No tocante a constituicdo das sangdes administrativo-tributérias, elas somente

podem ser constituidas por meio de lancamento de oficio ou de declara¢des do contribuinte.
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Tal concluséo diz respeito ndo apenas as san¢fes pecuniarias, alcancando, também, as sancGes

politicas.

24. A respeito da interpretacdo dos enunciados que dao origem as normas de sancao
administrativo-tributarias, considerados os termos do artigo 112 do Codigo Tributério
Nacional, deve ser priorizada a interpretacdo que menos restricbes ocasionar aos direitos
fundamentais dos infratores. No campo sancionador tributario, deve ser privilegiada a

interpretacdo restritiva da hipdtese da norma de sancao.

25. A respeito da aplicacdo das normas de san¢do tributaria, concluiu-se que é vedada
sua retroacdo salvo as restritas hipoteses indicadas no artigo 106 do Cddigo Tributario
Nacional, relativas a retroatividade da lei mais benéfica ao infrator. Examinadas uma a uma,
tais hipoteses demonstraram que a diminuicdo e a revogacdo das restricdes ocasionadas pelas
san¢bes administrativo-tributarias aos direitos dos infratores retroagem e afetam ilicitos

previamente ocorridos.

26. Quanto a cumulacédo de san¢des, verificou-se de pronto ser vedada a cumulagéo de
san¢des penal-tributarias em face do quanto expressamente disposto no artigo 70 do Cddigo
Penal. Também foi observado que ndo h& nenhum impedimento a cumulacdo de sanc¢des
administrativa e penal sobre o mesmo ilicito. Tal cumulagdo, contudo, entre sancGes
administrativas e san¢fes penais, exige muita atencdo, tendo em vista o paradoxo que ha entre
a necessaria vinculacdo das sancfes e a indeclindvel autonomia que deve ser garantida as
autoridades competentes para a aplicacdo de cada espécie de sancdo (administrativa e
judicial). Em relacdo a cumulacdo de variadas sancGes administrativas em face do mesmo
ilicito, concluiu-se que ela € possivel quando as sanc¢des restringirem direitos fundamentais
distintos; sendo vedada, contudo, quando as sangdes recairem sobre o mesmo direito

fundamental.

27. Iniciada a aproximacgdo do estudo as limitagdes juridicas impostas as sanc¢Ges
administrativo-tributarias, viu-se que, ndo obstante seja pouco frequente a sua utilizagdo no
Direito Sancionador Tributario, as excludentes de ilicitude e culpabilidade, como o estado de
necessidade e o erro de proibicdo, devem ser aplicadas no Direito Tributario Sancionador. A
auséncia de enunciado legal que determine a consideracdo das mencionadas excludentes no

momento de aplicacdo das sangBes administrativo-tributarias em nada afeta a concluséo de
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que devem elas limitar o poder sancionador tributario. A referida conclusdo decorre da
justificativa de que as excludentes de ilicitude e de culpabilidade decorrem do préprio

conceito de sanc¢do e do Estado de Direito.

28. Examinados os principios juridicos fundamentais (sobreprincipios) e sua
importancia como freio a imposicdo de quaisquer restricdes aos direitos fundamentais,
verificou-se que o Estado de Direito e ainda a legalidade e a seguranca juridica exercerdo

eficacia direta na limitacdo da potestade sancionadora dos entes tributantes.

29. O Estado de Direito serve como fundamento a consideracdo das excludentes de
ilicitude e culpabilidade no campo sancionador tributério e a aplicacdo de sobreprincipios e
postulados normativos como freios ao poder sancionador tributario. A protecdo dos direitos
fundamentais de qualquer cidad&o, inclusive dos infratores, encontra fundamento no Estado
de Direito.

30. Especificamente em relacdo a legalidade, foi visto que ela atua no campo
sancionador tributario em suas duas dimensdes: ora como reserva de lei, ora como exigéncia
de tipicidade. Quanto a reserva de lei, observou-se que as san¢des tributarias devem decorrer
da interpretagdo de lei em sentido estrito. Por faltar enunciagdo expressa no Texto
Constitucional, que a tanto permita, ndo podem ser utilizadas medidas provisorias como
veiculos de introducdo de normas de sancdo administrativo-tributarias. No tocante a
tipicidade, restou afirmado que a descricdo do ilicito devera estar minuciosamente
estabelecida em lei. Os trés critérios ou aspectos da hipotese da norma sancionatéria deverao
advir da interpretacdo legal (critério material, espacial e temporal). No mesmo sentido, os dois
critérios do consequente normativo, pessoal e quantitativo, também deverdo se originar da

interpretacéo de lei em sentido estrito.

31. No que concerne ao principio da seguranca juridica, mostrou-se grande a sua
relevancia no ambito sancionador tributario. Ndo sendo possivel invocar os principios da
irretroatividade e anterioridade oriundos da interpretacdo do artigo 150 da Constituicdo ao fim
de proteger os direitos fundamentais de quem descumpriu alguma obrigacdo tributaria, cabera
a seguranca juridica impedir a aplicacdo retroativa das normas de sancdo administrativo-

tributérias. Serd também o principio da seguranca juridica que, na busca de maior
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confiabilidade e calculabilidade, exigira das normas de san¢do tributaria um grau minimo de

cognoscibilidade. Atuard, nesse ponto, juntamente ao principio da legalidade (tipicidade).

32. Os postulados normativos também servem como limitagcdes ao poder sancionador
tributério. As normas de sancdo administrativo-tributarias devem respeitar o postulado da
proibicéo de excesso, 0 postulado da proporcionalidade e o postulado da razoabilidade.

33. Em atencéo ao postulado da proibicdo de excesso, as normas de sancao tributaria
ndo podem restringir os direitos fundamentais dos infratores a ponto de aniquila-los. Por meio
da proibicdo de excesso € possivel impedir a instituicio e a cobranca de sancdes
administrativo-tributéarias capazes de fulminar direitos que deveriam ser apenas restringidos.
O referido postulado resguarda um nucleo dos direitos fundamentais, vinculado a dignidade

da pessoa humana, que ndo pode ser restringido pelas sances.

34. O postulado da proporcionalidade requer a promocao do triplice exame relativo a
adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito das san¢Ges administrativo-
tributérias. Em respeito ao exame da adequacdo, a san¢do devera ser apta ao cumprimento dos
fins da norma sancionatoria: punir o infrator e desestimular a préatica futura do ilicito. J& o
exame da necessidade impde que a sancdo escolhida seja a que menor restricdo ocasionar aos
direitos fundamentais do infrator. Finalmente, o exame da proporcionalidade em sentido
estrito estabelece que os beneficios trazidos pela san¢do deverdo superar os maleficios por ela

ocasionados em relacéo aos direitos fundamentais dos infratores.

35. Por fim, o postulado da razoabilidade, em suas trés dimensdes, razoabilidade-
equidade, razoabilidade-congruéncia e razoabilidade-equivaléncia, serve a protecdo dos
direitos dos infratores em face das san¢des tributarias. Nesse sentido, foi visto que a
razoabilidade-equidade impede a cobranca de sangdes com base em presuncdes ou ficgOes
relativas ao dolo do agente ou ao carater fraudulento do ato por ele praticado; a razoabilidade-
congruéncia impede a punicdo de atos que ndo sejam ilicitos e veda a utilizagdo do valor do
tributo ou da base de calculo do tributo como base de calculo da multa que servir a
reprimenda do descumprimento de obrigagdo tributaria acessoria; e finalmente a
razoabilidade-equivaléncia proibe a instituicdo e cobranga de sangfes tributarias que nédo

guardem relacdo de equivaléncia com o ilicito punido.
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