i

UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALAGOAS - UFAL
FACULDADE DE DIREITO DE ALAGOAS - FDA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO - PPGD

IRIS CINTRA BASILIO DA SILVA

A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DAS MULTAS TRIBUTARIAS PREVISTAS NA
LEI DO ICMS DE ALAGOAS EM FACE DA VEDACAO AO CONFISCO: UMA
ANALISE A LUZ DOS CRITERIOS ADOTADOS PELA ATUAL JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Macei6/AL
2019



IRIS CINTRA BASILIO DA SILVA

A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DAS MULTAS TRIBUTARIAS PREVISTAS NA
LEI DO ICMS DE ALAGOAS EM FACE DA VEDACAO AO CONFISCO: UMA
ANALISE A LUZ DOS CRITERIOS ADOTADOS PELA ATUAL JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduacdo em Direito (Mestrado) da
Faculdade de Direito de Alagoas -
FDA/UFAL, como requisito parcial & obtencéo
do titulo de Mestre em Direito.

Orientador: Prof. Dr. Manoel Cavalcante de
Lima Neto

Coorientador: Prof. Dr. Basile Georges
Campos Christopoulos

Macei6/AL
2019



Catalogacéao na fonte
Universidade Federal de Alagoas
Biblioteca Central

Divisdo de Tratamento Técnico
Bibliotecaria Responsavel: Helena Cristina Pimentel do Vale — CRB4 - 661

S586i

Silva, Iris Cintra Basilio da.

A (in)constitucionalidade das multas tributarias previstas na lei do
ICMS de alagoas em face da vedagdo ao confisco : uma analise a luz dos critérios
adotados pela atual jurisprudéncia do Suprem Tribunal Federal / Iris Cintra
Basilio da Silva. — 2019.

154 1.

Orientador: Manoel Cavalcante de Lima Neto.

Co-orientador: Basile Georges Campos Christopoulos.
Dissertacdo (mestrado em Direito) — Universidade Federal de Alagoas. Faculdade
de Direito de Alagoas. Programa de P6s-Graduagdo em Direito, Macei6, 2019.

Bibliografia: f. 145-154.

1. Direito tributario. 2. Sang¢0es tributarias. 3. Imposto sobre circulagdo de
mercadorias e servigos — Alagoas. 4. Multas. 5. Vedagéo ao confisco. I. Titulo.

CDU: 342.99:336.22(813.5)




g UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALAGOAS - UFAL
als FACULDADE DE DIREITO DE ALAGOAS - FDA
CURSO DE MESTRADO EM DIREITO-CMD

IRIS CINTRA BASILIO DA SILVA

“A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DAS MULTAS TRIBUTARIAS PREVISTAS NA LEI DO ICMS DE
ALAGOAS EM FACE DA VEDAGAO AO CONFISCO: UMA ANALISE A LUZ DOS CRITERIOS
ADOTADOS PELA ATUAL JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.”

Dissertagéo apresentada ao Curso de Mestrado em Direito da
Faculdade de Direito de Alagoas — UFAL, como requisito parcial
& obteng&o do grau de Mestre.

Orientador (a): Prof. Dr. Prof. Dr. Manoel Cavalcante de L. Neto
Coorientador: Prof. Dr. Basile Georges Campos Christopoulos

A Banca Examinadora, composta pelos professores abaixo, sob a presidéncia do primeiro, submeteu
o candidato & defesa, em nivel de Mestrado, e o julgou nos seguintes termos:

Prof. Dr. Gabriel Ivo (UFAL)

Julgamento: Assinatura:

Prof. Dr. Prof. Dr. Filipe Lébo Gomes (UFAL)
Julgamento: /I‘,ahsﬁzzé‘ 2 "“Hé fﬁ { hﬂ"ﬁ) Assinatura;

Prof. Dr. Bruno Emanuel Tavares de Moura (UNIT)

Julgamento: /4[D¢0Vadh : *’W’Z‘ '20 /)wrc/ ) Assinatura:
=l

Macei6-AL, 31 de maio de 2019.


Iris
Rectangle


A minha filnha, Ana Luisa, para que sirva de estimulo & eterna busca pelo conhecimento.

Aos meus pais, llson e Vitdria, para saldar parte da divida contraida durante uma vida
inteira de dedicacdo, amor e cumplicidade para comigo, na certeza de que nunca conseguirei
quita-la.



AGRADECIMENTOS

A Deus, com quem pude contar durante todo o tempo, especialmente nos momentos
mais dificeis e de maior solidéo.

Aos meus pais, por terem me ensinado que o conhecimento é uma das maiores
riquezas que se pode obter na vida, 0 que me motiva a querer aprender sempre mais.

A minha filha, pela compreenséo diante de tantas auséncias e pela visivel admiracio
que teve do meu esforco diario, o que me impulsionou a dar o melhor de mim.

Ao Eduardo, meu irmé&o, pessoa que admiro pela profunda dedicacéo ao estudo, por ter
me auxiliado desde que resolvi concorrer a uma vaga no mestrado, lendo meu projeto,
analisando meus artigos e esclarecendo as interminaveis dividas sobre teoria geral do direito
e outros assuntos.

Aos amigos Gustavo e Cecilio Argolo por todos os ensinamentos sobre metodologia
da pesquisa juridica e tantos outros temas que precisei debater para uma melhor compreensao
dos assuntos relacionados a dissertagao.

Ao meu orientador, Prof. Dr. Manoel Cavalcante de Lima Neto, pelas palavras iniciais,
estimulantes e esclarecedoras, nos corredores do Férum Estadual.

Ao Prof. Dr. Basile Georges Campos Christopoulos, meu coorientador, por todo o
conhecimento compartilhado, pela paciéncia e dedicacdo as suas orientandas durante o
periodo de desenvolvimento desta pesquisa.

Aos amigos que respeitaram minha auséncia e que, mesmo a distdncia ou nos
momentos escassos de encontro, me estimularam a seguir em frente e a me manter focada no
objetivo maior de realizar uma pesquisa séria e um trabalho de qualidade, especialmente
Alessandra, Aline, Andressa e Bruno.

Aos colegas, amigos e parceiros da advocacia, por todo o auxilio na conducéo dos
processos e no atendimento aos clientes do meu escritério, principalmente a Aniele, Henrique,
Gabriela, Gustavo e Laura.

Aos amigos da turma do mestrado, com quem pude compartilhar as mesmas angustias,
esperancas e desafios, a quem tive a honra de poder ajudar e que me auxiliaram com atencéo e
carinho, especialmente Diego, Hugo, Karina, Liv, Nathalia, Paula e Télita.

Certamente ha muitas pessoas que, direta ou indiretamente, contribuiram para que eu
conseguisse realizar este trabalho, a quem eu sempre serei grata e que, por qualquer motivo
desimportante, ndo estdo aqui mencionadas expressamente, mas que pernamecerdo em minhas
oragdes e em meus pensamentos. Obrigada a todos.



RESUMO

O presente trabalho objetivou classificar as multas tributérias previstas na Lei do ICMS do
Estado de Alagoas (Lei n. 5.900/96) de acordo com a sua natureza, visando & identificacdo do
possivel carater confiscatorio de cada uma delas, segundo os limites recentemente fixados
pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Para tanto, analisou os aspectos principais
da proibicdo ao confisco de acordo com o disposto na CR/88 (art. 150, 1V) e na legislagéo
infraconstitucional, verificou o tratamento dado & quest&o da proibig¢do do confisco em relacdo
as multas tributérias pela doutrina e pela jurisprudéncia, identificou os critérios utilizados pela
atual jurisprudéncia do STF para classificagdo das multas tributarias de acordo com sua
natureza e os limites que vém sendo fixados para caracterizacdo de seu efeito confiscatorio.
Em seguida, listou as multas tributérias previstas na Lei do ICMS do Estado de Alagoas (suas
hipoteses e consequéncias) e realizou a classificacdo mencionada. O desenho metodoldgico
do presente estudo tem como base uma pesquisa jurisprudencial, qualitativa, que possibilitou
a obtencdo de resultados a respeito das andlises realizadas com maior concretude e
argumentacOes mais precisas. Para tanto, se dividiu em duas fases: na primeira etapa realizou-
-se uma coleta bibliografica, indispensavel a qualquer pesquisa cientifica, que com sua base
de informagdes, especificamente catalogadas e selecionadas, forneceram o conhecimento
tedrico-empirico que nortearam o trabalho desenvolvido; a segunda etapa constou de coleta
documental, através da jurisprudéncia do STF a partir de 1965 aos dias atuais, cujos dados
encontrados serviram como meio de diagndstico que orientaram a leitura da realidade trazida
por aquelas informagdes auxiliando a responder o problema. A relevancia do tema se
apresenta na possibilidade concreta das multas tributérias relativas ao descumprimento da Lei
do ICMS do Estado de Alagoas (Lei n. 5.900/96) comprometerem o exercicio do direito dos
contribuintes alagoanos a uma existéncia digna, a préatica de atividade profissional licita ou,
ainda, a satisfacdo das suas necessidades vitais (resultado da tributacdo confiscatdria).

Palavras-chave: Direito Tributario; Multas; Vedacéao ao confisco.



ABSTRACT

The current paper was aimed at ranking the tax penalties set by the Indirect Tax Code of the
State of Alagoas (Law no. 5.900/96) according to their nature, thus intending to point out the
possible confiscatory aspect of each one based on the recently established limits set by case
law rulings by the Federal Supreme Court (STF). That being so, an analysis of the main
features barring confiscation in accordance with what is set in CR/88 (art. 150, 1V) and in
infra-constitutional legislation revealed how legal doctrine and case law address the
prohibition of confiscation when it comes to tax penalties and outline the criteria used in
current STF jurisprudence to rank tax penalties according to their nature and the limits that
define them as having a confiscatory nature. Thereafter the tax penalties set by the State of
Alagoas Indirect Tax Law (its hypotheses and consequences) were outlined and classified.
The methodological framework of the current study is based on qualitative case law research
that brought out results after firmer analyses and more accurate discussions. The work was
divided into two phases: the first step consisted of a bibliographical review, the indispensable
groundwork of any research, with its specifically cataloged and selected information
background, which provided the theoretical and empirical knowledge that guided the work
herein; the second step involved document gathering by perusing STF case law dating all the
way back to 1965, whose data helped to assess and accurately interpret the reality brought
forth by that information and thus helped to address the issue. The relevance of the subject
matter is clear when one thinks of the actual likelihood of tax penalties that infringe the State
of Alagoas Indirect Tax Law (Law no. 5.900/96), thus hampering taxpayers’ ability to lead a
dignified existence, hold a job or run a business, and even meet their most basic needs (the
result of confiscatory taxation).

Keywords: Tax law; Fines; Limits; Barring the confiscation.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica de 1988 (CR/88) contém dispositivos que visam limitar o
poder de tributar do Estado, dentre os quais se encontra a vedacdo expressa a utilizagdo de
tributo com efeito de confisco. De acordo com tal previsdo: “é vedado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios [...] utilizar tributo com efeito de confisco” (art. 150, IV).
Né&o havia mencéo explicita a restricdo semelhante nas Constituicfes anteriores, ressalvada a
limitagdo de 20% ao aumento de impostos (Constituicdo de 1934, art. 185) e o teto do
imposto de exportacdo (Constituicdo de 1946, art. 19, I11).

Apesar de o art. 150, IV da CR/88 se referir exclusivamente a tributos, ha também
excessos relacionados as sangdes tributérias, ou seja, as penalidades aplicadas aos
contribuintes quando atrasam o pagamento dos tributos ou quando descumprem normas
relativas a obrigacBes acessorias, quando agem com dolo na préatica da sonegacdo etc. No
entanto, por ndo existir limite objetivo fixado em norma constitucional ou infraconstitucional
(ndo ha lei complementar que regule a questdo e o Cddigo Tributario Nacional ndo o faz), a
dificil tarefa de definir os efeitos confiscatorios dos tributos e das multas tem sido atribuida ao
Poder Judiciario.

Com base em diversas normas constitucionais (ndo somente em decorréncia do
disposto no art. 150, 1V, da CR/88), os tribunais patrios, em especial 0 Supremo Tribunal
Federal (STF), tém buscado construir pardmetros para conter os excessos do legislador
ordinario. Inumeras alegagdes de inconstitucionalidade de leis instituidoras de tributos e de
san¢Oes pecunidrias tributérias tém sido submetidas aquele Tribunal, tanto pela via do
controle concentrado quanto pela via difusa. Os contribuintes sustentam a existéncia de
excesso na tributacdo e na aplicacdo de penalidades pelo descumprimento da legislagéo
tributaria.

Ao analisar as decisdes do STF relativas a possivel confiscatoriedade das multas
tributarias, observa-se que a jurisprudéncia oscila quanto & fundamentacdo dos acérdaos e
resultados dos julgamentos, tendo, inclusive, deixado de apreciar varias situa¢des que lhe
foram submetidas (questbes processuais sdo obstaculos & analise de mérito). Mais
recentemente, o Tribunal passou a analisar o merito dos recursos e realizou uma dosimetria
em relacdo as diversas espécies de multa, identificando pardmetros considerados adequados as
penalidades pecuniérias, que classificou em “moratérias” e “punitivas”, cada qual contendo

um limite objetivo diferenciado.
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Por haver limites fixados atualmente pelo STF e em virtude da possivel inadequacéo
das sanc0es tributérias locais a tais patamares, este trabalho se propde a analisar se as multas
previstas na Lei Estadual n. 5.900/1996, que dispde sobre o Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS) de Alagoas, podem ser consideradas
confiscatorias de acordo com os pardmetros atualmente definidos pela jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional. Tendo em vista que a classificagdo adotada pela Lei do ICMS de
Alagoas divide as multas locais em “multas relativas a obrigagdo principal” e multas
decorrentes de “infracBes as obrigacdes acessorias”, este estudo realizard previamente uma
analise com vistas a identificar quais dessas multas devem ser consideradas “moratérias” e
quais devem ser consideradas “punitivas”, adequando a classificagdo das penalidades da lei
local aquela desenvolvida pelo STF. Do contrario, o objetivo principal deste trabalho nédo
poderé ser atingido.

O primeiro capitulo deste estudo verifica, com base na teoria e classificacdo das
normas juridicas, a natureza da “vedacdo ao confisco tributério” (se regra, principio ou norma
de outra espécie), sua funcdo e como deve ser utilizada. A definicdo encontrada guia as
analises desenvolvidas ao longo do trabalho. No segundo capitulo, as espécies de multa séo
objeto de analise mais detalhada. Sdo verificadas as teorias existentes sobre o ilicito em
matéria tributéria, direito tributario sancionador, dentre tantas outras denominag6es escolhidas
pela doutrina para tratar do tema, assim como as classificagdes das multas fiscais e definigdo
de cada espécie. Essa andlise contribui para dar suporte & classificagdo e a definicdo adotadas
pelo STF, tendo em vista que aquele Tribunal ndo se preocupa em realizar definigOes,
conceituagfes ou classificacBes, papel este reservado & doutrina, o que demonstra a
importancia da base teorica trazida neste capitulo.

No terceiro capitulo os estudos sdo direcionados & interpretacdo e & aplicacdo da
proibicdo de excesso e da vedacdo ao confisco pelo STF. A partir de um estudo da
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, relativamente a cada um dos critérios, analisa-se 0
modo como o Tribunal os vem utilizando nos processos em que 0s excessos do Poder Publico
sdo discutidos. Por fim, no quarto capitulo, o objeto do estudo sdo as multas previstas na Lei
do ICMS de Alagoas. As sancOes pecunidrias ali constantes séo analisadas e verifica-se que a
classificagdo adotada pela Lei Estadual de Alagoas (multas por descumprimento de obrigagéo
principal e multas por descumprimento de obrigacdo acessoria) ndo esta de acordo com aquela
adotada pelo STF em seus julgados (moratérias e punitivas), o que dificulta a identificagdo de

sua possivel confiscatoriedade.
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Por essa razdo, este capitulo as reclassifica em moratérias, punitivas e de outras
espécies, bem como as qualifica em confiscatérias e ndo confiscatérias, de acordo com o
entendimento manifestado pelo Supremo Tribunal Federal.

O desenho metodolégico do presente estudo tem como base uma pesquisa
jurisprudencial, qualitativa, que possibilitou a obtencéo de resultados a respeito das andlises
realizadas com maior concretude e argumentagdes mais precisas. Para tanto, se dividiu em
duas fases: na primeira etapa realizou-se uma coleta bibliogréfica, indispensavel a qualquer
pesquisa cientifica, que, com sua base de informagBes, especificamente catalogadas e
selecionadas, forneceu o conhecimento teérico-empirico que norteou o trabalho desenvolvido;
a segunda etapa constou de coleta documental, através da jurisprudéncia do STF a partir de
1965 aos dias atuais, cujos dados encontrados serviram como meio de diagndstico que
orientou a leitura da realidade trazida por aquelas informagGes, auxiliando a responder o
problema.

A relevancia do tema se apresenta na possibilidade concreta de as multas tributarias
relativas ao descumprimento da Lei do ICMS do Estado de Alagoas (Lei n. 5.900/96)
comprometerem o exercicio do direito dos contribuintes alagoanos a uma existéncia digna, a
prética de atividade profissional licita ou, ainda, & satisfacdo das suas necessidades vitais
(resultado da tributacdo confiscatdria). A pesquisa realizada auxilia o contribuinte na
identificacdo da natureza e nos limites da multa a que esta submetido, caso venha a praticar o
comportamento que a lei visa evitar. Quanto ao Poder Judiciario, contribuira para analise dos
casos concretos submetidos aos magistrados, de modo a facilitar a verificagdo do adequado
enquadramento das sangdes aplicadas pelo Estado de Alagoas e de seu possivel caréater
confiscatorio.

Apesar de parte da analise realizada referir-se a casos concretos (jurisprudéncia do
STF proferida em sede de controle difuso de constitucionalidade), este trabalho desenvolve
uma sistematizacdo coerente do conhecimento até entdo construido a respeito do tema,
aplicando-o a legislagdo local (Lei Estadual n. 5.900/96), com a finalidade de classificar as
penalidades nela previstas, de forma abstrata e impessoal, qualificando-as como confiscatérias
ou ndo confiscatorias. O entendimento recentemente manifestado pelo STF no sentido de fixar
limites objetivos as sancdes pecunidrias tributérias, a existéncia de 04 (quatro) recursos
extraordinarios sobre o tema, com repercussdo geral reconhecida ainda pendentes de
julgamento, e as recentes alteragbes promovidas na Lei do ICMS de Alagoas pela Lei
Estadual n. 8.085/2018, modificando o percentual das penalidades ali previstas, reforcam a

atualidade e a importancia da matéria pesquisada.
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2 “NAO CONFISCO TRIBUTARIO”: REGRA, PRINCIPIO OU POSTULADO
NORMATIVO?

O estudo dos limites das multas fiscais remete a analise do disposto no art. 150, 1V, da
CR/88, que veda aos entes politicos “utilizar tributo com efeito de confisco”. E este o
principal dispositivo usado pelos Tribunais para fundamentar decisGes judiciais que
restringem as penalidades pecunidarias tributarias a determinado patamar. A leitura do referido
enunciado levanta questionamentos a respeito de como se dara sua aplicabilidade aos casos
concretos, pois a vagueza da expressdo é manifesta.

Afinal, o que significa dizer que um tributo possui efeito de confisco? Por que as
penalidades estariam inseridas no &mbito de protegdo constitucional que tal disposigéo abarca,
se 0 conceito de tributo ndo inclui o de multa (art. 3° do Codigo Tributario Nacional)'? Se
tributo ndo é multa, estdo os julgadores a se valer de outros dispositivos constitucionais para
aumentar o d&mbito de aplicagdo do art. 150, 1V? Que dispositivos sdo esses e que normas
juridicas podem ser deles extraidas? As respostas a essas perguntas devem ser construidas a
partir da andlise do conceito de norma juridica, da sua classificacdo e da funcéo que cada
especie normativa exerce no ordenamento, de modo que se possa analisar que papel a vedacéo
ao confisco tributério exerce no sistema juridico brasileiro.?

Nas ultimas décadas observou-se uma transformacéo pela qual passou o antigo Estado
liberal. No Brasil, tal processo de modificagdo se verifica desde a Revolucdo de 1930 e
culminou no que atualmente se pode denominar Estado social.® A busca pela superagdo da
contradicdo entre igualdade politica e desigualdade social se apresenta como um de seus
objetivos. Bonavides esclarece que quando o Estado, pressionado pela populacéo, passa a se

comprometer com o fornecimento de saude, previdéncia, educagdo, moradia e tantos outros

! Cédigo Tributario Nacional. Art. 3°. Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada. (Os grifos ndo constam do original.)

2 Ordenamento e sistema serdo utilizados neste texto como palavras sindnimas, a despeito da distincio realizada
por Raobles, para quem “ordenamento” (ou apenas ORD) é o texto juridico bruto ou, simplesmente, material
juridico, ao passo que “sistema” (ou somente SIS) € 0 novo texto gerado pelo processo de refinamento e
reelaboragdo do texto bruto, que reflete o primeiro e, a0 mesmo tempo, o completa. O segundo é, para Robles,
fruto do trabalho da dogmatica (ROBLES, Gregorio. EI Derecho como texto (Cuatro estudios de Teoria
comunicacional del Derecho). Madrid: Civitas, 1998, p. 23).

3 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7. ed. 2. tiragem. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2004, p. 184.
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direitos e bens, assim como passa a regular os pregos, a economia etc., pode-se denomina-lo
Estado social.

Como observado por Avila, tal transformacdo trouxe consequéncias a atividade
tributaria: o aumento das despesas do Estado implicou o necessario aumento das receitas
publicas com a consequente elevacdo da arrecadacdo de tributos.> A comodidade do Poder
Publico, as necessidades de caixa do Tesouro Nacional e a assungdo de novas (e cada vez
mais complexas) tarefas pelo Estado sdo razdes que levam a constante tentativa de aumento
da arrecadacdo via tributacdo excessiva. Abusos na pratica desta atividade passam a ser
inevitaveis. Lima Neto identifica este problema ao consignar que, historicamente, aqueles que
comandam a competéncia tributaria tendem a cometer excessos.®

Tais situagdes justificariam a previsdo constitucional de proibigdo de utilizagdo de
tributos com efeito de confisco constante do art. 150, 1V, da CR/88. A vedacdo deriva do
principio da capacidade contributiva, tendo em vista que os contribuintes devem ser
compelidos a colaborar com 0s gastos publicos na medida de suas possibilidades, nédo
podendo as leis que preveem exacOes tributarias exceder tais limites, compelindo-os a
fornecer ao Estado algo que ultrapassa sua condi¢do econdmica.” E, portanto, confiscatoria a
tributacdo que vai além da capacidade contributiva do cidaddo e, portanto, ‘“esgota’ a riqueza
tributavel das pessoas”.®

A impossibilidade de instituicdo de tributo excessivo decorre também da previséo
contida no Codigo Tributario Nacional (CTN), art. 3%, que conceitua tributo como prestagéo
pecuniéria compulsoria “que ndo constitua sangdo de ato ilicito”. Dai a concluséo de que ndo
pode ser ele utilizado com efeito de confisco.® E que, se tributo ndo equivale a punigdo, um
sacrificio excessivo ndo pode ser exigido do contribuinte quando da colaboragcdo com as
despesas publicas, pois nada fez para merecé-lo.

A despeito da existéncia de previsdo constitucional expressa que proibe a utilizagdo de
tributo com efeito de confisco (CR/88, art. 150, 1V), do rol extenso de direitos e garantias

destinadas ao cidaddo em geral (CR/88, art. 5°), das limitacOes a atividade tributaria do Estado

4 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7. ed. 2. tiragem. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2004, p. 186.

5 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 4. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2016. p. 72.

6 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais do contribuinte: limitages constitucionais ao
poder de tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005. p. 130.

" CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 89.

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 89.

9 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 4. ed. atual., rev. e amp. S30 Paulo:
Malheiros, 2012, p. 23.
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(CR/88, arts. 150 a 152) e de tantas outras previsdes protetivas aos contribuintes, ainda se
observa a prética de abusos pelos entes tributantes. Mesmo com o leque de direitos e garantias
conferidos constitucionalmente ao cidaddo, atualmente continuam sendo instituidos tributos e
elevados os j& existentes de forma imoderada, havendo, ainda, alteracdo da destinacdo de
recursos publicos.*°

As préticas sdo variadas e se concretizam ndo somente pela criagdo de novas leis
estabelecendo novos tributos ou implementando aumento em suas aliquotas ou bases de
célculo, mas também pela prolacéo de decisdes judiciais que mantém no ordenamento normas
inconstitucionais ou que, apesar de declarar a violacdo a CR/88, preservam seus efeitos
passados.™ Tais motivos ndo podem ser usados como justificativa para permitir a violagdo dos
direitos subjetivos dos contribuintes, assegurados constitucionalmente. O direito de ser
tributado apenas pelo ente publico competente e nos moldes constitucionalmente
estabelecidos, observados todos os limites juridicamente impostos, deve ser sempre
respeitado.*?

E consenso na doutrina que a referida protecio se destina as pessoas fisicas e juridicas,
ou seja, aos contribuintes em geral. No caso das empresas, ressalta Carrazza que o confisco se
configura quando, de tdo elevado, o tributo inviabiliza a exploracdo de suas atividades
econdmicas.”® Enfatiza este autor que as pessoas juridicas figuram com maior frequéncia no
polo passivo das obrigagdes tributérias.* A titulo de comparagdo, no que se refere ao Imposto
sobre a Renda (IR) arrecadado em fevereiro de 2019, do total que ingressou nos cofres
publicos federais, aproximadamente 11,5% (onze e meio por cento) foi recolhido por pessoas
fisicas, ao passo que o percentual aproximado de 88,5% (oitenta e oito e meio por cento)
decorre de valores pagos por pessoas juridicas.™ A desproporgdo se mostra ainda mais patente
quando se considera a cobranga de contribuigdes sociais incidentes sobre o faturamento ou

lucro das empresas.

10 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais do contribuinte: limitagGes constitucionais ao
poder de tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005. p. 130.

11 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 72.

12 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 382-383.

13 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 89.

14 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 89.

15 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Relatérios do Resultado da Arrecadagdo em Fevereiro/2019. Brasilia,
DF, 2019. Disponivel em: http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-
da-arrecadacao. Acesso em 14 abr. 2019.
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A frequente sensacédo de desconforto que surge quando se esta sendo tributado alem de
sua capacidade econdmica, contudo, ndo é suficiente para caracterizar violagdo aos limites
constitucionais. Alids, como bem registrado por Carvalho, “qualquer excesso impositivo
acarretara em cada um de nos a sensacdo de confisco™.'® Mas o que significa dizer que um
tributo (ou a penalidade que decorre do descumprimento das obrigagBes tributarias, como se
demonstrara) possui efeito de confisco? A analise do conceito de norma juridica, sua
classificacdo e a funcdo que cada espécie normativa exerce no ordenamento serdo Uteis a
identificacdo do papel que a vedagdo ao confisco tributario exerce no sistema juridico

brasileiro.

2.1 O conceito de norma juridica, suas espécies e a vedacao ao confisco tributario

A variedade dos sentidos que sdo atribuidos & expressdo “norma juridica” e sua
utilizagdo por diversas ciéncias distintas do Direito contribuem para a complexidade da sua
definicdo. Para os fins que este trabalho se propbe a atingir, norma juridica pode ser
conceituada como uma prescricdo normativa que estabelece algo permitido, proibido ou
obrigatdrio.l” Norma juridica ndo se confunde com o texto normativo (lei, dispositivo legal),®
sendo antes dele extraida. E o resultado da interpretacdo, ou seja, o texto (enunciado)
interpretado. A diferenca esta, pois, no momento em que Se toma 0 enunciado em
consideracdo: se antes ou depois da atividade interpretativa.'® Por isso se pode afirmar que
“disposic¢éo” (ou enunciado) é o objeto da interpretagdo; a norma, seu produto.

Adota-se, pois, uma perspectiva que pressupde um afastamento entre o conceito de
norma e o de enunciado normativo.2’ N&o ha correspondéncia biunivoca entre dispositivos e

normas.?! Ha normas que ndo tém em dispositivos especificos seu suporte fisico (norma sem

16 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, linguagem e método. 3. ed. Sio Paulo: Noeses, 2009. p.
323.

17 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 4. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
127.

18 GUASTINI, Riccardo. Das fontes as normas. Edson Bini (tradutor). Sio Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 24.

19 GUASTINI, Riccardo. Das fontes as normas. Edson Bini (tradutor). So Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 25.

20 para Avila, “normas néo sdo textos nem o conjunto deles, mas os sentidos construidos a partir da interpretacéo
sistematica de textos normativos” (AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacio dos
principios juridicos. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 50).

2L GUASTINI, Riccardo. Das fontes as normas. Edson Bini (tradutor). S&o Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 34;
AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 18. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2018. p. 51.
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texto, portanto), como os principios da seguranca juridica e da certeza do direito no
ordenamento juridico brasileiro.??

Afirmar que a atividade do intérprete do Direito é uma atividade construtiva (do
sentido ou significado dos textos normativos) ndo implica, necessariamente, contribuir para
um estado de inseguranga juridica ante uma suposta auséncia de limites ao papel
desempenhado pelo hermeneuta. Ndo se pode negar o papel crucial do intérprete na
constituigdo desses significados, pois a aplicagdo do direito inclui a subsuncéo de conceitos
que ndo se apresentam prontos antes do processo de aplicacdo. Ha, porém, significados
minimos do texto normativo, que sdo preexistentes a atividade do julgador. O dispositivo &,
apenas, 0 ponto de partida da interpretagdo.”® Ndo se pode afirmar que o intérprete é
completamente livre para criar as conexdes entre as normas e os fins que ele deseja.

Tais limites se encontram no ordenamento juridico, especificamente nos fins a serem
atingidos pelo Estado, nos valores a serem preservados e nos bens juridicos a serem mantidos,
ndo podendo o intérprete desprezar tais pontos de partida. Exemplificativamente, podem ser
citadas como finalidades do Estado a garantia e o estimulo & realizacdo dos principios
fundamentais (CR/88, arts. 1° ao 5°), o estimulo e realizacdo dos principios gerais da atividade
economica (CR/88, arts. 170 e seguintes), a manutengdo do Estado federativo (CR/88, art.
18), a preservacdo da eficiéncia administrativa (CR/88, art. 37), a garantia da funcéo social da
propriedade (CR/88, arts. 184 a 191), a protecdo da familia (CR/88, arts. 231 e 232) e tantas
outras.?*

A necessidade de afastamento das finalidades acima, seja por meio da atividade
legislativa, seja pelo administrador, devera ser objeto de trés tipos distintos de controle:?® (a)
controle argumentativo;?® (b) controle externo a medida; e (c) controle interno a medida. O
controle argumentativo exige que se demonstrem e fundamentem razGes capazes de justificar
suficientemente a inobservancia de alguma das finalidades do Estado (por exemplo, do dever

de protecéo e garantia de qualquer dos direitos fundamentais).

2 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicacdo dos principios juridicos. 18. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2018. p. 50.

2 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 18. ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2018. p. 54.

24 AVILA, Humberto. O principio da isonomia em matéria tributéria. In TORRES, Heleno Taveira (coord.).
Tratado de direito constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo
Paulo: Saraiva, 2005. p. 416.

25 AVILA, Humberto. O principio da isonomia em matéria tributéria. In TORRES, Heleno Taveira (coord.).
Tratado de direito constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo
Paulo: Saraiva, 2005. p. 421-422.

% ALEXY, Robert. Teoria da argumentacéo juridica. Tradugdo de Zilda Hutchinson Schild Silva. S&o Paulo:
Landy Editora, 2001. p. 218.
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Uma argumentacédo juridica, como suficiente & aceitagdo e legitimacdo das medidas
adotadas, exigira, por exemplo, uma justificacdo interna e uma justificacéo externa adequadas.
Explica Alexy que “a justificacdo interna diz respeito a questdo de se uma opinido segue
logicamente das premissas aduzidas para justifica-la. A correcdo dessas premissas é o0 assunto
tema da justificacdo externa”.?’ O segundo tipo de controle (controle externo) exige a
demonstracdo de que a medida é proporcional ao atendimento da finalidade que a justifica.
Por meio do controle interno se analisara se a medida atende a critérios como gravidade,
precisdo e concordancia.?®

Este trabalho adota uma concepgdo juspositivista argumentativa de norma juridica
(pos-positivista, portanto), por admitir a realizacdo do Direito posto mediante um trabalho
construtivo que decorre da interpretagdo das prescricdes normativas.?® A atividade construtiva
do intérprete juridico, no entanto, encontra limite nas normas constitucionais (finalidades
indicadas acima), bem como nos significados minimos do texto normativo, que podem ser
verificados antes de sua aplicagdo. Por isso se pode sustentar que o intérprete ndo apenas
constréi, mas reconstréi o sentido do texto normativo.>® Ha sempre um ponto de partida (um
sentido preexistente & atividade do hermeneuta) que deve ser observado, ndo havendo uma
total liberdade & construcdo dos significados que o intérprete e aplicador desejar.

Dizer, contudo, que norma ndo é texto, mas o sentido que dele se extrai, ou que norma
é uma prescricdo que estabelece algo permitido, proibido ou obrigatério, ndo soluciona
completamente a questdo aqui posta, especificamente a relativa a descoberta do que é a
vedacdo ao confisco. Contribui, num primeiro momento, para que se chegue a concluséo de
que o texto constante do art. 150, 1V, da CR/88 é apenas texto (ndo necessariamente norma
juridica). E que se pode tentar extrair dele uma norma. Para tanto, é necesséario relé-lo.

Assim dispde a CR/88: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] IV -
utilizar tributo com efeito de confisco; [...].” Resta claro que o texto constitucional prevé uma

conduta negativa, inicialmente destinada ao legislador, um ndo fazer. Do texto se pode extrair,

27 ALEXY, Robert. Teoria da argumentacéo juridica. Tradugdo de Zilda Hutchinson Schild Silva. S&o Paulo:
Landy Editora, 2001. p. 218.

28 AVILA, Humberto. O principio da isonomia em matéria tributéria. In TORRES, Heleno Taveira (coord.).
Tratado de direito constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo
Paulo: Saraiva, 2005. p. 422.

29 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 4. ed. rev., atual. e amp. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p.
128.

3 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicacdo dos principios juridicos. 18. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2018. p. 55.
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pois, um modal dedntico “proibido”:3! a proibicdo de usar tributo com efeitos equivalentes ao

de confisco. O significado minimo do dispositivo, ou seja, 0 ponto de partida da atividade
interpretativa pode ser considerado o sentido comum desta expressdo linguistica, isto é,
aquele normalmente utilizado pela comunidade juridica.®

Uma andlise realizada no plano seméntico da linguagem pode ser efetuada mediante
uma interpretacdo predominantemente literal e ldgica do dispositivo em questdo.®
Recorrendo-se, pois, aos lexicografos e ao sentido minimo de outros textos normativos (por
exemplo, o art. 3° do CTN), pode-se afirmar que o disposto no art. 150, 1V, da CR/88 proibe
ao legislador infraconstitucional, quando do exercicio do poder de tributar, “criar prestacfes
pecuniérias compulsorias que, de tdo excessivas, provoquem efeitos equivalentes a perda da
propriedade dos contribuintes sobre os bens que lhes pertencem, n&o se aplicando tal restrigdo
a instituicdo de punicdes decorrentes da pratica de ato ilicito”.** Um distanciamento do
significado inicial (sentido minimo) do texto exigira, pois, uma justificativa adequada e
voltada ao atendimento das finalidades do Estado.

E o que ocorre quando se analisa o sentido que Ihe atribuem a doutrina e a
jurisprudéncia. O sentido jurisprudencial dado a expressdo pelo Supremo Tribunal Federal,
impregnado de elementos trazidos pela doutrina juridica patria, permite que dele se extraia
norma juridica com significado muito mais amplo que o indicado acima, quando se buscou o
sentido literal das palavras que compdem o dispositivo ora analisado. A amplitude atribuida é
justificada pelas finalidades do Estado constitucionalmente asseguradas, como a que garante a
protecdo de direitos fundamentais, a exemplo da propriedade, da liberdade, da dignidade
humana etc.

A vedacdo ao confisco em seu sentido normativo, construido apds realizada a
atividade do intérprete e aplicador do direito, pode ser definida como a proibigéo do legislador
infraconstitucional, no exercicio do poder de tributar, de criar ou alterar tributos, multas (de
qualquer natureza) ou deveres instrumentais, de modo que sejam ou se tornem tao excessivos
a ponto de equivaler & perda da propriedade dos contribuintes sobre os bens que lhes
pertencem. Tal proibicdo protege tanto as pessoas fisicas quanto as juridicas do arbitrio do

legislador, evitando que a atividade tributéria atinja imoderadamente o patrimdnio e/ou 0s

31 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 30.

32 ALCHOURRON, Carlos E.; BULYGIN, Eugenio. Analysis l6gico y Derecho. Vol. 24. Madri: Centro de
Estudios Constitucionales, 1991. p. 445

33 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009. p.
201.

3 BASILIO, Iris Cintra. O significado da expressdo “utilizar tributo com efeito de confisco” na doutrina e na
jurisprudéncia da Corte Constitucional Brasileira: aproximagdo ou distanciamento do seu sentido comum? In
Revista de Direito Tributario e Financeiro. V. 4, n. 1. Salvador, Jan./Jun. 2018. p. 15.
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rendimentos do contribuinte, comprometa seu direito a uma existéncia digna, a prética de
atividade profissional licita, a regular satisfacdo das suas necessidades vitais ou a exploragéo
de um comércio nos moldes admitidos pela ordem juridica.*> A disparidade do sentido dado a
expressdo depois da atividade interpretativa e o texto constitucional é flagrante. Observa-se
quanto, no caso do dispositivo ora estudado, o texto difere da norma.

Prosseguindo-se com a andlise da norma juridica que pode ser extraida do texto
constitucional, verifica-se ser necessario identificar sua funcdo no ordenamento, pois ha
normas de varios tipos e o seu uso difere, a depender da classificacdo que se adote, assim
como se apresentam distintas as formas de solucionar conflitos que eventualmente possam
surgir com outras normas juridicas. Nessa perspectiva, observa-se que a vedagdo ao confisco
geralmente é considerada um principio juridico.®

A existéncia de principios juridicos, no entanto, conta com acirrada discussao sobre
suas caracteristicas, que categoria integram, como aplicd-los etc. Ao lado das regras e dos
principios, hé autores que defendem a existéncia de outras espécies, como os postulados
normativos. Esclarecer tais divergéncias e identificar a vedagdo ao confisco como regra,

principio ou postulado normativo é o que se fara a seguir.

2.2 N&o confisco tributério: regra, principio ou postulado normativo?

Ha certo consenso na doutrina a respeito da existéncia de regras e de principios como
tipos de normas, cada qual com suas caracteristicas especificas. Alguns autores, contudo, ndo
se limitam a indicar apenas estas espécies.®” Dworkin, por exemplo, se opde a ideia de que o

direito “é um conjunto fixo de padrdes de algum tipo”.%® Tal assertiva se justifica na medida

35 BASILIO, Iris Cintra. O significado da expressdo “utilizar tributo com efeito de confisco” na doutrina e na
jurisprudéncia da Corte Constitucional Brasileira: aproximacdo ou distanciamento do seu sentido comum? In
Revista de Direito Tributario e Financeiro. V. 4, n. 1. Salvador, Jan./Jun. 2018. p. 13.

% BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado (Atualiz.). Limitacdes constitucionais ao poder de
tributar. 7. ed. rev. e compl. a luz da Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n°® 10/1996. Rio de
Janeiro: Forense, 1997. p. 570; CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, linguagem e método. 3. ed.
Sdo Paulo: Noeses, 2009. p. 322; CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario.
19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 89; SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 8. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2018, p. 355; HARET, Florence Cronemberg. Multas tributarias de oficio, isolada, qualificada e
agravada — Consideragdes sobre a cumulacdo de multas e sobre o entendimento jurisprudencial dos principios da
proporcionalidade e do ndo confisco aplicados as multas tributarias. In Revista Dialética de Direito Tributéario,
v. 225, p. 61-77, 2014.

37 Dworkin identifica a existéncia de politicas e “outros padrdes” geralmente utilizados como fundamentos de
decisdes judiciais em casos dificeis. Avila afirma haver postulados normativos situados em um plano mais
abstrato que o das regras e dos principios. Outros autores, contudo, sdo taxativos a0 mencionar que uma norma
ou é uma regra ou um principio, como faz Alexy, seguido por Silva.

% DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 2. ed. Tradugio Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2007. p. 119.
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em que os juristas devem levar varios elementos (juridicos) em consideragdo ao decidirem ou
discutirem determinado problema. Mas a classificacdo exata de cada elemento a ser
considerado n&o parece, para este autor, ser algo téo relevante. Ao rejeitar a ideia de que o
direito € um sistema de regras, mas sem pretender afirmar que o direito é um sistema de

7

regras e principios, sustenta ele que o direito é “um conjunto distinto de proposi¢des, cada
uma com sua propria forma candnica”.

Regras geralmente sdo conceituadas como normas que sdo sempre ou satisfeitas ou
ndo satisfeitas. Conteriam determina¢fes no &mbito daquilo que é fatica e juridicamente
possivel.* Parte da doutrina afirma que uma norma juridica pode ser identificada como regra
apenas analisando-se sua estrutura légica, que seria dotada de hipétese e consequéncia. Por
meio das regras se garantiriam direitos (ou se imporiam deveres) definitivos.*t As
consequéncias previstas nas regras, verificada a situacdo factual nelas constante, deveriam ser
necessariamente aplicadas.

Além das regras, pode-se afirmar que ha no ordenamento juridico os principios
juridicos, considerados geralmente normas mais abstratas que aquelas, que preveem um ideal
a ser buscado. Principios sdo descritos por parte da doutrina como normas que ordenam que
algo seja realizado na maior medida possivel. Seriam, portanto, “mandamentos de
otimizagdo” a serem satisfeitos em graus variados; sua satisfacdo ndo depende somente das
possibilidades faticas, mas também das juridicas, ndo contendo um mandamento definitivo,
mas apenas representando razdes que poderiam ser afastadas por razdes contrarias.*2

Os principios seriam razfes para normas e, indiretamente, razdes para acOes. Para
Dworkin, sdo padrdes a ser observados por exigéncias de justica, equidade ou outra
“dimenséo da moralidade”, que ndo se apresentam como objetivos a serem alcancados.*® Sdo
normas juridicas (integrantes do direito), podendo, ao lado das regras, estabelecer obrigacfes
juridicas. Seu reconhecimento como normas juridicas nem sempre advem do texto emanado
do Poder Legislativo (como geralmente acontece com as regras), podendo decorrer do

entendimento a respeito do que é apropriado ou do que pode ser considerado como préaticas

39 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 2. ed. Tradugio Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2007. p. 527.

40 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traduc&o: Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2015. p. 104.

4 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restricdes e eficacia. 2. ed. 3.
tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 45.

42 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traduc&o: Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2015. p. 107.

4 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 2. ed. Tradugio Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2007. p. 36.
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morais contemporaneas, da jurisprudéncia que os invocou como argumento, de leis que
parecam exemplificar esses principios e de relatorios de comissGes ou outros documentos
oficiais a estas leis relacionados. N&o parece possivel conceber uma férmula ou um teste
exato de reconhecimento ao qual os principios possam ser submetidos.**

Os critérios comumente utilizados para distinguir regras de principios sdo: (a)
generalidade (critério mais usado, segundo o qual principios s&o normas com grau de
generalidade relativamente alto, enquanto o grau de generalidade das regras é relativamente
baixo); (b) determinabilidade dos casos de aplicacdo; (c) a forma de seu surgimento (normas
“criadas” e normas “desenvolvidas”); (d) o carater explicito de seu contetdo axioldgico; (e) a
referéncia a ideia de direito ou a uma lei juridica suprema; (f) a importancia para a ordem
juridica; (g) o fato de serem razdes para regras ou serem elas mesmas regras; (h) o fato de
serem normas de argumentagdo ou normas de comportamento.*®

Com base nos critérios acima é possivel desenvolver trés teses diversas acerca da
distingdo entre regras e principios. A primeira tese sustenta que toda tentativa de fazer essa
diferenciacdo seria, diante da diversidade existente, fadada ao fracasso; a segunda tese é
defendida por aqueles que salientam que, embora aceitem que as normas podem ser divididas
em duas classes, tal diferenciacdo seria apenas “de grau”; a terceira tese sustenta que as
normas podem ser distinguidas em regras e principios e que entre ambos ndo existe apenas
uma diferenciacdo gradual, mas uma diferenca qualitativa.®® Para Alexy, a terceira tese € a
correta. Ele entende que h& um critério de diferenciacdo que ndo se encontra na lista
apresentada, mas declara a maioria dos critérios tradicionais nela contidos como tipicos, ainda
que ndo decisivos, dos principios. Este critério € o que considera os principios como
“mandamentos de otimizacdo”.*’

Dworkin considera que “a diferenca entre principios e regras é de natureza logica”.*®
A aplicacgdo das regras é realizada, para este autor, & maneira do tudo ou nada. Se ocorridos 0s

fatos previstos na regra e se esta regra for considerada vélida, sua consequéncia deve se dar;

4 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 2. ed. Tradugio Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
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45 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traduc&o: Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. S&o Paulo:
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46 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traduc&o: Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2015. p. 89-90.

47 Dizer que os principios sdo mandamentos de otimizacZo significa que estes sdo “normas que ordenam que algo
seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes” (ALEXY,
Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo: Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p. 90).
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ndo sendo vélida a regra, ndo podera contribuir para a decisdo (ndo podera ser aplicada ao
caso concreto). Quanto aos principios, estes ndo preveem consequéncias juridicas que possam
ser verificadas de modo automatico. Se um principio for relevante a determinado caso, ele
deve ser levado em consideragcdo como uma razdo que se inclina em uma ou em outra diregao.

A distingdo nem sempre é de facil identificagdo. “A forma de um padrdo nem sempre
deixa claro se ele é uma regra ou um principio”.*® Por vezes, a diferenca entre regras e
principios serd apenas de forma, pois as funcbes desempenhadas por ambos podem ser
bastante semelhantes. Dworkin cita exemplo na Suprema Corte americana de norma
interpretada como regra, do ponto de vista l6gico, e como um principio, do ponto de vista
substantivo. No caso mencionado, a regra continha a expressdo “néo razoavel”, que, assim
como as palavras “negligente”, “injusto” e “significativo”, depende do recurso a principios e
politicas para a busca do seu sentido.

A demonstracéo da validade de uma regra é realizada de forma diferente da anélise da
autoridade ou do peso de um principio. No primeiro caso, basta reportar a regra a algum ato
normativo do Congresso ou a determinada jurisprudéncia. Quanto aos principios, contudo, a
demonstracdo de sua autoridade ou peso depende do apelo a “um amalgama de préticas e
outros principios, nos quais as implicagbes da historia legislativa e judiciaria aparecem
juntamente com apelos as praticas e formas de compreenséo partilhadas pela comunidade”.*

Afirma-se, ainda, que na distincdo entre regras e principios ndo existe apenas uma
diferenciacdo gradual, mas uma diferenca qualitativa.®® Essa distingdo €, inclusive, a base da
teoria da fundamentagc&o no ambito dos direitos fundamentais criada por Alexy e uma chave
para a solugdo de problemas centrais da dogmatica desses direitos, de acordo com o autor. As
normas de direitos fundamentais sdo frequentemente caracterizadas como principios (p. ex.,
quando se fala em valores, objetivos, formas abreviadas ou regras sobre oOnus
argumentativo).>?

Faz-se referéncia as normas como regra quando se afirma que a constituicdo deve ser
levada a sério como leis ou quando se aponta para a possibilidade de fundamentacdo dedutiva
também no ambito dos direitos fundamentais. Falta uma distin¢do precisa entre regras e

principios e uma utilizacéo sistematica dessa distin¢do. Mas tanto regras quanto principios s&o
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normas, pois ambos dizem o que deve ser. Ambos podem ser formulados por meio das
expressoes logicas basicas do dever, da permisséo e da proibigao.

O ponto decisivo da distingdo entre regras e principios seria a consideracdo de que 0s
principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro
das possibilidades juridicas e faticas existentes.>® Também se afirma que a principal diferenca
entre regras e principios € a estrutura dos direitos que cada uma dessas espécies de normas
garante. “No caso das regras, garantem-se direitos (ou se impdem deveres) definitivos, ao
passo que no caso dos principios sdo garantidos direitos (ou sdo impostos deveres) prima
facie”.>*

Finalisticamente os principios também difeririam das regras. Cada espécie normativa
teria uma funcgdo especifica no ordenamento juridico do qual faz parte. Os principios seriam
utilizados, especialmente, pelos tribunais para justificar suas decisées em casos dificeis e para
a criacdo de uma (nova) regra especifica aquele caso decidido, que ndo existia antes,
decorrente de nova interpretacdo de leis ja existentes.® O recurso aos principios juridicos
seria vinculante (obrigatdrio) para os juizes, ante o dever de estes os levarem em
consideracdo, assim como fazem com as regras e os principios aplicaveis as situacdes que Ihes
s&o submetidas.>®

A forma de solucionar conflitos normativos também seria um fator de distingéo entre
as espécies. Em dado ordenamento juridico, as normas se relacionam e podem indicar
caminhos ou comportamentos distintos a serem adotados. O conflito de regras poderia ser
solucionado com a declaracdo de invalidade de uma delas ou com a criagcdo de uma regra de
excecdo.®” No entanto, em relagdo aos principios, a situacdo seria mais complexa. Dworkin
fala em um possivel intercruzamento destes;>® Alexy®® e Silva,®® em colisdo. Pode-se afirmar

que a solugéo adotada pelos autores é parecida, mas ndo igual. Enquanto uns afirmam que néo
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é possivel desenvolver uma técnica de solugdo para esse tipo de conflito normativo, outros,
além de desenvolvé-la, tentaram torné-la o mais objetiva possivel, criando até mesmo formula
para tanto.%?

A técnica da ponderacdo, desenvolvida por Alexy com base na “lei de colisdo”, visa
estabelecer uma relagdo de precedéncia condicionada entre os principios com base nas
circunstancias do caso concreto. Consiste na fixagdo de “condicfes sob as quais um principio
tem precedéncia em face do outro”.%® Sob outras condigdes é possivel que a questdo seja
resolvida de outra forma. Ao julgar um caso concreto, ndo se deve fazer mencdo a
precedéncia de um principio ou interesse ou pretensao ou direito ou objeto semelhante; devem
ser indicadas “condigdes” sob as quais se verifica uma “violagcdo a um direito fundamental”
(exemplo do que faz o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, como sustenta este
autor).

A “lei de colisdao” é um dos fundamentos da teoria defendida por Alexy e pode ser
assim descrita: “as condicfes sob as quais um principio tem precedéncia em face do outro
constituem o suporte fatico de uma regra que expressa a consequéncia juridica do principio
que tem precedéncia”.®* Ela esta representada por uma féormula ((P1 P P2) C)®® que é objeto
de criticas por parte da doutrina, haja vista a impossibilidade de se objetivar situacdes que em
verdade podem ser bastante subjetivas.

Também se busca solucdo para conflitos normativos de modo néo téo exato quanto o
que propbe Alexy (e geralmente é assim). Quando se tratar de colisdo entre principios, a
solucéo pode se dar por meio da avaliagdo de qual deles tem maior peso para aquele caso
concreto (“a forca relativa de cada um”).%® Para Dworkin, “principios [...] entram em conflito
e interagem uns com o0s outros, de modo que cada principio relevante para um problema

juridico particular fornece uma razdo em favor de uma determinada solugdo, mas ndo a
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estipula”.” No que se refere aos conflitos entre regras, a solugdo seria mais taxativa: “se duas
regras entram em conflito, uma delas n&o pode ser valida”.%®

Awvila, ao se debrucar sobre a definicio de regra e de principio comumente apresentada
pela doutrina, bem como sobre as frequentes diferenciagdes realizadas entre essas duas
especies normativas, as critica e se propde a criar novos critérios que considera mais
consistentes.%® Para este autor, principios e regras deveriam ser distinguidos quanto aos
deveres (imediato e mediato) que visam promover, quanto & justificacdo que possuem e
guanto a pretensdo de decidibilidade inerente a cada espécie.”

Os principios teriam como dever imediato promover um estado de coisas ideal; as
regras, a adocdo de determinado comportamento nelas previsto. O dever mediato dos
principios seria a adogéo de condutas necessarias a promocao do estado de coisas visado pela
norma; o das regras, o de permanecerem fiéis aos fins buscados pelos principios que Ihes s&o
superiores. Os principios teriam como justificagho uma correspondéncia entre as
consequéncias da conduta necessaria ao atingimento dos fins visados e o estado ideal que
pretende promover. A justificagdo das regras, por sua vez, poderia ser considerada a
correlagdo entre “o conceito da norma e o conceito do fato”.”

Quanto a pretensdo de decidibilidade, os principios ndo teriam como objetivo servir
como Unica razdo para a tomada de decisdes. Sua pretensdo seria complementar tais razdes,
ao lado de outras inevitavelmente existentes. As regras, por outro lado, seriam
“preliminarmente decisivas e abarcantes”.”? Visariam ter suas condicdes de decidibilidade
preenchidas, de modo a serem aplicadas. I1sso poderia ndo ser suficiente para sua aplicacéo a
determinado caso, mas esse seria 0 seu objetivo.

Os critérios de distingio propostos por Avila relativizam todos os critérios
anteriormente construidos pela doutrina, atribuindo grande poder ao intérprete e aplicador do
direito, por considerar que apenas no momento da busca do sentido dos enunciados

normativos, ou seja, somente quando se esta diante do caso concreto, é possivel realizar uma
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adequada diferenciagdo entre as espécies normativas. Antes disso ndo seria possivel afirmar
que de um enunciado se podera extrair um principio ou uma regra.

Na hipétese de conflito abstrato entre principios,”® Avila sugere que se utilize a
ponderacdo para solucionar o que denomina de conflito abstrato entre principios. Mas a
ponderacdo (de bens juridicos, interesses, valores ou principios) deste autor, que deve ser
realizada em trés etapas, difere da técnica criada por Alexy.’* Para Avila, inicialmente,
analisar-se-ao todos os elementos e argumentos envolvidos, da forma mais exaustiva possivel.
Apos, deve-se fundamentar a relacéo estabelecida entre os elementos que estdo sendo objeto
de sopesamento. Ao final, é necessario indicar a primazia entre os elementos sopesados.”
N&o ha formula alguma a ser usada, portanto.

De acordo com 0 que se apresentou até o momento, pode-se afirmar que para parte da
doutrina (por exemplo, Alexy) é possivel, da leitura de um enunciado normativo, em virtude
de sua estrutura logica e do grau de detalhamento da conduta a ser adotada, identifica-lo como
regra ou como principio. Avila discorda, por considerar que apenas no momento da atividade
interpretativa é que se pode analisar se uma norma € uma regra ou um principio, ou seja, do
mesmo texto normativo se poderia extrair um ou outro tipo de norma.

Para que se tente identificar se algumas normas constitucionais se enquadram mais em
uma definicdo do que em outra, sem abrir méo do entendimento de Avila, segundo o qual
somente no momento da atividade interpretativa é possivel realizar tal identificagdo (ou seja,
no caso “a”, a norma “x” pode se apresentar cComo uma regra, ao passo que no caso “b”, a
mesma norma “x” pode se apresentar como um principio),”® serdo imaginadas algumas
situacbes concretas de ocorréncia mais frequente para andlise de alguns dispositivos
constitucionais.

Na area tributéria, por exemplo, o dispositivo constitucional que prevé a proibicao de
cobranca de tributos “antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a
lei que os instituiu ou aumentou” (CR/88, art. 150, Ill, “c”) geralmente podera ser
considerado uma regra. A situagdo concreta que normalmente pode ser imaginada para esse
caso € a cobranga de determinado tributo por algum ente politico antes de decorrido o prazo

de noventa dias, contado da publicagdo da lei que o instituiu ou aumentou. Nesse caso, 0
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comportamento desejado pelo legislador constitucional, de que a cobrancga apenas se dé apos
0 prazo estabelecido, é facilmente identificado. Comportamento contrario violara a norma
extraida do art. 150, 111, “c”, da CR/88.

O mesmo ocorre quando se prevé que “as taxas ndo poderdo ter base de calculo
propria de impostos” (CR/88, art. 145, § 2°). Sabe-se 0 que é “taxa”, “imposto”, “base de
célculo”, de modo que as possiveis situagBes concretas que se enquadram no dispositivo
constitucional podem ser visualizadas de forma bastante especifica, previamente a sua
ocorréncia. Diz-se “propria de impostos”, pois as bases de célculo destes néo séo identificadas
especificamente no texto constitucional, mas devem necessariamente ter relagdo direta com
sua denominagdo, que também representa limite & sua instituicdo (por exemplo, 0 imposto
sobre a “renda e proventos de qualquer natureza”, de competéncia da Unido Federal,
conforme art. 153, 111, da CR/88, ndo pode ter como base de calculo algo que ndo possa ser
caracterizado como renda ou proventos, que se distancie sobremaneira do significado minimo
de renda ou proventos). Em situacGes como a descrita, do art. 145, § 2°, geralmente poderé ser
extraida uma regra.

No entanto, quando se analisa a previsao constitucional de que “sempre que possivel,
0s impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte” (CR/88, art. 145, § 1°), ndo se pode afirmar que a interpretacdo ou aplicagdo do
referido texto ndo acarretard ddvidas, a depender do caso concreto que se apresente. As
situacbes de possivel ocorréncia sdo as mais diversas, capazes de suscitar indmeras
controvérsias. A principal delas é a respeito do momento em que a graduacdo dos impostos
segundo a capacidade econdmica do contribuinte deve ocorrer. Afinal, quais situagfes a
expressdo “sempre que possivel” contempla? Além disso, de que modo deve ser aferida a
capacidade econdmica do contribuinte? O dispositivo constitucional ndo esclarece. Um sem-
namero de situacdes pode estar abarcada por esta previsdo normativa. Outras tantas podem ter
sido dela excluidas. N&o é possivel, a uma primeira leitura (nem a uma leitura isolada desse
dispositivo, especificamente), identifica-las.

O disposto no art. 150, 1V, por meio do qual se proibe a utilizacdo de tributo “com
efeito de confisco”, também contém indefini¢bes. Varias situagBes concretas que exijam a
aplicagdo da norma que dele se extrai podem ser imaginadas, como a instituicdo de uma
aliquota de 10% (dez por cento) para o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU), que, em dez anos, culminaria em situacdo equivalente a perda da propriedade
imovel pelo contribuinte em favor do Poder Publico. Para nenhuma delas é possivel de

antem@o afirmar qual o limite a ser observado pelo critério econdmico de um tributo (base de
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célculo e aliquota). Na maioria das vezes o limite entre o que possui e o que ndo possui efeito
de confisco se mostra dificil de visualizar antes da ocorréncia dos fatos.

Para considerd-la um principio em determinado caso concreto é necessario que se
consiga identificar o estado de coisas buscado por esta norma (qual o seu fim, o ideal que
persegue). N&o usar tributo com efeito de confisco parece significar uma proibi¢do a
tributacdo excessiva, aquela que ultrapassa a capacidade economica dos cidaddos de
contribuir com as despesas publicas (art. 145, § 2°, da CF/1988). Apesar de esse limite (a
partir de que momento a tributacdo é considerada excessiva) ndo estar definido, é possivel
afirmar que o estado de coisas buscado pela norma é um ambiente tributario onde se respeita a
capacidade contributiva.

Tributar com parcimonia poderia ser considerada o mandamento prima facie que a
norma contém. Exercer a tributacdo de modo proporcional & riqueza das pessoas, retirando
parte do que cada uma delas efetivamente possui, sem excessos, sem reduzi-las & situacdo de
pobreza, objetivando fazer retornar tal parcela de riqueza a comunidade da qual faz parte por
meio de bens e servigos publicos seria o dever dos entes politicos indicados no caput do art.
150 (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Esse seria o “algo” a ser realizado na
maior medida possivel: respeitar a capacidade contributiva sem cometer excessos, “sempre
que possivel” (conforme expressdo constante da parte inicial do disposto no art. 145, § 2°, da
CF/1988). Também se poderia considerar que a tributagdo proporcional, que respeita a
capacidade contributiva, atende & exigéncia de justica e equidade no exercicio da atividade
tributaria.

A primeira vista, parece ser possivel imaginar situages em que a vedago ao confisco
tributario poderia ser enquadrada na categoria dos principios. No entanto, é importante
analisar as demais espécies normativas indicadas pela doutrina, para que se possa aferir se tal
enquadramento se apresenta adequado. Além das regras e dos principios, afirmou-se acima
que alguns autores sustentam a existéncia de outros padrdes utilizados para fundamentar as
decisoes judiciais.

Dworkin entende que os julgadores se valem de principios, politicas e outros tipos de
“padrdes” que ndo sdo regras, para solucionar casos dificeis.”” Em se tratando de casos
dificeis, pode parecer que tanto principios quanto politicas possam ser considerados como

origem de uma decisdo adequada. No entanto, defende Dworkin que as decisdes em casos

7 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 2. ed. Tradugio Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2007. p. 36.
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dificeis devem ser geradas por principios, e ndo por politicas.”® Nas palavras do autor: “é
preciso ver as decisfes judiciais como instancias justificadas por argumentos de principio, e
ndo por argumentos de politica”.”® Por ndo serem considerados fundamentos adequados as
decisdes judiciais, os argumentos de politica ndo serdo analisados neste estudo. Os “outros
padrdes” mencionados por Dworkin também ndo o serdo, por ndo estarem devidamente
especificados na obra daquele autor.

Sobre as espécies de norma juridica, Avila visualiza a existéncia de dois niveis
normativos distintos (dois planos de abstragéo ou graus). Entende que ha normas (situadas no
primeiro nivel) e metanormas (situadas no segundo). Do primeiro nivel fariam parte as regras
e os principios; do segundo, os postulados normativos hermenéuticos e aplicativos. Estes (0s
postulados) sdo metanormas (normas de segundo grau) e estruturam a aplicagdo de outras
normas juridicas®. Seu funcionamento difere daquele dos principios e regras pois, além de se
situar num nivel distinto destas duas espécies, os postulados ndo visam promover um estado
de coisas ideal (como fazem os principios) nem descrevem determinado comportamento
(como fazem as regras). Em vez disso, sdo normas que fornecem critérios precisos para a
aplicacéo do Direito.

Os postulados normativos aplicativos poderiam ser classificados em inespecificos
(meras ideias gerais, despidas de critérios orientadores de aplicagdo) e especificos
(relacionados a elementos com espécies determinadas). Entre os primeiros se encontram a
ponderacdo, que pressupdOe existéncia de elementos (bens, interesses, valores, direitos,
principios, razbes) e a necessidade de sopesamento entre eles; concordancia prética, que
pressupde a coexisténcia de valores que se imbricam e a necessidade de harmonizagdo destes,
com vistas & sua realizacdo maxima. Trata-se de finalidade que deve direcionar a ponderagao.
Ha ainda a proibicdo de excesso, que pressupfe a existéncia de um direito fundamental
passivel de excessiva restricdo em dado caso concreto e atua visando evitar a excessiva

restricio mencionada.®

8 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 2. ed. Tradugio Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
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Entre os postulados normativos especificos encontram-se a igualdade, a razoabilidade
e a proporcionalidade.®? Os dois ultimos, juntamente com o postulado da proibicdo de
excesso, sdo frequentemente utilizados para controlar a atividade do Estado. Os postulados
normativos ndo poderiam ser, para o autor, diretamente violados, por se tratar de metanorma.
Violadas sdo as normas (principios e regras) que deixam de ser devidamente aplicadas. A
inobservancia daqueles decorre do fato de ndo serem as normas interpretadas de acordo com
sua estruturagao.

A vedagio ao confisco equivale, para Avila, & proibigio de excesso em matéria
tributaria. Apresenta-se como uma das condicdes essenciais que as normas relativas ao poder
de tributar do Estado devem obedecer. Ao lado dela estdo a proporcionalidade e a
razoabilidade, entre outras. Afirma Avila: “no exame da proibicdo de excesso, analisa-se a
norma que institui a intervencéo ou exacdo para comprovar se algum principio fundamental
ndo esta sendo atingido no seu nucleo” .8

Como espécies de normas juridicas, observa-se que a doutrina considera as regras e 0s
principios (a maioria dos autores). Haveria, ainda, os postulados normativos, metanormas
juridicas que guiam a interpretagéo e aplicagio das normas (classificacio adotada por Avila).
Dificilmente se consegue visualizar situagbes concretas em que a vedagdo ao confisco se
apresentaria como regra. Por ter como base um dispositivo constitucional que acarreta
inimeras duvidas em sua interpretagdo e aplicacdo, ndo se mostra facil, de antemé&o, visualizar
as situacOes que abarca. Por esse motivo, muitos autores o enquadram na categoria dos
principios.

Conforme se exp0s, as normas que podem ser identificadas como principios quando
da atividade interpretativa indicam um estado de ideal de coisas a ser buscado. Apresentam
elevada carga axiologica (ex.: liberdade, igualdade etc.). A vedacdo ao confisco, por sua vez,
parece mais adequada a servir como guia a interpretacdo e aplicacdo dos principios do que,
como costuma se apresentar, um deles. Por esse motivo se analisara novamente tal dispositivo
constitucional, agora sob esta perspectiva, com vistas a um possivel enquadramento da
proibicdo de utilizacdo de tributos com efeito de confisco (CR/88, art. 150, V), por parecer

mais adequado do que considera-lo como um principio juridico.

8 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢o & aplicagio dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
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32

2.3 Vedacao ao confisco como postulado normativo aplicativo da proibicéo de excesso
em matéria tributaria

Classificar a vedacdo ao confisco tributério entre as espécies de normas juridicas ndo
se afigura tarefa fécil. Porém, seu adequado enquadramento auxiliard o intérprete e aplicador
do Direito na busca do melhor sentido e da méaxima eficicia da norma constitucional em
exame. Diante da classificacdo das normas juridicas indicadas no topico anterior, aprofundar-
se-4 neste momento a andlise do postulado normativo aplicativo da proibi¢do de excesso
(denominagéo adotada por Avila).#* Observa-se, pois, que sob a perspectiva desenvolvida por
esse autor, a vedacdo ao excesso visa evitar a violagdo do nucleo essencial dos direitos
fundamentais, normas que, estas sim, geralmente se enquadram na categoria dos principios.

Essa afirmagéo de Avila faz muito sentido quando se verifica que as normas juridicas
que instituem ou majoram tributos ou as normas que preveem penalidades por
descumprimento da legislacdo tributéria (sancbes pecuniérias, por exemplo) séo
potencialmente lesivas aos direitos fundamentais dos contribuintes. E possivel imaginar
inumeras situacOes desse tipo, como a majoracdo da aliquota de determinado tributo que, de
tdo elevada que se torna, quando aplicada fere o direito de propriedade e de liberdade dos
contribuintes. Estariam, portanto, as normas juridicas em um mesmo nivel de abstracdo
(regras e principios), e as metanormas juridicas, em um plano mais abstrato (postulados
normativos), orientando a interpretacéo e a aplicagdo daquelas.

Tais consideragdes fazem emergir a necessidade de uma nova leitura do disposto no
art. 150, 1V, da CR/88. Do texto que se 1€ naquele dispositivo constitucional, observa-se que a
vedacdo a utilizacdo de tributo com efeito confiscatdrio se apresenta como uma proibicdo aos
entes politicos & criacdo de regras (tributérias) violadoras de principios (fundamentais dos
contribuintes). De fato, revela-se como metanorma (no dizer de Avila) que impde limite a
outras normas (regras instituidoras de tributos), guiando a aplicagdo destas, com vistas a
protecdo dos direitos dos contribuintes (geralmente normas principiolégicas), evitando o
cometimento de excessos por parte do Fisco.

Interessante notar que, ao lado da proibicdo de excesso, h& outros postulados
normativos que também servem para impor limites ao exercicio da competéncia tributéria dos
entes politicos. Trata-se da proporcionalidade e da razoabilidade, cada qual conduzindo de

forma distinta a aplicagdo das normas juridicas. A confusdo dos postulados com os principios

8 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 176.
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¢ comum na doutrina. Avila afirma que “a maior parte da doutrina enquadra-os, sem

"85 Mas ndo é sO. Parte dos doutrinadores os

explicagbes, na categoria dos principios
considera um tipo especifico de regras; outros os consideram méxima ou topos argumentativo,
uma mistura de regra e de principios; ha, ainda, aqueles que os enquadram na categoria de
principios diferentes (ou “principios de legitimagao”); por fim, alguns os classificam como
“normas metodicas”.

E importante considerar a possibilidade de haver restricdo a direitos fundamentais,
pois estes ndo sdo absolutos e podem ceder diante da necessidade de protecdo maior a outros
direitos. Tal restricdo, contudo, deve obedecer a determinados pressupostos e limites: “Se
justificada, fundamentada e comprovada, podera ser feita, desde que, ademais de razoavel,
seja proporcional e ndo excessiva quanto aos principios constitucionais”® (Grifo nosso).
Cada postulado deve ser utilizado de uma forma especifica, a depender do contexto e dos
elementos a serem considerados.

Quanto a proporcionalidade, considerada por Avila como postulado normativo, trata-
-se de palavra utilizada nas mais variadas acepgdes e em diferentes contextos. A ideia de
proporcao perpassa 0 Direito como um todo, desde a Teoria Geral, quando o prdprio conceito
de Direito significa “dar a cada um o que é seu”, sua “parcela”, “quota-parte”. Para Alexy, “a
natureza dos principios implica a maxima da proporcionalidade, e essa implica aquela”.?” A
proporcionalidade possui trés méximas parciais, de acordo com o referido autor: adequagéo,
necessidade (aplicagdo do meio menos gravoso) e proporcionalidade em sentido estrito
(mandamento do sopesamento em sentido estrito).

A méxima da proporcionalidade decorre da esséncia dos direitos fundamentais; parte-
-se da premissa de que tais normas sdo principios. E consequéncia da exigéncia de
sopesamento no caso de colisdo entre estes, da necessidade de relativizacdo quanto as
possibilidades juridicas, do conceito destes como “mandamentos de otimizacdo”. A aplicacéo
de principios validos é obrigatdria, sendo necessario um sopesamento em caso de colisdo. A
adequacdo e a necessidade decorrem da necessidade de relativizagdo quanto as possibilidades

faticas. O exame da necessidade exige a verificacdo de que o objetivo ndo pode ser
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igualmente realizado por outra medida, menos gravosa ao individuo. Ao exame da
necessidade deve seguir o da proporcionalidade em sentido estrito.

Alexy reconhece que a proporcionalidade é frequentemente denominada “principio”.
No entanto, esclarece o autor que a denominacéo por ele utilizada (“maxima”) visa distinguir
a proporcionalidade do conceito de principio utilizado em sua obra. Para o autor, a diferenca
consiste no fato de ndo ser possivel sopesar a adequacéo, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito contra algo. Tais méaximas parciais “devem ser consideradas como regras”
Trata-se de uma fundamentacdo da mé&xima da proporcionalidade a partir das normas de
direitos fundamentais, caso se adote a premissa de que sdo principios.

Avila alerta que ndo é qualquer emprego da palavra “proporgdo” que denota a
aplicagdo do postulado da proporcionalidade. A proporcionalidade, que este autor classifica
como “postulado normativo”, “se aplica apenas a situacdes em que ha uma relacdo de
causalidade entre dois elementos empiricamente discerniveis, um meio e um fim”.8 Assim
como entende Alexy, Avila também considera que a aplicacdo de tal postulado exige trés
exames fundamentais: o da adequagéo, o da necessidade e o da proporcionalidade em sentido
estrito.

No primeiro exame (da adequagéo) deve-se fazer a seguinte pergunta: 0 meio promove
o fim? No segundo: hd algum meio disponivel e também adequado para promover o fim, que
seja menos restritivo aos direitos fundamentais afetados? No terceiro exame, a pergunta a ser
feita é: as vantagens obtidas com a promog¢do do fim correspondem as desvantagens
provocadas pelo meio adotado? Observa-se, pois, que sem um meio, um fim concreto e uma
relacdo de causalidade entre eles, ndo se pode cogitar da aplicacdo do postulado da
proporcionalidade.

E comum confundir-se proporcionalidade com razoabilidade. No entanto, esclarece
Avila que séo postulados distintos. O primeiro exige uma relagéo de causalidade entre meio e
fim, de modo que, ao se implementar o meio, promove-se o fim. Isso quer dizer que um meio
é proporcional, em sentido estrito, somente se os beneficios que proporciona superam as
desvantagens que provoca. O segundo, por sua vez, ndo faz referéncia a uma relagéo de
causalidade entre meio e fim. Trata-se de um dever de harmonizacdo do geral com o

individual. E o que esse autor denomina “dever de equidade”. Exige a razoabilidade, portanto,

8 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
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um suporte empirico para a adogdo de uma medida e uma relacdo congruente entre o critério
de diferenciacdo escolhido e a medida implementada.

Avila afirma ser plausivel enquadrar a proibicdo de excesso e a razoabilidade no
exame da proporcionalidade em sentido estrito. Para o autor, se a proporcionalidade em
sentido estrito for compreendida como amplo dever de ponderacdo de bens, principios e
valores, no qual a promogdo de um ndo tem como consequéncia a aniquilagdo de outro, a
proibicdo de excesso poderd ser incluida no exame da proporcionalidade. Quanto a
razoabilidade, explica que “se a proporcionalidade em sentido estrito compreender a
ponderacdo de varios interesses em conflito, inclusive dos interesses pessoais dos titulares dos
direitos fundamentais restringidos, a razoabilidade como equidade serd incluida no exame da
proporcionalidade”.®® N&o é possivel afirmar que este ou aquele modo de explicar a
proporcionalidade deve ser considerado correto ou errado.

Silva classifica a proporcionalidade como “regra”. E justifica, esclarecendo que sua
estrutura é a de uma regra, “porque impde um dever definitivo: se for o caso de aplica-la, essa
aplicacdo ndo esta sujeita a condicionantes faticas e juridicas do caso concreto. Sua aplicagéo
é, portanto, feita no todo”.* Ao mencionar a expressio utilizada por Alexy (“méaxima da
proporcionalidade”), esse autor a critica por entender que a palavra “méxima”, pouco
utilizada na linguagem juridica brasileira, pode dar a impressdo de se tratar de uma
recomendacgdo, ao invés de um dever. O autor também discorda da expressdo adotada por
Avila (“postulado normativo”). Explica que o uso dessa expressdo ndo tem nenhuma razio de
ser. A tentativa de classificar a proporcionalidade como uma terceira especie de norma
(postulado) mais confunde do que esclarece.

Entende Silva ser mais adequado tratar a proporcionalidade como um tipo especial de
regra, e ndo uma regra comum. N4o se esté a falar de uma regra de conduta nem de atribuicéo
de competéncias, mas de uma regra sobre a aplicacdo de outras regras. A despeito da
divergéncia conceitual em relagio aos dois outros autores (Alexy e Avila), sugere um exame
da proporcionalidade muito semelhante aquele proposto pelos primeiros, a saber, a anélise da
adequacéo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Quanto ao uso do que denomina “regra” da proporcionalidade, o autor observa que em
alguns casos o que deve ser utilizado é o sopesamento, em lugar daquela. “Frequentemente,

em casos que deveriam ser resolvidos, quando muito, por meio de sopesamento, recorre-se a
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aplicacdo da regra da proporcionalidade”.®? E exemplifica, indicando que ha casos (a maioria,
em sua opinido) nos quais a restricdo a um direito fundamental é veiculada por meio de regra
presente num texto normativo infraconstitucional.

No processo de controle de constitucionalidade das leis, esclarece esse autor, caso haja
uma restricio a direito fundamental, afigura-se necessario recorrer a regra da
proporcionalidade, nos moldes analisados. Deve-se questionar se a regra infraconstitucional
que restringe um direito fundamental se apresenta adequada para possibilitar a realizagdo de
seus objetivos (por exemplo, fomentar a realizacdo de outro direito fundamental), se ha
alternativa téo eficiente quanto aquela, porém menos restritiva, e, também, se ha um equilibrio
entre a restrigdo de um direito e a realizacdo de outro.

Nos casos em que ainda ndo houve um sopesamento por parte do legislador (ndo ha
uma regra infraconstitucional que discipline a colisdo entre principios), deve haver uma
aplicacdo direta dos principios constitucionais ao caso concreto. N&o se deve utilizar a regra
da proporcionalidade, mas um sopesamento entre os potenciais principios aplicaveis ao caso.
Para a utilizacdo da regra da proporcionalidade (e, em especial, para o exame da
proporcionalidade em sentido estrito), deve haver uma medida concreta a ser testada, o que
ndo é possivel, de acordo com o entendimento desse autor, quando ndo ha norma
infraconstitucional a ser objeto da verificacéo.

Barroso e Barcellos, ao tratarem da ponderagcdo como método utilizado para solucionar
casos dificeis que envolvem colisdo entre principios constitucionais, mencionam o que
denominam “principio instrumental da proporcionalidade ou razoabilidade” como fio
condutor do processo intelectual da ponderagdo.®® Tal posicionamento contraria aquele
defendido por Silva, para quem ou se deve utilizar a “regra” especial da proporcionalidade ou
a técnica de ponderagdo (ou sopesamento) de Alexy.

Para os autores, as duas primeiras etapas da ponderacdo (identificagdo das normas
relevantes para solucéo do caso e o exame dos fatos e circunstancias concretas) ndo exigem o
uso da proporcionalidade. Mas a terceira etapa, sim. E nesse momento, quando se definira o
grupo de normas que devem preponderar no caso, que se faz necessario mensurar a
intensidade da solugdo selecionada, decidindo-se pelo grau apropriado em que deve ser

aplicada.
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Os principios instrumentais de interpretacdo constitucional sdo “premissas conceituais,
metodoldgicas ou finalisticas que devem anteceder, no processo intelectual do intérprete, a
solucdo concreta da questdo posta”.®* N&o se encontram expressos no texto constitucional,
mas a doutrina e a jurisprudéncia os reconhecem pacificamente. Barroso e Barcellos
esclarecem ainda que a existéncia da ponderacdo ndo deve admitir o exercicio indiscriminado
de ativismo judicial. O controle de legitimidade das decisfes obtidas mediante ponderagdo
tem sido feito através do exame da argumentacdo desenvolvida.

Observa-se, portanto, que apesar de a utilizagdo da proporcionalidade ser bastante
semelhante, a doutrina diverge quanto & sua classificacdo, considerando-a uma “maxima”
(Alexy), um “postulado normativo” (Avila), uma “regra especial” (Silva) ou um “principio
instrumental de interpretagéo constitucional” (Barroso e Barcellos).

No que se refere especificamente ao postulado da proibigdo de excesso, este “veda a
restricdo da eficAcia minima de principios, mesmo na auséncia de um fim externo a ser
atingido”.*® Visa impedir que o nicleo essencial de um direito fundamental seja violado,
limite a partir do qual podera ser considerado aniquilado.®® Pode-se explicar o que representa
0 nucleo essencial de um direito fundamental utilizando a “Teoria das Esferas” prevista no
Direito alem&o,®” que identifica a existéncia de trés compartimentos no interior de um Direito.

A esfera nuclear e central (também denominada zona privada intima ou nucleo
essencial) seria uma area intocével, retirada de qualquer tipo de influéncia do Poder Publico.
A segunda seria uma zona privada ampla, em que se encontrariam os bens juridicos
importantes, mas ndo totalmente protegidos da interferéncia do Poder Publico. A terceira zona
é denominada zona social do direito, passivel de restricdo, que conta com menor protecao
contra eventuais invasdes.®® A interferéncia na segunda e terceira zonas deve atender ao
postulado da proporcionalidade; a violagdo do nucleo essencial, no entanto, é proibida pelo
postulado da vedag&o de excesso.

Este trabalho adota como premissa a existéncia de normas juridicas de primeiro grau,

constituidas por regras e principios, e normas juridicas de segundo grau, compostas por
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postulados normativos hermenéuticos e aplicativos (classificacio segundo Avila), estando a
vedacéo ao confisco tributério enquadrada no segundo grupo (normas de segundo grau), mais
especificamente entre os postulados normativos cujo objetivo é guiar a aplicacdo das normas
juridicas (principios e regras).

Como se verd em capitulo especifico, a jurisprudéncia do STF faz frequente confuséo
sobre 0 uso dos trés postulados mencionados (vedagdo ao excesso, proporcionalidade e
razoabilidade), o que pode indicar uma possivel semelhanca (finalistica, por exemplo) entre

esses tipos de normas juridicas.
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3 ESPECIES DE MULTAS TRIBUTARIAS E SEUS RESPECTIVOS LIMITES

E certo que pode haver atraso no inadimplemento ou na pratica de atos dolosos por
parte do contribuinte, como tentativa deste de se furtar ao cumprimento da obrigacéo de pagar
tributos. A fim de evitar ou de punir tais condutas, a legislacdo prevé inumeras san¢des
imputadas aquele que cometer a falta. Para Derzi, “qualquer sangdo pecuniaria, ndo importa a
denominacdo que tenha, é penalidade, configurando uma puni¢do sobre o patriménio do
infrator, com o intuito de coibir o comportamento ilicito”.%

Ha vérias espécies de sancdo, as quais recebem inimeras denominagdes por parte do

100

legislador, tais como multa moratdria, multa isolada, multa de revalidagdo™", multa de oficio,

101 etc. A diversidade se deve as condutas ou omissdes

multa qualificada, multa agravada
diferentes que ensejam penalizacdo do contribuinte, quer pelo descumprimento da obrigagéo
principal, quer pelo descumprimento da obrigacéo acessoria (CTN, art. 113, 88 1° a0 3°).

A inexisténcia de limite expresso para a configuragdo do excesso das multas, assim
como acontece com os tributos, dificulta o controle dos abusos cometidos pelo legislador,*®
havendo registros na jurisprudéncia de san¢des pecunidrias instituidas no patamar de 500% do

valor do tributo devido na operag&o® e 300% do valor do bem ou servico prestado,**

SO para
citar alguns exemplos.

Os flagrantes abusos suscitam, hd muito, discussdo a respeito da aplicabilidade da
vedacdo ao confisco as multas tributérias como forma de evitar cobranga excessiva por parte
dos entes tributantes. A respeito do assunto, Avila adverte que uma compreenséo limitada do

art. 150, IV, da CR/88, que considere a vedacdo ao confisco como aplicavel aos tributos,

% BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado (Atual.). LimitacSes constitucionais ao poder de
tributar. 7. ed. rev. e compl. a luz da Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n° 10/1996. Rio de
Janeiro: Forense, 1997. p. 1.272.

100 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado (Atual.). LimitacGes constitucionais ao poder de
tributar. 7. ed. rev. e compl. a luz da Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n°® 10/1996. Rio de
Janeiro: Forense, 1997. p. 1.272.

101 HARET, Florence Cronemberg. Multas tributarias de oficio, isolada, qualificada e agravada — Considerages
sobre a cumulacdo de multas e sobre o entendimento jurisprudencial dos principios da proporcionalidade e do
nao confisco aplicados as multas tributarias. Revista Dialética de Direito Tributario, v. 225, p. 61-77, 2014.

102 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado (Atual.). LimitagBes constitucionais ao poder de
tributar. 7. ed. rev. e compl. a luz da Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n°® 10/1996. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 1.271.

103 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ao Declaratdria de Inconstitucionalidade n. 551/RJ. Relator Min.
llmar Galvdo. Tribunal Pleno. Jul. 24 out. 2002.

104 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 1075-MC. Relator
Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998.
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apenas “diminuiria as garantias do contribuinte em vez de aumenta-las”.'® Justifica a
assertiva ao esclarecer que “a eficécia direta e a aplicacdo proporcional dos principios da
protecdo da liberdade e da propriedade afastariam ndo apenas a instituicdo de tributos com
efeito de confisco, mas também a cobranga de obrigacBes acessorias e de multas
excessivas”.*®

Carvalho manifesta entendimento semelhante ao afirmar que a cobranga da multa em
elevadissimo patamar “consubstancia um verdadeiro confisco, figura que a Constituicdo
brasileira também procura impedir”.1” Assim como Avila e Carvalho, a doutrina, de modo
geral, defende a proibicdo de se impor sangdo confiscatdria ao contribuinte,’® bem como a
aplicacdo da proporcionalidade e/ou da razoabilidade na afericdo do carater excessivo das
multas.’®® Uma delimitacdo mais concreta, no entanto, continua sendo objeto de preocupacio

dos juristas e, também, do STF.

Na tentativa de encontrar limites objetivos para a identificagdo da
inconstitucionalidade das multas, chegou-se a algumas possiveis solucdes, tais como: (a) o
patamar mé&ximo da penalidade seria o valor da operagdo ou bem; (b) as san¢Ges deveriam ser
proporcionais ao valor devido a titulo de tributo e n&o ao valor da base em que € calculado.!*°
Entende Lima Neto que “as duas propostas podem ser unificadas de forma a admitir-se como
razoavel que a sangdo pecunidria seja aplicada levando em conta o valor do tributo e ndo
possa exceder o valor da operagdo ou bem” 1!

H4, ainda, a questdo da cumulagdo de multas, que poderia ser objeto de aplicacéo
analogica do Direito Penal, de modo a limitar a soma das san¢des ao valor do tributo incidente
na operacgdo, como sustenta Haret.!'? O limite objetivo do ndo confisco, quando aplicado as

multas tributéarias, seria, pois, o valor do principal. Tal entendimento, oriundo do Direito Civil

105 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 435.

106 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 435.

107 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, linguagem e método. 3. ed. S&o Paulo: Noeses, 2009, p.
880.

18BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado (Atual.). LimitagBes constitucionais ao poder de
tributar. 7. ed. rev. e compl. a luz da Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n°® 10/1996. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 1.272-1.273; LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais do
contribuinte: limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 236.

109 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
881.

110 |IMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais do contribuinte: limitagdes constitucionais ao
poder de tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 237.

11 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais do contribuinte: limitacGes constitucionais ao
poder de tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 237.

112 HARET, Florence Cronemberg. Multas tributarias de oficio, isolada, qualificada e agravada — Consideracdes
sobre a cumulacdo de multas e sobre o entendimento jurisprudencial dos principios da proporcionalidade e do
ndo confisco aplicados as multas tributarias. Revista Dialética de Direito Tributario, v. 225, p. 66, 2014.
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e aplicado ao Direito Tributério por permissdo contida no art. 110 do CTN, afastaria a
inseguranca e atenderia a proporcionalidade, & isonomia e a capacidade contributiva (objetiva
ou absoluta).!*® Trata-se de patamar inferior ao sugerido por Lima Neto, que, como visto,
sugere como limite maximo o valor da operagéo ou do bem.1*

Forte divergéncia doutrinaria paira sobre o tema, tornando complexa a andlise relativa
aos limites das penalidades aplicadas por descumprimento das obrigaces tributarias. Por esse
motivo é necessario analisar a norma juridica tributaria sancionadora, sua natureza e espécies
e, ao fim, os limites que cada tipo de penalidade pecuniaria podera atingir, se € que é possivel
estabelecé-los previamente.

Antes, é importante esclarecer que as normas que preveem sangdes pecuniarias pelo
descumprimento de comandos relativos a obrigacGes tributérias principais ou acessorias se
apresentardo como regras juridicas (e ndo como principios ou postulados), ante a necessidade
de descrever de forma adequada a conduta que ensejara, se inobservada, a aplicagdo da
penalidade, que também deverd ser indicada claramente.

No estudo da vedacéo ao confisco das multas tributérias, é possivel identificar normas
juridicas de todas as espécies (regras e principios), assim como metanormas (postulados
normativos), na precisa classificacio adotada por Avila.*® Como normas juridicas ter-se-&o,
de um lado, as regras instituidoras das sancBes pecuniarias!® (por exemplo, a proibigdo de
atrasar o pagamento do tributo estadual prevista no art. 79 da Lei Estadual de Alagoas n°
5.900/1996, que prevé multa no patamar de 50% (cinquenta por cento) do valor do tributo
incidente na operagdo, para a hipétese de “falta de recolhimento do imposto no prazo
legal”.*'” Observe-se que a conduta esta indicada no enunciado, assim como o percentual da
penalidade e a base de célculo sobre a qual devera incidir.

De outro lado, h& os principios juridicos extraidos de enunciados prescritivos que
protegem direitos considerados fundamentais aos contribuintes, que possivelmente serdo

violados pela regra instituidora da sangdo, caso esta se apresente excessiva (por exemplo,

113 HARET, Florence Cronemberg. Multas tributarias de oficio, isolada, qualificada e agravada — Consideragdes
sobre a cumulacdo de multas e sobre o entendimento jurisprudencial dos principios da proporcionalidade e do
ndo confisco aplicados as multas tributarias. Revista Dialética de Direito Tributario, v. 225, p 69, 2014.

114 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais do contribuinte: limitacdes constitucionais ao
poder de tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 237.

115 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicio a aplicacdo dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 188.

116 para Masina, a descricdo do ilicito como hipGtese constara sempre de uma segunda norma, que sera
“necessariamente uma regra” (MASINA, Gustavo. Sangfes tributérias: definicdes e limites. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 71).

117 Lei Estadual de Alagoas n° 5.900/1996. Art. 79. Falta de recolhimento do imposto no prazo legal, em situacéo
ndo compreendida nas hipGteses previstas nos artigos seguintes: MULTA — Equivalente a 50% do valor do
imposto. (Nova redagdo dada ao art. 79 pela Lei n° 7.079/09).
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direito a propriedade, liberdade e dignidade da pessoa humana, que encontram base normativa
nos arts. 1°, 111, 5°, caput, entre outros, da CR/88).

Essa potencial violagdo excessiva aos direitos fundamentais dos contribuintes, cuja
concretizagdo dependera do montante da multa aplicada, sera evitada no momento da
interpretacdo e da aplicacdo das normas relacionadas ao caso, atividade a ser norteada pela
utilizacdo de uma metanorma, ou seja, um critério de interpretacdo ou aplicacdo de normas
juridicas previsto no ordenamento. Trata-se do postulado normativo da vedacdo de excesso
em matéria tributaria ou, em outras palavras, do “ndo confisco tributério”, utilizado com o
objetivo de impedir, no caso concreto, a violagdo do nucleo essencial destes direitos. Em
situacbes que tais, o julgador devera recorrer ao uso do postulado normativo aplicativo
(vedacdo de excesso em matéria tributaria, ou seja, o “ndo confisco”) para evitar que uma
regra juridica (instituidora da sanc¢do) viole o ndcleo essencial de um direito fundamental
(propriedade, liberdade, dignidade da pessoa humana, entre outros).

Esclarecidas tais premissas, passar-se-a a analise das normas juridicas instituidoras das
penalidades tributarias, sua natureza e espécies. Depois de realizado tal estudo, far-se-4 uma
classificagdo dos tipos de multas fiscais existentes, com suas respectivas defini¢des e limites
sugeridos pela doutrina, o que se revelard Gtil ao posterior exame da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal a respeito do assunto, a ser empreendido no terceiro capitulo deste

trabalho.

3.1 A sangdo como elemento essencial & norma juridica: andlise da norma tributaria
sancionadora

Na tentativa de indicar a estrutura basica de uma norma juridica, surgiram teorias
aparentemente conflitantes, sendo a necessidade do elemento san¢do na estrutura l6gica da
norma um dos pontos de discordancia entre elas. E possivel indicar duas teorias distintas
quando se esta a tratar da estrutura l6gico-formal da norma juridica, a saber: (a) a teoria ndo
sancionista; e (b) a teoria sancionista.

A primeira teoria entende que a norma juridica, para ser tida como completa, ndo
necessitaria do elemento sancdo em sua composicdo, bastando conter “suporte fatico” e
“prescrigdo do preceito” a ele correspondente. Os doutrinadores que a defendem podem ser
considerados ndo sancionistas. Alguns, como Pontes de Miranda, sustentam que o

descumprimento da norma ocorre menos que sua observancia, decorrendo sua obrigatoriedade
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do fendmeno da incidéncia, em vez de ser uma consequéncia da aplicacdo da sangio;'®
outros, como Larenz, defendem que nem todas as normas do ordenamento juridico podem ser
consideradas como dotadas de imperatividade.!*°

Sob uma perspectiva pontiana, norma juridica pode ser conceituada como uma
proposicdo que descreve o fato social, denominado “suporte fatico”, e prescreve os efeitos
que tal fato produzira no mundo juridico.'®® A ocorréncia, no mundo real, do fato descrito na
norma da surgimento ao chamado “fato juridico”, ou seja, faz emergir determinada espécie de
fato que, em virtude do seu elevado grau de importancia & coletividade, foi eleito pela
comunidade juridica como produtor de efeitos no plano da convivéncia social, passando a
compor o suporte fatico da norma.

A vinculagdo do comportamento humano ocorre, assim, com a incidéncia da norma
sobre o fato, fendmeno juridico que se afigura complexo e envolve vérias etapas, a saber: (a)
definicdo da hipotese fatica pela norma; (b) realizagdo da hip6tese no mundo real; (c)
juridicizacdo do fato e ingresso no mundo juridico; (d) verificagdo da validade dos atos
licitos; (e) nascimento das situagBes juridicas. A incidéncia, sob essa Gtica, se d& no mundo
social, ndo se relacionando com a intervencao estatal coativa, ndo dependendo, portanto, da
sua aplicagéo.

Portanto, a norma juridica “se realiza no mundo social pela concrecdo de seu suporte
fatico (= ocorréncia dos fatos previstos) e pelo comportamento social de acordo com 0s seus
ditames (= realizagdo das consequéncias)”.’?! Mas nem sempre é assim. Tal teoria reconhece
que frequentemente hd o descumprimento da prescricdo normativa pelo homem. A conduta
individual que a infringe, contudo, dela ndo retira sua legitimidade, desde que se trate de
norma aceita pela coletividade e a respeito da qual haja meios e instrumentos (criados
previamente pela comunidade), para forcar sua realizagao.

Inerente a esse tipo de processo de adaptacdo social, por integrar sua propria
natureza, é a concregdo forgada do direito, ou seja, sua obrigatoriedade. De modo contrario,
os demais processos de adaptacéao social, como a moral, religido, etiqueta etc., ndo vinculam a

conduta humana, ndo sendo, portanto, obrigatorios (no sentido de ndo serem coercitivos). Para
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Mello, “ndo ha uniformidade quando se trata de saber em que consiste essa
obrigatoriedade”.!?> Alguns entendem que residiria na sangdo, ou seja, em uma coagio
externa; outros, como Pontes de Miranda, entendem que a norma juridica se torna obrigatéria
com a sua incidéncia.

Para Larenz, estdo inseridas no conceito de norma juridica tanto “normas de conduta”
destinadas aos cidaddos quanto “normas de decisdo” destinadas aos tribunais e Orgdos
administrativos.’? Ambas sdo representadas por regras contidas no ordenamento juridico, que
objetivam fazer com que seus destinatarios se comportem conforme suas prescri¢des. Seriam
inerentes as regras juridicas, de acordo com Larenz: (a) o cardter normativo, decorrente da
pretensdo de validade que possuem; e (b) o carater geral, relacionado a sua aplicabilidade a
todos os casos de determinada espécie, dentro do seu ambito de validade (espacial e
temporal).?* O primeiro carater estaria ligado ao fato de tais regras vincularem o
comportamento do cidad&o ou os julgamentos dos tribunais e 6rgdos administrativos.

A fim de compreender esse e outros temas relacionados & norma juridica, a doutrina se
propds a analisar sua estrutura l6gico-formal. Larenz, por exemplo, sustenta que as regras
juridicas tém a forma linguistica de uma proposic¢éo, que ele denomina “proposicdo juridica”.
Como toda proposi¢do une uma coisa a outra, no caso da proposicao juridica, tais coisas
seriam, de um lado, a “situacéo de fato”, e de outro, a “previsdo normativa”. O sentido dessa
ligagdo seria 0 seguinte: sempre que a situagdo de fato indicada na previsdo normativa se
verificar, a consequéncia juridica valer4 para o caso concreto. O autor acredita que a
obrigatoriedade do Direito ndo estaria na norma juridica individualmente considerada, mas
seria algo inerente ao ordenamento, decorrendo de uma legitimacdo baseada em normas
precedentes.

Por se apresentar como uma proposi¢do hipotética, a norma juridica necessita possuir
uma estrutura bésica que, para a doutrina pontiana, se expressa desta forma: “Se SF, entéo
serd P”, onde SF significa “suporte fatico” (antecedente ou hip6tese) e P quer dizer “preceito”

(consequente ou tese).!?> Larenz, por sua vez, descreve a forma ldgica da norma juridica
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semelhante: “Para cada caso P, vigora C”,'% ou seja, “sempre que uma situagio de facto
concreta S realiza a previsao P, vigora para essa situacdo de facto a consequéncia juridica
C".127

A respeito da forma logica descrita por doutrinadores europeus que o precederam,
Pontes de Miranda faz a seguinte critica: “E de surpreender como a ciéncia europeia
confundiu o enunciado da regra juridica ‘Se a, entdo a regra A’ com o enunciado da aplicagéo
‘Se A e a, mas, no plano do atendimento, ndo A, entdo A’ (aplicacdo)”.}?® A critica de Pontes
de Miranda ataca em cheio o enunciado constante da doutrina desenvolvida por Kelsen, o
principal autor tido como “sancionista”.*?®

Observa-se que a doutrina pontiana e o pensamento manifestado por Larenz ndo dao
tanta énfase ao elemento sancdo, ndo lhe atribuindo a caracteristica de componente essencial
da norma juridica. Isso talvez se justifique, no caso de Pontes de Miranda, por ressaltar esse
autor que *“os homens mais respeitam do que desrespeitam as leis, ou que as san¢des sdo
menos frequentes que as observancias”,**® bem como porque os sistemas juridicos deixam de
atribuir consequéncias a pratica de certos atos contrarios ao Direito.3!

Larenz, a seu turno, ensina que nem todas as proposi¢des juridicas podem ser
reduzidas a prescri¢des ou proibi¢Oes de determinada conduta, como acontece com as normas
sobre aquisicdo ou perda de direito, que ndo seriam dotadas de imperatividade.!®? A despeito
disso, tais normas contém também uma ordenagcio de vigéncia (inerente ao ordenamento).!*

Assim, seja porque o descumprimento da norma ocorre menos que sua observancia,
decorrendo sua obrigatoriedade do fendmeno da incidéncia, em vez da aplicacdo da sangdo

(Pontes de Miranda), seja porque nem todas as normas do ordenamento juridico podem ser
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consideradas como dotadas de imperatividade (Larenz), a norma juridica, para ser tida como
completa, ndo necessitaria do elemento san¢do em sua composigéo, bastando conter “suporte
fatico” e “prescricdo do preceito” a ele correspondente. Os doutrinadores que fazem tais
afirmacOes podem ser considerados, portanto, ndo sancionistas.

Outra parte da doutrina defende a tese de que s6 haverd norma juridica completa se o
elemento “sancdo” se fizer presente. Sdo os ditos sancionistas, como Kelsen, considerado o
criador da concepcgdo normativista do Direito, principal defensor da sangdo como elemento
caracterizador da norma juridica. Sem san¢do ndo se poderia falar em obrigatoriedade da
prescricdo normativa. Para o referido autor, “uma determinada conduta apenas pode ser
considerada, no sentido dessa ordem social, como prescrita — ou seja, na hipGtese de uma
ordem juridica, como juridicamente prescrita — na medida em que a conduta oposta &
pressuposto de uma sangdo (no sentido estrito)”.*** E complementa: “Se a ‘coer¢do’, no
sentido aqui definido, € um elemento essencial do Direito, entdo as normas que formam uma
ordem juridica devem ser normas que estipulam um ato coercitivo, i. ., uma sang¢o”.1®

Mas ndo seria a mera existéncia de sanc¢do que distinguiria o ordenamento juridico dos
demais ordenamentos sociais (moral, religido etc.). Todas as ordens normativas teriam algum
tipo de sangdo em sua previsdo, residindo a diferenca entre elas somente no tipo de sangéo
que estatuem.'® Enquanto nas demais ordens a coagdo é apenas psiquica, o Direito prevé
(além desta) outras, mais objetivas (morte, prisdo etc.). O autor exemplifica algumas coacdes
psiquicas constantes de outros ordenamentos normativos, como a religido, na qual a punicéo
pela pratica de atos contrérios as leis divinas ocorre ap6s a morte do individuo
(transcendentalmente, portanto), e a moral, na qual a sancéo reside na desaprovacédo social da
conduta exercida.’** Em nenhum dos casos ha emprego da forca fisica (institucionalmente
implementada), como ocorre no Direito.

De acordo com tal teoria, a norma juridica teria estrutura duplice, composta por uma
norma primaria e outra secundaria, que poderia ser representada pela formula: “se F, entdo

deve ser P (norma secundaria), se ndo P entdo deve ser S (norma primaria)”.1® Disso decorre

134 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugio de Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1999. p. 17.

135 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Traducédo de Luis Carlos Borges. S&o Paulo: Martins
Fontes, 2000. p. 62.

136 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugio de Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1999. p. 19.

187 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugio de Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1999. p. 44.

138 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Traducéo de Luis Carlos Borges. S&o Paulo: Martins
Fontes, 2000. p. 62.
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que, sendo praticada espontaneamente a conduta prevista na norma (norma secundéria), esta
se esgota, ndo havendo necessidade de imposicdo da sangdo prevista na norma primaria.
Kelsen valoriza, pois, sobremaneira a coagéo do sistema, representada pela san¢éo, chegando
a defender a incompletude da norma que ndo prevé sancdo. Posteriormente, em publicagdo
péstuma, Kelsen mantém a distincdo entre norma priméria e secundéria, mas inverte seu
conteldo, passando a considerar como norma priméria a que prescreve a conduta a ser
seguida e como secundaria a norma sancionadora.!%

Autores que lhe sucederam e que tomaram como base sua doutrina, como Bobbio,
adotaram postura mais flexivel a respeito do tema. O mundo normativo, para Bobbio, engloba
normas morais, religiosas etc., ndo somente as juridicas. Para o estudo destas ultimas, o autor
se propde a analisd-las sob o ponto de vista formal (ldgico-linguistico), em sua “estrutura”,
qualquer que seja seu “contetido”.}*® Partindo dessa perspectiva, uma norma em geral seria
uma “proposicdo”; a norma juridica, especificamente, seria uma “proposicdo prescritiva”. A
prescri¢cdo normativa seria composta de um dever-ser que pode acontecer ou ndo no mundo
dos fatos. A ndo realizacdo da conduta prescrita pela norma importa em sua violagéo,
denominada ato ilicito. A pratica de um ato contrario ao Direito ndo invalida a norma, mas da
ensejo a aplicacdo da sancéo.

Bobbio conceitua san¢do como “a acdo realizada sobre a conduta ndo conforme para
anuléa-la ou ao menos para eliminar suas consequéncias danosas”.**! Sangéo ainda poderia ser
considerada consequéncia da violag&o, cujo objetivo é evitar o descumprimento das normas
juridicas ou, caso a violagdo tenha se verificado, eliminar suas consequéncias nocivas. Teria
funcdo eminentemente preventiva, portanto, por tentar evitar a conduta contréria ao direito ou
minimizar seus efeitos. Para ele, tal expediente estaria presente em todo sistema normativo.
Essa seria uma caracteristica (certamente a mais importante) que distinguiria o sistema
normativo juridico dos demais sistemas, pois o cumprimento das normas que o compdem é
garantido “por uma sancdo externa [0 que a diferiria da san¢do moral, que € interna] e
institucionalizada [0 que a diferiria da sangdo social, ndo institucionalizada]”.}*> A sang&o

juridica teria, por esse motivo, uma eficacia reforgada.

139 KELSEN, Hans. Teoria geral das normas. Traducdo de José Florentino Duarte. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editora, 1986. p. 181.

140 BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. Tradugdo de Denise Agostinetti. Revisdo da tradugdo por
Silvana Cobucci Leite. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 61.

141 BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. Tradugdo de Denise Agostinetti. Revisdo da tradugdo por
Silvana Cobucci Leite. 3. ed. Sado Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 145.

142 BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. Tradugdo de Denise Agostinetti. Revisdo da tradugdo por
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A respeito das teorias sancionistas e ndo sancionistas, Bobbio se considera
componente do primeiro grupo e se propde a rebater os quatro principais argumentos, dos
quais, de acordo com ele, geralmente se utilizam os integrantes do segundo grupo. Para o
autor, os que se dizem ndo sancionistas defendem que: (a) o ordenamento juridico conta,
sobretudo, com a adeséo espontanea daqueles que se encontram subordinados as suas regras;
(b) haveria, em todo o ordenamento juridico, normas que ndo estariam garantidas por sancéo;
(c) existiriam ordenamentos juridicos inteiros sem a presenca de sancdo; (d) se uma norma
somente pode ser considerada juridica se contiver o elemento san¢do, a norma sancionadora
também o precisaré conter, e assim por diante, até o infinito.

O autor rebate todos os argumentos acima, esclarecendo que, quanto ao primeiro
(adeséo esponténea ao ordenamento), quem defende a teoria sancionista ndo nega a eficacia
das regras desse ordenamento por meio da simples adesdo espontanea. No entanto, afirma que
o ordenamento conta, em Ultima instancia, com a eficacia obtida por meio do aparato da
sancdo. Em relagdo ao segundo (normas sem sangdo), entende que oS sancionistas, ao
afirmarem que a sancdo é elemento constitutivo do ordenamento juridico, o estdo
considerando como um todo, e ndo as normas singulares desse ordenamento. E dizer que nio
ha necessidade de que “todas as normas desse sistema sejam sancionadas, mas apenas que a
maior parte o seja”.}*

No que se refere ao terceiro (ordenamentos sem sangdo), sustenta que todo
ordenamento juridico tem sua sancdo, ainda que seja regulada de modo distinto do usual,
podendo ser por autotutela (ordenamento internacional, por exemplo) e heterotutela
(ordenamento estatal). Por fim, a respeito do quarto argumento (necessidade de norma
sancionadora para a norma sancionadora), Bobbio remete & critica feita ao segundo
argumento, no sentido de que hé, sim, normas que ndo sdo sancionadas, 0 que ndo implicaria,
de modo algum, recusa da tese sancionista.**

Seguindo a linha de raciocinio de Bobbio, Ferraz Jr., utilizando-se da pragmética da
comunicagdo juridico-normativa, tece criticas ao pensamento de Kelsen, mas ndo deixa de
conferir enorme importancia a sancdo. Afirma que a sangdo se apresenta como uma das
caracteristicas da norma juridica, estando sempre presente na norma sancionadora ou em outra

norma que compde 0 ordenamento. Para o referido autor, norma significa um “sinal” que une

143 BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. Tradugdo de Denise Agostinetti. Revisdo da tradugdo por
Silvana Cobucci Leite. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 159.
144 BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. Tradugdo de Denise Agostinetti. Revisdo da tradugdo por
Silvana Cobucci Leite. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 167.
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duas posicdes: de um lado estaria o orador; do outro, o ouvinte.'** Ao centro se encontraria o
objeto do discurso normativo, formado pelo “relato” (antecedente) e pelo “cometimento”
(consequente), que, juntos, formariam a quaestio a ser decidida.'*®

A norma, ou melhor, o discurso normativo ndo conteria uma sancao real, pragmaética,
mas uma “ameaca de sangdo”, presente ao nivel do “relato” do discurso. O autor exemplifica:
“uma norma prescreve: ‘é obrigatério cumprir o contrato’, o contetdo do relato é ‘cumprir o
contrato’, cuja negacdo interna é ‘ndo cumprir o contrato’, que seria condigdo de aplicagéo de
uma prescricdo de sancdo: ‘é obrigatério pagar multa’™.**” Na prescricdo da sancdo, esclarece
Ferraz Jr., “pagar multa” é o contetdo do relato da norma juridica sancionadora.

Tal “ameaca de sangdo” garantiria obrigatoriedade e coercitividade ao sistema, sendo
responsavel pela manutencdo do discurso de autoridade do emissor da norma juridica.
Afirmacdo como essa denota que o autor da énfase ao elemento sancdo, considerando a
possibilidade de que tal elemento se encontre em outra norma inserida no mesmo
ordenamento juridico.

Assim, observa-se que Kelsen adotou postura por demais rigida, que precisou ser
flexibilizada por autores que o sucederam, os quais ndo deixaram de atribuir importancia a
questdo da sancdo, mas passaram a considerar possivel a existéncia de normas que ndo
contivessem este elemento em seu enunciado, podendo a sancdo estar presente em outra
norma do mesmo sistema, vinculada a primeira norma, tida como completa.

H4, portanto, doutrinadores que defendem que a coercitividade do sistema juridico é a
ele inerente, faz parte da sua natureza, ndo sendo necessario atribuir-se tanta importancia ao
elemento “san¢do”, sdo os ditos “ndo sancionistas”. Outros entendem que uma norma so pode
ser considerada juridica se tal elemento estiver presente (na norma ou no ordenamento como
um todo), havendo aqueles que afirmam, como Kelsen, que uma norma sem sancdo,
individualmente considerada, ndo pode ser tida como norma juridica completa. Mas o que
dizer da norma tributéaria, no que se refere a sua estrutura l6gico-formal? E imprescindivel que
esteja presente o elemento “san¢do” para que se possa considerd-la uma norma juridica

completa?

145 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 53.

146 para Ferraz Jr., “A norma cumpre a tarefa de determinar quais as decisGes, ou seja, quais alternativas
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Ataliba ensina que “a norma tributaria € absolutamente igual, em sua estrutura, as
demais normas juridicas. Nada ha que a distinga de qualquer outra norma juridica”.}*® Afirma
0 autor que o objeto da norma € o comportamento humano, que deve ser cumprido pelo
destinatario da regra. O descumprimento acarreta consequéncias (sang¢fes) previstas em
normas vinculadas aquela que previu o comportamento desejado. Considera que a norma
juridica possui trés partes distintas, quais sejam: hipotese, mandamento e san¢do. O conceito
de tributo esta relacionado ao de “mandamento”. Por esse motivo se conseguiria distinguir, na
estrutura l6gica da norma juridico-tributéria, o conceito de sangdo. Para ele, “toda norma
juridica tem hipotese, mandamento e sancdo. Verificada a hipdtese, o0 mandamento atua,

7

incide”.2® A sancéo, por sua vez, é “mera consequéncia juridica que se desencadeia (incide)
no caso de ser desobedecido o mandamento principal de uma norma”.*

Observa-se que Ataliba possui entendimento no sentido de que a sancdo é elemento
essencial & estrutura l6gica da norma juridico-tributéria, aproximando-se do pensamento
manifestado pelos defensores da teoria sancionista. No entanto, ao admitir que a consequéncia
coativa pode estar prevista em normas vinculadas aquela que previu o comportamento
desejado, manifesta pensamento semelhante aos doutrinadores mais flexiveis do que Kelsen,
como Bobbio.

Becker, assim como Ataliba, considera a norma tributaria idéntica as demais normas
constantes do ordenamento juridico, no que se refere & sua estrutura logica e atuacgdo
dindmica. O autor considera a possibilidade da norma tributéria (e todas as demais normas)
ndo conter o elemento que ele denomina *“coagd0” em sua estrutura. Seria uma norma de
contetdo minimo (que apenas prevé direito e correlativo dever) ou médio (que prevé direito,
pretensdo e correlativos dever, obrigacdo), mas ainda assim uma norma juridica™®!. O
elemento “coagdo” ndo precisaria estar presente em todas as normas, mas toda norma
(inclusive a tributéria), para ser valida, necessitaria conter “juridicidade”, pois s assim estaria
apta a incidir. Mas o que seria essa “juridicidade”? — questiona Becker.

Ao responder, ele equipara incidéncia da norma a um fendmeno de descarga elétrica
de um gerador sobre uma barra de ferro. llustra o autor: “esta concentragéo de forca (energia)
dentro da regra juridica é continua e é uma projecdo da forca (energia ou capacidade de agir

em dindmica) do seu criador (o Estado), de modo muito andlogo com o que se passa entre o

148 ATALIBA, Geraldo Hipdtese de incidéncia tributaria. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 24.
149 ATALIBA, Geraldo Hipdtese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 42.
150 ATALIBA, Geraldo Hipétese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 44.
151 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p. 285.
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gerador de energia (forga) elétrica e o ima eletromagnético”.’>> Complementa: “O gerador
gera a eletricidade e com ela alimenta continuamente um eletroima, e este instrumento, em
virtude desta alimentacdo de energia continuada, atua de um modo especifico: vincula
(magnetismo)”.153

A “coercibilidade” do sistema juridico é, para Becker, forca vinculante (energia) a ele
atribuida pelo Estado, algo a ela inerente e dela logicamente decorrente em virtude da sua
bilateralidade atributiva. Tal conceito ndo se confundiria com o conceito “coagdo” ou com 0

LN 11 A

de “sanc¢do”. “Coagdo” € o uso de forga material para obter-se o comportamento previsto na
norma; é a realizacdo material da vinculagdo juridica que decorreria da coercibilidade,
previamente existente no plano “espiritual”, portanto. J4 a “san¢do” se trata de “outra regra
juridica que, por sua vez, incidird no caso de acontecer a ndo sujeicdo aquela eficacia
juridica”;’®* uma segunda regra, portanto, criada pelo legislador para dificultar o
descumprimento da primeira.

Portanto, para Becker, h4 uma primeira norma juridica criada pelo legislador para
direcionar o comportamento humano para os fins almejados pelo Estado, determinando o que
deve o homem fazer ou ndo fazer. Esta norma, por ser juridica, possuiria o atributo da
“coercibilidade”, sendo, pois, obrigatoria. Seu ndo cumprimento acionaria o poder do Estado
de realiza-la de modo forcado, utilizando-se da “coacdo”. Para dificultar o descumprimento
dessa primeira norma, o legislador cria uma segunda regra, mediante a qual pode prever o
pagamento for¢ado de indenizacdo, multa, perdas e danos etc., denominada “sanc¢éo”. Becker,
ao entender que a coercibilidade é algo inerente ao ordenamento juridico e ndo pressuposto da
existéncia da sangdo nas normas, bem como por considerar que nem toda norma terd uma
sancdo a ela vinculada, mais se aproxima do pensamento dos doutrinadores ditos “néo
sancionistas”.

Revendo os ensinamentos trazidos acima, pode-se sustentar que Ataliba considera que
toda norma contém “hipétese”, “mandamento” e “san¢do”, mas que o Ultimo elemento pode
estar contido em outra norma vinculada, constante do sistema juridico.’™®® O pensamento de
Ataliba se aproxima daquele sustentado por Kelsen, com a ressalva de que uma norma, para
ser considerada completa, contera necessariamente outra segunda norma a ela vinculada (a

norma sancionadora). Importante atentar para a diferenca de entendimento verificada entre os

152 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p. 314.
153 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p. 314.
154 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p. 316.
155 ATALIBA, Geraldo Hipétese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 26.
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autores, qual seja: enquanto Becker distingue claramente a segunda norma (sancionadora) da
primeira (que prevé o comportamento a ser seguido), Ataliba as considera uma norma Unica.

Como se pode observar, a norma tributéria se apresenta idéntica & demais normas
juridicas no que se refere a sua estrutura l6gica. Os doutrinadores analisados, cada qual com
suas particularidades, sustentam que o descumprimento da norma juridica tributéria acarretard
consequéncias negativas (sancdo). Para alguns, nem toda norma contera este elemento, em
virtude de a sangédo se apresentar como uma segunda norma, distinta daquela que prevé o
comportamento a ser seguido pelo destinatério da regra. Outros, manifestando entendimento
mais proximo de Kelsen, ou seja, mais voltado a teoria sancionista, defendem que todas as
normas do sistema contém o elemento sanc¢do, mas que tal norma podera ser composta por
mais de uma norma juridica.

A obra de Becker se apresenta relevante e merece destaque. A despeito de tomar como
base a teoria da incidéncia desenvolvida por Pontes de Miranda (teoria objeto de severas
criticas doutrinérias no que se refere a dita infalibilidade da incidéncia da norma juridica),
Becker considera a norma tributéria idéntica as demais normas do ordenamento juridico e
conclui que a sancdo estara sempre presente em uma segunda norma (que prevé a
consequéncia negativa pela ndo realizagdo da conduta humana prevista na hipétese da outra
norma), sendo esta (a sangdo) criada pelo legislador para dificultar o descumprimento da
primeira norma.

Como sustentado no primeiro capitulo, quanto ao conceito de norma juridica, este
trabalho adota uma perspectiva que pressupde um afastamento entre o conceito de norma e 0
de enunciado normativo, podendo-se afirmar que as normas ndo séo textos nem o conjunto
deles, e sim os sentidos construidos a partir da interpretacdo sistematica destes.’>® Tal
definicdo de norma juridica atribui ao intérprete do Direito uma atividade construtiva (do
sentido ou significado dos textos normativos), o que implica considerar que a incidéncia da
norma ndo se apresenta automatica e infalivel, mas depende da participacdo humana, pois € o
homem quem constr6i o sentido do texto normativo, ndo se podendo falar em norma juridica
antes da atividade interpretativa. Este entendimento vai contra o que sustenta Becker.

No entanto, ao considerar a norma sancionadora uma segunda norma, Becker
possibilita o estudo sistematizado e mais aprofundado desta pelos autores que o sucedem, no
que se refere as consequéncias negativas advindas do descumprimento do preceito normativo.

Trata-se de importante contribuicdo doutrinéria, pois de tal sistematizacéo decorre a anélise de

15 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 18. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2018. p. 50.
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algumas consequéncias frequentemente previstas no direito tributério, a exemplo das multas
(tipo especifico de sancdo) devidas pelos contribuintes ao Estado em decorréncia do

inadimplemento da obrigagdo tributaria (principal ou acessoria).

3.2. Infragdes as normas tributérias: tema de direito penal ou de direito tributario?

O descumprimento das normas juridicas acarreta a aplicagdo da respectiva sangdo
prevista no ordenamento. N&o se trata de tema relativo apenas ao ambito penal, havendo
sangdes neste e em outros ramos do Direito (tributario, por exemplo) dele independentes.’*” A
existéncia de normas sancionadoras nos mais variados ramos do Direito gerou duvidas
doutrindrias a respeito das regras a serem aplicadas as questfes sancionatdrias, bem como
sobre a necessidade da criagdo de um ramo didatico acessorio e auxiliar de outro j4 existente.

Quanto ao ramo do Direito a que pertence o tema das sangdes tributarias, Souza
sustentou, quando das discussdes iniciais sobre o assunto, que “o direito penal faz parte de
qualquer outro ramo juridico, sendo simplesmente a reunido dos dispositivos ai pertencentes,
que fixem penalidades”.**® Por isso, afirmou que existem dispositivos penais em todos os
ramos do Direito, inclusive no tributario, sendo mais apropriado afirmar a existéncia de um
direito tributario penal do que de um direito penal tributario.**®

Martins também discordou da necessidade de criagdo de um ramo acessdrio e auxiliar
do direito tributario, quando das discussdes iniciais sobre o tema. Os motivos de tal recusa
foram: a distin¢éo entre delito e infracdo, a razdo da sanc¢éo no direito tributario e o exame do
direito positivo. Para ele, a denominacdo “direito tributario sancionatdrio” se apresenta mais
adequada do que qualquer uma das duas propostas por Souza (direito tributério penal ou
direito penal tributério), pois “a natureza juridica da sancéo tributaria difere essencialmente
das penas do direito criminal”,'®® que possuem como objetivos preservar a ordem, a
tranquilidade da sociedade, a recuperagéo de criminosos e a reparagéo do dano.

Sendo assim, ndo existiria um direito penal tributario ou um direito tributério penal
distinto do direito tributario, e o “Unico argumento valido para justificar o momento em que

uma infragdo tributéria passa também a ser delito é o de que a lei assim a rotule, com o que o

157 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
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batismo oficial se transforma no Unico componente dimensionador de sua natureza
juridica™®? (os grifos ndo constam do original). Outros autores, como Coélho, consideraram
que o estabelecimento de bases conceituais da dicotomia direito tributério penal e direito
penal tributario seria algo absolutamente in6cuo, sem qualquer utilidade préatica ou

162 A luz do ordenamento juridico brasileiro, existiriam, nas leis criminais, delitos

cientifica
de fundo fiscal (sonegacéo, fraude, apropriacdo indébita etc.) previstos no Codigo Penal. Por
outro lado, haveria a legislacdo tributéria (federal, estaduais e municipais) prevendo infragdes
fiscais. Destas Ultimas é que o direito tributdrio deveria se ocupar, j4 que a escolha das
primeiras é de competéncia legislativa e politica criminal X6

Atualmente compreende-se que o direito penal é aplicavel quando ocorrem os crimes
fiscais, ao passo que o direito tributério é aplicavel quando ocorrem os ilicitos tributérios,
porquanto o direito penal “ndo monopoliza a ideia de ‘ilicitude’ e ‘sangdo’”,*®* havendo
normas sancionadoras inseridas em outros ramos juridicos. Assim sendo, o critério mais
seguro para a definicdo da natureza dos institutos juridicos é “a natureza da norma
juridica”,'® identificada pelo bem juridico por ela tutelado, de sorte que se pode concluir que
a sangdo serd penal se o ilicito estiver tipificado na lei penal. Serd tributaria, por sua vez,
relativamente aos ilicitos tipificados na lei tributaria ou fiscal, tal qual afirmava Martins
guando fez menc&o ao “batismo oficial”. 1%

A identificacdo do ramo do Direito a que pertencem as sang¢des por descumprimento
das normas tributdrias se afigura tema por demais relevante. As sancfes estritamente
tributarias ndo podem ser consideradas de natureza penal em face de diversos fatores
distintivos, a despeito da existéncia de fatores de aproximacio.!®” Também ndo podem as
sancOes estritamente tributarias ser relegadas ao estudo do direito administrativo sancionador,
devendo ser dele segregadas e emancipadas, pois derivam do poder de tributar, encontrando-
-se vinculadas ao direito tributério, portanto.

O direito tributario, no ordenamento juridico brasileiro, atraiu para si o tratamento das

sangOes decorrentes do descumprimento de suas normas, fazendo-o por meio de inimeros

161 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sanc¢&o tributaria. So Paulo: Saraiva, 1980. p. 23.

162 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributérias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 46-47.

163 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 48.

164 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sancdes no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 61.
165 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sancdes no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 62.
166 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sanc¢&o tributaria. So Paulo: Saraiva, 1980. p. 23.

167 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 113.
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dispositivos do Cddigo Tributario Nacional, a exemplo dos arts. 106, 1168
112,6° 13870 etc. As particularidades das infrac@es fiscais ndo delituosas tornam inadequada
a consideracdo de que sua natureza juridica se refere a qualquer outro ramo da ciéncia
juridica. Correto, portanto, falar-se em um direito tributdrio sancionador, que deve
observancia aos principios gerais do direito tributério, especialmente as limitagBes
constitucionais ao poder de tributar (principios constantes da CR/88, como a legalidade
tributaria, vedacdo ao confisco, entre tantos outros).

Tomando como base a natureza da norma juridica que estabelece a punicdo para a
hipGtese de seu descumprimento, dividiram-se inicialmente as san¢des juridicas em quatro
grandes areas, a saber: (a) sancdes penais; (b) san¢des civis; (c) san¢des administrativas; (d)
sangdes tributarias, cada qual vinculada ao ramo especifico do direito a que pertence.!” E de
se considerar a diversidade de ramos do Direito atualmente existentes, cada qual com suas
respectivas sancdes, listagem esta infinitamente superior & indicada (ex.: san¢des ambientais,
sancOes consumeristas, san¢Oes urbanisticas etc.). H4, pois, uma nitida tendéncia de crescente
ampliacdo de normas sancionadoras, haja vista o aumento da complexidade das relagdes
humanas disciplinadas pelo direito.}”

Coélho afirma que infracdo ou ilicito é género de que delito é espécie. Para o autor,
delitos sdo infracBes previstas em leis penais, ou seja, crimes e contravengdes.!”® Da mesma
forma, infracdes tributarias sdo espécies do género infracdo ou ilicito. Antes de caracterizar os
tipos de infragdo tributéria, o autor propde conhecer a natureza do dever, ou seja, examinar

primeiramente obrigagdo e depois a san¢do.*’* O ferimento da lei fiscal pode fazer com que o

168 A tratar da retroatividade da norma que deixa de definir determinado ato como infragdo tributaria, prevé o
Caodigo Tributario Nacional: “Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito: [...] Il - tratando-se de ato ndo
definitivamente julgado: a) quando deixe de defini-lo como infragdo; b) quando deixe de tratd-lo como contrario
a qualquer exigéncia de acdo ou omissdo, desde que ndo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta
de pagamento de tributo; c) quando Ihe comine penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo
da sua prética”.

189 Ao tratar da interpretagio mais favoravel ao acusado em matéria de ilicito tributario, assim dispde o Codigo
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 ddvida quanto: I - a capitulacdo legal do fato; Il - a natureza ou
as circunstancias materiais do fato, ou a natureza ou extensdo dos seus efeitos; 11l - a autoria, imputabilidade, ou
punibilidade; IV - a natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduagdo”.

10 O Cébdigo Tributario Nacional estimula a autorregularizagdo do contribuinte infrator: “Art. 138. A
responsabilidade é excluida pela dendncia espontanea da infragdo, acompanhada, se for o caso, do pagamento do
tributo devido e dos juros de mora, ou do dep6sito da importancia arbitrada pela autoridade administrativa,
guando o montante do tributo dependa de apuragdo”.

1 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sanc&o tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 1980. p. 53-54.

172 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 60.

173 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 21.

174 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributérias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 23.
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legislador tipifique a conduta lesiva como um delito. Mas se a infracdo ndo merece 0s
cuidados do legislador penal, ndo adentra o Cddigo Penal, mantendo-se os lindes do direito
administrativo e do direito tributério. Nessa esfera, via de regra, as san¢des sdo pecuniérias
(multas).

H& no ordenamento juridico brasileiro duas espécies de san¢des a infracdo fiscal: as
estritamente tributarias e as penais, de indole fiscal.” Entre as sangdes tributarias de natureza
ndo delituosas, Padilha afirma que estas podem ser divididas nas seguintes subclasses: (a)
sancOes tributarias pecuniarias (multas); e (b) san¢des tributérias ndo pecuniarias (sangdes
restritivas de direitos ou interventivas).!”® Exemplifica as da segunda espécie: perdimento de
bens, apreensdo de mercadorias, indeferimento de CND, regime especial de controle e
fiscalizagdo e as denominadas “sangGes politicas”.}’’

As san¢des ndo pecuniérias tributarias tém sua constitucionalidade discutida por
caracterizarem evidente sancdo politica, entre as quais se encontram a apreensdo de
mercadorias, interdicdo de estabelecimento, proibicdo do exercicio de atividade profissional,
restricdes a impressdo de documentos fiscais etc. A respeito destas, Coélho sustenta nao
serem admissiveis no ordenamento juridico brasileiro.’® Para o autor, os povos civilizados
repugnam a cassacdo de direitos, o confisco de bens ou as restricdes a liberdade do
contribuinte ou responsavel, simplesmente pelo fato de haverem descumprido deveres fiscais.

Os argumentos a favor dessa tese sdo 0s seguintes: em primeiro lugar, no Brasil, as
sancdes fiscais ndo podem ser privativas de liberdade, em virtude de previsdo constitucional
(art. 5° inciso LXVII); segundo, tais sangdes ndo devem ser privativas de direitos (art. 5°,
quando prevé a liberdade de oficio ou profisséo, e inciso XXII do mesmo dispositivo, que
protege o direito de propriedade); em terceiro lugar, considerando que alguns principios de
direito penal se aplicam a interpretacdo e & aplicacdo das infragbes meramente tributérias,
subsidiariamente (tipicidade, por exemplo), bem como em decorréncia da aplicacdo do
principio do devido processo legal, da legalidade, responsabilidade, competéncia e
revisibilidade dos atos administrativos, ndo é possivel a aplicagdo de outros tipos de sang¢éo

gue nio seja a pecuniaria, em virtude de ilicito fiscal.1™

175 SILVA, Paulo Robgrto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 115.
176 pADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sancdes no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 163.
o PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sanc@es no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 165.
178 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 51.

179 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributérias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 53-54.
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As sancdes especificamente pecuniarias sdo as multas fiscais, havendo autores que
consideram os juros como espécie de sancdo pecuniaria tributaria.’®® Delas se tratara no item
subsequente.

Diante do que se apresentou até o momento, pode-se afirmar que: (@) o
descumprimento das normas juridicas enseja a aplicagdo da respectiva sangdo prevista no
ordenamento; (b) esta-se diante de uma norma sancionadora tributaria quando a norma que
prevé a conduta ensejadora da sancdo pertence a este ramo do Direito, o que faz com que o
direito tributério se ocupe das normas relativas aos ilicitos tributarios, ao passo que o direito
penal é aplicavel quando ocorrem os crimes fiscais, assim estabelecidos pela lei penal; (c) ndo
se admite que as sancBes estritamente tributarias (ndo delituosas) sejam consideradas de
natureza penal; (d) o direito tributério, no ordenamento juridico brasileiro, atraiu para si, por
expressa previsdo legal, o tratamento das sancfes decorrentes do descumprimento de suas
normas, fazendo-o por meio de inimeros dispositivos do CTN (por exemplo, arts. 106, I,
112, 138 etc.); (e) ha, pois, um “direito tributario sancionador”, que deve observancia aos
principios gerais do direito tributério, especialmente as limitacbes constitucionais ao poder de

tributar (legalidade tributéria, vedacéo ao confisco etc.).

3.3 A multa fiscal como espécie de sangao estritamente tributéria, do tipo pecuniaria

Inicialmente, convém analisar o conceito de tributo previsto no art. 3° do Cddigo
Tributirio Nacional, que assim dispde: “Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecunidria
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”.
A distincdo realizada pelo legislador é clara, no sentido de que tributo e sangdo ndo se
confundem (“que ndo constitua sangdo de ato ilicito”).18

Contudo, ao descrever e especificar os tipos de obrigacdo tributaria, a lei geral
tributaria contém impropriedades que levam o intérprete a questionar se, em algum momento,
os institutos se mesclam numa sé espécie. O art. 113 do CTN, ap06s estatuir de forma nitida a
distingéo entre obrigacéo tributaria principal (relativa ao pagamento do tributo — obrigagéo de
dar)!82 e obrigacdo tributaria acessoria (que tem por objeto prestagdes positivas ou negativas

instituidas em decorréncia do interesse da arrecadagdo ou fiscalizacéo tributaria — obrigacéo

180 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. S0 Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 117.
181 Na opinifo de Martins, o art. 3°, do CTN, “contém uma implicita definicdo de penalidade” (MARTINS, Ives
Gandra da Silva. Da sancéo tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 1980. p. 44).

182 CTN. Art. 113. A obrigacdo tributaria é principal ou acessoria. § 1° A obrigagdo principal surge com a
ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecunidria e extingue-se
juntamente com o crédito dela decorrente.
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de fazer, ndo fazer ou tolerar),!3 prevé que “a obrigagdo acessoria, pelo simples fato da sua
inobservancia, converte-se em obrigacdo principal relativamente & penalidade pecuniaria”
(CTN, art. 113, § 3°).

H& uma incongruéncia no dispositivo mencionado, que inclui penalidade pecuniéaria
como objeto prestacional da obrigagdo tributéria principal. Ao criticar a redacdo do referido
enunciado, Padilha afirma: “O tributo ndo pode refletir sancéo decorrente de ato ilicito, de tal
sorte que o objeto prestacional da obrigacdo tributdria ndo compreende pagamento de
penalidades pecuniérias, sob pena de afronta ao art. 3° do CTN”.}3 A despeito das
semelhangas de carater pecuniério e procedimental, o pagamento de tributo e o adimplemento
de san¢do pecuniaria compreendem relacGes juridicas distintas sob a Otica tributéria, situadas,
como afirma Padilha, no consequente de normas juridicas diversas: a primeira, “relacdo
juridica tributéria (oriunda de fato licito), situada na norma priméria de incidéncia tributéria e
dimensionada de acordo com grandeza econdmica do evento™;'®® e a segunda, “relacéo
juridica sancionatéria (oriunda de fato ilicito), situada na norma primaria sancionatoria e
dimensionada segundo a gravidade da infrag&o)”.1%

Utilizando argumento oriundo do direito financeiro, Costa Junior e Denari sustentam
que tributo difere de multa, ndo se podendo afirmar que o descumprimento das normas
sancionat6rias se converte em receita tributaria, haja vista que as receitas infligidas ao
contribuinte, em razdo do descumprimento de condutas sociais legalmente previstas, sdo
eventuais. O que se pode afirmar é que “as penalidades pecuniérias devem observar o regime
juridico proprio dos tributos”. 18

Mas a critica mais detalhada se observa em Coélho, ao afirmar que “em verdade,
juridica e logicamente, é impossivel uma obrigacdo de fazer ou ndo fazer, como € o caso de a
obrigacdo acessoria metamorfosear-se em obrigacdo de dar (obrigacdo tributéria
principal)”.18 Explica esse doutrinador o que pretendeu o autor do CAdigo ao criar dispositivo
tdo inadequado e gerador das mais variadas ddvidas. Para ele, o legislador intentou fixar

alguns momentos da fenomenologia juridica, a saber: (a) a existéncia de obrigacdo principal

183 CTN. Art. 113. A obrigacio tributaria é principal ou acessdria. [...] § 2° A obrigacdo acessdria decorre da
legislacdo tributaria e tem por objeto as prestagBes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da
arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos tributos.

184 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sances no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 67.
185 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sances no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 68.
188 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sancdes no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 68.
187 COSTA JUNIOR, Paulo José da; DENARI, Zelmo. Infragdes tributarias e delitos fiscais. Sio Paulo:
Saraiva, 1995. p. 22.

188 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 42-43.
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ou acessoria; (b) o descumprimento dessa obrigacdo; (c) a imposi¢do de uma penalidade ao
infrator por ndo ter cumprido obrigacéo; (d) a exigéncia pelo Estado do valor monetério da
penalidade tal qual se cobra um tributo, pois o pagamento da multa é uma prestacéo
(obrigacéo de dar, tal qual a obrigac&o tributéria principal).

Sdo, portanto, quatro as impropriedades cometidas no CTN, art. 113, § 3°, segundo
Coélho:

Por primeiro, pretender que uma prestacdo de fazer (ob. acessoria) possa se
transformar em prestacao de dar (ob. principal);

Em segundo lugar, admitir que esta obrigacdo acesséria sé porque descumprida
entra em processo de metamorfose;

Em terceiro lugar, ndo perceber que o descumprimento da obrigacdo acessoria é
justamente a hipotese de incidéncia de outra norma sancionante, prevendo a
penalidade a ser cominada ao infrator do dever;

Finalmente, incidindo em irremediavel contradicdo, querer que a prestacdo
pecuniaria compulséria chamada penalidade ou multa tenha a mesma natureza do
tributo somente porque resultam em prestacdes de dar (o que importa, em verdade, é

a causa juridica de um e outro).189 (Os grifos constam do original).

O que h& de comum entre ambos (tributo e sangdo) é a convergéncia de seus regimes
juridicos, conforme estabelecido no CTN, que determina que o ato de langamento serve a
constituicdo do crédito decorrente do tributo e da multa (art. 142), as hipdteses de extingdo
comuns aos dois créditos (arts. 156 e seguintes), o procedimento de cobranca e a execucao
aplicavel tanto a um quanto ao outro (arts. 201 e seguintes, complementado pela Lei Federal
n® 6.830/1980 — Lei de Execucdes Fiscais), as garantias e os privilégios do crédito decorrente
de ambos (arts. 183 a 193).

Apesar de o crédito decorrente das multas ser cobrado, na maioria das vezes,
juntamente com o crédito tributario por meio de autos de infracéo, é essencial distinguir a
receita decorrente dos tributos da receita decorrente das multas, por questdes cientificas e
praticas.'®® A distingdo relativa a destinacdo das mencionadas receitas, no entanto, revela-se
indcua quando se percebe que o produto da arrecadacdo de ambas se mistura. A despeito de se

191 como os tributos, as quantias resultantes da

apresentarem como receita publica derivada,
exigéncia de multas fiscais deveriam ter destinacdo especifica, voltada a projetos de educagao

fiscal e de esclarecimento das obrigacOes tributérias aos contribuintes (pessoas fisicas e

189 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 43-44.

19 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 50.

191 BALEEIRO, Aliomar; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Uma introducgéo a ciéncia das financas.
19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 199.
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juridicas), assim como para a realizagdo de investimentos e de melhoria da estrutura humana e
de fiscalizagdo (tecnologia), inclusive estimulo & pesquisa para o desenvolvimento de novas e
mais simplificadas técnicas de arrecadacdo. Ao contrario, no Brasil servem como fator de
arrecadacdo, de incremento de receita ao Poder Publico, contribuindo para a desmesurada
penalizagdo de contribuintes.!%2

A distincdo entre tributo e multa esta, ainda, na hipdtese de incidéncia da regra juridica
tributaria, que “pode ser qualquer fato (ato, fato ou estado de fato), desde que seja licito. Caso
contrario, se for ilicito, o objeto da prestagio ndo sera tributo, mas sancio”.1*® Como se estd a
tratar de sancdes aplicaveis em decorréncia do descumprimento da legislacdo tributéria, é de
se indagar quais poderiam ser tais fatos ilicitos ensejadores de penalidades. Coélho sustenta
que podem ser, basicamente: “a) ndo pagar o tributo previsto em lei ou fazé-lo a destempo ou
a menos; b) praticar atos vedados pela lei tributaria ou deixar de praticar atos obrigatorios,
segundo essa mesma lei”. 1%

Também para Costa Janior e Denari, a violacdo das normas juridicas que disciplinam
o tributo podem ser objeto de violagdo quanto ao seu fato gerador, suas aliquotas ou base de
célculo, bem como relativamente ao descumprimento dos deveres administrativos do
contribuinte para com o Fisco, tendentes ao recolhimento do tributo, “aludindo-se, numa e
noutra hipétese, as infragBes tributarias materiais e formais”.*> Em ambos os casos, a san¢io
mais utilizada pelo Fisco é a penalidade pecuniaria, geralmente designada multa por
infrag&o.1%

Para Coélho, prestacdo pecuniéria é género, do qual as multas sdo espécie. As multas,
por sua vez, sdo género do qual as multas legais sdo espécie. Estas sdo género do qual as
multas fiscais sdo espécie. Multa, para esse autor, €, pois, “prestagdo pecuniaria compulsoria
instituida em lei ou contrato em favor de particular ou do Estado, tendo por causa a préatica de
um ilicito (descumprimento de dever legal ou contratual)”.2%

Martins, no mesmo sentido, manifesta entendimento de que as infragfes tributarias

podem ser formais e substanciais. Substanciais seriam as infragBes tributérias, componentes

192 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. S0 Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 28.
193 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p. 262.

194 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributérias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 19.

195 COSTA JUNIOR, Paulo José da; DENARI, Zelmo. Infragdes tributarias e delitos fiscais. Sio Paulo:
Saraiva, 1995. p. 21.

1% COSTA JUNIOR, Paulo José da; DENARI, Zelmo. Infragdes tributarias e delitos fiscais. Sio Paulo:
Saraiva, 1995. p. 21.

197 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributérias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 41.
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do segundo grupo, “que resultam do ndo pagamento do tributo”,'°® e as formais seriam

aquelas “que representam um ndo cumprimento de requisitos regulamentares”.*® Pode-se
sustentar, portanto, tomando-se como base a terminologia adotada pelo Codigo Tributario
Nacional, que as multas fiscais podem decorrer do descumprimento da obrigagéo tributéria
principal ou acessoria (CTN, art. 113).2%

Do que se apresentou até 0 momento, é correto sustentar: (a) a diferenca entre tributo e
multa se encontra explicitada no art. 3° do CTN; (b) o art. 113, § 3°, contém a impropriedade
de prever que a obrigacdo acessdria converte-se em obrigacdo principal relativamente a
penalidade pecuniéria; (c) o correto sentido do enunciado normativo é o de que a sangéo
pecuniéria tributaria segue o mesmo regime juridico do tributo, seja quanto a sua constitui¢éo
(pelo langamento), seja quanto ao seu procedimento de cobranga e execugéo; (d) adotando-se
a terminologia estabelecida pelo CTN, pode-se dizer que ha dois tipos de multas fiscais: a que
decorre do descumprimento de uma obrigacdo tributaria principal (multas decorrentes de
infracbes materiais) e a que Se apresenta como consequéncia do descumprimento de

obrigacdes acessdrias (multas decorrentes de infracdes formais).

3.4. Multas fiscais decorrentes de infragdes materiais e formais: funcdes e limites

A doutrina diverge a respeito da classificacdo das multas tributérias pecuniarias. De
modo geral, identifica-se a existéncia de multas devidas em virtude do adimplemento com
atraso, inadimplemento total ou parcial do tributo (frequentemente consideradas “moratérias™)
e aquelas aplicadas em decorréncia do descumprimento de deveres instrumentais
(denominadas de “punitivas”, “de oficio”, “por infracdo”, “formais”, “isoladas” etc.). Ndo ha
uma padronizacéo terminoldgica quanto as sangdes pecuniéarias da segunda espécie nem uma
uniformizacdo do entendimento doutrinario no sentido de se fazem parte de um Unico grupo
ou se se desdobram em varios subtipos, tampouco a respeito dos objetivos (finalidades) de
cada tipo.

H4, para Coélho, dois tipos de multa: as que punem o descumprimento da obrigacéo
principal/substancial, denominadas “moratérias” ou “de revalidacdo”, e as que punem o
descumprimento da obrigagdo acessoria/formal, denominadas “formais” ou “isoladas”.?%! Os

dois tipos citados possuem a caracteristica de ser um evento com duplo efeito: o intimidativo

19% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sanc¢&o tributaria. So Paulo: Saraiva, 1980. p. 28.

19 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sanc&o tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 1980. p. 28.

200 SILLVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 157.
201 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributérias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 39.
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(psicologico), que tem como objetivo evitar a infragdo, e o repressivo, que tem como objetivo
evitar a reincidéncia. A norma sancionante que pune o descumprimento da obrigacéo
principal tem como hip6tese de incidéncia o inadimplemento do tributo, o inadimplemento a
destempo ou insuficiente. Nesse caso é necessario que se constate a mora ou a insuficiéncia
do pagamento. A norma sancionante que pune o descumprimento de obrigacdo acessoria tem
como hipotese de incidéncia o fato de o contribuinte ter feito o que era proibido fazer ou ndo
ter feito o0 que era obrigado a fazer. Nesse caso é necessario que se constate a inexisténcia do
ato obrigatério ou a existéncia do ato vedado.

Outros autores identificam a existéncia de multas por infracdo, além das multas
denominadas “de mora”. E o caso de Costa Junior e Denari, que afirmam ser a multa “de
mora” a penalidade pecuniaria que decorre do “descumprimento da obrigacdo de recolher
pontualmente aos cofres plblicos o tributo devido”,?*? apresentando-se como “sangBes
inconfundiveis com as multas por infragdo”.2%® Justificam tal distingdo da seguinte forma: a)
sua estrutura formal é distinta, pois, enquanto as multas por infragdo possuem carater
intimidativo, as multas de mora detém carater indenizatério; b) as multas de mora possuem
natureza civil, enquanto as multas por infracdo possuem natureza tributaria; c) as multas por
infracdo necessitam de prévio procedimento constitutivo para que sejam aplicadas, o que ndo
ocorre com as multas de mora, que independem de constitui¢cdo formal; d) as multas de mora,
por serem sancdes civis, apresentam-se como acessorias da obrigacao tributéria, cujo objetivo
principal é o pagamento do tributo.?%*

Reconhece Padilha que as multas fiscais recebem do legislador, do aplicador do direito
e também da doutrina, nomenclatura diversificada — multa de mora, multa punitiva, multa de
oficio, multa isolada, multa agravada, multa qualificada. Ao analisar a distingdo entre as
multas de mora e as multas de oficio, sustenta a autora que “a multa denominada de oficio
também ¢ fruto da mora”.?% Utilizando ensinamentos de Carvalho, afirma que a expressdo
“multa de oficio” nada mais indica além do procedimento de constitui¢cdo da penalidade, que
se verifica no bojo de um langamento de oficio. “Multa de mora” é aquela devida em virtude
do pagamento tardio do tributo pelo contribuinte, mas antes de praticado qualquer ato

fiscalizatério. A multa de mora incide quando do adimplemento tardio; a multa de oficio
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incide sobre o inadimplemento do tributo até o inicio do procedimento fiscalizatorio.
“lgualmente sdo cominadas de oficio as multas provenientes da pratica de infragBes
subjetivas, conhecidas como multas qualificadas, e aquelas decorrentes de circunstancias
agravantes, incidindo as denominadas multas agravadas”.2%

Quanto as multas isoladas, afirma a autora que tal expressdo “é utilizada sob
perspectivas semanticas diferentes, referindo-se a fendmenos juridicos distintos”.2” O carater
“isolado” atribuido & multa seria uma consequéncia das sangbes pecuniérias
desacompanhadas da cobranga de qualquer valor a titulo de tributo. Cobra-se, pois,
isoladamente, a multa. A multa dessa espécie mais empregada faz referéncia as penalidades
relativas ao descumprimento de deveres instrumentais pelo sujeito passivo (por exemplo,
atraso na entrega da DCTF, falta de antecipacéo de valores mensais de imposto de renda por
estimativa, desobediéncia a sistematica do carné-ledo etc.).

Padilha sustenta que as multas qualificada e agravada sdo espécies de multas de oficio
que pressupfem a existéncia de um qualificativo ou um agravante na situagdo de fato
ensejadora da sancdo pecuniaria. As multas qualificadas possuem em seus antecedentes
infracBes subjetivas decorrentes de dolo na préatica da ilicitude. Nesses casos, o grau de
culpabilidade do contribuinte quando da pratica da infracdo é que ird medir a intensidade da
sancdo aplicada. Isso quer dizer que a relagdo serd “qualificada” na exata proporcdo dessa
culpabilidade. Exemplos de sangdes fundadas no elemento volitivo doloso: sonegagéo, fraude
e conluio (Lei n® 4.502/64, artigos 71, 72 e 73).

No que se refere a tal espécie de penalidade (multa qualificada), Masina entende que
se trata de um tipo de multa de oficio, aplicada quando o descumprimento da obrigacdo
tributaria principal estiver vinculado a préatica da sonegacéo (por exemplo, a multa prevista na
Lei Federal n. 9.430/1996, art. 44, §1°).20

As multas agravadas sdo aplicadas quando presente circunstancia agravante tipificada
em lei, independentemente de se tratar de infracdo objetiva ou subjetiva. Exemplos de multas
agravadas: desatendimento da ordem, no prazo delimitado na intimagéo, para apresentagéo de
documentos (Lei n° 9.430/96, art. 44, pardgrafo segundo), circunstancias previstas na Lei n°
4.502/64, art. 68, paragrafo primeiro, entre outras.

A respeito das multas de oficio, sustenta Masina serem aquelas que decorrem da

lavratura de autos de langamento por parte da autoridade tributéria, nas hipdteses de
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64

descumprimento da obrigagdo principal.?® Cita como exemplo a multa prevista na Lei
Federal n. 9.430/1996, art. 44, 1. Somente nesses casos (existéncia de langamento tributério e
falta de recolhimento de tributo) é que esta espécie de penalidade deve ser aplicada.

Lima Junior, por sua vez, afirma que a multa de oficio tem como critério material “0s
comportamentos concomitantes de ndo pagar e ndo declarar, ou declarar com inexatid&o,
(verbos) o tributo devido (complemento); distingue-se da multa de mora e da multa por falta
de declaragio”.?1°

Discute-se se as multas moratérias tém funcdo indenizatéria (ressarcitoria) ou
punitiva. Padilha sustenta que “as multas visam a punir conduta ilicita e, preventivamente, a
constranger o devedor a efetuar a prestacdo”,?!* o que as difere da indenizacdo, “a qual
prescinde de um ato ilicito precedente, legitimando sua aplicacdo nas situagBes em que
comprovado o dano e o nexo de causalidade entre o ato e a lesdo”.2'? Para a autora, ambas as
multas (de mora e punitiva) tém carater punitivo/sancionatério. Nenhuma delas tem carater
ressarcitorio ou reparatério ou indenizatério. Por esse motivo, no que se refere
especificamente a multa denominada “moratéria”, Silva faz uma critica a tal terminologia, ao
sustentar que as multas tributérias ndo tém nenhum propdsito ressarcitorio, mas apenas
repressivo.?'® Servem as multas fiscais apenas para punir o infrator.

Masina afirma, no mesmo sentido, que as multas moratérias sdo aquelas aplicadas
guando o sujeito passivo descumpre a obrigacdo tributaria principal 2** Exemplifica,
mencionando a multa prevista na Lei Federal n. 9.430/1996, art. 61.

Ao abordar a questéo da natureza juridica da multa aplicada por falta, insuficiéncia ou
intempestividade no pagamento do tributo, ou seja, ao analisar se tal espécie de multa é
punitiva ou ressarcitéria, afirma Coélho, no mesmo sentido indicado por Padilha, que “nao
temos a mais minima duvida quanto a natureza sancionatoria, punitiva, ndo indenizatoria da
multa moratoria”.2®® Sustenta esse autor que “a multa é para punir, assim como a correcio
monetaria é para garantir, atualizando-o, o poder de compra da moeda. Multa e indenizagéo

ndo se confundem”.?! Também as multas por ele denominadas formais (devidas por
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descumprimento de deveres instrumentais) tém carater punitivo.’ Martins manifesta
entendimento semelhante, no sentido de que o Cddigo Tributario Nacional consagra a tese de
gue “as incidéncias moratérias sio penalidades” (art. 134, paragrafo (inico).?*8

Como visto, a auséncia de padronizagdo legislativa acarreta falta de consenso
doutrindrio a respeito das espécies de san¢do pecunidria tributéria, as quais recebem inimeras
denominag@es por parte do legislador, assim como da sua fungdo. A diversidade se deve as
condutas ou omissfes diferentes que ensejam penalizagdo do contribuinte, quer pelo
descumprimento da obrigacdo principal, quer pelo descumprimento da obrigacdo acessoria
(CTN, art. 113, 88 1° a0 3°).

Realizando um comparativo com as classificacdes doutrinarias, pode-se dizer que se
consideram moratorias aquelas penalidades substanciais, as que punem o descumprimento da
obrigacdo  principal/substancial, denominadas por Coélho “moratérias” ou “de
revalidagdo”.?!® H4, ainda, as penalidades formais, que punem o descumprimento da
obrigacdo acessoria/formal, denominadas “formais” ou “isoladas”,?® componentes do
segundo grupo no acérddo indicado. Todas, no entanto, possuem natureza punitiva e ndo
indenizatdria/ressarcitoria.

Identificadas as espécies de sancdo pecunidria previstas em matéria fiscal, faz-se
necessario analisar quais normas juridicas sdo utilizadas na fixacdo de seus limites
quantitativos, pois ndo se pode aceitar a ideia de que em um Estado Democrético de Direito
ndo haja algum limite & aplicacdo de sancBes pelo Poder Publico. Como adiantado no
primeiro capitulo deste trabalho, a vedagdo ao confisco tributério (aqui considerado postulado
normativo aplicativo da proibicdo de excesso em matéria tributéria) € um dos limites possiveis
(a depender da situagdo que se apresente) para evitar a excessividade das multas fiscais. Ao
lado desse postulado se encontram outros, como a proporcionalidade e a razoabilidade, cada
qual com seu dmbito de incidéncia especifico, conforme ja demonstrado, além de inimeras
normas juridicas limitadoras do poder de tributar do Estado.

Neste momento se analisara quais normas juridicas constitucionais, tributarias e
eventualmente penais a doutrina indica como aplicéveis as situacdes em que se faz necessario

conter os possiveis excessos do Fisco. Diante da inexisténcia de limite objetivo fixado pela
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legislacdo (auséncia de lei complementar tributaria que preveja normas gerais em matéria de
san¢do pecuniéria), buscar-se-a4 identificar (inicialmente na doutrina) algum critério
padronizado para a contengdo de tais excessos. Posteriormente, o foco da anélise serd o Poder
Judiciério, especificamente a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Ao abordar o tema da sancdo em nivel geral e abstrato, sustenta Padilha, com
fundamento no art. 146, Ill, “b”, da Constituicdo, que “a competéncia para legislar sobre
normas gerais em matéria de sancdes tributarias é do legislador complementar”.?! Acrescenta
que a lei complementar a ser editada deve dispor, no minimo, sobre os contornos da norma
priméaria sancionatdria, no que se refere & infracdo tributaria e seus efeitos, incluidas as
sangOes tributarias. Tal iniciativa legislativa limitaria o poder dos sujeitos competentes para
criar e aplicar as normas sancionatorias, papel que o CTN ndo consegue desempenhar
satisfatoriamente, pois a disciplina da matéria realizada pelo Codigo é diminuta.

Coélho esclarece que, do ponto de vista juridico-positivo, h4 duas formas para se
evitar multas escorchantes: primeiro, a formula legislativa, por meio de uma norma geral de
potestade que restrinja quantitativamente tais penalidades pecuniérias; segundo, a férmula
jurisprudencial, por meio da qual os juizes, através de simulas (standards), construiriam
principios de restricdo norteadores da acdo do legislador na espécie. O autor &,
particularmente, adepto da primeira opcdo. Da criacdo de “uma lei sobre como fazer leis?%2
que estabeleca o teto das penalidades, a ser observado pelo legislador ordinario das trés
ordens de governo (federal, estaduais e municipais). Uma lei complementar, portanto.
Concorda, contudo, em que 0s exageros eventualmente provocados pelo legislador sejam
restringidos pelo Judiciario, com fundamento na vedagdo ao confisco (que este autor
considera um “principio”) das multas fiscais.?*® No entanto, no ordenamento juridico
brasileiro, constata-se a inexisténcia da norma geral em matéria de sangdes.

Quanto aos “principios” aplicaveis as penalidades tributérias, haja vista as conclusdes
a que se chegou anteriormente, em face da existéncia de um direito tributario sancionador,
estes serdo os “principios” gerais do direito tributario, especialmente as limitacdes
constitucionais ao poder de tributar (principios constantes da CR/88, como a legalidade

224

tributaria, vedacdo ao confisco,“** entre tantos outros).
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Quanto a graduagéo da sancdo, é necessario “considerar as peculiaridades faticas e as
regras juridicas, notadamente os principios constitucionais, que influem na dosimetria das
sancOes tributarias”.??> Exemplificativamente, podem ser citados os seguintes: o devido
processo legal em sua projegéo substantiva (proporcionalidade), a individualizagdo das penas
(art. 5° inciso XLVI, da CR) e a equidade (art. 108, inciso IV, do CTN) para a efetiva
garantia do tratamento justo e isondmico na imposi¢édo de san¢des, bem como a regra do in
dubio pro reo, corolério do principio constitucional da presungéo de inocéncia (art. 5°, inciso
LIV, da CR) e enunciado no art. 112 do CTN.?%®

A doutrina defende a “permeabilidade” das normas sancionatdrias tributérias aos
principios gerais do direito penal constitucional ??’ mediante aplicagio de principios
constitucionais comuns da atividade estatal-punitiva como sendo aplicaveis as questbes
relativas a infracOes tributérias, além dos principios constitucionais gerais.

Alguns autores arriscam sugerir limites a fixacdo das multas, seja em relacdo a base de
célculo possivel, seja quanto aos percentuais a serem fixados em decorréncia do
descumprimento da obrigacéo tributéria principal ou acessoria. Na tentativa de encontrar
limites objetivos para a identificacdo da inconstitucionalidade das multas, chegou-se a
algumas possiveis soluces, tais como: (a) o patamar méaximo da penalidade seria o valor da
operacgdo ou bem; (b) as san¢des deveriam ser proporcionais ao valor devido a titulo de tributo
e ndo ao valor da base em que é calculado.?”® Entende Lima Neto que “as duas propostas
podem ser unificadas de forma a admitir-se como razodvel que a sangdo pecuniaria seja
aplicada levando em conta o valor do tributo e ndo possa exceder o valor da operagdo ou
bem”.2%°

Para Coélho, a base de célculo das multas contempladas pelo Direito brasileiro é
variavel e pode chegar a montantes elevadissimos. Em alguns casos, a base é o valor do
imposto a pagar ou do tributo omitido. Em outros, o valor da operagéo (valor comercial das
mercadorias) ou 0o montante envolvido. Outras hipéteses as fixam em unidades previamente

estatuidas (unidade padréo fiscal dos Estados, por exemplo).23°
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A respeito dos limites das referidas multas e da inexisténcia de um parametro ou termo
delimitador entre a penalidade legitima e a exigéncia inconstitucional, Martins entende que o
pardmetro se encontra na base de célculo que deu origem ao fato gerador da obrigacéo
tributaria plena, ndo podendo esta superar dois limites essenciais, a saber: “a) valor superior
da operagdo ao bem, que serviu de base de célculo ao tributo e penalidades; ou b) nos casos de
valor superior do tributo ao bem ou operacdo, possivel no campo dos tributos indiretos, a
penalidade, necessariamente, teria de se limitar ao valor do préprio bem ou operagdo”.?3! A
base da teoria desenvolvida por Martins é a ideia de que “o bem ou operac¢fes geradoras
podem, por ocorréncia de infragOes tributarias, ser perdidos, mas ndo os bens ou valores de
outras operacdes, pois nessa hipdtese haveria um ultrapassar dos limites das forgas pertinentes
a incidéncia tributaria, configurando-se o confisco”.2%2

Acrescenta o autor que se deveria considerar que toda penalidade é justa “na medida
em que as proprias forcas da operacdo ou bem inquinados possam responder por ela, sendo
confisco tudo o que ultrapassar aqueles limites”.?3® Para esse autor, portanto, o limite da
penalizacdo tributaria deveria ser a base de célculo do tributo, ou seja, o valor da operagéo ou
bem. Esse seria o limite quantitativo adequado as sang@es tributérias. No entanto, conforme
pesquisa de jurisprudéncia realizada no ambito do STF, que serd apresentada no capitulo
seguinte, esse entendimento de que a base e calculo pode ser o valor da operacdo ou do bem
ndo tem sido acolhido.

No que se refere as funcdes da base de calculo, Padilha identifica as seguintes: funcéo
mensuradora (finalidade de mensurar o fato gerador), fungéo objetiva (definicdo do valor
especifico da divida tributaria) e funcdo comparativa (serve para verificar se o ente tributante
respeitou 0 aspecto material da hipétese tributaria determinado na CR).2** Trazendo tais
funcbes para a base de célculo prevista no consequente das normas que prescrevem sancoes
pecuniérias, explica que a funcdo mensuradora serve para medir a gravidade da infracdo
tributaria, a funcdo objetiva serve para determinar o valor especifico da multa cominada ao
sujeito passivo e a fungdo comparativa tem como objetivo verificar se o legislador observou o
aspecto descrito no antecedente da norma priméria sancionatéria, ou seja, o dever
descumprido. Exemplo de fun¢do mensuradora evidencia-se com a eleicdo de base de célculo
equivalente ao valor que deixou de ser recolhido em favor dos cofres publicos, diante do

inadimplemento do tributo.
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Na hipétese de infracbes formais, “a eleicdo da base de célculo, definida em valores
fixos ou sobre o valor do tributo devido, dependera de se a auséncia do dever instrumental
obstaculizou o exercicio efetivo da fiscalizagdo, prejudicando a arrecadacdo e com isso
acarretando dano ao Erario”.?® A autora critica a elei¢do da base de calculo do prdprio tributo
como base da sanc¢do pecunidria a ser aplicada diante do descumprimento de deveres materiais
e formais pelo sujeito passivo. Adota entendimento contrério a elei¢cdo do valor da operagéo
como base de célculo da multa pecuniaria. O legislador ndo poderia eleger, como base de
célculo da multa, a base de calculo do tributo (o valor da operagéo, por exemplo).

As multas deveriam, pois, ser dimensionadas em funcdo da gravidade da infracéo e
ndo em virtude do éxito econdmico do fato gerador da obrigacdo tributaria. A relacdo
tributaria é distinta da relacdo sancionatéria, ndo se devendo confundir a base de célculo
possivel de uma com a base de céalculo possivel da outra. Na primeira relagdo (tributéria), a
base de calculo deve ser o fato licito; na segunda relacdo (sancionatdria), a base de calculo
deve ser o fato ilicito praticado pelo sujeito passivo.

Relativamente as infragdes pela violagdo a deveres instrumentais, a multa formal
calculada sobre a base de célculo do proprio tributo revela-se ainda mais absurda, se
tivermos em conta que tais deveres ndo se confundem com a obrigacdo tributaria

principal; eventual prejuizo decorrente da ilicitude formal dar-se-a apenas de forma
indireta.?®

Dever instrumental é uma obrigagéo de fazer que, quando descumprida, “dara origem
a uma relagdo sancionatéria cujo objeto pecuniario — a multa — deve medir a gravidade do fato
ilicito — a infracdo formal”.2%" Padilha discorda da fixagdo de multas sobre o valor do tributo
devido em decorréncia de mero descumprimento de obrigacdo acessoria que ndo tenha
acarretado a consequéncia de impedir ao Fisco tomar conhecimento de fatos geradores e de
quantificar o tributo, sem relacdo alguma com eventual prejuizo sofrido pelo erério, portanto.
J& nos casos em que o descumprimento da obrigacdo acessdria acarretar a consequéncia de
impedir o Fisco de tomar conhecimento de fatos geradores e de quantificar o tributo, entende
a autora que a fixacdo das multas pode ser proporcional ao valor do tributo devido na
operagéo.

Sustenta ser possivel a imposicdo de multas formais fixas. No entanto, o legislador
deve preocupar-se em distinguir suportes faticos de ilicitudes e em gradud-los as sancdes

cominadas, ajustando-os & gravidade de cada infracéo e, preferencialmente, correlacionando-
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os com o valor do tributo ndo pago (nas hipdteses em que verificado inadimplemento ou
dificuldade de mensuragdo do tributo devido). Exemplifica com san¢Bes pecuniarias que
considera proporcionais e adequadas, previstas no regulamento do ISS do municipio de S&o
Paulo (Decreto n° 50.896/2009, art. 147, inciso X, alineas “a”, “b” e “c”). Nas hip6teses em
que o descumprimento de dever instrumental se funda em comprovada intencdo dolosa de
prejudicar o Fisco (existéncia de ma-fé), entende Padilha que “as san¢des pecuniarias podem
atingir nivel de confisco, em prol da supremacia do interesse publico sobre o particular”.2%®

Quanto & base de calculo, possivel, ndo ha entendimento doutrinério pacifico, variando
0 posicionamento dos autores ora no sentido de ser adequada a fixacdo da base de célculo do
tributo (ou seja, do valor da opera¢do) como base para incidéncia do percentual da sangéo
pecuniéria, ora no sentido de ser adequada a fixacdo do valor do tributo para a incidéncia do
percentual da multa fiscal.

Pode-se afirmar, pois, que ndo ha um Unico critério adotado pela doutrina para
classificar as multas tributarias, podendo ser mencionados alguns, a exemplo do modo de
constituicdo do crédito tributario, que daria ensejo as multas “de oficio”, a existéncia de dolo
ou outra caracteristica subjetiva constatada no momento da infracdo, que podera acarretar a
fixacdo de multas “qualificadas” e multas “agravadas” etc.

O critério mais comumente adotado pela doutrina para distinguir as multas pecuniarias
tributarias € o da terminologia utilizada pelo CTN, que leva em consideragdo a infracdo
praticada, ensejando multas por descumprimento de obrigacdo principal (geralmente
denominadas “moratérias” e “de revalidacdo”) e multas pelo descumprimento de obrigagéo
acessoria (com frequéncia, chamadas “formais”, “isoladas” ou “por infragéo”).

Também ndo h& um consenso doutrinério a respeito dos limites que cada tipo de multa
pode atingir. Parte dos autores consultados entende ser necesséria a criagdo de uma lei
complementar tributaria, nos moldes determinados pela CR/88, art. 146, 1ll. Enquanto tal lei
ndo é criada (o que solucionaria inimeros problemas atualmente verificados), sustentam a
aplicacdo de normas constitucionais (limitacbes ao poder de tributar), entre outras. H&
doutrinadores que arriscam sugerir limites especificos, relacionados & base de célculo das
penalidades, tais como o valor da operagdo ou o valor do tributo, sem contudo gradud-los de
acordo com o tipo de sangéo aplicada.

As variadas solugOes apontadas nédo se apresentam suficientes para nortear problemas

como o das multas denominadas “isoladas”, aplicadas quando ndo h4 algum tributo devido na

238 pADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sanges no direito tributario. Sio Paulo: Noeses, 2015. p. 299.
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operagdo. Afirmar que a vedagdo ao confisco, a proporcionalidade ou a razoabilidade devem
guiar a atividade do intérprete e aplicador do direito também n&o da sinais claros do patamar
que as diferentes espécies de penalidades pecuniarias tributdrias podem atingir. A limites
objetivos fixados para cada tipo de multa s6 se conseguira chegar ap6s a realizagdo de uma
analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ou seja, depois de verificar o modo
como o intérprete e aplicador das normas juridicas tem realizado esses papéis especificamente

em matéria de multas fiscais. Esse serd o objeto do préximo capitulo.
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4 LIMITACAO DAS MULTAS TRIBUTARIAS E A JURISPRUDENCIA DO STF

A proibic&o de utilizacdo de tributo com efeito de confisco, prevista expressamente no
art. 150, 1V, da CR/88, como norma juridica de segundo grau (metanorma), especificamente
um postulado normativo aplicativo (postulado da vedagéo de excesso em matéria tributéria),
tem como objetivo guiar a aplicacdo das normas juridicas (principios e regras).?*® Ao lado de
outros postulados normativos, mais comumente o da proporcionalidade e o da razoabilidade,
utiliza-se a vedag&o de excesso para evitar a violagdo a direitos fundamentais, principalmente
aguelas que podem ser causadas por atos estatais.

Vedacdo de excesso, proporcionalidade e razoabilidade tém, no entanto, cada qual
uma forma especifica de utilizacéo. A escolha do postulado que guiard a aplicagéo das normas
juridicas dependerd dos elementos existentes no contexto de potencial violagdo a direitos. O
primeiro (proibicdo de excesso) deve ser utilizado para analisar se a norma que cria uma
intervencdo ou exagdo atinge o nicleo essencial de um direito fundamental 2 Em matéria
tributaria, especificamente, a norma estatal a ser analisada sera a que cria ou aumenta o tributo
ou a penalidade pecuniéria; o direito fundamental potencialmente violado sera, na maioria das
vezes, o direito a propriedade, liberdade e dignidade da pessoa humana.

Para confirmar se os ensinamentos doutrinarios desenvolvidos nos capitulos anteriores
coincidem com a forma com que o Supremo Tribunal Federal utiliza o postulado normativo
da vedacdo de excesso (de modo geral) e a proibicdo de confisco (de maneira especifica
quando se trata de questdes tributérias), este capitulo analisara os acérddos da Suprema Corte
que tratam de ambos os temas. A pesquisa com foco nos julgados do STF se justifica
porquanto o objetivo geral deste trabalho € a verificacdo da possivel confiscatoriedade das
multas tributarias previstas na Lei do ICMS de Alagoas (Lei Estadual n°® 5.900/1996). Trata-se
de matéria constitucional, decidida em ultima instancia pelo Supremo Tribunal Federal (fora
da competéncia do Superior Tribunal de Justica, portanto).

DecisBes locais, no entanto, também foram objeto de andlise. No &mbito
administrativo, a Secretaria da Fazenda do Estado de Alagoas (Sefaz/AL), por meio de seus
orgdos de julgamento, vem mantendo as cobrangas de multas possivelmente confiscatdrias.

Ao apresentar suas impugnagdes contra as autuagdes fiscais, 0s contribuintes que sustentam o

239 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicacéo dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 188.
240 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicacéo dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 180.
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carater excessivo das penalidades tributarias locais ndo tém seus argumentos analisados em
face do argumento de impossibilidade de apreciacdo de matéria constitucional pelo drgéo
fazendario.?*

Na esfera judicial ndo foram muitos os casos submetidos ao Tribunal de Justica do
Estado de Alagoas (TJAL) sobre o tema. A maioria das decisdes em que a expressao
“confisco tributario” aparece diz respeito a situacBes de utilizacdo de meio coercitivo para
cobranca de tributos em que a vedagdo ao confisco foi invocada.?*> Em um dos poucos
julgados locais, o TIAL manifestou entendimento no sentido de que uma multa moratéria de
60% do valor do tributo n&o se apresenta confiscatdria.?*

Na esfera judicial, o TIAL manifestou entendimento no sentido de que uma multa
moratéria de 60% do valor do tributo, na redagdo anterior as recentes alteracoes legislativas,
ndo se apresenta confiscatoria.?** Em outro julgado, decidiu o TIAL que a multa, que chegava
a aproximadamente R$ 300.000,00, também néo se apresentava excessiva. Do acérdéo colhe-
se 0 seguinte trecho: “o valor da multa alcangou o montante impugnado em razdo do
comportamento da apelante enquanto contribuinte, que se manteve inerte por sua conta e
risco”.24% A controvérsia se referia as sangbes previstas nos arts. 122 e 123, XV, da Lei n°
5.900/96, de 20 (vinte) UPFAL por més, ou fracdo de més, e de 1% do faturamento bruto da
empresa, consideradas ndo exorbitantes pelo Tribunal.?4®

Se, de um lado, a quantidade de decisBes sobre o assunto no TJAL é insignificante e a
competéncia do STJ se limita a apreciacdo de matérias infraconstitucionais; de outro, o

volume de casos submetidos ao STF é bastante elevado, as multas que foram julgadas por este

241 ALAGOAS. Secretaria de Estado da Fazenda. Conselho Tributdrio Estadual. 22 Camara. Processo
Administrativo SF n. 1500-010674/2008. Recurso Ordinario. Relator Pedro icaro Cavalcante de Barros. Sessdo
Ordinaria n. 13. Jul. 5 abr. 2013. Acérdao n. 84/2013. Disponivel em:
file:///C:/Users/irissDownloadssACORDAO2013A.pdf. Arquivo eletrénico, p. 342-350. Acesso em: 5 jan. 2017.
22 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. 12 Camara Civel. Remessa Necessaria n. 0717589-
08.2015.8.02.0001. Relator Des. Tutmés Airan de Albuquerque Melo. Jul. 9 nov. 2018; ALAGOAS. Tribunal de
Justica do Estado de Alagoas. 1* Camara Civel; Remessa Necessaria n. 0000120-96.2012.8.02.0032. Relator
Des. Tutmés Airan de Albuquerque Melo. Jul. 20 mar. 2013; ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de
Alagoas. 32 Camara Civel. Apelacdo n. 0007466-07.2006.8.02.0001. Relator Des. Eduardo José de Andrade. Jul.
3 mar. 2011; ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. 12 Camara Civel. Remessa Necessaria n.
0016952-84.2004.8.02.0001. Relator Des. Tutmés Airan de Albugquerque Melo. Jul. 25 mai. 2011; ALAGOAS.
Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. 1* Camara Civel. Remessa Necessaria n. 0500583-
91.2007.8.02.0052. Relator Des. Tutmés Airan de Albuquerque Melo. Jul. 17 dez. 2012.

243 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. 22 Camara Civel. Apelagdo Civel n. 2011.003428-7.
Relator Des. Pedro Augusto Mendonga de Aradjo. Jul. 10 set. 2012.

244 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. 22 Camara Civel. Apelagdo Civel n. 2011.003428-7.
Relator Des. Pedro Augusto Mendonga de Aradjo. Jul. 10 set. 2012.

245 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. 22 Camara Civel. Apelacdo Civel n. 0002930-
84.2005.8.02.0001. Relator Des. Pedro Augusto Mendonga de Aradjo. Jul. 8 mar. 2012, p. 6.

246 AL AGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. 22 Camara Civel. Apelacdo Civel n. 0002930-
84.2005.8.02.0001. Relator Des. Pedro Augusto Mendonga de Aradjo. Jul. 8 mar. 2012.
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Tribunal sdo bastante variadas, sendo sua a competéncia para decidir, em Ultima instancia,
matéria constitucional. A escolha da jurisprudéncia da Suprema Corte como base para a
verificagdo da possivel confiscatoriedade das multas tributérias previstas na Lei do ICMS do
Estado de Alagoas (Lei Estadual n.5.900/1996) se revela, portanto, adequada.

Analisar-se-4, pois, neste capitulo a forma como o Supremo Tribunal Federal utiliza o
postulado normativo da vedagdo de excesso (de modo geral) e a proibigdo de confisco (de
maneira especifica quando se trata de questdes tributérias) em seus julgados, verificando-se se
ha uma aproximacdo ou um distanciamento dos ensinamentos doutrinarios apresentados nos

capitulos anteriores.

4.1 A “vedacdo de excesso”: critérios da pesquisa realizada

Para se descobrir o que significa, em amplo sentido, “vedagdo de excesso” para o0
Supremo Tribunal Federal, realizou-se uma pesquisa eletrénica na péagina oficial do STF,
mantida na rede mundial de computadores (www.stf.jus.br), utilizando os critérios a seguir
indicados: buscou-se a expressdo “vedacdo de excesso”?*’ na jurisprudéncia do Tribunal, na
modalidade “pesquisa livre”, o que resultou num total de 155 acérddos.?*® Inicialmente foram
selecionados os acdrdaos relativos a julgamentos proferidos entre 2009 e 2019, num total de
102 decisoes.

Destas, foram excluidos os julgados cujo inteiro teor ndo se apresentava em formato
eletronico, mas apenas digitalizado, ou seja, que ndo admitiam busca automaética por palavras
na integralidade do documento, totalizando 75 decisbes. Esta amostra (75 acérddos) foi
analisada da seguinte forma: buscou-se no inteiro teor dos julgados a palavra “excesso”, de
modo que se pudesse verificar de que excesso o STF estava a tratar. Foram descartados 0s
julgados que continham mencao a outro tipo de excesso, sem relagdo alguma com a “vedagéo
de excesso” aqui buscada (por exemplo, julgados sobre “excesso de prazo”, “excesso de

linguagem” etc.).

247 A expressdo foi buscada entre aspas simples, tendo em vista as recomendaces de “pesquisa livre” constantes
da pagina oficial do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaPesquisaGeral &pagina=ajudaPesquisaluris
prudencia&popup=S#PESQUISALIVRE. Acesso em 12/4/2019.

28 Além dos 155 acdrddos, a pesquisa teve como resultado 55 decisBes monocraticas, 16 decisdes da
Presidéncia, 1 questdo de ordem, 56 informativos de jurisprudéncia e 1 coletdnea de acérddos. No entanto,
apenas 0s acorddos foram considerados na amostra analisada. Ndo ha simulas ou simulas vinculantes sobre o
tema. A despeito de a pesquisa ndo mostrar em apartado nenhum ac6rddo com repercussao geral reconhecida, da
andlise individualizada dos julgados verifica-se a existéncia de 3 recursos desse tipo, 0s quais integram a
amostra.
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Descartados os acorddos que se referiam a outro tipo de excesso, restou um total de 30
julgados relativos ao tema pesquisado, das mais diversas areas do Direito (penal, civil,
tributario, ambiental, constitucional etc.). A integralidade desses acérddos foi analisada e
foram transcritos os trechos que continham mencéo a palavra “excesso”, de modo que se
pudesse verificar o contexto em que tal palavra se encontrava inserida. Ap6s isso, todos 0s
trechos foram agrupados e organizados por tema (por exemplo: “vedagdo de excesso como
sindbnimo de proporcionalidade”, “vedacdo de excesso como subprincipio” etc.).
Posteriormente, cada um dos julgados foi reanalisado com a finalidade de se descobrir o que

é, em amplo sentido, “vedac&do de excesso” para o STF.

4.2 Anélise da jurisprudéncia sobre o tema “vedacgéo de excesso”

Inicialmente, quando do agrupamento dos julgados que contém abordagem semelhante
do tema, percebeu-se que a vedagdo ou proibi¢do de excesso para o Supremo Tribunal ora
mostra-se como (a) sindnimo ou concretizacdo da proporcionalidade,*® ora como (b)

subprincipio a ela relacionado.?® Apresenta-se em alguns julgados como (c) expressdo dos

249 Os acorddos relativos & vedagdo de excesso como sindnimo ou concretizacdo da proporcionalidade sdo:
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 152752/PR. Relator Min. Edson Fachin. Tribunal
Pleno. Jul. 4 abr. 2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 966177/RS. Questdo
de Ordem. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 7 jun. 2017; BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Habeas Corpus n. 118533/MS. Relatora Min. Carmen Ldcia. Tribunal Pleno. Jul. 23 jun. 2016; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 627189/SP. Repercussdo geral. Relator Min. Dias
Toffoli. Tribunal Pleno. Jul. 8 jun. 2016; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 109135/PI.
Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 14 mai. 2013; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas
Corpus n. 111844/SP. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 24 mai. 2012; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 104312/SP. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 21 set.
2010; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 103529/SP. Relator Min. Celso de Mello.
Segunda Turma. Jul. 3 out. 2010; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 110248/MS. Relator
Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 27 mar. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus
n. 99832/MG. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 17 nov. 2009; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Habeas Corpus n. 104339/SP. Relator Min. Gilmar Mendes. Tribunal Pleno. Jul. 10 mai. 2012;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratdria de Constitucionalidade n. 29/DF. Relator Min. Luiz
Fux. Tribunal Pleno. Jul. 16 fev. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratoria de
Constitucionalidade n. 30/DF. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 16 fev. 2012; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Acdo Declaratdria de Inconstitucionalidade n. 5135/DF. Relator Min. Roberto Barroso.
Tribunal Pleno. Jul. 9 nov. 2016; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 104339/SP. Relator
Min. Gilmar Mendes. Tribunal Pleno. Jul. 10 mai. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus
n. 103362/PI1. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 6 mar. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Agdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 4578/DF. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul.
16 fev. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 4638/DF.
Referendo em Medida Cautelar. Relator Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 8 fev. 2012; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Habeas Corpus n. 111464/MG. Relator Min. Celso de Mello.
Segunda Turma. Jul. 13 dez. 2011.

250 Os acordaos relativos a vedacdo de excesso como subprincipio da proporcionalidade sdo: BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 291/DF. Relator Min. Roberto
Barroso. Tribunal Pleno. Jul. 28 out. 2015; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.
603583/RS. Repercussao geral. Relator Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 26 out. 2011.
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direitos fundamentais®'; em outros como (d) exteriorizac&o da observancia destes direitos??

ou, ainda, como (e) parametro de hermenéutica constitucional das limitagGes a direitos
fundamentais.?>® Funciona como (f) limitacdo ao poder de legislar do Estado®* de modo
geral e, especificamente, como (g) limitagdo material ao poder de tributar,255-25

Da leitura dos acérddos que consideram a vedagdo ao excesso Ssindnimo ou
concretizacdo da proporcionalidade (a), verifica-se que é em matéria penal que tal sentido é
atribuido a expressdo com mais frequéncia. Em habeas corpus no qual a controvérsia girou
em torno da vedacdo & protecdo deficiente, que estaria consubstanciada se o interesse do
sistema de Justica ndo se sobrepusesse a presungdo de inocéncia, a Corte resumiu a questéo:

“para tornar uma longa histéria curta, em matéria penal, proporcionalidade significa

251 O acordio relativo a vedacdo de excesso como expressdo dos direitos fundamentais é o seguinte: BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 118533/MS. Relatora Min. Carmen Lucia. Tribunal Pleno. Jul. 23
jun. 2016.

252 0 acorddo relativo a vedagio de excesso como exteriorizacio da observancia dos direitos fundamentais é o
seguinte: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 565048/RS. Repercussdo geral.
Relator Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 29 mai. 2014.

253 Os acorddos relativos a vedagdo de excesso como parametro de hermenéutica constitucional das limitacGes a
direitos fundamentais sdo: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 347/DF. Medida cautelar. Relator Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 9 set. 2015;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordindrio com Agravo n.
745745/MG. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 2 dez. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com Agravo n. 727864/PR. Relator Min. Celso de
Mello. Segunda Turma. Jul. 4 nov. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicédo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n. 54/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 12 abr. 2012; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 118533/MS. Relatora Min. Carmen Lucia. Tribunal Pleno. Jul. 23
jun. 2016; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com Agravo
n. 763667/CE. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 22 out. 2013; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Embargos de Declaragdo em Agravo de Instrumento n. 598212/PR. Relator Min. Celso de Mello.
Segunda Turma. Jul. 25 mar. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso
Extraordinario n. 581352/AM. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 29 out. 2013.

254 Os acordios relativos a vedacdo de excesso como limitagdo ao poder de legislar do Estado sdo: BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 565048/RS. Repercussdo geral. Relator Min. Marco
Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 29 mai. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 109135/PI.
Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 14 mai. 2013; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas
Corpus n. 111844/SP. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 24 abr. 2012; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 104312/SP. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 21 set.
2010; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 103529/SP. Relator Min. Celso de Mello.
Segunda Turma. Jul. 3 ago. 2010; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 110248/MS. Relator
Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 27 mar. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus
n. 99832/MG. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 17 nov. 2009; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acdo Penal n. 470/MG. Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 17 dez. 2012; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 966177/RS. Repercussdo geral e Questdo de Ordem.
Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 7 jun. 2017; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo
Declaratéria de Constitucionalidade n. 29/DF. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 16 fev. 2012;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratdria de Constitucionalidade n. 30/DF. Relator Min. Luiz
Fux. Tribunal Pleno. Jul. 16 fev. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Habeas
Corpus n. 106442/MS. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 30 nov. 2010.

255 O acérddo relativo a vedacdo de excesso como limitagdo material ao poder de tributar do Estado é o
seguinte: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 565048/RS. Repercussdo geral.
Relator Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 29 mai. 2014.

256 Alguns julgados foram enquadrados em mais de um grupo, razdo pela qual podem aparecer mais de uma vez
nas notas de rodapé anteriores, porém em diferente abordagem do tema.
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proibic&o do excesso e vedagao da protecio deficiente” (os grifos ndo constam do original).2®’
Nesse julgado, o foco da controvérsia ndo era a proibicao de excesso, mas o inverso, a saber,
vedacdo a protecdo deficiente.

Noutra decisdo, ao invés de sinbnimos (proporcionalidade e vedacdo de excesso), o
STF considerou a vedagdo contra excessos estatais como uma operacionalizagdo da
proporcionalidade, conforme restou afirmado numa questdo de ordem em repercussao geral
relativa a recurso extraordindrio: “o principio da proporcionalidade opera tanto na esfera de
protecdo contra excessos estatais quanto na proibicdo de protecdo deficiente; in casu,
flagrantemente violado pelo obstaculo intransponivel & protecéo de direitos fundamentais da
sociedade de impor a sua ordem penal” 2%

A Lei de Drogas foi objeto da controvérsia instaurada em outro habeas corpus em que,
mais uma vez, a vedagdo ao excesso esta relacionada & proporcionalidade. Nesse caso, estdo
sendo tratadas como sindnimas. Para o STF, conforme esse julgado, a proporcionalidade
também pode ser denominada “principio do devido processo legal em sentido substantivo, ou
ainda, principio da proibigdo do excesso”.?

Nos autos de um recurso extraordinario com repercussdo geral reconhecida, ao proferir
seu voto, o ministro relator tratou do conteudo juridico do principio da precaucdo no ambito
do direito ambiental e da protecdo da satde, quando sustentou que “a proporcionalidade ha de
ser entendida e aplicada sempre, como consagrado na doutrina, em sua dupla manifestagéo:
como proibigdo de excesso e de insuficiéncia, tanto no plano da fundamentagdo quanto na
esfera das conclusdes”.26°

Os acdrdaos analisados acima consideram, pois, a vedagao ao excesso como sinénimo
de proporcionalidade ou como uma forma de aplica-la, de utilizad-la ou de concretiza-la.
Observa-se, ainda, que em todos os casos analisados em que a proibi¢cdo ao excesso foi
utilizada desste modo (como sindnimo ou forma de concretizagdo da proporcionalidade),
constatou-se uma possivel violagéo a direitos fundamentais, tendo-se recorrido a tal critério
(vedagdo de escesso) para evitar que os direitos envolvidos sofressem restricdo excessiva,

impedindo-se que seu nucleo essencial fosse atingido.

257 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 152752/PR. Relator Min. Edson Fachin. Tribunal
Pleno. Jul. 4 abr. 2018. p. 178.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 966177/RS. Questdo de Ordem. Relator
Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 7 jun. 2017. p. 2.

259 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 104339/SP. Relator Min. Gilmar Mendes. Tribunal
Pleno. Jul. 10 mai. 2012. p. 7.

260 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 627189/SP. Repercussdo geral. Relator
Min. Dias Toffoli. Tribunal Pleno. Jul. 8 jun. 2016. p. 30.
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A vedacdo de excesso como subprincipio da proporcionalidade (b) pode ser
encontrada quando do julgamento de uma arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, onde se verificou se o art. 235 do Cdédigo Penal (que previa o crime de
“pederastia ou outro ato de libidinagem”) havia sido recepcionado pela CR/88. Concluiu o
ministro relator que “se estd diante de um caso em que a lei previu uma resposta
manifestamente desproporcional & gravidade da conduta praticada, especialmente a luz do
subprincipio da necessidade ou da vedacdo do excesso, e para a qual o regime disciplinar
militar é mais do que suficiente”?®! (os grifos ndo constam do original).

Importante observar que nesse julgado a vedagdo ao excesso se apresentou como um
subprincipio vinculado & proporcionalidade, confundindo-se com um dos testes desta, o da
necessidade. Para o relator, o principio da proporcionalidade possui trés subprincipios a ele
vinculados, quais sejam: o subprincipio da adequacdo, o subprincipio da necessidade (ou
vedacéo do excesso) e o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito.262

Também restou considerado no julgamento de um recurso extraordinario em que se
analisou a possivel inconstitucionalidade da exigéncia constante do inciso IV, art. 8° do
Estatuto da OAB (Lei n° 8.906/94), isto é, a aprovacdo em Exame de Ordem como requisito
indispensavel a atuacdo profissional do advogado. No caso, aventou-se ofensa ao nucleo
essencial do direito fundamental & liberdade de profissdo e, por conseguinte, violagdo a
vedacao ao excesso.

Ainda no exame da proporcionalidade da exigéncia, acrescentou que o denominado
subprincipio da vedacdo do excesso, “normalmente traduzido na expressdo ‘ndo se abatem
pardais disparando canhdes’, atribuida ao jurista alemdo Jellinek, envolve a analise dos meios
alternativos & medida restritiva, impondo ao poder publico que escolha 0 modo menos
gravoso aos direitos fundamentais”.?®® A analise de medidas alternativas faz parte do teste da
necessidade (um dos trés testes da proporcionalidade, aqui tratado como subprincipio
daquele). Sob essa ética, necessidade e vedacdo ao excesso seriam sindénimos.

Em outros casos analisados, a proibicdo de excesso se aproxima ainda mais dos
direitos fundamentais, podendo ser considerada uma expressdo destes (c), exteriorizacédo de
sua observancia (d) ou parametro de hermenéutica constitucional das limitagBes a direitos

fundamentais (e). Alguns acérddos demonstram tal assertiva. Considerando a vedagdo ao

261 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguico de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 291/DF.
Relator Min. Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Jul. 28 out. 2015. p. 24.

262 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 291/DF.
Relator Min. Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Jul. 28 out. 2015. p. 14.

263 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 603583/RS. Repercussdo geral. Relator
Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 26 out. 2011. p. 21.
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excesso como expressao dos direitos fundamentais (c), pode ser citado um habeas corpus em
que a discussdo girou em torno de saber se o crime de trafico de drogas privilegiado (com
aplicacdo de causa de diminuicdo de pena) se submete ao regime juridico dos crimes
equiparados a hediondos. Ao analisar os “mandados de criminalizagdo”, ou seja, as normas
constitucionais que determinam expressamente a criminalizagéo de condutas, sustenta um dos
ministros julgadores que tais mandados seriam dirigidos diretamente ao legislador para que
edite normas infraconstitucionais que protejam os bens e os valores constitucionalmente
consagrados.

Tais disposi¢Oes traduziriam, em seu entendimento, importante feicdo dos direitos
fundamentais, a saber, sua fei¢éo objetiva na ordem constitucional. Estaria o Estado obrigado
“ndo apenas a observar os direitos de qualquer individuo em face do poder publico, como,
também, a garantir os direitos fundamentais contra agressio de terceiros”.2%*

A vedagdo de excesso, considerada como uma exteriorizagdo da observéancia de
direitos fundamentais (d), no caso, o direito fundamental a liberdade de exercicio de atividade
profissional ou econdmica pelo contribuinte, foi analisada num recurso extraordinario em cujo
cerne se encontra a legislacdo do Estado do Rio Grande do Sul, que submete o contribuinte,
quando em deébito, & prestacdo de garantias reais ou fidejussdrias para obter autorizagdo
alusiva & impressdo de talonario de notas fiscais. O contribuinte se insurgiu contra a
exigéncia, sob o argumento de configurar meio coercitivo para a cobranca de tributos.

Segundo o relator, as normas estaduais instituidoras de “san¢des politicas” como a de
que ora se cuida devem ser julgadas sob o angulo do conflito com o direito fundamental de
livre-iniciativa e com o devido processo legal. Ao fazer tal anlise, concluiu o julgador que ha
uma “restricdo desarrazoada a liberdade fundamental de exercicio de atividades profissionais

e econdmicas”26°

, 0 que ndo é autorizado ao legislador, haja vista que o “direito a liberdade de
exercicio de atividade econdmica exterioriza-se pela proibicdo de excesso”?% (os grifos ndo
constam do original). Afirma ser inadmissivel que o poder de tributar anule direitos
fundamentais. A anulagdo do direito a liberdade aqui evitada pode ser compreendida como a
violagdo de seu ndcleo essencial, tal qual o STF tentou evitar nos outros julgamentos

analisados neste trabalho.

264 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 118533/MS. Relatora Min. Carmen Lcia. Tribunal
Pleno. Jul. 23 jun. 2016. p. 37.

265 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 565048/RS. Repercussdo geral. Relator
Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 29 mai. 2014. p. 9.

266 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 565048/RS. Repercussdo geral. Relator
Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 29 mai. 2014. p. 11.
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A vedacdo ao excesso como parametro de hermenéutica constitucional das limitagdes
a direitos fundamentais (e) restou demonstrada de forma bastante explicita quando do
julgamento de uma medida cautelar em arguic¢éo de descumprimento de preceito fundamental
em que se discutiu a situacdo degradante das penitenciérias no Brasil e 0 quadro de violagéo
massiva e persistente de direitos fundamentais que tal situagéo proporciona, o que possibilita
caracterizar o sistema penitenciario nacional como um “estado de coisas inconstitucional”.?’
Restou assentado naquela oportunidade que as limitagGes a direitos fundamentais “sujeitam-se
a uma exegese necessariamente restritiva, sob pena de ofensa a determinados parametros de
indole constitucional, como, por exemplo, aqueles fundados na [...] proibicdo de excesso”?%®
(os grifos ndo constam do original).

Portanto, a interpretagdo das normas que limitam direitos fundamentais deve ser
realizada de modo restritivo, recorrendo-se a parametros constitucionais como o que se funda
na proibicdo de excesso. De tal assertiva decorre, pois, que na CR/88 ha um pardmetro que a
vedacdo de excesso tem como base. N&o esclarece o voto se 0 pardmetro em que a proibigéo
de excesso se funda é a proporcionalidade. Argumento semelhante consta em outros recursos
julgados no ambito do STF.269-270

A mencdo a vedagdo de excesso como pardmetro constitucional (ndo necessariamente
hermenéutico) consta na ementa de alguns julgados, sem que, contudo, haja referéncia alguma
ou fundamentacdo a ela relativa no inteiro teor dos referidos acérddos. O texto das ementas é
0 seguinte: “Controle jurisdicional de legitimidade da omissdo do poder publico: atividade de
fiscalizag&o judicial que se justifica pela necessidade de observancia de certos parametros
constitucionais (proibicdo de retrocesso social, protegdo ao minimo existencial, vedagdo da
protecdo insuficiente e proibicio de excesso)”.?’* A despeito da auséncia de mengéo no inteiro
teor, da leitura da ementa completa dos julgados é possivel perceber que a proibicdo de
excesso funcionaria como parametro, ou seja, como limite constitucional a ser observado pelo

Estado em situacBes cuja omissdo possa acarretar violagdo excessiva a direitos fundamentais.

267 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguico de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 347/DF.
Medida cautelar. Relator Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 9 set. 2015. p. 30.

268 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 347/DF.
Medida cautelar. Relator Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 9 set. 2015. p. 169.

269 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com Agravo n.
763667/CE. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 22 out. 2013.

270 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaragio em Agravo de Instrumento n. 598212/PR.
Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 25 mar. 2014.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 581352/AM.
Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 29 out. 2013; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo
Regimental em Recurso Extraordinario com Agravo n. 745745/MG. Relator Min. Celso de Mello. Segunda
Turma. Jul. 2 dez. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso
Extraordinario com Agravo n. 727864/PR. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 4 nov. 2014.
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H& ac6rddos que consideram a vedagdo ao excesso como limitacdo ao poder de
legislar do Estado (de modo geral) (f) e como limitacdo material ao poder de tributar (g),
especificamente. Quanto ao poder de legislar de modo geral, tal limitagdo restou enfatizada
guando do julgamento de um habeas corpus?’2 em que se afirmou que a proporcionalidade
tem como objetivo evitar o abuso do Poder Publico no exercicio de suas funcgoes,
especialmente no desempenho da atividade de carater legislativo. Para o relator, “o postulado
em questdo [proporcionalidade], enquanto categoria fundamental de limitagdo dos excessos
emanados do Estado, atua como verdadeiro parémetro de afericdo da propria
constitucionalidade material dos atos estatais”? (os grifos ndo constam do original).
Observa-se que, para tal ministro, o principio da proporcionalidade, em sua funcdo de
limitacdo de excessos, proibe que o desempenho das atividades estatais de carater legislativo
culmine na pratica de abusos por parte do Poder Pblico.?’*

Quando do julgamento de determinada agdo penal, sustentou-se que “a atuagdo do
legislador sempre estard limitada pelo principio da proporcionalidade, em sua bivalente
compreensdo: como proibicdo de excesso (Ubermassverbot) e como proibicdo de protecdo
deficiente (Untermassverbot)”2’® (os grifos constam do original). Explica o julgador que, “no
primeiro caso, o principio da proporcionalidade funciona como pardmetro de aferi¢do da
constitucionalidade das intervengbes nos direitos fundamentais como proibigdes de
intervencdo?’®. Verifica-se, pois, que a vedagio ao excesso se apresenta como um modo de
funcionamento da proporcionalidade, cujo objetivo € proibir que a atuagdo do legislador atinja
esses direitos.

A vedagdo ao excesso como limitagdo material ao poder de tributar (g) consta em
acorddo relativo ao julgamento de recurso extraordinario em que se afirmou que a proibigéo
de excesso se apresenta como uma limitagdo a pratica de excessos normativos pelo Estado,

especialmente no que se refere & atividade tributéria. Nas palavras do julgador, “o direito do

272 Este acorddo foi analisado anteriormente, quando se atribuiu & “vedagio de excesso” o significado de
operacionalizacdo, concretizacdo ou manifestacdo da proporcionalidade. Esta sendo reanalisado neste momento,
pois o relator também considera (a “vedagdo de excesso”), em outro trecho de seu voto, limitagdo ao poder de
legislar do Estado.

273 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 109135/PI. Relator Min. Celso de Mello. Segunda
Turma. Jul. 14 mai. 2013, p. 20.

274 No mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 99832/MG. Relator Min. Celso
de Mello. Segunda Turma. Jul. 17 nov. 2009. p. 29; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n.
110248/MS. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 27 mar. 2012, p. 16-17; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 111844/SP. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 24 mai.
2012. p. 15-16.

275 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Penal n. 470/MG. Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal
Pleno. Jul. 17 dez. 2012. p. 2.322.

276 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Penal n. 470/MG. Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal
Pleno. Jul. 17 dez. 2012. p. 2.322.
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contribuinte ao livre exercicio de sua atividade profissional ou econémica, cuja pratica
legitima - qualificando-se como limitacdo material ao poder do Estado - inibe a
Administracdo Tributaria, em face do postulado que consagra a proibicdo de excesso”?’” (os

grifos ndo constam do original).

4.3 Resultado da andlise: o que é “vedacao de excesso” para o STF?

Da andlise dos acdérdéos acima é possivel chegar a algumas conclusdes a respeito do
que a vedagdo ao excesso representa para 0 Supremo Tribunal Federal. A despeito da énfase
dada inicialmente a algumas conotagcdes desse postulado (como sindnimo de
proporcionalidade, como subprincipio juridico, como critério hermenéutico, como limitagéo
ao poder de tributar ou & atividade legislativa do Estado etc.), verifica-se que em todos 0s
casos analisados, seja em matéria penal, ambiental, eleitoral ou tributaria, ha risco de violacdo
excessiva a direitos fundamentais.

A proibicdo de excesso é, pois, utilizada pela Corte Constitucional brasileira para a
afericdo da proporcionalidade de medidas estatais, especificamente para evitar que atos
legislativos os mais diversos possam vir a atingir o nucleo essencial de tais direitos, o que
para alguns ministros se enquadra no teste de necessidade da medida, um dos testes inerentes
a verificacdo da proporcionalidade das normas juridicas.

Observa-se, de um lado, uma aproximacéo da forma como a vedacdo de excesso é
utilizada pelo STF com aquela que a doutrina recomenda, no sentido de que a vedagdo ao
excesso Visa evitar a violagdo do nucleo essencial dos direitos fundamentais, normas que em
geral se enquadram na categoria dos principios. De outro, contudo, verifica-se que hd uma
confusdo quanto ao uso de postulados distintos, como o0 da proporcionalidade e o da
razoabilidade com a proibigdo de excesso. Em verdade, este Gltimo postulado € utilizado pelo
STF como um dos testes da proporcionalidade (o da necessidade).

Apesar de ser plausivel enquadrar a proibicéo de excesso e a razoabilidade no exame
da proporcionalidade em sentido estrito, para Avila, se a proporcionalidade em sentido estrito
for compreendida como amplo dever de ponderacdo de bens, principios e valores, no qual a

promogéo de um ndo tem como consequéncia a aniquilacdo de outro, a proibigdo de excesso

277 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 565048/RS. Repercussdo geral. Relator
Min. Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Jul. 29 mai. 2014. p. 22-23.



83

sera incluida no exame da proporcionalidade?’® (e ndo no da necessidade, como vem sendo
utilizado pelo STF).

Relembre-se, ainda, que um postulado normativo ndo pode ser diretamente violado,
por se tratar de metanorma. Violadas sdo as normas (principios e regras) que deixam de ser
devidamente aplicadas. A inobservancia do postulado decorre do fato de ndo serem as normas
interpretadas de acordo com sua estruturagdo. Nos acdrdaos analisados se apresentam bastante
nitidas as situacdes de possivel violacdo ao nlcleo essencial de principios juridicos (normas
relativas a direitos fundamentais) por meio de regras as mais diversas, bem como a utilizagdo
da vedagdo ao confisco, da proporcionalidade e da razoabilidade como critérios de
interpretacdo e aplicagdo das normas juridicas, independentemente da terminologia adotada

pela Corte Constitucional e da confusdo que tem feito no uso dos postulados normativos.

4.4 A vedacdo de excesso em matéria tributaria (ou proibi¢do de confisco)

Este tdpico se inicia com uma introducéo a vedacéo ao confisco em matéria tributéria.
Serdo apresentados alguns acordos relativos a possivel excessividade de tributos e, apenas no
topico seguinte, se ingressad no tema referente as multas fiscais, oportunidade em que seré
mostrada e detalhada a pesquisa de jurisprudéncia realizada no ambito do STF.

Em tema de tributagdo, especificamente, a vedagdo ao excesso se revela na proibicéo
de utilizacdo de tributos (e também de multas por descumprimento de obrigacdes tributérias,
como se verd) com efeito de confisco (CR/88, art. 150, IV). Sobre o assunto foram
submetidas a julgamento no STF diferentes espécies tributérias, pelos mais diversos motivos,
como majoracdo de aliquota, mudanca de regime de tributacdo etc. Podem ser citados,
exemplificativamente, julgados relativos aos tributos a seguir: (a) Contribuicdo de Seguridade
Social de Servidores Inativos;?”® (b) ICMS;?° (c) Taxa de Renovacio de Credenciamento no
DETRAN/SP;? ¢ (d) Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF).2%2

No primeiro julgado, relativo & Contribuicdo de Seguridade Social de Servidores

218 AVILA, Humberto B. Teoria dos principios: da definicdo & aplicagdo dos principios juridicos. 18. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2018. p. 204.

279 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 2010-MC. Relator
Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 30 set. 1999.

280 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratdria de Inconstitucionalidade n. 4628/DF. Relator
Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 17 set. 2014.

281 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 845319-AgRg/SP. Relator
Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 4 ago. 2015.

282 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 986036-AgRg/SP. Relator
Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 18 nov. 2016.
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Inativos,?® o STF verificou que a aliquota da contribuigéo instituida, quando somada ao IRPF
incidente sobre a mesma base (provento dos servidores), chegaria ao patamar de 47%,
montante que o Tribunal entendeu ser confiscatério. Para a Corte, o confisco restaria
configurado quando o efeito cumulativo decorrente de maltiplas incidéncias tributarias criadas
pela mesma entidade afetar de maneira substancial e irrazoavel o patrim6nio e/ou o0s
rendimentos do contribuinte, comprometer o exercicio do direito a uma existéncia digna, a
pratica de atividade profissional licita ou a regular satisfagdo das necessidades vitais do
contribuinte. Entendeu o Tribunal que a atividade estatal se acha condicionada ao “principio”
da razoabilidade e que, se ndo houver diretriz objetiva e genérica, deve ser usado o
“principio” da proporcionalidade.

Quanto ao regime instituido pelo Protocolo n° 21/2011 do ICMS (segundo julgado
analisado),?®* restou discutida naqueles autos a nova sistematica de tributacdo criada pelo
Protocolo. Para o STF, o principio do ndo confisco, que encerra direito fundamental do
contribuinte, restou violado em seu nucleo essencial em face da nova sistematica, que
legitimou a aplicacdo de aliquota interna do ICMS na unidade federada de origem e que exige
novo percentual (diferencial de aliquota) na unidade destinatéria final quando o adquirente
ndo for contribuinte do referido tributo. Nas razdes de julgamento, constou informacdo de que
estaria havendo apreensdo de mercadorias por parte dos Estados, quando inadimplido o
tributo objeto da controvérsia. Para o Tribunal, a retengdo equivaleria ao confisco. De acordo
com o voto, ndo seria 0 novo regime, mas a apreensdo ilegal de mercadorias é que violaria o
“principio” constitucional invocado.

No que se refere & Taxa de Renovacdo de Credenciamento no Detran/SP (terceiro
julgado mencionado),?® restou discutido se 0 aumento de 10 para 550 Unidades Fiscais do
Estado de S&o Paulo (UFESPs) seria confiscatorio. O Tribunal de Justica do Estado de Séo
Paulo (TJSP) havia decidido que o valor da taxa se encontra no ambito de discricionariedade
do legislador, ndo podendo ser modificado pelo Judiciario. Para o STF, uma mudanca de
posicionamento culminaria no reexame dos fatos e das provas e na andlise de matéria
infraconstitucional, situacdes vedadas pelas Sumulas 279 e 280, respectivamente. N&o houve

andlise do mérito desse recurso.
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No quarto julgado, relativo a correcio da tabela progressiva do IRPF,2® o STF
entendeu que a corre¢do da tabela ndo afronta a vedagéo ao confisco tributério, sendo matéria
reservada a lei. De acordo com o ac6rddo, ndo cabe ao Judiciario fixar indices de correcéo,
por restar ausente disposicdo legal nesse sentido. Entendeu o STF, portanto, ndo ser possivel
ao Judiciario atuar como legislador positivo. Ha alguns julgados nesse mesmo sentido.?’
Poderia, contudo, a Corte Constitucional declarar a inconstitucionalidade da auséncia de
critério de correcdo monetéria da tabela progressiva do IRPF sem, necessariamente,
determinar a aplicacdo deste ou daquele indice, oportunidade em que estaria exercendo as
atribuicdes do legislador.

S80 muitos os casos de tributos, das mais variadas especies (impostos, taxas,
contribuices etc.), com possivel efeito confiscatorio discutido no STF. Situacdo que causa
maior espanto, contudo, € a que se refere as multas tributarias. Ha inimeros processos naquele
Tribunal onde se questiona, desde a década de 1960, o excesso das san¢des cobradas pela
Unido e pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. Abusos decorrentes da fixagdo e
aplicacdo de penalidades em patamar excessivo foram (e continuam sendo) cometidos por
entes de todas as esferas do Governo. Analisa-los, verificando de que modo a Suprema Corte

tem decidido os casos que envolvem tais abusos, é o objetivo do proximo topico.

4.5 Proibicdo de confisco de multas tributarias: critérios da pesquisa realizada

Sobre a impossibilidade de as multas tributérias serem estabelecidas em patamares
com efeitos equivalentes ao confisco, hé inimeros julgados na Suprema Corte. Para que se
pudesse estuda-los, realizou-se uma pesquisa eletrénica na pagina oficial do Supremo
Tribunal Federal, mantida na rede mundial de computadores (www.stf.jus.br), utilizando os

critérios a seguir indicados: buscou-se a expressdo “confisco tributario™® na jurisprudéncia

286 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 986036-AgRg/SP. Relator
Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 18 nov. 2016.

287 No mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario
com Agravo n. 982682/SP. Relator Min. Dias Toffoli. Segunda Turma. Jul. 2 dez. 2016; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com Agravo n. 966484/SP. Relator Min.
Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 8 out. 2016; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental
em Recurso Extraordinario n. 385337/DF. Relator Min. Dias Toffoli. Segunda Turma. Jul. 25 jun. 2013;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 388312/MG. Relator Min. Marco Aurélio.
Relatora p/ acérddo Min. Carmen Ldcia. Tribunal Pleno. Jul. 1 ago. 2011.

288 A expressdo foi buscada entre aspas simples, tendo em vista as recomendages de “pesquisa livre” constantes
do sitio oficial do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaPesquisaGeral &pagina=ajudaPesquisaluris
prudencia&popup=S#PESQUISALIVRE. Acesso em 12/4/2019.
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do Tribunal (modalidade “pesquisa livre”), o que resultou num total de 92 acdrddos.?®® A
estes, foram somados 5 julgados com repercussdo geral reconhecida (com julgamento de
merito ou ndo), totalizando 97 decisdes da Corte.

Desse total (97 acordaos), observou-se da leitura de todas as ementas que 42 deles se
referem a multas fiscais e foram proferidos no periodo de 1998 a 2018; 48 actrddos se
referem a tributos variados e foram proferidos no periodo de 1986 a 2018; e 7 ac6rddos se
referem a matéria diversa (ex.: crime, multa processual, multa administrativa, deposito
judicial etc.). O objeto dessa analise sdo, portanto, os 42 julgados relativos as multas
tributarias, em seu inteiro teor, aos quais foram somados outros, citados como precedentes
pelo STF nos julgamentos mencionados (mais 12 acérdaos), considerados como integrantes
do resultado da pesquisa.

O total de acérddos que compdem a amostra &, portanto, 54 (cinquenta e quatro). Séo
42 (quarenta e dois) julgados relativos a multas fiscais que resultaram da “pesquisa livre” do
tema “confisco tributario”, mais 12 julgados selecionados entre os que foram utilizados como
precedentes das decisdes anteriores. Trata-se de acorddos proferidos entre os anos de 1965 e
2018 (nos ultimos 53 anos, portanto), todos relativos & vedagdo ao confisco de multas
tributarias.

Nessa pesquisa, todas as informagOes dos processos selecionados foram analisadas,
inclusive a cdpia completa dos autos, quando disponiveis eletronicamente, desde o
ajuizamento da demanda até o julgamento final pelo Supremo, com foco principal nos autos
de infracdo ou documento similar (para verificagdo do dispositivo legal em que se funda a
multa e das circunstancias faticas que culminaram em sua aplicacdo), na sentenca e no
acorddo do Tribunal de Justica ou regional federal competente para a revisdo da matéria. Dos
52 acorddos analisados, 20 se referem a processos integralmente eletrénicos que foram
consultados nos moldes acima indicados. Quanto aos outros 32 ac6rddos, a pesquisa se
limitou as informagBes neles constantes e aquelas que poderiam ser buscadas a partir dos
dados contidos no julgado. Por exemplo, nas hipéteses em que a decisdo do Supremo,
proferida em processo fisico, indicou o dispositivo legal da multa indicada, consultou-se a
legislac&o relativa a multa, que foi transcrita em arquivo especifico para anélise.

E importante esclarecer que a totalidade de decisGes proferidas pela Suprema Corte

nos ultimos 53 anos pode ser infinitamente maior do que a amostra encontrada, pois hd uma

29 Além dos 92 acdrddos, a pesquisa teve como resultado 1.189 decisGes monocraticas, 20 decistes da
presidéncia, 5 julgados com repercussdo geral reconhecida e 18 informativos de jurisprudéncia. Apenas os
acordaos foram considerados na amostra analisada.
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pré-selecdo pelo STF de julgados que sdo disponibilizados no banco de dados ofertado a
populacdo em seu sitio oficial.?®® A pesquisa ora realizada se limita ao banco de dados
disponivel na consulta publica daquele Tribunal. No entanto, acredita-se que a quantidade de
acorddos analisados (mais de 50 julgados) e o periodo de tempo a que se referem (mais de 50

anos) fornecerdo um resultado satisfatério a respeito do entendimento do STF sobre o assunto.

4.6 Analise da jurisprudéncia sobre o n&o confisco tributario aplicado as multas

No que se refere as multas fiscais e aos limites aplicados pela jurisprudéncia do STF,
verifica-se que esse € 0 objeto da controvérsia instaurada em boa parte dos recursos em que ha
alegacdo de confisco tributério. Os contribuintes se insurgem contra a possivel
inconstitucionalidade das multas em virtude de excessos cometidos pelo Poder Publico tanto
quanto contra a possivel excessividade dos tributos.

De uma andlise das decisbes do Supremo a respeito do tema “confisco tributario”,
observa-se que inicialmente a discusséo naquele Tribunal girou em torno da aplicabilidade do
principio do néo confisco as multas, ante a auséncia de previsdo constitucional expressa nesse
sentido. Também havia oscilagdo na jurisprudéncia a respeito da possibilidade de o Poder
Judiciério graduar ou excluir a multa que se apresentasse confiscatoria no caso concreto.

Nos idos de 1969, o STF manteve decisdo do Tribunal de Justica do Estado de S&o
Paulo que reduziu para o percentual minimo a penalidade aplicada em grau méaximo na
origem,?®! sob o argumento de que se tratou de uma “solucéo razoavel, que nao fere a lei nem
excede o poder, confiado ao juiz, de dar aos litigios a solugdo mais justa”.?%? Utilizou, para
tanto, critérios de razoabilidade e justica, do que se conclui que as multas irrazodveis e

injustas poderiam ser reduzidas pelo Judiciario.

2% VVECOSO, Fabia Fernandes Carvalho; PEREIRA, Bruno Ramos; PERRUSO, Camila Akemi; MARINHO,
Carolina Martins; BABINSKI, Daniel Bernardes de Oliveira; WANG, Daniel Wei Liang; GUERRINI, Estela
Waksberg; PALMA, Juliana Bonacorsi de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. A pesquisa em direito e as bases
eletronicas de julgados dos tribunais: matrizes de analise e aplicagdo no Supremo Tribunal Federal e no Superior
Tribunal de Justica. Revista de Estudos Empiricos em Direito, vol. 1, n. 1, p. 110, jan. 2014.

291 No teor do acérddo ndo consta o niimero da lei que contém a previsdo da penalidade aplicada, mas apenas o
dispositivo legal transcrito, qual seja: “Art. 129 - As infracGes a legislagdo pertinente ao imposto sobre vendas e
consignacdes serdo punidas com multas que poderdo dividir-se em duas partes: uma fixa e outra variavel. 81° - A
parte fixa, sera, no minimo, de Cr$ 200,00 e, no maximo de Cr$ 200.000,00. § 2° - A parte varidvel, que se
aplicara além da parte fixa, nos casos em que a infragdo implique falta de pagamento do imposto, serd, no
minimo, correspondente a uma vez e, no maximo, a cinco vezes o valor do imposto” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 55906/SP. Relator Min. Luiz Gallotti. Segunda Turma. Jul. 27
maio 1969. p. 6-7).

292 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 55906/SP. Relator Min. Luiz Gallotti.
Segunda Turma. Jul. 27 mai. 1969. p. 7.
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Quando de outro recurso extraordinario, restou decidido pelo Tribunal que “o
Judiciario pode graduar ou excluir a multa, de acordo com a gravidade da infracéo, e com a
importancia desta para os interesses da arrecadacdo” (os grifos ndo constam do original).2®3
Outros julgados se fundamentaram no fato de a multa haver se tornado gravosa e
exorbitante?®* ou se apresentar manifestamente abusiva, o que configurou ilegalidade do
fisco,?® justificando a sua redugdo. Nesse ultimo caso, houve mencdo do relator a restrigio
prevista no Codigo Civil de 1916 (CC/1916), que limitava as clausulas penais ao valor da
obrigacdo principal (art. 920). O CTN também foi invocado (art. 108, 1V), por admitir a
equidade.

Outra fundamentagdo utilizada pelo Tribunal foi a da possibilidade de o Poder
Judiciario reduzir a multa fiscal quando os fatos tiverem ocorrido num periodo em que o Fisco
era mais tolerante, quando ndo se tiver provado prejuizo ao Tesouro, restar indefinido o dolo
do contribuinte?® ou quando a multa tiver assumido, pelo seu montante desproporcional,
feicdo confiscatoria.?’

Os julgados acima mencionados sdo citados como precedentes nos acorddos mais
recentes. Disso se conclui que, desde antes da Constituicdo de 1988, mais precisamente desde
a década de 1960, entende o STF que as multas ndo podem ser confiscatorias e que é possivel
gradua-las ou exclui-las.?%®

Quanto ao limite da multa a ser aplicada, trata-se de tema que até os dias atuais suscita
controvérsia. Para identificar o patamar méaximo que as penalidades podem atingir, é
necessario identificar os tipos de multas tributérias existentes, pois ha condutas que devem ser

punidas de modo mais gravoso (sonegacdo, por exemplo) do que outras (mero atraso no

293 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 61160/SP. Relator Min. Evandro Lins.
Segunda Turma. Jul. 19 mar. 1968. p. 4.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 55906/SP. Relator Min. Luiz Gallotti.
Segunda Turma. Jul. 27 mai. 1969.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Balegiro.
Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974,

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 82510/SP. Relator Min. Leitdo de Abreu.
Segunda Turma. Jul. 11 maio 1976.

297 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 91707/MG. Relator Min. Moreira Alves.
Segunda Turma. Jul. 11 dez. 1979.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 55906/SP. Relator Min. Luiz Gallotti.
Segunda Turma. Jul. 27 maio 1969; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.
61160/SP. Relator Min. Evandro Lins. Segunda Turma. Jul. 19 mar. 1968; BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Baleeiro. Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 81550/MG. Relator Min. Xavier de
Albuquerque. Segunda Turma. Jul. 20 maio 1975; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 82510/SP. Relator Min. Leitdo de Abreu. Segunda Turma. Jul. 11 maio 1976; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 91707/MG. Relator Min. Moreira Alves. Segunda
Turma. Jul. 11 dez. 1979.



89

pagamento do tributo). Da leitura dos julgados que compdem a amostra analisada, verifica-se
que o STF considera a existéncia de duas espécies de multas fiscais: moratérias e punitivas.
Estas Gltimas podem ser isoladas ou langadas de oficio.?®® Mas que caracteristicas de cada
espéecie podem ser extraidas dos julgados da Corte Constitucional brasileira?

De alguns acorddos pode-se obter com nitidez a distincdo que o STF faz entre as
especies de multa. Em sede de agravo de instrumento, restou afirmado pelo ministro relator
que “no direito tributario, existem basicamente trés tipos de multas: as moratérias, as
punitivas isoladas e as punitivas acompanhadas do langcamento de oficio”.3® Observa-se,
contudo, que a despeito da afirmacéo de que sdo trés as espécies, o ministro indica apenas
duas (moratdrias e punitivas); as do ultimo grupo se subdividem em duas subespécies:
isoladas e acompanhadas de lancamento de oficio (ou, simplesmente, “multas de oficio™?).

As multas moratérias, conforme julgados da Suprema Corte, decorrem “da
impontualidade injustificada no adimplemento da obrigacéo tributaria”, em situacdo de mero
inadimplemento, portanto.®°2 Devem ser fixadas em “nivel compativel com a utilizagdo do
instrumento da correcdo monetaria”*®® com vistas a “reparacdo da impontualidade do
contribuinte”.3* Tém, pois, como objetivo “sancionar o contribuinte que ndo cumpre suas
obrigagdes tributarias, prestigiando a conduta daqueles que pagam em dia seus tributos aos
cofres publicos”.3® Em virtude da funcio de “desencorajar a elisdo fiscal, de um lado n&o
pode ser pifia, mas, de outro, ndo pode ter um importe que lhe confira caracteristica
confiscatdria, inviabilizando inclusive o recolhimento de futuros tributos”.*®® Em outras
palavras, a multa moratoria precisa ser capaz de “contraindicar e inibir o atraso no pagamento

dos tributos, tornando oneroso para o contribuinte tal procedimento. Mas ndo deve se prestar,

299 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. Apesar de esse julgado considerar que ha trés
espécies de multas, observa-se que a classificagdo adotada pelo ministro relator é a seguinte: moratorias,
punitivas isoladas e punitivas acompanhadas do langamento de oficio (p. 9). Tendo em vista que as duas Gltimas
espécies compdem o grupo de multas punitivas, considerar-se-a que ha penalidades de apenas dois tipos; as do
segundo tipo se encontram subdivididas em duas espécies.

300 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 9.

301 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral reconhecida n.
582461/SP. Relator Min. Cezar Peluso. Tribunal Pleno. Jul. 18 mai. 2011. p. 35.

302 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 9.

303 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 81550/MG. Relator Min. Xavier de
Albuquerque. Segunda Turma. Jul. 20 mai. 1975. p. 1.

304 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 81550/MG. Relator Min. Xavier de
Albuquerque. Segunda Turma. Jul. 20 mai. 1975. p. 3.

305 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral reconhecida n.
582461/SP. Relator Min. Cezar Peluso. Tribunal Pleno. Jul. 18 mai. 2011. p. 15.

306 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral reconhecida n.
582461/SP. Relator Min. Cezar Peluso. Tribunal Pleno. Jul. 18 mai. 2011. p. 15.
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por outro lado, a abusos, inviabilizando, pela sua excessiva carga, que o contribuinte infrator
consiga resgatar sua divida”.3%’

Quanto as multas punitivas, de modo geral, pode-se afirmar que sdo aquelas aplicadas
“em situaces nas quais se verifica o descumprimento voluntério da obrigacéo tributaria
prevista na legislacdo pertinente”.3% Objetivam evitar “a sonegaco, a fraude, o conluio ou
qualquer outro ato de maior gravidade que indique a existéncia de dolo e de manobras para
iludir o Fisco”.3%® Trata-se da “tipica multa penal, compulsiva, em que, evidentemente, o risco
de infracdo ha de ser muito maior do que a vantagem tributaria que dela, infracdo, pudesse
decorrer para o contribuinte”.3° Devem ter, portanto, “maior potencial repressor”.31t

Entre essas, as multas punitivas acompanhadas do langamento de oficio, ou
simplesmente multas de oficio, se aplicam no caso “dos tributos sujeitos a homologagio” !?
hipGtese em que “a constatacdo de uma violagdo geralmente vem acompanhada da supressdo
de pelo menos uma parcela do tributo devido”.3'® As isoladas, por outro lado, “visam coibir o
descumprimento as previsdes da legislagdo tributaria”,** quando “o ilicito é relativo a um
dever instrumental, sem que ocorra repercussdo no montante do tributo devido” !> Trata-se,
portanto, de multa devida “por descumprimento de obrigagdo acessdria decorrente de dever
instrumental” 316

A questdo do limite das multas tributérias relaciona-se, ainda, com a controvérsia a
respeito da base de célculo das penalidades: ora a legislacdo elege o montante do tributo
devido, ora sobre o valor da propria operacdo. As multas moratdrias e punitivas, em

percentuais 0s mais diversos, incidentes sobre o montante do tributo devido ou sobre a

307 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral reconhecida n.
582461/SP. Relator Min. Cezar Peluso. Tribunal Pleno. Jul. 18 mai. 2011. p. 35.

308 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com Agravo n.
938538/ES. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 30 set. 2016. p. 1.

309 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral reconhecida n.
582461/SP. Relator Min. Cezar Peluso. Tribunal Pleno. Jul. 18 mai. 2011. p. 35.

310 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Declaratéria de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 24 nov. 2006. p. 27.

311 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral reconhecida n.
582461/SP. Relator Min. Cezar Peluso. Tribunal Pleno. Jul. 18 mai. 2011. p. 35.

312 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 9.

313 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 9.

314 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 9.

315 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 9.

316 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 823886/MG.
Relatora Min. Carmen Lucia. Segunda Turma. Jul. 7 abr. 2015. p. 3.
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operacdo foram agrupadas por semelhanca. A respeito de cada grupo realizou-se uma anéalise
das decisdes do Supremo.

Importante mencionar que nesta classificacdo inicial foram apenas considerados 0s
julgados dos quais se podem extrair todos os elementos necessarios a identificacdo do patamar
em que foram fixadas, a saber: natureza (moratoria ou punitiva), base de calculo (montante do
tributo ou valor da operagdo) e percentual. Num segundo momento, serdo analisados 0s
julgados relativos a multas que ndo constam na classificagdo acima (multas “de revalidagéo”,
por exemplo). Na terceira etapa da analise, o objeto de estudo sdo os acdrdaos que ndo trazem
alguns desses elementos e que ndo possibilitam, consequentemente, uma anélise segura a
respeito do montante da penalidade aplicada (por exemplo, julgados que ndo mencionam ou
ndo analisam a natureza da multa, ndo indicam a base de calculo e/ou ndo fazem qualquer
mencao ao percentual em que foram fixadas). Em todas as etapas serdo verificados tanto os
que analisaram o mérito do recurso quanto os que ndo foram objeto de apreciacdo do mérito
por questdes processuais.

Nesta etapa inicial da analise, as multas que continham todos os elementos
mencionados acima, necessérios & verificacdo do patamar atingido, foram agrupadas da
seguinte forma: (a) multas moratérias fixadas na origem no seguinte percentual, incidente
sobre o valor do tributo inadimplido: (a.1) 20%;*!" (a.2) 30%;3!8 (a.3) 50%;%° (a.4) 75%;*?°
(a.5) 100%;3%1322 (a.6) 200%.32%

Quanto as multas punitivas (b), observou-se que existem aquelas: (b.1) lancadas de

oficio: (b.1.1) em que a base de calculo é o valor do tributo inadimplido, nos seguintes

817 Trata-se da multa prevista na Lei n. 6.374/1989 (que dispe sobre a instituicdo do ICMS), do Estado de Sdo
Paulo, art. 87: Artigo 87 - O débito fiscal relativo ao imposto declarado ou transcrito pelo fisco, nos termos dos
artigos 56 e 58 e a parcela devida por contribuinte enquadrado no regime de estimativa, quando ndo recolhido no
prazo fixado pela legislacdo fica sujeito a multa de 30% sobre o valor do imposto corrigido monetariamente. § 1°
- Essa multa podera ser reduzida para 5%, 10%, 15%, 20% e 25% se o recolhimento for efetuado com
observancia do disposto em regulamento. No caso, a multa foi fixada originalmente em 20% do valor
inadimplido, provavelmente em virtude da aplicacdo do § 1° do art. 87 da referida lei.

318 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015.

319 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Balegiro.
Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974.

320 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n. 777574/PE.
Relator Min. Roberto Barroso, Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015.

321 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 81550/MG. Relator Min. Xavier de
Albuquerque. Segunda Turma. Jul. 20 mai. 1975. p. 3.

322 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 91707/MG. Relator Min. Moreira Alves.
Segunda turma. Jul. 11 dez. 1979, p. 2.

323 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 551/RJ. Relator Min.
llmar Galvdo. Tribunal Pleno. Jul. 24 out. 2002.
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percentuais: (b.1.1.1) 100%;%** (b.1.1.2) 120%;*% (b.1.1.3) 150%;3% (b.1.1.4) 200%:;%%
(b.1.1.5) 500%;3?8 e outras em que a base de calculo é o valor da operagéo (b.1.2), no seguinte
percentual: (b.1.2.1) 300%.32°3%0 H4, ainda, as multas punitivas (b.2) isoladas, fixadas no
seguinte percentual sobre o valor da operagéo: (b.2.1) 40%.33!

Os percentuais indicados, nos casos de controle difuso de constitucionalidade,
referem-se aqueles aplicados na origem, quando da lavratura dos autos de infracdo ou
documento equivalente, contra os quais se insurgiram os contribuintes, independentemente de
terem sido afastados, reduzidos ou restabelecidos por decisdes posteriores. Nos julgados
proferidos em controle concentrado de constitucionalidade, os percentuais indicados se
referem aqueles previstos no dispositivo legal impugnado. Sobre cada um dos casos se

discorrera a seguir.

4.6.1 Multas moratorias na jurisprudéncia do STF

No que se refere as multas moratérias (a) fixadas na origem no percentual de 20% do
valor do tributo inadimplido®? (a.1), observa-se a existéncia de um julgado com repercussio
geral reconhecida no ambito do STF, no qual houve manutencéo da penalidade pelo Tribunal
de Justica do Estado de Sdo Paulo (TJSP). A Corte ndo a considerou inconstitucional,®?

mantendo, portanto, o acorddo anterior. Ou seja, o STF estabeleceu como adequado (ndo

324 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 1058987/SP. Relator Min.
Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 1 dez. 2017.

325 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.
938538/ES. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 30 set. 2016.

326 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral Reconhecida n.
736090/SC. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 29 out. 2015.
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llmar Galvdo. Tribunal Pleno. Jul. 24 out. 2002.

329 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998. p. 7.

330 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 482281/SP.
Relator Min. Ricardo Lewandowski. Primeira Turma. Jul. 30 jun. 2009.

331 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011.

332 Trata-se da multa prevista na Lei n. 6.374/1989 (que disp8e sobre a instituicdo do ICMS), do Estado de S&o
Paulo, art. 87: Artigo 87 - O débito fiscal relativo ao imposto declarado ou transcrito pelo fisco, nos termos dos
artigos 56 e 58 e a parcela devida por contribuinte enquadrado no regime de estimativa, quando ndo recolhido no
prazo fixado pela legislacdo fica sujeito a multa de 30% sobre o valor do imposto corrigido monetariamente. § 1°
- Essa multa podera ser reduzida para 5%, 10%, 15%, 20% e 25% se o recolhimento for efetuado com
observancia do disposto em regulamento. No caso, a multa foi fixada originalmente em 20% do valor
inadimplido, provavelmente em virtude da aplicacdo do § 1° do art. 87 da referida lei.

333 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral n. 582461/SP.
Relator Min. Cezar Peluzo. Tribunal Pleno. Jul. 22 out. 2009.
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confiscatorio e constitucional) o percentual de 20% do valor do tributo devido como limite as
multas moratdrias. Os ministros ndo chegaram a consignar, nesse julgado, que toda e qualquer
multa moratéria que ultrapassasse o percentual de 20% se revelaria confiscatéria. Decidiram,
apenas, que ndo seria 0 caso de reduzir a multa de 20% para 10%, conforme pleiteado pelo
recorrente, por considerarem que o percentual de 20% néo afronta o principio da vedacdo ao
confisco.

Noutro caso submetido ao Tribunal, uma multa moratéria fixada em percentual
originario de 30% sobre o valor do tributo inadimplido (a.2) foi mantida pelo Tribunal
Regional Federal da 42 Regido e reduzida pelo STF para 20% do tributo devido.®** Sustentou
0 ministro relator, no voto proferido: “Ap6s empreender estudo sobre precedentes mais
recentes, observei que as duas Turmas e o Plenério ja reconheceram que o patamar de 20%

para a multa moratdria ndo seria confiscatdrio. Este me parece ser, portanto, o indice ideal”.3®

O julgamento relativo & penalidade fixada no patamar de 50% do tributo devido®3®
(a.3) remonta ao ano de 1974. Quando do julgamento de recurso extraordinario, o Tribunal
entendeu adequado o percentual de 20% sobre o valor do tributo a titulo de multa por mero
atraso no adimplemento de obrigacdo tributaria (sem nenhuma prética de fraude pelo
contribuinte).¥” A multa foi aplicada na origem no montante de 50% do valor do tributo
devido®® e totalizou, apds sua incidéncia e somada aos demais encargos (juros, honorarios,
correcdo monetaria), mais de 400% do valor da obrigagdo principal **® Entendeu o ministro
nesse caso que o Judicidrio pode reduzir multas fiscais quando: a) se apresentarem
manifestamente abusivas; b) configurarem ilegalidade do fisco.®*® O limite previsto no

Caddigo Civil de 1916, art. 920, que limitava as clausulas penais ao valor da obrigacdo

334 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015.

335 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 11.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Balegiro.
Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974.

337 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Balegiro.
Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974.

338 Apesar de se tratar de um processo fisico, o dispositivo legal que deu ensejo & cobranca da multa se encontra
mencionado no acérddo, qual seja: Decreto Federal n. 60.501/67, art. 165, § 1° “e”: Art. 165. A falta de
recolhimento, na época propria, de contribuicbes ou outras quantias devidas a previdéncia social, sujeitara os
responsaveis ao juro de mora de 1% ao més, devido de pleno direito, independentemente de notificacéo, além de
multa, varidvel de 10% a 50% do valor do Débito. § 1° A multa prevista neste artigo serd automaticamente
devida pela falta do recolhimento na época prépria e correspondera a: [...] €) 50% para atraso de mais de 240
dias. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar
Baleeiro. Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974. p. 2).

33% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Balegiro.
Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974. p. 6.

340 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Baleeiro.
Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974. p. 6.
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principal, foi invocado como argumento para a manutencéo da reducdo da multa. No entanto,
verifica-se que o ministro fez um célculo global dos encargos, ndo considerando o montante
da multa individualmente, como seria recomendavel. A multa, em Gltima instancia de
julgamento, permaneceu no patamar de 20% da obrigagéo principal.

Em outra decisdo, uma multa fiscal federal (que o Tribunal Regional Federal da 5%
Regido considerou moratéria) foi aplicada em 75% do tributo devido na origem (a.4), sendo
reduzida para 20% pelo TRF da 5* Regi&o. Foi mantida em 20% pelo STF.34

A penalidade moratdria de 100% do tributo devido®*?3*® (a.5) foi objeto de decisio em
dois julgados. No primeiro caso, em 1975, a multa moratdria em percentual originario de
100% do imposto devido ndo foi apreciada pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais (TIMG), dado o julgamento de improcedéncia da agdo pela sentengca. Submetido o
caso ao STF, a penalidade foi reduzida para 30%.%*

No segundo julgado, proferido em 1979, a Suprema Corte entendeu que 30% do
tributo devido era um percentual aceitavel para as multas moratérias (conforme se extrai do
acorddo proferido em sede de recurso extraordinario).>*® Na hipdtese, a multa fixada no
percentual origindrio de 100% foi mantida em sentenca, sob o argumento de que estava
prevista em lei e se tratava de cobranca j& em fase de execucdo, ndo mais podendo ser
discutida. O contribuinte apelante sustentou junto ao TIMG que a multa era moratéria e
contrariava jurisprudéncia do STF sobre o tema.3*® Em sede de recurso extraordinario,
interposto pelo Estado de Minas Gerais, a multa moratéria foi mantida em 30% da obrigacéo
principal.

Multa de 200% do tributo devido também foi submetida ao Tribunal (a.6), desta vez
julgado em controle concentrado de constitucionalidade.®” Trata-se da penalidade prevista no

Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias (ADCT) da Constitui¢cdo do Estado do Rio

341 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n. 777574/PE.
Relator Min. Roberto Barroso, Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015.

342 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 81550/MG. Relator Min. Xavier de
Albuguerque. Segunda Turma. Jul. 20 mai. 1975. p. 3.

343 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 91707/MG. Relator Min. Moreira Alves.
Segunda turma. Jul. 11 dez. 1979. p. 2.

344 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 81550/MG. Relator Min. Xavier de
Albuquerque. Segunda Turma. Jul. 20 mai. 1975. p. 3.

345 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 91707/MG. Relator Min. Moreira Alves.
Segunda turma. Jul. 11 dez. 1979. p. 2.

346 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 91707/MG. Relator Min. Moreira Alves.
Segunda turma. Jul. 11 dez. 1979. p. 2.

347 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 551/RJ. Relator Min.
llmar Galvdo. Tribunal Pleno. Jul. 24 out. 2002.
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de Janeiro, art. 57, 88 2° e 3°.3* Para o relator, “o valor minimo de duas vezes o valor do
tributo como consequéncia do ndo recolhimento apresenta-se desproporcional, atentando
contra o patrimonio do contribuinte, em evidente efeito de confisco™®*° (os grifos ndo constam
do original). Esclareceu em seu voto que “o eventual carater de confisco de tais multas ndo
pode ser dissociado da proporcionalidade que deve existir entre a violagdo da norma juridica
e sua consequéncia juridica, a propria multa”.*° Multa tributaria com efeitos confiscatorios ¢,
para 0 ministro, aquela que fere a proporcionalidade que deve haver entre a infragdo
(gravidade da conduta do contribuinte) e a penalidade (montante da multa fixada pela lei).
Esse tipo de justificativa, como se verd, constara de inUmeros julgados posteriores da
Suprema Corte.

Ainda no julgamento da ADI n® 551, colhe-se que, para afastar a “notoria
desproporgdo” entre o valor do tributo e o valor da multa relativa ao seu inadimplemento,
“pode-se invocar o art. 150, inciso 1V, da Constituicdo Federal, e, obviamente, o principio da
proporcionalidade na acepgdo que este Tribunal Ihe tem emprestado do devido processo legal
no sentido substancial ou substantivo”.**! A relagdo entre vedagdo ao confisco e
proporcionalidade se mostra presente. Mais adiante, no mesmo julgado, sustenta um dos
ministros: “Nao sei a que altura um tributo ou uma multa se torna confiscatorio; mas uma
multa de duas vezes o valor do tributo, por mero retardamento de sua satisfagéo, [...]
certamente sei que é confiscatorio e desproporcional”.®? A penalidade restou afastada pelo
STF em controle concentrado, dada a sua inconstitucionalidade.

Observa-se, portanto, que o STF chegou a manifestar entendimento no sentido de que

30% (trinta por cento)® e 20% (vinte por cento)*** do valor do tributo seriam limites

348 O texto do ADCT da Constituicdo Estadual dispunha: Art. 57. O Municipio do Rio de Janeiro sera Centro
Financeiro do Estado do Rio de Janeiro, cabendo as autoridades estaduais e municipais fomentar a atividade
financeira no Municipio do Rio de Janeiro. [...] § 2° As multas consequentes do ndo recolhimento dos impostos e
taxas estaduais aos cofres do Estado ndo poderdo ser inferiores a duas vezes o seu valor. § 3° As multas
consequentes da sonegacgdo dos impostos ou taxas. estaduais ndo poderdo ser inferiores a cinco vezes o seu valor.
(Os grifos ndo constam do original).
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llmar Galvdo. Tribunal Pleno. Jul. 24 out. 2002. p. 5.
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AgR/RS. Relator Min. Joaquim Barbosa. Segunda Turma. Jul. 25 set. 2012.
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adequados as multas moratorias devidas em virtude de mero inadimplemento injustificado.
Atualmente, contudo, verifica-se que a Corte Constitucional pacificou o entendimento de que

as multas dessa espécie deveriam ter o limite de 20% (vinte por cento) do valor do tributo.

4.6.2 Multas punitivas na jurisprudéncia do STF

Quanto as multas punitivas (b), observou-se acima que elas podem ser aplicadas de
oficio ou de forma isolada. H4 multas de oficio (b.1) cuja base de calculo é o valor do tributo
inadimplido, e outras em que a base de calculo é o valor da operacdo. Entre as multas
punitivas lancadas de oficio que possuem como base de célculo o valor inadimplido (b.1.1),
encontra-se uma penalidade fixada na origem em 100% do valor da obrigag&o principal
(b.1.1.1).3%5 Nesse caso, a multa fiscal foi mantida pelo TJSP, tendo sido essa decisdo do
Tribunal Estadual confirmada pelo STF em sede de recurso.

H& um problema, contudo, em relacéo a esse julgado: do auto de infracdo lavrado pela
Prefeitura Municipal de Presidente Prudente (SP), observa-se que a multa decorre do fato de o
contribuinte ter deixado de “recolher o ISS devido, no prazo estabelecido”.3*® Do acérddo do
TJSP, cuja ementa foi transcrita parcialmente no inteiro teor da deciséo colegiada deste
recurso no STF, colhe-se: “Multa moratéria de 100% prevista em lei, ndo sendo considerada
excessiva ou confiscatoria — Razfes do recurso ndo tém forca para afastar as conclusdes da
sentenca recorrida, que ficam integralmente mantidas, nos termos do artigo 252 do Regimento
Interno deste Tribunal”®’ (os grifos ndo constam do original). O acérddo do STF, contudo,
considera a multa como punitiva, em aparente equivoco do ministro relator.

Como a multa foi tida como integrante dessa espécie (punitiva) pela Corte Suprema,
foi assim classificada neste trabalho. Na hipétese de ter havido algum erro no julgado, uma
multa moratdria de 100% do valor do tributo devido, cujo limite abstrato, de acordo com a

jurisprudéncia do Supremo Tribunal é de 20% (vinte por cento),®*® pode ter sido considerada

355 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 1058987/SP. Relator Min.
Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 1 dez. 2017.

356 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 1058987/SP. Relator Min.
Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 1 dez. 2017, cdpia dos autos eletronicos, e-STJ. fl. 43.

357 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 1058987/SP. Relator Min.
Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 1 dez. 2017. p. 4.
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véalida e ndo confiscatéria pelo STF, mantendo-se violagdo a direito fundamental do
contribuinte submetido a excessiva multa.

Ha também acorddo relativo a multa punitiva fixada na origem em 120% do tributo
inadimplido atualizado monetariamente®*® (b.1.1.2). Trata-se de um agravo regimental em
recurso extraordinério com agravo, em que a penalidade foi aplicada em virtude da falta de
retencdo de imposto (descumprimento de obrigacdo acessoria, portanto). A penalidade foi
reduzida pelo Tribunal de Justica do Estado ao Espirito Santo para 100% do valor tributério
devido. A multa, em UGltima instancia de julgamento, foi mantida no patamar de 100% do
tributo incidente na operagéo.

Para o relator, “a multa punitiva é aplicada em situacbes nas quais se verifica o
descumprimento voluntario da obrigacio tributaria prevista na legislacio pertinente”.*®° O
montante do tributo deve ser considerado, em seu entendimento, como limite as penalidades
tributarias de natureza punitiva. Estas ndo deveriam exceder o percentual de 100% do tributo
devido na operacdo, portanto. Tal entendimento néo se aplica as multas moratérias, que para o
ministro devem ter como limite (considerando a jurisprudéncia do STF sobre o tema) o
patamar de 20% da obrigacdo principal.®* O obstaculo criado pela aplicagdo da Simula n°
279, que ndo admite em sede de recurso extraordinario a analise fatica, é identificado e
contornado pelo ministro. Entende ele que a avaliagdo da confiscatoriedade de uma multa
demanda alguma correlagdo com o caso concreto. No entanto, tal solucéo inviabiliza a analise
pelo STF e deixa inimeras situagdes de possivel violacdo a normas constitucionais sem o
julgamento da Suprema Corte.

Sendo assim, sustenta que, por se tratar de questéo relevante sobre a qual o Tribunal
deve se pronunciar, cumpre ser realizado um exame abstrato das situac¢fes cujo foco, para ele,
deve ser a “dimensdo imoderada” da multa (0 que ndo demandaria a andlise do contexto
fatico), e ndo “o porte de quem sofre a incidéncia da exa¢do” (o que atrairia a aplicacdo da

Stmula n° 279).%62 Com fundamento na tese de que “o acessorio ndo pode se sobrepor ao

359 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.
938538/ES. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 30 set. 2016.
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938538/ES. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 30 set. 2016. p. 1.

362 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.
938538/ES. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 30 set. 2016. p. 9.
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principal”,®? antiga na jurisprudéncia do STF,*** a Corte manteve a multa punitiva em 100%
do valor do tributo devido na hipotese.

Quanto a multa de 150% do tributo inadimplido®®® (b.1.1.3), houve reconhecimento de
repercussdo geral de tema que envolve a cobranga da multa fiscal qualificada, devida por
sonegacdo, fraude e conluio, prevista no atual 8 1° c/c o inciso I, caput do art. 44 da Lei
Federal n° 9.430/96. A base de calculo da multa, nesse caso, é a totalidade ou a diferenca do
imposto ou contribuicdo ndo paga, ndo recolhida, ndo declarada ou declarada de forma
inexata.>®® Trata-se de recurso extraordinario relativamente ao tema n° 863 da repercussio
geral (“limites da multa fiscal qualificada em razdo de sonegagdo, fraude ou conluio, tendo
em vista a vedacdo constitucional ao efeito confiscatorio”),®’ ainda pendente de apreciacio
do mérito.%8

Do inteiro teor da decisdo que reconheceu a repercusséo geral, observa-se que restou
constatado pelas instancias inferiores ter havido “conluio entre as pessoas juridicas integrantes
do grupo econdmico de fato, tendente a sonegacdo fiscal”,®® motivo que justificou a
aplicagdo da multa qualificada no patamar indicado, conforme ementa do julgado do Tribunal
Regional Federal (TRF) da 4% Regido. A discussdo, para o ministro relator, gira em torno da
razoabilidade da multa fixada.>"® Reconhece o Tribunal que a afericdo do carater

confiscatorio das penalidades tributarias exige, via de regra, anélise de questdes faticas, o que

363 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.
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esbarra na Sumula n° 279 do STF.®"* No entanto, consta do voto do relator: “Esta Corte, em
algumas oportunidades, considerou confiscatorias, sob uma Otica abstrata, multas fiscais
fixadas em montantes desproporcionais & conduta do contribuinte, mormente quando
ultrapassam o valor do tributo devido”.®”> A decisdo relativa ao reconhecimento da
repercussdo geral se baseia no “principio da seguranca juridica e tendo em vista a necessidade
de concretizagdo da norma constitucional que veda o confisco na seara tributaria” 3"

Penalidade de natureza punitiva fixada no patamar de 200% (duzentos por cento) da
obrigacdo principal (b.1.1.4) foi objeto de discusséo em sede de embargos de declaragdo em
agravo de instrumento, no qual restou mantida pelo Tribunal de Justi¢a do Estado do Parand
(TJPR) multa que havia sido reduzida em sentenca para 100% (cem por cento) do valor do
tributo devido.®* Na origem, tratava-se de multa punitiva devida em caso de sonegagdo de
tributos, no percentual de 200% (duzentos por cento) da obrigagdo principal, conforme
previsto na Lei Complementar n° 53/2002, do Municipio de Palotina (PR), art. 201, “e”.3"® Os
embargos de declaracdo foram conhecidos e recebidos como agravo regimental, ao qual a
Corte Constitucional negou provimento, restando a multa de 100% (cem por cento) do valor
do tributo devido.

Outra multa punitiva em percentual considerado abusivo foi submetida ao STF. Trata-
se do limite minimo de 500% (quinhentos por cento) do tributo devido (b.1.1.5), estabelecido
pela Constituicio do Estado do Rio de Janeiro®® (que também prevé multa moratoria
excessiva, objeto de comentario anterior neste trabalho). Em sede de acéo declaratoria de

inconstitucionalidade, o objeto da discussdo foi o art. 57, § 3° do Ato das Disposigdes

371 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 279: “Para simples reexame de prova nio cabe recurso
extraordinario”.

372 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral Reconhecida n.
736090/SC. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 29 out. 2015. p. 6.

373 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral Reconhecida n.
736090/SC. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 29 out. 2015. p. 8.

374 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaracdo em Agravo de Instrumento n. 805745/PR.
Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 29 mai. 2012.

375 O texto da referida lei ndo foi localizado em pesquisa & rede mundial de computadores. N&o obstante, o
dispositivo legal em que se funda a penalidade encontra-se mencionado na ementa do julgado do TJPR,
parcialmente transcrita no acorddo do STF, conforme segue: “O percentual de 200% esta pré-estabelecido no
artigo 201, ‘e’, da Lei Complementar n® 53/2002, aplicavel nos casos de sonegacgdo ou fraude contra o Fisco.
N&o obstante a previséao legal, o fato é que a multa, tal como instituida, tem nitido carater confiscatorio. Nada,
absolutamente nada, justifica multa em percentual tio elevado. E nitida, assim, a violag&o ao principio inserto no
art. 150, 1V, da CF/88 que veda o carater confiscatorio dos tributos, e, de resto, também das penas acessorias”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaracdo em Agravo de Instrumento n. 805745/PR.
Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 29 mai. 2012. p. 6).

376 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 551/RJ. Relator Min.
llmar Galvdo. Tribunal Pleno. Jul. 24 out. 2002.
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Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, relativo a
multa devida, nas hipoteses de “sonegacio dos impostos ou taxas estaduais”.”’

O relator, ap6s manifestar entendimento de que as multas moratérias se apresentam
desproporcionais e, portanto, confiscatorias, afirma que “igual desproporcéo constata-se na
hipétese de sonegacdo, na qual a multa ndo pode ser inferior a cinco vezes o valor da taxa ou
imposto, afetando ainda mais o patrimonio do contribuinte”®”® (os grifos ndo constam do
original). A multa punitiva em percentual minimo de 500% (quinhentos por cento) do tributo
devido restou, portanto, afastada pelo STF em controle concentrado, dada a sua
inconstitucionalidade.

Além dos casos de multas punitivas fixadas em percentual do valor do tributo devido
na hipdtese, ha penalidade desse tipo cuja base de célculo é o valor da operagéo (b.1.2) e ndo
0 tributo inadimplido. Trata-se da multa de 300%, incidente sobre o valor do bem objeto da
operacdo ou do servico prestado, ndo passivel de redugio®3%° (b.1.2.1), prevista no art. 3° e
paragrafo Gnico, da Lei Federal n° 8.846/94,%% aplicavel ao contribuinte que ndo houver
emitido nota fiscal, recibo ou documento equivalente.

Em 1998, ao apreciar a medida cautelar em acdo direta de inconstitucionalidade, o
STF suspendeu a eficacia do referido dispositivo.*®2 Do voto do relator sobre a preliminar
referente ao ndo conhecimento da acéo, colhe-se que ele entende ndo ser vidvel, em sede de
analise abstrata, avaliar a possivel confiscatoriedade das multas tributarias, razdo pela qual

votou pelo seu ndo conhecimento, baseado em entendimento doutrindrio no sentido de ser

377 O texto do ADCT da Constituicdo Estadual dispunha: Art. 57. O Municipio do Rio de Janeiro sera Centro
Financeiro do Estado do Rio de Janeiro, cabendo as autoridades estaduais e municipais fomentar a atividade
financeira no Municipio do Rio de Janeiro. [...] § 2° As multas consequentes do ndo recolhimento dos impostos e
taxas estaduais aos cofres do Estado ndo poderdo ser inferiores a duas vezes o seu valor. § 3° As multas
conseguentes da sonegacdo dos impostos ou taxas. estaduais ndo poderdo ser inferiores a cinco vezes o seu valor.
(Os grifos ndo constam do original).

378 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Declaratoria de Inconstitucionalidade n. 551/RJ. Relator Min.
llmar Galvdo. Tribunal Pleno. Jul. 24 out. 2002. p. 5.

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998. p. 7.

380 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 482281/SP.
Relator Min. Ricardo Lewandowski. Primeira Turma. Jul. 30 jun. 2009.

381 Lei Federal n. 8.846/94. Art. 3° Ao contribuinte, pessoa fisica ou juridica, que ndo houver emitido a nota
fiscal, recibo ou documento equivalente, na situacdo de que trata o art. 2°, ou ndo houver comprovado a sua
emissdo, sera aplicada a multa pecuniaria de trezentos por cento sobre o valor do bem objeto da operagdo ou do
servico prestado, ndo passivel de redugdo, sem prejuizo da incidéncia do imposto sobre a renda e proventos de
qualquer natureza e das contribuigdes sociais. Paragrafo uUnico. Na hipdtese prevista neste artigo, ndo se aplica o
disposto no art. 4° da Lei n® 8.218, de 29 de agosto de 1991. O caput foi revogado pela Lei n® 9.532, de
10.12.1997 e o paragrafo Gnico encontra-se revogado pela Lei n°9.430, de 1996.

382 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998. p. 7.
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necessaria a afericéo de cada caso concreto sobre a possivel violagdo a norma do art. 150, 1V,
da CF.383

No mesmo julgado, contudo, outros ministros manifestaram-se pela possibilidade de
se realizar o controle abstrato da confiscatoriedade das multas tributérias. Um dos julgadores
chegou a afirmar: “Mesmo no caso de tributo ou obrigac8o tributaria acessoria, havera casos
de absoluta evidéncia do confisco. J& se lembrou, aqui, um IPTU que se fixasse no valor do
imovel ou o Imposto de Renda, que se fixasse em 100% ou 120% sobre a renda liquida” 38
Superada a questdo preliminar, o relator votou pelo deferimento da medida cautelar, no
sentido de suspender a eficacia do dispositivo, em virtude da violag4o ao confisco.

Interessante analisar que, nesse processo, consta nos esclarecimentos prestados pela
Presidéncia da Republica®®
8.846/94, qual seja a de 450%, prevista na Lei Federal n° 8.218/1991, arts. 4° e 5°38" A

despeito do patamar excessivo da multa (450%), observa-se que sua base de calculo difere da

que hd multas superiores a instaurada pela Lei Federal n°

gue se encontra em analise nesta acd0.% Nesse processo (relativo a penalidade de 300%), a
base de célculo é “o valor do bem objeto da operacéo ou do servigo prestado” (art. 3°, caput).
J& a multa de 450% (quatrocentos e cinquenta por cento) prevista na Lei Federal n°

8.218/1991 incide sobre *“a totalidade ou diferenga dos tributos e contribuicOes devidos,

383 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998. p. 7.

384 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998. p. 27.

385 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998. p. 41.

386 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998. p. 32.

387 Ao se consultar a referida lei no sitio oficial da Presidéncia da Reptblica, ndo se encontra qualquer indicativo
de revogacdo do mencionado dispositivo. Reza o disposto no art. 4°, da Lei Federal n. 8.218, de 29 de agosto de
1991, “dispBe sobre impostos e contribuicdes federais, disciplina a utilizacdo de cruzados novos, e da outras
providéncias”: Art. 4° - Nos casos de langcamento de oficio nas hipéteses abaixo, sobre a totalidade ou diferenga
dos tributos e contribuigdes devidos, inclusive as contribuicBes para o INSS, serdo aplicadas as seguintes multas:
I - de cem por cento, nos casos de falta de recolhimento, de falta de declaracdo e nos de declaragdo inexata,
excetuada a hipotese do inciso seguinte; Il - de trezentos por cento, nos casos de evidente intuito de fraude,
definidos nos arts. 71, 72 e 73 da Lei n°® 4.502, de 30 de novembro de 1964, independentemente de outras
penalidades administrativas ou criminais cabiveis. § 1° - Se o contribuinte ndo atender, no prazo marcado, a
intimacgdo para prestar esclarecimentos, as multas a que se referem os incisos | e Il passardo a ser de cento e
cinquenta por cento e quatrocentos e cinquenta por cento, respectivamente. § 2° - O disposto neste artigo ndo se
aplica as infragOes relativas ao Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI. Art. 5° - As multas a que se
referem os incisos I, Il e 111 do art. 80 da Lei n® 4.502, de 30 de novembro de 1964, passam a ser de cem por
cento, cento e cinquenta por cento e guatrocentos e cinquenta por cento, respectivamente, se 0 contribuinte ndo
atender, no prazo marcado, a intimacdo para prestar esclarecimentos. (Os grifos ndo constam do original).

388 Em consulta ao sitio oficial do Supremo Tribunal Federal, quanto ao acompanhamento processual da ADI n°
1.075/DF-MC, observa-se que as ultimas movimentagfes sdo a conclusdo ao Ministro Relator em 3/2/2014 e,
anteriormente, a juntada aos autos da peticdo n° 485/2014 em 10/1/2014, relativa ao parecer do Procurador-Geral
da Republica pelo ndo conhecimento parcial da agdo e, no mérito, pela improcedéncia do pedido. O processo se
encontra, portanto, concluso para deciséo. Disponivel em
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1590554. Acesso em 8 de abril de 2019.
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inclusive as contribuicOes para o INSS” (art. 4°, caput). Uma, sobre o valor do bem ou da
operagéo; a outra, sobre o valor do tributo devido. A segunda, a despeito de o percentual ser
maior, culminard em montante inferior a ser pago ao Fisco a titulo de penalidade.

No caso, ou a Presidéncia da Republica se equivocou ao prestar os devidos
esclarecimentos nos autos da agdo constitucional mencionada, ao afirmar que ha multas
superiores & instaurada pela Lei Federal n® 8.846/94, qual seja a de 450%, prevista na Lei
Federal n° 8.218/1991, arts. 4° e 5° por ndo ter atentado para a visivel diferenga existente
entre as bases de célculo das penalidades; ou houve uma tentativa de inducdo dos ministros da
Suprema Corte em erro.

Também € importante registrar que os dispositivos da Lei Federal n® 8.846/94 que
tiveram seus efeitos suspensos pela decisdo que deferiu a medida cautelar pleiteada (art. 3° e
paragrafo (nico) na agdo constitucional mencionada®® foram revogados pelas Leis ns.
9.532/97 e 9.430/96, respectivamente. Antes de sua revogacdo, foram objeto de novas
discussdes judiciais no ambito do Supremo Tribunal Federal, desta vez em controle difuso de
constitucionalidade.®® Na hipdtese, a multa punitiva por descumprimento de obrigagéo
acessoria (falta de emissdo de nota fiscal) fixada no percentual originario de 300% (trezentos
por cento) do valor do bem ou operagéo, conforme determinava a Lei Federal n. 8.846/94, art.
3% restou afastada pelo Tribunal Regional Federal (TRF) da 1% Regido, tendo o STF
determinado o sobrestamento deste feito até o julgamento da ADI n° 1075/DF, tendo em vista
gue se trata da mesma multa.®%

No que se refere as multas punitivas (b) isoladas (b.2), hé registro de penalidade
fixada no percentual originario de 40% sobre o valor da operacdo®® (b.2.1). Trata-se da
discussdo travada em recurso extraordinério que teve sua repercussdo geral reconhecida em
2011.3% A multa isolada foi aplicada no percentual originario de 40% do valor de uma

operacdo que ndo gerou débito tributario e totalizou a quantia de aproximadamente R$ 22,2

389 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1075/DF. Relator Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Jul. 17 jun. 1998.

3%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 482281/SP.
Relator Min. Ricardo Lewandowski. Primeira Turma. Jul. 30 jun. 2009.

391 Decisdo monocratica proferida em 16 de agosto de 2011 pelo Ministro Ricardo Lewandowski, nos autos do
Agravo de Instrumento n. 482281/SP, de sua relatoria, que determinou o sobrestamento dos autos até o
julgamento da ADI n. 1075/DF. Disponivel em
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 Al1%24%2E SCLA%2E +E+482281%2EN
UME%2E%29+NAO+S%2EPRE S%2E &base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/ghfg5sf. Acesso em
08 de abril de 2019.

392 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011.

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011.
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milhdes, somente a titulo de multa.®** Tal percentual foi reduzido para 5% do valor da
operacdo pelo Tribunal de Justica do Estado de Rondonia (TJRO), o equivalente a quase
R$ 165 mil.**> De acordo com o relator, “a modalidade enfrentada nos autos, a “multa
isolada”, ndo se refere a atraso de pagamento. Ela é “isolada” em raz8o da inexisténcia de
tributo devido em decorréncia da conduta punida. Essa circunstancia esta bem demarcada nos
autos”.3%® Ao julgar ser possivel e necessario estabelecer abstratamente os parametros das
chamadas multas isoladas, o ministro relator reconheceu a repercusséo geral da controvérsia.

Até 0 momento, no entanto, ndo houve a apreciagio do mérito do recurso.>*’

4.6.3 Multas de revalidagéo na jurisprudéncia do STF

Neste segundo momento da analise, serdo verificados os julgados relativos a multas
que ndo constam na classificagdo acima, ou seja, que ndo sdo consideradas nem moratorias
nem punitivas, pois sobre sua natureza o STF ainda ndo se manifestou expressamente. Além
das multas acima mencionadas (moratérias, punitivas de oficio e punitivas isoladas),
chegaram ao Supremo Tribunal Federal ao menos quatro casos envolvendo discussdo
relacionada & denominada multa de revalidacéo (c). So penalidades fixadas em 100% do
tributo devido e provavelmente tém fundamento no mesmo dispositivo da legislagdo do
Estado de Minas Gerais.

Em sede de agravo regimental em agravo de instrumento em que se discute a possivel

inconstitucionalidade de multa de revalidagdo,*®®

a ministra relatora ndo chegou a analisar o
meérito do recurso, em virtude do que dispde a Simula n. 280, que impede a apreciacdo, no

ambito do STF, de questdo infraconstitucional (ofensa meramente reflexa a Constituigdo).>*°

394 Cf. fls. 19 dos autos digitalizados, a penalidade esta prevista na Lei Estadual de Rondonia n. 688/96, artigo
78, inciso 111, alinea “i”; Art. 78. As infracdes e as multas sujeitas a calculo na forma do inciso Ill, do artigo 76
sdo as seguintes: [...] 111 - 40% do valor da operacdo ou da prestacdo: (NR Lei n° 828, de 7/7/99 - D.O.E. de
9/7/99) [...] i) pela aquisicdo, importacdo, recebimento, posse, transporte, estocagem, deposito, venda,
exportacdo, remessa ou entrega de mercadorias desacompanhadas do documento fiscal préprio ou em situacdo
fiscal irregular. (Nova Redacdo dada pela Lei n° 1.057, de 1° de abril de 2002). (Os grifos ndo constam do
original).

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011. p. 4.

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011. p. 7.

397 Em consulta ao sitio oficial do Supremo Tribunal Federal, quanto ao acompanhamento processual do RE n.
640452/R0O-RG, observa-se que a Ultima movimentacado é a conclusdo dos autos ao ministro relator em 4/4/2018.
Disponivel em http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4071634. Acesso em 10 de abril de 2019.
3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 464863/MG.
Relatora Min. Ellen Gracie. Segunda Turma. Jul. 2 fev. 2010.

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 280: “Por ofensa a direito local ndo cabe recurso
extraordinario”.
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Da leitura do inteiro teor do acorddo, no entanto, verifica-se que se trata de uma multa de
revalidagdo em percentual origindrio de até 100% da obrigacdo principal, mantida nesse
patamar pelo TIMG. N&o ha nenhuma explicacdo neste julgado do que se considera uma
multa de revalidacdo, nem da sua natureza. Trata-se de processo fisico, ndo sendo possivel
dele extrair outras informagdes, como o dispositivo legal em que se funda a penalidade.

O segundo recurso relativo & multa de revalidagdo foi proferido num agravo
regimental em recurso extraordinario.*®® Trata-se de multa de 100% do valor do imposto
devido, mantida pela sentenca neste patamar. Em sede de apelagéo, a penalidade foi mantida
pelo TIMG. Da andlise do processo completo (trata-se de processo integralmente disponivel
em meio eletrdnico), observa-se que foi proposta uma agdo declaratéria de nulidade de débito
fiscal em face do Estado de Minas Gerais com a pretenséo de impugnar uma autuacdo fiscal
referente a ICMS incidente sobre mercadorias dadas em bonificagdo e multa decorrente. O
fundamento da autuacéo relativa & penalidade é a Lei Estadual de Minas Gerais n° 6.763/75,
art. 56, 11, tendo sido aplicada multa em dobro (8 2° do mesmo dispositivo) no percentual total
de 100% do ICMS devido pelo contribuinte.*0!

Da leitura do dispositivo legal que d& base a esta penalidade, ndo hd mengéo alguma a
palavra “revalidagdo”. Esta aparece no Auto de Infragdo de fl. 42 dos autos fisicos, lavrado
em 2004. Nele consta a indicagdo de que se refere a “Multa Rev.” (aparentemente, uma multa
de revalidacdo) de 100% do ICMS devido. Ainda no documento relativo a autuagéo fiscal, ao
final, consta que “por se tratar de infragdo que tenha resultado falta de retencdo e
recolhimento de imposto em decorréncia de substitui¢do tributaria, foi aplicada multa de
revalidacdo em dobro, conforme preceitua o inciso I, parégrafo segundo, artigo 56 da Lei
6.763/75" 402

Observa-se, por um lado, que a denominagédo “multa de revalidag&o™ ndo consta nesse

dispositivo legal. Tal expressio se acha na referida lei estadual em dispositivos outros,*%3

que
nenhuma relagdo guardam com a multa prevista no art. 56, Il e 8 2°. Por outro lado,

analisando-se a hipdtese de incidéncia da referida multa (“infracdo que tenha resultado em

400 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 631769/MG.
Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 26 nov. 2013.

401 |_ei Estadual de Minas Gerais n. 6.763/75. Art. 56. Nos casos previstos no inciso 11l do artigo 53, serdo o0s
seguintes os valores das multas: [...] Il - havendo acdo fiscal, a multa sera de 50% do valor do imposto,
observadas as hip6teses de reducdes previstas nos 88 9° e 10 do art. 53. [...] § 2° As multas serdo cobradas em
dobro, quando da acédo fiscal, aplicando-se as reducfes previstas no § 9° do art. 53, na hipétese de crédito
tributario: | - por ndo retengdo ou por falta de pagamento do imposto retido em decorréncia de substituicdo
tributaria; [...].

402 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 631769/MG.
Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 26 nov. 2013, cdpia dos autos. fl. 43.

403 Cf, Lei Estadual de Minas Gerais n. 6.763/75, arts. 112, 11, 120, § 1°, 120-H, 11, 205, § 7°.
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falta de retencdo e recolhimento de imposto em decorréncia de substituicdo tributaria”)*%4,
verifica-se que tal multa aparenta ser uma multa punitiva (por descumprimento de obrigacéo
acessoria) lancada de oficio (por ter resultado no inadimplemento de tributo). Nem o acdrdao
do TIMG, tampouco a decisdo do STF, contém qualquer mencéo & natureza da referida
penalidade (se moratdria, punitiva ou de outro tipo). Esse recurso ndo teve seu mérito
analisado (esbarrou na Stimula n° 279).4%

A mesma multa de revalidagdo da Lei Estadual de Minas Gerais n° 6.763/75, prevista
no art. 56, Il e § 2° foi objeto de controvérsia em outro agravo regimental em recurso
extraordinario.*®® Ha, contudo, uma peculiaridade nesse processo. No acérddo do TIMG
consta, relativamente a penalidade discutida: “No que se refere a multa de revalidagdo,
prevista no art. 56, Il e § 2° 1, da Lei estadual n°® 6.763/75, relativa ao recolhimento
intempestivo do tributo (natureza moratdria), entendo que o percentual de 100% né&o deve ser
alterado, posto que ndo demonstrou potencial confiscatorio™® (os grifos ndo constam do
original). Observa-se que o TIMG considera que a multa de revalidagdo tem natureza
moratéria. O STF, no entanto, ndo se pronunciou a respeito dessa questdo. Também nesse
caso a Simula n° 279 do STF*®® impediu a analise do mérito.

Verifica-se que os trés recursos relativos & multa de revalidagdo sdo oriundos do
Estado de Minas Gerais. O primeiro acorddo ndo indica o dispositivo legal em que a
penalidade se baseia e, como o processo € fisico, ndo foi possivel obter essa informagéo de
outras pegas constantes dos autos. Os dois ultimos, porém, estdo integralmente disponiveis em
formato eletrdnico e, como visto, ao investiga-los, observou-se que se trata de discussdo
relativa a mesma multa, aquela fixada no art. 56, Il e § 2°, |, da Lei Estadual de Minas Gerais
n® 6.763/75. Talvez todos os trés recursos, por serem oriundos de Minas Gerais e por terem 0
Estado de Minas Gerais como parte, se refiram exatamente a mesma lei. Infelizmente, como
afirmado, tal informacdo ndo pode ser confirmada. Ndo h& em nenhum dos casos
pronunciamento da Suprema Corte a respeito da natureza dessa multa ou do limite méximo

que pode alcancar.

404 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 631769/MG.
Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 26 nov. 2013, cdpia dos autos. fl. 43.

405 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 279. “Para simples reexame de prova ndo cabe recurso
extraordinario”.

406 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 823886/MG.
Relatora Min. Carmen Lucia. Segunda Turma. Jul. 7 abr. 2015.

407 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 823886/MG.
Relatora Min. Carmen Lucia. Segunda Turma. Jul. 7 abr. 2015. p. 4.

408 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 279. “Para simples reexame de prova ndo cabe recurso
extraordinario”.
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4.6.4 Multas sem indicacdo da natureza ou base de calculo

Nesta terceira etapa da analise, serdo mencionados os acdrdaos que ndo trazem alguns
dos elementos essenciais & identificagdo das multas tributarias e que ndo possibilitam,
consequentemente, uma anélise segura a respeito do montante da penalidade aplicada. No
entanto, ha outras informaces relevantes nas referidas decisdes, o que justifica sua analise.
Como exemplo de julgados em que ndo houve mencdo alguma a natureza da multa, ndo se
podendo identificar se se tratava de uma multa moratoria, punitiva ou de outro tipo, pode-se
mencionar um recurso extraordindrio em que a penalidade foi fixada no percentual originario
de 500% (quinhentos por cento) sobre o tributo devido.*®® Esse era o grau maximo da multa
variavel prevista na legislagdo.*!

A sentenca reduziu a multa ao seu grau minimo (100% do tributo devido), mas o
Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo a elevou ao patamar mé&ximo de 500%

4llea

(quinhentos por cento). No entanto, a sentenga foi restaurada em grau de embargos
multa foi mantida em 100% (cem por cento) pelo TIJSP. O STF manteve tal decisdo. Nao
houve nenhuma mencéo, no acérddo do STF, a natureza da multa. No entanto, considerando a
classificagdo atualmente adotada pelos julgados mais recentes, observa-se, da leitura do
dispositivo legal que previa a penalidade, que a hip6tese de incidéncia desta eram “infracdes a
legislacdo pertinente ao imposto sobre vendas e consignagfes” que implicassem “falta de
pagamento do imposto”.*'2 Aparentemente se tratava de uma multa punitiva lancada de oficio.

Em sede de agravo regimental em recurso extraordinario,** também restou omitida
qualquer informagdo a respeito da natureza das penalidades cujo efeito possivelmente
confiscatdrio ali foi discutido.*** Trata-se de duas multas, nos percentuais de 50% (cinquenta

por cento) e 300% (trezentos por cento) do tributo devido, que foram mantidas em grau de

409 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinrio n. 55906/SP. Relator Min. Luiz Gallotti.
Tribunal Pleno. Jul. 27 mai. 1965.

410 Dispositivo legal transcrito no acérddo, cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.
55906/SP. Relator Min. Luiz Gallotti. Tribunal Pleno. Jul. 27 mai. 1965, p. 5-6: Art. 129 - As infragdes a
legislacdo pertinente ao imposto sobre vendas e consignagdes serdo punidas com multas que poderdo dividir-se
em duas partes: uma fixa e outra variavel. § 1° - A parte fixa, serd, no minimo, de Cr$ 200,00 e, no maximo de
Cr$ 200.000,00. § 2° - A parte variavel, que se aplicara além da parte fixa, nos casos em que a infragdo implique
falta de pagamento do imposto, ser4, no minimo, correspondente a uma vez e, N0 maximo, a cinco vezes o valor
do imposto. (Os grifos ndo constam do original).

411 O acordao ndo esclarece, mas possivelmente trata-se de “embargos de declaragéo”.

412 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 55906/SP. Relator Min. Luiz Gallotti.
Tribunal Pleno. Jul. 27 mai. 1965. p. 6-7.

413 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 455011/RR.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Segunda Turma. Jul. 14 set. 2010.

414 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 55906/SP. Relator Min. Luiz Gallotti.
Tribunal Pleno. Jul. 27 mai. 1965.
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recurso pelo Tribunal de Justica do Estado de Roraima (TJRR). Do inteiro teor do julgado
colhe-se que a multa encontra previsao na Lei Estadual de Roraima n® 59/1993, art. 69. Nao
ha qualquer especificagdo a respeito do inciso, alinea ou pardgrafo que da base as penalidades
cobradas.

Da leitura do art. 69 observa-se que este possui 14 incisos, cada qual com até 13
alineas, que possuem até 14 itens cada uma, mais quatro pardgrafos ao final. Entre as
condutas punidas pelas multas, encontra-se desde “falta de recolhimento, no todo ou em parte,
na forma e nos prazos regulamentares™*** dos tributos devidos (multa meramente moratéria) a
“falta de recolhimento, no todo ou em parte, quando evidenciados casos de sonegacdo, fraude
ou conluio” (multa punitiva lancada de oficio).**® N&o é possivel, pois, identificar o tipo de
multa que foi objeto da discussdo. O mérito do recurso ndo chegou a ser analisado. De acordo
com o ministro relator, a discussdo trazida no recurso extraordinario, no sentido de que o STF
ndo poderia afastar a multa em virtude da separacdo dos poderes, nem sequer faz parte do
acorddo recorrido, proferido pelo TIRR.*'” A pretensdo da parte em inovar os argumentos no
ambito da Suprema Corte inviabilizou o julgamento do mérito do recurso.

Houve omissdo quanto a natureza da multa também em recurso que trata de multa
fiscal aplicada na origem no patamar de 200% do valor do tributo e que foi mantida pelo
Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina (TJSC).*'® Inicialmente, o ministro relator
manteve a multa nesse patamar por entender que “a multa discutida é de 200%, portanto
dentro dos pardmetros decididos por este Tribunal”.*!® Interessante observar que esse ministro
considerou que o teto das multas, de acordo com a jurisprudéncia do Supremo, seria duas
vezes o valor desta.

Do voto do relator, transcrito parcialmente na ementa do julgado, colhe-se que “tem
natureza confiscatdria a multa fiscal superior a duas vezes o valor do débito tributario (Al-
482.281-AgR, rel. ministro Ricardo Lewandowski, Primeira Turma, DJe 21.8.2009)”.4?° No

421

entanto, analisando-se o precedente indicado,* observa-se que se trata de multa punitiva por

415 ) ej Estadual de Roraima n. 59/1993, art. 69, I, “a”.

416 | ej Estadual de Roraima n. 59/1993, art. 69, I, “d”.

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 455011/RR.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Segunda Turma. Jul. 14 set. 2010. p. 7.

418 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segundo Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n.
830300/SC. Relator Min. Luiz Fux. Primeira Turma. Jul. 6 dez. 2011.

49 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segundo Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n.
830300/SC. Relator Min. Luiz Fux. Primeira Turma. Jul. 6 dez. 2011. p. 8.

420 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segundo Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n.
830300/SC. Relator Min. Luiz Fux. Primeira Turma. Jul. 6 dez. 2011. p. 1.

421 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 482281/SP.
Relator Min. Ricardo Lewandowski. Primeira Turma. Jul. 30 jun. 2009.
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descumprimento de obrigacdo acessoria (falta de emissdo de nota fiscal) fixada em percentual
originario — 300% do valor do bem ou operagdo —,**2 que restou afastada pelo Tribunal
Regional Federal (TRF) da 1% Regido, tendo sido mantido o afastamento pelo STF. Néo
decidiu o STF, naquele caso, que uma multa de duas vezes o valor do tributo seria
constitucional. Houve equivoco na indicagéo do precedente, portanto.

Ainda nesse mesmo recurso, em sede de embargos de divergéncia,*?® apesar de ndo
tecer comentario algum a respeito da natureza da penalidade discutida nesse processo, o
relator determinou a remessa dos autos a origem, para cumprimento do disposto no art. 1.030,
111, do Cddigo de Processo Civil (CPC)*?*, por ter verificado que houve reconhecimento da
repercussao geral da controvérsia do Recurso Extraordinario n°® 882461/MG, de relatoria do
ministro Luiz Fux, no ano de 2015 (Tema n° 816).** O RE n° 882461/MG trata de uma multa
moratéria fixada no percentual de 30% do valor do tributo, o que faz supor que o cerne da
controvérsia do presente recurso também é uma multa moratéria. N&o se pode afirmar isso
com seguranca, por falta de informagdes no julgado. Como se trata de processo fisico, ndo foi
possivel obter elementos oriundos de outras pegas processuais.

O mesmo se deu em agravo regimental em recurso extraordinario, de relatoria de outro
ministro.*?® Nesse caso, a multa foi fixada na origem em 300% do valor do tributo devido,*?’
tendo sido reduzida para 100% pela sentenca de 1° grau (houve enquadramento da conduta do
contribuinte em outro dispositivo legal). Em sede de apelagéo, a sentenca foi mantida pelo
Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco (TJPE). Analisando-se a hipdtese de incidéncia
da multa (retengdo na fonte sem recolhimento do tributo aos cofres pablicos, cf. art. 134, XI,
da Lei Municipal do Recife (PE) n°® 15.563/91), observa-se que se trata de multa
aparentemente punitiva. No entanto, ndo ha qualquer discusséo relativa a natureza da multa no

acorddo, e o mérito ndo foi apreciado pelo STF por questdes processuais (tentativa de

422 Decisdo monocratica proferida em 16 de agosto de 2011 pelo Ministro Ricardo Lewandowski. Disponivel em
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 Al1%24%2E SCLA%2E +E+482281%2EN
UME%2E%29+NAO+S%2EPRE S%2E &base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/ghfg5sf. Acesso em
11/4/20109.

423 Decisdo monocratica proferida em 30 de novembro de 2018 pelo Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 Al1%24%2E SCLA%2E +E+830300%2EN
UME%2E%29+NAO+S%2EPRE S%2E &base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/laydt2c. Acesso em
11/4/20109.

424 CPC, Art. 1.040. Publicado o acérddo paradigma: [...] 1ll - 0s processos suspensos em primeiro e segundo
graus de jurisdicdo retomardo o curso para julgamento e aplicacdo da tese firmada pelo tribunal superior; [...].

425 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral n. 882461/MG.
Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Jul. 21 mai. 2015.

426 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 632315/PE.
Relator Min. Ricardo Lewandowski. Segunda Turma. Jul. 14 ago. 2012.

427 Municipio do Recife/PE, Lei Municipal n. 15.563/91. Art. 134 Serdo punidos com multas: [...] XI - de 300%
do valor do imposto retido na fonte ndo recolhido.
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inovacdo tematica em sede recursal). De acordo com o ministro relator, o “carater
confiscatério da multa discutida nestes autos, segundo os pardmetros estabelecidos por esta
Corte, ndo foi suscitado pelo recorrente no recurso extraordinario e, por isso, ndo pode ser
aduzido em agravo regimental” 42

H4, ainda, outras situacbes cuja natureza das multas ndo foi objeto de discussdo no
STF. Podem ser citados os casos de multa fixada originariamente em 20% (vinte por cento)
sobre o montante do tributo devido, 25% (vinte e cinco por cento) do valor da operagéo, 40%
(quarenta por cento) do valor da operacéo e 50% (cinquenta por cento) do tributo devido, aém
de multas de 75% (setenta e cinco por cento), 100% (cem por cento), 120% (cento e vinte por
cento) e 200% (duzentos por cento) do montante do tributo devido.*?°® A maioria dos casos
nos quais a natureza das multas ndo foi objeto de discussédo no STF encontrou obstaculo nas
Stmulas ns. 279 e 280 para a apreciacdo do mérito dos recursos.

Entre os julgados que podem ser citados como exemplos de recursos em que ndo ha
nenhuma informacgdo relativa ao percentual da multa e/ou quanto & base de célculo desta,
estdo acorddos que ndo indicam o percentual nem a base de célculo da penalidade aplicada®®,

e 0 caso de uma multa de 140% sobre base de calculo ndo indicada no acorddo.*:

428 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 632315/PE.
Relator Min. Ricardo Lewandowski. Segunda Turma. Jul. 14 ago. 2012. p. 4.

429 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 794679/SP.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Segunda Turma. Jul. 28 ago. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo
Regimental em Recurso Extraordinario n. 754554/GO. Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 22
out. 2013; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n.
636567/DF. Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 5 nov. 2013; BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 600442/SC. Relator Min. Joaquim Barbosa. Segunda
Turma. Jul. 25 set. 2012; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso
Extraordinario n. 733656/PR. Relator Min. Ricardo Lewandowski. Segunda Turma. Jul. 24 jun. 2014;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordindrio com Agravo n.
851059/RN. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 1 mar. 2016; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 799547/MG. Relatora Min. Carmen Lucia.
Segunda Turma. Jul. 22 abr. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso
Extraordinario n. 760783/SP. Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 25 fev. 2014; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 833106/GO. Relator Min.
Gilmar Mendes. Primeira Turma. Jul. 11 dez. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental
em Recurso Extraordinario com Agravo n. 989691/PE. Relator Min. Gilmar Mendes. Segunda Turma. Jul. 24
ago. 2018.

430 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 82510/GO. Relator Min. Leitdo de Abreu.
Segunda Turma. Jul. 11 mai. 1976; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso
Extraordinario n. 565341/PR. Relator Min. Joaquim Barbosa. Segunda Turma. Jul. 5 jun. 2012; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com Agravo n. 757472/SP.
Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 25 jun. 2014.

431 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordindrio com Agravo n.
637717/GO. Relator Min. Luiz Fux. Primeira Turma. Jul. 13 mar. 2012.
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4.7 Resultado da andlise: o que € uma multa tributéria confiscatéria para o STF?

Como resultado da anélise realizada nos julgados acima, pode-se concluir que
inicialmente a discussdo naquele Tribunal girou em torno da aplicabilidade do néo confisco as
multas, devido & auséncia de previsdo constitucional expressa nesse sentido. Também havia
oscilagdo na jurisprudéncia a respeito da possibilidade de o Poder Judiciario graduar ou
excluir a multa que se apresentasse confiscatoria no caso concreto. O STF, desde a década de
1960, manifestou entendimento no sentido de que a vedagdo ao confisco se aplica as multas,
ndo somente aos tributos, sendo possivel gradué-las ou exclui-las.

A controvérsia também se referiu ao limite da multa a ser aplicada em relagdo aos
tipos de penalidade existentes. O STF manifestou entendimento no sentido de que 30% (trinta
por cento)*3? e 20% (vinte por cento)*** do valor do tributo seriam limites adequados as
multas moratorias devidas em virtude de mero inadimplemento injustificado. Prevalece, pela
quantidade de julgados e pela data em que foram proferidos o percentual de 20% (vinte por
cento) para as multas moratdrias. No que se refere as multas punitivas, h4 entendimento no
sentido de que 100% (cem por cento)*** do valor do tributo seria o limite apropriado.

Ao analisar as atuais decisdes daquele Tribunal, as situacbes a seguir chamaram a
atencdo pela relevancia e pelas consequéncias praticas que acarretam: (a) o equivoco de
alguns ministros na indicagdo de precedentes jurisprudenciais, tendo sido proferidos acordaos
que declararam constitucional o limite de 100% para todo e qualquer tipo de multa (com base
no entendimento de que tal limite seria aplicavel tanto as multas moratérias quanto as multas

punitivas);**® (b) o entendimento manifestado até recentemente por alguns Tribunais

432 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 81550/MG. Relator Min. Xavier de
Albuquerque. Segunda Turma. Jul. 20 maio 1975. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=176797. Acesso em 5 jan. 2017.

433 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 239964/RS. Relatora Min. Ellen Gracie.
Primeira Turma. Jul. 15 abr. 2003; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 596429-
AgR/RS. Relator Min. Joaquim Barbosa. Segunda Turma. Jul. 25 set. 2012.

434 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 551/RJ. Relator Min.
llmar Galvdo. Tribunal Pleno. Jul. 24 out. 2002.

435 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 791298-AgRg/RJ. Relator
Min. Teori Zavascki. Segunda Turma. Jul. 26 ago. 2014. Nesse julgado o Ministro cita como precedente o
acordao do Plenario do STF no RE n. 582461-RG. Analisando o precedente (RE n. 582461-RG), verificou-se
que a discussdo se referia a multa moratéria mantida em 20% pelo Tribunal, por ndo se apresentar confiscatoria.
Ainda no RE n. 582.461-RG verificou-se que ha mencdo ao julgamento da ADI n. 1075-MC, na qual o Tribunal
teria manifestado entendimento no sentido de serem abusivas as multas moratérias que superassem o limite de
100% do valor do tributo. Do inteiro teor do acorddo relativo ao julgamento da ADI n. 1075-MC verifica-se,
contudo, que a multa ali discutida tinha, em verdade, natureza punitiva (“multa pecuniaria de 300% incidente
sobre o valor do bem objeto da operacdo ou do servigo prestado, nas hipdteses em que o contribuinte — pessoa
fisica ou juridica — ndo tenha comprovado a emissdo ou simplesmente ndo tenha emitido nota fiscal, recibo ou
documento equivalente™). Sendo assim, resta constatado erro na indicacdo do precedente jurisprudencial citado
no ARE n. 791298-AgR, tendo sido utilizadas equivocadamente raz6es de decidir para declarar constitucional
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inferiores que continuam decidindo de forma absolutamente contréaria & jurisprudéncia do
STF, especialmente o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (TIMG);*® e (c) o
obstaculo na andlise do mérito dos recursos, que esbarraram nas Sumulas ns. 279 e 280, que
impedem reexame de matéria fatico-probatéria e de legislacdo infraconstitucional,
respectivamente.*¥’

Sobre a situacdo descrita na alinea “c”, observa-se que alguns ministros fazem um

verdadeiro “esforco” para apreciar o mérito dos recursos,**®

a0 passo que outros mantém até
os dias de hoje entendimento no sentido de que a analise da possivel confiscatoriedade das
multas tributérias demanda a necessaria verificagdo do contexto fatico (Simula n°® 279) ou
configuram apenas ofensa reflexa a Constituicdo (matéria infraconstitucional, cf. Simula n°
280).4%

O obstaculo a anélise do mérito geralmente encontra fundamento no argumento de que
a aplicagdo do néo confisco tributario as sancbes pecunidrias envolve um juizo de
proporcionalidade entre o ilicito e a penalidade, pressupondo a clara delimitacdo de cada um
desses elementos. Tal justificativa permite que flagrantes inconstitucionalidades sejam
praticadas pelos entes tributantes e chanceladas pelos Tribunais inferiores, em detrimento dos
direitos fundamentais dos contribuintes.

A mesma situagdo, contudo, pode ser julgada sob outra perspectiva: o volume do
encargo deve ser passivel de ser examinado, pois a insuportabilidade do 6nus parte também
de sua dimens&o imoderada (situacdo que ndo necessitaria do revolvimento da matéria fatica),

ndo apenas do porte de quem sofre a cobranca (situagdo que necessitaria do revolvimento da

multa moratéria fixada em até 100%, quando a posi¢do prevalecente no ambito STF era a de limita-las ao
patamar de 20%.

43¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 874501-AgR/MG. Relator Min. Rosa
Weber. Primeira Turma. Jul. 18 ago. 2015. Para 0 TIMG, multa ndo é tributo e ndo precisa atender ao limite do
nado confisco; a multa tem expressa previsao legal; a multa tem finalidade de desestimular a sonegacédo; a multa
tem nitido interesse publico.

437 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 547559-AgR/SC. Relator Min. Rosa
Weber. Primeira Turma. Jul. 26 nov. 2013; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.
631769-AgR/MG. Relator Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 17 dez. 2013; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordinario n. 733656-AgR/PR. Relator Min. Ricardo Lewandowski. Segunda Turma.
Jul. 26 abr. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 757472-
AgR/SP. Relator Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 25 jun. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario n. 636567-AgR/DF. Relator Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 5 nov. 2013.

438 podem ser citados os Ministros Roberto Barroso (ver, por exemplo, BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira
Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 8) e Luiz Fux (ver, por exemplo, BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario com Repercussdo Geral reconhecida n. 882461/MG. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno.
Jul. 21 mai. 2015. p. 10).

439 podem ser citados os Ministros Rosa Weber (ver, por exemplo, BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo
Regimental em Recurso Extraordinario n. 765393/SC. Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 7 out.
2014. p. 13) e Carmen Lucia (ver, por exemplo, BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em
Recurso Extraordinario n. 823886/MG. Relatora Min. Carmen Lucia. Segunda Turma. Jul. 7 abr. 2015. p. 14).
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matéria fatica).**> Com esse argumento, o ministro Luis Roberto Barroso estabelece, mediante
revisdo da jurisprudéncia do préprio STF, um novo critério para examinar a observancia ou a
violagdo do principio da vedacdo ao confisco nos casos concretos, que seria a partir da
dosimetria em relagdo as diversas espécies de multa. Essa dosimetria decorreria do conteido
axiolégico do postulado.

De acordo com tal entendimento, no direito patrio, as multas deveriam ser
dimensionadas da seguinte forma: (a) multa moratdria: devida pela impontualidade
injustificada, deve ter limite de 20% do valor do tributo; (b) multas punitivas devem ter limite
de 100% do valor do tributo, as quais podem ser: (b.1) isoladas: aplicadas quando o ilicito ndo
repercute no montante do tributo devido; (b.2) por sonegagéo: aplicadas quando ha supresséo
de pelo menos uma parcela do encargo devido. Essa posi¢do passou a ser utilizada em outros
julgados,*
279.442

Em praticamente todos os julgados nos quais o mérito restou analisado, relativos a

ressalvados alguns casos em que permaneceu o obsticulo em relacéo & Simula n°

vedacdo ao confisco aplicada as multas fiscais, observa-se a constante mencéo ao postulado
da proporcionalidade e da razoabilidade, especialmente quanto ao denominado “principio” da
proporcionalidade, pelo STF. Alguns julgados consideram a proibicdo de instituicdo de
penalidades confiscatérias como uma limitagdo que deriva do “principio” da
proporcionalidade.*® A confusdo no uso dos postulados, como restou constatado na pesquisa
jurisprudencial relativa ao tema “vedagdo de excesso”, se repete na aplicacdo desse critério
aplicativo em matéria tributéria.***

Né&o h4, nas decisbes do Supremo Tribunal, uma justificativa a respeito do motivo de
se estar utilizando um postulado em detrimento de outro. Poucos julgados trazem uma
argumentacdo desenvolvida e mais aprofundada que a respeito das razdes utilizadas para

solucionar os casos. Do contrario, muitos enunciados normativos e critérios de decisdo sdo

440 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n. 727872-AgR/RS. Relator Min. Roberto
Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8479282. Acesso em: 5 jan. 2017.

441 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 777574-AgR/PE. Relator Min. Roberto
Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com
Agravo n. 938538-AgR/ES. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 30 set. 2016.

442 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 851059-AgR/RN. Relator
Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 1 mar. 2016.

43 por exemplo: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com
Agravo n. 831377/MG. Relator Min. Celso de Mello. SegundaTurma. Jul. 16 dez. 2014, p. 6-7.

444 Conforme alertado por Avila, ao lado da proibicdo de excesso, outros postulados normativos também sio
comumente utilizados para impor limites ao exercicio da competéncia tributaria dos entes politicos. Trata-se da
proporcionalidade e da razoabilidade, cada qual conduzindo de forma distinta a interpretacdo e a aplicacdo das
normas juridicas (AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios
juridicos. 18. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 177).
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mencionados, inclusive de forma confusa e misturada, como dito anteriormente.

Conforme ensinamentos doutrinarios trazidos no segundo capitulo deste trabalho, cada
postulado deve ser utilizado de uma forma especifica, a depender do contexto e dos elementos
a serem considerados. Deve-se recorrer a vedacgao de excesso em matéria tributaria (proibicdo
de confisco) quando houver risco a violagdo do ndcleo essencial de um direito fundamental.
As normas juridicas que instituem ou majoram tributos ou as normas que preveem
penalidades por descumprimento da legislacdo tributaria (san¢des pecuniérias, por exemplo)
sdo potencialmente lesivas aos direitos fundamentais dos contribuintes.*** Nas situagGes
objeto de julgamento pelo STF verifica-se a presenca de direitos fundamentais violados.

Quanto a proporcionalidade, esta “se aplica apenas a situages em que h4 uma relacdo
de causalidade entre dois elementos empiricamente discerniveis, um meio e um fim”.446 O
autor explica que a aplicacdo de tal postulado exige trés exames fundamentais: o da
adequacdo, o da necessidade e o da proporcionalidade em sentido estrito. Na maioria dos
acorddos da Corte Constitucional, tais testes ndo foram realizados. Ha apenas mencdo a
proporcionalidade e uma constatacdo, pelos ministros, de que a norma instituidora da sangéo
dela ndo poderia descurar. Alguns julgados contém a afirmacgdo de que seria “necessario um
juizo de proporcionalidade entre o ilicito e a penalidade para constatagdo da violagdo do
principio do ndo confisco tributario”.**” Nesses casos, verifica-se a existéncia dos dois
elementos exigidos pela doutrina, sendo a penalidade pecuniaria 0 meio para combater o
ilicito tributério, finalidade da norma. No entanto, a auséncia de detalhamento e de realizacdo
dos testes indicados dificulta a analise das razdes dos julgados.

Quanto a aplicacdo concreta da proporcionalidade pelo STF, observa-se que em Varios
julgados o Tribunal se limitou a afericdo da necessidade da medida (uma das anélises que a
proporcionalidade envolve). Nos demais, ndo houve afericio da proporcionalidade
propriamente dita, mas de equivaléncia matematica, apenas. Em outros casos, houve
verificagdo da razoabilidade da medida adotada, ao invés da proporcionalidade. Verificou-se,
ainda, que o STF ndo adota um conceito ou classificagéo para a proporcionalidade, limitando-
se na maioria dos casos a afirmar se a medida concreta é proporcional ou nao.

O postulado da razoabilidade, por sua vez, ndo faz referéncia a uma relagdo de

causalidade entre meio e fim. Trata-se de um dever de harmonizacdo do geral com o

45 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacéo dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 180.

46 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicéo a aplicacéo dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 180.

447 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 760783/SP.
Relator Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 25 fev. 2014.
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individual (denominado “dever de equidade”). Exige a razoabilidade, portanto, um suporte
empirico para adogdo de uma medida e uma relacdo congruente entre o critério de
diferenciacio escolhido e a medida implementada.**8

No que se refere as espécies de multas, observa-se da base tedrica trazida no terceiro
capitulo que, adotando-se a terminologia estabelecida pelo CTN, pode-se dizer que ha dois
tipos de multas fiscais: a que decorre do descumprimento de uma obrigagdo tributéria
principal (multas decorrentes de infragbes materiais) e a que se apresenta como consequéncia
do descumprimento de obrigagdes acessorias (multas decorrentes de infragdes formais).

Realizando um comparativo com as classifica¢cdes doutrinarias, pode-se dizer que se
consideram moratorias aquelas penalidades substanciais, as que punem o descumprimento da
obrigacdo principal/substancial. H&, ainda, as penalidades formais, que punem o
descumprimento da obrigacdo acessoria/formal. A despeito da distin¢do realizada pelo STF
(em moratérias e punitivas) todas, no entanto, possuem natureza punitiva e nao
indenizatdria/ressarcitoria.

Atualmente, ha no STF 04 (quatro) recursos com repercussdo geral reconhecida,**
pendentes de julgamento. No primeiro, a controvérsia instaurada se refere a possivel
inconstitucionalidade de “multa isolada” em valor varidvel entre 5% (cinco por cento) e 40%
(quarenta por cento), aplicada a operacdo que ndo gerou débito tributario.**® No segundo,
discute-se a abusividade de multa moratéria fixada no patamar de 50% (cinquenta por cento)
do valor do tributo devido.*! O terceiro julgado com repercussdo geral reconhecida trata de
multa fiscal qualificada, aplicada em caso de sonegacdo, fraude e conluio, no percentual de
150% (cento e cingquenta por cento) sobre o tributo devido.**? No quarto recurso, discute-se
multa moratéria por auséncia ou atraso na entrega de Declaracdo de Débitos e Créditos

Tributérios Federais (DCTF), apurada mediante percentual a incidir, més a més, sobre os

448 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacéo dos principios juridicos. 18. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 195.

49 Apesar de no resultado da pesquisa realizada junto ao STF com a expressdo ‘confisco tributario’ constarem
05 (cinco) julgados com repercussdo geral reconhecida, 01 (um) deles foi descartado por ndo se referir a multas
tributarias. Trata-se do seguinte julgado, excluido da amostra: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 1018911-RG/RR. Relator Min. Luiz Fux. Tribunal Pleno. Repercussdo geral reconhecida em
15 mar. 2018.

450 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 640452-RG/RO. Relator Min. Joaquim
Barbosa. Tribunal Pleno. Repercussao geral reconhecida em 6 out. 2011.

451 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 882461-RG/MG. Relator Min. Luiz Fux.
Tribunal Pleno. Repercussdo geral reconhecida em 21 maio 2015. Importante observar que o acorddo que
reconheceu a repercussdo geral ora menciona que a multa é de 30%, ora cita que o percentual € de 50%.
Analisando detidamente a decisédo, contudo, se conclui que o percentual fixado pelas Instancias Inferiores foi de
50%, conforme consignado pelo Min. Marco Aurélio no acordao, a p. 22.

452 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 736090-RG/SC. Relator Min. Luiz Fux.
Tribunal Pleno. Repercussdo geral reconhecida em 29 out. 2015. A controvérsia gira em torno do atual § 1°c/c o
inciso 1, do caput do artigo 44, da Lei Federal n. 9.430/1996.
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valores dos tributos a serem informados.*>

Os temas com repercussdo geral reconhecida, quando tiverem seu mérito apreciado,
contribuirdo para a reducdo da situacdo de inseguranca juridica que paira sobre o assunto, seja
por fixar patamares ainda néo apreciados pelo STF (como no caso das multas isoladas), seja
por pacificar entendimento a respeito dos limites a serem observados para as multas
moratérias e punitivas langadas de oficio, enquanto ndo editada lei complementar que fixe

normas gerais em matéria tributaria sobre o referido tema.

453 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 606010-RG/PR. Relator Min. Marco
Aurélio. Tribunal Pleno. Repercussdo geral reconhecida em 10 out. 2015.
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5 AS MULTAS PREVISTAS NA LEI DO ICMS DE ALAGOAS E SEUS LIMITES

A Lei Estadual n°® 5.900, de 27 de dezembro de 1996, que dispde sobre o ICMS de
Alagoas, possui 141 artigos, dos quais 66 preveem diversas espécies de multas tributérias. H4
multas devidas pelo mero inadimplemento do tributo no percentual de 50% (cinquenta por
cento) do valor do imposto (arts. 79 a 82) e multas devidas na hipdtese de sonegacéo e outras
infracBes a legislacéo tributaria.

As multas do segundo grupo podem ser fixas ou variaveis, de acordo com a lei. As
fixas sdo mensuradas em Unidade Padrdo Fiscal do Estado de Alagoas (UPFAL), podendo
atingir até 900 (novecentas) vezes a UPFAL por cada unidade adulterada (art. 135-B) ou
encontrada com lacre que ndo seja o legalmente exigido pela Secretaria da Fazenda do Estado
de Alagoas (Sefaz/AL) (art. 135-C, 1V). As multas varidveis podem chegar a 100% do valor
do imposto (arts. 100, 102 a 105, com a redagdo dada pela Lei Estadual n° 8.085/18).

Tais penalidades eram mais elevadas do que se apresentam atualmente na legislagéo.
Antes da edicdo da Lei Estadual n° 8.085, de 28 de dezembro de 2018, multas devidas na
hipGtese de o contribuinte “acobertar, mais de uma vez, com o mesmo documento fiscal, o
transito de mercadorias” (redagdo anterior do art. 100), atingiam a casa dos 300% (trezentos
por cento) do valor do imposto devido. Em algumas situagdes nas quais valor da operacdo era
utilizado como base de célculo, o percentual chegava a 30% (trinta por cento), como ocorria
na hipétese de o contribuinte “entregar ou comercializar em territorio alagoano mercadoria
destinada a outro Estado ou ao Distrito Federal ou ao exterior, quando acompanhada de
documento de controle de operagdes interestaduais (passe fiscal)” (redac&o anterior do art. 98-
A) e “transitar com o documento de controle de operagdes internas ou interestaduais (passe
fiscal) inidoneo” (redagdo anterior do art. 98-B). A penalidade equivalia a 30% (trinta por
cento) do valor da operagéo, portanto.

A alteracéo legislativa realizada em dezembro do ano de 2018 culminou na adequagéo
da maior parte das multas locais aos limites maximos constantes da atual jurisprudéncia do
STF: ndo h& mais penalidades em percentual superior a 100% (cem por cento) do imposto
devido (em operagBes nas quais ha incidéncia do ICMS); houve redugdo dos percentuais
fixados sobre o valor da operagdo, nos demais casos (ndo ha mais multas de 30% do valor da
operacdo ou prestacdo, como antes havia). No entanto, de uma leitura mais atenta da lei
estadual, observa-se que ha vérias multas “moratérias” (terminologia adotada pelo STF) que

excedem o patamar estabelecido pela jurisprudéncia daquele Tribunal, que é 20% do valor do
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imposto devido na operagdo. Reduzir todas as multas a 100% ndo resolveu, portanto, o
problema das multas excessivas em Alagoas.

A Lei Estadual n® 5.900/96 ndo classifica as multas em moratérias ou punitivas, mas
em multas “relativas & obrigacéo principal” (Secdo I11) e relativas “as obrigacdes acessorias”
(Secdo 1V). Estas ultimas, por sua vez, sdo subclassificadas em “relativas a documentos
fiscais, sujeitos a multa, sem prejuizo do pagamento do imposto devido” (Subsecdo I) e
“relativas aos documentos fiscais sujeitas somente a multa” (Subsecéo I1).

Tais multas vém sendo cobradas normalmente pela Secretaria da Fazenda do Estado
de Alagoas (Sefaz/AL), por meio de autos de infragdo. No ambito administrativo, ao
apresentar suas impugnagdes contra as autuagdes fiscais, 0os contribuintes que sustentam o
carater confiscatorio das multas tributarias ndo tém seus argumentos analisados em face da
justificativa de impossibilidade de apreciacdo de matéria constitucional pelo 6rgéo
fazendario.*** Na esfera judicial, o TJAL, nos poucos julgados sobre o tema, manteve as
multas no patamar em que aplicadas.*>®

No entanto, conforme exposto no capitulo anterior, o STF classifica as multas
tributarias em moratdrias e punitivas e estabelece limites objetivos de 20% (vinte por cento) e
100% (cem por cento), respectivamente, para cada espécie de penalidade. A terminologia
adotada pela Lei do ICMS de Alagoas (multas por descumprimento de obrigacéo principal e
multas por descumprimento de obrigacdo acessoria) dificulta a identificagdo dos limites
atribuidos pela Corte Constitucional a cada uma delas.

Importante ressaltar que, para a indicagdo das multas que excedem o0s patamares
maximos constantes das decisfes da Suprema Corte, a distin¢do entre multas punitivas “de
oficio” ou “por sonegacdo” e “isoladas” ndo se apresenta relevante, pois o teto de ambas as
penalidades € o mesmo para aquele Tribunal: 100% (cem por cento) do tributo incidente na
operacao. A finalidade deste capitulo €, portanto, analisar cada multa estadual e identificar
seus limites objetivos & luz dos recentes parametros fixados pelo STF. Para tanto, serdo
analisadas inicialmente as multas classificadas pela lei como decorrentes do descumprimento

da obrigacdo principal e, apds, as decorrentes do descumprimento de obrigacdes acessorias.

44 ALAGOAS. Secretaria de Estado da Fazenda. Conselho Tributario Estadual. 22 Camara. Processo
Administrativo SF n. 1500-010674/2008. Recurso Ordinario. Relator Pedro icaro Cavalcante de Barros. Sesséo
Ordinéaria n. 13. Jul. 5 abr. 2013. Acérdao n. 084/2013.

455 por exemplo: ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. 22 Camara Civel. Apelacdo Civel n.
2011.003428-7. Relator Des. Pedro Augusto Mendonca de Aradjo. Jul. 10 set. 2012; ALAGOAS. Tribunal de
Justica do Estado de Alagoas. 22 Camara Civel. Apelagdo Civel n. 0002930-84.2005.8.02.0001. Relator Des.
Pedro Augusto Mendonca de Aradjo. Jul. 8 mar. 2012.
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5.1 As multas devidas por descumprimento da obrigagéo tributaria principal

Observou-se que para 0 Supremo Tribunal Federal multas moratdrias “sdo devidas em
decorréncia da impontualidade injustificada no adimplemento da obrigacdo tributaria”.*>
Trata-se de multa devida pelo descumprimento da obrigacéo tributéria principal, portanto. A
definigdo atribuida pela doutrina consultada a essa espécie de penalidade ndo destoa da que
Ihe é dada pela jurisprudéncia, apenas sua natureza (se indenizatoria ou punitiva) é objeto de
controvérsia doutriniria — como visto, para o STF a natureza de todas as multas ¢
sancionatoria (punitiva).

Multa moratéria pode ser considerada a penalidade pecuniria aplicada em
consequéncia do descumprimento da obrigacdo de adimplir pontualmente aos cofres publicos
o tributo devido,*” ndo dependendo de constituicdo formal e podendo ser qualificada como
acessoria da obrigaco tributaria, cujo objetivo principal é a quitagdo do tributo.**® Trata-se da
sancdo fiscal cabivel quando do ndo pagamento do tributo no prazo devido, isto é o
pagamento com atraso, depois do vencimento.**°

Refere-se ao descumprimento da obrigacéo tributaria principal e pode ser considerada
fatal, isto é, sempre devida, desde que se verifique o atraso, independentemente dos motivos
deste, ndo dependendo de dolo ou de culpa para sua incidéncia, nem mesmo de ser voluntaria
a falta de pagamento.*® E aquela que incide quando do adimplemento tardio do débito

tributario pelo contribuinte,*®*

punindo o descumprimento da obrigagdo principal/substancial
e tendo como hipotese de incidéncia “o inadimplemento do tributo, o inadimplemento a
destempo ou insuficiente”.*®2 Nessa hipotese, faz-se necessario que se constate a mora ou a
insuficiéncia do pagamento.*®3

O conceito de multa moratoria estd diretamente relacionado ao descumprimento da

obrigacdo tributaria principal (dever do sujeito passivo de recolher determinada quantia em

46 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.
836.828 AgR/RS. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 17 mar. 2015. p. 8.

457 COSTA JUNIOR, Paulo José da; DENARI, Zelmo. InfracBes tributérias e delitos fiscais. S&o Paulo:
Saraiva, 1995. p. 22.

48 COSTA JUNIOR, Paulo José da; DENARI, Zelmo. InfracBes tributérias e delitos fiscais. S&o Paulo:
Saraiva, 1995. p. 24-25.

459 SOUZA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislac&o tributaria. Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios
— IBET (Coord.). Obra péstuma. Sdo Paulo: Ed. Resenha Tributaria, 1975. p. 139.

460 SOUZA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislaco tributaria. Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios
— IBET (Coord.). Obra péstuma. Sdo Paulo: Ed. Resenha Tributaria, 1975. p. 140.

461 pADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sangdes no direito tributario. Sio Paulo: Noeses, 2015. p. 273.
462 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 40.

463 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 40.
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dinheiro aos cofres publicos), sendo este o primeiro critério de classificacdo das multas
tributarias previstas na Lei do ICMS de Alagoas. Com efeito, os arts. 79 a 95 da Lei Estadual
n°® 5.900/1996, com as recentes alteragdes promovidas pela Lei Estadual n® 8.085/2018, tratam
das “multas relativas a obrigacdo principal” referentes as “infracBes apuradas pelas
autoridades fiscais”.

Conforme se observa na leitura dos artigos indicados, a maioria dos dispositivos prevé
hipotese de “falta de recolhimento do imposto”, distinguindo-se apenas as situacdes em que 0
inadimplemento total ou parcial se verifica. Englobando hipotese geral, tem-se o art. 79:
“Falta de recolhimento do imposto no prazo legal, em situacdo ndo compreendida nas
hipéteses previstas nos artigos seguintes”.

As hipdteses especificamente descritas sdo as mais diversas, a saber: a) quando se
tratar de “contribuintes desobrigados da escrita fiscal e da emisséo de documento” (art. 80); b)
“quando os documentos fiscais relativos as respectivas operagdes tenham sido emitidos e
regularmente escriturados nos livros fiscais proprios” (art. 81); ¢) quando o inadimplemento
for “constante de Notificagdo de Débito” (art. 81-A); dentre outras.

Os percentuais da multa variam de 20%, para o caso descrito no art. 81-A (“falta de
recolhimento do imposto constante de Notificacgdo de Débito”), a 100%, nos casos
discriminados nos arts. 87, 88, 90, 90-A, 90-B e 95, havendo ainda percentuais de 50% para a
hipotese geral de inadimplemento (art. 79) e para algumas situagdes especificas (arts. 80, 81),
60% para os casos discriminados nos arts. 83, 85, 86, e 80%, aplicavel este dltimo limite
quando ocorrida a situag&o prevista no art. 91.

Por serem tipicas multas “moratorias”, aplicadas em razdo da mera impontualidade no
pagamento, devem ser consideradas inconstitucionais a luz do entendimento manifestado por
aquele Tribunal Superior as multas com os seguintes percentuais fixados acima do teto de
20% do tributo devido, constante de jurisprudéncia do STF: a) 50%: art. 79, 80 e 81; b) 60%:
arts. 83, 85, 86; c) 80%: art. 91; e d) 100%: arts. 87, 88, 90, 90-A, 90-B e 95.

Importante mencionar que o percentual maximo fixado na lei ora analisada para o
grupo de sances aplicaveis a situacdes de descumprimento de obrigaco tributéaria principal
(constantes da Secdo I11) era de 150%, o qual restou reduzido para 100% pela Lei Estadual n°
8.085, de 28 de dezembro de 2018, publicada no Diario Oficial do Estado em 31 de dezembro
de 2018. Os dispositivos com multa reduzida de 150% para 100% foram os arts. 87 e 88. A
edicdo da referida lei demonstra, como afirmado acima, uma possivel tentativa fracassada de

adequacéo da legislacdo estadual aos parametros fixados pelo Supremo Tribunal Federal.
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Da anélise dos demais dispositivos indicados na Lei do ICMS de Alagoas como sendo
relativos as multas devidas por descumprimento de obrigac&o tributaria principal, € relevante
indicar algumas hipdteses que ndo devem ser consideradas multas moratorias, conforme a
defini¢do constante da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que encontra respaldo na
doutrina. Trata-se dos dispositivos a seguir: a) art. 82, que prevé hipotese de “falta de
recolhimento de parcela mensal devida por contribuinte enquadrado no Regime de
Estimativa”; b) art. 89, referente & “falta de retencdo do imposto, nas hipGteses de
responsabilidade por substituicdo tributaria prevista na legislacdo vigente”; c) art. 92, que
alberga os casos em que o contribuinte “transferir para outros estabelecimentos créditos do
imposto, nas hipo6teses ndo permitidas pela legislacéo tributéria ou utilizar parcelas de crédito
além dos limites permitidos”; d) art. 93, quando se “utilizar crédito indevido ou inexistente,
desde que resulte na falta de recolhimento do imposto”; e) art. 94, referente as hipéteses de
“falta de estorno, nos casos previstos na legislacdo vigente, de crédito de imposto recebido
por ocasido da entrada da mercadoria”.

O art. 82 prevé descumprimento de obrigacéo tributéria acessoria (falta de antecipagéo
de valores devidos na apuracgdo por estimativa do imposto), cuja multa a ser aplicada deve ser
considerada “punitiva”, da subespécie “por sonegacdo”, por ter implicado falta de
recolhimento do tributo, sujeita ao percentual de 100%, considerando a terminologia adotada
e o limite objetivo fixado pelo Supremo Tribunal Federal. Na Lei do ICMS de Alagoas, 0
percentual atualmente aplicado para esse tipo de penalidade pecuniéria é de 50%, abaixo do
maximo definido pelo STF, devendo ser considerada constitucional a luz do entendimento
manifestado por aquele Tribunal.

A hipdtese prevista no art. 89 (“falta de retencdo do imposto, nas hipGteses de
responsabilidade por substitui¢do tributaria prevista na legislacdo vigente”) também se refere
a situacdo em que a multa a ser aplicada é, em verdade “punitiva”. O percentual previsto na
legislacdo estadual para essa espécie sancionatoria (100%) deve ser, portanto, considerado
constitucional & luz do atual entendimento do STF, por se enquadrar no limite maximo
admitido pela jurisprudéncia daquele Tribunal.

Quanto aos casos constantes dos arts. 92, 93 e 94, relativos a transferéncia e utilizagéo
indevida de crédito relativo ao ICMS ou de falta de estorno desse tipo de crédito, trata-se
também de situacdo a qual a multa a ser aplicada é, em verdade, punitiva. Como a utilizacdo
de crédito tributario indevido, a transferéncia indevida para outro estabelecimento e a falta de
estorno reduzem a quantia a ser recolhida a titulo de imposto, assim, pode-se afirmar que a

subespécie de que se trata € “por sonegagdo”. Os percentuais previstos na legislacdo estadual
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para essas penalidades sdo 100% (art. 92) e 60% (arts. 93 e 94), os quais devem ser
considerados constitucionais a luz do atual entendimento do STF.

Pode-se resumir a andlise realizada neste topico mediante a utilizacdo de um quadro
esquematico, cujo objetivo é, apenas, facilitar a visualizagdo das multas tributérias locais, de
acordo com a base tedrica trazida nos capitulos segundo e terceiro e, especialmente, a luz do
entendimento jurisprudencial manifestado pelo STF, objeto do capitulo quarto. Apenas sob a
Otica das atuais decisdes da Corte Constitucional, complementadas pelas explicacdes
doutrinrias relativas ao uso dos critérios de aplicagdo das normas juridicas, dos conceitos e
classificacdo das sancOes, € que podem ser compreendidas as informagdes colacionadas a

seguir:

Art. Descrigao Percentual Espécie de Limite desse Conclusao da
cf. Leido multa cf. tipo de multa analise
ICMS/AL STF cf. STF

79 Falta de recolhimento do 50% Moratéria 20% Inconstitucional
imposto no prazo legal, em
situacdo ndo compreendida
nas hipéteses previstas nos
artigos seguintes:

80 Falta de recolhimento do 50% Moratéria 20% Inconstitucional
imposto, no todo ou em parte,
nos prazos regulamentares,
pelos contribuintes
desobrigados da escrita fiscal e
da emissdo de documento.

81 Falta de recolhimento do 50% Moratéria 20% Inconstitucional
imposto, no todo ou em parte,
nos prazos legais, quando os
documentos fiscais relativos as
respectivas operagdes tenham
sido emitidos e regularmente
escriturados nos livros fiscais
préprios.

81-A | Falta de recolhimento do 20% Moratéria 20% Constitucional
imposto constante de
Notificacdo de Débito.

82 Falta de recolhimento de 50% Punitiva 100% Constitucional
parcela mensal devida por
contribuinte enquadrado no
Regime de Estimativa.

83 Falta de recolhimento do 60% Moratéria 20% Inconstitucional
imposto, no todo ou em parte,
quando os documentos fiscais
relativos as respectivas
operagbes de saidas ndo
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estejam escriturados
regularmente nos livros fiscais
préprios.

84

Revogado.

85

Falta de recolhimento do
imposto, em virtude de
registro incorreto do valor da
operacao.

60%

Moratéria

20%

Inconstitucional

86

Falta de recolhimento do
imposto, por indicacdo, nos
documentos fiscais, de
operag0es sujeitas ao imposto,
como ndo tributadas ou
isentas.

60%

Moratéria

20%

Inconstitucional

87

Falta de recolhimento do
imposto, deduzida da
ocorréncia  das  seguintes
situacdes indicadas, de
omissdo ou inclusdo de
registros contabeis ou fiscais.

100%

Moratéria

20%

Inconstitucional

88

Falta de recolhimento do
imposto de que o contribuinte
se tornou responsavel, em
razdo de suspensdo  ou
diferimento.

100%

Moratéria

20%

Inconstitucional

89

Falta de retencdo do imposto,
nas hip6teses de
responsabilidade por
substituicdo tributéria prevista
na legislacéo vigente.

100%

Punitiva

100%

Constitucional

90

Deixar o substituto tributario
de recolher o imposto que
houver retido.

100%

Moratéria

20%

Inconstitucional

90-A

Deixar o0 adquirente de
mercadoria ou o tomador de
servico de recolher o imposto,
nas hipoteses de substituicdo
tributaria ou de antecipagdo do
tributo previstas na legislagao.

100%

Moratéria

20%

Inconstitucional

90-B

Deixar de recolher, no todo ou
em parte, 0  imposto
correspondente  a diferenga
entre a aliquota interna e a
interestadual nas operacgdes e
prestacdes interestaduais que
destinem bens, mercadorias e
servigos a consumidor final.

100%

Moratéria

20%

Inconstitucional

91

Falta de recolhimento do
imposto em decorréncia do
uso antecipado de crédito

80%

Moratéria

20%

Inconstitucional
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fiscal.

92 | Transferir para outros 100% Punitiva 100% Constitucional
estabelecimentos créditos do
imposto, nas hipéteses ndo
permitidas pela legislacdo
tributaria, ou utilizar parcelas
de crédito além dos limites
permitidos.

93 Utilizar crédito indevido ou 60% Punitiva 100% Constitucional
inexistente, desde que resulte
na falta de recolhimento do

imposto.
94 Falta de estorno, nos casos 60% Punitiva 100% Constitucional
previstos na legislacdo

vigente, de crédito de imposto
recebido por ocasido da
entrada da mercadoria.

95 Recolhimento espontaneo do 100% Moratéria 20% Inconstitucional
imposto, fora dos prazos
regulamentares,
desacompanhado da multa
correspondente.

Tabela 1 — Quadro esquematico das multas por descumprimento de obrigacado tributaria principal

Pode-se afirmar, com base na analise realizada neste topico, que entre as 19 hipéteses
previstas para a aplicacdo das penalidades pecuniarias consideradas pela Lei do ICMS de
Alagoas como sendo relativas ao descumprimento de obrigacdo principal, devidas pelo
inadimplemento total ou parcial do imposto, apenas 14 (catorze) possuem efetivamente essa
natureza (moratéria). Trata-se das penalidades constantes dos arts. 79, 80, 81, 81-A, 83, 85,
86, 87, 88, 90, 90-A, 90-B, 91 e 95. Destas, apenas uma se acha dentro do limite de 20%
fixado pelo STF, devendo ser considerada constitucional, a saber, a que consta no art. 81-A.
Todas as demais se encontram acima do limite objetivo atribuido pelo Supremo Tribunal
Federal para penalidades pecunidrias dessa espécie, devendo ser consideradas
inconstitucionais.

Quanto as 05 (cinco) multas que ndo podem ser consideradas moratérias, mas
punitivas, por se referirem a situagBes relativas a descumprimento de obrigacéo tributaria
acessoria, sdo elas as previstas nos arts. 82, 89, 92, 93 e 94. Tais multas, por serem punitivas,
devidas isoladamente ou por sonegagdo, se submetem ao limite de 100% constante da
jurisprudéncia do STF, podendo-se afirmar que todas elas devem ser consideradas
constitucionais a luz da atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, por estarem dentro

do percentual méximo fixado por aquele Tribunal.
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5.2 As multas devidas por descumprimento da obrigagéo tributaria acessoria

Para o Supremo Tribunal Federal, multas punitivas “visam coibir o descumprimento as
previsdes da legislacdo tributaria”.*®* Poderéo ser aplicadas de forma isolada “se o ilicito ndo
repercute no montante de tributo devido”.*®® “No caso dos tributos sujeitos a homologagcio, a
constatacdo de uma violagdo geralmente vem acompanhada da supresséo de pelo menos uma
parcela do encargo devido”,*®® oportunidade em que a multa punitiva a ser aplicada é
denominada multa por sonegacéo.

Observou-se que ndo ha consenso doutrinério a respeito da classificacdo das demais
especies sancionatorias existentes além da multa moratéria. A terminologia utilizada pelos
autores das obras consultadas varia, assim como sua definicdo. De modo geral, pode-se dizer
que, para a doutrina, as multas denominadas punitivas (formais, desincentivadoras, corretivas,
por infracdo, de oficio etc.) sdo devidas nas hipéteses de descumprimento da legislacéo
tributaria, especificamente quanto aos dispositivos que preveem uma obrigacdo de fazer ou
ndo fazer destinada a viabilizar ou facilitar o cumprimento ou a fiscalizagdo a respeito da
obrigac&o tributéria principal.

O conceito de multa punitiva estd diretamente relacionado, portanto, ao
descumprimento da obrigagao tributéria acessoria (dever do sujeito passivo de fazer, ndo fazer
ou tolerar algo no interesse da arrecadagdo tributaria), sendo este o segundo critério de
classificacdo das multas tributarias previstas na Lei do ICMS de Alagoas. Com efeito, os arts.
97 a 135-D da Lei Estadual n® 5.900/1996, com as recentes altera¢cdes promovidas pela Lei
Estadual n° 8.085/2018, tratam “das infracBes as obrigacdes acessorias”.

Da andlise das multas devidas por descumprimento da obrigagdo tributéria acessoria,
observa-se que ha multas fixadas das mais variadas formas, a saber: (a) cuja base de célculo é
o valor do imposto devido; (b) cuja base de célculo é o valor do crédito indevido ou
inexistente; (c) cuja base de calculo é o valor da operacdo ou prestacéo; (d) cuja base de
célculo é o valor da operacéo ou prestagdo, mas com valor minimo fixado em Unidade Padréo
Fiscal do Estado de Alagoas (UPFAL); e (e) fixadas exclusivamente em UPFAL.

Quanto as multas que compdem grupo indicado na alinea “a”, cuja base de calculo é o

valor do imposto devido, trata-se das penalidades previstas nos arts. 97 a 106, 108 e 109,

464 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.
836.828 AgR/RS. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 17 mar. 2015. p. 8.
465 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.
836.828 AgR/RS. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 17 mar. 2015. p. 8.
466 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.
836.828 AgR/RS. Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 17 mar. 2015. p. 8.
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todas eminentemente punitivas (devidas por praticas fraudulentas e de sonegacéo),
estabelecidas em 100% (cem por cento), patamar considerado ndo confiscatério pelo STF e,
portanto, constitucional a luz dos precedentes indicados. As situagdes previstas nos arts. 97 a
106 sdo casos em que ha tributo incidente na operacéo; as hipdteses constantes dos arts. 108 e
109 ndo geraram imposto a pagar.

No que se refere & sangdo pecuniéria que compde o grupo indicado na alinea “b”, cuja
base de calculo é o valor do crédito indevido ou inexistente, trata-se da multa prevista no art.
121-A, devida ao se “consignar escrituralmente crédito indevido ou inexistente, nas hipoteses
ndo contempladas no art. 93”.%7 O percentual é de 30% (trinta por cento). Observe-se que
também se trata de operacdo sem imposto devido (hipétese semelhante, mas com ICMS
incidente na operag&o, consta no art. 93, sujeita a uma multa de 60%).

Em relacdo a situacdo descrita na alinea “c”, ou seja, de multas cuja base de célculo é
o valor da operacdo ou prestacdo, ha as hipoteses previstas nos seguintes dispositivos: (c.1)
art. 109-A (“deixar de emitir o documento de controle de operagdes internas ou
interestaduais”, situacdo também conhecida como “passe fiscal”), sujeita a uma multa de 10%
do valor da operacéo; (c.2) art. 114, I, “a” (“falta de visto do Posto Fiscal em documento
fiscal” relativamente a “mercadorias conduzidas ou prestagdo de servico de transporte em
transito” que sejam “tributadas pelo ICMS”), sujeita a uma multa de 5% do valor da operagéo
ou prestacéo; (c.3) art. 123, XVIII e XXIII (“uso ou ndo de equipamento de controle fiscal ou
de sistema eletronico de processamento de dados para emisséo ou escrituragdo de documentos
ou livros fiscais” nas duas hipoteses indicadas), sujeita a uma multa de 1% dos valores das
operagdes ou prestacoes.

Possuindo 0 ICMS uma aliquota de 12% a 29% para operagdes internas,*®® pode-se
afirmar que as penalidades fixadas no percentual de 1% a 10% n&o serdo capazes de atingir o
limite de 100% do imposto devido na operacdo (considerando-se as aliquotas aplicaveis as
operagBes internas). Situam-se, pois, dentro do patamar méaximo estabelecido pela
jurisprudéncia do STF, que, a despeito de considerar inadequada a eleicdo do valor da
operacdo como base de céalculo das sangBes pecuniarias, ndo as considera inconstitucionais
apenas por esse motivo, mas somente quando ultrapassam, no caso concreto, 0 montante da

obrigac&o tributéria principal.

467 |ei Estadual n. 5.900/1996. Art. 93. Utilizar crédito indevido ou inexistente, desde que resulte na falta de
recolhimento do imposto: MULTA — equivalente a 60% do valor do crédito indevido ou inexistente efetivamente
utilizado.

468 | oj Estadual n. 5.900/1996, art. 17, inciso I.
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As multas constantes do grupo indicado na alinea “d”, quer dizer, aquelas cuja base de
célculo é o valor da operacdo ou prestagdo, porém com valor minimo fixado em UPFAL, séo
sangOes pecuniarias previstas nos seguintes dispositivos: (d.1) art. 107 (“falta de lancamento
de documento fiscal no livro Registro de Entradas™), sujeita a uma multa de 5% “do valor da
operacao ou prestacdo relativa ao documento fiscal ndo langado”, ndo inferior a duas vezes o
valor da UPFAL por documento; (d.2) art. 116, | (*deixar de entregar ou apresentar, no prazo
regulamentar,” a “Declaracdo de Movimento Econdmico e/ou balango patrimonial analitico”),
sujeita a uma multa de 1% “do valor total das operacdes de saida e das prestacdes realizadas”,
ndo inferior a 100 vezes o valor da UPFAL,; (d.3) art. 118 (“falta de langamento de documento
fiscal nos livros fiscais proprios, referentes a mercadorias isentas, imunes ou nao tributadas™),
sujeita a uma multa de 1% “do valor da operagéo ou prestagdo”, ndo inferior a duas vezes o
valor da UPFAL por documento; (d.4) art. 123, XV, XXVIII e XXIX (“uso ou ndo de
equipamento de controle fiscal ou de sistema eletronico de processamento de dados para
emissdo ou escrituragdo de documentos ou livros fiscais” nas trés hipdteses indicadas), sujeita
a uma multa de 1% “do valor das operacdes de saida e/ou presta¢Bes tributadas”, ndo inferior
a 50 vezes o valor da UPFAL no caso do inciso XV, 1% do “somatério dos valores das
operagdes e/ou prestacdes do periodo de apuracdo em que se verificar a ocorréncia”, ndo
inferior a 150 vezes o valor da UPFAL no caso do inciso XXVIII e 0,3% do “somatério dos
valores das operacBes e/ou prestagcfes do periodo de apuragdo em que se verificar a
ocorréncia”, ndo inferior a 45 vezes o valor da UPFAL no caso do inciso XXIX; (d.5) art.
135-B, I (cuja hipotese € o desenvolvimento de “atividade com produtos passiveis de medigao
e controle de vaz&o” quando “deixar de instalar ou utilizar equipamento de medigé&o e controle
de vazdo exigido pela legislagdo do imposto™), sujeita a uma multa de 5% do “valor das
operacdes ou prestacdes realizadas no periodo em que havia a obrigacéo de ter o equipamento
instalado ou em utilizag&o”, ndo inferior a 190 vezes o valor da UPFAL, por més ou fragéo de
més.

Assim como acontece com as hipoteses descritas na alinea “c”, tendo em vista a
aliquota do ICMS para operagBes internas, pode-se afirmar que as penalidades fixadas no
percentual de 0,3% (trés décimos por cento) a 5% (cinco por cento) dificilmente serdo capazes
de atingir o limite de 100% (cem por cento) do imposto devido na operagéo, situando-se
abaixo do patamar méximo estabelecido pela jurisprudéncia do STF que, a despeito de
considerar inadequada a eleicdo do valor da operagdo como base de calculo das sancdes
pecuniérias, ndo as considera inconstitucionais apenas por esse motivo, mas somente quando

ultrapassam, no caso concreto, 0 montante da obrigag&o tributéria principal.
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No entanto, 0 mesmo néo se pode afirmar quando da aplicagdo penalidades no patamar
minimo, baseadas no valor da UPFAL (atualmente no montante de R$ 25,96),*° que podem
ser aplicadas em 190 vezes o valor da UPFAL, ou seja, R$ 4.932,40, na hipotese do art. 135-
B, I, quantia que pode vir a exceder o montante do tributo devido na operagdo. A andlise da
possivel confiscatoriedade de cada situacdo relativa a aplicacdo dos valores minimos em
UPFAL deve ser realizada caso a caso, ndo se podendo afirmar, de antemdo, que os valores
s80 abusivos ou aceitiveis sem que se verifique o caso concreto.

Por fim, quanto as penalidades indicadas na alinea “e”, fixadas exclusivamente em
UPFAL, trata-se das multas fiscais previstas nos arts. 110 a 117, 119 a 135-D, cujas sangdes
pecuniérias podem chegar a 900 vezes o valor da UPFAL por cada unidade adulterada (art.
135-B) ou encontrada com lacre que ndo seja o legalmente exigido pela Secretaria da Fazenda
do Estado de Alagoas (Sefaz/AL) (art. 135-C, V), ou seja, no minimo, R$ 23.121,00 por
unidade. N&o hé tributo incidente nas operacdes descritas nos dispositivos indicados.

Em sendo assim, por um lado, ndo ha como estabelecer como base de calculo o valor
do tributo, por inexistir na hipotese; por outro, as situacdes indicadas, quando praticadas,
prejudicam a fiscalizagdo do ICMS, ndo se afigurando razoavel deixar de prever sancdo
aqueles que as implementarem. A andlise da possivel confiscatoriedade de cada situacdo
relativa a aplicagdo dos valores minimos em UPFAL deve ser realizada caso a caso, ndo se
podendo afirmar, de antemao, que os valores sdo abusivos ou aceitiveis sem que se verifique
0 caso concreto.

Quando a penalidade incide sobre situacdo que ndo gerou tributo, mas decorre do
descumprimento de um dever instrumental, diz-se que a multa é punitiva do tipo “isolada”.
Estas “visam coibir o descumprimento as previsdes da legislagdo tributaria”,*’® quando “o
ilicito é relativo a um dever instrumental, sem que ocorra repercussao no montante do tributo
devido”.*™ Trata-se de multa devida “por descumprimento de obrigacdo acessoria decorrente

de dever instrumental”.*"2

469 valor da UPFAL disponivel no sitio oficial da Secretaria de Estado da Fazenda de Alagoas (Sefaz/AL):
http://www.sefaz.al.gov.br/. Acesso em 20 abr. 2019.

470 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 9.

471 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n. 727872/RS.
Relator Min. Roberto Barroso. Primeira Turma. Jul. 28 abr. 2015. p. 9.

472 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 823886/MG.
Relatora Min. Carmen Lucia. Segunda Turma. Jul. 7 abr. 2015. p. 3.
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No STF hé registro de penalidade dessa espécie fixada no percentual originario de
40% sobre o valor da operag&o.*”® A discussdo foi travada em recurso extraordinario que teve
sua repercussdo geral reconhecida em 2011.4* A multa isolada foi aplicada no percentual
originario de 40% do valor de uma operacdo que ndo gerou débito tributério e totalizou a
guantia de aproximadamente R$ 22,2 milhdes, somente a titulo de multa.*”® Tal percentual foi
reduzido para 5% do valor da operagdo pelo Tribunal de Justica do Estado de Ronddnia
(TJRO), o equivalente a quase R$ 165 mil.*’® De acordo com o relator, “a modalidade
enfrentada nos autos, a “multa isolada”, ndo se refere a atraso de pagamento. Ela é “isolada”
em razdo da inexisténcia de tributo devido em decorréncia da conduta punida. Essa
circunstancia esta bem demarcada nos autos”.*’

Ao julgar ser possivel e necessario estabelecer abstratamente os parametros das
chamadas multas isoladas, o ministro relator reconheceu a repercusséo geral da controvérsia.
Até 0 momento, no entanto, ndo houve a apreciacdo do mérito do recurso.*’® N&o ha, ainda,
posicionamento do Supremo Tribunal Federal a respeito da situag&o.

Pode-se afirmar, com base na anélise realizada neste topico, que entre os mais de 40
dispositivos relativos as penalidades pecuniérias denominadas pela Lei do ICMS de Alagoas
como decorrentes do descumprimento de obrigagdo acessoria, 0s quais preveem centenas de
hipoteses (por estarem subdivididos em inimeros incisos, alineas e itens), todas possuem
efetivamente natureza punitiva. Por se tratar de multas punitivas, deveriam se limitar ao
patamar de 100% (cem por cento) do valor do tributo devido na operagdo, o que de fato
ocorre em relagdo as sangOes pecunidrias estabelecidas pela lei estadual em percentual
incidente sobre o valor do tributo devido. Nesses casos, especificamente constantes dos arts.

97 a 106, 108 e 109, as multas podem ser consideradas constitucionais e nao confiscatdrias,

473 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011.

474 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011.

475 Cf. fls. 19 dos autos digitalizados, a penalidade esta prevista na Lei Estadual de Rond6nia n. 688/96, artigo
78, inciso 111, alinea “i”; Art. 78. As infracdes e as multas sujeitas a calculo na forma do inciso 111, do artigo 76
sdo as seguintes: [...] 111 - 40% do valor da operacdo ou da prestacdo: (NR Lei n° 828, de 7/7/99 - D.O.E. de
9/7/99) [...] i) pela aquisicdo, importagdo, recebimento, posse, transporte, estocagem, deposito, venda,
exportacdo, remessa ou entrega de mercadorias desacompanhadas do documento fiscal préprio ou em situacdo
fiscal irregular. (Nova Redacdo dada pela Lei n® 1.057, de 1° de abril de 2002). (Os grifos ndo constam do
original).

476 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011. p. 4.

477 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Repercussdo Geral n. 640452/RO.
Relator Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Jul. 6 out. 2011. p. 7.

478 Em consulta ao sitio oficial do Supremo Tribunal Federal, quanto ao acompanhamento processual do RE n.
640452/RO-RG, observa-se que a Ultima movimentacdo é a conclusdo dos autos ao ministro relator em 4/4/2018.
Disponivel em http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4071634. Acesso em 10 de abril de 2019.
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de acordo com a atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. No entanto, nem todas as
situacBes possuem essa base de célculo, assim como nem todas as operagGes geram tributo a
pagar.

Nos casos em que ha tributacéo sobre a operacéo indicada e a base de célculo é o valor
da operacéo, tendo em vista a aliquota do ICMS para operagdes internas, pode-se afirmar que
dificilmente as penalidades fixadas no percentual de até 10% néo serdo capazes de atingir o
limite de 100% do imposto devido na operacdo, situando-se abaixo do patamar maximo
estabelecido pela jurisprudéncia do STF. A despeito de aquele Tribunal considerar
inadequada a eleigdo do valor da operagdo como base de calculo das san¢des pecuniérias, ndo
as considera inconstitucionais apenas por esse motivo, mas tdo s6 quando ultrapassam, no
caso concreto, 0 montante da obrigacéo tributaria principal.

Maior problema se verifica quanto as multas em percentual sobre o valor da operacéo
com valor fixo minimo em UPFAL e em relacdo as penalidades pecuniérias exclusivamente
fixadas em UPFAL. Em virtude de ndo haver tributo incidente em tais hipéteses, ndo ha como
estabelecer como base de célculo o valor do tributo (pardmetro utilizado pelo STF). Também
ndo e possivel deixar de sancionar condutas como a falta de emisséo de documento fiscal (art.
110), a utilizagéo de nota fiscal fora do padréo instituido pelo érgéo fazendario (art. 111) etc.,
situacOes que, quando praticadas, nitidamente prejudicam a fiscalizagdo do ICMS. Assim,
apesar de parecerem tais penalidades, a uma primeira vista, excessivas, a andlise da sua
possivel confiscatoriedade deve ser realizada caso a caso, ndo se podendo afirmar, de

antem@o, que os valores sdo abusivos ou aceitiveis sem que se verifique o caso concreto.

5.3 Cumulacéo das multas por descumprimento das obrigacdes tributarias

A Lei Estadual n® 5.900/1996, no art. 75, caput, prevé a cumulatividade das sang¢des
pecuniérias “quando resultantes, concomitantemente, do ndo cumprimento de obrigacfes
tributaria principal e acessorias”. Conforme se exp0s no inicio deste capitulo, quando da
analise das penalidades aplicadas nos casos de mero inadimplemento do tributo
(descumprimento de obrigagdo tributéria principal), vérias das sancdes ultrapassam o
percentual-limite estabelecido pelo STF, ou seja, 20% do valor do tributo devido, podendo
chegar em alguns casos a 100% do ICMS, como acontece na hip6tese do art. 90-B.

Essa penalidade, somada a qualquer outra de carater punitivo prevista nos arts. 97 a

106 da mesma lei, devida por descumprimento de obrigacéo tributaria acessoria, no patamar
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de 100% do valor do tributo devido, atingird o percentual de 200% do ICMS incidente na
operagéo.

O STF j& chegou a apreciar, na década de 1970, caso em que a multa foi aplicada na
origem no montante de 50% do valor do tributo devido*’® e totalizou, apés sua incidéncia e
somada aos demais encargos (juros, honorérios, corre¢cdo monetéria), mais de 400% do valor
da obrigacdo principal.*®® Entendeu o ministro relator, nesse caso, que o Judiciario pode
reduzir multas fiscais quando: (a) se apresentarem manifestamente abusivas; (b) configurarem
ilegalidade do fisco.*®! O disposto no Cédigo Civil de 1916, art. 920, que limitava as
cléusulas penais ao valor da obrigacdo principal, foi invocado como argumento para a
manutencdo da reducdo da multa. Verifica-se que o ministro fez um calculo global dos
encargos, ndo considerando o montante da multa individualmente, como seria recomendavel.
A multa, em Gltima instancia de julgamento, permaneceu no patamar de 20% da obrigacéo
principal.

Atualmente a questdo da cumulagdo de multas que excedem o patamar indicado pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é objeto de discussdo no Agravo Regimental em
Recurso Extraordinario n° 874.501/MG, de relatoria da ministra Rosa Weber.*8 Trata-se de
caso em que na origem houve aplicacdo de multas de revalidacdo e isolada, fixadas em
percentuais originarios de 50% do valor do tributo inadimplido e 40% do valor da operagdo,
respectivamente. As penalidades foram mantidas pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais (TIMG), sob o argumento de que multa ndo é tributo e que ndo se submete a proibicéo
de confisco. No Recurso Extraordinario, o recorrente pede a anulacdo das multas e a

impossibilidade de cumulago. N&o houve julgamento do mérito desse recurso.

479 Apesar de se tratar de um processo fisico, o dispositivo legal que deu ensejo a cobranca da multa se encontra
mencionado no acérddo, qual seja: Decreto Federal n. 60.501/67, art. 165, § 1°, “e”: Art. 165. A falta de
recolhimento, na época propria, de contribuicbes ou outras quantias devidas a previdéncia social, sujeitara os
responsaveis ao juro de mora de 1% ao més, devido de pleno direito, independentemente de notificacdo, além de
multa, varidvel de 10% a 50% do valor do Débito. § 1° A multa prevista neste artigo serd automaticamente
devida pela falta do recolhimento na época prépria e correspondera a: [...] €) 50% para atraso de mais de 240
(duzentos e quarenta) dias. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator
Min. Aliomar Baleeiro. Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974. p. 2).

480 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Balegiro.
Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974. p. 6.

481 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 78291/SP. Relator Min. Aliomar Balegiro.
Primeira Turma. Jul. 4 jun. 1974. p. 6.

482 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 874501/MG.
Relatora Min. Rosa Weber. Primeira Turma. Jul. 18 ago. 2015.
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5.4 Resultado da andlise comparativa das multas fiscais previstas na Lei do ICMS de
Alagoas com a jurisprudéncia do STF

Da leitura de todos os dispositivos legais relativos as penalidades pecuniérias
constantes da Lei Estadual n® 5.900/1996, considerando suas recentes modificacOes
legislativas, verifica-se que houve reducdo do percentual de algumas multas fiscais. Antes da
edicdo da Lei Estadual n° 8.085, de 28 de dezembro de 2018, multas devidas na hipotese de o
contribuinte “acobertar, mais de uma vez, com o mesmo documento fiscal, o transito de
mercadorias” (redagéo anterior do art. 100), atingiam a casa dos 300% (trezentos por cento)
do valor do imposto devido. Em algumas situag¢des nas quais valor da operagdo era utilizado
como base de célculo, o percentual chegava a 30% (trinta por cento), como ocorria na
hipGtese de o contribuinte “entregar ou comercializar em territério alagoano mercadoria
destinada a outro Estado ou ao Distrito Federal ou ao exterior, quando acompanhada de
documento de controle de operages interestaduais (passe fiscal)” (redacéo anterior do art. 98-
A) e “transitar com o documento de controle de operagGes internas ou interestaduais (passe
fiscal) inidoneo” (redacéo anterior do art. 98-B).

Mesmo quando a legislagéo local previa patamares bastante superiores aos limites
constantes da jurisprudéncia do STF, ndo eram submetidos casos relativos a Lei do ICMS de
Alagoas & Corte Suprema. Da pesquisa realizada no STF sobre o tema da vedacéo ao confisco
de multas tributarias, ndo consta um Unico caso oriundo de Alagoas. A auséncia de
questionamentos originarios desse Estado pode ser decorréncia de alguns fatores, como o
comportamento dos contribuintes locais, que ndo talvez ndo costumem discutir a possivel
excessividade das multas tributarias, seja por optarem pelo pagamento com descontos em

frequentes programas de parcelamento tributario criados pelo Governo do Estado,*®

seja,
ainda, por acreditarem ser impossivel (ante a excessividade das puni¢des) uma regularizacdo
de sua situacdo fiscal, o que culmina no encerramento das atividades de inUimeros
estabelecimentos comerciais.

A despeito da situacdo constatada, houve recentemente modificagdo de inimeros
dispositivos da Lei Estadual n® 5.900/1996 pela Lei Estadual n® 8.085/2018. N&o h& mais

nenhuma hipdtese, entre as que elegem o valor do tributo devido, superior a 100% (cem por

43 O mais recente programa de recuperagdo fiscal instituido pelo Estado de Alagoas, intitulado Profis 2018,
admitiu o pagamento de débitos tributarios em até 120 (cento e vinte) parcelas com valor mensal fixo e aplicacdo
de juros simples. Os pagamentos em parcela Unica tiveram reducdo de até 95% (noventa e cinco por cento) das
multas e 80% (oitenta por cento) dos juros. Pagamentos em até 60 (sessenta) parcelas tiveram reducédo de 80%
(oitenta por cento) nas multas e 60% (sessenta por cento) nos juros. Para os parcelamentos realizados em 60
(sessenta) a 120 (cento e vinte) parcelas, os descontos em multas e juros foram estabelecidos em 65% (sessenta e
cinco por cento) e 50% (cinquenta por cento), respectivamente.
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cento). No entanto, o ajuste realizado, apesar de ser extremamente benéfico para o
contribuinte local, por puni-lo de modo mais proporcional as praticas realizadas em prejuizo a
fiscalizacdo tributéaria, ndo resolve de todo o problema. Ainda persistem multas superiores aos
limites estabelecidos como méximos pelo Supremo Tribunal Federal, a exemplo do disposto
no art. 79,%* que fixa multa de 50% para hipétese de mero inadimplemento tributério,
enquanto a jurisprudéncia da Corte Suprema estabelece um teto de 20% do valor do tributo
devido para situagéo de atraso de pagamento.

Outras situagdes probleméticas sdo aquelas em que a multa ndo toma como base de
célculo o valor do tributo. H& na lei hipdteses em que o percentual fixado incide sobre o valor
da operacdo ou prestacdo (por vezes, com valor minimo fixado em UPFAL), ou entdo sdo
tomadas em valor fixo, exclusivamente em UPFAL. No caso das sangdes pecuniérias que

tomam como base de calculo o valor da operagdo ou prestacéo,*®

pode-se afirmar que as
penalidades fixadas dificilmente serdo capazes de atingir o limite de 100% (cem por cento) do
imposto devido na operagdo (considerando-se as aliquotas apliciveis as operacdes internas),
despeito de ndo ser recomendavel utilizar tal base de célculo.

Ao se analisar a jurisprudéncia do STF relativa as multas fiscais estabelecidas em
percentual da operagdo, observa-se que h4 caso em que determinada multa punitiva de 25%
do valor da operacéo foi aplicada pelo Estado de Goias.*® Entendeu o ministro relator, Celso
de Mello, que “a multa aplicada a empresa ora recorrida em percentual de 25% sobre o valor
da mercadoria ndo se mostra razodvel, configurando, na espécie, o carater confiscatério da
penalidade pecuniaria”.*®” O que se verifica dos inimeros acordéos sobre o tema da vedagdo
ao confisco de multas tributarias é que a Corte Suprema, quando depara com uma multa
fixada sobre o valor da operagéo, realiza sempre um comparativo com o valor do tributo
devido (no caso das operacOes tributaveis) e a ajusta para que ndo ultrapasse o valor da
obrigacdo principal.

No que se refere as situacdes em que a multa sera aplicada em montante equivalente a
uma determinada quantidade de UPFAL, ndo € possivel afirmar de antemdo que se

apresentardo confiscatorias, porquanto isso depende da anélise de cada caso concreto em que

484 Lei Estadual n. 5.900/1996. Art. 79. Falta de recolhimento do imposto no prazo legal, em situacdo nio
compreendida nas hipéteses previstas nos artigos seguintes: MULTA — Equivalente a 50% do valor do imposto.
(Redacdo dada ao art. 79 pela Lei n.° 7.079/09).

485 E o caso, por exemplo, dos arts. 109-A, art. 114, I, “a” e art. 123, XVIII e XXIII, da Lei Estadual n.
5.900/1996, sujeitas a uma multa de até 10% do valor da operacéo.

486 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 754554/GO.
Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 22 out. 2013.

487 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 754554/GO.
Relator Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Jul. 22 out. 2013. p. 4.
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a penalidade incidiu. A questdo que se observa e que se afigura um problema é a inexisténcia
de dispositivo na Lei do ICMS de Alagoas que autorize a graduacdo da sanc¢do pecuniaria a
critério do 6rgdo fazendério, a comecar pelo agente de fiscalizagdo que, constatando a préatica
da irregularidade, lavrara o auto de infragdo ou documento equivalente. O agente, se seguir a
risca 0 que determina a referida lei, ndo ter4 margem alguma para adequar as penalidades a
gravidade (ou ndo) da situacdo concreta, pois as multas fixadas em UPFAL*® sdo previstas
em valores unitérios, geralmente a serem multiplicados pela quantidade de unidades utilizadas

para fraudar a legislagio, como documentos fiscais,*® lacres de equipamentos,*%°

491

0S proprios
equipamentos™ - etc.

Se, por um lado, ndo hd como estabelecer como base de calculo o valor do tributo, por
ndo incidir ICMS em tais hipéteses, por outro, é fato que estas situagdes quando praticadas
prejudicam a fiscalizagdo do ICMS, ndo se afigurando razoavel deixar de prever sangéo
aqueles que as implementam. Porém, é a respeito das multas “isoladas” que deve haver maior
flexibilidade em sua aplicagdo aos casos concretos, dada a prevalecente funcdo didatica que a
sancdo deve possuir.**2 Com respaldo no Cédigo Tributario Nacional, art. 108, IV,*® deve a
autoridade competente analisar se a penalidade prevista abstratamente na lei local se apresenta
adequada ao caso concreto ou se necessita de reducdo. Por ndo se tratar de “dispensa do
pagamento de tributo devido”,*** hipdtese que atrairia a proibicdo constante do paragrafo
segundo do dispositivo indicado, ndo ha vedacdo alguma & utilizagdo da equidade para uma
melhor adequagdo das multas fiscais as infragbes cometidas pelos contribuintes locais.

A adequacéo da lei local aos percentuais fixados pelo STF, a0 menos em relagdo as

multas moratdrias e punitivas langadas de oficio (como visto, a situagdo das multas isoladas

488 £ o caso, por exemplo, dos arts. 110 a 117, 119 a 135-D, da Lei Estadual n. 5.900/1996, sujeitas a uma multa
minima de até 900 vezes o valor da UPFAL por cada unidade adulterada (art. 135-B) ou encontrada com lacre
gue néo seja o legalmente exigido pela Secretaria da Fazenda do Estado de Alagoas (Sefaz/AL) (art. 135-C, 1V),
ou seja, no minimo R$ 23.121,00 por unidade. N&o hé tributo incidente nas opera¢fes descritas nos dispositivos
indicados.

489 | ej Estadual n. 5.900/1996. Art. 107. Falta de langamento de documento fiscal no livro Registro de Entradas:
MULTA - equivalente a 5% do valor da operacdo ou prestacéo relativa ao documento fiscal ndo langcado, nao
inferior a 2 vezes a Unidade Padrdo Fiscal do Estado de Alagoas — UPFAL por documento.

4% |ei Estadual n. 5.900/1996. Art. 135-C. Os contribuintes obrigados a utilizaco de lacre de seguranga, nas
hipdteses abaixo discriminadas, sujeitar-se-d0 as seguintes penalidades: | — violar lacre ou qualquer outro
dispositivo de seguranca utilizado pelo fisco para controle de mercadorias, bens, méveis, livros, documentos,
impressos e quaisquer outros papéis: MULTA — de 600 vezes a UPFAL por lacre ou dispositivo de seguranga
violado; [...].

491 Lei Estadual n. 5.900/1996. Art. 135-D. Utilizar bomba de abastecimento de combustivel adulterada:
MULTA - de 600 UPFAL por bomba adulterada.

492 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributéario Sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 119.
493 Codigo Tributario Nacional. Art. 108. Na auséncia de disposicdo expressa, a autoridade competente para
aplicar a legislacéo tributéria utilizara sucessivamente, na ordem indicada: [...] IV — a equidade.

494 Codigo Tributario Nacional. Art. 108. Omissis. § 2° O emprego da equidade ndo podera resultar na dispensa
do pagamento de tributo devido.
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estd aguardando decisdo em recurso com repercussdo geral reconhecida),*®> demonstra uma
tendéncia de reducdo das san¢des pecuniarias por parte de varios Estados e também da Uniéo
Federal. O Estado de Pernambuco, por exemplo, alterou a Lei Estadual n® 11.514/97, art. 10,
VI, d, que punia a “falta de recolhimento do imposto relativo & operagdo ou & prestagédo ndo
registrada nos livros fiscais proprios e cujo documento fiscal ndo tenha sido emitido™° com
sancdo pecuniaria de 200% do valor do imposto; apds, reduziu esta multa fiscal ao patamar de
90%, mantendo a mesma base de calculo.*®” Ja4 o Estado de Goiés alterou seu Coédigo
Tributario, art. 71, 11, d, que punia com multa de 120% do valor do imposto, quando este
tivesse sido “registrado em livro proprio e omitido, total ou parcialmente, em documento de

11498

informag&o e apuracdo do imposto”**°, passando a prever san¢do pecuniaria de 100% do valor

do imposto em tal situacio.**°

Pode-se concluir que a Lei do ICMS de Alagoas, em sua redacdo atual, mantém multas
moratorias acima do percentual estabelecido pelo STF. Essas multas s&o aquelas devidas em
situacOes de mero inadimplemento da obrigag&o principal, que deveriam chegar ao limite
maximo de 20% (vinte por cento) do tributo devido, mas chegam atualmente, em algumas
hipoteses, a 100% (cem por cento).

Quanto as multas punitivas, relativas a situacbes de descumprimento de obrigacdo
tributaria acessoria, de que decorra inadimplemento tributario ou ndo, ou seja, devidas
isoladamente ou por sonegagdo, estas se submetem ao limite de 100%, constante da
jurisprudéncia do STF. N&o ha situacdo na lei local que ultrapasse tal patamar. Contudo,
quanto as hipoteses que estabelecem valor fixo para penalidades pecuniarias (as multas

isoladas), estas podem se apresentar confiscatorias, como demonstrado. A possibilidade de

4% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 640452-RG/RO. Relator Min. Joaquim
Barbosa. Tribunal Pleno. Repercussdo geral reconhecida em 6 out. 2011.

4% | ei Estadual de Pernambuco n. 11.514/97. Art. 10. O descumprimento das obrigaces tributarias, principal e
acessOria, instituidas na legislagdo do ICMS, sujeita o infrator as seguintes multas: [...] VI — quanto ao imposto
apurado em processo administrativo-tributario; [...] d) falta de recolhimento do imposto relativo a operacéo ou a
prestacdo ndo registrada nos livros fiscais proprios e cujo documento fiscal ndo tenha sido emitido — 200% do
valor do imposto. (Redagdo anterior, cf. Lei n. 12.299/2002, com efeitos a partir de 1.1.2003).

497 |ei Estadual de Pernambuco n. 11.514/97. Art. 10. O descumprimento das obrigages tributarias, principal e
acessorias, instituidas na legislacdo do ICMS, sujeita o infrator as seguintes multas: [...] VI — quanto ao imposto
apurado nas seguintes hipoteses:. [...] d) falta de recolhimento do imposto relativo a operacdo ou a prestagéo ndo
registrada nos livros fiscais proprios e cujo documento fiscal n&o tenha sido emitido — 90% do valor do imposto.
(Redagdo dada pela Lei n. 15.600/2015, com efeitos a partir de 1.1.2016).

4% Codigo Tributario do Estado de Goias. Art. 71. Serdo aplicadas as seguintes multas: [...] Il — de 120%:
(Redacdo conferida pela Lei n° 11.750 — vigéncia: 15.7.92 a 31.12.12) [...] d) do valor do imposto regularmente
registrado em livro prdprio e omitido, total ou parcialmente, em documento de informagdo e apuracdo do
imposto; [...].

499 Codigo Tributario do Estado de Goias. Art. 71. Serdo aplicadas as seguintes multas: [...] Il — de 100%:
(Redagdo conferida pela Lei n® 17.917 — vigéncia: 1.1.13) d) do valor do imposto regularmente registrado em
livro proprio e omitido, total ou parcialmente, em documento de informacgao e apuracgdo do imposto; [...].
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cumulacdo de multas, quando poderdo chegar a percentuais de 200% do valor do imposto
devido, certamente violard o nlcleo essencial dos direitos fundamentais dos contribuintes,

acarretando um verdadeiro confisco.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A guisa de conclusio, serdo apontadas diversas consideragbes a que se teve
oportunidade de chegar, com base nos estudos desenvolvidos ao longo desta dissertacéo.
Inicialmente, verifica-se que a proibicdo de utilizacdo de tributos com efeito de confisco
encontra expressa previsdo constitucional (art. 150, IV, da CR/88). Trata-se de dispositivo
que, juntamente com outros enunciados normativos, sao utilizados para conter os excessos do
Estado, quando do exercicio do poder de tributar. Destina-se as pessoas fisicas e juridicas, ou
seja, aos contribuintes em geral. No entanto, mesmo com o leque de direitos e garantias
conferidos constitucionalmente, atualmente ainda sdo instituidos tributos, e elevados os ja
existentes de forma imoderada, havendo, ainda, alteracdo da destinagdo de recursos pablicos.

A partir da concepgao de norma juridica adotada neste trabalho, verifica-se que o texto
constante do art. 150, 1V, da Constituicdo da Republica de 1988 é apenas texto, mas que dele
se pode extrair uma norma, que deve obedecer a um limite semantico, sendo este seu ponto de
partida. Assim, pode-se aformar que a vedagdo ao confisco, tal qual prevista no dispositivo
indicado, apresenta-se como uma proibigdo ao legislador infraconstitucional, para que nédo
crie prestagdes pecunidrias compulsorias que, de tdo excessivas, provoquem efeitos
equivalentes & perda da propriedade dos contribuintes sobre os bens que Ihes pertencem, ndo
se aplicando tal restrigdo & instituicdo de punic6es decorrentes da pratica de ato ilicito.

Contudo, ao se buscar o sentido da norma, extraido da jurisprudéncia do STF, observa-
-se certo distanciamento em relacdo ao que acima se apresentou. Desse modo, 0 “ndo
confisco” pode ser definido como uma proibicdo ao legislador infraconstitucional, no
exercicio do poder de tributar, de criar ou alterar tributos, multas (de qualquer natureza) ou
deveres instrumentais, de modo que sejam ou se tornem t&o excessivos a ponto de equivaler &
perda da propriedade dos contribuintes sobre os bens que Ihes pertencem.

Tal proibicdo protege tanto as pessoas fisicas quanto as juridicas do arbitrio do
legislador, evitando que a atividade tributéria atinja imoderadamente o patrimdnio e/ou 0s
rendimentos do contribuinte, comprometa seu direito a uma existéncia digna, a prética de
atividade profissional licita, a regular satisfacdo das suas necessidades vitais ou a exploragéo
de um comércio licito. A disparidade do sentido dado a expressdo depois da atividade
interpretativa e o texto constitucional é flagrante. No caso do dispositivo ora estudado, a
norma juridica apresenta-se por demais ampliada em relagdo ao texto, abarcando situacfes

nele aparentemente ndo contempladas.
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A respeito da classificacdo das normas juridicas, dificilmente se consegue visualizar
situacOes concretas em que a vedagdo ao confisco se apresentaria como regra. Por ter como
base um dispositivo constitucional que acarreta inimeras ddvidas em sua interpretagdo e
aplicacdo, ndo se mostra fécil, de antemdo, visualizar as situacBes que abarca. Por esse
motivo, muitos autores o enquadram na categoria dos principios. No entanto, a vedagéo ao
confisco parece mais adequada a servir como guia a aplicacdo dos principios do que, como
costuma se apresentar, um deles.

Sendo assim, este trabalho enquadra a proibicdo de confisco na categoria dos
postulados normativos aplicativos (classificagio adotada por Avila), equivalente a vedagéo de
excesso em matéria tributéria, cujo objetivo é evitar que determinada norma juridica viole o
ndcleo essencial de direitos fundamentais. Apresenta-se, portanto, como uma das condicfes
essenciais a que as normas relativas ao poder de tributar do Estado devem obedecer. A seu
lado estéo a proporcionalidade e a razoabilidade, dentre outras.

A vedacdo a utilizacdo de tributo com efeito confiscatdrio se apresenta como uma
proibicdo aos entes politicos a criagdo de regras (tributérias) violadoras de principios
(fundamentais dos contribuintes). Revela-se como uma metanorma que impde limite a outras
normas (regras instituidoras de tributos), guiando a aplicacdo destas, com vistas a protecdo
dos direitos dos contribuintes (geralmente normas principioldgicas).

A jurisprudéncia do STF faz frequente confusdo sobre o uso dos trés postulados
mencionados (vedagdo ao excesso, proporcionalidade e razoabilidade), o que pode indicar
uma possivel semelhanga (finalistica, por exemplo) entre esses tipos de normas juridicas.

No que se refere ao tema normas juridicas que preveem expressamente sangdes por
descuprimento de obrigag@es tributéarias, das espécies de penalidades pecuniarias existentes e
de seus limites, h4 forte divergéncia doutrinéria sobre o assunto, tornando complexa a analise
relativa ao assunto.

Quanto ao estudo da norma juridica tributéria sancionatoria, pode-se afirmar que: (a) o
descumprimento das normas juridicas enseja a aplicacdo da respectiva sangdo prevista no
ordenamento; (b) esta-se diante de uma norma sancionadora tributaria quando a norma que
prevé a conduta ensejadora da sancdo pertence a este ramo do Direito, o que faz com que o
direito tributério se ocupe das normas relativas aos ilicitos tributarios, ao passo que o direito
penal é aplicavel quando ocorrem os crimes fiscais, assim estabelecidos pela lei penal; (c) ndo
se admite que as sancBes estritamente tributarias (ndo delituosas) sejam consideradas de
natureza penal; (d) o direito tributério, no ordenamento juridico brasileiro, atraiu para si, por

expressa previsdo legal, o tratamento das sancfes decorrentes do descumprimento de suas
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normas, fazendo-o por meio de inimeros dispositivos do CTN (por exemplo, arts. 106, I,
112, 138 etc.); (e) ha, pois, um direito tributario sancionador, que deve observancia aos
principios gerais do direito tributario, especialmente as limitagGes constitucionais ao poder de
tributar (legalidade tributéria, vedacéo ao confisco etc.).

Em relacdo ao tema das multas fiscais, especificamente, € correto sustentar que: (a) a
diferenca entre tributo e multa se encontra explicitada no art. 3° do CTN; (b) o art. 113, § 3°,
contém a impropriedade de prever que a obrigacdo acessoria converte-se em obrigacgao
principal relativamente & penalidade pecuniéria; (c) o correto sentido do enunciado normativo
é 0 de que a sancdo pecuniéria tributéria segue o mesmo regime juridico do tributo, seja
quanto a sua constituicao (pelo langamento), seja quanto ao seu procedimento de cobranga e
execucdo; (d) adotando-se a terminologia estabelecida pelo CTN, pode-se dizer que ha dois
tipos de multas fiscais: a que decorre do descumprimento de uma obrigagdo tributéria
principal (multas decorrentes de infragbes materiais) e a que se apresenta como consequéncia
do descumprimento de obrigagdes acessorias (multas decorrentes de infragdes formais).

N&o ha um Unico critério eleito pela doutrina para classificar as multas tributarias, mas
0 mais comumente adotado é o da terminologia utilizada pelo CTN, que leva em consideracéo
a infracdo praticada, ensejando multas por descumprimento de obrigacdo principal
(geralmente denominadas “moratérias” e “de revalidacdo”) e multas pelo descumprimento de
obrigac&o acessoria (com frequéncia, chamadas “formais”, “isoladas” ou “por infracdo”).

Também ndo h& um consenso doutrinério a respeito dos limites que cada tipo de multa
pode atingir. Parte dos autores consultados entende ser necesséria a criagdo de uma lei
complementar tributaria, nos moldes determinados pela CR/88, art. 146, 1ll. Enquanto tal lei
ndo é criada (o que solucionaria inimeros problemas atualmente verificados), sustentam a
aplicacdo de normas constitucionais (limitacbes ao poder de tributar), entre outras. H&
doutrinadores que arriscam sugerir limites especificos, relacionados & base de célculo das
penalidades, tais como o valor da operagdo ou o valor do tributo, sem contudo gradua-los de
acordo com o tipo de sangéo aplicada.

As variadas solugOes apontadas ndo se apresentam suficientes para nortear problemas
como o das multas denominadas “isoladas”, aplicadas quando ndo h& algum tributo devido na
operagdo. Afirmar que a vedagdo ao confisco, a proporcionalidade ou a razoabilidade devem
guiar a atividade do intérprete e aplicador do direito também n&o da sinais claros do patamar
que as diferentes espécies de penalidades pecunidrias tributérias podem atingir.

Quanto se analisa a jurisprudéncia da Corte Constitucional brasileira sobre o tema da

proibicdo de excesso (postulado normativo do qual a vedacdo ao confisco tributario seria
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decorrente) verifica-se que tal critério é utilizado para a afericdo da proporcionalidade de
medidas estatais, especificamente para evitar que atos legislativos os mais diversos possam vir
a atingir o ndcleo essencial dos direitos fundamentais dos cidaddos, o que para alguns
ministros se enquadra no teste de necessidade da medida, um dos testes inerentes a verificacéo
da proporcionalidade das normas juridicas.

Observa-se, de um lado, uma aproximacéo da forma como a vedacdo de excesso é
utilizada pelo STF com aquela que a doutrina recomenda (deveria ser tal postulado usado para
analisar a possivel violagdo ao nlcleo essencial a direitos fundamentais). De outro, contudo,
verifica-se que ha uma confusdo quanto ao uso de postulados distintos, como o da
proporcionalidade e o da razoabilidade com a proibicéo de excesso. Em verdade, este ultimo
postulado é utilizado como um dos testes da proporcionalidade (o da necessidade)

No que se refere & vedacdo ao confisco tributério, especificamente, sdo muitos os
casos de tributos, das mais variadas espécies (impostos, taxas, contribui¢des etc.), objeto de
discussdo no STF face & sua possivel excessividade. Quanto as multas fiscais, pode-se afirmar
que inicialmente a discusséo relativa a esse assunto no Supremo Tribunal girou em torno da
aplicabilidade do “ndo confisco” as multas, devido a auséncia de previsdo constitucional
expressa nesse sentido. Também havia oscilacéo na jurisprudéncia a respeito da possibilidade
de o Poder Judiciario graduar ou excluir a multa que se apresentasse confiscatoria no caso
concreto. O STF, desde a década de 1960, manifestou entendimento no sentido de que a
vedacdo ao confisco se aplica as multas, ndo somente aos tributos, sendo possivel gradué-las
ou exclui-las.

A controvérsia também se referiu ao limite da multa a ser aplicada em relagdo aos
tipos de penalidade existentes. De acordo com o entendimento mais recentemente
manifestado naquela Corte de Justica, no direito patrio as multas deveriam ser dimensionadas
da seguinte forma: (a) multa moratéria: devida pela impontualidade injustificada, deve ter
limite de 20% do valor do tributo; (b) multas punitivas devem ter limite de 100% do valor do
tributo, as quais podem ser: (b.1) isoladas: aplicadas quando o ilicito ndo repercute no
montante do tributo devido; (b.2) por sonegacdo: aplicadas quando ha supressdo de pelo
menos uma parcela do encargo devido. Esta posigédo passou a ser utilizada em outros julgados,
ressalvados alguns casos em que permaneceu o obstaculo em relagdo & Sumula n® 279.

Atualmente, h4 no STF 04 (quatro) recursos com repercussdo geral reconhecida,
pendentes de julgamento. No primeiro, a controvérsia instaurada se refere a possivel
inconstitucionalidade de “multa isolada” em valor variavel entre 5% e 40%, aplicada a

operacdo que ndo gerou débito tributario (RE 640452-RG/RO). No segundo, discute-se a
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abusividade de multa moratéria fixada no patamar de 50% do valor do tributo devido (RE
882461-RG/MG). O terceiro julgado com repercussdo geral reconhecida trata de multa fiscal
qualificada, aplicada em caso de sonegacdo, fraude e conluio, no percentual de 150% sobre o
tributo devido (RE 736090-RG/SC). No quarto recurso, discute-se multa moratoria por
auséncia ou atraso na entrega de Declaracdo de Deébitos e Créditos Tributarios Federais —
DCTF, apurada mediante percentual a incidir, més a més, sobre os valores dos tributos a
serem informados (RE 606010-RG/PR).

Os temas com repercussdo geral reconhecida, quando tiverem seu mérito apreciado,
contribuirdo para a reducdo da situacdo de inseguranca juridica que paira sobre o assunto, seja
por fixar patamares ainda néo apreciados pelo STF (como no caso das multas isoladas), seja
por pacificar entendimento a respeito dos limites a serem observados para as multas
moratérias e punitivas lancadas de oficio.

Ao se analisar as multas fiscais previstas na Lei do ICMS de Alagoas (Lei Estadual n.
5.900/1996), verifica-se que houve recentemente modificagdo de indmeros dispositivos
daquela lei pela Lei Estadual n° 8.085/2018. O objetivo maior foi manter os percentuais no
patamar maximo de 100%, ndo havendo mais nenhuma hipdtese, entre as que elegem o valor
do tributo devido, superior a tal limite. No entanto, o ajuste realizado, apesar de ser
extremamente benéfico para o contribuinte local, por puni-lo de modo mais proporcional as
préticas realizadas em prejuizo a fiscalizag@o tributaria, ndo resolve de todo o problema.

Ainda persistem multas superiores aos limites estabelecidos como méximos pelo
Supremo Tribunal Federal, a exemplo do disposto no art. 79, que fixa multa de 50% para
hipGtese de mero inadimplemento tributario, enquanto a jurisprudéncia da Corte Suprema
estabelece um teto de 20% do valor do tributo devido para situagéo de atraso de pagamento.

Outras situagdes probleméticas sdo aquelas em que a multa ndo toma como base de
célculo o valor do tributo. H& na lei hipdteses em que o percentual fixado incide sobre o valor
da operacdo ou prestacdo (por vezes, com valor minimo fixado em UPFAL), ou entdo sdo
tomadas em valor fixo, exclusivamente em UPFAL. No caso das sangdes pecuniérias que
tomam como base de célculo o valor da operagdo ou prestacdo, pode-se afirmar que as
penalidades fixadas dificilmente seréo capazes de atingir o limite de 100% do imposto devido
na operagdo (considerando-se as aliquotas apliciveis as operagdes internas).

No que se refere as situagcdes em que a multa sera aplicada em montante equivalente a
uma determinada quantidade de UPFAL, ndo € possivel afirmar de antemdo que se
apresentardo confiscatorias, porquanto isso depende da andlise de cada caso concreto em que

a penalidade incidira. A questdo que se observa e que se afigura um problema é a inexisténcia
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de dispositivo na Lei do ICMS de Alagoas que autorize a graduacdo da sancdo pecuniaria a
critério do 6rgdo fazendério, a comegar pelo agente de fiscalizagdo que, constatando a préatica
da irregularidade, lavrara o auto de infragdo ou documento equivalente.

O agente, se seguir a risca o que determina a referida lei, ndo tera margem alguma para
adequar as penalidades & gravidade (ou falta desta) da situagdo concreta, pois as multas
fixadas em UPFAL sdo previstas em valores unitarios, geralmente a serem multiplicados pela
quantidade de unidades utilizadas para fraudar a legislagdo, como documentos fiscais, lacres
de equipamentos, 0s proprios equipamentos etc.

Se, por um lado, ndo hd como estabelecer como base de calculo o valor do tributo, por
ndo incidir ICMS em tais hipoteses, por outro, é fato que as situagdes quando praticadas
prejudicam a fiscalizagdo do ICMS, ndo se afigurando razoavel deixar de prever sancdo
aqueles que as implementarem. Porém, é a respeito das multas “isoladas” que deve haver
maior flexibilidade em sua aplicagdo aos casos concretos, dada a prevalecente funcéo didatica
que a sangdo deve possuir.

Com respaldo no Coédigo Tributario Nacional, art. 108, 1V, deve a autoridade
competente analisar se a penalidade prevista abstratamente na lei local se apresenta adequada
a0 caso concreto ou se necessita de reducgdo. Por ndo se tratar de dispensa do pagamento de
tributo devido, hipdtese que atrairia a proibi¢éo constante do pardgrafo segundo do dispositivo
indicado, ndo h& vedagéo alguma & utilizacdo da equidade para uma melhor adequacédo das
multas fiscais as infracBes cometidas pelos contribuintes locais.

Pode-se concluir, portanto, que a Lei do ICMS de Alagoas em sua redacgdo atual
mantém multas morat6rias acima do percentual estabelecido pelo STF. Essas multas sdo
aquelas devidas em situagdes de mero inadimplemento da obrigagéo principal, que deveriam
chegar ao limite maximo de 20% do tributo devido, mas chegam atualmente, em algumas
hipoteses, a 100%.

Quanto as multas punitivas, relativas a situacbes de descumprimento de obrigacdo
tributaria acessoria, de que decorra inadimplemento tributario ou ndo, ou seja, devidas
isoladamente ou por sonegagédo, estas se submetem ao limite de 100%, constante da
jurisprudéncia do STF. N&o ha situacdo na lei local que ultrapasse tal patamar. Contudo,
quanto as hipoteses que estabelecem valor fixo para penalidades pecuniarias (as multas
isoladas), estas podem se apresentar confiscatorias, como demonstrado. A possibilidade de
cumulacdo de multas, quando poderdo chegar a percentuais de 200% do valor do imposto
devido, certamente violard o nlcleo essencial dos direitos fundamentais dos contribuintes,

acarretando um verdadeiro confisco.
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