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RESUMO

RODRIGUES, Ricardo Martins. Limites para a imposicdo de sancoes
administrativas tributarias. 2017. 257 f. Dissertacdo (Mestrado) - Faculdade de
Direito, Universidade de Séo Paulo, S&do Paulo, 2017.

O presente trabalho analisa os limites normativos para a imposi¢cado de sangbes
aplicadas pelo Estado em raz&o de infragbes tributarias substanciais ou formais,
tendo como foco principal as penalidades mais comuns, que sao as multas. Adota-
se como referencial tedrico para a analise da ilicitude no campo do Direito Tributario
os conceitos sedimentados na Teoria Geral do Direito sobre ilicito, sangao e relacao
juridica sancionatéria. A partir desses conceitos, passa-se a examinar a definicao
de ilicito e san¢ao no Direito Tributario e identificar quais sao as fun¢gdes da sang¢ao
nesse campo. O estudo mostra que o exercicio do jus puniendi estatal em matéria
tributaria esta umbilicalmente relacionado ao exercicio do jus tributandi, sendo que
ambas as atividades desempenhadas pelo Estado, como manifestacoes de um
unico jus imperium, estao sujeitas a rigidos controles derivados da Constituigao
Federal e do Estado Democratico de Direito que reconhece e protege os direitos e
liberdades fundamentais dos individuos como clausulas pétreas. A luz da unidade
ontolégica do ilicito, da unidade da potestade punitiva estatal e do carater
sistematico do Direito, o trabalho conclui que o fato de a sangao administrativa por
descumprimento de deveres tributarios seguir um regime juridico diverso do qual
se submete a sang¢ao penal ndo impede o reconhecimento da aplicagao naquele
campo dos principios gerais de repressao que disciplinam o jus puniendi estatal em
quaisquer de suas manifestacoes, inclusive de alguns derivados do Direito Penal,
desde que sejam compativeis com o regime juridico tributario, levando em conta a
auséncia de regulamentacéo expressa da matéria pelo Direito Tributario em varias
questdes, bem como o maior desenvolvimento tedrico da disciplina normativa do
ilicito no ambito da dogmatica penal.

Palavras-chave: Direito. Direito Tributario. Sancao tributaria. Limites. Principios
juridicos.



ABSTRACT

RODRIGUES, Ricardo Martins. Limitations on the imposition of administrative tax
sanctions. 2017. 257 p. Dissertation (Master) — Law School, University of Sdo Paulo,
Sao Paulo, 2017.

The current work analyzes the legal limits to the imposition of sanctions by the State
due to principal or ancillary tax infractions, having as it primary focus the most
common penalties, i.e., the monetary fines. The present work adopts, as a
theoretical reference to analyze the Tax Law illicitness, the concepts that are
grounded in the general theory of the Law regarding infractions, penalties and
sanctionatory legal relations. Having those as starting points, this work begins to
examine the definition of illicit and sanction within Tax Law and identify what are the
functions of the penalties in this Law field. This study shows that the jus puniendi
exercised by the State when it relates to tax matters is intrinsically related to the jus
tributandi exercise, as both actions are carried out by the State as manifestations of
a single jus imperium and are subject to strict controls established in the Federal
Constitution and the Democratic State of Law, that recognize and protect the
fundamental rights and freedoms of the individuals as immutable rule clauses. In
the light of the ontological unit of the illicit, of the unity of the State punitive power
and the systematic characteristic of the Law, this dissertation concludes that albeit
taking into consideration that the administrative sanction for noncompliance with tax
duties follows a different legal regimen than the one applicable to criminal sanction,
it does not preclude the recognition in the Tax field the applicability of general
principles of repression that discipline the State’s jus puniendi in any of its
manifestations, including those that derive from Criminal Law, as long as they are
compatible with the tax regimen in place, taking also into account the absence of
express rules regarding the issue by Tax Law in several matters, as well as a larger
theoretical development of the normative discipline of the illicit within the Criminal
dogmatic.

Key Words: Law. Tax Law. Tax Penalties. Limitations. Legal Principles.
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INTRODUCAO

O poder estatal de cobrar e exigir coativamente dos particulares o
pagamento dos tributos devidos na forma da lei traz consigo o aparato juridico
sancionatério como forma de, a um s6 tempo, desestimular a pratica de condutas
ilicitas por parte dos contribuintes e possibilitar a imposicdo de medidas punitivas
contra aqueles que vierem a descumprir os deveres tributarios estabelecidos pela

legislacao tributaria.

O presente estudo versa sobre os limites para a imposi¢cdo de sancdes
administrativas tributarias pelo Estado, assim entendidas as rea¢des negativas do
ordenamento juridico em face do descumprimento de deveres tributarios
representados por obrigacdes de dar (levar dinheiro aos cofres publicos a titulo de
tributo — obrigacéo tributaria principal), fazer ou nao fazer (prestacdes positivas ou
negativas instituidas no interesse da arrecadacéo ou da fiscalizacao de tributos —

deveres instrumentais ou obrigagfes acessorias, segundo a dic¢cdo do CTN).

Limite, no contexto tratado neste trabalho, significa dizer: o ponto até onde
0 exercicio do poder de punir por parte do Estado € legitimo. Em outras palavras,
busca-se tracar uma linha divisoria para demarcar os limites do exercicio legitimo
do jus puniendi estatal em matéria tributaria, tendo como foco os principios

juridicos.

O exercicio do poder de punir do Estado em face de ilicitos tributarios se
desenvolve em dois planos: na esfera administrativa e no ambito penal. Os ilicitos
gue nao sao tipificados por lei como crimes, ou seja, que nao sao objeto do regime
juridico-penal, sdo qualificados como meras infracfes tributarias e se sujeitam as
sancdes impostas pela propria Administracdo, segundo as leis editadas pelo ente

politico competente para tributar.

Inexiste distingdo substancial entre o ilicito penal e o ilicito administrativo.
A doutrina assenta o carater da unidade ontoldgica do ilicito ou do injusto. O critério

que os diferencia € eminentemente formal, caracterizado pela autoridade

1 Fazemos referéncia a expressao “legislagao tributaria”, pois os chamados deveres instrumentais
ou obrigagdes acessorias podem ser instituidos por ato normativo infralegal (art. 113, § 2°, do CTN).
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responséavel pela aplicagdo da respectiva sancdo. A sangao penal € aplicada pela
autoridade judiciaria (o juiz criminal) ao passo que a sancdo administrativa tributaria
€ aplicada pela propria Administracdo. O estudo ora apresentado examinara
apenas as sancdes tributérias aplicadas pela propria Administragdo (Fisco) em

razdo da prética de ilicitos ndo delituosos.

No ambito das sanc¢des administrativas tributarias realizamos ainda um
segundo corte metodologico para concentrar as nossas atengcdes somente nas
penalidades pecuniarias (multas) que sdo as san¢des mais comuns no Direito
Tributario. Assim, deixamos de lado, nesta ocasido, a analise dos limites para a
imposicao de sangdes restritivas de direitos (as chamadas “sanc¢des politicas”), que

demandariam outro tipo de abordagem tedrica.

A importancia do tema e, consequentemente, a justificativa de sua escolha

é realcada por diversos motivos.

Do ponto de vista da dogmatica juridica, nota-se que a literatura é carente
de estudos sobre a problematica em questdo, o que, por si SO, jA seria razao
suficiente para justificar o0 nosso interesse pelo tema. Existem - € certo - algumas
obras tratando especificamente do tema das sancdes tributarias?, mas em
comparacdo com a quantidade de estudos sobre o Direito Tributario material o
namero € muito menor, 0 que contribui para que a matéria seja ainda pouco

explorada e difundida entre nos.

Esse numero escasso de estudos cientificos sobre o tema e do pouco
debate das questdes relacionadas a tematica central do trabalho resulta na sua
inadequada compreensédo e aplicacdo por parte dos intérpretes e operadores do

Direito em geral.

Nesse sentido, sob um viés pragmatico, verifica-se que, no plano geral e
abstrato, as leis sancionatdrias em matéria tributéria, em sua grande maioria, ndo

refletem os principios gerais que informam a atividade punitiva do Estado, o que

2 Dentre as obras de destaque sobre o tema das sangdes tributarias no Brasil, podemos apontar:
COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sancéo tributaria. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva,
1998; PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sang¢des no direito tributario. S&o Paulo: Noeses,
2015; MASINA, Gustavo. Sang@es tributarias: defini¢cdo e limites. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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aumenta a importancia da fixacdo de critérios de hermenéutica das normas

sancionatorias.

Acresca-se, ainda, a inexisténcia de normas gerais no CTN para tracar de
maneira uniforme e segura as balizas interpretativas das normas sancionatorias em

matéria tributaria.

Avancando para o plano individual e concreto do Direito, observa-se que
poucas sao as decisfes administrativas ou mesmo judiciais que analisam o tema
das sanc0es tributarias impostas pela Administracdo sob uma visdo sistematica do
Direito — e n&o apenas por meio da interpretacéo literal de dispositivos legais - de
modo a considerar os valores e principios derivados do Estado Democratico de
Direito e a supremacia da Constituicdo como garantidora de direitos e liberdades
fundamentais que representam inequivoco limite ao exercicio do jus puniendi

estatal.

Importantes fatores devem ser considerados em relacdo ao tema das

sancdes administrativas tributérias.

Primeiramente, ao contrario do que ocorre em relacdo aos crimes cujas
sanc¢fes sdo previstas em normas inseridas no Cédigo Penal e em poucas leis
extravagantes, dado o principio da intervencdo minima que rege o Direito Penal, o
namero de ilicitos de natureza ndo delituosa ou infracional € muito maior porquanto
estdo diretamente relacionados ao exercicio das atividades de gestao
administrativa exercidas pelo Estado. Assim, a despeito da presuncdo de
conhecimento das leis (cf. art. 3° da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro®), é humanamente impossivel os administrados conhecerem todas as

possiveis infragcdes e consequentes san¢des as quais estao sujeitos.

Considere-se, ainda, o crescente numero de deveres instrumentais criados
pela Administracdo (fendbmeno da “privatizagdo da gestdo tributaria’¥) com

inegaveis reflexos no campo sancionatério na medida em que do descumprimento

3 Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942.
4 LAPTAZA, José Juan Ferreiro. La privatizacion de la gestion tributaria y las nuevas competéncias
de los Tribunales Econémico-Administrativos. Civitas — REDF, n° 37/81, 1983.
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de tais deveres resultam sang¢des que muitas vezes ignoram a adequacdo

proporcao entre a gravidade do ilicito e a intensidade da pena.

Apenas a titulo ilustrativo, destacamos que estudo recente da
PricewaterhouseCoopers em parceria com o Banco Mundial® revelou que, no Brasil,
uma empresa gasta em média 2.600 horas anuais para pagar os seus tributos, a
pior posicdo na América do Sul, sendo que no ranking de 189 paises o Brasil ocupa
a triste posicdo de n° 178. E inegavel que o complexo sistema tributario brasileiro,
do qual é prova o estudo empirico ora noticiado, entremeado por um sem numero
de normas de variadas espécies, contribui para a ocorréncia de erros e a

consequente imposicdo de penalidades derivadas da pratica dos ilicitos fiscais.

Ademais, em matéria tributaria, as sancdes que resultam do cometimento
de infragBes sdo aplicadas pela prépria Administracao, sem prejuizo do posterior
questionamento da juridicidade do ato administrativo sancionatorio pelo particular

afetado perante o Poder Judiciario.

Tais aspectos demonstram a vulnerabilidade do contribuinte frente ao
Estado Fiscal, pois este “¢ o unico credor nos quadrantes do Direito que é
simultaneamente, per se, criador, executor e julgador da relagdo obrigacional”®.
Esse conjunto de fatores justifica um novo olhar do intérprete e aplicador do Direito

sobre o papel das normas sancionatdrias no Direito Tributario.

Nesse contexto, para que se possa avancgar no estudo da teoria dos limites
para a imposicdo de san¢des administrativas tributarias, € necessario compreender
o direito de punir do Estado sob uma perspectiva sistematica do Direito, isto €, ndo
apenas com uma Visao estanque e isolada do tema segundo as regras e principios
do Direito Tributario, mas sim levando em considerac&o o conjunto de normas que
disciplinam a atividade punitiva do Estado em quaisquer de suas manifestacfes
haja vista a identidade ontoldgica, estrutural e teleolégica do ilicito e o fato de o jus
puniendi em matéria tributdria ser apenas uma das manifestacdes da potestade

punitiva estatal.

5 Paying taxes 2016. 10" edition. Fonte: https://www.pwc.com/gx/en/paying-taxes-2016/paying-
taxes-2016.pdf. Acesso em 04.05.2017.
6 MARINS, James. Defesa e vulnerabilidade do contribuinte. S0 Paulo: Dialética, 2009, p. 24.
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Os principios da presuncgéo de legitimidade dos atos administrativos e da
supremacia do interesse publico sobre o privado devem, no campo das sancoes,
ser vistos com ressalvas. A multa tributaria ndo pode ser compreendida como mero
acréscimo do tributo simplesmente pelo fato de o CTN englobar, sob o rétulo de
“obrigagao principal”’, tanto o tributo quanto a penalidade pecuniéria. Ha de ser
reconhecida a autonomia da sancéao e o julgamento que define a sua aplicagdo no
caso concreto deve ser feito, quer seja pela autoridade administrativa judicante,

quer seja pelo Poder Judiciario, com as distingdes inerentes a categoria do ilicito.

O presente trabalho busca examinar os principios comuns da repressao
que disciplinam o exercicio da atividade punitiva do Estado também na seara
tributaria, analisando inclusive a possibilidade de serem aplicados, no campo
sancionatdrio-tributario, alguns principios sedimentados no Direito Penal, dada a
sua maior evolucao tedrica no campo das sancfes. Perceberemos que referida
permeabilidade de principios é admitida ndo de forma automatica e absoluta, mas
de forma limitada, respeitando-se as peculiaridades do regime juridico das sancfes

administrativas tributarias.

Para fins de contextualizacdo do tema, o primeiro capitulo do trabalho
tratara de nocdes gerais relativas ao tema da tributacdo e da sancédo (verso e
anverso da mesma moeda), situando-os no contexto do Estado Democrético de
Direito e da protecédo dos direitos e liberdades fundamentais dos individuos que
devem ser respeitados tanto no que tange ao exercicio do jus tributandi quanto do
jus puniendi. Serdo destacadas as diferencas e aproximac¢des entre lancamento
tributario e auto de infracdo, bem como o reflexo da complexidade do sistema

tributario brasileiro no campo das sancoes.

No segundo capitulo serdao examinados os conceitos de ilicito, sancéo e
norma juridica sancionatoria tanto sob o prisma da Teoria Geral do Direito quanto
sob a otica do Direito Tributario. Apds a andlise estrutural, as sancgdes tributarias
serdo analisadas também sob o aspecto funcional. O segundo capitulo abordara
ainda os conceitos de Direito Tributario Penal e Direito Penal Tributario usualmente
empregados para separar o campo dos ilicitos ndo delituosos e delituosos, bem
como os critérios de distingdo apontados pela doutrina entre o ilicito penal e o ilicito

administrativo.

18



No terceiro capitulo serdo analisados os limites especificos para a
imposicdo de sancfes administrativas tributarias a luz do conceito de Estado
Democratico de Direito e da protecdo dos direitos e liberdades fundamentais.
Foram adotados como parametro de analise os principios juridicos que nos
pareceram mais relevantes, a saber, os principios da legalidade, do in dubio pro
contribuinte, da culpabilidade e da proporcionalidade, tendo em vista a limitacdo de
escopo do trabalho e o carater ndo exaustivo dos direitos fundamentais, tal como

enunciado pelo § 2° do art. 5° da Constituicdo Federal.

Por fim, o quarto capitulo tratard do principio constitucional do devido
processo legal, com os corolarios da ampla defesa e do contraditério, no contexto
do processo administrativo tributario instaurado para o controle de juridicidade do
ato administrativo de imposicdo de sancdo administrativa tributaria de natureza
pecuniaria. Serdo examinados também, nessa ocasido, o principio da presungao
de inocéncia em cotejo com o 6nus da prova da infracdo tributaria, bem como o
conteudo do principio da presuncdo de legitimidade do ato administrativo de
imposicao de penalidades pecuniarias (auto de infragdo) no ambito do processo

administrativo tributario.

Nao tivemos, obviamente, a pretensao de esgotar o tema que se desdobra
em multiplas vertentes. Ao final, ficaremos satisfeitos se as colocacdes aqui
expostas colaborarem para despertar maiores reflexdes sobre as diversas
questdes examinadas especialmente no que tange a importancia dos principios
como limites para a imposicdo de sancfes administrativas no campo tributario,
aumentando-se, assim, a seguranca juridica nas relacdes de cunho sancionatorio

estabelecidas entre o Estado Fiscal e os patrticulares.
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1 TRIBUTACAO E SANCAO

1.1 Estado Demaocratico de Direito e tributacéo

Antes de adentrarmos no objeto central do presente estudo, qual seja, a
andlise das limitacBes ao exercicio do jus puniendi estatal em relacdo a imposicao
de sanc¢des administrativas tributarias de natureza pecuniaria, mister se faz tecer
algumas consideracfes introdutérias a respeito da conformacdo do Estado
brasileiro desenhado pela Constituicdo Federal de 1988, eis que dessa nocao
defluem importantes consequéncias no que tange ao regime sancionador vigente

no ordenamento juridico brasileiro.

A Constituicdo de 1988, como se sabe, conferiu ao Estado brasileiro a
conformacéao juridica de Estado Democratico de Direito. Assim esta inscrito no
Preambulo da Constituicdo Federal e no caput do seu primeiro artigo. Nao se trata,
portanto, de mera promessa ou de uma espécie de carta de inten¢des, mas da
nossa Constituicdo que ai esta e cujos valores e principios fundantes devem ser

realizados em sua maxima plenitude’.

A importancia da compreensdo do conceito de Estado Democratico de
Direito € incontestavel quando se analisam as limitagdes ao exercicio dos poderes
estatais. Vale lembrar, nesse passo, 0 magistério sempre atual de GERALDO
ATALIBA, para quem, no Brasil, os principios de maior relevo sdo os da federacéo
e da republica, sendo que a partir deles todos os demais devem ser interpretados

sem jamais restringir ou suprimir a eficacia plena dos primeiros®.

7 Konrad Hesse destaca, em estudo sempre lembrado a propdsito do tema, a forca normativa da
Constituicdo cujos preceitos devem ser aplicados de forma 6tima, notadamente no que tange aos
principios fundamentais encartados no texto constitucional. (HESSE, Konrad. A forgca normativa da
Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 20-
21). No mesmo sentido: CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo.
7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 248.

8 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 37.
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7

O conceito de Estado Democratico de Direito € construido a partir das
nocdes de Estado de Direito e de Estado Democratico. Como sabido, a concep¢ao
liberal do Estado de Direito tem como caracteristicas basicas: (a) a submissédo do
Estado ao império da lei; (b) a divisdo de poderes entre Legislativo, Executivo e
Judiciario; e (c) o enunciado e garantia dos direitos individuais®. Assim, J. J.
GOMES CANOTILHO afirma que as dimensdes materiais do principio do Estado

de Direito séo: (a) juridicidade; (b) constitucionalidade; e (c) direitos fundamentais?©.

7

Ja o Estado de Direito é construido a partir do principio da soberania
popular que consiste na participacdo efetiva dos cidadéos nas decisfes tomadas
pelos representantes eleitos do povo, isto €, na formacéo da vontade estatal em

suas multiplas manifestacoes?!?.

O Estado Democratico de Direito nasce assim da reunido dos conceitos de
“Estado Democratico” e de “Estado de Direito”, mas nao se trata de uma unido

meramente formal.

De fato, o Estado Democratico de Direito € um conceito novo que visa
realizar a democracia em seu sentido mais efetivo para construir uma sociedade
livre, justa e solidaria, com a participacdo efetiva do povo no processo de tomada
de decisdes e na formacédo dos atos de governo (dai o conceito de democracia
participativa), respeitando a pluralidade de interesses da sociedade e a liberdade

de expresséo de seus diversos atores, sem qualquer espécie de discriminacdo*?.

De acordo com o magistério de JOSE AFONSO DA SILVA, o Estado
Democréatico de Direito tem como principios fundamentais: (a) principio da
constitucionalidade do qual decorre a supremacia da Constituicdo cuja observancia
€ obrigatoria para a consecucao atos emanados dos poderes estatais (principio da
conformacéao dos atos do Estado com a Constituicdo); (b) principio democratico que

traz insita a necessidade de realizagdo de uma democracia representativa e

% DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2002, p. 112-113.

10 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 243-249.

11 DA SILVA, José Afonso. Op. cit., p. 117.

12 bidem, p. 119.
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participativa pelos cidadaos, visando a realizagéo dos direitos fundamentais (art. 1°
da CF); (c) a consagracao de um sistema de direitos fundamentais, a compreender
os direitos individuais, coletivos, sociais e culturais; (d) principio da justica social
que pode ser extraido de varios dispositivos da Constituicdo, tais como art. 1° ,
incisos Il, 1l e IV; art. 2°, incisos | a IV; art. 170, caput, todos da CF; (e) principio da
igualdade (art. 5°, caput, e inciso |, da CF); (f) principio da divisdo de poderes (art.
2° da CF) e da independéncia do juiz (art. 95 da CF); (g) principio da legalidade
(art. 59, inciso Il, da CF); (h) principio da seguranca juridica (art. 5°, incisos XXXVI
a LXXIIl, da CF)%,

A Republica Federativa do Brasil tem como fundamentos, dentre outros, a
dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa
(art. 1° incisos lll e IV, da CF). Ademais, o Estado Democratico de Direito
inaugurado pela Constituicdo Federal de 1988 tem, como um dos seus objetivos
fundamentais, a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, inciso
I, da CF), na qual todo o poder emana do povo, e deve ser exercido em seu proveito,

diretamente ou por meio de representantes eleitos (art. 1°, paragrafo unico).

Segundo expde a doutrina, o Estado Democrético de Direito representa
principio estruturante do Estado, do qual é possivel extrair uma série de principios,
tais como o da separacdo dos poderes, o do pluralismo politico, o da isonomia, 0

da legalidade, o da dignidade da pessoa humana etc4.

Nesse passo, cumpre destacar que o principio da soberania popular,
traduzido na expressao, “todo o poder emana do povo”, funciona, a um s6 tempo,
como limitacdo do poder estatal e legitimagdo desse mesmo poder que deve agir
conforme as balizas impostas pela ordem constitucional. O agir imoderado do
Estado, fora dos limites estabelecidos pela Constituicdo, contraria, em ultima
andlise, a propria vontade do povo, titular do poder estatal, configurando assim

arbitrio e desvio de poder.

13 DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 122.

14 MENDES, Gilmar Ferreira et. al. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008,
p. 149.
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Conforme destaca ESTEVAO HORVATH:

Com efeito, em nossos dias, nos chamados Estados de Direito ja
ndo se fala mais de sudito, sendo de cidad&o (ou particular), pois o
primeiro advinha da ideia de sujeicdo da pessoa ao poder absoluto,
onipotente, do senhor, do monarca “ditador”, enquanto que hoje,
tanto o particular-administrado, como a Administragao (‘o poder”)
estao sujeitos a lei, podendo dizer-se, em se querendo, que o poder
de império do Estado termina quando este elabora as leis as quais
também se sujeitara®®.

De se notar que, ao eleger a dignidade da pessoa humana como um dos
fundamentos do Estado Democrético de Direito, a Constituicdo Federal de 1988
nada mais fez do que reconhecer que o Estado existe em razédo da pessoa humana,
e nao o contrario. Em outras palavras, 0 homem € a razéo de existir do Estado, que
lhe deve, por isso mesmo, fiel e irrestrito respeito no que tange a garantia dos
direitos e liberdades fundamentais. E exatamente essa a linha de pensamento
exposta por INGO WOLFGANG SARLET, segundo o qual “o homem constitui a

finalidade precipua, e ndo meio da atividade estatal”1®.

Ja afirmara RUY CIRNE LIMA que a protecdo da liberdade e dos direitos
individuais dos cidaddos contra os abusos do poder publico representam o sentido
e a finalidade do Estado de Direito, que ndo se resumem na afirmacao da soberania

como poder absoluto do Estado?’.

A Carta Constitucional de 1988 proclama um extenso rol de direitos e
garantias individuais, encartados em seu Titulo Il, Dos Direitos e Garantias
Fundamentais, cujo respeito se impde como medida imperiosa por todos os
Poderes da Republica. No que toca mais de perto a matéria objeto deste trabalho,
destacam-se: “o direito a liberdade, seguranga e propriedade” (art. 5°, caput);
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei” (art. 5°, inciso II); “é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo”

(art. 5°, inciso XIIl); “é garantido o direito de propriedade” (art. 5°, inciso XXII); “é

15 HORVATH, Estevéo. Langamento tributario e “autolangamento”. 2. ed. S&o Paulo: Quartier Latin,
2010, p. 143.

16 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2010, p. 98.

17 LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 43.
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garantido o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder” (art. 5°, inciso XXXIV, “@”); “a lei ndo excluira da
apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito” (art. 5°, inciso XXXV);
“ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal’
(art. 5°, inciso XXXIX); “a lei penal nao retroagira, salvo para beneficiar o réu” (art.
59, inciso XL); “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal” (art. 5° inciso LIV); “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes” (art. 5°, inciso LV); “é assegurado
a todos o livre exercicio de qualquer atividade econ6mica” (art. 170, paragrafo

anico).

As normas constitucionais definidoras de direitos e garantias fundamentais
assim indicados pela Constituicdo gozam de protecao diferenciada em nosso
ordenamento juridico, representando clausulas pétreas (art. 60, 8§ 4°, IV, da CF)

com aplicacdo imediata (art. 5°, § 1°, da CF)*8.

Tais direitos, muitos deles garantidos por principios constitucionais (v.g.,
principio da legalidade, principio do devido processo legal etc.), serdo analisados
com maior detenca ao longo do trabalho, mas é importante desde logo destaca-los
para que fique clara a nocao de limitacdo do poder estatal, com reflexos importantes

no campo sancionatorio.

E por meio da exata compreens&o do Estado de Direito em seus aspectos
formal e material'® que o exercicio da potestade punitiva sancionadora do Estado

contra os cidadéos encontrara os seus limites definidos com vistas a realizacdo da

18 Para os fins deste trabalho, compreende-se que os direitos fundamentais protegem tanto as
pessoas naturais quanto as pessoas juridicas, na linha do que exp&e a melhor doutrina (SARLET,
Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na
perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010, p. 222-224) e
reconhece a jurisprudéncia (STF, Pleno, Rcl 1905 ED-AgR/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em
15/08/2002, DJ 20/09/2002) sobre o tema.

19 “0 Estado de Direito Formal realiza principalmente a Seguranga Juridica, (...) o Estado de Direito
material assegura principalmente os direitos fundamentais, a dignidade humana, a igualdade e a
liberdade do homem”. (TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributario. Trad. Luiz D6éria Furquim.
Porto Alegre: Fabris, 2008, p. 182-183, v. 1).
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seguranca juridica e dos direitos e liberdades fundamentais prestigiados pela Carta

da Republica.

1.2 O exercicio do poder tributario e seus limites

O Estado, para fazer frente as suas necessidades basicas, tem como fonte
primordial de recursos os ingressos advindos da arrecadacdo de tributos. Os
tributos servem para abastecer os cofres publicos para atendimento dos direitos
sociais e das necessidades publicas.

No Brasil, o exercicio do poder de tributar encontra-se expressamente
limitado por normas de envergadura constitucional?®. O sistema tributario brasileiro
é, alias, o que mais contém normas no texto constitucional disciplinando a atividade
tributaria do Estado?l. H4, inclusive, uma Secéo especifica na Constituicdo Federal
de 1988 (Secao Il do Titulo VI), chamada Das Limitagcdes do Poder de Tributar,
titulo inspirado na classica obra de Aliomar Baleeiro, Limitagdes Constitucionais ao
Poder de Tributar.

A reparticdo de competéncias tributarias pelos diversos entes publicos,
Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios encontra-se, no Brasil,
expressamente delimitada pela Constituicdo. O legislador infraconstitucional né&o
tem assim qualquer liberdade para tratar de forma diferente a matéria, podendo agir
somente no ambito de competéncia determinado pelo texto constitucional. Dai
porque ROQUE ANTONIO CARRAZZA observa que “[n]o Brasil, por uma série de

20 Conforme magistério de Regina Helena Costa, as limitagdes ao poder de tributar sdo traduzidas,
essencialmente, pelos principios constitucionais e pelas imunidades. (COSTA, Regina Helena.
Curso de direito tributario: Constituicdo e Codigo Tributario Nacional. S&do Paulo: Saraiva, 2009, p.
35). Para Humberto Avila, as limitagdes ao poder de tributar sdo representadas por regras de
competéncia, principios, garantias e direitos fundamentais. (AVILA, Humberto. Sistema
constitucional tributario. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 125).

21 “O sistema constitucional tributario brasileiro é o mais rigido de quantos se conhece, além de
complexo e extenso. Em matéria tributaria tudo foi feito pelo constituinte, que afeicoou integralmente
o0 sistema, entregando-o pronto e acabado ao legislador ordinario, a quem cabe somente obedecé-
lo, em nada podendo contribuir para plasma-lo”. (ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional
tributario brasileiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. 21).
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disposi¢cBes constitucionais, ndo h& falar em poder tributario (incontrastavel,
absoluto), mas, tdo-somente, em competéncia tributaria (regrada, disciplinada pelo

Direito)"?2. (grifos do original)

Encontra-se implicita, na origem da noc¢ao de limitagcdo das competéncias
tributarias, a protecédo ao direito do cidaddo-contribuinte de apenas se sujeitar a
cobranca de tributos, fruto do jus imperium estatal, que obede¢a as normas da
Constituicdo, fonte primaria do poder tributario. A norma tributaria, como, alias,
qualquer norma juridica, deve ser interpretada a partir da Constituicdo para, apenas
depois, ser analisada sob o prisma de diplomas de menor escala hierarquica no
ambito da piramide normativa (i.e., leis complementares, leis ordindrias, portarias,

instrugdes normativas etc).

A relacéao de implicacao reciproca entre direitos-deveres do contribuinte e
deveres-poderes do ente tributante integra a definicdo do chamado “Estatuto do
Contribuinte”, segundo o qual a tributacdo deve respeitar os direitos subjetivos e

fundamentais do contribuinte nos limites tracados pela Carta Constitucional.

Colhe-se do autorizado magistério de PAULO DE BARROS CARVALHO a
seguinte licdo sobre o ambito de compreensdo do denominado “Estatuto do

Contribuinte”:

Define-se o estatuto do contribuinte, ao pé de nossa realidade
juridico-positiva, como a somatoria, harménica e organizada, dos
mandamentos constitucionais sobre matéria tributaria, que, positiva
ou negativamente, estipulam direitos, obrigacbes e deveres do
sujeito passivo, diante das pretensdes do Estado (aqui utilizado na
sua acepcdo mais ampla e abrangente — entidade tributante). E
guaisquer desses direitos, deveres e obrigacBes, porventura
encontrados em outros niveis da escala juridico-normativa, terdo de
achar respaldo de validade naqueles imperativos supremos, sob
pena de flagrante injuridicidade?. (grifos do original)

22 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 25. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 503.

22 CARVALHO, Paulo de Barros. Estatuto do contribuinte. Direitos, garantias individuais em matéria
tributéria e limitagdes constitucionais nas relagdes entre Fisco e contribuinte. Revista de Direito
Tributario, Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, n°s 7-8, p. 138, jan./jun. 1979.
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Para RICARDO LOBO TORRES, a nocao de cidadania fiscal tem por
nucleo o “Estatuto do Contribuinte”. Segundo o autor, a cidadania fiscal é
interpretada sob multiplos enfoques, abrangendo os direitos fundamentais e as
garantias do contribuinte, a ideia de justica, o direito de o cidaddo ser tributado de
acordo com os principios da capacidade contributiva, do custo/beneficio, da

solidariedade, da redistribuicdo de rendas etc.?*

O “Estatuto do Contribuinte” é reconhecido pela prépria jurisprudéncia do
STF. A titulo de exemplo, fazemos referéncia a decisdo monocratica da lavra do
Ministro Celso de Mello, no julgamento da Peticdo n° 1.466/PB2°, quando restou
decidido que o principio da anterioridade tributaria — um dos que consta do rol das

chamadas “limitagdes do poder de tributar” (art. 150, inciso Ill, da CF) - representa

(...) mais do que simples limitagdo ao poder de tributar do Estado,
gualifica-se como um dos mais expressivos postulados que dao
substancia ao estatuto juridico dos contribuintes, delineado, em
Seus aspectos essenciais, no texto da propria Constituicdo da
Republica.

Oportunas, nesse sentido, sdo as palavras de JOSE CASALTA NABAIS ao
afirmar que a tributacdo ndo constitui, em si mesma, um objetivo (originario ou
primario) do Estado, tratando-se, mais precisamente, de contribuicdo dos cidadaos
em prol do desenvolvimento de uma vida prospera para todos os membros da

sociedade?s,

Tais ensinamentos também encontram respaldo na Constituicdo Federal
brasileira de 1988 que traca como um dos objetivos fundamentais da Republica a
tarefa de construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, sendo o tributo,
nesse sentido, nada mais do que um meio — sendo o principal deles — de que se

vale o Estado para alcancar tais objetivos.

Percebe-se, assim, que a tributacdo no Brasil é regida por principios e

normas expressas na Constituicdo Federal, que limitam o exercicio da competéncia

24 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito constitucional, financeiro e tributario — os direitos
humanos e a tributac&o: imunidades e isonomia. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 35-36, vol.
1.

25 STF, decisdo monocratica de 25/08/1998, DJ 02/09/1998.

26 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensao
constitucional do estado fiscal contemporéneo. Coimbra: Almedina, 2009, p. 185.
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tributéria pelo Estado, constituindo o ndcleo duro do chamado “Estatuto do
Contribuinte”. O exercicio do poder tributario e, por consequéncia, a tributacdo em
si ndo constitui fim, mas mero meio para o custeio das atividades estatais, devendo,
por isso mesmo, observar as balizas constitucionais que demarcam as regras de

competéncia tributaria.

O mesmo pode ser dito com relacdo ao exercicio da potestade punitiva
estatal em matéria tributaria. Como sera visto ao longo do trabalho, a atividade
punitiva do Estado, seja ela em qual seara for (penal, administrativa, civel etc.),
encontra limites rigidos derivados da Carta da Republica e dos principios por ela
consagrados. O jus puniendi estatal ndo é limitado. Ha principios comuns da
repressao que se espraiam por toda a orbe juridica, que sdo adaptados aos regimes
juridicos que informam a aplicacdo das respectivas sanc¢des (v.g., Direito Penal,

Direito Administrativo, Direito Tributério etc.).

1.3 Tributacéo e sancéo: verso e anverso da mesma moeda

Segundo as regras de competéncia previstas na Constituicdo Federal, cada
ente politico pode instituir os seus préprios tributos e exigir o cumprimento das
obrigacBes principais (aquelas que tém por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria?’ — cf. art. 113, § 1°, do CTN) e acesso6rias ou, como
preferem alguns autores, primando pelo rigor cientifico e pela coeréncia do discurso

juridico?8, deveres instrumentais ou formais (que séo as prestacdes, positivas ou

27 Registre-se a critica que a doutrina faz ao fato de o legislador do CTN ter mencionado como
obrigacédo tributaria as penalidades pecuniarias que sdo cobradas em razdo de fato ilicito, em
descompasso com o conceito de tributo previsto no art. 3° do mesmo diploma. (Nesse sentido:
CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 323-
324).

28 Essa € a posigdo de Paulo de Barros Carvalho, que critica a expresséo “obrigagédo acessoria”
adotada pelo CTN, preferindo a denominagao “deveres instrumentais” ou “formais” pelo fato de tais
deveres, consistentes em um facere ou non facere, carecerem de patrimonialidade e nem sempre
serem acessorias de obrigacdes principais. (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito
tributario. 19. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 320-323).
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negativas, estabelecidas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos
tributos — cf. art. 113, § 2°, do CTN).

Ao lado da relacéo juridica de cunho obrigacional estabelecida entre Fisco
e sujeito passivo (contribuinte ou responséavel) referente a obrigacao principal, e da
relacéo juridica de cunho nédo obrigacional, relativa ao dever instrumental ou formal,
h& uma terceira relacédo juridica de natureza administrativa de cunho sancionatorio,
gue nasce em razao do descumprimento da prestacédo objeto da obrigacao principal

ou do dever instrumental.

A relacdo juridico-sancionatéria em matéria tributaria instaura-se entre as
mesmas partes que compdem a relacao juridica tributaria (ente tributante, de um
lado, e sujeito passivo da obrigacao tributaria principal ou do dever instrumental, de
outro)®. E dizer, somente tem competéncia para sancionar o ente politico que

detém competéncia tributaria.

Assim, uma vez descumprida a norma de comportamento ou conduta
prevista na regra-matriz de incidéncia tributaria pelo sujeito passivo, o Estado passa
a agir no sentido de punir o infrator segundo os procedimentos estabelecidos pelo
ordenamento juridico a fim de impor a pena cominada abstratamente em lei. E
quando, conforme aponta JOSE FREDERICO MARQUES, o direito abstrato de
punir (jus puniendi anterior a pratica da infragdo) converte-se em jus puniendi

concreto20,

Diante desse contexto, forcoso € reconhecer que tributacdo e sancao
representam, no que toca a dindmica de incidéncia das normas juridicas, verso e
anverso da mesma moeda, pois 0 mesmo ente politico que detém competéncia
para tributar, segundo as regras de competéncia estabelecidas pela Constituicdo
Federal, também o tem para exigir o cumprimento da norma juridica que estabelece
as obrigacdes principais ou os deveres instrumentais, aplicando as devidas

sancoes previstas em lei.

2% Com a peculiaridade de que para o exercicio da coagdo — aplicacdo da norma sancionatéria em
sentido estrito — é necessaria a presenca do Estado-juiz.
80 MARQUES, José Frederico. Tratado de direito penal. Campinas: Bookseller, 1997, p. 167, v. I.
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Nesse sentido, as sancgdes fiscais derivam do proprio poder tributério
estatal embora — € importante frisar — a atividade de imposi¢cdo das sancdes em
virtude do descumprimento de deveres tributarios seja disciplinada por principios e
regras diferentes daqueles que orientam o exercicio da competéncia tributaria pelo
Estado.

Essa distin¢cdo entre o poder de punir e o poder de tributar € bem salientada
por RICARDO LOBO TORRES, segundo o qual “[o] subsistema penal da
Constituicdo ndo se confunde com o subsistema tributario, embora se encontrem
muito proximos em diversos de seus aspectos”s!. A distincdo principal que difere
os dois subsistemas reside, segundo o autor, na natureza do poder de que
emanam: a pena emana do poder de punir do Estado, com sede no pacto
constitucional, enquanto o poder tributario tem fundamento no dever de
solidariedade dos cidadaos de contribuir com as despesas do Estado. Ambos,
contudo, “constituem-se no espaco aberto pela liberdade”??.

De fato, tanto a tributacdo quanto a sancdo afetam a liberdade dos
individuos, compreendida no sentido lato de privagcéo ou restricdo de bens juridicos.
Isso porque a protecdo que o ordenamento juridico confere ao direito de
propriedade (art. 5°, caput e inciso XXIl) é atingida pela incidéncia das normas
juridicas tributarias e das normas sancionatorias aplicadas em razdo do
descumprimento de prestacdes positivas ou negativas em matéria fiscal. Trata-se,
contudo, de restricdo consentida pelos individuos no contexto do pacto

constitucional.

Justamente por se tratarem de restricdes excepcionais ao direito de
propriedade e — porque néo dizer — de liberdade dos cidadéos tanto o exercicio do
poder de tributar quanto o exercicio do poder de punir do Estado na seara fiscal
sdo regidos por regras de direito positivo e principios previstos de forma expressa
ou implicita na Carta Constitucional e que orientam o jus puniendi estatal em todas

as suas manifestacoes.

31 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito constitucional, financeiro e tributario — Constituicio
financeira, sistema tributario e estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 293, v. I.
32 |bidem, p. 293-294.
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Vale lembrar, nesse passo, que, assim como ja decidiu a Suprema Corte
dos EUA, em precedente de 1819, no conhecido caso McCulloch v. State of
Maryland, nas palavras do Chief of Justice John Marshall, “o poder de tributar

envolve o poder de destruir’,

Sendo o poder de tributar expressdo de uma das facetas dos poderes
legais do Estado, cabivel é a adverténcia feita por Neil MacCormick no sentido de

que o poder legal nunca é ilimitado (legal power is never unlimited power)34.

Contudo, a despeito da aptiddo destrutiva inerente ao poder de tributar,
cabe ao Poder Judiciario, em ultima analise, a missdo de tutelar os direitos e
garantias do sujeito passivo da obrigacéo tributaria que sédo oponiveis ao poder
impositivo estatal, aparando os excessos e abusos porventura cometidos, inclusive

no campo das sancgoes.

Precisas, nesse sentido, sdo as palavras do Juiz Oliver Wendell Holmes
Jr., em precedente de 1928, no julgamento do caso ndo menos célebre Panhandle
Oil Co. v. State of Mississippi, quando asseverou, relembrando a deciséo de
Marshall, que “o poder de tributar nao significa nem envolve o poder de destruir,

pelo menos enquanto existir esta Corte Suprema”?,

Na mesma senda dos precedentes acima mencionados, a Suprema Corte
brasileira tem acentuado a necessidade de respeito, pelo Estado, aos direitos e
liberdades fundamentais dos individuos no que tange ao exercicio do poder de
tributar. Refira-se, por todos os precedentes, ao acérdao do julgamento do RE n°
18.33135, relatado pelo Ministro Orozimbo Nonato, o qual, ap6és citar a conhecida
decisdo de Marshall, destaca que o exercicio do poder de taxar “nao deve ir até

abuso, ao excesso, ao desvio”.

Mas se é certo que o poder de tributar ndo pode levar a destruicao do

sujeito passivo do dever tributario, o poder de punir exercido pelo Estado como

33 “The power to tax involves the power to destroy’.

34 MACCORMICK, Neil. Institutions of law: an essay in legal theory. New York: Oxford University,
2007, p. 205.

35 “The power to tax is not the power to destroy while this Court sits”.

% STF, 22 Turma, RE n° 18.331/SP, Rel. Min. Orozimbo Nonato, julgado em 21/09/1951, DJ
08/11/1951.
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decorréncia do descumprimento do dever tributario poderia ensejar esse efeito
destrutivo? A resposta, segundo pensamos, € negativa haja vista as limitacbes
inerentes ao Estado Democratico de Direito e os direitos e garantias que o Estado
tutela de forma imperativa por meio de normas constitucionais de eficacia plena e

imediata.

Parece inquestionavel, assim, a importancia da correta compreensao das
regras e principios informadores do poder punitivo estatal. Somente por meio desse
acurado exame podera o intérprete e o aplicador do Direito, nos casos concretos
colocados ao seu exame, concluir se o exercicio do poder repressivo estatal é
legitimo por obedecer as balizas normativas aplicaveis ao regime juridico punitivo
ou se, ao contrdrio, é ilegitimo por violar os direitos e liberdades individuais e os

principios fundantes da Republica e do Estado Democrético de Direito.

1.4 Langamento tributario e auto de infracdo: aproximacao de realidades distintas

Outro aspecto que aproxima a potestade punitiva e a potestade tributaria
do Estado, afora a questdo da competéncia acima tratada, refere-se a forma eleita
pelo ordenamento juridico brasileiro para fazer valer as san¢fes previstas em lei
para a hipotese de descumprimento de deveres tributarios (obrigaces principais

ou deveres instrumentais).

Extrai-se da diccdo do art. 142 do CTN®" que o crédito tributario é
constituido pelo langamento, que, segundo definicdo de ALBERTO XAVIER, € o
“ato administrativo de aplicagdo da norma tributaria material que se traduz na
declaracdo da existéncia e quantitativo da prestacdo tributaria e na sua

consequente exigéncia”38,

7 “Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributario pelo
lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato
gerador da obrigagéo correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo
devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicagcao da penalidade cabivel”.

% XAVIER, Alberto. Do langamento no direito tributario brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 67.

32



Trata-se de ato administrativo do tipo vinculado, expedido conforme a lei
(secundum legem), sem qualquer espaco para subjetivismos da autoridade
administrativa ou ponderacdo de critérios de conveniéncia ou oportunidade,
proprios dos atos discricionarios. E o que consta expressamente do paragrafo Gnico
do art. 142 do CTN, que preceitua: “A atividade administrativa de langamento é

vinculada e obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional” (grifos nossos).

Por meio do langcamento, a autoridade administrativa produz uma norma
individual e concreta segundo a qual o sujeito passivo toma conhecimento do
montante do tributo devido (quantum debeatur) e da sua consequente exigéncia

impositiva.

O ato administrativo de langcamento é revestido de presuncao relativa (juris
tantum) de certeza e liquidez, podendo ser impugnado pelo sujeito passivo pelas

vias préprias®.

A penalidade pecuniéria exigida em razdo do descumprimento de deveres
tributarios também é aplicada pela autoridade administrativa por meio da introducéo
de uma norma individual e concreta traduzida por meio de langcamento. Note-se que
o art. 142, in fine, do CTN prevé que a autoridade administrativa deve, pelo ato de
langamento, além de “determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo
devido e identificar o sujeito passivo”, também propor a aplicacdo da penalidade
cabivel. A despeito da redacdo empregada pelo legislador do CTN, a autoridade
administrativa ndo propde a aplicacdo da penalidade cabivel, mas efetivamente

aplica a penalidade, critica, alias, feita a saciedade pela doutrina*°,

Nesse sentido, MARIA ANGELA LOPES PAULINO PADILHA destaca que

0s Unicos fatores que aproximam “tributo” e “multa” — destacando de inicio que se

39 Celso Anténio Bandeira de Mello destaca a presuncéo de legitimidade como um dos atributos do
ato administrativo, entendida como a qualidade que possuem os atos administrativos “de se
presumirem verdadeiros e conformes ao Direito, até prova em contrario”. (DE MELLO, Celso
Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 423).

40 Segundo Roque Antonio Carrazza, “conquanto o art. 142, in fine, do Cédigo Tributario Nacional,
aluda a proposta de aplicagdo da penalidade cabivel, o auto de infracdo efetivamente aplica a
sancdo a pessoa que descumpriu seu dever juridico-tributario”. (CARRAZZA, Roque Antonio.
Reflexdes sobre a obrigagéo tributaria. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 297. Destaque do original). No
mesmo sentido: AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 16. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.
371-373.
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tratam de realidades distintas - é o fato de ambos representarem receita do Estado
e serem constituidos por meio de ato administrativo (lancamento, num caso, e auto
de infracdo, noutro) que se sujeita a controle administrativo e inscricdo em divida

ativa.

E comum a aproximagdo que se faz entre o langamento tributario e o
instrumento utilizado para a cobranca das penalidades pecuniarias impostas em
razdo do descumprimento de deveres tributarios, o chamado auto de infracdo. A
confusédo, segundo pensamos, decorre da prépria préaxis, uma vez que a autoridade
administrativa, por meio do mesmo suporte fisico, pratica tanto o ato de langamento

tributario quanto aplica a penalidade pecuniaria®!.

E importante, contudo, que se faca a devida distingdo entre lancamento
tributario e auto de infracao, pois o primeiro produz uma regra juridica que tem em
seu antecedente o relato de um fato licito e no consequente uma relacao juridico-
tributéria, ao passo que o segundo introduz uma norma individual e concreta cujo
antecedente contém a descricdo de um fato ilicito e cujo consequente estabelece

o liame juridico sancionatério, com a aplicacdo da penalidade cabivel*.

De se notar que o proprio art. 3° do CTN afirma que tributo é toda prestagéo
pecuniaria compulséria que ndo constitua sancéo de ato ilicito, o que deveria ter
conduzido o legislador do Cédigo a regulamentar de forma separada (i.e., fora da
disciplina do lancamento) a atividade de imposicdo de sancbes para punir as
infracbes a legislacao tributaria. Nao tendo agido dessa forma, cabe ao intérprete
e aplicador da lei depurar os conceitos de um e outro, emprestando-lhes as devidas

correcdes quando for o caso.

41 As notas aproximativas entre langamento e auto de infragdo sdo apontadas com precisdo por
Fabiana Del Padre Tomé: “Langamento e ato de aplicagdo de penalidade tributaria diferenciam-se
em razdo de seus conteddos semanticos, mas apresentam organizacdo sintatica semelhante.
Ambos, na qualidade de atos administrativos, exigem a presenca de pressupostos e elementos para
sua constituigdo, dentre eles, a motivagéo por meio da linguagem das provas (...)". (TOME, Fabiana
Del Padre. A prova no direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2008, p. 287).

42 Nesse sentido: CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 19. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2007, p. 450; BORGES, José Souto Maior. Langcamento tributério. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 1999, p. 157; ROCHA, Sérgio André. Processo administrativo fiscal: controle
administrativo do langamento tributario. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 327.
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A importancia de se compreender a distincdo entre auto de infracdo e
lancamento tributario deve-se ao fato de que no julgamento dos litigios instaurados
entre Estado-Fisco, de um lado, e contribuinte ou responsavel da obrigacdo
tributaria, de outro, a andlise das duas relacdes juridicas — de Direito Tributério
material e de Direito Tributario Sancionador — devem ser analisadas de forma
separada, e ndo, como é de praxe as autoridades julgadoras fazerem, como se a
aplicacdo da penalidade pecuniaria fosse decorréncia automatica e infalivel da

cobranca do tributo*3.
Nem sempre, contudo, é assim que ocorre.

Com efeito, pode o tributo ser devido e a penalidade pecuniariando. O CTN
nos oferece exemplos dessa situacdo: (i) no caso de observancia das normas
complementares da legislacédo tributaria pelo sujeito passivo (atos, decisbes e
praticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas, bem como
na hipotese de convénios celebrados entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) ndo cabe a aplicacdo de penalidades, de juros de mora e de
atualizacao do valor monetario da base de célculo do tributo (cf. art. 100, paragrafo
anico, do CTN); (ii) na hipotese de formulacdo de solugcdo de consulta pelo
contribuinte no prazo legal para pagamento do tributo n&o se aplicam juros de mora,
penalidades nem quaisquer medidas de garantia (cf. art. 161, 8§ 2°, do CTN); (iii) em
caso de denuncia espontanea, ha exclusédo da responsabilidade por infracdo, ndo
havendo que se falar na incidéncia de multa, seja ela de mora ou de oficio (cf. art.
138 do CTN).

Em outro cenério, pode o tributo ser devido e a penalidade pecuniaria

também, mas esta ndo no montante exigido pela autoridade fiscal. E o caso das

43 Seguindo essa mesma esteira de raciocinio, Roberto Codorniz Leite Pereira assevera: “Ainda que
houvesse esta indissociabilidade preliminar (...), no momento do julgamento a decisdo mais correta
certamente diferenciaria os dois regimes juridicos aqui aplicaveis: o primeiro destinado a aferir a
exatidao do valor do tributo constituido (pautado pelos artigos 142 e seguintes do CTN) e o segundo
destinado a penalidade pecuniaria constituida (pautada, ndo apenas pelos artigos 142 e seguintes
do CTN, como também pelo artigo 112, que impde o tratamento mais brando no tocante as
penalidades)”. (PEREIRA, Roberto Codorniz Leite. A controvertida aplicagao do artigo 112 do CTN
em julgamentos administrativos: o estudo do caso “Petrobras”. Revista Dialética de Direito
Tributario, n° 237, p. 132, junho 2015).
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multas que violam, pelo valor excessivo de sua cobranga, os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, sendo admitida a sua reducédo a fim de

restaurar a ordem juridica, como sera visto adiante.

Por fim, pode ser exigida apenas a multa e ndo o tributo. E o caso, por
exemplo, da multa regulamentar aplicada em raz&o de erro na classificacao fiscal
de produto importado que nao implique reducéo dos tributos aduaneiros devidos na
importacdo de mercadorias, de natureza eminentemente administrativa**. Também
assim ocorre no caso das multas impostas por atraso na entrega de declaragbes

tributarias sem que tenha ocorrido inadimplemento de tributo“®.

Por essas razles, é preciso ter em mente, desde logo, que a relacao
juridica tributaria e a relacao juridica sancionadora sao realidades distintas que
merecem ser bem compreendidas a fim de que a aplicacdo da sancao tributaria
obedeca a critérios interpretativos préprios ao regime juridico repressivo estatal e

aos principios e regras nele vigentes.

1.5 O reflexo da complexidade do sistema tributario brasileiro em relagcdo as
sancdes tributarias

Um sistema tributario eficiente pode ser compreendido como aquele
implementado na justa medida para atender as necessidades arrecadatorias do
Estado, possibilitando a redistribuicdo da riqueza e contribuindo para a diminui¢cédo

das desigualdades sociais e regionais, e que, a0 mesmo tempo, torne eficaz os

44 Cf. art. 711, inciso |, do Decreto n° 6.759, de 5 de fevereiro de 2009 (Regulamento Aduneiro), in
verbis: “Art. 711. Aplica-se a multa de um por cento sobre o valor aduaneiro da mercadoria:
| - classificada incorretamente na Nomenclatura Comum do Mercosul, nas nomenclaturas
complementares ou em outros detalhamentos instituidos para a identificagdo da mercadoria (...)".
45 Refira-se ao caso da multa aplicada por falta de apresentagéo da declaracio de rendimentos ou
a sua apresentacéo fora do prazo fixado mesmo quando ndo h& imposto devido. (cf. art. 88, inciso
II, da Lei n® 8.981, de 20 de janeiro de 1995)

36



direitos e liberdades fundamentais assegurados pelo Estado Democratico de

Direito*® e os objetivos fundamentais da Republica (art. 3° da CF).

Segundo pensamos, esse sistema tributario ideal estd longe de ser
alcancado. Afora as problematicas inerentes ao proprio Direito Tributario (que sdo
muitas e fugiria ao escopo do presente estudo aborda-las ainda que de forma
exemplificativa), o produto da arrecadacdo do Estado com os tributos ndo é
aplicado da melhor forma para retornar para a populacédo em termos de prestacao
de servigcos publicos basicos, notadamente nas areas da saude, educacéo,
seguranca, transporte etc. Dai a razdo pela qual alguns autores apontam para o
sentido maligno do tributo na visdo do sujeito passivo da relacéo juridico tributaria,

traduzindo-se numa espécie de pena*’.

Mas além dos problemas de implementacdo das politicas tributarias e da
destinacao/aplicagéo do produto da arrecadacao dos tributos, chama a atencéo a
complexidade do sistema tributario brasileiro, que é traduzida por diversos fatores

ou circunstancias.

A despeito de a Constituicdo Federal de 1988 estabelecer um rol de
matérias de competéncia da lei complementar visando trazer uniformidade para o
sistema tributério brasileiro (art. 146, inciso lll), fato € que ainda existe uma larga
faixa de temas para o legislador infraconstitucional, no ambito de sua respectiva
competéncia, legislar em matéria tributaria, o que, alias, ndo causa estranheza haja
vista as caracteristicas de nossa federacdo e os principios federativo e da
autonomia municipal. Nao obstante, fato € que a multiplicidade de normas juridicas
tributarias editadas pelos diversos entes federativos acentua a complexidade do

sistema tributario brasileiro.

46 Direitos e liberdades fundamentais assegurados por normas constitucionais de aplicabilidade
imediata, que podem ser definidas como sendo “aquelas que, desde a entrada em vigor da
constituicdo, produzem, ou tém possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais, relativamente
aos interesses, comportamentos e situacdes, que o legislador constituinte, direta e normativamente,
quis regular”. (DA SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 100).

47 Cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sancéo tributaria. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 54.
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Além disso, ha de ser destacado o casuismo com que as normas tributarias
sdo editadas muitas vezes para atender interesses particulares de setores
econdmicos, classes ou entidades (vide o caso dos beneficios fiscais), o que reduz
sensivelmente as caracteristicas de abstracdo e generalidade das leis. A propésito
do tema, HUMBERTO AVILA comenta que a complexidade socioecondmica vivida
no Estado Social e na sociedade de risco leva o Direito Tributéario a também ser

supercomplexo®®,

7

Ademais, é importante levar em conta a instabilidade causada pela
constante alteracdo da legislacdo tributaria, que torna ficcdo a presuncédo de
conhecimento de todas as normas juridicas preconizada pelo ja citado art. 3° da Lei
de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro, segundo o qual: “Ninguém se escusa

de cumprir a lei, alegando que ndo a conhece”.

E importante ponderar também as constantes oscilaces da jurisprudéncia
em matéria tributaria que vivenciamos no Brasil, 0 que também é causa de notavel
inseguranca juridica, que reduz a confianca legitima dos cidaddos na estabilidade

do ordenamento juridico e na certeza do Direito*°.

Acresca-se, outrossim, a dificuldade de compreensdo das normas
tributarias pelos seus destinatarios, muitas vezes causada pela vaguidade e
dubiedade das disposicfes normativas, que prejudica sensivelmente a

cognoscibilidade dos sujeitos passivos das obrigagdes tributarias.

48 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e realiza¢do no Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 51.

4 para Misabel Derzi, a decisdo judicial, como ato de aplicacdo do Direito, cria uma expectativa
normativa que deve levar a protecao da confianga legitima do cidadao/contribuinte, sendo que, “em
face de uma modificacéo de jurisprudencial (sic), o caminho néo é decidir a polémica (quem errou?
onde errou?), mas sim proteger a confianca e a boa-fé do cidadao que agiu conforme impunha a
jurisprudéncia consolidada, correta ou incorreta”. (DERZI, Misabeu Abreu Machado. ModificacGes
da jurisprudéncia no direito tributario. S8o Paulo: Noeses, 2009, p. 288-289). Ainda sobre a
importancia da protegdo da confianga legitima dos individuos, ver: MEDAUAR, Odete. Seguranga
juridica e confianca legitima. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do Estado de Direito:
estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 114-
148.
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Diante da multiplicidade das normas juridicas sancionatérias e da
dificuldade de sua compreenséo pelo homem médio, ALEJANDRO NIETO conclui

ser impossivel evitar a conduta ilicita. Diz o autor:

El repertorio de ilicitos comunitarios, estatales, autonomicos,
municipales y corporativos ocupa bibliotecas enteras. No ya un
ciudadano cualquiera, ni el jurista mas estudioso ni el profesional
mas experimentado son capaces de conocer las infracciones que
cada dia pueden cometer. Em estas condiciones, el requisito de la
reserva legal y el de la publicidad de las normas sancionadoras sob
una burla, dado que ni fisicamente hay tempo de leerlas ni, leidas,
son inteligibles para el potencial infractor de cultura media.

El resultado de esta innumerabilidad es la imposibilidad de evitar
las conductas ilicitas: las infracciones se ignoram vy, si se conocen,
es imposible no tropezar em ellas®.

Consideremos ainda, ao lado da pesada carga tributaria dos cidadaos sem
a devida contrapartida do Estado em termos de servigos publicos, o volume de
deveres instrumentais transferidos ao particular no interesse da fiscalizacdo e da
arrecadacao de tributos, que também geram custos consideraveis ao cidaddo sem
contar o tempo gasto na atividade de preenchimento de iniUmeras declaracdes e
prestacdo de informac¢des ao Fisco, muitas vezes de forma repetida, isto €, a
mesma informacao que se apresenta em uma declaracéo esta contida em outra(s).
E o fendmeno conhecido como “privatizacdo da gestdo tributaria’®* em que se
traduz, como exemplo, a figura do chamado langcamento por homologacéo e a
infinidade de deveres instrumentais ou de colaboracao do sujeito passivo para com

a Administragéo.

Por fim, a confirmar a condi¢éo de vulnerabilidade do contribuinte perante o

Estado-Fisco, apontamos, tal como observa JAMES MARTINS, que “[o] Estado

50 “O repertério de ilicitos comunitarios, estatais, regionais, municipais e empresariais ocupa
bibliotecas inteiras. Nao ha um cidaddo sequer, nem o jurista mais estudioso, nem o profissional
mais experiente sdo capazes de conhecer as infracdes que a cada dia podem cometer. Nessas
condic¢es, o requisito da reserva legal e o da publicidade das normas sancionadoras sédo uma burla,
dado que nem fisicamente ha tempo de Ié-las nem, lidas, séo inteligiveis para o potencial infrator de
cultura média. O resultado desta inumerabilidade é a impossibilidade de se evitar as condutas
ilicitas: as infracBes séo ignoradas e, se conhecidas, € impossivel ndo se tropecar nelas”. (NIETO,
Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 25. Tradugéo livre).
S LAPTAZA, José Juan Ferreiro. La privatizacion de la gestion tributaria y las nuevas competéncias
de los Tribunales Econdmico-Administrativos. Civitas — REDF, n° 37/81, 1983.
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Fiscal é o unico credor nos quadrantes do Direito que € simultaneamente, per se,
criador, executor e julgador da relagdo obrigacional”®?, ou seja, o cidad&o aparece
como parte absolutamente vulneravel na relacao tributaria, pois o Estado constitui
o crédito, executa e julga as contestacdes administrativas feitas ao lancamento
tributario.

O quadro acima exposto revela que o cumprimento dos deveres tributarios
pelos contribuintes, por mais boa vontade que se tenha, nao é tarefa facil. Mesmo
0 contribuinte que conte com assessoria especializada de contadores e advogados
(na maior parte dos casos, grandes empresas) pode, a qualguer momento, ser
surpreendido pelas autoridades fiscais com questionamentos e imposicdo de

penalidades por suposto descumprimento da legislacéo tributaria.

Dai a importancia do estudo dos principios comuns da repressao que
regem a potestade punitiva do Estado em matéria tributéria a fim de colaborar com
a construcdo de uma teoria que possa auxiliar tanto o Fisco, na atividade de
imposicao e cobranca de penalidades no campo tributério, quanto os particulares
que terdo maior seguranca a respeito dos limites que o Estado possui ao exercer o

jus puniendi nessa seara.

52 MARINS, James. Defesa e vulnerabilidade do contribuinte. Sdo Paulo: Dialética, 2009, p. 24.
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2 ILICITO, SANCAO E NORMA JURIDICA SANCIONATORIA

2.1 O direito como realidade normativa

O Direito® é composto por uma série de enunciados prescritivos, vertidos
em linguagem dedntica, destinados a regular as condutas humanas de acordo com
0s parametros de convivéncia estabelecidos em determinada sociedade. Conforme
ensina NORBERTO BOBBIO, a experiéncia juridica € uma experiéncia normativa

composta por um conjunto de normas ou regras de conduta®*.

As proposi¢cdes normativas sdo estruturadas na forma de juizo hipotético
condicional composto de um antecedente e de um consequente, enlagados

sintaticamente pelo functor dever-ser (ought to be).

Para HANS KELSEN, o dever-ser, exprimindo o “sentido de um querer, de
um ato de vontade”, significa que “um outro (ou outros) deve (ou devem) conduzir-

se de determinado modo”°.

Estabelece-se, na estruturacdo ldgico-sintatica das proposicoes
normativas, uma proposicao-hipotese que, em seu antecedente, descreve um fato
de possivel ocorréncia no mundo fenoménico e, no consequente, uma proposi¢ao-
tese, de carater relacional, que faz nascer a relagéo juridica entre dois ou mais
sujeitos de direito a respeito de uma determinada conduta regulada pelos modais
dednticos (proibido, permitido ou obrigat6rio)®®.

De forma simbdlica, a norma juridica primaria pode ser representada pela
seguinte formula: H — C, onde “H” é a hip6tese que descreve o fato de possivel
ocorréncia e “C” € a consequéncia que prescreve os efeitos juridicos decorrentes

do acontecimento previsto na hipétese.

53 Aqui compreendido na acepgéo de “ordenamento juridico”, e ndo de Ciéncia do Direito.

54 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Trad. Fernando Pavan Baptista e Ariani Bueno
Sudatti. 4. ed. Sdo Paulo: Edipro, 2008, p. 23.

% KELSEN, Hans. Teoria geral das normas. Trad. José Fiorentino Duarte. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1986, p. 3.

56 Cf. VILANOVA, Lourival. As estruturas l6gicas e o sistema do direito positivo. 4. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2010, p. 33-38.
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O conceito de norma juridica primaria advém da teoria de HANS KELSEN
que, em sua obra postuma Teoria Geral das Normas, qualificou como “primaria” a
norma que estabelece a conduta a ser cumprida pelos obrigados e como
“secundaria” a norma que prescreve a sancao pelo seu descumprimento,
reformulando assim a sua teoria anterior na qual, emprestando maior valor a norma
sancionadora, por entender num primeiro momento ser a coacao fator essencial de
distingcdo entre as normas juridicas e nao juridicas, havia considerado que as
normas primarias seriam aquelas que preveem as sancodes diante de um possivel
fato ilicito enquanto as secundarias seriam aquelas que prescrevem a conduta a

ser considerada como hipétese das normas primarias®’.

Na visao tridimensional do Direito cunhada na teoria de MIGUEL REALE, o
Direito se apresenta em trés aspectos: como norma (o Direito como ordenamento
e sua respectiva ciéncia), como fato (o Direito em sua efetividade social e histérica)

e como valor (o Direito como valor de Justica)®®8.

No ambito de valéncia do Direito como valor, as normas juridicas sao
construidas com o objetivo de ordenar condutas queridas ou desejadas em um
dado contexto social, visando atingir ou preservar certa finalidade ou objetivo. Por
isso, 0 enlace entre o acontecimento do fato juridico e a sua consequéncia

normativa se da por meio de um dever-ser.

As normas juridicas estabelecem ordens de comando imperativas, pois
prescrevem condutas devidas e, por antitese, os comportamentos proibidos, sendo,
ao mesmo tempo, autorizantes, o que significa dizer que, na hip6tese do seu
descumprimento, o lesado fica autorizado a coagir o transgressor, segundo as
regras de direito, a cumpri-la ou a reparar o mal que foi causado em sentido
contrario a prescricao juridica.

Assim, para GOFFREDO TELLES JUNIOR:

A norma juridica é autorizante porque ele autoriza quem for lesado

pela violacéo dela, ou quem for um provavel lesado por previsivel e
iminente violacdo dela, a exercer, pelos meios legais, ou por

57 KELSEN, Hans. Teoria geral das normas. Trad. José Fiorentino Duarte. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1986, p. 181.
%8 REALE, Miguel. LicGes preliminares de Direito. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 64-65.
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praticas que a tradicdo consagrou, coagdo sobre o violador
(violador efetivo ou provéavel), a fim de fazer cessar, ou de obstar a
violacao; ou de obter, do mesmo violador, reparacéo pelo dano que
a infringéncia causou; ou de submeté-lo as penas da lei, nos casos
de crime®. (grifos do original)

E prossegue o citado mestre, aludindo ao carater imperativo das normas
juridicas:

Note-se que, sejam ou ndo juridicas, todas as normas sao

mandamentos. Todas as normas sdo imperativos. (...) A

imperatividade distingue as féormulas do comportamento humano,
das férmulas do comportamento dos outros seres®.

Seguindo esse mesmo pensamento, HANS KELSEN afirma que as normas
juridicas ndo sédo apenas mandamentos imperativos, mas também permissoes e
atribuicdes de poder ou competéncia, no que se aproxima do conceito de norma
juridica exposto por GOFFREDO TELLES JUNIOR como um ‘“imperativo-

autorizante”.

A possibilidade de descumprimento das normas juridicas € inerente a
natureza dos comandos prescritivos que veicula. Por isso, ALFREDO AUGUSTO
BECKER enfatiza que “desde que existe uma regra juridica, também coexiste a
possibilidade material de sua violacdo (isto é, a ndo-sujeicdo aos efeitos juridicos

decorrentes da incidéncia da regra juridica)”®'.

Trilhando essa mesma linha de pensamento, BOBBIO assevera que “[é] da
natureza de toda prescricao ser violada, enquanto exprime ndo o que €, mas o que

deve ser’%?,

E justamente do descumprimento das normas juridicas pelos destinatarios
— circunstancia inerente a toda e qualquer norma juridica - que nascem 0s conceitos

correlatos de ilicito e san¢do, que serdo abordados a seguir.

% TELLES JUNIOR, Goffredo. Direito quantico: ensaio sobre o fundamento da ordem juridica. 9. ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2014, p. 282.

80 |bidem, p. 283.

61 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007, p.
330. Tal como afirma Miguel Reale, “a possibilidade de violagao do Direito é inerente ao Direito
mesmo”. (REALE, Miguel. Filosofia do direito. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002).

62 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Trad. Fernando Pavan Baptista e Ariani Bueno
Sudatti. 4. ed. S&o Paulo: Edipro, 2008, p. 152. No mesmo sentido: TELLES JUNIOR, Goffredo.
Direito quantico: ensaio sobre o fundamento da ordem juridica. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
280.
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2.2 Conceito de ilicito

A nocao de ato ilicito esta arraigada no senso comum como sendo a
realizagéo de algo errado ou de uma conduta violadora de determinada ordem ou
regra pré-estabelecida. E o contrario do ato licito, ou seja, o0 comportamento
praticado conforme a regra®. Partindo dessa nogédo geral, caminha a doutrina ao

definir o conceito de ato ilicito em termos juridicos.

Segundo PONTES DE MIRANDA, séo elementos essenciais do conceito
de ato ilicito, lato sensu, a pratica de ato humano que seja contrario a lei%.

Para PAULO ROBERTO ANDRADE, o ato ilicito, no plano pragmatico,
consiste em “fazer o que uma norma juridica proibe ou deixar de fazer o que uma

norma juridica obriga”®®. llicito €, portanto, o ato proibido.

Por sua vez, NORBERTO BOBBIO pontua que o ilicito pode ser decorrente
de uma agado, quando a norma € um “imperativo negativo”, ou de uma omissao,

quando a norma € um “imperativo positivo”®®.

Ja para JOSE CRETELLA JUNIOR, “[ijlicito é toda ac&o ou omiss&o

humana, antijuridica, culpavel, que envolve responsabilidades e sangdes”®’.

Os atos ilicitos podem acontecer em diferentes ambitos do ordenamento
juridico. Dai falar-se em ilicito penal, ilicito administrativo, ilicito tributario, ilicito
processual, ilicito trabalhista etc. Cada sub-ramo do Direito contém regras proprias

a tutelar direitos e impor obrigacbes em suas respectivas esferas de incidéncia,

63 Segundo Arnaldo Vasconcellos, “[o] ilicito é termo de oposigdo geral ao legal e ao licito”.
(VASCONCELLOS, Arnaldo. Direito e for¢ca: uma viséo pluridimensional da coacdo juridica. S&o
Paulo: Dialética, 2001, p. 64).

54 DE MIRANDA, Pontes. Tratado de direito privado — Parte geral: Bens. Fatos juridicos. Atualizado
por Ovidio Rocha Barros Sandoval. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 282, t. Il

8 ANDRADE, Paulo Roberto Andrade. Tributagdo de atos ilicitos e invalidos. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2008, p. 35.

6 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Trad. Fernando Pavan Baptista e Ariani Bueno
Sudatti. 4. ed. Sdo Paulo: Edipro, 2008, p. 152.

67 CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a obrigacdo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002,
p. 43-44.
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sendo que a violacdo de tais regras, em todos 0s casos, representa a quebra da

ordem juridica.

A doutrina que ja se debrugou sobre o tema aponta que a figura do ilicito
categorial, pertencente a Teoria Geral do Direito, ndo sendo privativo de henhum
ramo da ciéncia juridica. Por isso, afirma-se que o ilicito € género, do qual sédo

espécies os ilicitos administrativos, tributarios, processuais, trabalhistas etc.®

2.3 Conceito de sancéo

A palavra “sancao”, como muitas outras utilizadas no discurso juridico,
padece do vicio da ambiguidade. Essa peculiaridade é destacada por varios
autores, como, por exemplo, PAULO DE BARROS CARVALHO, que aponta os
seguintes significados para o vocabulo: (i) penalidade aplicada ao infrator; (ii)
relacdo juridica que veicula a penalidade por meio de norma individual e concreta;
(iif) consequente da norma geral e abstrata; (iv) norma que tem como antecedente
a tipificacao do ilicito; (v) ato juridico-administrativo que encerra o processo de
elaboracéo de certas leis; (vi) porcentagem a ser aplicada sobre a base de calculo

da multa®.

Tratando de “sancdo” como sindnimo de relagdo juridica, EURICO
MARCOS DINIZ DE SANTI empresta as seguintes significacbes ao vocabulo: (i)
relacdo juridica consistente na conduta substitutiva reparadora, decorrente do
descumprimento de um pressuposto obrigacional; (ii) relacdo juridica que habilita o
sujeito ativo a exercitar seu direito subjetivo de acao (processual), para exigir

perante o Estado-juiz a efetivacdo do dever constituido na norma primaria; (iii)

6 CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002,
p. 43; DE ARAUJO, Edmir Netto. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1994, p. 23-24.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. S0 Paulo: Noeses,
2013, p. 848.
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relacdo juridica, consequéncia processual deste “direito de a¢ao”, preceituada na

sentenca condenat6ria, decorrente de processo judicial .

Para HANS KELSEN, a sancéo é vista como um mal causado ao sujeito
que pratica uma acao socialmente indesejavel violando uma norma juridica que
estabelece uma determinada conduta, um dever-ser’t. Para o mestre de Viena, os
conceitos de sancao e de ilicito sdo correlatos — “a sangao € consequéncia do ilicito,
sendo que o ilicito (ou delito) é pressuposto da sangdo”’?. A sancdo, na Visédo que
ao final restou cristalizada em sua teoria, € prescrita pela norma secundaria em

contraposi¢cdo ao dever juridico previsto na norma primaria.

Assim também se posiciona EDUARDO GARCIA MAYNEZ, para quem a
sangao pode ser definida como a “consequéncia juridica que o descumprimento de
um dever produz em relagdo ao obrigado”, sendo que “a omissdo da conduta
ordenada pelo primeiro preceito (norma sancionada) constitui 0 suposto juridico do

segundo (norma sancionadora)”’3.

De acordo com a teoria egolégica do Direito exposta por CARLOS
COSSIO, a norma juridica completa pode ser representada pela figura de uma
célula em que a norma que prescreve a sancao € denominada de “perinorma” — tal
como a “norma secundaria” de KELSEN - que envolve como uma membrana a
chamada “endonorma” - equivalente a “norma primaria” de KELSEN - que descreve

a conduta de possivel ocorréncia no mundo dos fatos.

0 DE SANTI, Eurico Marcos Diniz. Lancamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 39.
T KELSEN, Hans. Teoria geral das normas. Trad. José Fiorentino Duarte. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1986, p. 171.

2 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998. p. 43. No mesmo sentido: FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducdo ao Estudo
do Direito: técnica, decisdo, dominagdo. 7. ed. Sédo Paulo: Atlas, 2013, p. 132.

* MAYNEZ, Eduardo Garcia. Introduccion al estudio del derecho. 28. ed. Mexico: Editorial Porrua,
S.A., 1978, p. 295-296.

74 “La norma juridica completa, que en cuanto concepto adecuado al objeto que menciona no puede
menos que ser disyuntiva por la razén ontolégica de la interferencia intersubjetiva, tiene dos
membros, a los que proponemos llamarlos endonorma (conceptuacion de la prestacion) y perinorma
(conceptuacion de la sancién), no sélo para terminar com el caos de las designaciones de normas
primaria y secundaria que los diferentes autores usan com sentido opuesto, sino para subrayar que
se trata de uma norma Unica y no de dos normas, punto indispensable para entender el concepto
de la norma juridica como um juicio disyuntivo”. Tradugéo livre: “A norma juridica completa, como
conceito adequado ao objeto que menciona, ndo pode deixar de ser disjuntiva pela razdo ontolégica
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Em representacdo simbolica, a norma secundaria pode ser vista da
seguinte forma: [H (-c) — S], em que “S” é a sancao estabelecida pela norma
secundaria, mediante o exercicio da coacao estatal, no caso de descumprimento

da conduta estatuida na norma primaria “H’ (-c)”.

Para SACHA CALMON NAVARRO COELHO, a sancdo pode ser vista
COmo uma pena, um castigo, uma espécie de restricdo ao homem, aos seus bens

ou direitos’>.

Também nesse sentido se posiciona AURORA TOMAZINI DE CARVALHO,
para quem, a despeito da ambiguidade da palavra, a ideia do conceito juridico de
“sancdo” aponta para a sua compreensao como uma espécie de castigo imposto
ao infrator como decorréncia do descumprimento de um dever juridico, ou seja, em

razdo da ocorréncia de um fato ilicito’®.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, de seu turno, ressalva que n&o
é de todo correto falar que a sangao representa um “mal” que visa “castigar’ o
infrator pelo ilicito cometido, pois o Direito tem por objetivo a disciplina do convivio
das pessoas em sociedade de forma pacifica e harménica de modo que seria
contrario a esse espirito admitir que o Direito pudesse autorizar a imposi¢ao de

“represdlias” ou “castigos” contra quem agiu indevidamente’”.

Segundo JOSE JUAN FERREIRO LAPATZA, a sancdo pode ser vista
como uma reacdo do ordenamento ao ilicito praticado que visa restabelecer e

proteger a ordem social desejada por ele’®.

da interferéncia intersubjetiva, possui duas partes, a que chamamos de endonorma (conceito de
prestacado) e perinorma (conceito de san¢do), ndo apenas para acabar com o caos das designaces
de normas primaria e secundaria que os diferentes autores usam com sentido oposto, mas também
para ressaltar que se trata de uma norma Unica e ndo de duas normas, ponto indispensavel para
entender o conceito de norma juridica como juizo disjuntivo”. (COSSIO, Carlos. La teoria egoldgica
del derecho y el concepto juridico de libertad. 2. ed. Buenos Aires: Editorial Losada, S.A., 1944, p.
302).

S COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 19.

6 DE CARVALHO, Aurora Tomazini. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo I6gico-
semantico. 3. ed. S&o Paulo: Noeses, 2013, p. 319.

7 DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 867.

8 LAPATZA, José Juan Ferreiro. Direito tributario: teoria geral do tributo. Barueri: Manole - Marcial
Pons, 2007, p. 420.
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Na visdo de MIGUEL REALE, a san¢ao pode ser definida, em sentido lato,
como todo e qualquer processo de garantia do quanto estiver previsto em uma
regra. Para o autor, o que caracteriza a sancdo como juridica € a sua
predeterminacdo e organizacdo, sendo critério decisivo para a sua identificagédo o
uso da forga organizada juridicamente pelo aparelho estatal para fazer cumprir a
regra de direito. Para ilustrar o seu pensamento, o autor cita o exemplo do homicidio
dizendo que “matar alguém é um ato que fere tanto um mandamento ético-religioso
como um dispositivo penal”, mas, “no plano juridico, a sociedade se organiza contra
o homicida através do aparelhamento policial e do Poder Judiciario”, a fim de aplicar

a pena caso ao final a condenacéo do réu prospere’®,

Adotamos, neste trabalho, o conceito restrito de sancao negativa de HANS
KELSEN®. Nesse sentido, compreendemos san¢do como reacéo do ordenamento
juridico a lesdo causada a bens tutelados pelos comandos imperativos, sendo
aplicada para garantir a eficacia da ordem normativa; como uma punicdo, mas, tal
como assevera FABIO BRUN GOLDSCHMIDT, “ndao como um mal absoluto, senao
que um mal a servigo do bem”!, na medida em que visa restabelecer a ordem

juridica violada e restaurar o equilibrio do sistema.

Conforme salienta NORBERTO BOBBIO, essa reagao do ordenamento
juridico ao ilicito praticado € externa (resposta de grupo, nao dirigida ao interior do

sujeito infrator, como acontece na violacdo das regras morais, por exemplo) e

 REALE, Miguel. LicGes preliminares de Direito. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 72 e 74.

80 Deixamos de lado o conceito de sang&o positiva ou premial exposto por NORBERTO BOBBIO,
que é utlizada, tal como estudado pela literatura filoséfica e sociologica, para fomentar
comportamentos socialmente desejaveis. Para esse autor: “A nogédo de sangao positiva deduz-se,
a contrario sensu, daquela mais bem elaborada de sang¢édo negativa. Enquanto o castigo € uma
reacdo a uma acdo ma, o prémio é uma reacao a uma acdo boa. No primeiro caso, a reacao consiste
em restituir o mal ao mal; no segundo, o bem ao bem”. (BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcgéo:
novos estudos de teoria do direito. Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007, p.
24). Nesse mesmo sentido, é o pensamento de Maria Angela Lopes Paulino Padilha. Embora a
autora reconheca a existéncia da corrente doutrinaria que utiliza o termo “sancao premial”’ para
designar o estimulo dado pelo Direito para estimular o cumprimento de uma conduta desejavel ou
como recompensa dessa conduta, entende ser mais conveniente o emprego do termo “prémio” para
essa acepgao de “sang¢do” como recompensa, preferindo utilizar o termo “sang¢ao” de forma restrita
as hipéteses de punicdo pelo descumprimento da norma primaria. (PADILHA, Maria Angela Lopes
Paulino. As san¢des no direito tributario. S&o Paulo: Noeses, 2015, p. 47-48)

81 GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibi¢éo de bis in idem no direito tributario e sancionador
tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 349. ccc
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institucionalizada (por ser regulada, em geral, com as mesmas formas e pelas

fontes de producéo das regras primarias ou dispositivas)®.

Podem ser extraidos como elementos derivados do conceito de sancao
institucionalizada as seguintes noc¢des: a) para toda violacdo de uma regra de
comportamento (norma primaria) existe uma sancao respectiva; b) é estabelecida
a medida da sancéo; c) é previsto o 6rgdo encarregado de aplica-la®. Podemos
acrescentar, também como ideia decorrente do conceito de sancao
institucionalizada, o estabelecimento do procedimento adequado para a imposi¢cao

da pena.

Partindo dos elementos de sancado institucionalizada expostos por
NORBERTO BOBBIO, ANGELA MARIA DA MOTTA PACHECO salienta que

(...) para cada norma violada havera: a) a certeza da resposta, pois
a cada norma correspondera uma sancéo; b) a proporcionalidade,
pois havera sempre uma medida na sancdo; ¢) a imparcialidade,
pois as pessoas que se encarregardo de sua execucao serao
agentes administrativos®. (grifos do original)

E importante destacar que esses elementos traduzem, na origem,
principios fundamentais que disciplinam a potestade punitiva estatal e o Direito
Tributario Sancionador, em especial, quais sejam, os principios da legalidade, da
proporcionalidade e do devido processo legal, tal como serd abordado na

sequéncia do trabalho.

2.4 Coagao e coercibilidade

82 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Trad. Fernando Pavan Baptista e Ariani Bueno
Sudatti. 4. ed. Sdo Paulo: Edipro, 2008, p. 160.

8 |bidem, p. 161.

8 PACHECO, Angela Maria da Motta. Sancdes tributarias e sangdes penais tributarias. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1997, p. 61.
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O Estado, na condicao de titular do poder politico, age para fazer cumprir
as normas juridicas vigentes em seu territdrio por meio do uso da forca fisica

institucionalizada, ou seja, pela coacéo.

[{ P4

A definicdo de coacdo, segundo BECKER, “é a realizagdo, no plano
material, da vinculagdo juridica j4 existente, no plano espiritual, em virtude da
coercibilidade”. Em matéria tributaria, OTTO MAYER define coagdo como “a
restricdo que se impde com império a liberdade e a propriedade das pessoas para

atingir um estado conforme aos interesses do tesouro publico”®.

Ja por coercibilidade, conceito derivado de coacdo, entende-se, na linha
exposta por TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR, a caracteristica inerente as
normas juridicas que diz respeito a suscetibilidade de aplicacdo de coacdo®’. Em
paralelo de notavel didatismo, BECKER diz que “assim como néo € possivel pensar
em magnetismo sem forca (energia) vinculante, também néo é possivel pensar na
relagdo juridica sem coercibilidade”, sendo a coercibilidade a “propriedade légica

da relagédo juridica”8,

A coacéao da-se em carater de monopolio pelo Estado, somente admitindo-
se em hipéteses excepcionais o0 uso da forca fisica por particulares ainda que a
pretexto de fazer valer o Direito (ex.: exercicio da legitima defesa). Opera-se pela
aplicacdo de penas privativas de liberdade ou da execucao forcada de bens do

devedor. Conforme sublinha a doutrina, essa nota peculiar do Direito o difere de

8 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007, p.
335.

8 MAYER, Otto. Derecho Administrativo Aleman. Buenos Aires: Depalma, 1950, p. 313, t. II.

8 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introduc&o ao Estudo do Direito: técnica, decisio, dominagao.
7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 94. Destacamos a posi¢cdo de Norberto Bobbio que admite a
existéncia de normas ndo sancionadas no ordenamento juridico, considerando ser esta concluséo
uma realidade incontestavel. Porém, conforme faz questéo de pontuar, esta afirmac¢éo nado invalida
a teoria que considera a sancdo organizada como elemento constitutivo do direito, desde que se
compreenda que a coacdo como nota caracteristica do Direito refere-se ndo as normas juridicas
individualmente consideradas, de per se, mas sim tomadas no seu conjunto, no contexto do
ordenamento juridico estruturado. (BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Trad. Fernando
Pavan Baptista e Ariani Bueno Sudatti. 4. ed. Sao Paulo: Edipro, 2008, p. 166-167).

8 BECKER, Alfredo Augusto. Op. cit., p. 333.
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outros sistemas normativos, como a religido, a moral, as regras de convivio social

etc.89

Ao destacar a nota coativa do Direito e a sua importancia para a
restauragao da ordem juridica violada, MIGUEL REALE afirma que “[a] astucia do

Direito consiste em valer-se do veneno da forga para impedir que ela triunfe”®,

Cabe aqui um breve paréntese. Ao afirmar a doutrina que a coacao juridica
€ implementada pelo uso da forca fisica pelo Estado, ndo se esta querendo
significar que o Estado detém carta branca para atuar a seu bel prazer, mas, ao
contrario, que apenas pode agir nos estritos limites das regras previstas na ordem
constitucional vigente para penalizacdo dos infratores®!. Por isso falar-se em forca

fisica institucionalizada.

E nesse sentido que se compreende a caracteristica da coatividade
presente no ordenamento juridico, conforme aponta em artigo doutrinario VIRGINIA
MARTINEZ-BRETONES ao afirmar ser a coatividade “um elemento onipresente em
todos os ordenamentos juridicos positivos para anular a violéncia privada e

substitui-la por uma violéncia institucionalizada”®2.

Tragamos aqui um paralelo entre o exercicio do poder tributario e o
exercicio do poder de punir do Estado pelo descumprimento de obrigagfes
tributarias. Se o poder tributario é limitado por rigidas balizas constitucionais que
protegem o chamado “Estatuto do Contribuinte”, o poder repressivo do Estado,
decorrente do jus imperium, € igualmente demarcado por principios radicados na
Constituicdo Federal, valendo repetir que tanto o tributo quanto a sancao

representam limitacGes aos caros direitos de liberdade e propriedade garantidos

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria. 5. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009,
p. 33; SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos do direito publico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,
p. 21.

% REALE, Miguel. LicGes preliminares de Direito. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 72.

91 Dai porque Arnaldo Vasconcellos afirma que “[a] denominada coagéo juridica s6 pode significar,
pois, coacgdo no Direito, e nunca coacao do Direito. Este ndo coage, nem poderia sob qualquer modo
fazé-lo. Apenas autoriza o Direito o exercicio da for¢a pela autoridade competente, a fim de tentar
garantir o restabelecimento de uma obrigagéo juridica violada”. (VASCONCELLQOS, Arnaldo. Direito
e forca: uma visdo pluridimensional da coacéo juridica. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 75).

92 MARTINEZ-BRETONES, Virginia. Teoria comunicacional do direito: didlogo entre Brasil e
Espanha. Coord. Gregorio Robles e Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Noeses, 2011, p. 646.
Traducdo livre.
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pela Constituicdo. Por isso mesmo, o ataque a tais direitos devera observar, como
condicdo mesma de sua legitimidade, rigidas e intransponiveis barreiras
consistentes em garantias de controle de legalidade e juridicidade do ato estatal
punitivo das quais ndo pode o Poder Publico se afastar por um segundo sequer,
sob pena de restar ilegitima a punigéo.

Dentre as garantias previstas na Constituicdo Federal utilizadas como
controle de legalidade/juridicidade do ato administrativo de imposi¢do de sancoes,
o seu art. 5° estabelece que “ninguém sera processado nem sentenciado sendo
pela autoridade competente” (inciso LIII), “ninguém sera privado da liberdade ou de
seus bens sem o devido processo legal” (inciso LIV) e “ninguém sera considerado
culpado até o transito em julgado de sentenca penal condenatdéria” (inciso LVII), o
que demonstra que a coacao, para ser levada a cabo, deve seguir um rito
processual proprio e adequado para possibilitar ao “acusado” o direito ao exercicio

da ampla defesa e do contraditério.

No ambito penal, a pena®® somente pode ser executada apés o transito em
julgado da sentenca penal condenatéria. Atento a peculiaridade de que o jus
puniendi estatal, em matéria penal, deve observar o devido processo legal, JOSE
FREDERICO MARQUES assevera ser o direito de punir “um direito de coacéao
indireta, pelo que a sanctio juris da norma penal s6 se aplica mediante o

processo”?4.

No ambito tributario, de seu turno, a satisfacéo da obrigacao tributaria que
se faz mediante a expropriacdo dos bens do devedor, como decorréncia da
imposicdo da sancdo pelo descumprimento do dever tributério, depende do
ajuizamento da competente execucdo fiscal pelo Estado-Fisco, precedida da
inscricdo do débito em divida ativa®®. E antes disso ha que se garantir ao sujeito

passivo do dever tributério o direito de contestar o auto de infracdo na esfera

% Segundo José Frederico Marques, a pena “é sanctio juris de carater aflitivo porque consiste na
privacdo ou diminuigdo de bens juridicos, como castigo e mal imposto ao delinquente pelo ato
cometido”. (MARQUES, José Frederico. Tratado de direito penal. Campinas: Millennium, 1999, p.
136, v. 1lI).

% MARQUES, José Frederico. Tratado de direito penal. Campinas: Bookseller, 1997, p. 169, v. I.
% Cf. rito estabelecido pela Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980 (Lei de Execugdes Fiscais).
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administrativa, sendo-lhe assegurado o devido processo legal, com as garantias do

contraditério e da ampla defesa.

Em sintese, o exercicio da potestade punitiva lato sensu € limitado,
encontrando contencdes bem demarcadas no texto constitucional. Para ser
legitimo o exercicio do poder repressivo, o Estado deve obedecer, dentre outras
garantias, o devido processo legal, com os corolarios da ampla defesa e do
contraditério, respeitando os direitos e liberdades fundamentais prestigiados em
nossa Lei das Leis. Tem-se ai um dos principais limites ao exercicio do jus puniendi
estatal, aplicavel também no &mbito do Direito Tributério Sancionador, como sera

visto mais a frente do trabalho.

2.5 Ato ilicito no plano sintatico: o enlace entre as normas juridicas primarias e

secundarias

A norma juridica completa tem feicdo duplice ou, como prefere LOURIVAL
VILANOVA, estrutura bimembre®, sendo constituida pelas normas priméaria e
secundéria. Ambas estédo conectadas de forma l6gica, sendo a aplicacdo da sancao
prevista pela norma secundaria consequéncia do ndo-cumprimento dos direitos e

deveres previstos na norma primaria.

O mestre LOURIVAL VILANOVA assim retrata a forma grafica da norma
completa: D [F — R’ (S', S”) v (ndo-F — R (S, $")]"7".

Compreendida a coagdo como nota caracteristica do Direito, todas as
normas juridicas, encaradas no contexto do ordenamento juridico como um todo, e
nao de forma isolada, terdo uma correspondente sancao na hipotese do seu nao
cumprimento, que devera ser aplicada segundo as regras préprias do direito
positivo mediante coac¢do, que o Direito s6 admite que seja exercicio por intermédio

do processo perante o Estado-juiz.

% VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagio no direito. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 151.
9 lbidem, p. 72.
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Estabelece-se, assim, na hipétese de aplicacdo da norma sancionatoria, no
sentido de relacao juridica processual, uma relacdo triddica entre o sujeito ativo,
titular do direito subjetivo de requerer a aplicacdo da sancéao, o sujeito ativo, que é
o autor do ilicito e que esta sujeito a puni¢céo, e o Estado-juiz que devera presidir o
processo a fim de exercer a coacgédo aplicando a devida pena contra 0 sujeito

infrator.

Vista a sancdo como relacdo processual para a efetivacdo da coacao
contra o sujeito que descumpre a obrigacédo ou o dever estabelecido pela norma
primaria, LOURIVAL VILANOVA refere-se a relacdo juridica prevista na norma
secundaria como de natureza formal (processual) e aguela estabelecida pela norma

primaria como de indole material®®.

Seguindo o0s ensinamentos do mestre pernambucano, AURORA
TOMAZINI DE CARVALHO destaca, com propriedade, que

(...) a estrutura normativa sera sempre dual: norma primaria que
estatui direitos e deveres correlatos e norma secundaria, que
estabelece a relacdo processual de cunho sancionatério, mediante
a qual é exercida a coacao estatal. Ndo ha, juridicamente, norma
primaria sem a correspondente secundaria®.

E importante destacar, contudo, que a sangdo pode estar incluida na norma
primaria de direito material, conforme averba LOURIVAL VILANOVA, Nesse
caso, a pretensdo que o sujeito ativo da relacdo juridica sancionatéria exerce em
relacdo ao infrator opera-se num campo pré-processual, como uma extensado do

direito subjetivo material.

A peculiaridade que diferencia a sancdo decorrente da relagdo juridica de
direito material (substantivo) e da relagéo juridica de direito formal (adjetivo ou
processual) é bem notada por EURICO MARCOS DINIZ DE SANTI que, ao tratar
do tema, distingue a norma primaria dispositiva em contraposi¢cdo a norma primaria

sancionadora, nos seguintes termos:

% VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagéo no direito. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 151.
% DE CARVALHO, Aurora Tomazini. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo Idgico-
semantico. 3. ed. S&o Paulo: Noeses, 2013, p. 316.

100 \/ILANOVA, Lourival. Op. cit., p. 153-154.
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Na primeira espécie (norma priméria dispositiva), ndo ha a coagao
judicial implementada por intermédio da aplicagdo da norma
secundaria (imposicdo de sancao). Nesse caso, o credor exige o
cumprimento da obrigacéo sem fazer uso do aparelho estatal. E o
gue ocorre na hipoétese de incidéncia de encargos moratorios (multa
e juros de mora) pelo préprio Fisco no caso de inadimplemento do
pagamento de tributo?%2,

Por outro lado, quando o devedor néo efetua o pagamento do tributo com
0S acréscimos legais cabiveis na hip6tese de atraso no adimplemento da
obrigacéo, tera o Estado que exigir o pagamento da divida tributaria fazendo uso
do instrumento processual adequado, que, no ambito tributario, € a execucéo fiscal,
quando entdo atuara a norma primaria sancionadora em conjunto com a norma
secundéria para que, por intermédio do Estado-juiz, a cobranca da divida com a

expropriacdo dos bens do devedor se opere.

Portanto, é possivel que no Direito Tributario, assim como ocorre nas
obrigacdes civis de Direito Privado, a san¢cdo seja aplicada no nivel da norma
primaria dispositiva'®. A sancdo — no caso, a multa pecuniaria — é aplicada pelo
préprio Estado, credor do tributo. Apenas em caso de resisténcia do contribuinte de
efetuar o pagamento do tributo mesmo apds ter sido intimado para tanto pelo Fisco
é que havera a incidéncia da norma secundaria com a imposi¢do da respectiva

sancao pelo Estado-juiz.

A andlise dos limites para a imposicdo de sanc¢bBes administrativas
tributarias deve ser realizada nos dois planos, isto é, tanto no ambito de aplicagcéo
da sancéo pelo préprio Fisco, na relacdo de direito material (substantivo), como
também no contexto da relacdo de direito processual, quando entdo havera a
coacao propriamente dita (ato de for¢a institucionalizada) para compelir o devedor
a satisfazer o dever tributario, sendo assegurado ao devedor, tanto num quanto
noutro caso, o respeito aos direitos e liberdades fundamentais que o ordenamento

juridico reconhece que serdo concretizados por meio do desenvolvimento do

101 DE SANTI, Eurico Marcos Diniz. Langamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 38.
102 para Lourival Vilanova, a sangéo pode se efetivar sem a coacéo do Poder Judiciario, levando-o
a afirmar que a norma secundéria, de natureza sancionadora, pode ser cumprida fora do
contencioso. (VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2015, p. 72).
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processo (administrativo ou judicial), com as garantias do contraditorio e da ampla

defesa.

2.6 llicito e sancéo no Direito Tributario

O licito tributario pode ser conceituado, em termos gerais, como 0
descumprimento de um dever tributario, imposto por lei, consistente em um fazer
ou nao fazer, de natureza patrimonial (obrigacao principal) ou sem valor pecuniério

(deveres instrumentais ou formais).

Segundo ensinamento de RUY BARBOSA NOGUEIRA, “as infragdes
fiscais sdo o0s desatendimentos das obrigacdes tributarias principais ou
acessorias”%®. Prossegue o autor aduzindo que as infracbes de natureza
substancial, atinentes ao descumprimento da obrigagdo principal, atingem
diretamente o poder de tributar, ao passo que as infragdes formais, relativas ao
descumprimento de deveres instrumentais, violam o poder regulatério da

Administragao!®4,

HECTOR VILLEGAS, em estudo especifico sobre o tema, define infracdo
tributaria como “a violagdo de normas juridicas que estabelecem as obrigacdes
tributarias substanciais e formais”'°®. Para esse autor, a infracéo tributaria reveste-
se de carater contravencional (i.e., ndo delituoso) e pode ser compreendida como
uma omissao de uma ajuda ou cooperacéo legitima e justificadamente requerida

aos cidadaos de contribuir com a consecucéo dos fins do Estado?%,

De acordo com a licao de SAINZ DE BUJANDA, entende-se por infracao
tributaria, em sentido genérico, toda violacdo de obrigacfes nascidas da relacao

juridica tributaria”.

103 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 193.
104 |pidem, p. 194-195.

105 VILLEGAS, Hector. Direito penal tributario. Trad. Elisabeth Nazar e outros. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria - EDUC, 1974, p. 100.

106 |pidem, p. 105.

107 DE BUJANDA, Fernando Sainz. Hacienda y Derecho. Madrid: Instituto de Estudios Politicos,
1967, p. 557, v. V.
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Por sua vez, o conceito de sancao, que tem o ilicito como pressuposto (i.e.,
€ um prius em relacdo a sancao), pode ser entendido com um mal ou como um
castigo imposto ao sujeito que descumpre uma ordem de conduta violando o dever-

ser querido pelo ordenamento juridico.

Para PAULO DE BARROS CARVALHO, por sanc¢éo tributéria € possivel
entender tanto a relacéo juridica decorrente do cometimento do fato ilicito que se
instaura entre o titular do direito violado — no caso, o Estado — e 0 agente da
infragdo, quanto a propria importancia devida a titulo de penalidade ou de
indenizacdo, bem como os deveres de fazer ou de ndo-fazer, impostos a titulo de

sancao'®s,

Seguindo as premissas teoricas fixadas anteriormente neste trabalho,
compreendemos a sancao tributaria como sendo um mal imposto ao sujeito infrator
pela propria Administracdo, como reacao do ordenamento juridico a conduta ilicita

praticada, violadora de deveres juridicos tributarios substanciais ou formais.

A forma de sancdo tributdria mais comum, aplicada em razdo de
descumprimento de deveres tributarios, reveste-se da forma de penalidades

pecuniarias, as chamadas multas fiscais, em suas mais variadas especies.

E sobre essa espécie de penalidade que nos referimos neste trabalho ao
tratarmos dos limites ao exercicio do jus puniendi estatal em matéria tributéaria,
deixando de lado outras espécies conhecidas de penalidades impostas pelo
descumprimento de deveres tributarios, como, por exemplo, as chamadas “san¢des

politicas”1%°,

Com efeito, é justamente no campo das multas tributarias que encontramos

um campo fértil para indagacdes sobre os limites a aplicacdo de sanc¢des tanto em

108 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 870.

109 As “sangBes politicas” consistem “nas mais diversas formas de restricdes a direitos do
contribuinte como forma obliqua de obriga-lo ao pagamento de tributos”. (cf. MACHADO, Hugo de
Brito. Curso de Direito Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 487). As sanc¢des politicas
ja foram declaradas inconstitucionais pelo STF em diversas oportunidades, destacando-se o
entendimento objeto das Stmulas n°s 70 (“E inadmissivel a interdigdo de estabelecimento como
meio coercitivo para cobranca de tributo”), 323 (“E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como
meio coercitivo para pagamento de tributos”) e 547 (“N&o é licito a autoridade proibir que o
contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas e exerca suas
atividades profissionais”).
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seu aspecto qualitativo quanto quantitativo, conforme procuraremos demonstrar a
seguir ao tratarmos dos principios e regras que limitam o exercicio dessa atividade
estatal em respeito aos direitos e garantias individuais previstos na Constituicao

Federal.

2.6.1 Funcdes das sancdes

Um dos fatores que distingue as normas juridicas sancionatérias ou
punitivas das demais normas juridicas é a sua finalidade. A importancia do aspecto
finalistico na interpretacdo das normas juridicas é salientada de forma bastante

destacada pela doutrina.
Tal como ja averbara FRANCESCO FERRARA:

O jurista h& de ter sempre diante dos olhos o escopo da lei, quer
dizer, o resultado prético que ela se propbe conseguir. A lei € um
ordenamento de relagbes que mira satisfazer certas necessidades
e deve interpretar-se no sentido que melhor responda a esta
finalidade e, portanto, em toda a plenitude que assegure tal
tutela®'?.

O aspecto teleoldgico na hermenéutica juridica € também enfatizado por

FREDERICK SCHAUER, segundo o qual toda regra juridica tem uma justificativa

de fundo que é justamente o objetivo que a regra visa alcancar!!.

Segundo sublinha CARLOS MAXIMILIANO, o Direito é considerado como
uma ciéncia finalistica, motivo pelo qual a sua interpretacdo h& de ser
essencialmente teleoldgica. Assim, “[o] hermeneuta sempre tera em vista o fim da

lei, o resultado que a mesma precisa atingir em sua atuagéo pratica”!2.

110 FERRARA, Francesco. Interpretacdo e aplicacéo das leis. 2. ed. Trad. Manuel A. D. de Andrade.
Sao Paulo: Saraiva, 1937, p. 32.

111 SCHAUER, Frederick. Thinking like a lawyer: a new introduction to legal reasoning. Cambridge:
Harvard University, 2012, p. 15.

112 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do Direito. 20. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2011, p. 124-125.
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Com efeito, o ordenamento juridico € uma ordem axioldgica ou teleolbgica
que visa realizar certos fins ou valores, especialmente o valor Justica e Seguranca
a fim de construir a paz social. Se essa premissa parece ser inquestionavel, tal
como ja afirmou CANARIS'3, deve ser reconhecida a primazia da interpretacéo
teleoldgica sobre os outros métodos de interpretacdo a fim de permitir ao intérprete

o alcance da verdadeira ratio juris da norma juridica.

Nesse sentido, o aspecto finalistico deve ser bastante valorizado pelo
hermeneuta ao examinar as normas sancionatorias. Ndo basta fazer uso da
interpretacdo literal, automatica e mecénica das regras que estabelecem as
sanc0es tributérias. Alids, a interpretacéo literal, como sabemos, € apenas o0 ponto
de partida para o exegeta, jamais podendo ser utilizada como método principal na
atividade de interpretacdo das normas juridicas, que é, por natureza, construtiva de
significados.

Refutamos, neste particular, qualquer concepg¢do que considere que a
atividade de aplicacdo da norma juridica se dé por meio de uma operacao
mecanica. A subsungdo do fato a norma se reduziria nesta hipotese a mera
operacdo légica de verificar a correspondéncia da descricdo abstrata do texto da

lei ao fato juridico4.

Cabe aqui relembrar a distingdo que a doutrina faz com preciséo entre texto
e norma juridica. O texto normativo € a formula linguistica utilizada pelo legislador
para veicular enunciados prescritivos ao passo que a norma juridica € o resultado
da interpretacdo desses mesmos enunciados pelo hermeneuta no sentido de

atribuir-lhes significados!*.

113 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito.
3. ed. Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 2002, p. 66-67.

14 Cf, ASCENSAOQ, José de Oliveira. O Direito - Introducdo e Teoria Geral. 13. ed. Coimbra:
Almedina, 2005, p. 595.

115 “Texto e norma n&o se identificam: o texto é o sinal linguistico; a norma é o que se revela,
designa”. (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacédo/aplicacdo do direito. 5. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 84). No mesmo sentido: GUASTINI, Riccardo. Das fontes as normas.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 24-26.
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N&o se deve confundir a tarefa de interpretacdo das normas sancionatorias
com a possibilidade de o Poder Judiciario atuar como legislador positivo, como se
vera adiante. Deve o aplicador da lei se situar no ambito da moldura do texto
normativo para dai construir os significados possiveis da norma juridica. A esse
respeito, precisas sao as colocagcbes de KARL LARENZ quando assevera que
“[ulma interpretagcao que se nao situe ja no ambito do sentido literal possivel, ja nao
é interpretacdo, mas modificacdo de sentido™'®, o que ndo se pode admitir que
ocorra pela via da interpretacdo juridica, que deve se situar — repita-se - no ambito

do sentido literal linguisticamente possivel dos textos normativos.

Veremos adiante que, nos limites do texto legislado, é de ser reconhecida
ao aplicador da lei a possibilidade de conformacédo da carga punitiva, seja para
calibra-la segundo as peculiaridades do caso concreto, seja para extirpar a
pretensao punitiva estatal e a consequente san¢c&do nos casos em que a penalidade

se revelar manifestamente arbitraria.

Fechamos essa breve incurséo teorica no tema da interpretacéo juridica
para salientar que a doutrina costuma apontar que as sancfes possuem duas
finalidades essenciais, a saber: punir o infrator e desestimular a pratica de novos

ilicitos7,

Conforme observa FRANCESCO CARNELUTTI, a pena tem funcao
preventiva pela ameaca que representa e também repressiva quando é infligida

contra aquele que desrespeita 0 comando imposto pela norma juridica®*®.

Segundo licdo de JOSE FREDERICO MARQUES, a funcéo retributiva da
pena (quia peccatum est), que para o autor é a sua nota especifica, significa que o

116 | ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 5. ed. Lisboa: Fundac&o Calouste Gulbenkian,
2009, p. 450-457.

117 No ambito penal, as funcdes retributiva e preventiva da sangédo estdo previstas expressamente
no art. 59 do Cadigo Penal, in verbis: “Art. 59 - O juiz, atendendo a culpabilidade, aos antecedentes,
a conduta social, a personalidade do agente, aos motivos, as circunstancias e consequéncias do
crime, bem como ao comportamento da vitima, estabelecera, conforme seja necessario e suficiente
para reprovacao e prevencao do crime: (...).” (grifo nosso). Destacamos o entendimento de parte
da doutrina, que nao considera o efeito retributivo ou punitivo como finalidade da sancdo, mas como
sua consequéncia. Para esses autores, a finalidade essencial da sancéo é a preventiva. (Cf. VITTA,
Heraldo Garcia. A sancao no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 66)

118 CARNELUTTI, Francesco. Derecho y processo. Trad. Santiago Sentis Melendo. Buenos Aires:
Ediciones Juridicas Europa-America, 1971, p. 47, v. |.
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Estado exerce o jus puniendi para castigar o infrator por conta da pratica de uma
conduta reprovavel que atentou contra valores primordiais e basicos da convivéncia
social, enquanto que no sentido de prevencédo (ne peccetur), a pena também visa
proteger a coletividade, salvaguardando-a de futuras violagbes contra a ordem

juridica®?®®.

A funcdo retributiva da sancéo € enaltecida por HANS KELSEN, segundo
o qual aquele que lesa os interesses da comunidade deve ser punido, ou seja, deve
ser-lhe causado um mal que pode consistir em subtracdo de valores como a

liberdade, bens econdmicos etc.120

Por outro lado, a finalidade preventiva da sancéo é salientada por SAINZ
DE BUJANDA. Para esse autor, o fundamento da pena, sob uma perspectiva
dinadmica, conforme reconhecido pela moderna doutrina penal, assenta-se sobre
dupla funcéo, a saber: prevencédo geral, atuando sobre a coletividade para evitar
novas violacdes a lei, e prevencao especial, quando, visando esse mesmo fim, atua

de forma concreta sobre o infrator (culpavel)?:,

Também enfatizando a funcdo preventiva da pena, CESARE BECCARIA,
em sua classica obra Dos Delitos e das Penas, afirmou que o fim da pena “ndo é
outro sendo o de impedir o réu de fazer novos danos aos seus concidadaos e de

dissuadir os outros de fazer o mesmo”122,

No mesmo sentido, posiciona-se HERALDO GARCIA VITTA afirmando que
a funcéo precipua da pena é desestimular as pessoas a cometerem ilicitos, ndo

sendo a punicao o fim da sancdo. Tal entendimento, segundo aponta, decorre do

119 MARQUES, José Frederico. Tratado de direito penal. Campinas: Millennium, 1999, p. 139 e 142,
v. lll. No mesmo sentido: VILLEGAS, Hector. Direito penal tributario. Trad. Elisabeth Nazar e outros.
Sao Paulo: Resenha Tributaria - EDUC, 1974, p. 285.

120 KELSEN, Hans. Teoria geral das normas. Trad. José Fiorentino Duarte. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1986, p. 31 e 172.

121 DE BUJANDA, Fernando Sainz. Lecciones de Derecho Financiero. 7. ed. Madrid: Universidad
Complutense — Facultad de Derecho, 1989, p. 391.

122 BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. 4. ed. Trad. José de Faria Costa. Lisboa: Fundacédo
Calouste Gulbenkian, 2014, p. 85.
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regime democratico de Direito, do principio da dignidade da pessoa humana e do

respeito aos valores fundamentais da sociedade'?3.

Ha doutrinadores que entendem que a sancao também teria uma funcao
ressarcitoria ou reparadora, destinando-se a recompor o dano causado a vitima
pelo infrator, no que se assemelha a uma espécie de indenizacédo'?*. Sob tal 6tica,
a “sancao” ndo tem como pressuposto fatico o ato ilicito, mas sim é resultante de
um dano ou lesdo causado a outrem, o0 que conduz a sua exigéncia mesmo quando
a conduta ndo seja antijuridica. O exemplo classico é o pagamento de indenizacao
por parte do Estado por ato de desapropriagdo. Segundo essa corrente doutrinéria,
ostentam natureza de sanc¢ao ressarcitéria 0s juros de mora e a corre¢do monetaria

incidentes sobre os débitos tributarios pagos a destempo?!?°.

N&o partiihamos desse entendimento por entendermos que a multa se
presta para punir o infrator pelo descumprimento dos deveres juridico-tributarios
substanciais e formais. Ja a indenizacao serve para recompor o patriménio lesado

pelo ato ilicito.

E exemplar a distingdo que faz SACHA CALMON NAVARRO COELHO
entre multa e encargos de natureza ressarcitoria ou indenizatéria. Diz o citado

mestre:

A funcéo da multa é sancionar o descumprimento das obrigacdes,
dos deveres juridicos. A fundacdo da indenizacéo é recompor o
patrimdnio danificado. Em direito tributario é o juro que recompde o
patrimdnio estatal lesado pelo tributo ndo recebido a tempo. A multa
€ para punir, assim como a corre¢cdo monetaria é para garantir,
atualizando-o, o poder de compra da moeda. Multa e indenizacéo

ndo se confundem. E verdade que do ilicito pode advir obrigacio

123 VITTA, Heraldo Garcia. A sangéo no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 67.
124 A titulo ilustrativo, os seguintes autores consideram a funcéo reparatéria como prépria das
sangdes (chamadas de “sang¢des civis”) ao lado das fungdes punitiva e preventiva: Zelmo Denari e
Paulo José da Costa Junior (DA COSTA JUNIOR, Paulo José; DENARI, Zelmo. Infracdes tributarias
e delitos fiscais. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p. 71-72), Paulo Roberto Coimbra Silva (SILVA,
Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 126-129),
Angela Maria da Motta Pacheco (PACHECO, Angela Maria da Motta. Sanc¢8es tributarias e sangfes
penais tributarias. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997, p. 239-240) e Ives Gandra da Silva Martins
(MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sancao tributaria. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998, p. 60).

125 Cf. lves Gandra da Silva Martins, “[a]s sangdes ressarcitérias visam exclusivamente permitir a
reposi¢do do valor do tributo recolhido a destempo, pelos acréscimos compensatorios do custo
daquele valor, se viesse o Estado a ser obrigado a socorrer-se do sistema financeiro”. (Idem).
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de indenizar. Isto, todavia, s6 ocorre quando a pratica do ilicito
repercute no patrimoénio alheio, inclusive o estatal, lesando-o. O
ilicito ndo é causa da indenizacéo; é a causa do dano'?.

A par das fun¢des punitiva e preventiva das sangdes, 0s autores apontam

ainda a sua funcéo educativa ou pedagdgica.

Com efeito, o simples receio da imposicdo da pena em caso de
descumprimento do comando imperativo da lei faz com que o0s sujeitos orientem
seus comportamentos no sentido querido pela norma, evitando desvios que

possam torné-los sujeitos alvos de punicao.

Assim se posiciona o mestre CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO ao
afirmar que as sancfGes de qualquer espécie (administrativas, administrativas
fiscais ou penais) servem para “atemorizar possiveis infratores, estimulando-os,
dessarte, a ajustarem seus comportamentos aos padroes admitidos ou desejados

pela regra de direito”'?’.

A sancdo tributéria, por se tratar de espécie de um mesmo género (sangéo
juridica), também possui as trés funcdes acima (retributiva ou punitiva, preventiva

e educativa ou didatica).

A sancao tributaria imposta a um contribuinte faltoso visa impor-lhe um
castigo pela infracdo cometida para que tanto ele quanto os demais membros da
comunidade ndo venham a praticar o mesmo ilicito (funcdes punitiva e preventiva
da sancdo). Mas, além disso, a sancao tributaria também tem uma finalidade
educativa ou pedagogica, que consiste, na visdo de LUCIANO AMARO, em se criar
uma “moral fiscal” nos contribuintes para que as pessoas tenham receio de serem
penalizadas pelo descumprimento de deveres tributarios!?®. A sancéo visaria assim
forcar o cumprimento espontaneo das normas pelos sujeitos passivos de deveres

tributarios.

126 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 72.

127 DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira. llicito tributario. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo:
Malheiros, n® 62, p. 25, s/d.

128 AMARO, Luciano. InfracGes tributarias. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: Malheiros, n°
67, p. 30, s/d.
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Esse entendimento ndo é compartilhado por IVES GANDRA DA SILVA
MARTINS que, partindo da visdo de que o tributo é para o contribuinte uma
penalidade, sustenta que a sanc¢ao tributaria tem por objetivo principal obrigar o
contribuinte a pagar o tributo, desestimulando a sonegacgéao, a fraude e o conluio.
Para o autor, a sancao € “a penalidade maior que torna desinteressante deixar de

atender a penalidade menor, que é o tributo”'2°,

Considerando, contudo, que as sancfes impostas ao ilicito tributario
exercem importante funcdo educativa, a doutrina tem enfatizado que a sancgao
administrativa tributaria ndo pode ter funcao arrecadatoria. A multa ndo deve servir
como instrumento de arrecadacdo do Estado. Para isso existem os tributos, que
nao sao poucos — tanto em quantidade quanto em valores - no Brasil. O contribuinte
que descumpre uma obrigacéo tributaria ndo deve ser visto, na generalidade das
situagbes, como um bandido ou um ladréo, mas como um individuo que deve ser
orientado para que o0 mesmo comportamento que resultou na aplicacdo da sangao

nao seja repetido. Dai a funcao pedagdgica da sancao tributaria.

E justamente esse o entendimento perfilhado por PAULO ROBERTO
COIMBRA SILVA que, ao enaltecer a relevancia da funcdo didatica das sancdes
no direito tributario sancionador, consigna que as multas impostas em razao do

cometimento de ilicitos tributarios

(...) ndo devem ser imputadas com fins arrecadatorios, mas,
guando aplicada in concreto, deve tal sancdo contribuir para a
educacdo e correcdo dos desvios do infrator, auxiliando-o a
apreender as determinacfes que nao seguiu, seja por mal
esclarecimento ou interpretacdo diversa dos dispositivos da
intrincada legislacao tributaria, orientando-o quanto ao contetdo e
forma de suas obrigacdes®.

Segundo pensamos, a funcéo didatica das sancfes deve de fato ocupar
papel de destaque no campo da interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas

sancionatérias em matéria tributaria. Isso porque a complexidade da legislacao

129 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sangéo tributaria. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998, p. 56-57.
130 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 119. Assim também é o pensamento de Luciano Amaro: “Multa ndo é para arrecadar. Multa é
para punir. Multa é para desestimular comportamentos. Nao € para arrecadar dinheiro. Por isso &
importante a adequacdo da sancdo a gravidade da infragdo”. (AMARO, Luciano. Infragbes
tributarias. Revista de Direito Tributario, Sado Paulo: Malheiros, n® 67, p. 30, s/d).
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tributaria, a instabilidade do sistema normativo, a multiplicidade de deveres
tributarios impostos ao contribuinte, enfim, a vulnerabilidade do sujeito passivo da
obrigacéo tributaria frente ao Estado € de tdo grande vulto que outra ndo pode ser
a conclusdo sendo a de atribuir a devida importancia a funcédo educativa das
sanc0es tributarias a fim de incutir nos infratores a chamada “moral fiscal” para que
passem a observar de forma espontanea os comandos normativos, seja para
cumprir as obrigacdes principais, contribuindo para o sustento das finalidades
essenciais do Estado, seja para atender a multiplicidade de deveres instrumentais
criados no interesse exclusivo — muitas vezes sem qualquer justificativa ou

razoabilidade - da arrecadacéao e da fiscalizac&o dos tributos.

Bem colocadas, a esse respeito, sdo as palavras de PAULO ROBERTO
COIMBRA SILVA ao pontuar que a funcdo didatica das sancdes deve ser
diretamente “proporcional a dificuldade de compreensdo — pelo homem comum —
dos preceitos cuja observancia almeja salvaguardar e inversamente proporcional a

estabilidade da legislagdo que os erige”*3'.

Nesse sentido, 0 autor sustenta que, especialmente apds o inicio da
vigéncia de dispositivos que introduzam novos deveres ou substanciais
modificagdes nos ja existentes, o efeito didatico das sanc¢des tributarias deve ter
primazia frente ao efeito punitivo durante periodo suficiente para que o0s
destinatarios compreendam o contetdo dos novos deveres!®?, Essa medida
concretiza o principio da seguranca juridica, evitando que os contribuintes sejam
penalizados excessivamente por obrigagcdes que em muitos casos sequer resultam
em prejuizo ao erario (caso de descumprimento de deveres formais que nao

implicam falta de pagamento de tributo).

O peso que se da as fungdes punitiva e pedagogica no ato de interpretacéo
e aplicacado das normas sancionatérias deve ser analisado em cada caso concreto
a luz da espécie de sancgdo. Para algumas sanc¢des o que importa é a puni¢do do

infrator especialmente. Ja, para outras, a punicdo do infrator ocupa papel

131 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Op. cit., p. 119.
132 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 119.
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secundario, sendo mais importante o carater educativo da pena aplicada para evitar

a pratica do ilicito pelo infrator ou por terceiros3:,

Sera por meio da ponderacdo dos principios que informam o Direito
Tributario Sancionador e os limites ao exercicio do jus puniendi estatal que o
hermeneuta devera decidir, no caso concreto, pela maior ou menor importancia da
funcdo didatica da sancdo administrativa tributaria em comparac¢do com a funcéo
punitiva ou repressiva, que € o0 aspecto caracteristico da sancao, evitando abusos
e eliminando os excessos porventura cometidos pela autoridade fiscal no ato de

imposicao da penalidade.

2.6.2 A ilicitude tributaria: a infracao fiscal e o delito tributario

O direito positivo estabelece diversas condutas obrigatorias e proibidas,
estabelecendo as respectivas san¢fes para a hipétese de descumprimento de seus
comandos a fim de proteger os bens juridicos que a sociedade entende como caros
ao convivio social, a realizacdo dos fins do Estado, bem como ao desenvolvimento
harmoénico da comunidade, de acordo com os objetivos delineados pelo Estado

Democréatico de Direito.

Voltando as nossas aten¢des para o campo dos ilicitos tributarios, podemos
verificar que do descumprimento das normas juridico-tributarias sucede a
imposicdo de sancdes que pode se dar tanto no ambito penal quanto no ambito

administrativo-tributario.

Atento a essa realidade, PAULO ROBERTO COIMBRA SILVA trata da
divisdo do ilicito tributario penal (delituoso) e ndo penal (ndo delituoso ou

infracional) dizendo:

N&o se olvide, entretanto, que o ilicito fiscal, em sua acepcao lata,
comporta duas subespécies, a saber, o ilicito tributario né&o
delituoso (emancipado do ilicito administrativo) e o delituoso (esse,
jungido ao Direito Penal). A horma sancionadora do ilicito tributario
pode ter natureza meramente tributaria ou criminal, porquanto as
sanc¢des ndo sao exclusividade do Direito Penal, que, por sua vez,

133 MASINA, Gustavo. Sancdes tributarias: definicdo e limites. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 48.
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pode tutelar a necessidade arrecadatéria do Estado, desde que
tipifique infragdes dolosas.

Portanto, muito embora seja perfeitamente sustentavel e coerente
a natureza tributaria das san¢des aplicaveis ao ilicito fiscal, ela
havera de ser reconhecida desde que ndo seja este delituoso,
hipétese na qual terdo suas sangdes induvidosa natureza penal.
Com efeito, coexistem no ordenamento juridico brasileiro duas
diferentes espécies de sancdo a infracdo fiscal: aquelas
estritamente tributarias; e aquelas penais®®*.

As sanc¢fes penais sdo aplicadas no exercicio da funcéo jurisdicional, pelos
juizes e tribunais que julgam matéria penal, sendo a conduta dolosa do agente
indispensavel para a configuracdo do tipo penal (carater subjetivo da pena) e

aplicacdo da respectiva sancao ao réu.

A respeito da indispensabilidade da presenca do dolo como condi¢cao para a
incidéncia da norma penal tributaria, assim se manifesta EDMAR OLIVEIRA
ANDRADE FILHO:

Se néo ha dolo, a norma penal ndo incide mesmo diante da prova
da ocorréncia da falta de recolhimento total ou parcial de tributo
devido. O dolo, por conseguinte €, na seara do direito penal
tributério, o elemento necessario ou a condi¢do sine qua non para
incidéncia da norma penal**®,

Os crimes de natureza tributaria praticados por particulares estdo hoje
basicamente definidos pela Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990%, e pelo
Cadigo Penal (arts. 168-A'37, 334138 g 337-A139)140,

Por outro lado, as san¢fes administrativo-tributarias sédo aplicadas pela
propria Administracdo, no exercicio de funcdo administrativa, as hipoteses de

infracbes tributarias ndo delituosas, isto é, que nado constituam crime ou

134 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 150.

135 ANDRADE FILHO, Edmar. Direito penal tributario: crimes contra a ordem tributaria e contra a
previdéncia social. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 69-70.

136 Define crimes contra a ordem tributéria, econémica e contra as relagdes de consumo, e da outras
providéncias.

137 Define o crime de apropriagéo indébito previdenciaria.

138 Define o crime de descaminho.

139 Define o crime de sonegacéo de contribuicdo previdenciaria.

140 Podemos mencionar ainda outros crimes tributarios ndo previstos na Lei n°® 8.137/90 que s&o
praticados por funcionarios publicos, a saber: excesso de exacéo (art. 316, § 1°, do CP) e facilitacdo
ao descaminho (art. 318 do CP).
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contravencado penal. Para as infragdes tributarias ndo se exige a presencga do dolo
do infrator, mas tdo somente a presenca da culpa, como se vera adiante ao
tratarmos do principio da culpabilidade como um dos limites a imposicdo de

sanc¢Oes administrativas tributarias.

Tal como ja fora afirmado anteriormente, a imposicéo de sanc¢des tributarias
por infragbes ndo delituosas decorre do exercicio do jus tributandi, seguindo as
regras de competéncia previstas na Constituicdo Federal'*!. A corroborar tal fato
basta verificar que a responsabilidade penal se extingue com o pagamento do

crédito tributario'*? e se suspende com o seu parcelamento?*3.

Com efeito, como visto acima, tributacdo e sancdo representam, neste
particular, verso e anverso da mesma moeda. Note-se a diccdo do art. 113, § 1°,
do CTN, que define como obrigacéao tributaria principal o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria, aproximando conceitos diametralmente opostos, tal como
estampado no art. 3° desse mesmo Codex (tributo € toda prestacdo pecuniaria
compulséria, em moeda ou cujo valor nela possa se exprimir, que nao constitua

sancgdao de ato ilicito).

A imposicao de sanc¢des por infracdes a legislacéo tributaria se d4, como ja
apontado, por ato da propria Administracdo mediante a lavratura do chamado auto
de infracdo. A penalidade mais comum exigida em raz&o de deveres tributarios
substanciais e formais é a multa. E certo que também existem hipGteses de
imposicao de penas de perdimento de direitos e de restricdo a direitos, esta Ultima
mais comumente conhecida como “san¢ao politica”, mas o escopo do presente
trabalho esta voltado para o campo das limitacbes a imposicdo de multas fiscais

pela Administracéo.

Com a notificacdo do infrator, é facultado a este a impugnacdo do

langamento da penalidade, ficando a discussdo sobre a legalidade do ato

141 Ressalvada a hipotese de parafiscalidade em que a transferéncia da capacidade tributaria ativa
pelo ente palitico titular da competéncia tributaria a outra pessoa, de direito publico ou privado (ex.
conselhos profissionais — CREA, CRM, COREN, etc), implica também a transferéncia da
competéncia para impor as devidas san¢des decorrentes do inadimplemento da obrigacao tributaria
e ajuizar a competente execucéo fiscal para a cobranca da divida.

142 vide art. 34, caput, da Lei n® 9.249, de 26 de dezembro de 1995.

143 Confira-se, a titulo exemplificativo, a redacéo do art. 15, caput, da Lei n® 9.964, de 10 de abril de
2000, que trata do Programa de Recuperacéo Fiscal - Refis.
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administrativo, restrita, neste primeiro momento, ao ambito administrativo da
propria pessoa politica responsavel pela pratica do ato sancionatério. O Judiciario
atuard no controle de legalidade do ato administrativo de lancamento da multa
tributaria apenas em carater incidental e a posteriori, caso 0 sujeito passivo
discorde da imposicao da penalidade no ambito administrativo e decida questionar
a exigéncia na esfera judicial. Garantia esta, alids, de raiz constitucional (art. 5°,
inciso XXXV, da CF*#4). Diferentemente ocorre no processo penal, em que o Poder
Judicidrio atua por meio do processo penal no ato de imposicdo da sancéo,
havendo nitida distingdo procedimental entre as esferas punitivas penal e

administrativo-tributaria.

Ha outras distincdes de relevo, afora as jA comentadas anteriormente, que
apartam o regime juridico das sanc¢des delituosas e das san¢des nao delituosas em

matéria tributaria, a saber:

a) no processo penal as garantias do acusado sdo maiores que as presentes
no ambito do processo administrativo tributario tendo em vista que a
incidéncia da norma penal pode acarretar a restricdo a liberdade do
individuo, sendo a inflicdo da sancdo penal contra o réu privativa do Poder
Judiciario#>. Em relacdo as multas tributarias, a sua cobranca se da de
forma mais célere por parte da propria Administracédo, tendo em vista o
interesse publico que visa alcancar, qual seja, a protecdo ao Erério, e a

presuncéao de legitimidade dos atos administrativos;

144 “Art. 5° (...) XXXV - a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito”.

145 Heraldo Garcia Vitta destaca a distincdo de regimes juridicos do direito administrativo
sancionador e do direito penal, com a seguinte sintese: “A diversidade de regimes juridicos é formal
e substancial. O direito administrativo veicula suas normas com finalidades e objetivos restritos ao
campo de incidéncia que lhe é proprio. O direito penal tem um campo de incidéncia teoricamente
mais amplo. O Direito Administrativo pode ser aplicado por autoridades administrativas ou judiciais,
sendo estas pertencentes a esfera extrapenal. Ja o direito penal depende dos Juizes com jurisdi¢cao
penal. O elemento formal da san¢do administrativa é o processo, judicial ou administrativo,
extrapenal. O elemento formal das sancdes penais é o0 processo penal. Esses veiculos processuais
sdo substancialmente distintos. A interpretacdo penal é distinta da interpretagdo administrativa.
Distintos sdo os principios que presidem uma e outra politica repressiva, tendo em conta a
radicalidade maior do direito penal, que possui a potencialidade de privar o ser humano de sua
liberdade. O principio da interveng&o minima € mais acentuado no direito penal. O interesse publico
possui um alcance e uma importancia radicalmente maior no Direito Administrativo do que no direito
penal”. (VITTA, Heraldo Garcia. Direito administrativo sancionador. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 117).
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b)

d)

a competéncia legislativa para definicdo de ilicitos penais e imposicao das
respectivas sancdes € da Unido Federal (cf. art. 22, inciso |, da CF), ao passo
gue a competéncia para definir infragdes tributarias e impor as respectivas
san¢Bes, manifestacbes diretas do jus tributandi, obedece a propria
reparticdo de competéncias tributarias definida na Carta Constitucional, tal

como acima delineado;

as regras de decadéncia e prescricdo de um e de outro caso sao diferentes.
No Direito Tributério, as normas gerais que regulam a matéria sdo os arts.
150, 8§ 4°, 173 e 174 do CTN, ao passo que as sancdes penais obedecem
guanto ao tema da decadéncia os arts. 103 do CP e 38 do CPP (regra geral)

e da prescricéo o disposto nos arts. 109 a 119 do CP;

a responsabilidade por infracdes tributarias pode ser elidida pela dendncia
espontanea da infracdo acompanhada do pagamento do tributo devido, se
for o caso. A denuncia espontanea deve ser realizada antes do inicio de
gualquer procedimento de fiscalizacdo relacionado com a infracédo
denunciada (art. 138 do CTN). Ja a extin¢do da punibilidade por crime contra
a ordem tributéria também se opera pelo pagamento do tributo devido, desde
que o pagamento seja realizado até o recebimento da dendncia (art. 34,
caput, da Lei n® 9.249/95);

admite-se, no ambito tributario, a transmissibilidade das multas do infrator
para seus eventuais sucessores, especialmente em relacdo a sucessao
empresarial**®. J4 em relacdo as multas penais, por forca do principio da
pessoalidade da pena (art. 5°, XLV, da CF), estas ndo passam da pessoa do

infrator para terceiros;

por fim, pode-se mencionar que embora tanto a multa tributaria quanto a

pena de multa do juizo criminal (art. 49 do CP) sejam objeto de cobranca

146 O STJ decidiu, em sede de recurso repetitivo, que a empresa sucessora responde por multas
moratorias ou punitivas aplicadas a empresa sucedida, referentes a fatos geradores ocorridos até a
data da sucessdo. (Primeira Secdo, REsp n° 923.012/MG, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em
09.06.2010, DJ 24.06.2010 — Tema 382)
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pela via da execucéo fiscal'#’, a primeira é objeto de inscricdo em certiddo
de divida ativa (titulo executivo extrajudicial) ao passo que a segunda é
formalizada por meio da prépria sentenca penal condenatoéria (titulo

executivo judicial)48,

Tais nuances evidenciam que 0 regime juridico imposto as sangdes
tributarias € diferente daquele que disciplina os delitos de natureza penal, o que
impede que sejam transportados de forma automatica os conceitos e principios de
Direito Penal para o a&mbito do Direito Tributario Sancionador. Isso, contudo, ndo
significa reconhecer a impossibilidade de aplicacdo de principios comuns ou
normas gerais de repressdao que regem a potestade punitiva do Estado,
desenvolvidos com muito mais maturidade na seara penal, na esfera das sancfes
tributarias, obviamente com as devidas cautelas e adaptacfes necessarias

considerando o regime juridico sancionatorio vigente no Direito Tributério.

2.6.3 Direito Penal Tributario e Direito Tributario Penal: autonomia cientifica ou

meramente didatica?

Em razado da distingdo entre a natureza dos ilicitos (penal e administrativo),
parte da doutrina divide o Direito Tributario Sancionador em dois sub-ramos
distintos e autbnomos: o Direito Penal Tributario e o Direito Tributario Penal. O
primeiro trata das sancfes criminais impostas pela autoridade judiciaria em virtude
do descumprimento de deveres tributarios pelo sujeito passivo da obrigacéo
tributaria e o segundo refere-se aos ilicitos administrativos apenados com san¢des
nao criminais geralmente de natureza pecuniaria (multa fiscal) aplicadas pela

propria autoridade administrativa.

147 O STJ definiu por meio da Sumula n° 521 que: “A legitimidade para a execugéo fiscal de multa
pendente de pagamento imposta em sentenca condenatéria é exclusiva da Procuradoria da
Fazenda Publica”.

148 Cf. dispde o art. 51 do CP: “Transitada em julgado a sentenca condenatéria, a multa sera
considerada divida de valor, aplicando-se-lhes as normas da legislacéo relativa a divida ativa da
Fazenda Publica, inclusive no que concerne as causas interruptivas e suspensivas da prescricao”.
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Assim o faz LIDIA MARIA LOPES RODRIGUES RIBAS, que traca a

seguinte distincdo entre as duas Orbitas:

As normas de Direito Penal Tributario tutelam o patriménio do
sujeito ativo da obrigacgéo tributéria, prescrevendo pena ou medida
de seguranca sempre que o descumprimento das obrigacdes
tributarias se der por meio de artificios fraudulentos, seguindo a
descricdo leal e quando estiverem presentes o0s elementos que
informam a culpabilidade.

A infracdo tributaria recebe o tratamento juridico dado pelo Direito
Tributario e constitui-se em Direito Tributario Penal, cuidando de
punibilidade apenas em relacdo a obrigacéo tributéria (substancial
ou formal), cujas normas estdo no ambito das leis tributarias, e é
aferida objetivamente*°.

Essa mesma distincdo entre Direito Penal Tributario e Direito Tributario
Penal é admitida por outros autores, como, por exemplo, GERALDO ATALIBAO,
RUY BARBOSA NOGUEIRA!, LUIS EDUARDO SCHOUERI'52, RICARDO LOBO
TORRES?!®3, EDMAR OLIVEIRA ANDRADE FILHO' e AURORA TOMAZINI DE
CARVALHO5,

SAINZ DE BUJANDA, partindo da nocao de que o delito de direito penal
comum e a infragéo tributaria possuem a mesma identidade substancial, entende
que o Direito Penal Tributario compreende todas as normas que reprimem fatos
ilicitos relacionados com a atividade tributaria do Estado, independentemente do
texto legal no qual estejam incluidas. Para esse autor, o Direito Tributario Penal

seria apenas uma parte do Direito Penal Tributario, estando relacionado ao

149 RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Direito penal tributario: questdes relevantes. 2. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2004, p. 16-17.

150 ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito tributario: notas taquigraficas do Il Curso de
Especializacéo em Direito Tributario realizado na Pontificia Universidade Catolica de Séo Paulo.
Coord. Geraldo Ataliba. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1978, p. 293.

151 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1974, p. 129.
152 SCHOUERIY, Luis Eduardo. Direito Tributario. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 688.

153 TORRES, Ricardo Lobo. Normas de interpretacéo e integracéo do direito tributario. 4. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 211.

154 ANDRADE FILHO, Edmar. Direito penal tributario: crimes contra a ordem tributaria e contra a
previdéncia social. 7. ed. S&o Paulo: Atlas, 2015, p. 2-3.

155 DE CARVALHO, Aurora Tomazini. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo ldgico-
semantico. 3. ed. S&o Paulo: Noeses, 2013, p. 50.
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conjunto de normas que estabelecem os ilicitos e as san¢des previstas nas proprias

leis tributariasts.

HECTOR VILLEGAS prefere denominar de Direito Penal Tributario o
“conjunto de normas juridicas que regulam tudo aquilo que diz respeito a infragéo
tributaria ndo delitual e a sua correspondente pena”'®’. Averba o autor que a
expressao “direito penal tributario” deve ser aplicada apenas para fazer referéncia
ao conjunto de normas que reprimem infracbes fiscais (substancialmente
contravencionais), mas que ndo constituam delito, ainda que sejam relacionadas
ao fisco. As normas sancionadoras de delitos fiscais, segundo aponta, devem
constituir objeto do direito penal comum, cuja regulacdo compete aos cédigos e leis

penais, e ndo a legislagéo tributaria'®8.

SACHA CALMON NAVARRO COELHO entende que a distingdo que
alguns autores fazem entre Direito Tributario Penal e Direito Penal Tributario ndo
tem interesse pratico tampouco cientifico. Para o mestre mineiro, ha s6 um Direito

Penal. Sdo suas palavras:

Se formos adjetivar o direito penal, iremos ter Direito Penal
Tributario, Direito Penal Administrativo, Direito Penal Eleitoral,
Direito Penal Civil, Direito Penal Comercial, Direito Penal
Falimentar et caterva. Ora, o direito penal tutela toda sorte de
direitos e interesses e continua Direito Penal**®.

Do mesmo modo pensa LUCIANO AMARO, que assim se manifesta quanto

a questéo:

O fato de, didaticamente, cada setor do Direito preocupar-se com
este ou aquele bem juridico, e clamar pelo apoio da tutela penal,
ndo confere a esse setor nenhuma caracteristica ontolégica
diferente, que nos faca pensar num Direito Penal Tributario
dissociado de um Direito Penal “geral” ou tradicional, antigo ou
coisa que o valha. O que nds temos €, apenas, que certos crimes,

156 DE BUJANDA, Fernando Sainz. Hacienda y Derecho. Madrid: Instituto de Estudios Politicos,
1967, p. 572, v. V.

157 VILLEGAS, Hector. Direito penal tributario. Trad. Elisabeth Nazar e outros. S0 Paulo: Resenha
Tributaria - EDUC, 1974, p. 129.

158 |pidem, p. 130-131.

159 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 47.

73



por serem mais novos, ainda ndo estdo inseridos no nosso velho
Cadigo Penal*®,

Segundo pensamos, a distin¢cdo entre o Direito Tributario Penal e o Direito
Penal Tributario € mais importante para acentuar que aquele cuida das infracdes e
san¢cBes administrativas previstas na lei tributaria ao passo que este trata dos
crimes definidos no Codigo Penal e em leis penais extravagantes, indicando que o
Direito Tributario Penal € um capitulo do Direito Tributario enquanto o Direito Penal

Tributario € um capitulo do Direito Penal'6?,

Contudo, mais importante que o rétulo (nomen juris) dado aos conjuntos de
dispositivos normativos que disciplinam os ilicitos e as respectivas sancoes (penais
ou administrativas) é verificar — especialmente para os fins do presente estudo -
quais sdo os pontos de contato entre o Direito Penal e o Direito Tributario
Sancionador, bem como os principios informadores do exercicio da potestade
punitiva do Estado em relacéo as san¢cdes impostas pelo cometimento de infracdes

tributérias.

2.7 llicito penal e ilicito administrativo

2.7.1 Critérios de distin¢édo

A doutrina estrangeira divide-se em duas correntes para sustentar a
existéncia de diferencas substanciais entre os ilicitos penais e administrativos: a

corrente qualitativa e a corrente quantitativa6,

160 AMARO, Luciano. Infragdes tributarias. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: Malheiros, n°
67, p. 29, s/d.

161 Cf. BECHO, Renato Lopes. O Direito Tributario Sancionador e as sangdes politico-
administrativas. Revista Dialética de Direito Tributario, n° 222, mar. 2014.

162 Cf. DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador:
as sancOes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p.
45-62.
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2.7.1.1 Corrente qualitativa

Para a corrente qualitativa, o ilicito penal diz respeito, em esséncia, as
condutas violadoras de interesses mais caros para a sociedade, ao passo que o
ilicito administrativo se ocuparia de interesses meramente administrativos ou

regulatorios, relacionados ao funcionamento do aparelho estatal.

A explicacao historica que gerou a teoria da corrente qualitativa dos ilicitos
penal e administrativo deve-se ao fato de que, com o desenvolvimento do Estado
Social, no inicio do século XX, e o aumento do intervencionismo estatal na
sociedade, principalmente na Espanha e na Italia, notou-se a hipertrofia do direito
penal, fazendo com que parte da doutrina construisse uma teoria que pudesse
sustentar a “descriminalizacido” de uma série de condutas tidas como de menor
importancia para o direito penal, transferindo-as para o campo de tutela do direito

administrativo.

Segundo aponta RAFAEL MUNHOZ DE MELLO, essa corrente teria sido
originada ja no inicio do século XIX na Alemanha com a tese sustentada por
FEUERBACH, que deu origem a doutrina do chamado direito penal de policia. Para
esse autor, partindo de uma concepcado jusnaturalista do direito, os crimes em
sentido estrito representavam comportamentos violadores de direitos subjetivos
dos individuos, originados antes mesmo do nascimento do Estado por forca da
Constituicdo. Ja os delitos de policia ndo seriam naturalmente contrarios ao direito
como os crimes, mas a sua ilicitude decorreria do fato de colocarem em risco a

seguranca e a ordem juridica®®s,

Seguindo a mesma trilha, mas deixando de lado a concepcéo jusnaturalista
de FEUERBACH, MAX ERNEST MAYER tracou a distincdo entre 0os crimes e 0s
ilicitos administrativos, utilizando-se como critério o que chamou de normas de
cultura. As normas de cultura também seriam anteriores a constituicdo do Estado,

tendo por objeto a tutela da vida, da saude, da integridade corporal, do patriménio,

163 Cf. DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador:
as sanc¢bes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
49-50.
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da honra e de outros bens de igual relevo. O Estado entéo tutelaria tais bens, dando
a eles a tutela penal. As condutas que nao representassem afronta as chamadas

normas de cultura seriam meros ilicitos administrativos64.

Posteriormente, também na Alemanha, GOLDSCHMIDT construiu uma
teoria cujo critério de distin¢cdo residiria em saber se o interesse tutelado pela
sancao era ou ndo proprio da Administracdo, ou seja, um dever de colaboracdo do
particular para a consecuc¢ao dos objetivos e finalidades do Estado. Para esse autor
germanico, era necessario distinguir a posicéo dos particulares como individuos e
membros da sociedade. Na condi¢do de individuo, o particular precisaria respeitar
a esfera de liberdade demarcada pela ordem juridica, sendo que a violacdo a essa
esfera de poder seria objeto de tutela do direito penal. Por outro lado, como membro
da comunidade, o particular tinha o dever de colaborar com a Administracéo Publica
com vistas a realizagdo do bem-estar social. A conduta do particular que violasse
esse “dever de colaboracdo” para com a Administragdo seria uma conduta
meramente “antiadministrativa”, e nao “antijuridica”, de modo que deflagraria uma
sancgao aplicada pela propria Administragdo Publica, e ndo pelo Poder Judiciario,

cuja competéncia seria reservada para aplicacdo de sancdes de natureza penal®®®.

Para PAULO ROBERTO COIMBRA SILVA, segundo a teoria de
GOLDSCHMIDT “o poder punitivo da Administragao consistiria em um autoauxilio

permitido juridicamente, equiparavel a coagédo administrativa”16e.

A doutrina de GOLDSCHIMDT teve eco na Europa, conforme reporta
RAFAEL MUNHOZ DE MELLO, atingindo principalmente a Italia®’.

HERALDO GARCIA VITTA aponta que, também na Itélia, TRAVI sustentou

a diferenca qualitativa entre o ilicito penal e administrativo, baseando-se no

164 |dem.

165 DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc¢6es administrativas a luz da Constituicao Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007,, p. 50-
51.

166 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 137.

167 Rafael Munhoz de Mello aponta que, na Italia, autores como Ottaviano, Tesauro e Benvenutti
destacam a existéncia de diferencas materiais entre o ilicito penal e administrativo, considerando a
san¢do administrativa como uma “manifestagéo do poder de autotutela da Administragdo Publica”.
(DE MELLO, Rafael Munhoz. Op. cit., p. 52-53).

76



contetdo e nos efeitos diversos entre as respectivas sanc¢des. Nesse sentido, o
poder punitivo da Administracdo seria decorréncia do exercicio da funcao

administratival®s,

Os fundamentos expostos pela corrente qualitativa para sustentar a
diferenciagé@o entre o ilicito penal e administrativo ndo parece, contudo, resistir a
um olhar mais detido do tema. Isso porque ndo ha como, a priori, identificar-se um
campo exclusivo e restrito para atuacéo da norma penal e outro campo exclusivo e
restrito para incidéncia da norma sancionadora administrativa. Os valores que a
sociedade visa proteger sdo cambidveis conforme o momento historico e o
desenvolvimento social. Hoje uma determinada conduta ilicita pode merecer
reprovacao pela ordem penal, mas amanhad ser descriminalizada passando a

representar ilicito administrativo.

Ademais, em relacdo aos ilicitos tributarios delituosos e ndo delituosos, ha
gue se considerar que, em ambos os casos, 0 bem juridico tutelado é o Erario.
Ambas as sancdes visam assim a restauracdo da ordem juridica violada e a
protecdo de bem juridico de relevancia fundamental para a sociedade, eis que a
arrecadacdo de tributos € o instrumento primordial para a consecucdo das

finalidades do Estadol®°.

2.7.1.2 Corrente quantitativa

A corrente quantitativa, por sua vez, em sentido oposto a teoria sustentada
pela corrente qualitativa, embora também buscasse, ao fim e ao cabo, diferenciar
materialmente os ilicitos penais e administrativos, utilizavam como critério de
distingcdo néo o fato de as condutas lesivas serem relacionadas a interesses da

Administracdo Publica (infracdo administrativa) ou dos individuos (crimes), mas sim

168 VITTA, Heraldo Garcia. Direito administrativo sancionador. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 103.

169 Fabio Medina Osorio, neste particular, aponta que as sangées administrativas podem cumprir as
mesmas fungdes das penais, estando ambas, ademais, a servigo do que chama de “valores
substantivos” para a comunidade. (OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 103-104).
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o grau de reprovacgao da conduta. Assim, as condutas mais graves seriam tuteladas
pelo Direito Penal ao passo que as menos graves ficariam a cargo da potestade
administrativa sancionadora. De acordo com essa teoria, ndo existiria distingao
ontologica, de fundo, entre os ilicitos penal e administrativo, sendo que a Unica
diferenciagdo que se poderia fazer entre eles residiria no critério da gravidade da
conduta (maior no caso dos ilicitos penais e menor no caso dos ilicitos

administrativos).

Essa corrente teve como um de seus expoentes JOSE CEREZO MIR e
ganhou ampla aceitacdo no direito espanhol, pelo fato de que naquele pais, ao
contrario do que se sucedeu na Alemanha e na Italia, o desenvolvimento do Estado
Social com o0 aumento do intervencionismo estatal na sociedade ndo gerou uma

hipertrofia do direito penal, mas sim do direito administrativo sancionador*,

E o que aponta JUAN J. ZORZONA PEREZ:

(...) en nuestro pais el problema de la distincion entre ilicito penal e
ilicito administrativo presenta algunas caracteristicas singulares,
porque el aumento de la actividad administrativa del Estado no dio
lugar en Espafia a una hipertrofia del Derecho Penal, como en la
mayoria de paises europeos, sino al desarrollo de um desmesurado
poder sancionatério de la Administracion misma. Por ello en nuestra
doctrina no se reclama una segregacion del Derecho Penal
administrativo del cuerpo del Derecho Penal criminal, sino una
desadministrativizacion de las potestades sancionadoras de la
Administracion o, al menos, la sujecion de las mismas a los
principios fundamentales del Derecho Penal*’L.

Nesse contexto, ndo se falava na Espanha em despenalizacdo de condutas
ilicitas, mas sim em reducdo da atividade punitiva da Administragdo ou, quando

menos, do nivel de arbitrariedade da Administracdo Publica na imposicdo de

170 Cf. DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador:
as san¢Oes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
55-56.

171 %(...) No nosso pais, o problema da distingéo entre ilicito penal e ilicito administrativo apresenta
algumas caracteristicas singulares, porque o aumento da atividade administrativa do Estado n&o
deu lugar, na Espanha, a uma hipertrofia do Direito Penal como na maioria dos paises europeus,
mas ao desenvolvimento de um desmedido poder sancionatdrio da prépria Administracéo. Por isso,
a nossa doutrina ndo reivindica uma segregacéao do Direito Penal administrativo do corpo do Direito
Penal criminal, mas uma “desadministrativizacdo” das potestades sancionadoras da Administragao
ou, ao menos, a sujeicao destas aos principios fundamentais do Direito Penal”. (PEREZ, Juan J.
Zorzona apud SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2007, nota de rodapé 122, p. 136. Traducéo livre).
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san¢fes mediante a aplicagdo de principios derivados do direito penal no campo

da potestade sancionadora administrativa.

Tamanha a arbitrariedade e discricionariedade da Administracdo na
imposicdo de san¢Bes na Espanha nos idos do Século XIX que EDUARDO
GARCIA DE ENTERRIA chegou a fazer alusdo a existéncia de um “Direito
repressivo pré-beccariano’, isto €, anterior a todos os refinamentos técnicos que a

recepcgédo dos principios de Beccaria representou para o Direito Penal atual™2.

Encontramos, também no Brasil, autores que apontam o critério da maior
gravidade da conduta como fator decisivo de distingdo entre os ilicitos penais e

administrativos.

E o caso, por exemplo, de NELSON HUNGRIA que, embora reconheca a
identidade ontoldgica existente entre as duas espécies de ilicitude, como acima ja
apontado, conclui que a unica diferenga entre elas € “de quantidade ou de grau:
esta na maior ou menor gravidade ou imoralidade de uma em cotejo com outra. O

ilicito administrativo € um minus em relagdo ao ilicito penal”'’3,

No mesmo sentido € a posicdo de EDMAR OLIVEIRA ANDRADE FILHO,

que destaca:

Do ponto de vista ontolégico, ndo ha critério cientifico que permita
afirmar que as penas restritivas de liberdade tém finalidades
distintas das penas pecuniarias e restritivas de direitos. Todas elas
sdo instrumentos que o direito constroi para protecdo dos bens
juridicos que sao caros a sociedade. Portanto, a distincdo entre elas
é de grau, apenas, de intensidade da reacdo e da praticabilidade
gue esta subjacente a toda escolha legislativa por uma ou outra
espécie de penal’.

A despeito de parecer intuitivamente l6gico considerar que os ilicitos penais
sejam mais graves que os administrativos, tal critério também nédo resiste a

compreensao analitica da quaestio analisada. Isso porque ndo se pode afirmar

categoricamente, de forma aprioristica, que uma determinada conduta é mais grave

172 DE ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas Ramon. Curso de direito administrativo.
Trad. José Alberto Froes Cal. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 191, v. Il

17 HUNGRIA, Nelson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, vol. 1, p. 24, jan/1945.

174 ANDRADE FILHO, Edmar. Direito penal tributario: crimes contra a ordem tributaria e contra a
previdéncia social. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 11.
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gue a outra e que por isso merece ser qualificada pelo direito penal como delito e

nao como infracdo administrativa.

Primeiro porque o enquadramento da conduta ilicita em um ou noutro
campo depende de um juizo politico do legislador que é variavel conforme o
momento histérico; sendo cambiavel com o tempo, ndo ostenta ares de perenidade.
Uma conduta que hoje é considerada como crime amanha pode ser considerada

como infracdo administrativa, e vice-versa.

Nao fosse por isso, é preciso levar em conta também que nem sempre uma
infracdo administrativa € menos grave que uma sancdo penall’>. Um exemplo é a
pena de perdimento, infracdo administrativa da maior gravidade, em comparacao
com algumas penas de multa cujo valor pode ser inferior ao do préprio bem objeto

do perdimento.

Conclui-se, assim, que tanto o critério da gravidade do ilicito adotado pela
corrente quantitativa quanto o critério da natureza da conduta (se de interesse da
Administracdo Publica ou de toda a comunidade) adotado pela corrente qualitativa
padecem do mesmo mal. Sdo critérios metajuridicos que nao encontram
fundamento no direito positivo. E certo que tanto um quanto outro critério podem
ser adotados como fundamento para que o legislador possa definir o regime juridico
do ilicito e da respectiva sancdo, mas jamais para definir de anteméao a sua natureza

juridica.

175 A circunstancia de a multa fixada pelo juizo criminal ser, no mais das vezes, inferior a multa
tributaria € destacada por Paulo Roberto Coimbra Silva. Segundo o autor, “[m]uito embora se
reconheca que o Direito Penal deve ocupar-se dos ilicitos com maior grau de repulsividade, nem
sempre impor-lhes-a as sancdes mais desfavoraveis. Apesar de paradoxal, frequentemente
observa-se que as multas e demais sang¢8es pecuniarias fixadas pelo juizo criminal, mesmo quando
substitutivas da pena privativa de liberdade, acabam sendo, ndo raro, muito inferiores aquelas
previstas nas leis tributarias e aplicadas administrativamente”. (SILVA, Paulo Roberto Coimbra.
Direito tributario sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 201). No mesmo sentido, Fabio
Medina Osorio assevera: “Em tese, o critério quantitativo poderia orientar as op¢des do legislador,
mas este goza de autonomia deciséria nesse terreno e pode prever ilicitos penais e ilicitos
administrativos sem uma légica de que os Ultimos sejam menos graves do que 0s primeiros, ainda
que protegendo idénticos bens juridicos. Nao haveria, a meu ver, inconstitucionalidade alguma no
procedimento do legislador que tipificasse uma infracdo no Direito Administrativo de modo mais
severo do que a tipificacdo — primaria e secundéaria — formulada no direito penal. De modo que néo
h& ao cidadao um direito subjetivo puiblico de que a infragdo administrativa seja menos grave do que
a infragdo penal”’. (OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2000, Nota de rodapé 45, p. 105).
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A corrente quantitativa que procurou aproximar a interpretacao e aplicacao
das normas juridicas sancionatérias nas esferas penal e administrativa construiu as
suas bases tedricas com fundamento na unidade ontoldgica, teleoldgica e estrutural
dos ilicitos penal e administrativo, evoluindo a ponto de afirmar que a aproximacao
entre as duas espécies de ilicitude decorreria também do reconhecimento da

existéncia da unidade do poder punitivo estatal.

Essa teoria influiu decisivamente a construcdo da jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional espanhol que, em reiterados julgados, pronunciou-se no
sentido da possibilidade de aplicacdo dos principios gerais derivados do direito
penal no ambito do direito administrativo sancionador, ainda que com certos
matizes, adotando como premissas decisérias a identidade ontolégica dos ilicitos

penal e administrativo e a unidade do poder punitivo estatal.

Exemplo paradigmético desse entendimento é a Sentencia n° 18/1981

daquela Corte Constitucional, de cujo teor se extrai a seguinte passagem:

(...) los principios inspiradores del orden penal son de aplicacion,
con ciertos matices, al derecho administrativo sancionador, dado
gue ambos son manifestaciones del ordenamento punitivo del
Estado, tal y como refleja la propia Constitucion (art. 25, principio
de legalidad) y una muy reiterada jurisprudencia de nuestro Tribunal
Supremo (Sentencia de la Sala Cuarta de 29 de septiembre, 4y 10
de noviembre de 1980, entre las mas recientes), hasta el punto de
gue un mismo bien juridico puede ser protegido por técnicas
administrativas o penales, si bien el primer caso com el limite que
establece el propio art. 25.3, al senalar que la Administracion Civil
no podra imponer penas que directa o subsidiariamente impliquen
privacion de libertad?’®.

176 Em tradugéo livre: “Os principios norteadores da ordem penal sio de aplicagdo, com certos
matizes, ao direito administrativo sancionador, dado que ambos sdo manifesta¢cdes do ordenamento
punitivo do Estado, tal como reflete a propria Constituicdo (art. 25, principio da legalidade) e
reiterada jurisprudéncia do nosso Tribunal Supremo (Sentenc¢a da Sala Quarta de 29 de setembro,
4 e 10 de novembro de 1980, entre as mais recentes), até o ponto de que um mesmo bem juridico
pode ser protegido por técnicas administrativas ou penais, se bem que, no primeiro caso, com o
limite que estabelece o préprio art. 25.3, ao assinalar que a Administragdo ndo podera impor penas
que direta ou subsidiariamente impliquem privagéo de liberdade”. (STC n° 18/1981, de 08/06/1981,
Sala Primeira, Magistrado Presidente Don Manuel Garcia-Pelayo y Alonso) O mesmo entendimento
foi repetido pelo Tribunal Supremo Espanhol, em RJ 199614480, Sentencia de 17/05/1996, Recurso
5810/1992, Tribunal Supremo espanhol, Sala 3?2, Seccion 42, rel. D. Rafael Fernandez Montalvo)
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2.7.1.3 Critério formal

Considerando que ndo é possivel tracar uma diferenca qualitativa ou
quantitativa entre os ilicitos administrativo e penal (a0 menos ndo em termos

juridicos), o melhor critério para diferenciar os dois tipos de ilicitos é o formal.

Nesse sentido, uma vez definido pelo legislador que determinada conduta
sera tipificada como crime, a imposicao da sancao seguira o regime juridico penal,
Ou seja, a pena devera ser imposta por uma autoridade judiciaria por meio de
sentenca penal condenatdria.

Por outro lado, se determinado comportamento for tipificado como infracédo
administrativa, a sancéo sera imposta pela prépria Administracédo, seguindo o rito

do processo administrativo.

2.7.2 A unidade ontoldgica dos ilicitos penal e tributario

Ja foi apontado acima que o conceito de ilicito decorre da Teoria Geral do
Direito permeando os diversos sub-ramos do ordenamento juridico. Desse modo, é
possivel falar em varias espécies de ilicitos (de natureza penal, civel, trabalhista,
tributéria etc.). Sdo todos ilicitos que tém um mesmo tronco comum, representando

espécies do mesmo género.

Dai porque NELSON HUNGRIA, j& nos idos de 1945, referia-se a unidade
ontoldgica entre os ilicitos administrativo e penal afirmando que “[a] ilicitude juridica
€ uma s0, do mesmo modo que um s0, ha sua esséncia, € o dever juridico”. Dai
porque, prossegue o autor, “ndo ha falar-se de um ilicito administrativo

ontologicamente distinto de um ilicito penal”'’’,

A separacdo entre os ilicitos administrativos e os ilicitos penais atende

apenas a razdes de conveniéncia politica, passando para o campo da tutela penal

177 HUNGRIA, Nelson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, vol. 1, p. 24, jan/1945.
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apenas os fatos de maior gravidade objetiva de acordo com o juizo de reprovacao
social vigente em um dado momento histérico ou que, nos dizeres de NELSON
HUNGRIA, “afeta mais diretamente o interesse publico”'’8. Segundo o autor, existe
apenas uma diferenca quantitativa ou de grau entre as duas espécies de ilicitude.

O ilicito administrativo seria assim um minus em relagéo ao ilicito penalt’®.

Conforme ressaltam EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON
FERNANDEZ, as sanc¢des administrativas se distinguem das penas propriamente
ditas por um dado meramente formal, a saber, a autoridade competente para a sua
imposicao: a propria Administracdo, no caso das san¢fes administrativas, e 0s

Tribunais penais, no caso das sancdes penaisi,

Como decorréncia da premissa fixada de que ha identidade essencial entre
o ilicito administrativo e o penal, NELSON HUNGRIA reconhece a existéncia de
identidade ontoldgica entre as proprias penas aplicadas a tais ilicitos. Ambas as
penas sdo espécies do mesmo género, consistindo em um “mal infligido por lei
como consequéncia de um ilicito e, por outro lado, um meio de intimidacdo ou

coacdo psicoldgica na prevengao contra o ilicito”8:.

SAINZ DE BUJANDA também afirma inexistir distincdo substancial entre as
infracBes penal e administrativa, apontando, tal como afirmamos acima, que a Unica
diferenca entre as infracdes previstas no Codigo Penal e as contidas em outras leis
é do tipo formal, seguindo o juizo politico do legislador (valoragdes politico-sociais).
A distincdo, segundo ressalva, tem apenas a relevancia juridica de atribuir a 6rgaos

estatais distintos a competéncia para aplicacdo das respectivas sangées.8?

MISABEL DE ABREU MACHADO DERZ| também admite a unidade

ontolégica dos ilicitos penal e administrativo fazendo referéncia ao “principio da

178 |pidem, p. 27.

179 Eis as suas palavras: “(...) a Unica diferenga que pode ser reconhecida entre as duas espécies
de ilicitude é de quantidade ou de grau: esta na maior ou menor gravidade ou imoralidade de uma
em cotejo com outra. O ilicito administrativo € um minus em relagéo ao ilicito penal”. (Ibidem, p. 24).
180 DE ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de direito administrativo.
Trad. José Alberto Froes Cal. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 188.

181 HUNGRIA, Nelson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, vol. 1, p. 24, jan/1945, p. 27.

182 DE BUJANDA, Fernando Sainz. Lecciones de Derecho Financiero. 7. ed. Madrid: Universidad
Complutense — Facultad de Derecho, 1989, p. 383-384.
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unidade do injusto” a aproximar o regime juridico das infracbes penais e

tributariasiss.

LUCIANO AMARO igualmente se filia ao entendimento da unidade
ontologica dos ilicitos penal e administrativo, reconhecendo a existéncia de um

duplo sistema sancionatério!8,

Diferente ndo é a posicdo de JOSE CRETELLA JUNIOR que, de forma

objetiva e ao menos tempo substanciosa, assim se manifesta:

No campo do direito, o ilicito al¢a-se a altura de categoria juridica

e, como entidade categorial, é revestida de unidade 6ntica,
diversificada em penal, civil, administrativa, apenas para efeitos de
integracdo, neste ou naquele ramo, evidenciando-se a diferenca
guantitativa ou de grau, ndo a diferenca qualitativa ou de
substancia. Deste modo, o ilicito administrativo caminha em plano
menos elevado do que o ilicito penal, € um minus, em relagéo a
este, separando-os 0 matiz da oportunidade e de conveniéncia,
avaliado, pelo critério axioldgico, possivel na esfera discricionaria
do administrador e do magistrado, contingente ao tempo e as areas
geogréficas®.

GUSTAVO MASINA, em sentido contrario ao posicionamento praticamente
unanime da doutrina, sustenta ser equivocado o entendimento daqueles que
defendem a unidade ontolégica entre os ilicitos penal e administrativo. Para esse
autor, referido entendimento ndo se sustenta, uma vez que o ilicito, seja ele penal
ou administrativo, € um s0, correspondente ao descumprimento de uma norma de
comportamento (primaria), ndo havendo que se falar em unidade ontol6gica se ndo

existe pluralidade de ilicitos'®®.

Entendemos, contudo, que a visdo de GUSTAVO MASINA nao procede. Isso
porque se é certo que existem diferentes espécies de ilicitos a depender da norma

juridica violada (dever juridico inadimplido), que pode ser de natureza penal,

183 Cf, nota 2 da p. 761. In BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2000.

184 “Em resumo, o que nds temos sdo dois sistemas sancionatorios atuaveis pelo Estado, tentando
voltar agora mais especificamente para o campo do Direito Tributario: temos o sistema de sancfes
administrativas e o sistema de sanc¢des penais. Ontologicamente ndo se distingue a san¢éo penal
da sancao administrativa. Mas a sancdo administrativa segue um regime juridico diferente do regime
juridico seguido pela sancéo penal”. (AMARO, Luciano. Infragdes tributarias. Revista de Direito
Tributério, S8o Paulo: Malheiros, n° 67, p. 29, s/d).

185 CRETELLA JUNIOR, José. Pratica do processo administrativo. 5. ed. S0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 118.

186 MASINA, Gustavo. Sancdes tributarias: definicdo e limites. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 76.
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tributéria, trabalhista etc., ndo ha como discordar da conclusdo a que chega a
doutrina majoritaria ao destacar a unidade ontologica entre os ilicitos penal e

administrativo haja vista serem espécies de um mesmo género (o ilicito juridico).

2.7.3 A unidade do poder punitivo estatal

A atividade sancionatéria desenvolvida pelo Estado divide-se em dois
planos: administrativo e penal. O ordenamento juridico dos diversos Estados
reconhece a existéncia desse duplo sistema sancionador com competéncias

distintas.

Assim, os ilicitos administrativos, assim entendidos aqueles de menor
gravidade por parte da sociedade, sdo apenados por meio de sancles
administrativas que sao aplicadas, ab initio, pela prépria Administracdo, sem
prejuizo de posterior intervencao judicial caso a san¢do ndo seja satisfeita pelo

infratorl®’,

Ja os llicitos penais, aqueles que causam maior reprovacdo para a
comunidade, séo reprimidos com penas de maior gravidade (geralmente restritivas
de liberdade) cuja aplicacdo incumbe ao Poder Judiciario, no que se distinguem

das infracdes administrativas.

Sabe-se que a atribuicdo de competéncia para a imposicao de sancdes e
julgamento dos processos sancionatérios a diferentes 6rgdos ou instancias €
decorréncia historica da separacao dos poderes do Estado. Assim, os poderes para
a imposicao de sancbes que estavam concentrados nas méos do monarca ao
menos até a segunda metade do século XVIII passaram, com o advento da

Revolucéo Francesa, para o Poder Judiciario, ficando assim separadas as funcoes

187 *O mesmo ius puniendi do Estado pode manifestar-se, pois (com a excecdo ja feita as penas
privativas de liberdade e de outros direitos civis e politicos), tanto pela via judicial penal, como pela
via administrativa. Este Gltimo detalhe supde — e isso € essencial — que 0 juiz ndo intervém mais que
eventualmente e a posteriori (...)". (DE ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas Ramon.
Curso de direito administrativo. Trad. José Alberto Froes Cal. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014, p. 190-191).
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dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario'®®. Contudo, com o passar do tempo
verificou-se que o0 monopolio das potestades sancionadoras sob reserva
jurisdicional era inconveniente por sobrecarregar o Poder Judiciario com a analise
e julgamento de ilicitos de menor gravidade, tornando-se necesséaria a
descentralizacdo de poderes para que a prépria Administracdo pudesse apreciar e

julgar os litigios relacionados a imposicdo de sancdes administrativas'®®,

A Administracdo, como regra, compete sancionar matérias sobre as quais
detém competéncia de gestdo. No ambito tributario, como j& sublinhado
anteriormente, a imposicdo de sancdes pelo descumprimento dos deveres
impostos pela legislacéo fiscal'® é decorréncia implicita da rigida reparticdo de
competéncias tributarias prevista na Carta Constitucional. Noutro giro verbal, a
competéncia para imposicdo de sancdes estd relacionada com a propria
competéncia tributaria impositiva, sendo o sujeito ativo da relagdo juridica
sancionatéria o proprio ente politico responsavel pela criacdo dos deveres

tributarios materiais e formais.

A doutrina publicista reconhece que a imposi¢ao de sanc¢des por parte da
prépria Administragdo é manifestacdo do exercicio da fungdo administrativa*®!, que
€ exercida pela autoridade administrativa como meio (instrumento) para a
satisfacao de finalidades ligadas a realizacdo de interesses publicos, isto é, da

coletividade que representam.

Nesse diapasdo, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO adverte que

as prerrogativas da Administracdo nao devem ser vistas como “poderes” ou como

188 José Afonso da Silva sublinha que o principio da separacio de poderes tornou-se, com a
Revolucdo Francesa, um dogma constitucional, a ponto de o art. 16 da Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao de 1789 declarar que néo teria constituicdo a sociedade que ndo assegurasse
a separacgédo de poderes. (DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 21. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 109).

189 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 374.

190 Admitindo-se que a criagdo de deveres instrumentais pode ser feita por ato normativo infralegal,
ateor do art. 113, § 2° ¢/c art. 96 do CTN.

191 Cf. FERREIRA, Daniel. Sangbes administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 32.

86



‘poderes-deveres”, mas como verdadeiros “deveres-poderes”, destacando o

aspecto subordinado do poder em relacdo ao dever®2,

A despeito da existéncia dessa dualidade de sistemas repressivos ou
sancionadores, a doutrina reconhece que tanto a potestade sancionadora da
Administracdo quanto a potestade penal dos tribunais formam uma unidade da
potestade punitiva do Estado!®®. Existem assim dois sistemas punitivos
(administrativo e penal), cada qual com as suas peculiaridades, mas que
representam, juntos, a manifestacdo concreta de um poder punitivo estatal Unico,

derivados da ideia de jus imperium.

Acerca do tema, ALEJANDRO NIETO destaca a posi¢cdo dominante da

jurisprudéncia e da doutrina espanhola no sentido de que:

(...) la potestad sancionadora de la Administracion forma parte,
junto com la potestade penal de los Tribunales, de um ius puniendi
superior del Estado, que ademas es Unico, de tal manera que
aquéllas no son sino simples manifestaciones concretas de éste%.

No mesmo sentido, RAFAEL MUNHOZ DE MELLO comenta a forma como
se manifesta a chamada unidade da potestade punitiva estatal nas érbitas penal e

administrativa, sublinhando:

O poder punitivo estatal, portanto, pode se manifestar através das
sancdes penais e das sancdes administrativas, as primeiras
impostas no exercicio da funcdo jurisdicional, as segundas no
exercicio de fungido administrativa. E dizer, tanto a sancdo penal
como a administrativa sdo manifestacbes de um mesmo poder
estatal, o ius puniendi. Dai se falar em unidade do poder punitivo
estatal, poder que abrange tanto as san¢fes penais (direito penal)

192 DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 73.

193 para Fabio Medina Osorio, a suposta “unidade” da pretens&o punitiva estatal “nada mais é do
que a comum origem constitucional: direito penal e Direito Administrativo obedecem a comandos
constitucionais e, nesse sentido, submetem-se a principios constitucionais que norteiam o poder
punitivo estatal. Isso ndo quer dizer, em absoluto, que esses principios sejam idénticos ou que esse
poder punitivo se submeta a idénticos regimes juridicos”. (OSORIO, Fabio Medina. Direito
administrativo sancionador. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 135).

194 “A potestade sancionadora da Administracdo forma parte, junto com a potestade penal dos
tribunais, de um ius puniendi superior do Estado, que ademais é Unico, de tal maneira que aquelas
nao sdo sendo simples manifestagdes concretas deste”. (NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo
Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 22. Tradug&o livre).
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como as sangdes administrativas (direito administrativo
sancionador)%,

Sendo reconhecida a unidade da potestade punitiva do Estado, que
pressupde a unidade ontoldgica dos ilicitos penal e administrativo, serdo analisados
no capitulo seguinte os principios comuns da repressao que disciplinam a atividade

punitiva estatal no a&mbito tributario.

195 DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc¢fes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 45.
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3 LIMITES A IMPOSICAO DE SANCOES TRIBUTARIAS
PECUNIARIAS

3.1 Nocéo de sistema juridico

A compreensao de qualquer questao juridica, por mais simples que possa
parecer ao primeiro olhar do intérprete-aplicador do Direito, exige que se tenha em
mente a nocao de sistema para que se possa, a partir dela, construir a solugdo mais

adequada ao caso concreto.

As questdes enfrentadas no presente estudo, conforme ja foi possivel
perceber, sdo interdisciplinares®®, demandando a compreensdo de conceitos
extraidos da Teoria Geral do Direito e de vérios sub-ramos do Direito,
especialmente do Direito Constitucional, do Direito Administrativo, do Direito
Tributario e do Direito Penal. E sabido que a divisdo que se faz entre os sub-ramos

do Direito é meramente para fins didaticos, ndo se podendo perder de vista o

carater unitario e sistematico do Direito.

Uma analise das diversas questdes tratadas neste estudo de forma
individualizada, sob uma perspectiva exclusiva de cada um desses sub-ramos, sem
atentar para o todo, isto é, para uma visdo global do Direito, traria respostas
insuficientes e - provavelmente — incorretas, pois seriam ignorados aspectos
importantes que s6 uma visao de conjunto do sistema normativo tem condicfes de

fornecer.

19 paulo Ayres Barreto destaca a importancia da visdo interdisciplinar do direito como condic&o
imprescindivel para se alcangar o conhecimento afirmando: “(...) afigura-nos incensuravel o aludido
exame interdisciplinar, que nada mais € do que a consideracao do ordenamento juridico numa visdo
unitaria. Seria um grave erro ndo reconhecer essa perspectiva unitaria do sistema juridico e,
consequentemente, uma necessaria interdisciplinaridade”. (BARRETO, Paulo Ayres. Ordenamento
e sistema juridicos. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). Constructivismo l6gico-semantico.
S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 262, v. ). Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, chama a atencéo
para a intertextualidade nos dominios do direito destacando: “As questdes mais dificeis acerca do
carater disciplinar ou interdisciplinar do conhecimento cientifico perdem substancia diante do
reconhecimento inevitavel da intertextualidade. Tomado o saber da Ciéncia como algo que se
apresenta invariavelmente em linguagem, constituindo-se na forma e no sentido de texto, néo teria
proposito sustentar o projeto do isolamento disciplinar sem ferir de maneira frontal o axioma da
intertextualidade”. (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Séo
Paulo: Noeses, 2013, p. 198)
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GERALDO ATALIBA ja destacara a indispensabilidade de a hermenéutica
juridica ser realizada de forma sistematica. Com o seu habitual didatismo, assim

pontificou o citado mestre:

O caréter unitario e sisteméatico do direito traz como consequéncia
— e € uma consideracdo que precisamos ter diante dos olhos — que
ndo h& norma juridica avulsa, norma juridica isolada. Ndo podemos
interpretar um comando juridico, seja ele o mais elementar, pelo
seu simples conhecimento. E preciso sabermos de onde vem este
preceito, em que contexto se insere; qual a lei que regula a matéria,;
o0 ramo do direito a que pertence; quem editou esta lei; qual o
sistema juridico global; onde é aplicada; quais sdo as regras
juridicas constitucionais reguladoras do surgimento desta lei; a
época em que surgiu; os principios adotados pela Constituicao;
bem como os principios juridicos consagrados pela legislagédo
ordinaria deste setor. SO depois de sabermos tudo isso é que
poderemos interpretar o comando mais singelo que aparecal®’.

Com efeito, na atividade de interpretacao e aplicacdo das normas juridicas,
cabe ao intérprete-aplicador do direito construir o significado dos enunciados
prescritivos tendo em mente que as normas objeto de interpretacdo ndo se situam
isoladas no ordenamento, somente podendo ser compreendidas por meio de uma
interpretacao sistematica. Ja diria EROS GRAU que “ndo se interpreta o direito em

tiras, aos pedagos”®. Afinal, a interpretacdo do direito é tarefa de conjunto.

Assentadas tais premissas, iniciaremos a andlise da compreensao do
termo “sistema” partindo da nocéo basica trazida por NORBERTO BOBBIO. Para
esse autor, sistema pode ser definido como “uma totalidade ordenada, isto é, um

conjunto de entes dentre os quais existe uma certa ordem”1%,

No mesmo sentido, GERALDO ATALIBA define sistema como “o conjunto
unitario e ordenado de elementos, em funcdo de principios coerentes e

harmonicos”29,

197 ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito tributario: notas taquigraficas do Il Curso de
Especializacdo em Direito Tributéario realizado na Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo.
Coord. Geraldo Ataliba. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1978. p. 23.

198 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretagéo/aplicacdo do direito. 5. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 44.

199 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Trad. Ari Marcelo Solon. Sdo Paulo: Edipro,
2011, p. 79.

200 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1968, p. 19.
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De acordo com os ensinamentos de LOURIVAL VILANOVA, podemos falar
de sistema “onde se encontrem elementos e relagdes e uma forma dentro de cujo

ambito, elementos e relagdes se verifiquem”2°L,

Podem-se extrair das definicdes acima uma nogdo comum, qual seja, a de
que sistema refere-se a ideia de relacdo coordenada de elementos dentro de um

conjunto?®?,

Ao aplicar essas nocdes gerais para os dominios do Direito, a doutrina

aponta diversas acepc¢oes para o termo “sistema”.

PAULO DE BARROS CARVALHO, por exemplo, refere-se a dois

significados para a expresséo “sistema juridico”2%3,

Em uma primeira visdo, sistema corresponde ao direito positivo, cujas
normas juridicas representam as unidades desse sistema que estdo interligadas
por vinculos horizontais de coordenacao e por vinculos verticais de subordinacéo-
hierarquia. Esse seria, nos dizeres do autor, o sistema empirico do direito positivo

ou, em outras palavras, o sistema prescritivo do direito posto.

Em uma segunda acepc¢ao, sistema pode significar também o conjunto de
proposi¢des descritivas desenvolvidas pelo cientista do direito, tendo por base o
direito positivo e associadas debaixo de um principio unitario, que seria a horma
hipotética fundamental de HANS KELSEN?%4, Esse seria, para o autor, o sistema

descritivo da Ciéncia do Direito.

201 VILANOVA, Lourival. As estruturas logicas e o sistema do direito positivo. 4. ed. S&o Paulo:
Noeses, 2010, p. 135.

202 Estevdo Horvath, com a didatica de muitos anos de ensino do Direito, fornece-nos um exemplo
primoroso para explicar o que se entende por sistema. Diz ele: “Um amontoado de carteiras
escolares encostadas numa parede, juntamente com mesa, quadro-negro e giz ndo formam uma
sala de aula, constituindo-se, no maximo, em um almoxarifado ou coisa semelhante. Para que isso
tudo tenha os contornos de um espaco para aulas, é mister que referidas carteiras, mesa e quadro-
negro estejam dispostos numa determinada ordem, na qual reconheceremos a sala de aula”.
(HORVATH, Estevao. O principio do nao-confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 12).

203 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributério. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
10-12.

204 “A ‘norma fundamental’ kelseniana é um principio epistemolégico-juridico, colocado na
condicdo de pressuposto da atividade cognoscitiva do direito. Sem a ‘norma fundamental’, ou
regressariamos ao infinito, jamais comecando a tarefa cognoscente, ou sacrificariamos o canone
do isolamento do objeto, sem o0 que o estudo n&o atingiria a dignidade de ciéncia”. (CARVALHO,
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Em sintese, conforme se depreende da teoria de PAULO DE BARROS
CARVALHO, sistema pode ser visto tanto sob a 6tica do estrato de linguagem tal
como se apresenta o direito positivo (sistema homoempirico prescritivo), como sob
a perspectiva da ciéncia que o descreve (sistema noempirico teorético ou

descritivo)?%.

MARIA HELENA DINIZ, por sua vez, compreende como sistema juridico
apenas a segunda das acep¢des mencionadas acima segundo a teoria de PAULO
DE BARROS CARVALHO, isto €, sistema como resultado de proposicoes
descritivas desenvolvidas pelo jurista no ambito da Ciéncia do Direito. Para a
autora, o direito positivo ndo pode ser, por si s, concebido como um sistema
juridico, mas “como uma realidade que pode ser estudada de modo sistematico
pela ciéncia do direito por parte do jurista, visando facilitar o seu conhecimento e a

sua aplicag&o”2°,

Contudo, essa visao restritiva de sistema de MARIA HELENA DINIZ parece

ser isolada na doutrina.

TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR, por exemplo, € outro autor que
entende o ordenamento juridico como sistema, composto, em sua visdo, de uma

estrutura e de um repertério?®’.

O repertério seria 0 conjunto de elementos normativos, quais sejam, as
normas juridicas, e de elementos ndo normativos, a saber, os critérios de
classificacdo dos institutos juridicos, as definicbes, os preambulos e as exposicdes
de motivos de leis, a prOpria ordem em que 0s conceitos aparecem em uma norma,
qgue pode indicar uma preferéncia ndo necessariamente vinculante para o aplicador

da lei (v.g. o art. 4° da Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro: “Quando

Paulo de Barros. Sobre os principios constitucionais tributarios. Revista de Direito Tributério, Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, n® 55, p. 146, jan.mar. 1991).

205 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2010, p. 74-78.

206 DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introduc&o a ciéncia do direito: introducgéo a teoria geral do
direito, a filosofia do direito, & sociologia juridica e a logica juridica. Norma juridica e aplicacdo do
direito. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 219.

207 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdugdo ao Estudo do Direito: técnica, decisdo,
dominagéo. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 145-146.
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a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s

principios gerais de direito”).

Como integrante da estrutura do sistema juridico, o autor menciona
algumas regras empiricas, tais como, o principio da soberania e da preeminéncia
das normas estatais, outras regras légicas, como a existéncia de coeréncia entre
as normas, e outras expressodes de valoragdes, como os principios da lex superior,

da lex posterior ou da lex specialis.

NORBERTO BOBBIO aponta que o termo sistema utilizado pela filosofia
do direito e pela jurisprudéncia pode ser encontrado com trés significados

diferentes.

Um primeiro significado leva em conta o carater dedutivo do sistema,

referindo-se historicamente ao ordenamento de direito natural. Nessa concepc¢éo:

(...) diz-se que um dado ordenamento é um sistema desde que
todas as normas juridicas daquele ordenamento sejam derivadas
de alguns principios gerais (dito de outra forma, “principios gerais
do direito”), considerados do mesmo modo que os postulados de
um sistema cientifico2%,

Em uma segunda acepcao, afeta a ciéncia do direito moderna, referindo-se
0 autor ao seu nascimento na corrente da Escola Pandectistica alema, remontando

até Savigny, sistema seria compreendido sob uma viséo indutiva. Diz o autor:

Aqui o termo “sistema” € usado, ao contrario, para indicar um
ordenamento da matéria, realizado com procedimento indutivo, isto
é, partindo do contetido das normas singulares com o objetivo de
construir conceitos sempre mais gerais, e classificacoes e divisdes
da inteira matéria (...). O procedimento tipico dessa forma de
sistema néo é a deducéo, mas a classificacdo?®.

O terceiro significado de sistema apontado por BOBBIO advém da
concepcao de sistema como ordenacéo de normas juridicas com coeréncia interna.

Nesse sentido:

(...) diz-se que ordenamento juridico constitui um sistema porque
nele ndo podem coexistir normas incompativeis. “Sistema” aqui

208 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Trad. Ari Marcelo Solon. Sdo Paulo: Edipro,
2011, p. 84.
209 |pidem, p. 85-86.
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equivale a validade do principio que exclui a incompatibilidade das
normas?1°.

Ja vimos que o repertoério do sistema juridico, em sua acep¢ao como direito
positivo, € composto por normas juridicas. Estas, por sua vez, sao representadas
por regras (ou normas juridicas em sentido estrito, que podem ser qualificadas

como normas de conduta ou de competéncia) e principios juridicos?*!.

Sao os principios juridicos que conferem unidade ao Direito e contribuem
para a conformacdo do seu carater sistematico, permitindo a compatibilizacdo das

diversas normas que integram o ordenamento juridico?!2.

A importancia dos principios para a definicdo dos limites para a imposi¢éo
de sanc¢bes administrativas nos casos de violagdo de deveres materiais e formais
no ambito tributario € bastante destacada, cumprindo-nos abordar o seu conceito a
fim de apontar as suas notas essenciais e distintivas das demais normas juridicas

(regras).

210 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Trad. Ari Marcelo Solon. Sdo Paulo: Edipro,
2011, p. 86.

211 A doutrina tradicional costuma tragar uma distingdo entre normas e principios, como se estes néo
pudessem ser tratados como espécie de normas juridicas. Esta visdo é hoje considerada
ultrapassada pela doutrina. Confira-se, a propdsito, excerto doutrinirio de Norberto Bobbio: “Os
principios gerais, ao meu ver, sdo apenas normas fundamentais ou normas generalissimas do
sistema. O nome ‘principios’ induz a erro, de tal forma que € antiga a questéo entre os juristas saber
se os principios gerais sédo normas. Para mim, ndo restam davidas: 0s principios gerais sdo normas
como todas as outras. E essa também é a tese sustentada pelo estudioso que mais amplamente se
ocupou do problema, Crisafulli. Para sustentar que os principios gerais sao normas, 0s argumentos
sdo dois, e ambos validos: em primeiro lugar, se sdo normas aquelas das quais 0s principios gerais
sdo extraidos, mediante um procedimento de generalizagao sucessiva, ndo ha motivo para que eles
também ndo sejam normas: se abstraio de espécies animais, obtenho sempre animais, e ndo flores
ou estrelas. Em segundo lugar, a fungdo pela qual sdo extraidos e usados é igual aquela realizada
por todas as normas, ou seja, a funcdo de regular um caso. Com que objetivos sdo extraidos em
caso de lacuna? Para regular um comportamento nao regulado, é claro, mas entao servem ao
mesmo objeto que servem as normas expressas. E por que nao deveriam ser normas?” (BOBBIO,
Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Trad. Ari Marcelo Solon. Sdo Paulo: Edipro, 2011, p. 153).
212 Conforme aponta Geraldo Ataliba, sdo os principios que conferem unidade ao sistema normativo:
“Sistema normativo é o conjunto unitério e ordenado de normas, em fungéo de uns tantos principios
fundamentais, reciprocamente harménicos, coordenados em torno de um fundamento comum”.
(ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1968, p. 19).
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3.2 Conceito de principio juridico

Como sabemos, ndo ha um conceito univoco para a palavra principio. Esta,

como tantas outras do léxico, pode assumir multiplas significagdes.

ESTEVAO HORVATH observa que GENARO CARRIO observou o uso da
palavra “principio” na linguagem corrente concluindo que esta pode representar as

seguintes ideias:

1) “parte ou ingrediente importante de algo”, “propriedade fundamental”,
“nucleo basico”, “caracteristica central’;
2) “regra, guia, orientacao ou indicagdes gerais”;

3) “fonte geradora”, “causa” ou “origem”;

4) “finalidade”, “objetivo”, “propdsito” ou “meta”;

5) “premissa”, “inalteravel ponto de partida para o raciocinio”, “axioma”,
“verdade tedrica postulada como evidente”, “esséncia”, “propriedade
definitéria”;

6) “regra pratica de conteudo evidente”, “verdade ética inquestionavel’;

7) “maxima”, “aforisma”, “provérbio”, “peca de sabedoria pratica que nos
vem do passado e que traz consigo o valor da experiéncia acumulada e

o prestigio da tradigdo”?13.

Nos quadrantes do Direito, a doutrina, de modo geral, define principio como
sendo o0 nucleo essencial de um determinado instituto que orienta e ilumina a
atividade de interpretagcdo das normas juridicas sob uma perspectiva unitaria e

sistematica?!?.

213 CARRIO, Genaro. Principios juridicos e positivismo juridico. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1970,
p. 33-34 Apud HORVATH, Estevdo. O principio do nao-confisco no direito tributario. Sdo Paulo:
Dialética, 2002, p. 21.

214 Digno de registro é o conceito de principio trazido por Paulo de Barros Carvalho, nos seguintes
termos: “(...) os principios aparecem como linhas diretivas que iluminam a compreenséao de setores
normativos, imprimindo-lhes carater de unidade relativa e servindo de fator de agregac¢éo num dado
feixe de normas. Exercem eles uma reacao centripeta, atraindo em torno de si regras juridicas que
caem sob seu raio de influéncia e manifestam a forca de sua presenga”. (CARVALHO, Paulo de
Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 267).
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Em uma das definigbes mais precisas de principio juridico e, por isso
mesmo, sempre lembrada, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO preleciona:

Principio (...) é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia
sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de
critério para sua exata compreensao e inteligéncia exatamente por
definir a l6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe
confere a tonica e Ihe da sentido harménico. E o conhecimento dos
principios que preside a inteleccdo das diferentes partes
componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico
positivo?!®.

Em estudo mais recente, HUMBERTO AVILA, enaltecendo o carater
finalistico da norma-principio e o grau de determinacdo da conduta devida, define
0S principios como:

(...) normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas
e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para
cuja aplicacdo se demanda uma avaliagéo da correlagdo entre o

estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da
conduta havida como necessaria a sua promogao?'®.

A importancia dos principios para a interpretacdo e aplicacdo do direito €
de clareza solar. Muitos autores ja se ocuparam de enfatizar o contedo normativo

dos principios e a sua eficacia vinculante na hermenéutica juridica.

ROQUE ANTONIO CARRAZA é um dos autores que, de forma exemplar,
destaca a for¢ca normativa dos principios do sistema juridico. A sua posi¢cao sobre
o tema, com a qual concordamos integralmente, pode ser resumida no seguinte

trecho de sua classica obra Curso de Direito Constitucional Tributario:

(...) em razdo de seu carater normativo, 0s principios
constitucionais demandam estrita observancia, até porque, tendo
amplitude maior, sua desobediéncia acarreta consequéncias muito
mais danosas ao sistema juridico que o descumprimento de uma
simples regra, ainda que constitucional. S&o eles que estabelecem
aquilo que chamamos de pontos de apoio normativos para a boa
aplicacdo do Direito.

N&o é por outras razbes que, na andlise de qualquer problema
juridico — por mais trivial que seja (ou que pareca ser) -, o cultor do

215 DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2014,
p. 976-977.

216 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicag&o dos principios juridicos. 17. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2016, p.102.
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Direito deve, antes de mais nada, alcar-se ao altiplano dos
principios constitucionais, a fim de verificar em que sentido eles
apontam. Nenhuma interpretacdo podera ser havida por boa (e,
portanto, por juridica) se, direta ou indiretamente, vier a afrontar um
principio juridico-constitucional?’.

Para KARL LARENZ, os principios juridicos indicam, a um so6 tempo, tanto
a direcdo a ser seguida pelo hermeneuta no ato de interpretacdo do direito como
também tém o seu conteudo normativo esclarecido pela concretizacdo derivada do

ato de sua aplicagéo in concreto. Diz o autor de forma irretocavel:

(...) o principio esclarece-se pelas suas concretiza¢des e estas pela
sua unido perfeita com o principio. A formacdo do <<sistema
interno>> ocorre através de um processo de <<esclarecimento
reciproco>>, que identificamos como estrutura hermenéutica
fundamental do <<processo do compreender>>, em sentido
estrito?!8,

Em posicionamento semelhante, ESTEVAO HORVATH enfatiza a
importancia dos principios para a atividade de interpretacdo das normas juridicas,
acentuando que estes devem ser tomados como ponto de partida e chegada da

hermenéutica?*®.

Segundo o0 nosso pensamento, os principios juridicos funcionam como
limites & imposicéo de san¢fes no ambito tributario, dirigindo-se tanto ao legislador
quanto ao intérprete-aplicador do direito. Ao legislador, no que tange a observancia
dos principios constitucionais ao editar uma norma juridica de cunho sancionatério
em matéria tributaria a fim de que as penas previstas ndo sejam abusivas e
desvirtuadas de suas finalidades. Ao intérprete-aplicador do Direito, 0s principios
funcionam como limites no momento da andlise da legitimidade (controle de
legalidade/juridicidade) do ato administrativo de imposicdo da sancdo por

descumprimento de deveres tributarios.

Conforme ja apontou de forma magistral AGUSTIN GORDILLO:

217 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 25. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 47.

218 L ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 5. ed. Lisboa: Fundac&o Calouste Gulbenkian,
2009, p. 676.

219 HORVATH, Estev&o. O principio do ndo-confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 26.
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La norma es limite, el principio es limite y contenido. La norma da
a ley facultad de interpretarla o aplicarla en mas de un sentido, y el
acto administrativo la facultad de interpretar la ley en mas de un
sentido; pero el principio establece una direccion estimativa, un
sentido axioldgico, de valoracion, de espiritu?2.

Desse modo, partindo da premissa de que os principios juridicos é que
delineiam os limites e conferem contetdo as normas juridicas, a sua observéancia é
de fato mandatdria em qualquer quadrante do Direito, especialmente nos casos em
que a eficacia da norma juridica restringe direitos e liberdades fundamentais, como

€ 0 caso das sancdes tributarias.

3.2.1 Distin¢ao entre principios e regras

E hoje assente e pacifico na doutrina que os principios juridicos compdem,
ao lado das regras, as normas juridicas?®?!. Ndo h4, portanto, divida de que
principio é espécie de norma juridica, restando superada a corrente doutrinéria da
chamada Velha Hermenéutica constitucional que procurava diferenciar principio de

norma?322,

O que se discute com mais énfase sdo os critérios que permitem diferenciar

0s principios juridicos das regras.

220 “A norma € limite, o principio € limite e contetido. A norma da a lei a faculdade de interpreta-la
ou aplica-la em mais de um sentido, e o ato administrativo a faculdade de interpretar a lei em mais
de um sentido; mas o principio estabelece uma direcdo estimativa, um sentido axioldgico, de
valorizagédo, de espirito”. (GORDILLO, Agustin. Introducciéon al derecho administrativo. 2. ed.
Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1996, p. 176-177. Traducao livre)

221 Conforme aponta Roberto Alexy: “Tanto regras quanto principios sdo normas, porque ambos
dizem o que deve ser. Ambos podem ser formulados por meio das expressdes dednticas basicas
do dever, da permissdo e da proibicdo. Principios séo, tanto quanto as regras, razdes para juizos
concretos de dever-ser, ainda que de espécie muito diferente. A distingdo entre regras e principios
€, portanto, uma distingdo entre duas espécies de normas”. (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 87). Confira-se, ainda:
CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 1160; GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacéo do direito.
5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 161; BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 294.

222 Conforme explica Paulo Bonavides, a juridicidade dos principios passou por trés fases distintas:
a jusnaturalista, a positivista e a pds-positivista. Foi somente na terceira fase da teorizacdo dos
principios, chamada de pdés-positivista, que emergiu na segunda metade do século XX, que a
doutrina passou a reconhecer o carater normativo dos principios. (BONAVIDES, Paulo. Curso de
direito constitucional. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 263-271).
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JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO procurou sintetizar as diversas

teorias encontradas na doutrina, identificando os seguintes critérios:

a) quanto ao grau de abstracdo: maior nos principios que nas regras;

b) quanto ao grau de determinabilidade na aplicacdo do caso concreto:
pela natureza vaga e indeterminada dos principios, estes carecem de
media¢ao concretizadora por parte do legislador ou do juiz, enquanto as
regras podem ser aplicadas diretamente;

c) quanto ao carater de fundamentalidade nos sistemas das fontes do
direito: os principios ocupam funcdo estruturante no ordenamento
juridico, gozando de superior posi¢do hierarquica em comparagcao as
regras;

d) quanto a proximidade da ideia de direito: os principios sdo padrdes
(standards) radicados nas exigéncias de Justica (Dworkin) ou na ideia
de direito (Larenz), enquanto as regras possuem conteddo meramente
funcional,

€) quanto a natureza normogenética: os principios sdo fundamentos de

regras, possuindo, assim, funcdo normogenética fundamentante??3.

Dentre as diversas teorias encontradas, destacamos o pensamento de dois
autores, em patrticular, ambos de tradicdo anglo-saxénica, quais sejam, RONALD
DWORKIN e ROBERT ALEXY.

Para DWORKIN, cuja teoria se propde a atacar o0 positivismo, a
diferenciagdo entre principios e regras é de caréater logico. Segundo o seu
pensamento, as regras sao aplicadas no modelo do tudo ou nada (in all-or-nothing
fashion), isto €, se os fatos preenchem a hipétese de incidéncia normativa, a regra
é valida e deve ser aplicada. Caso contrario, ndo. No caso de colisdo entre regras,

uma delas deve ser considerada invalida e afastada.

7

Por outro lado, nos principios é exaltada a dimensdo de peso ou
importancia (dimension of weight or importance) a justificar o critério de decisdo em
cada caso concreto. Em caso de conflito de principios, deve prevalecer aquele que

maior peso ou importancia possui na situagédo concreta. O autor destaca que nao

228 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 1160-1161.
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se trata de uma medida exata, sendo que o juizo acerca da importancia que o
principio assume em um determinado caso sera com frequéncia objeto de

discussao??4.

Por sua vez, ALEXY, tomando em consideracgéo a doutrina de DWORKIN,
conclui que o principal critério que distingue os principios das regras é que 0s
principios sdo “normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida
possivel dentro das possibilidades faticas e juridicas existentes”, representando,
assim, “mandamentos de otimizacd0"??°. A aplicacdo dos principios no caso
concreto depende ndo apenas das possibilidades faticas, mas também juridicas,
cujo ambito é determinado pelos principios e regras colidentes. Em caso de conflito
entre principios, deve prevalecer aquele que possua maior peso na situacao

concreta examinada?28,

As regras, segundo ALEXY, devem ser aplicadas exatamente da forma
como esta enunciada; nem mais, nem menos. A distincdo entre regras e principios
é qualitativa, e ndo de grau??’. O conflito entre regras é resolvido de dois modos:
ou se tem uma clausula de excecdo que permita a aplicacdo das duas regras
aparentemente em conflito ou uma delas devera ser declarada invélida. O autor traz
o exemplo da regra que proibe a saida da sala de aula antes que o sinal toque e o
dever de deixar a sala se soar o alarme de incéndio. Nesta situacao hipotética, a
clausula de excecéo atuaria para permitir a aplicacéo da regra que permite a saida

da sala mesmo antes de o sinal tocar?28,

Os principios ndo contém um mandamento definitivo, mas, ao contrério das
regras, apenas prima facie, o que significa dizer que “[d]a relevancia de um principio

em um determinado caso nao decorre que o resultado seja aquilo que o principio

224 DWORKIN, Ronald. Taking right seriously. Cambridge: Harvard University Press, 1977, p. 24-27.
225 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 90-91.

226 |pidem, p. 93-94.

227 |pidem, p. 91.

228 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 92.
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exige para esse caso. Principios representam razdes que podem ser afastadas por

razdes antagOnicas”?%°.

A despeito das diversas teorias que procuram apartar 0s conceitos de
regras e principios juridicos, fato é que a doutrina ainda ndo chegou a uma solucao
segura para tanto®*, de modo que neste trabalho consideraremos as notas
essenciais que, em nossa visao, sdo suficientes para caracterizar os principios
juridicos, a saber: (i) sdo mandamentos nucleares do sistema; (ii) com carater
normativo e eficacia imediata; e (iii) que, pela sua posicao privilegiada na piramide

normativa, orientam a atividade de interpretacéo do direito.

3.2.2 Os principios como valores e limites objetivos

Encontramos, no ordenamento juridico, alguns principios que, por si so,
representam valores prestigiados pelo ordenamento juridico, independentemente
da estrutura normativa a ele associada, e outros que ostentam a fisionomia de

limites objetivos.

A distingéo dos principios como “valores” e “limites objetivos” é encontrada
na doutrina de PAULO DE BARROS CARVALHO. Os limites objetivos se
diferenciam dos valores, pois ndo representam valores por si mesmos, mas Sao

concebidos para atingir certos fins. Os principios que se traduzem em limites

229 |pidem, p. 104.

230 para analise das criticas as diversas teorias que procuraram diferenciar os principios das regras,
remetemos o leitor para os seguintes textos: AVILA, Humberto Bergman. A disting&o entre principios
e regras e a redefinicdo do dever de proporcionalidade. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro: Renovar, n° 215, p. 151-178, jan./mar. 1999; AVILA, Humberto. Principios e regras e a
seguranca juridica. In . Seguranca juridica na tributacdo e estado de direito. Sao Paulo:
Noeses, 2005, p. 251-277. Para esse autor, hd duas correntes que definem principios — uma
corrente que traca uma distin¢do fraca entre principios e regras baseada no elevado grau de
generalidade e abstragdo dos principios em comparagdo com as regras; € uma corrente que,
baseada na estrutura normativa dos principios, liderada pelos estudos de Dworkin e Alexy, aponta
para uma distingdo forte entre principios e regras baseada na possibilidade de ponderacéo dos
principios em Vvarios graus, ao contrario das regras que poderiam ser aplicadas apenas mediante
atividade de subsuncéo. Também destacamos o estudo de: NEVES, Marcelo. Entre Hidra e
Hércules: principios e regras constitucionais. 2. ed. Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2014.
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objetivos s&o “sobrerregras que visam implementar os valores estipulados no

ordenamento juridico”?3L.

O autor menciona, a titulo exemplificativo, os seguintes principios-valores
encontrados no campo do Direito Tributario: o sobreprincipio da seguranca juridica,
0 sobreprincipio da certeza do Direito, o sobreprincipio da igualdade, o
sobreprincipio da liberdade, o sobreprincipio da justica, os principios da Federacéo
e da Republica, o principio da separacao dos poderes, o0 principio da isonomia das
pessoas politicas de direito constitucional interno e o principio da autonomia dos

Municipios?®2.

J& outros principios possuem o perfil de limites objetivos, constando de
dispositivos expressos da Constituicdo Federal. O autor cita 0s seguintes exemplos:
principios da legalidade e da tipicidade tributaria (art. 150, I, da CF), principio da
anterioridade (art. 150, lll, “b” e “c”, da CF), principio da irretroatividade da lei
tributaria (art. 150, Ill, “a”, da CF) e o principio da ndo-cumulatividade do IPI (art.
153, 8§ 39, Il, da CF) e do ICMS (art. 155, § 2°, I, da CF)?33,

No ambito do direito tributario sancionador, 0 mesmo raciocinio pode ser
aplicado. Ha principios que retratam valores de forma direta e imediata (ex.
principio do devido processo legal, principio da proporcionalidade, principio da
culpabilidade) e outros que estdo mais proximos da ideia de limites objetivos na
medida em que sao instrumentos para a realizacdo de certos fins ou valores
prestigiados pelo ordenamento juridico (ex. principio da legalidade, principio da
tipicidade, principio da irretroatividade da lei que institui sanc¢des, principio da

retroatividade da lei sancionadora mais favoravel ao infrator).

Pela sua maior dimensé&o axiologica e importancia para a demarcacao dos
limites para a imposicdo de sancles tributarias, concentraremos 0S N0OSS0S
esforcos nesse estudo para tratar dos principios derivados da prépria Constituicao

Federal.

21 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 299.

232 |bidem, p. 276-299.

233 |bidem, p. 299-329.
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3.3 Conceito de limite e a sua compreensao no campo das sanc¢des tributarias

O Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa apresenta as seguintes
definicbes para a palavra “limite”:
Limite. (...) 1) linha que determina uma extens&o espacial ou que
separa duas extensdes; linha de demarcacao; raia. 2) momento,
espaco de tempo que determina uma duracado ou que separa duas
duracg@es. 3) o0 que determina, marca os contornos de um dominio
abstrato ou separa dois desses dominios. 4) linha que marca o fim
de uma extensdo; confim, termo. 5) o que ndo pode ou ndo deve
ser ultrapassado. 6) falta de perfeicdo; insuficiéncia, defeito. 7) valor

em cuja vizinha arbitraria estdo, a partir de uma certa ordem, todos
os elementos de uma sequéncia®*.

O exercicio da atividade punitiva do Estado em face dos particulares pelo
descumprimento de deveres tributarios, como todo poder estatal, ndo é ilimitado,
encontrando barreiras intransponiveis na Constituicdo Federal e nos principios que
ela enuncia, compreendidos no contexto mais amplo do Estado Democratico de

Direito.

A Constituicdo da Republica, conforme é possivel extrair por meio de uma
andlise sistemética de suas disposi¢des, condicionou o0 exercicio do jus puniendi
estatal a observancia de limites insuperaveis que conferem ao particular direitos
oponiveis ao Estado em caso de desrespeito a direitos e liberdades fundamentais,

erigidos ao status de clausula pétrea (art. 60, § 4°, inciso IV, da CF).

As leis que estabelecem sanc¢des, dada a sua natureza coativa, como
manifestacdo da soberania estatal, afetam direitos e liberdades fundamentais dos
particulares, pois restringem de forma direta e imperativa a liberdade (em sentido

lato) e a propriedade dos cidadaos.

O particular tem, nesse contexto, a sua esfera de liberdade atingida pela

incidéncia da norma sancionatéria, ou, em outras palavras, 0 seu status negativus

234 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de
Janeiro: Objetiva, 2001, p. 1759.
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ou status libertatis afetado, para usar a expressao cunhada na teoria do status de
JELLINEK, referida na obra de ALEXY?235,

Ao status negativus se opde o status passivo, que € aquele em que o
individuo se encontra em posicéo de sujeicdo ao Estado?%®. Esta o particular, nesta
situacao, submetido ao cumprimento de deveres impostos pelo Estado ou sujeito a
proibicdes que afetam a sua esfera de liberdade. E o caso das obrigacdes de
natureza tributaria estabelecidas como decorréncia do exercicio da competéncia
tributaria impositiva pelo Estado e, como reflexo, o estabelecimento das sancdes e
respectivas penas pelo descumprimento dessas mesmas obrigacdes pelos

particulares.

Os direitos e liberdades fundamentais dos cidaddos reconhecidos pela
Constituicdo Federal de 1988 sao limitados, na esfera do exercicio do jus tributandi
estatal, pelas normas que estabelecem obrigac6es tributarias e as respectivas

sancdes na hipétese do seu descumprimento.

N&do ha vedacdo para que direitos e liberdades fundamentais sofram
restricdes. E o que acontece, por exemplo, com o direito & propriedade cujo
exercicio é limitado pelo principio da fungéo social e com o direito ao sigilo de dados
e comunicag0es, que é flexibilizado pelo interesse publico da investigacdo, com a

devida autorizacdo do Poder Judiciario.

Contudo, para que se reconheca a legitimacdo da restricdo ao direito
fundamental por conta da incidéncia da norma tributaria e da respetiva sancao é
necessario averiguar se a restricdo ao direito fundamental € compativel com a

Constituicao.

O Estado tem legitimacdo constitucional para impor sancfes contra 0s
particulares que descumprem os deveres tributarios que lhe sédo impostos. Essa

conclusao decorre da propria eficacia da norma impositiva tributaria, dos principios

235 O trecho da teoria de Jellinek reproduzido na obra de Alexy € o seguinte: “Ao membro do Estado
€ concedido um status, no ambito do qual ele é o senhor, uma esfera livre do Estado, que nega o
seu imperium. Essa é a esfera individual de liberdade, do status negativo, do status libertatis, na
qual os fins estritamente individuais encontram a sua satisfa¢ao por meio da livre a¢do do individuo”.
(JELLINEK, Georg. System der subjetktiven ¢ffentlichen Rechte. 2. ed. Tibingen: Mohr, 1905, p. 87
Apud ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo:
Malheiros, 2008, p. 258).

236 ALEXY, Robert. Op. cit., p. 256.
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derivados do Estado Democréatico de Direito e dos objetivos da Republica,
notadamente aquele preconiza a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, para cujos fins a arrecadacéo tributaria € de importancia impar, bem como
do preceito constitucional — para ficarmos apenas em um exemplo - que regula as
espécies de penas possiveis de serem aplicadas pelo Estado (art. 5°, inciso XLVI,
da CF). Diante desse cenério, facil € perceber que as restricdes decorrentes das
penas impostas como consequéncia do descumprimento de obrigacdes tributarias

decorrem diretamente da Constituicdo e s&o por estas legitimadas.

Importante verificar que as limitages ao poder de sancionar em matéria
tributaria ndo apenas representam restricbes ao poder estatal, como também
dependem da atuacdo do Estado para que tais limitacdes sejam observadas da
forma mais eficaz possivel. E necessario que o Poder Publico, por exemplo, garanta
ao cidadao o exercicio do direito a ampla defesa e ao contraditério contra todo e
qualquer ato administrativo sancionatério; que a imposicdo da sancao seja
precedida de ato devidamente fundamentado por parte da Administracédo; que seja
garantida a retroatividade da lei sancionatdéria menos severa, sem qualquer

restricéo, etc.

Mas se é certo que o Estado tem o direito publico subjetivo de impor
sancdes contra os particulares que violam os comandos imperativos veiculadores
de deveres tributarios, como decorréncia do jus imperium, ndo menos verdadeira €
a afirmacdo de que o exercicio desse poder de punir encontra limites também

delineados na Carta Constitucional, conforme demonstraremos a seguir.

3.4 Os principios comuns do jus puniendi estatal e o Direito Tributario Sancionador

Como decorréncia das conclusdes firmadas no capitulo anterior quanto a
unidade ontoldgica dos ilicitos penal e administrativo e da unidade da potestade
punitiva estatal, € possivel identificarmos a existéncia de principios comuns que
regem o jus puniendi estatal em suas diferentes oOrbitas — que, alias, séo principios
gerais de Direito Publico - no ambito do Direito Tributario Sancionador,

notadamente daqueles derivados do Direito Penal, dada a sua maior evolugao
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tedrica. E certo que essa transposicdo de principios do Direito Penal para o Direito
Tributario Sancionador, quando possivel, ndo podera se dar de forma automatica e
acritica, devendo-se proceder as devidas adaptacdes ao regime juridico punitivo

vigente na seara tributaria.

No mesmo sentido, € a adverténcia feita por GERALDO ATALIBA, segundo
o qual “[n]ao se aplica o Cédigo Penal, e nem o Cddigo de Processo Penal, mas os
grandes principios adotados pelo Cddigo Penal, alias, por imposicdo da prépria

Constituicao”%’,

LUCIANO AMARO também admite a aplicacdo de principios derivados do
Direito Penal, tais como o da legalidade, do in dubio pro reo, da retroatividade
benigna e do devido processo legal no ambito das san¢Bes administrativas
tributarias. Diz o autor: “ndo é porque a san¢ao administrativa € menos severa do
que a sanc¢do penal, que ela ndo se deva submeter a esse feixe de principios que

informam a sangao penal”?38,

O pensamento de PAULO ROBERTO COIMBRA SILVA nao diverge dos

autores acima citados. Eis a sua posi¢cdo quanto ao tema:

Importante ressalvar que a reconhecida sujeicdo das normas
tributarias sancionadoras a alguns dos principios oriundos do
Direito Penal ndo permite concluir terem elas natureza penal e
tampouco haver qualquer relacdo de subordinacao ontolégica entre
os ramos da Ciéncia Juridica, como se o Direito Tributério
Sancionador se submetesse hierarquicamente ao Direito Penal.
Uma certa dependéncia de génese principiolégica é meramente
conjuntural, acidental e temporaria, revelando-se Util enquanto os
ramos que disciplinam as demais manifestacdes punitivas do
Estado, inclusive a tributaria, ainda carecerem de maior
maturidade. Até entdo, convém as normas sancionadoras, em
geral, render atencdo e respeito, sem cega vassalagem, aos
principios comuns da repressao desenvolvidos no Direito Penal, por
forca de sua maior maturacgéao e superioridade tedrica no tratamento
do ilicito?®.

27 ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito tributario: notas taquigraficas do Il Curso de
Especializacdo em Direito Tributario realizado na Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo.
Coord. Geraldo Ataliba. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1978, p. 288.

238 AMARO, Luciano. Infragées tributarias. Revista de Direito Tributério, Sdo Paulo: Malheiros, n°
67, p. 29-30, s/d.

239 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 31.
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Colhemos dos ensinamentos dos penalistas EUGENIO RAUL ZAFFARONI
e JOSE HENRIQUE PIERANGELI a necessidade de se estender as garantias do
Direito Penal para o direito punitivo administrativo. S8o essas as palavras dos

autores:

(...) dita legislacéo [referindo-se ao direito penal administrativo], por
participar parcialmente da funcdo preventiva especial, deve
respeitar as garantias que vigoram para a legislacdo penal. Tais
garantias devem ser respeitadas por toda lei que participe — ainda
gue parcialmente — da natureza penal e, mesmo que nao seja,
propriamente falando, uma lei penal®®°,

A jurisprudéncia tem caminhado nessa mesma direcdo, ou seja, no sentido
de aceitar a aplicacao de principios gerais do Direito Penal no ambito das infracfes

e sancdes administrativas.

Com efeito, o STF ja assentou o0 entendimento de que, ao aludir as
expressoes “crime” e “pena” no contexto mais amplo de sangao, a Constituicao
Federal ndo restringe a sua aplicacdo as hipéteses de sancdes aplicadas no bojo
do processo criminal, sendo imperiosa a sua aplicacdo em qualquer campo em que

se revelar a potestade punitiva estatal.

No julgamento do RE n° 154.134/SP?41, a Primeira Turma do STF decidiu
que a vedacao da pena de prisao perpétua, prevista no art. 5°, inciso XLVII, “b”, da
Constituicao Federal, € também aplicavel as san¢des administrativas de suspensao
e interdigdo de direitos. Invocou-se, no caso, a previsédo contida no § 2° do art. 5°
da Carta Constitucional, que prevé que os direitos e garantias expressos na
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela

adotados.

No caso, discutiu-se, pela via do mandado de seguranca impetrado contra
0 entdo Presidente do Conselho Monetario Nacional, a validade da imposi¢cédo de
pena de inabilitacdo permanente para o exercicio de cargos ou geréncia de

instituicdes financeiras, tendo em vista a auséncia de previsédo na Lei n° 4.595/64.

240 ZAFFARONI, Eugenio Rall; PIERANGELI, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro:
parte geral. 8. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009, p. 133, v. I.

241 STF, Primeira Turma, RE n° 154.134/SP, Rel. Min. Sydney Sanches, julgado em 15/12/1998, DJ
29/10/1999.
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Extrai-se do voto do Ministro Sepulveda Pertence, nesse julgado, afirmacéo
contundente no sentido da impossibilidade de se restringir a vedacéo da aplicacéao
de sancbes de carater perpétuo aos ilicitos tutelados pelo direito penal. E o que

consta da seguinte passagem do acordao:

Sr. Presidente, creio que a vedacéo constitucional de determinadas
sancdes — entre elas, a de carater perpétuo — ndo pode restringir-
se a sancbes penais aplicadas jurisdicionalmente mas, com mais
razéo, ha de aplicar-se as penas administrativas, na medida em que
essas sejam admissiveis no regime constitucional. E o que sucede
no caso com a questionada interdicdo permanente para fungdes de
direcdo de instituicdo financeira.

Vale também anotar o quanto fora afirmado pelo Ministro Pe¢canha Martins,
relator do caso no STJ, no julgamento do MS n° 1.119/DF?*?, que deu origem ao

Recurso Extraordinario acima mencionado:

A vedacao as penas de carater perpétuo € principio albergado na
Constituicdo Federal que se ndo pode interpretar restritivamente,
como se dirigido apenas as sang¢des criminais. Ha de ser entendido
com a elasticidade que se impde, tanto mais porque o art. 5°, XLVI,
e, estipula que a lei adotara como pena, dentre outras, a suspensao
ou interdigdo de direitos, que se incluem, destarte, no elenco das
penas do direito brasileiro, como bem lembrado pela ilustre
Subprocuradora, Dra. Helenita Caiado de Acioli.

Outro precedente que ilustra essa orientacdo da jurisprudéncia quanto ao
tema é o julgamento do REsp n® 39.555/PE?* pelo STJ, ocasido em que foi
admitida a aplicacdo da regra do crime continuado, prevista no art. 71 do CP, para
as sancfes administrativas. Vejamos a ementa do julgado:

ADMINISTRATIVO - SUNAB - LElI DELEGADA N° 4 -

INFRACOES CONTINUADAS — CODIGO PENAL (ART. 71)

I. A punicao administrativa guarda evidente afinidade, estrutural e
teleoldgica, com a sancado penal. E correto, pois, observar-se em
sua aplicacao, o principio consagrado no art. 71 do Cddigo Penal.

II. Na imposicdo de penalidades administrativas, deve-se tomar
como infragdo continuada, a série de ilicitos da mesma natureza,
apurados em uma s6 autuacao.

242 STJ, Primeira Segdo, MS n° 1.119/DF, Rel. Min. Francisco Pecanha Martins, julgado em
18/12/1991, DJ 16/03/1992.
243 STJ, Primeira Turma, REsp n° 39.555/PE, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, julgado em
21/02/1994, DJ 28/03/1994.
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Portanto, considerando as caracteristicas ja apontadas quanto a unidade
ontoldgica do ilicito e do poder punitivo estatal, aliadas ao carater sistematico do
Direito, ndo vemos Obices para aceitar, ressalvadas as limitacbes impostas pelo
proprio regime juridico tributario, a possibilidade de aplicagdo de principios comuns
da repressdo que sao utilizados no ambito do Direito Penal no campo do Direito
Tributario Sancionador, especialmente porgue, conforme visto, tanto naquela seara
guanto nesta, os atos punitivos aplicados pelo Estado afetam direitos e liberdades

fundamentais do individuo (liberdade e propriedade).

3.5 Principios juridicos limitadores da imposicdo de multas tributarias

3.5.1 Principios da legalidade, da tipicidade e da irretroatividade

3.5.1.1 Origem histdrica do principio da legalidade e suas notas conceituais

Conforme aponta a doutrina constitucionalista, o principio da legalidade é
nota caracteristica do Estado de Direito. Neste, avulta-se o aspecto formal do
principio da legalidade em que se tinha um “Estado de Legalidade”, traduzido pela
submissao do Estado ao império da lei, sendo o Direito concebido naquela época
da Historia como um mero conjunto de normas criadas formalmente pelo Poder

Legislativo?#4.

Com a passagem para o Estado Democrético de Direito, o principio da
legalidade ganhou outra roupagem, muito mais densa e substanciosa do que se
observou durante o periodo do Estado de Direito. A legalidade passou a ser
compreendida ndo conforme um conceito meramente formal de lei, mas dentro de

um espirito democratico em que a lei deve ser concebida para realizar o principio

244 DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2002, p. 113.
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da igualdade e da justica, observada a reparticdo de competéncias prevista na

Constituicdo Federal®*.

E sob essa 6tica que se tem a conformac&o do principio da legalidade na
Constituicdo Federal de 1988, cuja enunciado estéd assim redigido no art. 5°, inciso
[I: “Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sen&o em virtude

de lei”.

A despeito de se afirmar que o principio da legalidade é préprio do Estado
de Direito, a doutrina aponta que, no campo especifico da tributacdo, a ideia de
legalidade, traduzindo a nocédo de consentimento com a tributacdo e controle da
destinacdo dos recursos arrecadados, é anterior ao préprio nascimento do Estado
de Direito. E o que destaca LUIS EDUARDO SCHOUERI afirmando que antes
mesmo da Magna Carta inglesa de 1215 de Jodo Sem-Terra, na qual se cunhou o
principio “no taxation without representation”, o direito de concordar com a
tributacdo e de controlar os gastos ja era praticado na época das corporacdes de

oficio e em outras ocasides da historia24.

A nocdao basica que o principio da legalidade traduz é que somente o Poder
Legislativo, segundo as regras de competéncia previstas e autorizadas pela
Constituicdo, pode inovar na ordem juridica, seja para criar direitos ou impor

obrigacdes?*’.

O principio da legalidade opera tanto no campo do Direito Tributéario,
conforme preceito insculpido no art. 150, inciso |, da Constituicdo Federal, quanto
no campo do Direito Sancionador em matéria tributaria, conforme trataremos na

sequéncia deste estudo.

3.5.1.2 Legalidade e funcédo administrativa

245 |bidem, p. 4109.

246 SCHOUER, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 269-274.

247 DE MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2007, p. 48-49, v. I.
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E licdo basilar que o principio da legalidade opera de forma diferente para
a Administracdo Publica em comparacdo com o seu sentido operativo para o0s

particulares.

Assim, tem-se que o agir do agente administrativo depende da existéncia
de lei formal que ampare o seu ato. Em outras palavras, a legitimidade da atuagao
da Administracdo Publica estd condicionada ao exercicio de uma competéncia

prevista em lei.

Assim, diz-se que no ambito da Administracdo o agente publico somente
pode fazer o que a lei autoriza, sendo-lhe vedado atuar se ndo ha norma legal
autorizando o seu ato, ao passo que os particulares podem fazer tudo o que a lei

ndo proibe; todo o resto é permitido?®.

A assertiva de HELY LOPES MEIRELLES, neste particular, é indelével. Diz

0 autor:

Na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal.
Enquanto na administracao particular € licito fazer tudo que a lei
ndo proibe, na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a
lei autoriza. A lei para o particular significa “pode fazer assim”; para
o administrador publico significa “deve fazer assim”?°,

Reputamos relevante destacar que a autoridade administrativa, como
exercente de uma funcéo — a funcédo administrativa — age no sentido de satisfazer
determinadas finalidades tendo em vista a realizacdo de interesses alheios, no

caso, interesses publicos.

Sob essa otica, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO afirma que “as
prerrogativas da Administracdo ndo devem ser vistas ou denominadas como

‘poderes’ ou como ‘poderes-deveres’™, mas sim devem ser vistas como “deveres-
poderes’, pois nisto se ressalta sua indole prépria e se atrai atengao para o aspecto

subordinado do poder em relagéo ao dever’°,

248 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 25. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 254.

2499 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014,
p. 91.

250 DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 73.
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Nesse contexto, importante notar a distingdo que a doutrina italiana faz
entre interesses publicos primarios e secundarios®!. Aqueles, equivalentes aos
interesses da coletividade, de toda a sociedade; estes, coincidiveis com o0s
interesses proprios do agente publico ou da Administragdo como sujeito de direitos.
Pode o interesse publico secundério ser equivalente ao interesse publico primario
se 0 manejo das prerrogativas inerentes a Administracdo tiver por objetivo a
realizacdo dos interesses da sociedade. Porém, sabemos que nem sempre iSso

ocorre.

Dai concluir-se que o axioma da supremacia do interesse publico sobre o
primario somente pode ser compreendido no contexto do exercicio da funcédo
administrativa na busca pela realizacdo dos interesses publicos (primarios), e ndo
para satisfazer ou realizar interesses individuais do agente administrativo ou do
Orgdo que representa, sem qualquer sintonia ou afinidade com a realizagdo dos

interesses do povo.

O principio da legalidade deve ser visto para a Administracdo nessa
perspectiva mais ampla do exercicio da funcdo administrativa realizadora dos
interesses publicos, sob pena de ilegitimidade ato administrativo por desvio de

finalidade.

3.5.1.3 O principio da legalidade no Direito Tributario Sancionador

O exercicio da atividade sancionadora por parte da Administracdo como
uma das potestades estatais deve observar o principio da legalidade de forma plena

e irrestrita.

Com efeito, como decorréncia do principio do Estado Democrético de
Direito, o exercicio do poder punitivo por parte do Estado estd submetido a

observancia dos limites derivados do principio da legalidade?®>2.

251 ALESSI, Renato. Sistema instituzionale del diritto amministrativo italiano. 3. ed. Mildo: Giuffré
Editore, 1960, p. 197.

252 SANTIAGO, Mir Puig. Direito penal: fundamentos e teoria do delito. Trad. Claudia Viana Garcia
e José Carlos Nobre Porcitncula Neto. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 86.
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O conteudo normativo do principio da legalidade no campo da atividade
punitiva da Administracdo Publica € de certa forma semelhante ao que se lhe atribui

no campo do direito penal.

Nesse sentido, podemos vislumbrar a existéncia de trés subprincipios
componentes do principio da legalidade em sentido amplo, a saber: (i) a exigéncia
de lei em sentido estrito (reserva de lei formal); (ii) o principio da tipicidade; e (iii) o

principio da irretroatividade?>3.

ALEJANDRO NIETO anota que a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
espanhol, ao tratar das san¢Bes administrativas, refere-se a descricdo esquematica
dos elementos que compdem o principio da legalidade (seus caracteres externos),
exigindo ao menos a existéncia de uma lei (lex scripta) que seja anterior ao fato
ilicito punivel (lex previa) e que descreva um suposto de fato determinado (lex
certa)®®*. Tais caracteres, segundo o autor, foram atribuidos inicialmente a

legalidade penal, mas sdo estendidos a legalidade sancionadora em geral.

O principio da legalidade encontra, no Direito espanhol, previsdo no art.
25.1 de sua Constituicdo, que assim prevé: “Nadie puede ser condenado o
sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no
constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segun la legislacién vigente en

aquel momento”?%°,

Ao tratar do conteudo substancial do principio da legalidade, o Tribunal
Constitucional espanhol faz referéncia a duas garantias: a primeira, de ordem
material, a compreender as exigéncias da lex previa (anterior ao fato punivel) e da
lex certa (que descreve de forma detalhada o suposto de fato punivel e estabelece
a respectiva pena), e a segunda, de carater formal, relativa a exigéncia de lex

scripta (exigéncia de lei em sentido estrito).

O principio da legalidade, segundo assentado na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional espanhol, compreende uma dupla garantia: a primeira, de ordem

253 para facilitar a andlise, preferimos por opgéo metodoldgica reunir o estudo dos trés subprincipios
do principio da legalidade no mesmo Capitulo da dissertagéo.

254 STC 127/1990, de 5 de julho de 1990. Cf. NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo
Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 214.

255 “Ninguém pode ser condenado ou sancionado por agdes ou omissées que no momento de sua
realizacdo ndo constituam delito, falta ou infragdo administrativa, segundo a legislacdo vigente
naquele momento.” (traducao livre)
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material, aplicavel tanto na esfera penal quanto no ambito das sancfes
administrativas, que decorre da transcendéncia do principio da seguranca juridica
no sentido de exigir uma predeterminagcdo normativa das condutas infratoras e das
sancdes correspondentes; a segunda, de carater formal, referente a exigéncia de
uma norma de adequada categoria, a saber, lei em sentido formal (STC 61/1990,

de 29 de marco).

No mesmo sentido, HUMBERTO AVILA destaca que o principio da
legalidade pode ser observado sob o prisma da instituicdo de uma limitagcéo formal
(principio da legalidade) como também sob a 6tica de uma limitacdo de cunho
material (principio da tipicidade ou, como prefere o autor, da determinabilidade

fatica)2°.

A exigéncia da legalidade no campo do Direito Tributario Sancionador € de
relevancia inequivoca, na medida em que confere aos individuos potencialmente
sujeitos a imposicdo de sancfes por descumprimento de deveres tributarios o
direito subjetivo de sofrerem san¢Bes apenas nos casos legalmente previstos e por
meio de ato administrativo editado por autoridade competente para impé-las,
observado o devido processo legal.

3.5.1.3.1 Exigéncia de lei em sentido estrito (lex scripta)

Consoante relatado por ALEJANDRO NIETO, a primeira manifestacéo da
legalidade exigia tdo somente a prévia existéncia da norma sancionadora para que

o ilicito fosse apenado. A chamada lex previa garantia aos cidadados a seguranca

256 () vé-se que o principio da legalidade possui duas dimensées. De um lado, ele exige um
fundamento legal para qualquer prescricdo normativa. Nessa perspectiva, o principio da legalidade
possui dois significados. Em primeiro lugar, ele exige que qualgquer comando juridico tenha um
fundamento legal, por meio do qual seja determinavel o comportamento devido. Vale dizer: qualquer
ato estatal deve ser permitido pelo Direito por expressa disposicao legal. Nesse caso, esta-se diante
da legalidade em sentido formal, também meramente referida como principio da legalidade. Em
segundo lugar, a legalidade exige que qualquer comando normativo tenha um conteddo previamente
determinavel em lei. Nesse caso, esta-se diante da legalidade em sentido material, também referida
como principio da tipicidade (TatbestandsmaBiggkeitsgrundsatz), neste trabalho definido como
principio da determinabilidade fatica”. (AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5. ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 129-130).
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juridica de conhecerem com antecedéncia as condutas passiveis de sancao pelo
Estado e também impedia as autoridades de imporem san¢des concretas ao

arrepio da lei®®’,

No direito brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece a exigéncia
da lex previa, no artigo 5°, inciso XXXIX, que dispde: “Nao ha crime sem lei anterior

que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal’2%%.

Especificamente no campo do direito tributario sancionador, o principio da
legalidade, em nivel infraconstitucional, esta previsto no art. 97, inciso V, do CTN,
que prevé: “Art. 97. (...) Somente a lei pode estabelecer: V — a cominacéo de
penalidades para as acdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para

outras infragdes nela definidas”.

No campo do Direito Administrativo Sancionador, cujas bases tedricas se
aplicam no ambito de investigacdo dogmatica dos limites para a imposicdo de
sancodes relacionadas a infracdes fiscais, o principio da legalidade impde que o
ilicito tributario e a respectiva sancdo sejam criados por lei formal, ou seja, aquela
editada e aprovada pelo Poder Legislativo, que, como sabemos, € composto por
representantes do povo.

Noutro giro verbal, queremos expressar que apenas a lei formal pode
restringir a liberdade dos particulares por meio da definicdo dos ilicitos tributarios e
prescricdo das respectivas penas. E tal restricdo, como parece intuitivo imaginar,
somente pode ser efetivada por meio dos representantes eleitos pelo povo?®®. Os
principios democrético e republicano decorrentes do Estado Democratico de Direito
assim exige. Tal como afirma SACHA CALMON NAVARRO COELHO,

257 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 199-
200.

258 N&o se alegue que tal dispositivo seja aplicavel tdo somente as hipdteses de crimes, e ndo no
campo das infracdes ndo delituosas sancionadas pela Administracdo. E que, conforme ja tivemos
oportunidade de assentar acima, € necessario que o Direito seja interpretado de forma una e
incindivel, sob os influxos do sistema normativo cujas disposi¢cdes disciplinam o exercicio da
potestade punitiva do Estado.

259 E essa também a opinido de Margal Justen Filho, quando afirma: “Submeter a competéncia
punitiva ao principio da legalidade equivale a afirmar que somente o povo, como titular da soberania
Gltima, é quem se encarregara de qualificar certos atos como ilicitos e de escolher as sancbes
correspondentes e adequadas”. (JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitagbes e
Contratos Administrativos. 9. ed. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 567).
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parafraseando PONTES DE MIRANDA, “a legalidade da tributacao significa o povo

se tributando a si préprio”26°,

Segundo pensamos, € esse 0 verdadeiro conteudo do principio da
legalidade aplicado a Administragdo no exercicio do jus puniendi em matéria

tributaria, no aspecto da exigéncia de lei formal.

Por lei formal, entende-se lei votada e aprovada pelo Poder Legislativo. A
Administracdo Publica ndo pode criar ilicitos tributarios e impor san¢cdes por meio

de ato normativo infralegal?6.

Assim ja decidiu o STF:

Ementa: Obrigacbes fiscais. Regime especial para seu
cumprimento imposto a contribuinte, por ato administrativo.
Principio da legalidade, em matéria tributaria. Delegacdo a
autoridade fiscal incabivel na espécie. A imposi¢do de um sistema
de sanc¢des administrativas e fiscais, por mero ato administrativo,
caso a caso, ndao se compadece com a indispensavel seguranca
gue ha de ter o contribuinte, no que concerne a suas relagdes com
o Fisco e as obrigagfes que lhe advém dos tributos. As sancdes a
serem impostas ao contribuinte faltoso ndo poderdo pender do
arbitrio da autoridade fiscal, mas resultar de expressa disposi¢céo
de lei. Orientacdo do STF, acerca de sang¢es a contribuinte faltoso,
consubstanciada nas Sumulas 70, 323 e 547. Seguranca
concedida. Recurso extraordinario conhecido, por dissidio
pretoriano, mas desprovido.

(STF, Primeira Turma, RE n° 100.919/SP, Rel. Min. Néri da Silveira,
julgado em 07/02/1986, DJ 04/03/1988)

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGOS 5°, 89 99, 10, 13, § I°, E 14 DA PORTARIA N° 113, DE
25.09.97, DO IBAMA.

Normas por meio das quais a autarquia, sem lei que o autorizasse,
instituiu taxa para registro de pessoas fisicas e juridicas no
Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras
ou Utilizadoras de Recursos Ambientais, e estabeleceu sancdes
para a hipotese de inobservancia de requisitos impostos aos
contribuintes, com ofensa ao principio da legalidade estrita que

260 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 221.

261 Tratando do papel do regulamento no direito tributario brasileiro, Rogue Antonio Carrazza ja se
manifestou: “(...) o regulamento n&o inova originalmente na ordem juridica, isto é, ndo cria nem
direitos, nem obrigagBes. Destarte, em matéria tributaria, Ihe é defeso prever tributos, descrever
infragBes e impor quaisquer encargos que possam vir a repercutir na liberdade ou no patriménio das
pessoas” (grifos nossos). (CARRAZZA, Roque Antonio. O regulamento no direito tributario brasileiro.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1981, p. 103).
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disciplina, ndo apenas o direito de exigir tributo, mas também o
direito de punir.

Plausibilidade dos fundamentos do pedido, aliada a conveniéncia
de pronta suspensao da eficicia dos dispositivos impugnados.

Cautelar deferida.

(STF, Tribunal Pleno, ADI n° 1.823 MC/DF, Rel. Min. llmar Galvéo,
julgado em 30/04/1998, DJ 16/10/1998)

Em nosso sentir, 0 mesmo impedimento incorre a Administracdo para
dispor sobre o tema das san¢fes administrativo-tributarias por meio de medidas
provisorias. Isto porque, sem mesmo precisar investigar a presenca do requisito da
relevancia e urgéncia (art. 62 da CF) para a edicdo do referido instrumento
normativo, bem como enquadrar o Direito Administrativo Sancionador como um
sub-ramo do Direito Penal, o que poderia ensejar a aplicacao da vedagao imposta
pelo art. 62, 8 1°, inciso |, “b”, da CF, ndo ha qualquer dispositivo ha Constituicao
Federal que permita a utilizacdo de medidas provisoérias para a cria¢ao de infracoes
e definicdo das respectivas penas, ao contrario do que ocorre em relagdo aos

tributos em alguns casos.

Nesse sentido, tendo o principio da legalidade fundamento constitucional
(art. 5°, incisos Il e XXXIV), e considerando a inexisténcia de permissivo
constitucional dispondo sobre a possibilidade de previsdo de infragcdes e
respectivas penas em sede de medida proviséria, ndo vemos como aceitar a
utilizacdo desse instrumento normativo de natureza precaria para dispor sobre
normas que implicam restricdo a direitos fundamentais, como s&o aquelas que

definem infragc@es tributarias e prescrevem as respectivas sangées?%2.

A mesma restricdo se impde para a criacdo de infragbes por
descumprimento de obrigacfes acessorias. A despeito de se compreender que a
criacao de deveres instrumentais possa ocorrer por meio de ato normativo infralegal
— interpretagao que decorre da expressao “legislacao tributaria” prevista no § 2° do
art. 113 do CTN —, a Constituicdo e também o Coddigo Tributario Nacional nao

estabelecem qualquer excecdo para a criagdo por instrumento diverso de lei de

262 No mesmo sentido: MASINA, Gustavo. Sances tributarias: definicdo e limites. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 208.
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infracbes por descumprimento de deveres instrumentais ou das sancodes

correspondentes a tais ilicitos.

3.5.1.3.2 O principio da tipicidade (lex certa)

O principio da tipicidade nédo se reduz a analise do aspecto meramente
formal da lei, no sentido da exigéncia de reserva desse instrumento normativo para
regular comportamentos, definir infracdes e estabelecer as respectivas sangdes
para a hipotese do descumprimento dos mandamentos legais, mas vai além para
exigir que a lei trate de maneira detalhada de todos os elementos integrantes da

norma juridica®s.

Segundo a doutrina de PAULO DE BARROS CARVALHO, calcada na
analise da fenomenologia da incidéncia tributaria, o principio da tipicidade nos

dominios do Direito Tributario pode ser compreendido em duas dimensodes, a saber:

(i) no plano legislativo, como a estrita necessidade de que a lei
adventicia traga no seu bojo, de modo expresso e inequivoco,
os elementos descritores do fato juridico e os dados prescritores
da relacdo obrigacional; e

(i) no plano da facticidade, como exigéncia da estrita subsuncgéo
do evento aos preceitos estabelecidos na regra tributaria que o
prevé, vinculando-se, obviamente a adequada correspondéncia
estabelecida entre a obrigacdo que adveio do fato protocolar e
a previsdo genérica constante da norma abstrata, conhecida
como “regra matriz de incidéncia?®*,

ALBERTO XAVIER analisou com detenca o contetdo do principio da

tipicidade fechada no Direito Tributario®®® concluindo que este pode ser entendido

263 Nesse sentido, € a posi¢do de Ricardo Mariz de Oliveira ao afirmar: “(...) a penalidade pecuniaria
pelo descumprimento de obrigagdo tributaria submete-se inafastavelmente ao principio da
legalidade, ou seja, esta sujeita ao principio da reserva legal que exige lei, em sentido formal e
material, para a sua instituigdo”. (DE OLIVEIRA, Ricardo Mariz. Sancdes tributarias e dendncia
espontanea. In. MACHADO, Hugo de Brito (coord.). San¢des administrativas tributarias. Sado Paulo:
Dialética, 2004, p. 404).

264 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 305.

265 para Misabel Derzi, o principio da tipicidade no direito penal e no direito tributario € chamado de
principio da especialidade ou da especificidade conceitual. Diz a autora: “Onde quer que o legislador
reforcar a seguranca juridica, impde a legalidade material absoluta. A norma legal colhe ent&o o tipo
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como a exigéncia de “reserva absoluta” de lei que forneca “ndo apenas o fim, mas
também o conteudo da decisdo do caso concreto, o qual se obtém por mera
deducdo da propria lei"?%, ou seja, por mero ato de subsuncdo da norma ao fato
juridico.

Tratando do contetddo do principio da tipicidade no ambito do direito
administrativo sancionador, ALEJANDRO NIETO destaca que a integracdo da
exigéncia da lei prévia (lex previa) com a lei certa (lex certa) forma o chamado de
mandado de tipificacdo (mandato de tipificacién), cujo contetdo é assim definido

pelo autor:

Las infracciones y las sanciones no sélo tienen que estar previstas
com anterioridad al momento de producirse la conducta enjuiciable
sino que han de estar previstas con um grado de precision tal que
priven al operador juridico de cualquier veleidad creativa, analogica
o simplesmente desviadora de la letra de la ley?®’.

Para HECTOR VILLEGAS, o principio da tipicidade em matéria
sancionatdria, como manifestacdo direta e necesséria do principio da legalidade,
significa dizer que “a conduta punivel deve estar precisamente delimitada pela lei

por meio de figuras tipicas que especifiquem essas agdes” 28,

Na mesma senda, MISABEL DERZI pontua que por for¢ca do principio-
garantia da tipicidade ou conformidade ao Tatbestand a lei ndo pode utilizar

formulas de genéricas abstracfes para descrever delitos imprecisos. A tipicidade,

(socialmente aberto) modelando-o e fechando-o em conceitos determinados. A rigor, ©
conhecimento principio da ‘tipicidade’, no direito penal e no direito tributario, cede lugar ao da
especialidade ou da especificidade conceitual”. (DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito
tributério, direito penal e tipo. 2. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 126).

266 XAVIER, Alberto. Tipicidade da tributacéo, simulacdo e norma antielisiva. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 18.

267 “As infracdes e as san¢des ndo apenas tém que estar previstas com anterioridade ao momento
da realizacdo da conduta punivel, como devem estar previstas com um grau de precisao tal que
privem o operador do direito de qualquer tendéncia criativa, analégica ou simplesmente desviadora
da letra da lei”. (NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos,
2000, p. 200. Tradugéo livre).

268 VILLEGAS, Hector. El principio de legalidad en el ilicito tributario. Revista de Direito Publico, Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, n® 27, p. 193, jan./mar.1974.
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segundo a autora destaca, “é manifestacdo do nullum crimen, nulla poena, sine

lege em seu grau absoluto”?°,

Conforme sublinha RAFAEL MUNHOZ DE MELLO, o principio da tipicidade
em matéria sancionatéria é decorréncia do principio da seguranca juridica, que
exige dos entes publicos a previsibilidade do seu modo de atuacéo a fim de que o

particular ndo seja surpreendido pelo Estado?°.

Podemos sintetizar o principio da tipicidade no ambito do direito tributario
sancionador com a seguinte frase: a lei sancionadora deve descrever de forma
precisa o fato ilicito, os sujeitos do vinculo obrigacional e a forma de apurar o
montante da penalidade aplicAvel. Em suma, apontar todos o0s elementos
integrantes da regra-matriz de incidéncia da sancéo tributaria em seus aspectos

antecedente e consequente?’?,

Ainda nesse tdpico do principio da tipicidade, a doutrina diverge acerca da
possibilidade ou ndo de a Administracao Publica graduar in concreto a penalidade
a ser aplicada para determinada infracdo, observados os limites minimo e maximo

estabelecidos em lei.

A guestdo que se coloca é a seguinte: o principio da tipicidade exige que
apenas a descri¢cdo do fato ilicito seja minuciosamente prevista em lei ou também
a pena deve ser fixada de forma precisa, sem qualquer margem para que a
Administracdo defina o quantum da sancdo a ser aplicada no caso concreto,

conforme critérios que podem envolver a andlise tanto do grau de intensidade de

269 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito tributario, direito penal e tipo. 2. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 196.

270 DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc¢des administrativas a luz da Constituicao Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 133.
271 paulo de Barros Carvalho aplica a teoria da regra-matriz de incidéncia tributaria para as infrages
derivadas do descumprimento de deveres tributarios. Nesse sentido, os critérios componentes da
regra-matriz de incidéncia das sang¢des seriam: ANTECEDENTE - (i) critério material: uma conduta
infringente de dever juridico tributério; (ii) critério espacial: o local de ocorréncia da infracao; (iii)
critério temporal: o instante em que se considera ocorrido o ilicito; e CONSEQUENTE - (iv) critério
pessoal: sujeito ativo — aquele investido do direito subjetivo de exigir a multa (no caso da penalidade
pecuniéria); sujeito passivo — o que deve paga-la; e (v) critério quantitativo: base de célculo e
aliquota. (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2013, p. 854-855).
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reprovacdo do ilicito praticado quanto a aplicacdo de circunstancias atenuantes

e/ou agravantes do ilicito?

GUSTAVO MASINA é um dos autores da corrente que sustenta a
inadmissibilidade de o Poder Legislativo fixar apenas limites e critérios para a
Imposicao da pena, delegando ao Poder Executivo a missao de definir a dimenséao
guantitativa da sancédo. Em sua opinido, estar-se-ia com isso violando, nesse caso,
o principio da legalidade, relegando a discricionariedade administrativa a fixacao
casuistica da punicdo a ser aplicada no caso concreto, sem gque 0S potenciais
destinatarios da norma sancionatdria possam, de antemao, prever a intensidade da

punicdo que poderdo sofrer?’2,

No que diz respeito a fase de aplicacdo da sancéo, entendemos possivel
que a autoridade administrativa realize a dosimetria da multa tributaria, desde que
a lei sancionatéria estabeleca, de forma precisa e segura, 0s critérios para que o
aplicador da sancao e, posteriormente, o julgador, seja no ambito do processo
administrativo ou judicial, possa realizar o controle de legalidade da imposicdo do
gravame. E o que EDUARDO PEREZ SALUSSE, em estudo especifico sobre o
tema, denomina de “moderacdo sancionatéria” no ambito do direito tributario

sancionador?’3,

De acordo com a conclusdo a que chegou esse autor, com a qual
concordamos, o0 exercicio da atividade de moderacdo sancionatoria por parte do

julgador administrativo contribui para a realizacdo dos principios da razoabilidade e

272 MASINA, Gustavo. Sancdes tributarias: definicdo e limites. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 213.
213 SALUSSE, Eduardo Perez. Moderagdo sancionatéria no processo administrativo tributario
paulista: uma analise empirica e tedrica. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016. O autor analisou o tema
a luz do art. 92 da Lei Estadual n°® 6.374/89 do Estado de S&o Paulo, que serviu de base para o art.
527-A do Regulamento do ICMS do Estado de S&o Paulo. Referido dispositivo assim estabelece:
“Artigo 92 - Salvo disposi¢do em contrario, as multas aplicadas nos termos do artigo 85 podem ser
reduzidas ou relevadas pelos 6rgéos julgadores administrativos, desde que as infracées tenham
sido praticadas sem dolo, fraude ou simulacéo e ndo impliquem falta de pagamento do imposto.

§ 1° - Na hip6tese de reducéo, deve ser observado o limite minimo previsto no § 7° do artigo 85.

§ 2° - Nao poderao ser relevadas, na reincidéncia, as penalidades previstas na alinea "a" do inciso
VIl e na alinea "Xx" do inciso VIII do artigo 85.

§ 3° - Para efeitos deste artigo, serdo, também, examinados o porte econdmico e 0s antecedentes
fiscais do contribuinte”.
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da proporcionalidade na medida em que colabora para adequar a san¢ao ao caso

concreto a luz das suas fungdes e finalidades?"4.

Sustentar entendimento contrario, alias, parece colidir com a ratio legis do
art. 112, inciso 1V, do CTN, que autoriza a interpretacdo benigna em matéria de
penalidades tributarias nos casos de duvida quanto “a natureza da penalidade

aplicavel, ou a sua gradacao”.

3.5.1.3.3 Principio da irretroatividade da lei sancionat6ria como regra geral

Assim dispde o art. 5°, inciso XL, da Constituicdo Federal: “A lei penal ndo
retroagira, salvo para beneficiar o réu”. Trata-se do principio da irretroatividade da
lei penal, aplicada em todo o &mbito de exercicio da potestade punitiva estatal, ndo

sendo restrita, portanto, as hipéteses reguladas pelo direito penal.

Assim ja decidiu o STF no julgamento do RE n° 407.190/RS?"®, cujo

acordao restou assim ementado:

(...) observe-se o fato de consubstanciar garantia constitucional a
irretroatividade da lei penal, exceto para beneficiar o réu. O preceito
do inciso XL do artigo 5° da Constituicdo Federal ha de ser tomado
a partir de oOptica teleolégica, ndo se devendo potencializar o fato
de se aludir a réu e de se ter o emprego da expresséo “lei penal”.
Cumpre o empréstimo da maior eficacia possivel a textos
constitucionais que tratem de garantia para o cidaddo. Dai a melhor
doutrina — Roque Antonio Carrazza — entender o disposto no inciso
em comento a albergar toda e qualquer lei que encerre pena, ainda
gue de multa, pouco importando o envolvimento, ou ndo, de réu, de

procedimento a revelar acdo penal — “Curso de Direito
Constitucional Tributario”, Malheiros, S&o Paulo, 2001, pagina
306/307 (...)

Como decorréncia do principio da legalidade, traduzido pelo provérbio
latino “nullum crimen nulla poena sine lege” (art. 5°, inciso XXXIX, da CF), é
imperioso que a lei defina de forma prévia quais sdo as condutas consideradas

como ilicitas e as respectivas san¢des a fim de que os particulares possam avaliar

274 SALUSSE, Eduardo Perez. Op. cit., p. 100.
275 STF, Tribunal Pleno, RE n° 407.190/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 27/10/2004, DJ
13/05/2005.
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as consequéncias decorrentes do descumprimento da norma juridica impositiva,

isto €, do cometimento do ato ilicito.

N&do é admitido juridicamente que, como num simples magica, uma
determinada conduta hoje considerada licita possa tornar-se amanha ilicita e ser o
individuo penalizado como se a época da ocorréncia do fato a norma sancionatoria
ja estivesse em vigor. O mesmo raciocinio se aplica para a hipotese de instituicao
de lei sancionatéria mais severa, que agrava a sancao anteriormente prevista,
prejudicando a situacdo do particular. Também esta norma (lex gravior) ndo pode
ter efeito retroativo.

Em sintese, o efeito da norma que define o ilicito e imputa a respectiva
sancdo a conduta delituosa ou que agrava a sangcao anteriormente prevista é

sempre prospectivo, pro futuro, jamais retrospectivo?’®.

3.5.1.3.4 Principio da retroatividade da lei benigna (lex mitior)

Enquanto a regra € a irretroatividade da lei sancionatéria que define novo
ilicito e a respectiva san¢do ou que majora a san¢ao anteriormente aplicada a um
dado comportamento ilicito, o sentido inverso ocorre com a lei que cria uma
situacdo mais favoravel ao infrator, seja para deixar de considerar como ilicito
determinado comportamento, seja para reduzir o montante da pena (a chamada lex

mitior), situacdo em que a retroatividade da norma sancionatoria € aplicada.

A excecao esta prevista na parte final do art. 5°, inciso XL, da Constituicao

Federal: “A lei penal n&o retroagira, salvo para beneficiar o réu”.

Ha autores que entendem que a regra da retroatividade da lei penal
benigna tem aplicagéo restrita ao campo do direito penal, posicionamento com o

276 Segundo ensinamento de HECTOR VILLEGAS, “la ley tributaria no puede convertir em punible
um hecho u omisién consumados anteriormente a su vigencia”. Tradugao livre: “A lei tributaria ndo
pode transformar em punivel um ato ou omissdo consumados anteriormente a sua vigéncia”.
(VILLEGAS, Hector. El principio de legalidad en el ilicito tributario. Revista de Direito Publico, Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, n® 27, p. 196, jan./mar.1974).
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gual ndo concordamos por entendermos que tal dispositivo aplica-se a todo o

ambito do exercicio da atividade punitiva estatal.

7

Esse entendimento restritivo € sustentado por RAFAEL MUNHOZ DE
MELLO?"” e FABIO MEDINA OSORIO?78, para os quais a retroatividade da lei penall
mais benéfica tem por fundamento razées de cunho humanitario relacionadas as
garantias asseguradas ao réu na seara do direito penal, ndo podendo ser aplicada
no ambito do Direito Administrativo Sancionador. Ambos os autores, contudo,
admitem a aplicacdo do principio da retroatividade da norma sancionatoéria

favoravel na hipotese de a lei assim dispor.

No Caddigo Tributario Nacional, o art. 106, inciso Il, do CTN prevé a hipbtese

de retroatividade da lei sancionatoria favoravel, ao dispor:

Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

| - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa,
excluida a aplicacdo de penalidade a infragdo dos dispositivos
interpretados;

Il - tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:
a) quando deixe de defini-lo como infracao;

b) quando deixe de tratd-lo como contrario a qualquer exigéncia de
acdo ou omissao, desde que ndo tenha sido fraudulento e néo
tenha implicado em falta de pagamento de tributo;

¢) quando Ihe comine penalidade menos severa que a prevista na
lei vigente ao tempo da sua pratica.

Destacamos que a interpretacdo dada pelo STJ a expressado “ato nao
definitivamente julgado” prevista no caput do art. 106 do CTN € no sentido de
considerar o julgamento final a respeito da legalidade do langcamento tributario,
ainda que perante o Poder Judiciario. O preceito em tela contempla, assim, a
hipotese de lancamento fiscal impugnado por meio de embargos do devedor em

execucao fiscal.

Nesse sentido:

277 DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc¢des administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. S&do Paulo: Malheiros, 2007, p. 154-
155.

278 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 277.
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PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. INOVACAO EM AGRAVO
DE INSTRUMENTO. VEDAGCAO. EXECUCAO FISCAL. ART. 106
DO CTN. RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENIGNA. ATO NAO
DEFINITIVAMENTE JULGADO. INCIDENCIA. ALEGACAO EM
EMBARGOS A EXECUCAO. POSSIBILIDADE.

1. A andlise do agravo de instrumento limita-se a questéo firmada
na decisdo agravada, sendo vedada a inovacao recursal.

2. E facultado ao contribuinte requerer a incidéncia de lei posterior
mais benéfica a fatos pretéritos, nos termos do art. 106 do Codigo
Tributario Nacional, enquanto ndo definitivamente julgada a
demanda. Precedentes.

Agravo regimental improvido?’®,

Ainda de acordo com o entendimento do STJ, quando se trata de execucao
fiscal, a decisdo final corresponde a fase de arrematacéo, adjudicacdo ou remicao,
sendo irrelevante a existéncia ou ndo de embargos a execucdo, e o resultado do

seu julgamento. E o que revela o seguinte precedente:

TRIBUTARIO — AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO -
SUMULA 211/STJ — MULTA — REDUCAO — RETROATIVIDADE
DA LEI MAIS BENEFICA — POSSIBILIDADE.

1. Ausente o0 prequestionamento dos artigos 242, 244, 506, inciso
Il e 535, incisos | e Il, do Cadigo de Processo Civil, e artigo 112 do
CTN. Aplicagdo da Sumula 211/STJ.

2. Pacifica a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que tratando-
se de ato ndo definitivamente julgado aplica-se a lei mais benéfica
ao contribuinte para reducdo de multa, conforme dispde o artigo
106, inciso lll, alinea "c" do CTN.

3. Considera-se encerrada a Execucao Fiscal apos a arrematacao,
adjudicacao ou remicédo, sendo irrelevante a existéncia ou nao de
Embargos a Execucéo, procedente ou néo.

Recurso especial provido?,

Também tratando da interpretacdo do art. 106 do CTN, cumpre destacar o
entendimento do STJ de que o principio da retroatividade benigna da lei
sancionatéria em matéria tributaria alcanca qualquer espécie de multa, seja ela
moratdria ou punitiva, ndo cabendo ao intérprete fazer distincdo onde a lei ndo o

faz.

279 STJ, Segunda Turma, AgRg no AREsp n° 188.843/RS, Rel. Min. Humberto Martins, julgado em
16/10/2012, DJ 24/10/2012.
20 STJ, Segunda Turma, REsp n° 1.121.230/SC, Rel. Min. Humberto Martins, julgado em
18/02/2010, DJ 02/03/2010.
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Nesse sentido:

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. MULTA. ART. 61, DA LEI
N.° 9.430/96. PRINCIPIO DA RETROATIVIDADE DA LEX MITIOR.

1. A ratio essendi do art. 106 do CTN implica que as multas
aplicadas por infragbes administrativas tributarias devem seguir o
principio da retroatividade da legislacdo mais benéfica vigente no
momento da execucdo, pelo que, independentemente de o fato
gerador do tributo tenha ocorrido em data anterior a vigéncia da
norma sancionatoria.

2. Determinando a lei que a multa pelo ndo recolhimento do tributo
deve ser menor do que a anteriormente aplicada, a novel
disposicdo beneficia as empresas atingidas e por isso deve ter
aplicacdo imediata, vedando-se, conferir a lei uma interpretacdo tao
literal que conflite com as normas gerais, obstando a salutar
retroatividade da lei mais benéfica. (Lex Mitior).

3. In casu, ndo se revela obstada a aplicacéo do art. 61, da Lein.°
9.430/96, se o fato gerador decorrente da multa tenha ocorrido em
periodo anterior 2 01.01.1997, pelo que, ante o disposto no art. 106,
inc. Il, letra "c", em se tratando de norma punitiva, aplica-se a
legislacéo vigente no momento da infracéo.

4. Por ter status de Lei Complementar, o Cddigo Tributario
Nacional, ao nao distinguir os casos de aplicabilidade da lei mais
benéfica ao contribuinte, afasta a interpretacéo literal do art. 61, da
Lei n.° 9.430/96, que determina a reducao do percentual alusivo a
multa incidente pelo n&o recolhimento do tributo, no caso, de 30%
para 20%.

5. A reducao da multa aplica-se aos fatos futuros e pretéritos por
forca do principio da retroatividade da lex mitior consagrado no art.
106 do CTN.

6. O Cddigo Tributario Nacional, artigo 106, inciso Il, letra "c"
estabelece que a lei aplica-se a ato ou fato pretérito quando Ihe
comina punibilidade menos severa que a prevista por lei vigente ao
tempo de sua pratica. A lei ndo distingue entre multa moratoria e
punitiva.

7. Auséncia de motivos suficientes para a modificacdo do julgado.
Manutencao da decisdo agravada.

8. Agravo Regimental desprovido?®L.
Por fim, mencionamos o entendimento assentado pelo STF no julgamento
do RE n° 407.190/RS?#, j4 citado acima, quando foi definido que o art. 106 do CTN

ostenta a natureza de norma geral em matéria tributaria, estando assim abrangido

281 STJ, Primeira Turma, AgRg no Ag n° 490.393/SP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 09/03/2004, DJ
03/05/2004.
282 STF, Tribunal Pleno, RE n° 407.190/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 27/10/2004, DJ
13/05/2005.
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pelo rol exemplificativo do art. 146, inciso lll, “b”, da Constituicdo Federal. Com base
nesse posicionamento, o STF considerou que o legislador ordinario ndo poderia
limitar no tempo a clausula de retroatividade benigna da lei mais favoravel prevista

na alinea “c” do inciso |l daquele mesmo dispositivo. Eis a ementa da deciséo:

TRIBUTO - REGENCIA - ARTIGO 146, INCISO Ill, DA
CONSTITUICAO FEDERAL - NATUREZA. O principio revelado no
inciso Illl do artigo 146 da Constituicdo Federal ha de ser
considerado em face da natureza exemplificativa do texto, na
referéncia a certas matérias.

MULTA - TRIBUTO - DISCIPLINA. Cumpre a legislacao
complementar dispor sobre os parametros da aplicacdo da multa,
tal como ocorre no artigo 106 do Cdodigo Tributario Nacional.

MULTA - CONTRIBUICAO SOCIAL - RESTRICAO TEMPORAL -
ARTIGO 35 DA LEI N° 8.212/91. Conflita com a Carta da Republica
-artigo 146, inciso Il - a expressdo "para os fatos geradores
ocorridos a partir de 1° de abril de 1977", constante do artigo 35 da
Lein®8.212/91, com a redacéo decorrente da Lei n°® 9.528/97, ante
o envolvimento de matéria cuja disciplina é reservada a lei
complementar.

3.5.1.3.5 Vedacéao a analogia

Partindo do contetdo normativo do principio da tipicidade, segundo o qual
a descricdo dos elementos essenciais da conduta delituosa e a previsao da
respectiva sancdo devem estar previstos em lei formal, facil &€ perceber que nao
pode ser admitido o recurso a analogia na imposi¢cdo de sancfes por parte da
Administracao por descumprimento de deveres tributarios.

Entende-se por analogia, conforme ensinamentos de NORBERTO
BOBBIO, o “procedimento pelo qual se atribui a um caso ndo regulado a mesma

disciplina de um caso regulado de maneira similar”23,

Refoge & nocgéo de tipicidade a ideia de se conceber a possibilidade de
aplicacao de analogia para se estender a regra sancionatoria de uma dada situacao

a outra ndo regulada pelo simples fato de serem “similares”. Representaria

283 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Trad. Ari Marcelo Solon. Sdo Paulo: Edipro,
2011, p. 146-147.
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inequivoco atentado aos sobreprincipios da seguranca juridica e da certeza do
direito, alheio, portanto, aos anseios preconizados pelo Estado Democratico de

Direito, imaginar que tal situacdo pudesse ocorrer.

Inexistindo norma juridica que regule de forma exata e precisa a situagao
de fato que configura o ilicito e define a respectiva san¢do ndo ha a possibilidade
de o intérprete-aplicador do direito se valer da analogia para alcancar condutas que

nao foram enquadradas como ilicitas pelo legislador.

3.6 Principio do in dubio pro contribuinte?®

3.6.1 Origem historica, fundamento normativo e significado

Encontra o principio do in dubio pro contribuinte?® clara inspiragdo na seara
do Direito Penal no qual se cunhou o principio do in dubio pro reo, utilizado como
critério de julgamento em favor do acusado nos casos de duvida razoavel quanto
ao preenchimento dos elementos normativos necessarios a caracterizacéo do fato

delituoso?2s.

Estdo os principios do in dubio pro reo e, por extensdo, do in dubio pro
contribuinte, intimamente relacionados ao principio da presuncdo de inocéncia,

segundo o qual, nos termos do que reza o art. 5°, inciso LVII, da Constituicdo

284 Adotamos essa expressao por estar consagrada na doutrina e na jurisprudéncia embora 0 nosso
entendimento é de que melhor seria denomina-lo de in dubio pro agente. Isso porque, nos lindes do
Direito Tributario Sancionador, a infracdo por descumprimento de dever tributario pode ser imputada
ao contribuinte ou responsavel (ambos sujeitos passivos da obrigacao tributaria).
285 Muitas vezes chamado também in dubio contra fiscum.
286 Rafael Pandolfo relata que o principio do in dubio pro reo tem a sua origem histérica na Grécia
Antiga, no tribunal ateniense do Are6pago, quando em caso de empate na votacao pelos julgadores
do conselho de aristocratas o réu era absolvido. (PANDOLFO, Rafael. A inaplicabilidade do voto de
gualidade em matéria sancionatoria no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF. In:
. O direito tributario entre a forma e o contetido. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 1014). Também
reconhecem a inspiracéo juspenalista do principio do in dubio pro contribuinte: COELHO, Sacha
Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 667,
BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000; AMARO,
Luciano. Direito tributério brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 248; SCHOUERI, Luis
Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 665; COSTA, Regina Helena. Curso de
direito tributario: Constituicdo e Cdadigo Tributario Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 164).
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Federal, “ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado da sentenca

penal condenatoria”?®’.

A doutrina tem destacado a aplicacdo do principio da presuncao de
inocéncia no ambito do direito administrativo sancionador por extensao do regime
constitucional-penal de garantia, o que refor¢a o carater sistemético do Direito na
compreensao de um regime juridico punitivo com principios gerais que se aplicam
em todos os campos em que se manifesta o exercicio da atividade punitiva

estatal?ss.

No &mbito penal, o principio do in dubio pro reo consiste na absolvi¢cdo do
réu quando o julgador tem dlvida a respeito dos fatos?8® que ensejaram a acusacao
(materialidade, autoria e culpabilidade) ou mesmo na interpretacéo da lei penal?®.
Exige-se certeza tanto da ocorréncia do fato ilicito quanto da sua subsuncéo ao tipo
penal para que a condenacédo do réu se imponha.

O aludido principio garante a protecao do direito fundamental de liberdade
do homem, evitando a imposicdo de penas injustas e arbitrarias ao réu diante da
davida razoavel acerca da ocorréncia do fato ilicito ou mesmo da punibilidade do
acusado.

No ambito tributério, o principio do in dubio pro contribuinte, inspirado,
como dito, no principio do in dubio pro reo, esta previsto no art. 112 do CTN. A

redacao do dispositivo é a seguinte:

287 A conexao entre o principio do in dubio pro reo e da presuncéo de inocéncia € pontuada por
Maria Angela Lopes Paulino Padilha: “Complementando o principio da presungdo de inocéncia,
desponta o principio in dubio pro reo, uma vez que, quando a Constituicdo erigiu a presuncao de
inocéncia a garantia constitucional, concedeu ao acusado o beneficio da duvida”. (PADILHA, Maria
Angela Lopes Paulino. As sanc¢des no direito tributario. Sao Paulo: Noeses, 2015, p. 157).

288 Conforme expbe Paulo Roberto Coimbra Silva: “Como principio basilar retentor das potestades
punitivas do Estado, em nenhum sentido justifica-se a restricdo de sua abrangéncia ao processo
penal, maxime ao se considerar que as sanc¢fes punitivas ndo sdo exclusivamente as penais; ou
seja, a repressdo nao é uma peculiaridade do Direito Penal, podendo manifestar-se nos mais
diversos ramos juridicos, mormente no tributario”. (SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario
sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 341). No mesmo sentido: PRATES, Marcelo
Madureira. Sancdo administrativa geral: anatomia e autonomia. Coimbra: Almedina, 2005, p. 96.
289 Cf, art. 386 do CPP.

2% Conforme relata Damasio E. de Jesus, ha autores que negam eficacia ao principio do in dubio
pro reo em matéria de interpretacdo da lei penal, admitindo-a tdo somente no campo da apreciacéo
das provas, como entendia José Frederico Marques e Magalhdes de Noronha. A doutrina
majoritaria, contudo, é favoravel a aplicacdo do principio no campo da interpretacdo da lei penal.
(DE JESUS, Damasio E. Direito penal: parte geral. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 43-45, v. I).
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Art. 112. A lei tributaria que define infracdes, ou lhe comina
penalidades, interpreta-se da maneira mais favoravel ao acusado,
em caso de davida quanto:

| - & capitulagédo legal do fato;

Il - & natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou a natureza
ou extensao dos seus efeitos;

Il - & autoria, imputabilidade, ou punibilidade;
IV - & natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduacao.

A origem da expressao pode ser atribuida a Modestino que, no Digesto,
estabeleceu que “non puto delinquere eum, qui in dubiis quaestionibus contra
fiscum facile respionderit”, ou seja, “néo se pode afirmar que comete delito aquele

que, em caso de duvida, adota uma interpretagéo favoravel ao contribuinte”.

Assim como no Direito Penal, no Direito Tributario a sancao prevista em lei
para as hipoteses de descumprimento de deveres tributarios somente deve
prevalecer quando h& certeza de que a hipétese de incidéncia prevista
abstratamente pela norma sancionatdria amolda-se perfeitamente ao fato reputado
como ilicito pela autoridade administrativa. Em caso de duvida da subsuncéo do

fato a norma, impde-se o afastamento da puni¢do ao acusado.

Isso néo significa dizer que o principio do in dubio pro contribuinte imponha
solucao favoravel ao agente em todos 0s casos ou que este deve ser 0 ponto de
partida do aplicador da norma sancionatodria. Nao héa regra geral de interpretacdo a
favor do contribuinte, assim como ndo é dado ao intérprete construir, por meio da
interpretacdo do art. 112 do CTN, um axioma que imponha solucéo favoravel ao

Fisco como regra.

Ha que se ponderar os interesses envolvidos no conflito: de um lado, o
direito do Estado de soberanamente arrecadar os tributos, nos termos e de acordo
com os limites definidos pela Constituicdo Federal, e aplicar as devidas sancfes
pelo descumprimento dos deveres tributarios em face dos contribuintes; e, de outro,
os direitos fundamentais de liberdade e propriedade do cidaddo que, por sua

superioridade axiologica frente aos demais direitos, somente podem ser
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restringidos caso existam fortes argumentos que justifiguem uma tomada de

decisao a favor do fisco.

Para MARCOS DE AGUIAR VILLAS-BOAS, o principio do in dubio pro
contribuinte, considerado pelo autor como um sobreprincipio constitucional,
determina a busca por um estado ideal de coisas: uma tributacdo cuidadosa com
os direitos fundamentais do contribuinte, que impde o julgamento a favor do
contribuinte nos casos de duvida, a menos que existam razbes fortes que

justifiquem um julgamento favoravel ao fisco?°?.

Seguindo a mesma linha que defendemos neste trabalho, o autor sustenta
que os direitos fundamentais de liberdade e propriedade que séo atingidos pela
tributacdo devem ser respeitados na hipotese da existéncia de duvidas quanto a

configuracdo do ilicito tributario?°2.

E possivel estabelecermos uma conexo entre o Direito Penal e o Direito
Tributario no que tange ao conteudo do art. 112 do CTN por meio da analise das

discussoes legislativas que precederam a elaboragéo do Codigo?°3.

Na origem, o art. 273 do anteprojeto do Cdodigo Tributario Nacional?®* que
serviu de base aos trabalhos da Comissédo Especial nomeada pelo Ministro da
Fazenda, Dr. Oswaldo Aranha, o qual originou o atual art. 112 do CTN, tinha a

seguinte redacao:

Art. 273. A lei tributaria que defina infragbes ou lhes comine
penalidades interpreta-se da maneira mais favoravel ao acusado,
em caso de duvida:

I. Quanto a capitulagdo legal, a natureza ou as circunstancias
materiais do fato, ou quanto a natureza e extensao dos seus efeitos;

Il. Quanto a autoria, imputabilidade e punibilidade.

291 VILLAS-BOAS, Marcos de Aguiar. In dubio pro contribuinte: visdo constitucional em busca da
protecdo dos direitos fundamentais. Séo Paulo: MP Editora, 2012, p. 181.

292 |pidem, p. 182-183.

293 Cf. PEREIRA, Roberto Codorniz Leite. A controvertida aplicacdo do artigo 112 do CTN em
julgamentos administrativos: o estudo do caso “Petrobras”. Revista Dialética de Direito Tributario, n°
237, p. 128-130, junho 2015.

294 MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da Comissédo Especial do Codigo Tributario Nacional. Rio
de Janeiro, 1954. Disponivel em <http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/511517>. Acesso em
25.04.2017.
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lll. Quanto a natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduagéo.

Paragrafo Unico. Sem prejuizo do disposto no Titulo 11l do Livro I,
aplicam-se como métodos ou processos supletivos de
interpretacdo da lei tributaria a que se refere este artigo os
principios gerais de direito penal, legislados ou ndo. (grifos nossos)

O paréagrafo unico desse dispositivo foi suprimido na redacéo final do CTN,
tendo como base a sugestdo 789 que assim previu: o direito penal tributario ndo
‘tem semelhanca absoluta com o direito penal. Parece-me, pois, que o principio
constante do corpo do artigo € suficiente para proteger aquele que é acusado de

infracao fiscal”.

E no relatério final, por meio do qual a Comissao Especial encaminhou o
projeto final do CTN para o Ministério da Fazenda, RUBENS GOMES DE SOUZA
assim justificou a redacdo do art. 78 do projeto (que substituiu o art. 273 do
anteprojeto):

84. O art. 78 determina, fixando-lhe ao mesmo tempo os limites, a
interpretacdo das disposicdes penais pela forma mais favoravel ao
acusado. Corresponde ao art. 273 do Anteprojeto e consagra
principio de equidade, pacifico na jurisprudéncia fiscal (Direito

3/260, 15/445, Revista Forense 90/124; Arquivo Judiciario
63/237)%%,

Verifica-se, assim, que apesar de o legislador do CTN né&o ter reconhecido
de forma absoluta a aplicagdo de todos os principios gerais do Direito Penal ao
Direito Tributério, assim o fez em relac&o ao principio do in dubio pro reo, traduzido

pelo principio da equidade em matéria fiscal?®®.

Conforme anota RICARDO LOBO TORRES, a equidade em matéria de
interpretacdo da lei tributaria sancionatéria ndo se confunde com a equidade
prevista no art. 108, IV, do CTN (forma de integracdo do Direito) e com a prevista

no art. 172, IV, do mesmo Codex (forma de correcdo do direito legislado),

295 MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da Comiss&o Especial do Cédigo Tributario Nacional. Rio
de Janeiro, 1954. Disponivel em <http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/511517>, p. 184. Acesso
em 25.04.2017.

2% O autor conclui que o legislador do CTN reconheceu haver conexdo moderada entre o Direito
Penal e o Direito Tributario em relacdo ao tema das sanc¢des. (PEREIRA, Roberto Codorniz Leite. A
controvertida aplicacdo do artigo 112 do CTN em julgamentos administrativos: o estudo do caso
“Petrobras”. Revista Dialética de Direito Tributario, n° 237, p. 130, junho 2015).
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representando, na verdade, uma forma de “temperamento do Direito vigente ou

brandura e dogura na aplicagdo da lei penal”?®’,

Presentes as circunstancias previstas nos incisos | a IV do art. 112 do CTN
deve a autoridade administrativa lancadora ou judicante aplicar a interpretacao
mais favoravel ao agente, seja para excluir totalmente a penalidade ou reduzi-la, a

depender do caso?®.

3.6.2 Ambito normativo

O artigo 112 do CTN arrola quatro incisos com situacées nas quais a
interpretacdo benigna deve ser aplicada a favor do agente (sujeito passivo da
relacdo juridica sancionatéria — contribuinte ou responsavel). Os trés primeiros
incisos referem-se a valoracao dos fatos; o Ultimo inciso guarda relacéo tanto com
a valoracao do fato quanto a interpretacdo da norma sancionatoria no que tange ao

seu conteldo e alcance.

A leitura do rol enunciado pelo art. 112 do CTN indica que o legislador
pretendeu conferir a maxima garantia da interpretacdo mais favoravel ao agente
em matéria de infragcfes tributarias. Os incisos estdo inter-relacionados, o que se
confirma pelo contetdo das decisdes judiciais a respeito do tema que muitas vezes
acabam fazendo referéncia a mais de um inciso do dispositivo, sem precisar o

alcance de cada um no caso concreto.

A confirmar essa viséo do carater garantista do art. 112 do CTN, a doutrina
tem entendido que o rol de situacdes elencadas por esse dispositivo tem carater

meramente exemplificativo, e ndo taxativo, devendo ser aplicado a qualquer

27T TORRES, Ricardo Lobo. Normas de interpretacdo e integracéo do direito tributario. 4. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 212.

2% Entendemos que o dispositivo, embora tenha a sua aplicacdo mais presente no ambito do
contencioso fiscal, dirige-se também a autoridade fiscal que deve averiguar as circunstancias faticas
gue determinam a prevaléncia da interpretacdo benigna em matéria de infracbes e sanc¢bes
tributarias.
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hipotese de davida do intérprete, quer seja na valoracdo dos fatos, quer seja na

interpretacdo do contelido e alcance da hipétese normativa sancionatéria®®,

O primeiro inciso refere-se a davida quanto a capitulacéao legal do fato que
diz respeito ao enquadramento deste a hipotese de incidéncia de cunho
sancionatorio. A questdo envolve a decisdo sobre qual norma sancionatéria deve

ser aplicada para enquadrar determinado fato reputado ilicito.

A hipotese pode ser ilustrada na deciséo objeto do RE n° 90.143 pelo STF
em situacdo na qual a autoridade fiscal aplicou multa equivalente a 100% sobre o
valor das mercadorias, aplichvel para os casos de exportacdo sem guia de
exportacdo, quando na verdade a guia foi emitida, porém fora do prazo estabelecido

pela lei. Eis a ementa do julgado:

Ementa: - Nao estabelecida, expressamente, a multa de 100%
sobre o valor das mercadorias, para o caso de embarque no porto
exportador se ter verificado poucos dias apés esgotado o tempo
fixado na guia de exportacdo, ndo é possivel equiparar essa
ocorréncia com a falta de guia de exportacao, para aplicar a pesada
multa prevista para aquela hipétese, mesmo porque a lei tributaria
gue define infragcdes ou lhes comina penalidade, dispbe o art. 112
do Cddigo Tributario Nacional, interpreta-se da maneira mais
favoravel ao acusado, em caso de duvida quanto a capitulacao
legal do fato e a natureza da penalidade aplicavel*®.

O segundo inciso trata da davida quanto a natureza ou as circunstancias

materiais do fato, ou a natureza ou extensao dos seus efeitos.

O dispositivo parece conflitar com o art. 136 do CTN, que estabelece:
“Salvo disposicdo de lei em contrario, a responsabilidade por infracdes da
legislacdo tributaria independe da intencdo do agente ou do responsavel e da

efetividade, natureza e extensao dos efeitos do ato”.

O conflito € meramente aparente.

29 Cf. AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 249.
Segundo Hugo de Brito Machado, “as normas da cabecga do art. 112, e seus varios incisos, sdo, na
verdade, meramente explicitantes do que se haveria de entender, mesmo sem elas, em face da
teoria geral do Direito e dos principios em que se inspira o Direito punitivo”. (MACHADO, Hugo de
Brito. A interpretacdo benigna preconizada pelo art. 112 do Codigo Tributério Nacional. Revista
Dialética de Direito Tributario, n® 229, p. 50-51,out. 2014 ).

300 STF, Primeira Turma, RE n°® 90.143, Rel. Min. Soares Mufioz, julgado em 02/03/1979, DJ
16/03/1979.
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A ressalva inicial do dispositivo “salvo disposi¢cdo de lei em contrario...”
indica que se a lei sancionatoria prevé como condicdo para a configuracdo da
infracdo o efeito do ato, pairando duvida sobre a natureza, as circunstancias
materiais do fato ou a extenséo dos seus efeitos a interpretacdo in bonam partem

se impde.

A jurisprudéncia do CARF tem diversos precedentes aplicando essa
hipotese especifica do inciso Il do art. 112 do CTN para fundamentar a aplicacéo
da interpretacdo mais favoravel ao agente em matéria de penalidades tributarias.
Destacamos, por todos, o seguinte julgado:

CERTIFICADO DE ORIGEM. VALIDADE - A omissdo, na fatura
comercial, da data de sua emissdo, tornaria impossivel afirmar se
foi emitida antes ou depois do certificado de origem, mas a
indicacdo expressa no certificado do numero da fatura leva a
conclusdo que, quando da emissdo deste, ja existia a fatura.
Aplicagdo do art. 112 do CTN, em caso de duvida quanto a natureza
ou as circunstancias materiais do fato, ou a natureza ou extenséo
dos seus efeitos (in dubio pro reo). Recurso especial negado®™.

O terceiro inciso trata da duvida quanto a autoria, imputabilidade ou
punibilidade do agente. A prova quanto a autoria (ou coautoria), quanto a
imputabilidade (i.e., conjunto de condigbes que uma pessoa deve reunir para lhe
ser juridicamente imputada a pratica de um fato ilicito) ou quanto a punibilidade
(i.e., existir lei definindo o fato como infracdo, ser o agente imputavel e penalmente
capaz3°?) deve ser plena, sob pena de prevalecer a interpretacéo mais favoravel ao

agente.

\

No que tange a autoria do ilicito, esclareca-se que qualquer davida a
respeito de quem cometeu o ilicito deve resultar no afastamento da imposicao da
sancao. Nao é conciliavel com os principios albergados pelo Estado Democratico
de Direito, notadamente com os da presunc¢édo de inocéncia e da seguranca juridica,
impor san¢ao contra aquele que ndo praticou o ato ilicito ou sequer concorreu para

a sua pratica.

301 CSRF, Aco6rddo n°® CSRF/04.393, Recurso n° 302-118955, Processo Administrativo n°
11042.000301/95-43, Rel. Cons. Carlos Henrique Klaser Filho, julgado em 17/05/2005.

302 Aqui o termo “penalmente” deve ser compreendido em seu sentido lato, néo restrito as penas
aplicadas no ambito da jurisdicdo penal.
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Com relagéo ao conceito de imputabilidade, a licao sempre lembrada de
ANIBAL BRUNO nos d4 a ideia do seu contetido. Segundo o autor, imputabilidade
€ o “conjunto de condi¢gdes pessoais que dao ao agente capacidade para |lhe ser
juridicamente imputada a pratica de um fato punivel”3°3. Qualquer circunstancia que
retire do agente a possibilidade de compreender a ilicitude (aqui podemos falar na
circunstancia do “erro de proibicdo” que trataremos adiante) deve resultar na

interpretacdo da norma sancionatoria menos gravosa ao acusado.

Por fim, o conceito de punibilidade esta ligado ao exercicio legitimo do jus
puniendi estatal nas hipéteses em que o ordenamento juridico assim estabelece.
Para que seja sancionada a infracéo tributaria ndo delituosa, a conduta do agente
deve ser tipica (prevista em lei e enquadrado o fato ilicito na moldura abstrata da
norma sancionatoria), antijuridica (contraria ao ordenamento) e culpavel (conceito
que abordaremos a seguir a luz do regime juridico repressivo do Estado em matéria

tributéria).

O precedente abaixo, proferido pelo STJ, retrata hipotese de aplicacéo do

dispositivo em relevo:

RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. ACAO ANULATORIA DE
DEBITO FISCAL (ICMS). CREDITAMENTO INDEVIDO DE ICMS.
NOTAS FISCAIS EMITIDAS POR EMPRESAS
POSTERIORMENTE CONSIDERADAS INIDONEAS.
DOCUMENTACAO FISCAL IRREGULAR. EMISSAO DE NOTAS
FISCAIS SEM SAIDA DE MERCADORIA. PROVA EMPRESTADA
DA RECEITA FEDERAL. POSSIBILIDADE. LAVRATURA DE 3
AUTOS DE INFRACAO (UM FEDERAL E DOIS ESTADUAIS).
DECISOES ADMINISTRATIVAS NA ESFERA FEDERAL E
ESTADUAL CONFLITANTES QUANTO AO CREDITAMENTO
INDEVIDO DE IMPOSTO, COM CANCELAMENTO PARCIAL DO
AUTO DE INFRACAO LAVRADO EM FACE DA MATRIZ DA
EMPRESA RECORRENTE. ART. 112 DO CTN. DUVIDA QUE
DEVE SER INTERPRETADA A FAVOR DO CONTRIBUINTE.
RESP. 1.148.444/MG, REL. MIN. LUIZ FUX (DJe 27/04/10).
SUBSISTENCIA DA MULTA REFERENTE A EMISSAO DE
NOTAS FISCAIS SEM A DEVIDA SAIDA DE MERCADORIA.
APLICABILIDADE DA TAXA SELIC. PRECEDENTES DO STJ.
SUMULA 83/STJ. RECURSO ESPECIAL PARCIALMENTE
CONHECIDO E, NESSA PARTE, PARCIALMENTE PROVIDO.

1. Ao contréario do que afirma a recorrida, ndo se trata de questao
de fato apenas, ou de reexame de provas, mas de possivel violagdo

303 BRUNO, Anibal. Direito Penal. Rio de Janeiro: Forense, 1967, p. 39, v. 2.
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ao art. 112 do CTN, haja vista as provas emprestadas aos autos
gue lograram éxito na esfera administrativa, havendo de se aferir 0
real alcance ou interpretacao do direito a espécie.

2. In casu, presente o chamado prequestionamento implicito, uma
vez que a discusséo gira em torno da subsisténcia da imputacéo e
infrag&o fiscal apontada, mesmo quando existentes duas decisdes
administrativas favoraveis a contribuinte, calcadas nos mesmos
fatos, inicialmente apurados pela Receita Federal.

3. Todavia, no caso, a oscilacdo administrativa na concluséo da
participacdo da recorrente em eventual esquema de utilizagéo de
notas frias para fins de credenciamento indevido de IPI e ICMS
lanca duvida quanto a autoria do fato (art. 112, Ill do CTN). Com
efeito, desde a apuracdo no ambito federal, tém assinalado os
orgdos de controle superiores que o Fisco ndo conseguiu
demonstrar que a recorrente, participara dos possiveis ilicitos
fiscais cometidos na cadeia negocial anterior.

4. Na hipotese, perfeitamente aplicavel o entendimento firmado
pela Primeira Secéo desta Corte, por meio do REsp. 1.148.444/MG,
Rel. Min. LUIZ FUX (DJe 27/04/10), submetido a norma do art. 543-
C do CPC, de que o comerciante de boa-fé que adquire mercadoria,
cuja nota fiscal (emitida pela empresa vendedora) posteriormente
seja declarada inidbnea, pode engendrar o aproveitamento do
crédito do ICMS pelo principio da ndo cumulatividade, uma vez
demonstrada a veracidade da compra e venda efetuada, porquanto
0 ato declaratorio da inidoneidade somente produz efeitos a partir
de sua publicacéao. (...)%*

Por fim, o quarto inciso alude a duvida quanto a natureza da penalidade

aplicavel ou a sua graduacéo.

A duvida quanto a natureza da penalidade aplicavel coloca o intérprete na

contingéncia de decidir se o fato reputado como ilicito tem de fato a natureza

prevista na lei sancionatéria ou néo.

J& quanto a graduacgdo da penalidade, o intérprete deve aplicar, no ato de

dosimetria da pena, o critério ou conjunto de critérios previstos em lei que resultar

na menor sancao em caso de duvida quanto ao preenchimento dos requisitos que

determinam a calibracdo da intensidade da pena.

804 STJ, Primeira Turma, REsp n° 1.215.222/SP, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em
18/10/2011, DJ 11/11/2011.
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O dispositivo aplica-se, por exemplo, em casos de desqualificagdo da multa
de oficio por parte dos julgadores administrativos em sede de controle contencioso
da legalidade do lancamento quando ndo estdo presentes o0s requisitos para a
configuracao das condutas dolosas de sonegacéao, fraude ou conluio referidas pelo
art. 44, | e 8 1°, da Lei n® 9.430/96, com a redacéo dada pela Lei n° 11.488/20073%.

Nesse sentido:

IMPOSTO SOBRE A RENDA DE PESSOA FiSICA - IRPF
Exercicio: 2001, 2002, 2003, 2004, 2005 IRPF - OMISSAO DE
RENDIMENTOS RECEBIDOS DE PESSOAS JURIDICAS E DE
GANHO DE CAPITAL NA ALIENACAO DE BENS E DIREITOS -
PRESUNCAO LEGAL DE OMISSAO DE RENDIMENTOS
CARACTERIZADA POR DEPOSITOS BANCARIOS SEM ORIGEM
COMPROVADA - MULTA QUALIFICADA.

Para que possa ser aplicada a penalidade qualificada prevista, a
época do lancamento em apreco, no artigo 44, inciso Il, da Lei n°
9.430/96, a autoridade lancadora deve coligir aos autos elementos
comprobatorios de que a conduta do sujeito passivo esta inserida
nos conceitos de sonegacdao, fraude ou conluio, tal qual descrito
nos artigos 71, 72 e 73 da Lei n° 4.502/64. O evidente intuito de
fraude ndo se presume e deve ser demonstrado pela fiscalizacao.
No caso, o dolo que autorizaria a qualificagédo da multa n&o restou
comprovado, conforme bem evidenciado pelo acérdao recorrido,
sendo que a fiscalizacao justificou a exasperacao da penalidade na
configuracdo, em tese, de crime contra a ordem tributaria. Apenas
as omissdes de rendimentos, ainda que por cinco exercicios (tese
suscitada pela recorrente), sem nenhum outro elemento adicional,
ndo caracteriza o dolo. Ademais, diante das circunstancias
duvidosas, tem aplicacdo ao feito a regra do artigo 112, incisos Il e
IV, do CTN.

Recurso especial negado3®.

305 Gustavo Masina entende que na hipotese de indevida qualificacdo da multa pela autoridade
fiscal, o 6rgao de julgamento ndo pode reduzir a infracdo, mas apenas cancela-la. O entendimento
do autor € de que esse procedimento de desagravamento da multa acaba impedindo o acusado de
apresentar defesa e recurso administrativo contra a imposi¢cao da multa de oficio, em afronta aos
principios da ampla defesa e do contraditério. (MASINA, Gustavo. Sancdes tributarias: definicdo e
limites. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 129 e 174). Divergimos do autor, neste particular.
Entendemos que néo ha cerceamento do direito de defesa na espécie, considerando que a defesa
apresentada pelo sujeito passivo contra a autuagdo fiscal para questionar o langamento da multa
gualificada ja engloba eventual questionamento contra a propria multa padrao de oficio.

306 CSRF, Acorddao n° 9202-001.969, Recurso n° 159.749, Processo Administrativo n°
10680.013122/2006-10, Rel. Cons. Goncalo Bonet Allage, julgado em 15/02/2012.
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3.6.2.1 Exclusdo apenas das penalidades ou também exonerac¢éo do tributo?

Ha certa controvérsia doutrinéaria a respeito da extensdo do ambito de
aplicagdo do art. 112 do CTN. Discute-se se em caso de duvida nas hipGteses
previstas no referido dispositivo a autoridade julgadora deve exonerar
integralmente o crédito tributario objeto de lancamento, no que se compreende o
principal, os juros de mora e a multa punitiva, ou se o cancelamento deve atingir

tdo somente a penalidade.

Para LUIS EDUARDO SCHOUERI, o art. 112 do CTN tem o seu ambito de
aplicacdo restrito a matéria de infragcbes e respectivas penalidades. O autor
guestiona até mesmo a denominacdo in dubio pro contribuinte. Segundo ele,
“[n]Jada ha a exigir que a tributagcédo se dé da forma menos amena possivel. O tema,

aqui, é exclusivamente o das infragdes™0’.

O mesmo entendimento sustenta RAFAEL PANDOLFO ao defender que a
aparente antinomia do Regimento Interno do CARF com o art. 112 do CTN deve
ser resolvida pela prevaléncia do voto de qualidade em todas as matérias estranhas
ao direito sancionatdrio, como sdo as obrigacOes tributérias, prevalecendo a
intepretacdo mais favoravel ao acusado no que tange as normas sancionatorias no

campo tributario3°,

No mesmo diapasdo, ROBERTO CODORNIZ LEITE PEREIRA conclui:
“(...) no tocante a exigéncia de tributo, a duvida favorece o Fisco ao passo que,
guanto a exigéncia de multa de natureza punitiva, a dlvida favorecera sempre o

acusado (contribuinte)”3%,

Em sentido contrario, FERNANDO FACURY SCAFF defende uma

interpretacdo mais ampla do dispositivo defendendo a exoneracdo integral da

807 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 666.

308 PANDOLFO, Rafael. A inaplicabilidade do voto de qualidade em matéria sancionatdria no
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF. In: . O direito tributério entre a forma
e o contelido. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 1027.

309 PEREIRA, Roberto Codorniz Leite. A controvertida aplicagdo do artigo 112 do CTN em
julgamentos administrativos: o estudo do caso “Petrobras”. Revista Dialética de Direito Tributario, n°
237, p. 136, junho 2015.
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cobrancga. O autor ilustra 0o seu posicionamento afirmando que se houver duvidas
sobre a existéncia ou ndo do fato imponivel, i.e., sobre a materialidade da conduta,
ou mesmo sobre a aliquota aplicavel a uma determinada operacéo, por exemplo,
no caso de divergéncia de classificacdo fiscal, a conduta do réu/contribuinte deve
ser considerada valida resultando na integracédo anulacdo da pretenséo fiscal30.

Seguindo o mesmo posicionamento, mas por fundamentos diversos,
MARCOS DE AGUIAR VILLAS-BOAS defende a aplicacéo do art. 112 do CTN em
matéria de tributo, entendendo que, sob uma perspectiva teleoldgica, o principio do
in dubio pro contribuinte visa proteger os direitos fundamentais de liberdade e
propriedade do cidaddo contra indevidas intervencdes do poder estatal no campo
tributario®!. Assim, como tanto a exigéncia do tributo quanto da sancéo aplicada
pelo descumprimento de um dever tributario afeta o direito fundamental de
propriedade do contribuinte, deveria a interpretacéo in dubio pro contribuinte ser
realizada da maneira mais ampla possivel para abranger ndo apenas as sancoes,

mas também os tributos.

O nosso posicionamento segue a corrente que entende que o art. 112 do
CTN aplica-se apenas em matéria de infragbes e penalidades tributérias. N&o
conseguimos enxergar dentro do limite literal possivel do texto do dispositivo em
tela campo para que seja possivel estender o seu ambito de abrangéncia para as
hipoteses de exigéncia do tributo em si. A norma, segundo pensamos, volta-se

claramente para o campo das sanc¢des tributarias.

310 SCAFF, Fernando Facury. In dubio pro contribuinte e o voto de qualidade nos julgamentos
administrativo-tributarios. Revista Dialética de Direito Tributario, n® 220, p. 38, jan. 2014.

811 “Teologicamente, ndo vemos o porqué de ndo estender a interpretacdo do enunciado para todas
as questdes que envolvam o Direito Tributario, e ndo somente a aplicacdo de sanc¢bes. Nao ha
razdes na CF/88 para que o contribuinte seja beneficiado apenas no caso das multas, e ndo nas
demais questdes tributarias. Se a interpretacédo fosse de que o dispositivo apenas se volta para o
Direito Penal Tributario, ainda se poderia defender que a sua finalidade era a de proteger o direito
fundamental de liberdade, ao passo que a propriedade ndo mereceria dita regalia. No entanto, a
doutrina, o STF e 0 STJ entendem pela protecdo do contribuinte em quaisquer casos que envolvam
aplicagdo de sangdo”. (VILLAS-BOAS, Marcos de Aguiar. In dubio pro contribuinte: vis&o
constitucional em busca da protecdo dos direitos fundamentais. Sdo Paulo: MP Editora, 2012, p.
179).
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3.6.3 O art. 112 do CTN, a duvida e o voto de qualidade no contencioso

administrativo tributario

Um tema que esta sendo bastante discutido no momento € a possibilidade
ou ndo da aplicacdo do art. 112 do CTN como critério de interpretacdo nos casos
decididos pelo voto de qualidade no ambito dos tribunais administrativos,
especialmente no CARF, tribunal administrativo responsavel pelos julgamentos de

recursos envolvendo a cobranca de tributos federais.

O voto de qualidade tem origem na Grécia Antiga e é retratado na peca
Euménides, de autoria de Esquilo, no qual a deusa Atena, chamada de Minerva
pelos romanos, preside o julgamento de Orestes no tribunal do Aerépago, que é
acusado de matar a sua méae (Clitemnestra) que, por sua vez, havia matado o seu
marido e pai de Orestes (Agaménon). Atena declarou que se 0 julgamento
terminasse empatado ela pronunciaria o resultado pela absolvicdo de Orestes e foi
justamente o que ocorreu. Dai a origem da expressao “voto de Minerva”. Percebe-
se que Atena ndo votou no julgamento, apenas aplicou o critério de desempate

para aplicar o principio do in dubio pro reo.

A técnica de julgamento com a adog¢do do voto de qualidade como critério
de desempate a favor do acusado tem aplicacdo em nosso ordenamento juridico
no ambito do Direito Penal, nos termos dos arts. 615, § 1° e 664, paragrafo unico,

do CPP, que estabelecem:

Art. 615. O tribunal decidird por maioria de votos.

§ 1° Havendo empate de votos no julgamento de recursos, se 0
presidente do tribunal, cAmara ou turma, nao tiver tomado parte na
votagdo, proferira o voto de desempate; no caso contrario,
prevalecera a decisdo mais favoravel ao réu.

(..

Art. 664. Recebidas as informacdes, ou dispensadas, o habeas
corpus sera julgado na primeira sessao, podendo, entretanto, adiar-
se 0 julgamento para a sessao seguinte.

Paragrafo Unico. A decisdo serd tomada por maioria de votos.
Havendo empate, se o presidente ndo tiver tomado parte na
votagdo, proferird voto de desempate; no caso contrério,
prevalecera a decisdo mais favoravel ao paciente.
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Essa foi a solucéo adotada pelo STF no julgamento da Acdo Penal n° 470312
(Mensaléo), quando o Ministro Ayres Britto aplicou o principio do in dubio pro reo
no caso de empate, em detrimento do voto de qualidade. Disse S. Exa. na ocasiao:
“Portanto, eu resolvo a questao de ordem no sentido de que, em caso de empate,
a proclamacao do resultado é pela absolvi¢cdo do réu”.

O Ministro Gilmar Mendes concordou com a solucédo tomada que, segundo

S. Exa., encontra amparo no principio constitucional da presunc¢ao de inocéncia:

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E. Quer dizer, é
preciso que haja algum critério. Mas me parece que, como ja foi
amplamente demonstrado, a meu ver, no caso, estamos diante
daquilo que compde a nossa tradicdo e alberga também, tem lastro,
portanto, constitucional, principio da presun¢éo de inocéncia.

Eu estava até me lembrando, Presidente, de que o préprio Cédigo
de Processo Penal permite a absolvigdo por insuficiéncia de prova,
por divida, portanto, quanto a comprovacgéo dos fatos imputados.
Se nés temos uma tao cabal divida juridica, como sustentar um
outro resultado?

O voto de qualidade foi transportado para o ambito do CARF, tendo

fundamento no art. 25, 8§ 9°, do Decreto n°® 70.235/1972, com redacédo dada pela
Lei n°® 11.941/2009, que prevé:

Art. 25. O julgamento do processo de exigéncia de tributos ou
contribuicbes administrados pela Secretaria da Receita Federal
compete:

(..)

§ 9° Os cargos de Presidente das Turmas da Camara Superior de
Recursos Fiscais, das camaras, das suas turmas e das turmas
especiais serdo ocupados por conselheiros representantes da
Fazenda Nacional, que, em caso de empate, terdo o voto de
gualidade, e os cargos de Vice-Presidente, por representantes dos
contribuintes. (grifos nossos)

O art. 54 do atual regimento do CARF, aprovado pela Portaria MF n°
343/2015, estabelece:

Art. 54. As turmas sO deliberardo quando presente a maioria de
seus membros, e suas deliberacdes serdo tomadas por maioria

812 STF, Tribunal Pleno, AP n° 470, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Revisor Min. Ricardo Lewandowski,
julgado em 17/12/2012, DJ 19/04/2013.
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simples, cabendo ao presidente, além do voto ordinario, o de
gualidade. (grifo nosso)

Percebe-se que no CARF o voto de qualidade, embora assim denominado,
nao € utilizado como critério de interpretacdo em favor do acusado, com a
inspiracdo que o preceito teve em sua origem historica a luz do in dubio pro reo.
Trata-se, a rigor, de voto duplo do Presidente da Turma cujo cargo, por expressa
previsdo regimental, somente pode ser ocupado por conselheiros representantes

da Fazenda Nacional.

Além do fato de a cadeira de Presidente de Turma no CARF, responsavel
pelo desempate do julgamento, estar vinculado ao desempenho de cargo atrelado
a estrutura do Fisco, o que, por si s0, sugere a quebra do principio da imparcialidade
do julgamento, o exercicio do voto duplo ou cumulativo parece ndo ser adequado
a luz dos principios constitucionais do devido processo legal — que sera estudado
adiante -, da moralidade, da imparcialidade e do proprio in dubio pro contribuinte.
Retemos as nossas atencgdes sobre a aplicagdo desse ultimo principio na temética

em andlise.

Como visto, o principio do in dubio pro contribuinte, fundado no art. 112 do
CTN, imp0&e que seja dada a solu¢do mais favoravel ao acusado em caso de duvida
na interpretacdo da lei tributaria que define infracdes, ou lhe comina penalidades.
Trata-se de garantia inspirada no principio constitucional da presuncdo de
inocéncia, aplicado a todo o ambito de atuacdo do regime punitivo estatal como
garantia do cidadao/administrado contra eventuais abusos, excessos e

arbitrariedades do Estado313.

313 Sobre o tema, recomendamos a leitura dos seguintes artigos: SCAFF, Fernando Facury. In dubio
pro contribuinte e o voto de qualidade nos julgamentos administrativo-tributarios. Revista Dialética
de Direito Tributario, n° 220, p. 21-38, jan. 2014.

; PEREIRA, Roberto Codorniz Leite. A controvertida aplicacdo do artigo 112 do CTN em julgamentos
administrativos: o estudo do caso “Petrobras”. Revista Dialética de Direito Tributario, n° 237, p. 120-
138, junho 2015; DE ANDRADE, Fabio Martins. Davida, empate no julgamento e interpretacdo mais
favoravel ao contribuinte. Revista Dialética de Direito Tributario, n°® 215, p. 88-98, ago. 2013;
COVIELO FILHO, Paulo. A impossibilidade da manutencéo da multa qualificada do art. 44, paragrafo
1°, da Lei n® 9.430, de 27 de dezembro de 1996, por julgamento decidido por voto de qualidade, no
ambito do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais. Revista Dialética de Direito Tributério, n°
225, p. 138-146, jun. 2014; PANDOLFO, Rafael. A inaplicabilidade do voto de qualidade em matéria
sancionatdria no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF. In: . O direito
tributario entre a forma e o conteido. Sao Paulo: Noeses, 2014, p. 1011-1027; MACHADO, Hugo
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7

A primeira questdo que se coloca € se 0 empate no julgamento
administrativo caracteriza a davida a justificar a aplicacéo do art. 112 do CTN como

critério de solucdo do julgamento a favor do contribuinte.

Inicialmente, destacamos que o conceito de duvida, por retratar um estado
de espirito, ndo é nada objetivo. Conforme assevera RICARDO LOBO TORRES,

“é extremamente dubio o conceito do in dubio”314,

Contudo, a solucdo de conflitos por meio de o6rgaos colegiados de
julgamento, tanto no ambito administrativo quanto na esfera judicial, permite o
controle objetivo da duvida em situacées em que a solugcdo se da por meio de
apertada maioria ou quando ha empate no julgamento. Caracterizada
objetivamente a duvida nessas situacfes, a decisdo mais benéfica ao acusado

deve ser tomada pelo 6rgéo julgador, nos termos do art. 112 do CTN.

No ambito dos tribunais superiores, localizamos decisdo da Quinta Turma
do STJ no julgamento do RMS n° 24.559/PR3%°, que, embora tratando de processo
administrativo disciplinar, aplicou o principio do in dubio pro reo engendrado no
Direito Penal concluindo pela impossibilidade de manutencdo da pena disciplinar
em desfavor do acusado quando o Presidente do Tribunal Administrativo fez uso
do voto “de qualidade”, ou seja, do voto duplo, para desempatar o resultado do
julgamento contra o acusado. As palavras do voto do Ministro Relator Napoledo
Nunes Maia Filho, que refletem também o nosso pensamento quanto ao tema,
merecem transcricdo pela precisdo conceitual e objetividade com que foram

expostas:

9. A previsdo normativa tem por suporte a assertiva de que, o direito
penal reclama, em qualquer sede, respeito ao principio da nao
culpabilidade inscrito no art. 5°., LVII da CF/88, que d& suporte

by

juridico-constitucional a regra decisoria processual penal do in

de Brito. O voto de desempate nos julgamentos administrativo-tributarios. In: VIANA, Michel
(Coord.). Codigo Tributario Nacional: analises e reflexdes para mais 50 anos de vigéncia. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2016, p. 231-241.

314 TORRES, Ricardo Lobo. Normas de interpretacéo e integracdo do direito tributario. 4. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 60. No mesmo sentido, Luis Eduardo Schoueri adverte: “A primeira vista,
o dispositivo acima poderia ser visto como de dificil aplicacdo préatica, ou pelo menos de dificil
controle, ja que seu pressuposto — a ddvida — carrega extremo grau de subjetividade. Aquilo que
para um é duvidoso surge no espirito de outrem com clareza”. (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito
Tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 666).

815 STJ, Quinta Turma, RMS n° 24.559/PR, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em
03/12/2009, DJ 01/02/2010.
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dubio pro reo, de sorte que, nos casos em gque nao seja possivel
uma hermenéutica univoca, mas se conclua pela possibilidade
de duas interpretacbes divergentes de uma norma legal, a
obrigacdo é de se escolher a mais favoravel ao réu. Em outras
palavras, a davida sempre deve beneficiar o acusado.

(.

11. Penso, entdo, que o0s regimentos internos dos
orgdos administrativos colegiados sancionadores, qual o Conselho
da Policia Civil do Parana, devem obediéncia a garantia processual
em evidéncia, da mesma forma como aplicado no ambito penal.

12. Prevalece, por ser mais benéfico ao indiciado, o resultado
de julgamento que, ainda que por empate, cominou-lhe a sangéo
de suspensdo por 90 dias, excluindo-se o voto presidencial de
desempate que Ihe atribuiu a pena de demisséo, porquanto o voto
desempatador é de ser desconsiderado.

13. Como visto, o empate na votagcdo ndo autoriza o chamado
voto Minerva nos procedimentos que tutelem o poder punitivo do
Estado, em face do principio do in dubio pro reu (sic) que se irradia
tanto no ordenamento penal quanto no administrativo sancionador.
Ainda que assim ndo fosse, admitir-se a validade de dois votos
proferidos pela mesma pessoa ha mesma causa, ainda que no
exercicio de funcdes diferentes, ofende o bom senso e a logica
juridica do julgamento por Colegiado.

14. Destarte, a norma infraconstitucional que estabeleca critério
de desempate para decisdo colegiada, mormente quando ja
proferido voto pelo Presidente do 6rgéo julgador, ainda que nao
tenha sido na qualidade de dirigente dos trabalhos, deve ser
interpretada em harmonia com o texto constitucional.

Porém, a jurisprudéncia do CARF tem caminhado em sentido contrério a

essa solugéo. As razdes sdo de duas ordens e foram apresentadas no julgamento

da questdo de ordem suscitada pelo Conselheiro Rafael Pandolfo no Acordao n°

2202-002.535, de relatoria do Conselheiro Antonio Lopo Martinez326.

Rebatendo a questdo de ordem suscitada pelo Conselheiro Rafael

Pandolfo, o Conselheiro Antonio Lopo Martinez a rejeitou sustentando que: (i) ha

previsao regimental estabelecendo a possibilidade de o Presidente da Turma votar

ordinariamente e por meio do voto de qualidade (art. 54 do RICARF); e (ii) ndo ha

816 CARF, 22 Camara, 22 Turma Ordinaria, Acérddo n° 2202-002.535, Processo Administrativo n°
16682.721139/2012-41, Rel. Cons. Antonio Lopo Martinez, julgado em 20/11/2013. No caso,
discutiu-se em sede de recurso de oficio o restabelecimento do agravamento da multa de oficio que
foi cancelada pela Delegacia de Julgamento (DRJ) em primeira instancia.
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como se equiparar o regime juridico aplicavel as san¢gfes administrativas ao das

sancdes penais.

Os dois argumentos expostos pelo nobre Conselheiro parecem né&o

justificar a solugéo adotada.

Com relagé&o ao argumento da previsdo regimental, basta dizer que jamais
uma Portaria pode prevalecer sobre uma disposicdo expressa e mandatéria de
instrumento normativo de superior hierarquia, como € o caso do Codigo Tributario
Nacional, recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988 com o status de lei

complementar.

by

Com relacdo a suposta impossibilidade de extensdo das garantias do
Direito Penal para o ambito do Direito Tributario Sancionador, o que impediria a
adocao de solucdo mais favoravel ao acusado em caso de empate no julgamento
dos processos administrativos no ambito do CARF, refutamos o argumento com
base na teoria central objeto desta dissertacdo que é a existéncia de principios
comuns de repressao que informam o exercicio da potestade punitiva estatal em
todos os dominios do Direito, autorizando assim a aplicacao de principios gerais de
Direito Penal ao ambito do Direito Tributario Sancionador, no que nao conflitarem

com as peculiaridades do regime juridico tributario.

A solucdo mais acertada parece ser de fato aquela defendida pelo
conselheiro Rafael Pandolfo que, esperamos, venha no futuro proximo a ser
acatada pelo CARF e pelos demais 0rgdos colegiados administrativos de
julgamento de litigios tributarios, que é a aplicacdo da interpretacdo mais favoravel
ao acusado em matéria de infracGes e penalidades tributarias, tal como impde o
art. 112 do CTN.

A concluséo do llustre Conselheiro € peremptoria:

O art. 112 € uma norma de julgamento (metanorma) e constitui
fundamento de validade de toda a legislacdo que dispde sobre
aplicacdo de normas sancionatdrias no campo tributario. Sua
desconsideracéo atinge o resultado dos julgamentos proferidos em
6rgéos colegiados, fulminando o ato que proclama seu resultado3'’.

317 PANDOLFO, Rafael. A inaplicabilidade do voto de qualidade em matéria sancionatdria no
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF. In: . O direito tributario entre a forma
e o contelido. Sao Paulo: Noeses, 2014, p. 1027.
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Na opinido de HUGO DE BRITO MACHADO, embora o art. 112 do CTN
deva prevalecer para fazer valer a eficacia normativa do principio do in dubio pro
contribuinte, uma vez que o CARF ja discutiu o tema e entendeu pela prevaléncia

do seu regimento interno, a solugdo deve se impor pela via legislativa.

A sugestdo do autor é que seja introduzido um paragrafo ao art. 37 do
Decreto n® 70.235/72 estabelecendo que “ocorrendo empate na votacgao,
considera-se a questao decidida a favor do sujeito passivo da obrigacao tributaria”.
E para que essa mesma regra seja aplicavel no ambito dos Estados e Municipios,
0 autor sugere que seja introduzido um paragrafo ao art. 112 do CTN com a mesma

redacdos®®,

Registre-se que ha um projeto de lei tramitando na Camara dos Deputados
de autoria do Deputado Carlos Bezerra (PL n° 6.064/16), que propde a extingdo do
voto de qualidade no ambito do CARF com a aplicacéo da interpretacdo mais
favoravel ao contribuinte em caso de empate no julgamento. Porém, o dispositivo
prevé que, nesse caso, a Procuradoria da Fazenda Nacional podera ingressar com

acao judicial com relacdo a matéria decidida em favor do contribuinte.

N&o nos parece que seja necessaria uma norma para prever o que ja esta
dito com todas as letras pelo art. 112 do CTN. E possivel, ao nosso modo de ver,
que se faca uma interpretacdo conforme a Constituicdo e ao CTN do art. 25, § 9°,
do Decreto n° 70.235/72 e do art. 54 do RICARF, para que o voto de qualidade em
caso de empate no julgamento no CARF somente seja utilizado como critério de
proclamacao do resultado do julgamento em favor do acusado, a luz do principio
do in dubio pro reo e do art. 112 do CTN, e ndo como voto duplo, tal como hoje é

praticado.

Enquanto a solucdo legislativa ndo chega, cabe aos contribuintes
discutirem no Poder Judiciario a aplicacdo da previsdo do art. 112 do CTN
(intepretacdo in bonan partem) nos casos em que a penalidade for mantida pelo

voto de qualidade.

318 MACHADO, Hugo de Brito. O voto de desempate nos julgamentos administrativo-tributarios. In:
VIANA, Michel (Coord.). Codigo Tributario Nacional: andlises e reflexdes para mais 50 anos de
vigéncia. Sao Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 240.
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3.7 Principio da culpabilidade

3.7.1 Notas conceituais

O principio da culpabilidade, como fundamento3*° e limite da pena (nullum
crimen nulla poena sine culpa), deriva da configuracéo juridico-normativa do Estado
Democrético de Direito, tal como plasmado em nossa Constituicdo, afigurando-se
imperiosa a necessidade de o Poder Publico respeitar, na consecucdo de seus
atos, notadamente daqueles que importam restricdo a direitos fundamentais, a

dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso lll, da CF).

A dignidade da pessoa humana foi elevada ao patamar de verdadeiro
principio fundamental pela Constituicdo Federal, constituindo-se em “valor-guia ndo
apenas dos direitos fundamentais, mas de toda a ordem constitucional”32°, Assim,
podemos afirmar que a dignidade da pessoa humana deve ser respeitada como
principio fundamental a impedir excessos e abusos em matéria de imposicédo de

sancGes tributarias®?1,

A dignidade da pessoa humana envolve a protecao da honra e da imagem
do individuo, bem como as garantias inerentes ao desenvolvimento livre do homem
como ser integrante da sociedade, respeitadas as regras de convivéncia social

estabelecidas pelo ordenamento juridico.

Se é verdade que o direito de arrecadacao dos tributos por parte do Estado
e a supremacia do interesse publico sobre o privado, com as ressalvas que este
altimo merece no atual estagio constitucional, conferem ao poder publico o direito

de exigir o cumprimento dos deveres tributarios e impor as respectivas penalidades

319 JAKOBS, Gunther. Fundamentos do direito penal. Trad. André Luis Callegari. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2003, p. 11.

320 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2010, p. 105.

821 Conforme assenta Heraldo Garcia Vitta: “O Estado de Direito preserva a protegdo contra
arbitrariedades estatais, ndo sO exigindo submissao as leis, mas também contra toda sorte de
arbitrariedades, impondo a observancia dos direitos e das garantias individuais”. (VITTA, Heraldo
Garcia. A sanc¢éo no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 43).
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pelo seu descumprimento, ndo menos verdadeira é a afirmacéo de que o cidadao
é titular de direitos fundamentais que limitam o exercicio desse mesmo poder por
parte do Estado, o que significa dizer que ndo ha “poder” estatal ilimitado. O correto
mesmo € dizer que existe “competéncia”’, o que denota a ideia de exercicio das
prerrogativas estatais nos limites impostos pela Constituicdo Federal e pelos seus

magnos principios.

Nessa Otica, o individuo ndo pode ser um objeto do Estado, mas deve ser
visto como um ser a cujo servico o Estado desempenha as suas atividades na
busca da realizagdo do bem comum e dos objetivos fundamentais da Republica:
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, promover o bem de todos, dentre
outros (art. 3° da CF). Voltamos a repetir que a Administracdo exerce funcao
administrativa que somente pode ser legitimada pela busca da realizacdo dos
interesses publicos primarios, isto €, da coletividade, e ndo do titular do poder

(interesses publicos secundarios).

Feita essa introducdo, podemos afirmar que a culpabilidade € traduzida,
em linhas gerais, pela ideia de que o individuo deve ter a possibilidade de evitar a
pena adotando um comportamento conforme o Direito??. Esta concepgdo é
derivada da teoria normativa pura ou finalista de culpabilidade que hoje impera no

ambito penal3?3.

Adepto desta teoria, GUILHERME DE SOUZA NUCCI conceitua
culpabilidade como “um juizo de censura voltado ao fato cometido por imputavel,
gue tem consciéncia potencial da ilicitude e, de acordo com o seu livre-arbitrio
(critério da realidade), perfeitamente verificavel, opte pelo caminho do injusto sem

qualquer razado plausivel a tanto”3?4,

Segundo MANOELLA GUZ, a culpabilidade caracteriza-se pela

“imputabilidade do agente, por ter este potencial consciéncia da ilicitude do fato e,

822 SANTIAGO, Mir Puig. Direito penal: fundamentos e teoria do delito. Trad. Claudia Viana Garcia
e José Carlos Nobre Porcitncula Neto. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 101.

323 para compreenséo da evolugao histdrica das teorias da culpabilidade, cf. NUCCI, Guilherme de
Souza. Manual de direito penal. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 255-260.

324 |pidem, p. 2509.
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ainda, pela possibilidade que o agente teria de ter adotado uma conduta conforme

o Direito diante da situagéo fatica”32°.

DAMASIO E. DE JESUS explica que o conceito de culpabilidade
compreende 0s seguintes elementos: a) imputabilidade; b) exigibilidade de conduta

diversa; e c) potencial consciéncia da ilicitude326,

Segundo aponta a doutrina®?’, a culpabilidade exerce tanto a funcdo de
fundamento da pena quanto de baliza para a sua medicdo. Como fundamento,
porquanto a pena se dirige para o agente capaz de evitar, em tese, o ilicito. Ja como
medida da pena, a culpabilidade relaciona-se com o principio da proporcionalidade,
que sera a seguir estudado, no sentido de que a intensidade da pena guarde
relacdo de proporcdo com a gravidade do ilicito praticado (medida da
culpabilidade®?®).

Uma vez demonstrado que o principio da culpabilidade encontra
fundamento no texto constitucional (principio da dignidade da pessoa humana),
forcoso reconhecer que o seu ambito de aplicacéo néo fica restrito ao campo penal
em sentido estrito, espraiando os seus efeitos sob toda a orbita de atuacéo da
potestade punitiva estatal, inclusive no Direito Administrativo Sancionador3?°. Ja

afirmara OTTO MAYER que toda pena pressup&e uma culpa3®,

Mas a questao intrincada que se coloca — e sobre a qual se debruca a
doutrina nacional e estrangeira — € verificar quais séo os limites da transposi¢cao do

conceito de culpabilidade que vigora no Direito Penal para o ambito do Direito

825 GUZ, Manoella. Bem juridico penal difuso e coletivo. Dissertacdo (Mestrado), Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2010, p. 107.

326 DE JESUS, Damasio E. Direito penal: parte geral. 25 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 463, v. I.
327 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S0 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 323; NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de direito penal. 11. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2015, p. 260.

328 Nesse sentido, o Codigo Penal contempla preceito expresso tratando do caso de concurso de
agentes, in verbis: “Art. 29 - Quem, de qualquer modo, concorre para o crime incide nas penas a
este cominadas, na medida de sua culpabilidade”.

329 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. So Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 323; NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de direito penal. 11. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2015, p. 314.

330 MAYER, Otto. Derecho Administrativo Aleméan. Buenos Aires: Depalma, 1950, p. 304, t. Il
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Tributario Sancionador. O conceito ndo pode ser transportado de forma automatica,

como vigora no Direito Penal, dada a diversidade de regimes juridicos.

FABIO MEDINA OSORIO ¢ enfatico ao advertir: “Ndo cabe essa
transposicao pura e simples, de licbes doutrinarias e jurisprudenciais, comumente
utilizadas no direito penal, ao terreno do Direito Administrativo Sancionatério”. E
prossegue: “(...) € indispensavel que o intérprete saiba trabalhar as categorias

penais com outras ‘cores’, ou seja, com as diferengas do direito administrativo”33?,

Da mesma forma, ALEJANDRO NIETO observa que a culpabilidade é
exigivel nas infra¢cdes administrativas, mas ndo nos mesmos termos do que ocorre

no Direito Penal332,

Assim, destaca que enquanto no Direito Penal ha um catalogo de ilicitos bem
definido — pelos menos os que estdo encartados no Cédigo Penal, sem contar
aqueles previstos em leis extravagantes - que de certa forma é conhecido por todos
os cidaddos, no Direito Administrativo Sancionador a situacdo é bem diferente.
Nessa esfera, o repertério de ilicitos € muito mais amplo, motivo pelo qual o
conhecimento real € substituido pela ficcdo legal de que se conhece. Conclui,
assim, ser inaplicavel as infracbes administrativas o conceito de culpabilidade
préprio do Direito Penal, entendido como a “consciéncia e vontade de alcangar um
resultado ilicito”, pois naquele ambito ndo se pode pressupor que o infrator tenha

realmente a consciéncia do ato ilicito cometido333.

Procurando demarcar um conceito de culpabilidade no Direito Administrativo
Sancionador, 0 autor assevera que ha a necessidade de ajusta-lo tomando como
norte a nogao de “diligéncia exigivel”, que “é variavel em atengao as circunstancias
pessoais de cada um: grau de cultura do agente, meio em que vive, grau de
proximidade do ilicito as suas atividades habituais e, sobretudo, profissdo”. Anota
que é impossivel determinar em cada caso concreto se o0 autor conhecia ou nao o
ilicito, mas é factivel admitir se estava obrigado a conhecé-lo ou néo, o que se mede

de acordo com a diligéncia exigivel de cada pessoa33“.

331 OSORIO, Fabio Medina. Op. cit., p. 318.

332 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 347-
348.

333 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 347.
334 |bidem, p. 348.
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Nao discrepa desse posicionamento ALEJANDRO HUERGO LORA, o qual
também considera o principio da culpabilidade como fundamento para afastar
qualquer imposicdo de sancdo na seara administrativa que nao leve em
consideracao as circunstancias subjetivas do agente apesar de ressaltar que as
infragbes administrativas se realizam pelo simples fato do cometimento do fato
tipico previsto na lei (infracdes de mera atividade). O pensamento do autor pode

ser resumido pela seguinte passagem:

(...) cuando la norma dispone que el simple incumplimiento de un
deber o prohibicién constituye una infracciébn administrativa, no es
gue esté aplicando el principio de responsabilidad objetiva, sino que
estd disponiendo que en esa actividad se exige un nivel de
diligencia que incluye el conocimiento y el cumplimiento de esa
prohibicién3®,
O autor considera imperiosa a necessidade de se analisar a validade da
norma tipificadora, isto é, da sua compatibilidade com o texto constitucional, a luz
do principio da culpabilidade, tendo como critério o nivel de diligéncia exigido do

infrator diante da situacdo concreta33®,

No mesmo sentido € a posicéo de FABIO MEDINA OSORIO, para quem a
evitabilidade do fato é o fundamento mais proximo que caracteriza a culpabilidade
no ambito do Direito Administrativo Sancionador3®’, ou seja, o agente deve possuir

a oportunidade de evitar o ilicito.

Acompanha tal opinido RAFAEL MUNHOZ DE MELLO ao anotar que “ser
culpado significa contribuir para a ocorréncia da infragdo administrativa em

situagbes que era exigivel comportamento diverso”33,

Em nosso sentir, sdo os elementos da “exigibilidade de conduta diversa” e

da “potencial consciéncia da ilicitude” que exercem destacada importancia para a

335 *Quando a norma dispde que o simples descumprimento de um dever ou proibicio constitui uma
infracdo administrativa, ndo é que esteja aplicando o principio da responsabilidade objetiva, mas
esta dispondo que nessa atividade se exige um nivel de diligéncia que inclui o conhecimento e o
cumprimento dessa proibicdo”. (LORA, Alejandro Huergo. Las sanciones administrativas. Madrid:
lustel, 2007, p. 391. Traduc&o livre)

336 LORA, Alejandro Huergo. Las sanciones administrativas. Madrid: lustel, 2007, p. 391-394.

337 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S0 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 320.

338 DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc¢des administrativas a luz da Constituicao Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 184.
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adequada compreensdo do conceito de culpabilidade no ambito do Direito

Tributario Sancionador.

Sob tal aspecto, transcrevemos os valiosos ensinamentos de MARCELO
TANUS MADEIRA:

S6 tera sentido um juizo de desvalor sobre o agente que realiza a
conduta tipica e ndo-justificada, se 0 homem, podendo motivar-se
pela norma, atua com o Direito. Se exige do agente, em funcado de
sua capacidade de autodeterminagéo, um fazer ou omitir-se em
conformidade com o Direito, quando as circunstancias que
envolvem o fato injusto realizado sédo impeditivas da motivagcéo da
vontade do agente em favor do Direito3%,

Traduzindo em termos analiticos essa linha de pensamento para o campo
do Direito Administrativo Sancionador, a doutrina aponta quatro condi¢gbes
elementares para que uma pessoa possa ser considerada punivel pela prética de
uma infracdo, a saber: a) que a pessoa esteja sujeita, por norma, ao cumprimento
de um dever administrativo certo e determinado; b) que essa pessoa deixe de
cumprir o dever administrativo que lhe seja exigido; ¢) que esse descumprimento
esteja sujeito a san¢cao administrativa geral por expressa disposicdo normativa; e

d) que esse descumprimento seja injustificado34.

Como decorréncia da aplicacédo do principio da culpabilidade para todo o
ambito do exercicio do jus puniendi estatal, ainda que com peculiaridades préprias
a cada ambito de manifestacdo dessa atividade, podemos concluir que a definicdo
da responsabilidade por infracbes — quaisquer que sejam elas - ndo pode dispensar

consideracdes de cunho subjetivo a respeito da conduta praticada pelo agente3*.

339 MADEIRA, Ronaldo Tanus. A estrutura juridica da culpabilidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
1999, p. 92-93.

340 PRATES, Marcelo Madureira. Sangdo administrativa geral: anatomia e autonomia. Coimbra:
Almedina, 2005, p. 77.

341 Fabio Medina Osobrio, reconhecendo as peculiaridades do regime juridico sancionat6rio
administrativo que diferencia do vigente na seara penal, assim se manifesta: “(...) a proépria
culpabilidade, tdo importante no terreno sancionatorio, ndo é univoca, ndo se revela, sempre e
invariavelmente, com um Unico e imutavel contetido, porque ha categorias de tipos sancionadores
que comportam algumas distinges importantes, que aceitam um maior ou menor rigorismo no
reconhecimento da prépria culpabilidade”. (OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo
sancionador. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 345).
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3.7.2 A responsabilidade por infracbes em matéria tributaria e a interpretacdo do
art. 136 do CTN

A doutrina do Direito Tributario brasileiro discute desde a época em que o
CTN foi editado se a responsabilidade por infracdes a lei tributaria € objetiva ou
subjetiva. Muito ja se escreveu e se disse a respeito do tema e até hoje ndo ha

consenso sobre a matéria.

Fazendo uma breve incursdo no direito comparado, encontramos na
legislacdo europeia de paises como Espanha e Italia a expressa previsao de que a
responsabilidade por infracdo a legislacao tributaria depende da conduta dolosa ou,

no minimo, culposa do agente.

Na Espanha, o art. 183.1 da LGT (equivalente ao nosso Codigo Tributario
Nacional)3*? rechaca a tese da responsabilidade objetiva por infracdes tributarias,
ao dispor que: “Sao infragdes tributarias as acdes ou omissdes dolosas ou culposas
com qualquer grau de negligéncia que estejam tipificadas e sancionadas como tais

neste ou em outra lei” (traducgao livre).

Em sede doutrinaria, ALEJANDRO NIETO afasta qualquer possibilidade de
se impor sanc¢des administrativas com base em responsabilidade objetiva do
agente por forga da incidéncia do principio da culpabilidade. Diz o autor: “El primer
corolario de la exigencia de la culpabilidad es la exclusién de la responsabilidad

objetiva”343,

Naquele pais, a jurisprudéncia ja aplica ha muito tempo o principio da
culpabilidade como exigéncia para a imposicdo de sanc¢des por descumprimento

de deveres tributarios. A propésito, destacamos o seguinte trecho da STC 76/1990

342 Lei n° 58, de 17 de dezembro de 2003. “Articulo 183. Concepto y clases de infracciones
tributarias. 1. Son infracciones tributarias las acciones u omisiones dolosas o culposas con cualquier
grado de negligencia que estén tipificadas y sancionadas como tales en esta u otra ley”. Tradugdo
livre: “Artigo 183. Conceito e tipos de infragBes tributarias. 1. Sao infracdes tributarias as acdes ou
omissdes dolosas ou culposas com qualquer grau de negligéncia que estejam tipificados e
sancionadas como tais nesta ou em outra lei”.

343 O primeiro corolario da exigéncia da culpabilidade € a exclusdo da responsabilidade objetiva”.
(NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 345.
Traducéo livre)
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do Tribunal Constitucional espanhol, quando foi analisada a alteragéo do art. 77.1
da LGT pela Lei n°® 10/1985:

(...) Es cierto que, a diferencia de lo que ha ocurrido en el Codigo
Penal, en que se ha sustituido aquel término <<voluntarias>> por la
expresion <<dolosas o culposas>>, en la LGT se ha excluido
cualquier adjetivacion de las acciones u omisiones constitutivas de
infraccion tributaria. Pero ello no puede llevar a la erronea
conclusion de que se haya suprimido en la configuracion del ilicito
tributario el elemento subjetivo de la culpabilidad para sustituirlo por
un sistema de responsabilidad objetiva o sin culpa. En la medida
gue la sancion de las infracciones tributarias es una de las
manifestaciones del ius puniendi del Estado, tal resultado seria
inadmisible en nuestro ordenamiento. Pero, como se ha dicho, nada
de esto ocure. (...) en el nuevo 77.1 sigue rigiendo el principio de
culpabilidad (por dolo, culpa o negligencia grave y culpa o
negligencia leve o simple negligencia), principio que excluye la
imposicion de sanciones por el mero resultado y sin atender a la
conducta diligente del contribuyente. (STC 76/1990, de 26 de abril
de 1990)3*,

Na lItalia, de igual modo, o principio da culpabilidade encontra guarida no
direito positivo como pressuposto para a imposicado de san¢des no campo tributario.
E o que fica evidente pela leitura do art. 5.1 do Decreto Legislativo n® 472/97345,
que prevé: “Nas infragdes puniveis com san¢cado administrativa cada um responde
pela propria acdo ou omissao, consciente ou voluntaria, se dolosa ou culposa”

(traducéo livre).

No Brasil, a norma que trata do tema com status de norma geral é o art.
136 do CTN, que dispoe:

Art. 136. Salvo disposicdo de lei em contrario, a responsabilidade
por infracdes da legislacdo tributaria independe da intencédo do
agente ou do responséavel e da efetividade, natureza e extenséo
dos efeitos do ato.

344 “E certo que, diferentemente do que ocorreu no Cédigo Penal, onde foi substituido o termo
<<voluntarias>> pela expressdo <<dolosas ou culposas>>, na LGT foi excluida qualquer adjetivagao
das acBes ou omissbes constitutivas da infracdo tributaria. Mas isso ndo pode levar a errdnea
concluséo de que se tenha suprimido da configuragdo do ilicito tributario o elemento subjetivo da
culpabilidade para substitui-lo por um sistema de responsabilidade objetiva ou sem culpa. Na
medida em que a sancdo as infracbes tributdrias € uma das manifestacdes do ius puniendi do
Estado, tal resultado seria inadmissivel em nosso ordenamento. Mas, como ja dito, nada disso
ocorre. (...) o novo 77.1 segue regendo o principio da culpabilidade (por dolo, culpa ou negligéncia
grave e culpa ou negligéncia leve ou simples negligéncia), principio que exclui a imposi¢do de
sancdes por mero resultado e sem atender a conduta diligente do contribuinte. (STC 76/1990, de 26
de abril de 1990)” (Traducao livre).

345 “Art. 5.1 Nelle violazioni punite con sanzioni amministrative ciascuno risponde della propria azione
od omissione, cosciente e volontaria, sia essa dolosa o colposa”.

155



Em comparagdo com a legislacdo dos paises europeus acima citados,
nota-se que a lei brasileira possui uma redacdo muito menos indicativa da adogcao
do principio da culpabilidade para a imposicéo de sanc¢des tributarias, demandando
do intérprete maior esforco exegético para construir uma solu¢cdo harménica e
afinada com os principios que regem o exercicio da potestade punitiva estatal no

campo tributério.

Na jurisprudéncia, tanto na esfera administrativa quanto no ambito judicial,
parece ainda prevalecer — ao menos nas instancias inferiores - o entendimento de
que a responsabilidade por infracdes tributarias € objetiva, prescindindo da culpa
do agente. Segundo essa visao, basta o sujeito passivo descumprir o mandamento
legal que a sua responsabilidade pelo cometimento da infracdo impde-se tout court.

Analisa-se tdo somente 0 nexo de causalidade entre conduta e resultado.

Em caso de autuagdo por parte do Fisco, o sujeito tido como infrator
encontra sérias resisténcias para demonstrar que a sua responsabilidade pelo ato
ilicito ndo deve prevalecer por existirem razdes e provas que demonstram que, na
situacdo que ensejou a aplicacdo da penalidade, ndo poderia ter agido de outro

modo.

A leitura da expressdo “independe” da intencdo do agente ou do
responsavel e da efetividade, natureza e extensao dos efeitos do fato adotada pelo
art. 136 do CTN parece realmente induzir o intérprete a dispensar qualquer analise
ou investigacao acerca do elemento subjetivo do ilicito, relacionado com a conduta

praticada pelo sujeito passivo.

Foi a concepcdo que prevaleceu a época da edicdo do CTN3#, Eis a
justificativa apresentada por RUBENS GOMES DE SOUZA no relatério final de

conclusao do projeto que deu origem ao Codigo:

(...) Com efeito, a pratica de acdo ou omissdo que, ndo tendo
conteudo juridico préprio, nem sendo suscetivel de efeitos praticos
outros que o descumprimento de uma obrigacéo legal, justifica a
presuncdo absoluta de que a motivacdo do agente tenha sido
exatamente aquele descumprimento. E esse, portanto, o
fundamento da norma de que as infracdes fiscais sdo consideradas
objetivamente, ou seja, como fatos concretos, independentemente

346 O CTN é de 1966.
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de suas causas intelectuais ou de seus efeitos materiais, conclusao
a que chega a jurisprudéncia, embora por fundamentos diversos e
nao necessariamente sistematizados3*’.

Alias, essa posicdo — pelo carater objetivo da responsabilidade pelo
cometimento de infragBes tributérias — parece refletir o momento histérico da
dogmatica do Direito Penal prevalecente a época, representada pela teoria
naturalista ou causal da acado, elaborada por FRAN VON LISZT. Segundo essa
teoria, a conduta é tida como um simples comportamento, representado por um ato
omissivo ou comissivo, sem que se fizesse qualquer juizo de valor quanto a acao

praticada pelo agente. Bastava o resultado348,

Posteriormente, foi difundida a teoria finalista da acédo, que tem HANS
WELZEL como seu mais destacado precursor, a qual acabou sendo encampada
pela reforma da parte geral do Cddigo Penal de 1984, implementada pela Lei n°
7.209, de 11 de julho de 1984. Esta teoria preocupou-se com a analise da conduta,
integrando-se, na culpabilidade, o potencial conhecimento da ilicitude do fato na
culpabilidade. Muda-se o cenario. Passa a ter relevancia juridica a conduta do

agente, importando a culpa3#°.

Diante da teoria finalista da acéo, a conduta ndo é examinada apenas da
perspectiva objetiva, mas também sob a otica subjetiva. E a infracdo tributaria?

Sofreu reflexos? Entendemos que sim.

A andlise da teoria da responsabilidade por infracfes tributarias deve se
nutrir da evolugcédo dogmatica da teoria do direito de acdo do Direito Penal para que
a culpabilidade seja levada em conta na analise das questdes envolvendo o
exercicio do direito de punir estatal em matéria tributaria. Afinal, como ja
sublinhamos, o exercicio do jus puniendi deve ser regido por principios comuns de
repressdo que limitam a atividade estatal nessa seara, notadamente aqueles
derivados do Direito Penal, dado o seu maior amadurecimento teorico, obviamente
com as adaptacdes que se fagcam necessarias ao regime juridico tributario

sancionatorio.

347 MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da Comissdo Especial do Codigo Tributario Nacional. Rio
de Janeiro, 1954. Disponivel em <http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/511517>, p. 244. Acesso
em 27.04.2017.

348 DE JESUS, Damasio E. Direito Penal: parte geral. 25 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 230, v. I.
349 |bidem, p. 233-236, v. I.
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A doutrina, contudo, apresenta posi¢cdes diversas a respeito do tema. Nao
ha uniformidade do discurso cientifico, o que acaba refletindo em uma
jurisprudéncia instavel e que acaba sendo fator de inseguranca juridica aos

administrados.

Uma primeira corrente defende que o art. 136 do CTN consagra a tese da
responsabilidade objetiva em matéria de infragdes tributarias. E o caso de ZELMO
DENARI e ANGELA MARIA DA MOTTA PACHECO.

Segundo ZELMO DENARI, o nosso ordenamento juridico acolheu, sem
ressalvas, o critério da responsabilidade objetiva para a configuracdo do ilicito
fiscal. O autor sequer admite a aplicacdo do art. 112 do CTN em matéria de infracdo
tributaria, por entender que tal dispositivo se aplica tdo somente em matéria de
delitos fiscais, haja vista referir-se a “acusado”, e ndo a “contribuinte”. A defesa do
infrator, segundo entende, somente pode pautar-se na alegacédo de que nao deu
causa ao resultado, para desfazer o nexo de causalidade subjacente entre a

conduta e o evento antijuridico3°.

ANGELA MARIA DA MOTTA PACHECO acompanha o entendimento
sustentado por ZELMO DENARI, afirmando que o art. 136 do CTN dispensa
qualquer investigacado sobre a culpa do agente. Para a autora, “a infracdo é dada
pela negativa do tipo, independentemente do aspecto subjetivo da vontade do
agente”!, A autora igualmente restringe a aplicacdo do art. 112 do CTN as
hipéteses das infracfes praticadas por condutas dolosas previstas no art. 137 do
Cddigo.

Uma segunda corrente adota posicdo diametralmente oposta, afirmando
ser subjetiva a responsabilidade por infracbes tributarias. Assim se posicionam
GERALDO ATALIBA, RUY BARBOSA NOGUEIRA, ALEJANDRO C.
ALTAMIRANO, EDMAR OLIVEIRA ANDRADE FILHO, REGINA HELENA COSTA,
LUIS EDUARDO SCHOUERI, LUCIANO AMARO, CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, PAULO ROBERTO COIMBRA SILVA, HUGO DE BRITO MACHADO,

350 DA COSTA JUNIOR, Paulo José; DENARI, Zelmo. InfragBes tributarias e delitos fiscais. 4. ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2000, p. 67-69.

351 PACHECO, Angela Maria da Motta. Sangdes tributarias e sangdes penais tributarias. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1997, p. 236-237.
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MARIA RITA FERRAGUT, ANDREA M. DARZE e REGIS FERNANDES DE
OLIVEIRA.

GERALDO ATALIBA, ainda quando o CTN sequer tinha entrado em vigor,
ja havia se manifestado contra a tese da responsabilidade objetiva por infracées
tributarias:

(...) seria de indagar: pode o legislador, para simplificar, erigir todas
as infracdes administrativas e administrativo-penais em objetivas?

Pensamos que ndo. Seria um abuso do poder de legislar a uma
infracdo dos principios constitucionais, no que diz respeito ao direito
gue temos de deduzir circunstancias atenuantes, dirimentes,
justificativas e, inclusive, a possibilidade de invocacdo dos
principios gerais de direito, forca maior, estado de necessidade
etc3%2,

RUY BARBOSA NOGUEIRA também destaca o equivoco da interpretacao
dada pela Administracdo e mesmo por 6érgaos judicantes no sentido de que o art.
136 do CTN teria introduzido no ordenamento juridico patrio a chamada
‘responsabilidade objetiva” em matéria de infracbes tributarias, ou seja,

independentemente de verificacdo da culpa do agente ou responsavel.

Para esse autor, “o que o disposto no art. 136 veio estatuir como regra geral
€ que nem sempre € preciso ocorrer o dolo ou intencdo do agente ou responsavel
para ser caracterizada infragdo da legislagao tributaria”®3. A exigéncia de intencéo
ou dolo do agente como pressuposto para a aplicacdo da pena seria necessaria
apenas para os casos das infracdes fiscais mais graves, para as quais o dolo seja
elementar3®*. Nos demais casos, isto é, para as infracdes ndo dolosas, basta a
presenca de um dos graus de culpa (negligéncia, imprudéncia ou impericia). E
conclui:

De tudo isso decorre o principio fundamental e universal, segundo

0 qual se ndo houver dolo nem culpa, ndo existe infragcdo da
legislagdo tributaria. Em outras palavras, ndo existe, em nosso

352 ATALIBA, Geraldo. Interpretacdo no direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva/EDUC, 1975, p. 304.
353 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 106.
34 Dentre as infracBes dolosas mais tipicas estdo as figuras da sonegacdo, fraude e conluio,
tipificadas nos arts. 71, 72 e 73 da Lei n° 4.502/64.
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sistema, a arqueoldgica ‘responsabilidade objetiva’ ou a infragédo
sem culpa®®,

A posicao de ALEJANDRO C. ALTAMIRANO sublinha que na andlise da
responsabilidade por infracbes tributarias deve ser considerado o elemento

subjetivo, sendo que este deve prevalecer sobre o simples critério objetivo3®®.

Conforme EDMAR OLIVEIRA ANDRADE FILHO, a refutacdo da tese da
responsabilidade objetiva tem por base o principio da culpabilidade (nulla poena
sine culpa) e a admisséo dos principios gerais de direito publico como critério de
interpretacdo e aplicacdo da lei tributéria (art. 108, inciso lll, do CTN). Além disso,
aponta que ignorar a culpabilidade do agente representaria afronta ao principio

constitucional da presuncéo de inocéncia®”.

Para REGINA HELENA COSTA, o art. 136 do CTN ndao retrata uma regra
de responsabilidade objetiva, mas trata-se de auténtica responsabilidade subjetiva.
Para a prestigiada autora, hoje Ministra do Superior Tribunal de Justica, quando o
dispositivo diz “independe da intengdo do agente” esta querendo significar que n&o
h& que se exigir o dolo, mas néo afasta a exigéncia da presenca da culpa do infrator,

regra geral em matéria de direito sancionat6rio3®,

O entendimento de LUIS EDUARDO SCHOUERI caminha na mesma
direcdo. Entende o autor que a dispensa a que alude o art. 136 do CTN é para a
presenca do dolo, mas ndo do elemento culposo para a configuracdo da

responsabilidade3°.
Assim também pensa LUCIANO AMARO ao afirmar:

O preceito questionado diz, em verdade, que a responsabilidade
nao depende da intencéo, o que torna (em principio) irrelevante a

355 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Op. cit., p. 107.

356 ALTAMIRANO, Alejandro C. As garantias constitucionais no processo penal tributario. In:
FERRAZ, Roberto (Coord.). Principios e limites da tributacdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2005, p.
136.

357 ANDRADE FILHO, Edmar. Direito penal tributario: crimes contra a ordem tributaria e contra a
previdéncia social. 7. ed. Sédo Paulo: Atlas, 2015, p. 28.

358 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicdo e Codigo Tributario Nacional.
Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 291.

39 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 691.
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presenca de dolo (vontade consciente de adotar a conduta ilicita),
mas ndo afasta a discussado da culpa (em sentido estrito). Se ficar
evidenciado que o individuo ndo quis descumprir a lei, e o eventual
descumprimento se deveu a razdes que escaparam a seu controle,
a infracdo ficara descaracterizada, ndo cabendo, pois, falar em
responsabilidade®®°. (grifos do original)

Por sua vez, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, em parecer em
gue examinou caso concreto de imposicdo de multa tributaria imposta pelo Fisco
estadual sem que o sujeito supostamente infrator tivesse concorrido para a pratica

da infrag&o, assim asseverou:

(...) mesmo as infragbes puramente objetivas presumem a
voluntariedade, ja que supdem uma livre e consciente elei¢céo entre
dois possiveis comportamentos. Faltando a voluntariedade ndo ha
imputabilidade do ato ao sujeito. Logo, nao haveria como apena-
lo%61, (grifos do original)

De seu turno, PAULO ROBERTO COIMBRA SILVA defende que a
interpretacdo a ser feita do art. 136 do CTN conforme a Constituicdo é no sentido
de que a responsabilidade tributaria por infracdes, a luz dos principios e regras
gerais de repressao que se aplicam no ambito do Direito Tributario Sancionador,

ndo pode ignorar a culpa do agente3?,

Para HUGO DE BRITO MACHADO néao se pode afirmar que o art. 136 do
CTN consagra a tese da responsabilidade objetiva. Para embasar a sua posicdo, o
autor destaca a expressao inicial do artigo “salvo disposicado de lei em contrario”,
indicando que o legislador pode dispor de modo contrario ao critério da
responsabilidade objetiva, e faz referéncia ao art. 137 do CTN, que indica hipoteses
em que se faz necessério considerar o elemento subjetivo do agente, concluindo,
ao final, que a responsabilidade é de carater subjetivo, sendo necessario investigar
“além do nexo de causalidade também a participagdo do elemento subjetivo do

agente, vale dizer, do dolo ou da culpa™®3.

360 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 471.

361 DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira. llicito tributario. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo:
Malheiros, n® 62, p. 25, s/d.

362 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 263.

%3 MACHADO, Hugo de Brito. Teoria das sancdes tributarias. In: (Coord.). Sancbes
administrativas tributarias. Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 173-174.
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Na mesma direcdo caminham MARIA RITA FERRAGUT?364 e ANDREA M.
DARZE?3%5, ambas rechacando a tese da responsabilidade objetiva por entenderem
imprescindivel a presenca de pelo menos um dos trés graus de culpa (imprudéncia,

negligéncia ou impericia) do agente.

Para REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, a despeito de admitir que em
alguns casos a legislacdo possa contentar-se com o mero comportamento do
administrado para ter caracterizada a infracdo, conclui que em matéria tributaria a
culpabilidade é pressuposto da caracterizacdo da infragdo a luz do art. 136 do
CTNS366,

Segundo entendimento de MARIA ANGELA LOPES PAULINO PADILHA,
o ilicito fiscal é objetivo, mas a interpretacdo da relacdo juridico sancionatoria
demanda do intérprete “atenuagdes autorizadas pelo proprio ordenamento vigente,

mediante a ponderag&o de valores envolvidos no caso concreto”36.

Uma terceira corrente admite que a infracéo fiscal é objetiva, mas em casos
excepcionais admitidos pelo préprio CTN ou que sejam expressamente previstos
pelo legislador € possivel investigar a intencdo do agente para fins de definicdo da
responsabilidade pela infracdo. E o caso de ALIOMAR BALEEIRO, MISABEL
DERZI, RICARDO LOBO TORRES, SACHA CALMON NAVARRO COELHO e
PAULO DE BARROS CARVALHO.

ALIOMAR BALEEIRO sustenta que a infracdo fiscal € formal, objetiva, e
que o art. 136 do CTN é indiferente a intengcédo do agente, salvo disposi¢éo legal
em sentido contrario. Porém, admite que em alguns casos excepcionais é possivel
o afastamento da responsabilidade quando restar demonstrada a boa-fé do
contribuinte, havendo ainda espaco para a aplicacdo da equidade, citando

jurisprudéncia do STF nesse sentido3¢8.

34 FERRAGUT, Maria Rita. Responsabilidade tributaria e o Codigo Civil de 2002. 2. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 145-148.

365 DARZE, Andréa M. Responsabilidade tributaria: solidariedade e subsidiariedade. S&o Paulo:
Noeses, 2010, p. 98-99.

36 DE OLIVEIRA, Régis Fernandes. InfracGes e sancgBes administrativas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1985, p. 12-13.

367 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sancdes no direito tributario. So Paulo: Noeses,
2015, p. 84.

368 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 758.
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A professora mineira MISABEL DERZI, atualizadora da obra de
BALEEIRO, diz que o citado dispositivo reflete a adoc&o pelo CTN da objetividade
do injusto tributario, em sentido contrario a regra vigente no Direito Penal, mas ha
situacdes em que o ilicito tributario se aproxima do ilicito penal, tais como: a)
quando as leis determinam a aplicacdo da sancao conforme a intensidade da culpa
ou que a agravam em caso de reincidéncia; b) no caso da aplicagdo do art. 112 do
CTN, que consagra o principio do in dubio pro reo adaptado ao Direito Tributario;
c) no caso de aplicacéo da retroatividade benigna prevista no art. 106 do CTN; e d)
no caso de atuacao das multas tributarias pela jurisprudéncia com base na boa-fé

do infrator36°,

Seguindo posi¢do semelhante, RICARDO LOBO TORRES entende que o
CTN aderiu, em principio, a teoria da objetividade da infracdo, mas ressalva que tal
objetividade admite temperamentos como, por exemplo, por meio da andlise da
boa-fé do agente e do art. 112 do CTN que impde que a interpretacao seja mais

favoravel ao acusado nas hipéteses que arrola3’°.

SACHA CALMON NAVARRO COELHO afirma que a intencdo do agente é
irrelevante na tipificacdo do ilicito fiscal, configurando-se pelo simples
descumprimento dos deveres tributarios (obrigagdo tributaria principal e
acessoria)®’l. Mais a frente, contudo, esclarece a sua posi¢cdo afirmando que a
regra da objetividade da infracdo fiscal prevista no art. 136 do CTN sofre
temperamentos pela norma prevista no art. 112 do CTN que permite atenuagao das

sanc¢Ges por meio da equidade3’?,

369 DERZI, Misabel de Abreu Machado. In: BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 761-762.

370 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2011, p. 271.

371 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 29.

372 Diz o autor: “O ilicito puramente fiscal &, em principio, objetivo. Deve sé-lo. Nao faz sentido
indagar se o contribuinte deixou de emitir uma fatura fiscal por dolo ou culpa (negligéncia, impericia
ou imprudéncia). De qualguer modo a lei foi lesada. De resto se se pudesse alegar que o contribuinte
deixou de agir por desconhecer a lei, por estar obnubilado ou por ter-se dela esquecido, destruido
estaria todo o0 sistema de protecdo juridica da Fazenda Puablica. Nao obstante, pode-se
perfeitamente alegar inimputabilidade e irresponsabilidade. S&o questbes preliminares ou
prejudiciais de mérito na consideracdo da infragdo em si. Visam a excluir o sujeito ou agente da
infracdo da relacgdo juridica e ndo considerar a pesquisa do elemento volitivo como essencial na
consideracao do ilicito fiscal. No Brasil, duas disposicfes aparentemente conflitantes regulam a
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PAULO DE BARROS CARVALHO nao aprofunda, em sua obra, a
interpretacdo do art. 136 do CTN, limitando-se a afirmar que o dispositivo veicula
uma espécie de “declaracao de principio” em favor da responsabilidade objetiva,
mas que o legislador pode dispor em sentido contrario para criar infracdes

subjetivas®’3,

Por fim, uma quarta corrente sustenta ser o art. 136 do CTN
inconstitucional. Assim se posicionam LUIZ FLAVIO GOMES e EDUARDO
FORTUNATO BIM.

LUIZ FLAVIO GOMES sustenta a inconstitucionalidade do dispositivo em
relevo por incompatibilidade com o principio da culpabilidade que vigora no Direito

Penal e que se aplica, por extensdo, ao ambito administrativo374.

De igual modo, EDUARDO FORTUNATO BIM conclui pela
inconstitucionalidade do dispositivo por afronta dos principios da dignidade da

pessoa humana e o da boa-fé3",

Apoés passar em revista as diversas posi¢cdes doutrinarias a respeito do
tema, concluimos que a interpretacao do art. 136 do CTN mais coerente com a tese
sustentada no presente trabalho, fundada na aplicacdo dos principios gerais que
regem a atividade punitiva estatal, com conteddos adaptados as particularidades
do Direito Tributario, € que a despeito de ser o ilicito fiscal objetivo, isto €,
caracterizado pela mera realizacdo de comportamento que se adeque ao fato tipico

previsto abstratamente em lei, a responsabilidade pela préatica da infracao por

matéria, a nosso ver, com prudéncia e objetividade. A primeira insinua a objetividade da infragao
fiscal conforme o CTN art. 136: (...) O art. 136 do CTN, portanto, recomenda, a consideracéo
objetiva do ilicito fiscal, mas d& ao legislador federal, estadual e municipal competéncia para fixar
hipoteses em que deve ser considerado o fator volitivo (vontade) na configuracéo do tipo infracional.
A segunda disposicdo, atenuadora, versa sobre principios de interpretacdo, aplicacéo e, abre
ensanchas a consideracao equitativa dos conflitos fiscais. Diz o art. 112 do CTN: (...) Na pratica,
ent&o, entra-se na cogitacdo de aspectos subjetivos”. (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria
e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 56-57, grifos nossos).

373 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 864.

374 GOMES, Luiz Flavio. Responsabilidade penal objetiva e culpabilidade nos crimes contra a ordem
tributaria. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Direito penal empresarial: Tributario e das relacdes
de consumo. S&o Paulo: Dialética, 1995, p. 95-96.

875 BIM, Eduardo Fortunato. A inconstitucionalidade da responsabilidade objetiva no direito tributario
sancionador. Revista dos Tribunais, Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, n°® 788, p. 167, jun.
2001.
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descumprimento de dever tributario ndo pode dispensar a consideracdo de
elementos subjetivos que evidenciem a culpabilidade do agente. O préprio CTN da
amparo a consideracdo de elementos subjetivos (dolo ou culpa) para fins de
definicdo de responsabilidade por ilicitos fiscais. Veja-se, por exemplo, os artigos
100, paragrafo tinico3’¢; 106, inciso I, “b”3"7; 108, incisos Il e IV378; 112, incisos |l

a ll137°; 150, § 4°, parte final®%; 172, incisos Il e IV38%; e 180, incisos | e 11382,

A jurisprudéncia do STJ tem flexibilizado a interpretacéo restritiva do art.
136 do CTN, que preconiza a responsabilidade objetiva em matéria de infracdes
tributarias, a fim de compatibilizar o teor do dispositivo com o principio da
culpabilidade. Para tanto, o Tribunal tem adotado uma interpretacéo sistematica do

texto do CTN, levando em consideracdo outros dispositivos do Cddigo

876 “Art. 100. S&o normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes internacionais e
dos decretos: | - os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas; 1l - as decisdes
dos 6rgaos singulares ou coletivos de jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficacia normativa;
Il - as praticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas; IV - os convénios que
entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Paragrafo Gnico. A
observéancia das normas referidas neste artigo exclui aimposi¢cdo de penalidades, a cobranca de
juros de mora e a atualizagao do valor monetario da base de calculo do tributo”. (grifo nosso).

877 “Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito: (...) Il - tratando-se de ato n&o definitivamente
julgado: (...) b) quando deixe de trata-lo como contrario a qualquer exigéncia de agao ou omissao,
desde que nédo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de tributo
(...)". (grifo nosso).

378 “Art. 108. Na auséncia de disposigio expressa, a autoridade competente para aplicar a legislagéo
tributaria utilizara sucessivamente, na ordem indicada: (...) lll - os principios gerais de direito publico;
IV - a equidade”.

879 “Art. 112. A lei tributaria que define infragcdes, ou lhe comina penalidades, interpreta-se da
maneira mais favoravel ao acusado, em caso de duvida quanto: (...) Il - a natureza ou as
circunstancias materiais do fato, ou & natureza ou extensdo dos seus efeitos; Ill - & autoria,
imputabilidade, ou punibilidade; (...).”

380 “Art. 150. O langamento por homologagéo, que ocorre quanto aos tributos cuja legislagdo atribua
ao sujeito passivo o dever de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade
administrativa, opera-se pelo ato em que a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade
assim exercida pelo obrigado, expressamente a homologa. (...) § 4° Se a lei ndo fixar prazo para a
homologacdao, sera ele de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador; expirado esse prazo
sem que a Fazenda Publica se tenha pronunciado, considera-se homologado o lancamento e
definitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou
simulacéo”. (grifo nosso)

%1 “Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho
fundamentado, remissao total ou parcial do crédito tributario, atendendo: (...) Il - ao erro ou
ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto & matéria de fato; (...) IV - a considera¢bes de
eqlidade, em relagdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso; (...).”

382 “Art. 180. A anistia abrange exclusivamente as infragdes cometidas anteriormente & vigéncia da
lei que a concede, nédo se aplicando: | - aos atos qualificados em lei como crimes ou contravencgdes
€ aos que, mesmo sem essa qualificacdo, sejam praticados com dolo, fraude ou simulagao pelo
sujeito passivo ou por terceiro em beneficio daquele; Il - salvo disposi¢cdo em contrario, as infracfes
resultantes de conluio entre duas ou mais pessoas naturais ou juridicas”. (grifos nossos)
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(especialmente os arts. 108, inciso IV e 112), bem como as circunstancias que

evidenciam a boa-fé do agente.

No julgamento do REsp n° 1.218.222/RS%83, a Segunda Turma do STJ
considerou que médicos empregados de um determinado grupo hospitalar que
receberam rendimentos de natureza salarial fruto de um acordo formalizado em
acao trabalhista e que foram induzidos a erro pela fonte pagadora, que informou
tratar-se de rendimentos isentos e nado tributaveis, n&do poderiam ser
responsabilizados pelo pagamento da multa de oficio e de juros de mora sobre os
valores ndo oferecidos a tributacdo. A responsabilidade, neste caso, era da prépria
fonte pagadora, nos termos do art. 722-A do Decreto n° 3.000/1999 (Regulamento
do Imposto de Renda - RIR/99).

O acorddao em tela ainda fez referéncia ao precedente do REsp n°
383.309/SC?*4, quando a mesma Segunda Turma do STJ decidiu que “é indevida
a imposicdo de multa ao contribuinte quando ndo ha, por parte dele, intencao

deliberada de omitir os valores devidos a titulo de imposto de renda”.

Diversos outros julgados do STJ caminham na mesma direcao,

prestigiando a andlise da culpabilidade do agente. Confira-se:

TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA. EQUIVOCO NO
PREENCHIMENTO DO FORMULARIO DE AJUSTE
SIMPLIFICADO. ART. 136 DO CTN. INFRACAO TRIBUTARIA.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO AGENTE. BOA-FE DO
CONTRIBUINTE E INEXISTENCIA DE DANO OU DE INTENCAO
DE O PROVOCAR RECONHECIDAS PELO TRIBUNAL DE
ORIGEM. JULGAMENTO BALIZADO PELA EQUIDADE E PELO
PRINCIPIO IN DUBIO PRO CONTRIBUINTE. AFASTAMENTO DA
MULTA.

| - Apesar da norma tributaria expressamente revelar ser objetiva a
responsabilidade do contribuinte ao cometer um ilicito fiscal (art.
136 do CTN), sua hermenéutica admite temperamentos, tendo em
vista que os arts. 108, IV e 112 do CTN permitem a aplicacdo da
equidade e a interpretacdo da lei tributaria segundo o principio do
in dubio pro contribuinte. Precedente: REsp n® 494.080/RJ, Rel.
Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJ de 16/11/2004.

383 STJ, Segunda Turma, REsp n° 1.218.222/RS, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, julgado em
04/09/2014, DJ 10/09/2014.
%4 STJ, Segunda Turma, REsp n° 383.309/SC, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, julgado em
07/03/2006, DJ 07/04/2006.
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Il - In casu, o Colegiado a quo, além de expressamente haver
reconhecido a boa-fé do contribuinte, sinalizou a inexisténcia de
gualquer dano ao Erario ou mesmo de intencdo de o provocar,
perfazendo-se, assim, suporte factico-juridico suficiente a se
fazerem aplicar os temperamentos de interpretacdo da norma
tributaria antes referidos.

Il - Ademais, apenas a titulo de registro, tal entendimento do
Sodalicio de origem, como cedico, ndo comportaria revisao por
parte desta Corte Superior em face do 6ébice sumular n° 7 deste
STJ.

IV - Recurso especial desprovido®®,

TRIBUTARIO — PROCESSUAL CIVIL — VIOLAGAO DOS ARTS.
112, CAPUT, Ill e 136, DO CTN — MULTA — NAO-OCORRENCIA —
SUMULA 7/STJ.

1. O Tribunal a quo afastou a aplicacdo de multa por infragcdo a
legislacao tributaria, por entender que a contribuinte ndo pode, sem
culpa sua, exibir os livros fiscais exigidos pelo Fisco. Inexisténcia
de violagéo dos arts. 112, caput, Ill, bem como art. 136 do CTN.

2. “Apesar de prever o art. 136 do CTN que a responsabilidade do
contribuinte ao cometer um licito € objetiva, admitem-se
temperamentos na sua interpretacdo, diante da possibilidade de
aplicacao da equidade e do principio da lei tributaria in dubio pro
contribuinte — arts. 108, IV e 112. Precedentes: REsp 494.080-RJ,
Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ 16.11.2004; e REsp 699.700-
RS, Rel. Min. Francisco Falc&o, DJ 3.10.2005.” (REsp 278.324/SC;
Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJ 13.3.2006).

3. Ir além para rever os critérios para a responsabilidade do
contribuinte quanto a infracdo da legislacdo tributaria, com a
possibilidade de aplicacdo da multa afastada pela Corte de origem,
demandaria o reexame de todo o contexto fatico-probatério dos
autos, o que é defeso a este Tribunal. Precedentes: REsp
278324/SC; Rel. Min. Joao Otavio de Noronha, DJ 13.3.2006 p. 239
e REsp 699700/RS; Rel. Min. Francisco Falcéo, DJ 3.10.2005.

Recurso especial improvido3®.

TRIBUTARIO. IRPJ. CSLL. OMISSAO DE RECEITA. AUFERICAO
INDIRETA. MULTA DO ART. 44, Il, DA LElI 9.430/96.
NECESSIDADE DE MANIFESTO INTUITO DE FRAUDE.
INOCORRENCIA. ART. 136 DO CTN C/C ART. 112 DO CTN.
AUSENCIA DE MA-FE CONSIGNADA PELO TRIBUNAL A QUO.
VIOLACAO AO ARTIGO 535 DO CPC. INOCORRENCIA.

385 STJ, Primeira Turma, REsp n° 699.700/RS, Rel. Min. Francisco Falcéo, julgado em 21/06/2005,

DJ 03/10/2005.

386 STJ, Segunda Turma, REsp n° 254.276/SP, Rel. Min. Humberto Martins, julgado em 15/03/2007,

DJ 28/03/2007.
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1. A responsabilidade do agente pelo descumprimento das
obrigacdes tributarias principais ou acessoérias, via de regra, €
objetiva, na diccdo do Cdodigo Tributario Nacional:

“Art. 136. Salvo disposicédo de lei em contrario, a responsabilidade
por infracdes da legislacdo tributaria independe da intencdo do
agente ou do responsavel e da efetividade, natureza e extenséo
dos efeitos do ato.”

2. Deveras, a constatacdo objetiva da infracdo tributaria é matéria
diversa da dosimetria da sanc&o. E que, na atividade de concrecéo,
0 magistrado h& de pautar a sua concluséo iluminado pela regra de
hermenéutica do artigo 112, do CTN, verbis:

(-.)
3. Doutrina de escol leciona que:

- “... 0 que 0 art. 136, em combinagdo com o item Ill do art. 112,
deixa claro, é que para a matéria da autoria, imputabilidade ou
punibilidade, somente € exigida a intencéo ou dolo para os casos
das infraces fiscais mais graves e para as quais o texto da lei tenha
exigido esse requisito. Para as demais, isto é, ndo dolosas, é
necessario e suficiente um dos trés graus de culpa. De tudo isso
decorre o principio fundamental e universal, segundo o qual se ndo
houver dolo nem culpa, ndo existe infragéo da legislacao tributaria.”
(Ruy Barbosa Nogueira, Curso de Direito Tributario, 14' edicéo, Ed.
Saraiva, 1995, p. 106/107)

- Embora o artigo diga que a responsabilidade por infracdes
independe da extensédo dos efeitos do ato, ndo se deve perder de
vista 0 que dispde o art. 112 do CTN: “Art. 112. A lei tributaria que
define infragbes, ou lhe comina penalidades, interpreta-se da
maneira mais favoravel ao acusado, em caso de duvida quanto: (...)
Il - & natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou a natureza
ou extensdo dos seus efeitos;” (Leandro Paulsen, Direito Tributario,
Ed. Livraria do Advogado, 2006, pags. 1.053/1.054)

4. Precedentes de ambas as Turmas de Direito Publico: (...)

5. In casu, resta incontroversa nos autos a irregularidade na
escrituracdo contabil da recorrida, uma vez que as operacgdes
financeiras (depédsitos e pagamentos) ocorridas no ano de 1998,
em conta corrente cadastrada em nome de funcionario da empresa
autora, compunham a declaracdo de rendimentos a tributacdo
realizada pela empresa no referido ano base, razéo pela qual parte
do faturamento decorrente da referida movimentacdo financeira
nao foi oferecida a tributagéo.

6. O Juizo singular aplicou multa de 150%, com base no art. 44, I,
da Lei 9.430/96, com a redacao vigente a época dos fatos, verbis:

()

7. O Tribunal a quo entendeu pela auséncia de ma-fé a ensejar a
reducado da multa aplicada pelo Juizo singular, consoante dessume-
se do seguinte excerto do voto condutor:

“Nao se depreende das provas a ma-fé dos administradores da
empresa. As circunstancias em que ocorreram o0s fatos,
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circunscritos ao ano-base de 1998, denotam que as irregularidades
partiram mais da inexperiéncia do que de qualquer acdo dolosa.
Dessa forma, mostra-se razoavel a reducéo do percentual da multa
para 75%, enquadrando, assim, a situa¢ao no inciso | do art. 44 da
Lei n°® 9.430/96, que prevé penalidade para os casos de falta de
declaracéo e de declaracéo inexata.”

8. Deveras, restou assentado, inclusive na sentenca, a auséncia do
intuito de fraude, requisito indispensavel a incidéncia da multa de
150%, na diccdo do art. 44, I, da Lei 9.430/96, o que se coaduna
com a ressalva do art. 136 do CTN: “Salvo disposicéo de lei em
contrario (...)”, consoante denota-se da seguinte passagem do
decisum singular, litteris:

“Com efeito, o proceder do autor ndo foi correto e a sua
contabilidade néo traduz efetivamente a sua movimentagéo.
Entretanto, pelo que consta dos autos, este proceder ocorreu
apenas no ano de 1998 em razao do problema de saude do sécio
Eider Gothif Ern e considerando o rigido controle da CIDASC
(documentos constantes dos autos) é razoavel entender-se que
parte da movimentagdo da conta esté inserida no faturamento da
empresa.”

(.)

10. A mingua da possibilidade de aferir o intuito de fraude, afastado
pela instancia a quo (Sumula 07), intangivel revela-se, sob o angulo
da justica tributaria, o acérdao recorrido.

11. Recurso especial desprovido®”.

TRIBUTARIO. RESPONSABILIDADE POR INFRACAO. MULTA.
ART. 136 DO CTN. RESPONSABILIDADE OBJETIVA,
INTERPRETADA A LUZ DAS REGRAS DOS ARTS. 137 E 112 DO
MESMO CODIGO. IMPOSTO DE IMPORTAGCAO. ISENCAO.
BAGAGEM DE RESIDENTE NO EXTERIOR HA MAIS DE UM
ANO. CONSULTA AO CONSULADO BRASILEIRO.
RECONHECIMENTO DE BOA-FE PELO TRIBUNAL DE ORIGEM.
EXCLUSAO DA MULTA. RECURSO ESPECIAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO?38,

AGRAVO  REGIMENTAL. EXECUCAO FISCAL. MULTA.
EXCLUSAO PELO JUDICIARIO. PRECEDENTES DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL.

1. Pode o Judiciario, atendendo as peculiaridades do caso
concreto, atenuar o rigor do Fisco, excluindo multa fiscal.

387 STJ, Primeira Turma, REsp n° 1.095.822/SC, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 16/12/2010, DJ

22/02/2011.

388 STJ, Primeira Turma, REsp n° 499.080/RJ, Rel. Min. Teori Zavascki, julgado em 19/10/2004, DJ

16/11/2004.
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2. Agravo improvido®®.

TRIBUTARIO — ICMS — APROVEITAMENTO DE CREDITO -
INIDONEIDADE DAS NOTAS FISCAIS.

1. As operagdes realizadas com empresa posteriormente declarada
inidbnea pelo Fisco devem ser consideradas validas, ndo se
podendo penalizar a empresa adquirente que agiu de boa-fé.

2. Recurso especial provido3®,

A admissibilidade da andlise de circunstancias de carater subjetivo que
excluem a responsabilidade do agente por infragdes tributérias, como defendemos
neste trabalho e como parece ser o entendimento da jurisprudéncia dominante do
STJ, ndo significa dizer que a Administracéo deva provar em todos 0s casos que o
agente é culpado pela préatica da infragdo nos casos em que o dolo ndo é elementar
a configuracdo do fato tipico. Por uma questédo de praticidade, presume-se que 0
infrator seja culpado pela pratica da infrac&03°!. E uma presuncao, contudo, relativa
(juris tantum), que admite prova em contrario, cabendo ao sujeito passivo (acusado)
provar a causa excludente de responsabilidade por auséncia de culpa. Incide,
também no ambito do Direito Administrativo Sancionador, com reflexos no ambito
Tributério, o principio da presunc¢éo de inocéncia previsto no art. 5°, inciso LVII, da
CF, segundo o qual “ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado

de sentenca penal condenatéria”.

Observamos, alids, que em certos paises em que a legislacdo adota de
forma evidente o principio da culpabilidade no campo das infragdes e sancdes
tributarias, muitas vezes as causas de exclusdo de responsabilidade por auséncia
de culpa do agente encontram-se expressamente previstas em lei (ainda que de

forma exemplificativa).

%9 STJ, Segunda Turma, AgRg no REsp n° 47.147/RS, Rel. Min. Castro Meira, julgado em
05/08/2003, DJ 08/09/2003.

3%0 STJ, Segunda Turma, REsp n° 176.270/MG, Rel. Min. Eliana Calmon, julgado em 27/03/2001,
DJ 04/06/2001.

391 Segundo destaca Maria Rita Ferragut: “(...) ainfrag&o fiscal é objetiva, configurando-se pelo mero
descumprimento dos deveres tributarios de fazer e ndo-fazer e da obrigacéo de dar, todos previstos
na legislacdo. O dolo e a culpa, certamente, sdo prescindiveis. Pretende-se com isso evitar que o
acusado alegue que néo tinha condic¢des financeiras para adimplir a obrigacdo, ignorava a lei ou
desconhecia a qualificacao juridica dos fatos, tendo praticado a infracdo sem qualquer intencao de
lesar o Fisco”. (FERRAGUT, Maria Rita. Responsabilidade tributaria e o Cédigo Civil de 2002. 2. ed.
Sao Paulo: Noeses, 2009, p. 146).
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E o que determina o art. 179 da LGT espanhola ao esclarecer que as acdes
e omissodes tipificadas em lei ndo dardo lugar a responsabilidade por infracdo
tributaria quando, por exemplo, concorra for¢ca maior; quando se tenha empregado
a diligéncia necessaria, de acordo com interpretacdo razodvel da norma ou com
critérios de interpretacao adotados pela Administracdo; ou quando a infragdo tenha
sido ocasionada por deficiéncia técnica dos programas de informatica
disponibilizados pela Administracédo para o cumprimento das obrigacdes tributarias.
Tais situagOes parecem justificar a exclusdo da responsabilidade do agente por
infracdes tributarias, flexibilizando o rigor da aplicacdo mecéanica do art. 136 do CTN
sem qualquer consideracdo acerca da conduta adotada pelo agente e das
circunstancias que, por razdes alheias a sua vontade, eventualmente o tenham

impedido de agir conforme o Direito.

Alias, vale a seguinte indagacdo: se o agente publico ndo pode ser
responsabilizado a menos que aja com dolo ou culpa (art. 37, 8§ 6°, da CF), poderia
o particular sofrer sangcdes quando ausentes tais requisitos? Sob a dtica
constitucional, o principio da isonomia (art. 5°, caput, da CF) parece ser suficiente

para responder a essa questéo de forma negativa.

Advertimos, por fim, que o conceito de culpabilidade tem conotagao
diferenciada no que tange a responsabilizacdo das pessoas juridicas pela pratica
de ilicitos tributarios de natureza nédo penal. Isso porque a pessoa juridica é uma
ficcdo criada pelo Direito, ndo possuindo destarte vontade ou consciéncia. Elas séo
representadas por pessoas naturais, seus sécios, acionistas, procuradores etc. que

exteriorizam para o mundo dos fatos os atos por ela praticados.

Dai porque alguns autores afirmam textualmente que a culpabilidade é
aplicavel apenas para pessoas naturais, ndo havendo exigéncia que alcance

também as pessoas juridicas3®2.

Porém, mesmo esses autores admitem que o ato praticado por pessoa

juridica deva se submeter a pautas valorativas, como, por exemplo, por meio dos

392 OSORIO, Fahio Medina. Direito administrativo sancionador. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 346-349.
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critérios de culpa in vigilando e in eligendo, de modo que a responsabilidade

objetiva ha de ser excepcional.

Outra parte da doutrina considera que a culpabilidade das pessoas juridicas
deve ser analisada sob o prisma da conduta das pessoas naturais encarregadas
de atuar em nome daquelas, ou seja, agindo a pessoa natural com dolo ou culpa,

deve a pessoa juridica em nome da qual aquela praticou o ato ser sancionada3®:.

Essa parece ser a postura tedrica mais compativel com a analise da
culpabilidade do agente em se tratando de responsabilizacdo de pessoas juridicas
pela prética de infragdes tributarias. E a pessoa natural encarregada de representar
a pessoa juridica que tem a consciéncia e a vontade de agir em conformidade ou

em desconformidade com o Direito.

Porém, ao fim e ao cabo, pensamos que essa andlise € feita de forma
abstrata, considerando as circunstancias faticas que rodeiam o ato reputado como
ilicito. Ao verificar se a pessoa juridica agiu de boa-fé ou ma-fé, investiga-se o
contexto fatico e o modelo de conduta por ela praticado (ainda que representada
por individuos com consciéncia e vontade), se adequado ou ndo a padrdes éticos

e morais vigentes na sociedade.

E nesse sentido, alias, que se pode considerar a analise da boa-fé objetiva
no Direito Tributario, na linha da definicdo apresentada por FLAVIO RUBINSTEIN,

comao:

(...) um conjunto de prestagdes, direitos e deveres que, nos planos
do contetudo da execucédo da relacdo juridica, incumbe as partes,
com base na exigéncia genérica de comportamento segundo
critérios de retidao e lealdade®*.

393 E o pensamento de Heraldo Garcia Vitta: “(...) nos entes coletivos, como s&o as pessoas juridicas,
exige-se o dolo ou a culpa das pessoas (fisicas) encarregadas de agir por elas, ou em nome delas;
as sancdes, que sdo consequéncias da ilicitude realizada pelas pessoas fisicas, recairdo nos
préprios entes (pessoas juridicas). (VITTA, Heraldo Garcia. A sanc¢ao no direito administrativo. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 51).

394 RUBINSTEIN, Flavio. Boa-fé objetiva no direito financeiro e tributario. S&o Paulo: Quartier Latin,
2010. p. 36.
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Assim podemos superar o Obice colocado por SACHA CALMON
NAVARRO COELHO quanto & adoc¢&o da consideracdo do elemento subjetivo em

relacdo a responsabilizacdo da pessoa juridica por infracéo tributaria3®.

Firmadas as premissas tedricas antecedentes, analisaremos as causas
excludentes de responsabilidade tributaria tendo como norte o conceito de
culpabilidade normativa adotada neste trabalho a luz da teoria finalista da acéo.
Considera-se, assim, o dever de diligéncia do sujeito, desmembrado nos seguintes
elementos: (i) exigibilidade de conduta diversa e (ii) potencial consciéncia da
ilicitude.

3.7.3 O estado de necessidade

O estado de necessidade é considerado na esfera penal como uma das

causas excludentes de ilicitude (art. 23, inciso |, do CP).

Entende-se por estado de necessidade “o sacrificio de um interesse
juridicamente protegido, para salvar de perigo atual e inevitavel o direito do préprio
agente ou de terceiro, desde que outra conduta, nas circunstancias concretas, nao
fosse razoavelmente exigivel”3%. Ndo se exige nessa situacdo gque o sujeito aja de

outro modo.

3% Diz o autor: (...) seria impossivel apenar administrativamente as pessoas juridicas porquanto
estas ndo possuem vontade sendo que sdo representadas por seus 6rgdos. Sabido que societas
distat a singulis jamais poderia a Fazenda Publica responsabilizar as pessoas juridicas imputando-
Ihes o dever de pagar multas pelo descumprimento da legislacao tributaria. Teria a Fazenda Publica
de investigar as pessoas fisicas que vivificam as sociedades para lhes imputar a devida punicao.
Ora, isto seria irrealistico, complicado e, na maioria dos casos, impraticavel. O certo é a
responsabilizacdo das pessoas juridicas em razdo de culpa in elegendo destas, cabendo-lhes,
sendo o caso, direito de regresso contra os seus diretores, gerentes e administradores”. (COELHO,
Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995,
p. 30, grifos do original)

3% NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de direito penal. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p.
211.
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A doutrina aceita a aplicacdo do instituto do estado de necessidade no
ambito do Direito Administrativo Sancionador3®’, embora acentue a necessidade de

interpretagdo diferenciada daquela que vigora no ambito penal3°8,

HECTOR VILLEGAS é um dos autores que admite a aplicacao do estado
de necessidade no @mbito dos ilicitos tributdrios embora reconheca que a sua
configuracao seja muito dificil na pratica. Explica o autor que, em matéria tributéaria,
o bem juridico lesado na situacdo do estado de necessidade € a arrecadacao
tributaria, tendo em vista o inadimplemento do sujeito passivo, devendo-se entéo
comparar se esse mal € de maior ou menor gravidade em relacdo aquele que o

infrator pretendeu evitar3°9,

O autor compara duas situacbes para explicar quando o estado de
necessidade estaria configurado. Estaria caracterizado o estado de necessidade
quando o sujeito deixa de pagar o tributo para prote¢cdo do minimo vital, em respeito
a dignidade humana prépria ou de seus dependentes. Por outro lado, naqueles
casos em que o tributo ndo fosse recolhido para que o sujeito pudesse adquirir bens
supérfluos ou dispensaveis para a existéncia digna, ndo ha que se alegar estado

de necessidade.

O exemplo ndo poderia ser melhor e mais didatico. Com efeito, se sequer
a tributacdo pode atingir o minimo vital do individuo, quanto mais uma sanc¢ao
juridica aflitiva, representada pela multa decorrente do inadimplemento da
obrigacao tributaria que restringe, sem mais poder, os direitos fundamentais de
liberdade e propriedade do individuo, tratando com menoscabo o principio da
dignidade da pessoa humana que faz parte daquele chamado “nucleo duro” que a

Constituicao protege.

7 VITTA, Heraldo Garcia. A sancdo no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 55-57.
MASINA, Gustavo. Sanc¢des tributarias: definicdo e limites. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 165-168.
3%8 Fabio Medina Osorio explica que no campo dos ilicitos administrativos a figura do estado de
necessidade deve ser interpretada de maneira restritiva. Isso porque, segundo aponta, uma conduta
pode ser ao mesmo tempo penalmente licita e administrativamente ilicita. Dai porque o estado de
necessidade pode ser aceito como causa excludente de ilicitude no ambito penal, mas ndo sé-lo
para fins de exclusdo da ilicitude civil ou administrativa. (OSORIO, Fabio Medina. Direito
administrativo sancionador. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 272).

399 VILLEGAS, Hector. Direito penal tributario. Trad. Elisabeth Nazar e outros. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria - EDUC, 1974, p. 222-223.
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Trata-se de ponderacdo de valores, de bens juridicos igualmente
protegidos pela Constituicdo: de um lado, o direito do Estado de arrecadar os seus
tributos para a manutencéo de suas finalidades e do correlato dever dos cidadéos
de contribuirem para o custeio dos gastos publicos; e, de outro, o direito
fundamental que todo cidaddo tem ao minimo vital para garantir uma existéncia
digna e o correlato dever do Estado de atuar em prol da garantia desse direito em

qualquer situacao.

3.7.4 O caso fortuito e a forga maior

N&o ha definicdo legal de caso fortuito e forca maior. Os doutrinadores
divergem quanto a conceituagdo dos dois institutos. Alguns autores consideram o
caso fortuito como o evento produzido pela natureza (evento da natureza) e a forca
maior como o acontecimento imputavel a vontade do homem (evento humano)*

enguanto outros adotam definicdes exatamente opostas°?,

Preferimos, a exemplo de ORLANDO GOMES*%?, trata-los de forma
conjunta, como acontecimentos imprevisiveis, também denominados de acaso,
dada a identidade dos seus efeitos. E, sob essa 6tica, analisar a sua consequéncia

no ambito da responsabilidade por infracdes tributarias.

Com esse objetivo, pontuamos que, de acordo com a teoria finalista da
acdo, o dolo e a culpa fazem parte da tipicidade, integrando a conduta. A
culpabilidade, por sua vez, desdobra-se nos seguintes elementos: a)
imputabilidade; b) exigibilidade de conduta diversa; e c) potencial consciéncia da
ilicitude. Portanto, para que a conduta do agente seja caracterizada, e, portanto, o

fato seja tipico, é necessaria a presenca da vontade e da consciéncia do agente.

400 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014,
p. 259.

401 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. S4o Paulo: Atlas, 1993, p. 361.

402 Conforme conclui Orlando Gomes, “todo o esforco empregado pela doutrina para bifurcar o acaso
resultou numa confusdo, que hoje se procura evitar, ou mesmo contornar, eliminando-a pura e
simplesmente, atenta a circunstancia de que € o mesmo o efeito atribuido pela lei”. (GOMES,
Orlando. Obrigagfes. Rio de Janeiro: Forense, 1961, p. 158-159).
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Sem vontade ou sem consciéncia ndo ha que se falar em fato tipico punivel do
agente. Dai porgue afirmar-se que o caso fortuito e a forca maior sdo hipoteses de

exclusdo da tipicidade do fato*s.

A distingdo entre conduta tipica e culpavel é bem esclarecida por DANIELA
VICTOR DE SOUZA MELO, que diz:

Enquanto a tipicidade se refere a infracdo de um dever, a
culpabilidade se liga a exigibilidade de se comportar conforme esse
dever. Desta forma, a conduta s6 sera “tipica” se evitavel, e s6 sera
culpavel, se exigivel do autor uma atuacdo conforme o direito*%*.

Trazendo esses conceitos para o ambito do Direito Tributario Sancionador,
percebemos que, tanto no caso fortuito quanto na for¢ca maior, o agente que deixa
de cumprir a obrigacdao tributaria em razdo de um evento extraordinario e inevitavel
ndo pratica uma conduta voluntaria®®®. A despeito de poder agir com consciéncia
nao tem condicGes de proceder de outro modo — falta-lhe vontade - diante da
situacdo concreta extraordinaria que lhe impede de agir de forma diversa visando
o cumprimento do dever tributario ou, em outras palavras, tem razdes bastante
justificaveis para agir daquele modo, ndo sendo razoavel a Administragéo imputar-
lhe a responsabilidade por eventual infragcdo administrativa. O descumprimento do
dever tributario passa a ser irrelevante nessas situacdes excepcionais para fins de

responsabilizacdo do sujeito passivo.

Ha paises cujo ordenamento juridico expressamente prevé tais eventos
extraordinarios como causa de exclusdo da responsabilidade por infracGes

tributarias, como é o caso da Espanha“°®.

A doutrina brasileira, mesmo entre 0s autores que a principio sdo mais

resistentes a consideracdo de elementos subjetivos no campo da

403 DE JESUS, Damasio E. Direito penal: parte geral. 25 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 241, v. I.
404 MELO, Daniela Victor de Souza. Abrandamento da objetividade do injusto fiscal. In: SILVA, Paulo
Roberto Coimbra (Coord.). Grandes temas do direito tributario sancionador. S&o Paulo: Quartier
Latin, 2010, p. 137.

405 Segundo ensina Guilherme de Souza Nucci: “Vontade é o querer ativo, apto a levar o ser humano
a praticar um ato, livremente. (...) Vontade, em suma, é o querer ativo do ser humano, apto a
desencadear movimentos corporeos tendentes a realizagdo dos seus propésitos”. (NUCCI,
Guilherme de Souza. Manual de direito penal. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 153-154).
46 O art. 179.2.b da LGT menciona expressamente a forca maior como causa excludente de
responsabilidade por infragdes tributarias.
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responsabilizacéo por infragcdes tributarias, admite a possibilidade de consideracéo

do caso fortuito e da forga maior como causas de excluséo da responsabilidade.

E o caso, por exemplo, de SACHA CALMON NAVARRO COELHO, que em
sua obra relata caso real em que um contribuinte, pessoa juridica, deixou de
recolher o ICMS porque o0 seu empregado, que estava com o cheque para o
pagamento do imposto, foi atropelado as 16:00h da data-limite para o recolhimento.
O atropelamento foi, por fatalidade do destino, presenciado por um fiscal, que
multou a empresa no dia seguinte ao acidente. Nesse caso, o Conselho de
Contribuintes excluiu a multa de 100% do valor do imposto com base na boa-fé e

no caso fortuito4%7,

PAULO DE BARROS CARVALHO%® ¢ ROBSON MAIA LINS*%° embora
adotando fundamentos tedricos diversos, também admitem o fortuito e a forca

maior como causas de exclusédo de penalidades no ambito tributario.

O posicionamento a favor da aceitacdo do caso fortuito e da forca maior

como causas de exclusdo da responsabilidade por infracdes tributarias também

encontra respaldo na jurisprudéncia patria. E o que revelam o0s seguintes

precedentes:

TRIBUTARIO. INFRACAO. RESPONSABILIDADE SEM CULPA.
CASO FORTUITO. ENCHENTE COM INUNDACAO DO
ESTABELECIMENTO. EXTRAVIO DOS DOCUMENTOS
CONTABEIS.

- Em caso de infracdo tributaria, a responsabilidade independe de
culpa, podendo, todavia, ser elidida por ocorréncia de caso fortuito
ou forca maior.

407 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 57.

408 “Nem poderia ser diferente, visto que as normas juridicas sujeitam-se ao limite ontoldgico da
possibilidade. Se a hipétese normativa eleger fato de impossivel realizacdo, a relacdo prevista na
consequéncia jamais se instalara, sendo a norma carente de sentido dedntico. Do mesmo modo, a
modalizacdo das condutas interpessoais somente tera sentido dentro do quadro geral da
possibilidade, ndo havendo como prescrever, logicamente, a pratica de conduta impossivel”.
(CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 868).

409 “E yma questdo de tipicidade. O caso fortuito e a forca maior impedem que as normas
sancionatorias incidam, visto que um dos seus critérios — a culpabilidade — nao fora realizado”.
(LINS, Robson Maia. A mora no Direito Tributario. Tese (Doutorado), Pontificia Universidade
Catodlica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2008, p. 260).
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- O extravio de documentos fiscais da empresa devido a uma
enchente que inundou o estabelecimento caracteriza caso fortuito,
pois imprevisivel e de efeitos inevitaveis.

- Apelagéo improvida*®. (grifo nosso)

TRIBUTARIO. IMPOSTOS DE IMPORTAGCAO. TRANSPORTE DE
CARGA. ROUBO. FORCA MAIOR. SITUACAO PREVISIVEL,
POREM INEVITAVEL. AUSENCIA DE COMPROVAGAO DO
DESCUIDO POR PARTE DO TRANSPORTADOR. CAUSA DE
EXCLUSAO DA RESPONSABILIDADE.

1. O roubo, na linha do que vem professando a jurisprudéncia desta
Corte, € motivo de forgca maior a ensejar a exclusdo da
responsabilidade do transportador que ndo contribuiu para o evento
danoso, cuja situagéo é também prevista pela legislacdo aduaneira.

2. Assim, a responsabilidade, mesmo que tributaria, deve ser
afastada no caso em que demonstrada a configuracdo da forca
maior dosada com a inexisténcia de ato culposo por parte do
transportador ou seu preposto.

3. Embargos de divergéncia conhecidos e providos*'!. (grifo nosso)

3.7.5 O erro de proibicéao

7

O erro de proibicdo € caracterizado quando o agente pratica um ato
considerando-o licito quando este, na verdade, é contrario ao Direito. E a falsa

compreensao sobre a antijuridicidade da conduta®*?.

Conforme ensinam CEZAR ROBERTO BITTENCOURT e FRANCISCO
MUNOZ CONDE, o erro de proibicdo é aquele que incide sobre a ilicitude de um
comportamento. “O agente supde, por erro, ser licita a sua conduta. O objeto do
erro nao é, pois, nem a lei, nem o fato, mas a ilicitude, isto €, a contrariedade do

fato em relagao a lei"#13.

410 TRF 52 Regido, Primeira Turma, Apelacdo Civel n°® 2004.05.00.022484-0, Rel. Des. Fed.
Francisco Wildo, julgado em 02/12/2004, DJ 01/02/2005.

411 STJ, Corte Especial, EREsp n° 1.172.027/RJ, Rel. Min. Maria Thereza Assis Moura, julgado em
18/12/2013, DJ 19/03/2014.

412 7 AFFARONI, Eugenio Rall; PIERANGELI, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro:
parte geral. 8. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009, p. 547, v. I.

413 BITENCOURT, Cezar Roberto; CONDE, Francisco Mufioz. Teoria geral do delito. S&o Paulo:
Saraiva, 2000, p. 407-408.
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No Direito Penal, o erro de proibigdo € causa excludente de culpabilidade

e esté previsto no art. 21 do Codigo Penal, in verbis:

Art. 21 - O desconhecimento da lei é inescusavel. O erro sobre a
ilicitude do fato, se inevitavel, isenta de pena; se evitavel, podera
diminui-la de um sexto a um terco.

Paragrafo Unico - Considera-se evitavel o erro se 0 agente atua ou
se omite sem a consciéncia da ilicitude do fato, quando Ihe era
possivel, nas circunstancias, ter ou atingir essa consciéncia.

Segundo conceituacdo daquele ramo do Direito, o erro de proibicao
inevitavel é causa de exclusdo da culpabilidade pelo fato de o sujeito ndo ter a
consciéncia da ilicitude do fato. Por outro lado, quando o erro é evitavel, isto €,
quando o sujeito atua ou se omite sem a consciéncia da ilicitude do fato, quando
lhe era possivel, nas circunstancias, ter ou atingir esse conhecimento, é causa de

diminui¢cdo da pena.

A doutrina, tanto a nacional** quanto a estrangeira®'®, considera a
aplicacdo do conceito de erro de proibicdo do Direito Penal extensivel ao campo do

Direito Administrativo Sancionador.

FABIO MEDINA OSORIO, referindo-se ao entendimento também
sustentado por ALEJANDRO NIETO, adverte que apenas o erro inevitavel é eficaz
no Direito Administrativo Sancionador, sendo que o grau de exigéncia para o seu
reconhecimento cresce na propor¢cao das qualidades profissionais do agente, o
qual passa a ter um dever de conhecimento de determinadas circunstancias

normativas*18.

Segundo 0 nosso pensamento, a transposicdo do conceito do erro de
proibicdo da esfera penal para o ambito do Direito Tributario Sancionador é

decorréncia do principio da seguranca juridica, valor fundante do Estado

414 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 335-338; MASINA, Gustavo. Sanc¢des tributarias: definicao e limites. Séo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 169-176; DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito
administrativo sancionador: as sanc¢des administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 198-204.

415 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 363-
372.

416 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 338.
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Democréatico de Direito e principio instrumental no sentido de servir como
instrumento de tutela dos direitos e garantias individuais dos particulares contra

eventuais arbitrariedades cometidas pelo Estado na consecucao dos seus atos.

A aplicacéo do erro de proibicdo do Direito Tributario tem como uma das
hipéteses classicas a interpretacdo razoavel da norma pelo sujeito passivo*'’;
interpretacdo esta que, ao final, acaba sendo considerada incorreta pelo Fisco, o
que enseja a aplicacado de penalidades pelo descumprimento do dever tributario
que apenas néo foi cumprido porque o contribuinte tinha a compreensao de que o
fato por ele praticado nédo se encontrava, por qualquer razao de direito, sujeito a

incidéncia da norma tributaria da forma como concluiu a autoridade fiscal#18.

Ha de se entender o contexto em que essa hipotese de aplicacdo do erro

de proibicdo por interpretacdo razoavel da norma se opera no Direito Tributario.

7

Inicialmente, & importante considerar, tal como ja acentuamos no inicio
deste trabalho, o verdadeiro cipoal legislativo, a proliferacdo de normas tributérias

e sua inconstancia, realidade com a qual os contribuintes e os operadores do direito

47 Sobre o tema: BIM, Eduardo Fortunato. A interpretagdo razoavel como excludente da
culpabilidade no direito tributario sancionador. Revisa de Direito Tributario Atual, Sdo Paulo:
Dialética e IBDT, vol. 18, p. 151-172, 2004.

418 O erro por interpretagdo razoavel da norma como causa de exclusdo de responsabilidade por
infracBes tributérias é expressamente reconhecido na Espanha (cf. art. 179.2.d da LGT): “Art. 179
(...) 2. Las acciones u omisiones tipificadas en las leyes no daran lugar a responsabilidad por
infraccién tributaria en los siguientes supuestos: (...) d) Cuando se haya puesto la diligencia
necesaria en el cumplimiento de las obligaciones tributarias. Entre otros supuestos, se entendera
gque se ha puesto la diligencia necesaria cuando el obligado haya actuado amparandose en una
interpretacion razonable de la norma o cuando el obligado tributario haya ajustado su actuaciéon
a los criterios manifestados por la Administracién Tributaria competente en las publicaciones y
comunicaciones escritas a las que se refieren los articulos 86 y 87 de esta Ley. Tampoco se exigira
esta responsabilidad si el obligado tributario ajusta su actuacion a los criterios manifestados por la
Administracion en la contestacién a una consulta formulada por otro obligado, siempre que entre
sus circunstancias y las mencionadas en la contestacion a la consulta exista una igualdad sustancial
que permita entender aplicables dichos criterios y éstos no hayan sido modificados”. (grifo n0osso).
Em traducéo livre: “Art. 179 (...) 2. As acdes ou omissdes tipificadas nas leis ndo daréo lugar a
responsabilidade por infragdo tributéria nos seguintes casos: (...) d) Quando se tenha colocado a
diligéncia necessaria em cumprimento das obrigagdes tributarias. Entre outros casos, se entendera
gue foram tomadas todas as diligéncias necessarias quando o obrigado tiver agido amparado em
uma interpretacéo razoavel da norma ou quando o obrigado tributério tenha ajustado sua atuacao
aos critérios manifestados pela Administracdo Tributaria competente nas publicacdes e
comunicacdes escritas as que se referem os artigos 86 e 87 desta Lei. Tampouco se exigira esta
responsabilidade se o obrigado tributério ajusta sua atuagdo aos critérios manifestados pela
Administracdo na resposta a uma consulta formulada por outro obrigado, sempre que entre as suas
circunstancias e as mencionadas na contestacdo a consulta exista uma igualdade substancial que
permita entender aplicaveis referidos critérios e estes ndo tenham sofrido modificagbes”.
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precisam lidar, atuando sob um verdadeiro fogo cruzado, para primeiro entenderem

as obrigacoes tributarias para, depois, poderem cumpri-las adequadamente.

Acrescente-se, ainda, como causas agravantes do risco de cometimento
de infracdes no ambito tributéario, a notavel complexidade do sistema tributario
brasileiro que aflige até mesmo os experts da area fiscal (contadores, advogados e
consultores), bem como a transferéncia do incontdvel namero de deveres

instrumentais impostos pela Administracéo aos contribuintes.

Sensivel a essas caracteristicas, ALEJANDRO NIETO aponta que a
multiplicidade de regulamentagbes que caracterizam a vida moderna pode ser
considerada como causa de erro invencivel. Destaca que, na atualidade, é
materialmente impossivel que o cidaddo conheca todos os comandos e proibicdes

que o rodeiam e que o convertem em um infrator ndo apenas potencial, mas real*%°.

A despeito dessa realidade, ndo podemos ignorar o fato de que o Direito
opera com a presuncao absoluta (juris et de jure) de conhecimento das normas
juridicas por parte dos seus destinatarios. Conforme prevé o art. 3° da Lei de
Introducéo as normas do Direito Brasileiro, “ninguém se escusa de cumprir a lei,
alegando que n&o a conhece”. Nao poderia ser diferente, sob pena de tornar-se

impraticavel o exercicio da coacao estatal.

Contudo, ndo podemos desprezar o fator incerteza quanto a interpretacao
das normas juridicas tributérias, circunstancia que se apresenta de forma bastante
destacada na realidade brasileira, dada a instabilidade/imprevisibilidade do

ordenamento juridico (lato sensu)*?, justificando a aplicacdo dos principios da

419 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madrid: Tecnos, 2000, p. 363-
370. Na sequéncia, o autor conclui: “Esta es una de las manifestaciones mas alarmantes de la tirania
del Estado moderno: impone a los ciudadanos obligaciones que este ni conoce ni puede conocer y
le sanciona por su incumplimiento”. (p. 371). “Esta € uma das manifestacées mais alarmantes da
tirania do Estado moderno: impde aos cidadaos obrigacdes que estes ndo conhecem nem podem
conhecer e os sanciona por seu descumprimento”. (Tradugao livre).

420 Aqui considerado em carater amplo, abrangendo tanto a legislacg&o tributaria quanto as decisdes
judiciais e administrativas sobre matéria de Direito Tributario.
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seguranca juridica®?! e da protecédo da confianca*?? em protecédo dos particulares

no campo das sanc¢des administrativo-tributarias.

E o0 que preconiza a doutrina ao tratar da interpretacéo razoavel da norma

como causa de exclusao da culpabilidade por infrac6es administrativas.

Assim ja se manifestou HECTOR VILLEGAS em 1974

A obscuridade, confusdo ou complexidade das leis tributarias séao
circunstancias que a jurisprudéncia vem contemplando como
justificadoras de erro no devido cumprimento das obrigacdes
fiscais. (....) Igualmente, tem-se afirmado que quando a lei, ou as
normas de aplicagdo, vém sofrendo uma série de variagdes
suscetiveis de produzir davidas, é admissivel o erro escusavel,
assim como pode dar-lhe lugar, o fato de que a lei possa ser objeto
de interpretacdes contraditérias na doutrina e na jurisprudéncia*?.

Em doutrina mais recente, mas também de grande precisdo tedrica,
acentua RAFAEL MUNHOZ DE MELLO:

Se a norma juridica é obscura ou contraditéria, permitindo mais de
uma interpretagéo razoavel, o erro de proibicdo € inevitavel. O
particular, atuando de modo diligente, procura saber se a conduta
gue deseja praticar €, ou ndo, permitida pelo ordenamento juridico,
mas encontra resposta obscura e dubia. Em tal situagéo, o erro de
proibicdo ndo decorre de culpa do agente, ndo sendo cabivel a
imposicédo da sancdo administrativa®?,

N&o podemos deixar de mencionar também os seguintes comentéarios de

KLAUS TIPKE relacionados ao presente tema:

421 Segundo expde Humberto Avila, “(...) pode-se entender que somente uma norma elevadamente
indeterminada, um ordenamento juridico expressivamente instavel ou elevadamente imprevisivel
podem conduzir a uma violacao da dimensao objetiva do principio da seguranca juridica, e somente
uma frustragdo significativa de expectativa € capaz de legitimar a aplicagdo do principio da protecao
da confianga”. (AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagéo no
Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 175).

422 De acordo com o respeitado magistério de Misabel Derzi: “O principio da protegdo da confianca
compreende o passado (ato gerador estatal da confianca), mas se projeta para o futuro. (...) No seio
do Direito publico (...) o principio da protecdo da confianga configura um direito individual
fundamental, extraido da Constituicao, que somente defende a confianca das pessoas privadas, em
face das agdes ou omissdes dos 6rgaos estatais”. (DERZI, Misabeu Abreu Machado. Modificacdes
da jurisprudéncia no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 392 e 395).

423 \/ILLEGAS, Hector. Direito penal tributario. Trad. Elisabeth Nazar e outros. S&o Paulo: Resenha
Tributaria - EDUC, 1974, p. 269-270.

424 DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc6es administrativas a luz da Constituicao Federal de 1988. Sado Paulo: Malheiros, 2007, p. 202.

182



A mi juicio, es preciso ponderar la culpabilidad del contribuyente y
graduar adecuadamente la pena cuando la falta de moral tributaria
del Estado — vy la jurisprudencia — haya dejado em la cuneta a los
contribuyentes honrados destruyendo sus convicciones 'y
conciencia juridica, y cuando los 6rganos publicos hayan actuado
de tal modo que han provocado al contribuyente y lo han incitado a
evadir impuestos; especialmente cuando los 6rganos publicos
tengan la principal responsabilidad o sean corresponsables de la
conducta del deudor tributario*®®,

N&o se alegue que a auséncia de previsao expressa no CTN no sentido de
considerar o erro de proibicdo caracterizado por interpretacdo razoavel da norma
como hipétese de exclusdo de responsabilidade por infracdes tributarias significaria
dizer que tal instituto é inaplicavel nessa seara, pois € decorréncia da prépria
auséncia de responsabilidade sem culpa — premissa béasica que ja tivemos

oportunidade de tratar anteriormente*28,

A caracterizacdo do erro de proibicdo invencivel no ambito do Direito
Tributario quanto a interpretacdo razoavel da norma tributaria depende da

observancia do dever de diligéncia por parte do sujeito passivo, 0 que somente

425 “No meu entender, é preciso ponderar a culpabilidade do contribuinte e graduar adequadamente
a pena quando a falta de moral tributaria do Estado — e da jurisprudéncia — tenha deixado numa
encruzilhada os contribuintes honrados, destruindo as suas convicgdes e consciéncia juridica, e
quando os 6rgaos publicos tenham atuado de tal forma que tenham provocado o contribuinte e o
tenham incitado a evadir impostos; especialmente quando os 6rgaos publicos tenham a principal
responsabilidade ou sejam corresponsaveis pela conduta do devedor tributario”. (TIPKE, Klaus.
Moral tributaria del Estado y de los contribuyentes. Madrid: Marcial Pons, 2002, p. 134, traducéo
livre).

426 Outro n&o foi o entendimento do Tribunal Constitucional Espanhol na STC 76/1990, de 26 de
abril de 1990: “(...) la falta de mencién expresa del error de Derecho como causa de exencién de
responsabilidad por infraccion tributaria (...) no es prueba (...) de la configuracién de un regimén de
responsabilidad objetiva ni de la inexisténcia de esa causa de exencién. Sino hay responsabilidad
objetiva, no es necessario que se haga constar expresamente el error de Derecho como causa que
exonere de dicha responsabilidad, mas ello no significa que resulte irrelevante ni que la Ley 10/1985
lo haya excluido de los supuestos que eximen de responsabilidad por infraccién tributaria.
Precisamente porque la ley vincula esta responsabilidad a una previa conducta culpable, es evidente
gue el error de Derecho - singularmente el error invencible - podra producir los efectos de exencion
0 atenuacién que le son propios en un sistema de responsabilidad subjetiva, pero su falta de
contemplacion expresa en la norma no constituye defecto de inconstitucionalidade”. Tradugao livre:
“(...) A falta de mencao expressa do erro de direito como causa de isen¢do de responsabilidade por
infracéo tributaria (...) ndo é prova (...) da configuracéo de um regime de responsabilidade objetiva
nem da inexisténcia dessa causa isencao. Se ndo hé responsabilidade objetiva, ndo é necessério
gue se faca constar expressamente o erro de direito como causa que o exonere de referida
responsabilidade, mas isso ndo significa que resulte irrelevante nem que a Lei 10/1985 o tenha
excluido dos pressupostos que eximem de responsabilidade por infracao tributaria. Precisamente
porgue a lei vincula esta responsabilidade a uma conduta culposa prévia, é evidente que o erro de
direito — singularmente o erro invencivel — podera produzir os efeitos de isen¢éo ou atenuacao que
sdo proprios em um sistema de responsabilidade subjetiva, mas sua falta de contemplagéo expressa
na norma nao constitui defeito de inconstitucionalidade”.
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pode ser verificado no caso concreto, de modo a tornar inequivoco que o
comportamento foi adotado como se licito fosse e que a época dos fatos o contexto
justificou a tomada daquela determinada posi¢cdo que posteriormente veio a ser

contestada pela autoridade fiscal.

O dever de diligéncia do sujeito passivo mostra-se configurado quando, a
despeito de a norma tributaria admitir mais de uma interpretacdo, com fundamentos
juridicos razoaveis a embasar tanto uma quanto outra posicdo, ha jurisprudéncia
administrativa ou judicial formada, ou orientacdo do proprio Fisco, em sede de
solucao de consulta, de ato normativo administrativo ou de praticas reiteradamente
observadas pelas autoridades administrativas, no sentido da posi¢cédo adotada pelo
sujeito passivo, que ainda pode se valer de cautelas adicionais para justificar o seu
comportamento como, por exemplo, a contratacdo de pareces juridicos e de
auditorias independentes, conforme a complexidade/natureza do caso.

Seria dificil imaginar que um contribuinte que seguiu uma determinada
interpretacao juridica que prevaleceu em decisdes reiteradas do Superior Tribunal
de Justica ou do Supremo Tribunal Federal, independentemente de terem ou nao
sido tais decisOes objeto de julgamento em sede de recurso repetitivo ou de
repercussao geral, mas que possam ser enquadradas no conceito de jurisprudéncia
estavel*?’, possa ser anos depois surpreendido por uma reviravolta desse
entendimento jurisprudencial e, pior, penalizado por ter seguido aquela

determinada orientacdo pensando que fosse definitiva.

O mesmo é possivel dizer daquele contribuinte que observou, no
planejamento de sua atividade empresarial, jurisprudéncia estavel do CARF a
respeito de uma determinada controvérsia tributaria, e que depois viu aquela
expectativa normativa-administrativa consolidada ser superada resultando em sua

autuacao por parte do Fisco.

Poderiam essas novas interpretacdes dos oOrgdos judicantes judiciais e

administrativos retroagir — pressupondo a identidade das questdes juridicas

427 para Misabel Derzi, o que caracteriza a jurisprudéncia é a resposta geral a uma mesma pergunta
ou questdo. “Se ela modifica, entdo, teremos uma jurisprudéncia nova. N&o importa que
denominemos essa resposta geral, de regra judicial, norma concreta, diretriz ou ratio decidendi”.
(DERZI, Misabeu Abreu Machado. ModificagGes da jurisprudéncia no direito tributario. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 261).
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tratadas na jurisprudéncia e no caso individual - para prejudicar o contribuinte com
a imposicao de sancdes pelo descumprimento de deveres tributarios? A resposta,

em nosso modo de ver, € negativa.

Os precedentes judiciais e administrativos*® que ddo uma resposta geral
para a questdo também geral, como atos de aplicacdo do Direito que sdao,
representam normas juridicas e conferem legitimas expectativas normativas para
os cidadaos. Assim, devem ser vistos, tal como as leis, submetidos ao principio da
irretroatividade, que veda a retroacdo prejudicial da norma em prejuizo do

contribuinte4?®,

No ambito administrativo federal, ha discussdo quanto a possibilidade de
aplicacéo do erro de proibicdo como excludente de responsabilidade por infracGes
tributarias, especialmente no contexto de planejamentos tributarios, que sé&o
desconsiderados pelo Fisco**® com a consequente aplicacdo de multa qualificada
de 150% sob o pressuposto da ocorréncia das condutas dolosas definidas como

sonegacéao, fraude e conluio (artigos 71 a 73 da Lei n® 4.502/64).

As discussdes séo especialmente relevantes diante da clara mudancga da
jurisprudéncia do antigo Conselho de Contribuintes, atual CARF, quanto ao tema

do planejamento tributério.

Antigamente, os planejamentos tributarios eram analisados pelo Conselho

sob a perspectiva da legalidade de cada uma das operacOes realizadas e dos

428 Embora sem utilizar o termo “jurisprudéncia” ou “precedentes”, Rafael Munhoz de Mello trata
especificamente do erro de proibicdo causado pela confianga do contribuinte no entendimento dos
Orgdos administrativos a respeito de determinada interpretacéo que foi levada em consideracéo para
pautar o seu comportamento. Diz o autor: “As praticas reiteradas da Administragdo Publica também
podem induzir em erro de proibicdo o particular. Decisbes administrativas reiteradamente adotadas
pelos 6rgdos administrativos geram, nos particulares, a convicgdo de que representam
entendimento conforme o direito positivo, ndo sendo culpavel o agir do individuo que segue a
orientagdo nelas adotada”. (DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito
administrativo sancionador: as san¢des administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. Séo
Paulo: Malheiros, 2007, p. 203).

429 Nesse sentido: DERZI, Misabeu Abreu Machado. Modificagdes da jurisprudéncia no direito
tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 552.

430 Dado o escopo do presente trabalho, ndo abordaremos as diversas espécies de patologias do
negacio juridico relacionadas ao planejamento tributéario (abuso de direito, fraude a lei, simulagéo
etc.) e das diversas questdes que emergem deste tema. Para aprofundamento, remetemos o leitor
para: GERMANO, Livia de Carli. Planejamento tributério e limites para a desconsideracdo dos
negocios juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013; McNAUGHTON, Charles William. Elisdo e norma
antielisiva: completabilidade e sistema tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014; BOZZA, Fabio Piovesan.
Planejamento tributario e autonomia privada. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.
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efeitos dos negécios juridicos celebrados, independentemente do propdsito

negocial.

Posteriormente, tal entendimento foi modificado, passando-se a analisar 0s
atos praticados no contexto do planejamento tributario de forma ampla, ndo apenas
sob o prisma da legalidade, mas também sob a 6tica da causa do business purpose,
nao se admitindo planejamentos que tivessem como Unico objetivo reduzir a carga

tributaria.

Diversos contribuintes, pautados na expectativa normativa criada pela
jurisprudéncia até entdo estavel a respeito do tema, realizaram planejamentos
tributérios calcados na legalidade das operacfes praticadas, sem maiores
preocupacfes quanto a busca de razbes extrafiscais para fundamentar a
estruturacdo das operacfes. Nesses casos, 0s atos juridicos obedeceram a forma
prevista em lei, foram divulgados e registrados nos 6rgdos competentes, e as
operacdes foram devidamente esclarecidas ao Fisco, tal como originariamente
estruturadas, quando das fiscaliza¢6es. O Fisco, contudo, requalificou, em diversos
casos, 0S negocios juridicos assim praticados autuando o0s respectivos
contribuintes como se tivessem realizados operacdes “fraudulentas” com o intuito

de burlar a lei exclusivamente com o objetivo de economizar tributos.

Em pesquisa realizada na jurisprudéncia do CARF, verificamos que a
despeito de alguns acorddos de Camaras Ordinarias terem sido favoraveis aos
contribuintes, considerando aplicavel o erro de proibicdo como causa para a
reducdo da multa qualificada de 150% para a multa de oficio padrdo de 75%, os
recursos que tém chegado a Camara Superior de Recursos Fiscais contestando

tais decisGes tém sido providos com a restauracao da multa qualificada.
Analisemos alguns desses julgados.

No julgamento do Recurso n°® 145.171, a Primeira Camara do antigo
Conselho de Contribuintes, por maioria de votos, considerou aplicavel o conceito
de erro de proibicdo na hipétese em tela e o disposto no art. 112, inciso IV, do CTN,
para determinar a reducédo da multa qualificada de 150% para a multa de oficio de
75%. Extraem-se do voto condutor do acordao redigido pelo Conselheiro Mario

Junqueira Franco Janior as seguintes passagens:
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Assim, nesse ambiente de conflito doutrinario, ndo ha dificuldades
a um contribuinte em ancorar seu procedimento em precedentes
jurisprudenciais, nem tampouco de obter pareceres de juristas de
escol a fundamentar sua pretenséo.

Alicercar o lancamento na nova doutrina da interpretacao dos fatos,
privilegiando a verificagdo da verdadeira capacidade contributiva,
nao pode enveredar a acao fiscal para conclamar a aplicacdo da
penalidade qualificada.

Aplica-se a espécie, sem pretens@es de maiores conhecimentos no
campo de Direito Penal, o denominado erro de proibi¢do, a afastar,
pela razoabilidade do desconhecimento da ilicitude do ato
praticado, punibilidade diversa daquela do simples retardar no
recolhimento do tributo, ou seja, a multa de oficio de 75%.

(.

Inaceitavel a qualificagdo da multa, principalmente por atos
praticados ha muitos anos, quando ainda incipientes as discussdes
a respeito das patologias que tornam nao oponivel ao fisco
determinado planejamento tributario*.

Ja por ocasido do julgamento do Recurso Especial do Procurador n°
143.795, a Primeira Turma da Camara Superior de Recursos Fiscais, por voto de
qualidade*®?, deu provimento ao recurso da Fazenda Nacional para restabelecer a
exigéncia da multa qualificada, nos termos do voto vencedor proferido pelo

Conselheiro Claudemir Rodrigues Malaquias.

Os fundamentos do voto apresentado pelo Conselheiro Malaquias foram os

seguintes:

0] impossibilidade de aplicacéo do art. 112 do CTN, porquanto ndo ha
duvidas quanto as circunstancias apontadas. Do mesmo, néo se
pode falar em graduacdo da pena, uma vez que ndo ha previsao

legal para o fracionamento da multa;

431 pPrimeiro Conselho de Contribuintes, Primeira Céamara, Processo Administrativo n°
11065.001589/2004-67, Recurso n°® 145.171, Acérddo n°® 101-95.537, Rel. Cons. Mario Junqueira
Franco Janior, julgado em 24/05/2006. Esse caso esta atualmente na Camara Superior de Recursos
Fiscais aguardando julgamento de Recurso Especial.

432 Restaram vencidos os Conselheiros Karem Jureidini Dias (Relatora), Alexandre Andrade Lima
da Fonte Filho, Antonio Carlos Guidoni Filho, Ivete Malaquias Pessoa Monteiro e Suzy Gomes
Hoffman.
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(i) mesmo considerando que a conduta do contribuinte esta respaldada
em entendimento doutrinario e jurisprudencial sobre a licitude da
conduta, incorrendo, assim, em erro escusavel, essa circunstancia,
por si sO, ndo seria suficiente para afastar o dolo e

consequentemente a multa qualificada;

(i) o erro de proibicdo esta previsto no sistema sancionatério penal,
distinto, portanto, do regime de sanc¢bes aplicaveis no ambito
administrativo. A sua aplicagdo no ambito penal envolve critérios
distintos, ndo sendo possivel integrar de forma direta este instituto

do direito penal ao direito tributéario;

(iv) o percentual de 150% da multa qualificada deve ser aplicado a todas
as hipoteses previstas na lei, ndo estando o agente fiscal autorizado

a isenta-la ou diminui-la conforme circunstancias especificas;

(v) a alegacéo de erro de proibicdo deve ser apresentada em defesa do
contribuinte no ambito penal, quando o Poder Judiciario podera
guantificar a pena na medida da -culpabilidade atribuida ao

contribuinte.

No voto vencido, a Conselheira Karem Jureidini Dias entendeu aplicavel o
erro de proibicdo para fundamentar a reducdo da multa e justificou o seu
posicionamento consignando que “n&do ha qualquer ma fé do contribuinte, que
aquela época promoveu o planejamento fiscal”. Ademais, “além de estar tudo
registrado e declarado, o contribuinte se pautou no entendimento jurisprudencial e
doutrinario majoritario, o que conferiu direito subjetivo de praticar tal ato”. Em
resumo, concluiu a Conselheira que o contribuinte praticou a conduta pensando ser

licita, ndo sendo possivel imputar-lhe a intencao de lesar o Fisco.

Ao analisarmos os dois votos acima, concluimos que a despeito de
entendermos que a hip6tese néo justifica a aplicacao do art. 112 do CTN, pois nao
h& ddvida quanto as circunstancias materiais do fato e tampouco quanto a

graduacgdo da penalidade, a qual esta prevista em lei, o erro de proibi¢cdo deve ser
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admitido para o fim de excluir integralmente a multa, e ndo apenas reduzi-la de
150% para 75%.

Isso por duas razoes.

Primeiramente, porque o erro escusavel (inevitavel) é causa de isencao de
pena. Dai porque tendo o contribuinte incorrido em erro escusavel quanto a ilicitude
do fato, ou seja, ndo tinha consciéncia da ilicitude, a consideracdo do erro de
proibicdo deve afastar qualquer pena, o que significa dizer que até mesmo a multa

de oficio padrdo de 75% deveria ter sido cancelada.

Ademais, conforme j& salientado neste trabalho, a despeito de ser o ilicito
fiscal objetivo, a responsabilidade por sua pratica apenas pode ser imputada a
qguem agiu com dolo ou culpa (em gualquer dos seus graus). Ausente o requisito
da culpa, como no caso do erro por interpretacdo razoavel da norma tributaria, faz-

se imperioso o afastamento da punicdo do agente.

Quanto aos fundamentos do voto do Conselheiro Malaquias, entendemos
gue a unidade ontolégica dos ilicitos penal e administrativo justifica a aplicacao dos
principios gerais de repressao que regem a potestade punitiva do Estado no ambito
do Direito Tributario, especialmente daqueles derivados do Direito Penal, dado o
maior amadurecimento dogmatico da matéria, obviamente com as devidas

adaptacBes ou matizes que o sub-ramo do Direito Tributario Sancionador exige.

Uma das distingdes que a dogmatica do Direito Administrativo Sancionador
impde a aceitacdo da aplicacdo do erro de proibicdo no campo dos ilicitos
administrativos é considerar a aplicacao tdo somente do erro invencivel, aquele que
€ capaz de excluir completamente a pena. Assim, verificado que o contribuinte agiu
com o devido dever de diligéncia para pautar a sua conduta e as circunstancias
faticas evidenciam que de fato este agiu acreditando na licitude do seu
comportamento, ndo h& razdo para deixar de aplicar o erro de proibicdo como

causa excludente de responsabilidade por infracao.

O argumento de que o erro de proibicdo pode atuar como critério de

dosimetria da pena no ambito penal ndo exime o dever de o Orgao judicante
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administrativo-tributario apreciar a sua aplicacdo como causa de exclusdo da
responsabilidade do agente por infracfes tributarias. Dada a diversidade das
instancias punitivas, cabera ao juizo criminal avaliar a questdo ao tratar da
aplicacdo de eventual sancdo no ambito penal por crime tributério e ao tribunal
administrativo examinar o tema sob o prisma do ilicito fiscal ndo delituoso ou

meramente infracional.

No ambito judicial, o STF ja considerou a interpretacéo razoavel da norma
como causa de exclusdo da responsabilidade por infragcdes tributarias. Nesse
sentido é o acordao proferido no julgamento do RE n° 73.539/SP, de relatoria do

Ministro Antonio Neder, que recebeu a seguinte ementa:

EMENTA: 1. Multa fiscal imposta a contribuinte que deixou de
recolher o tributo por considera-lo indevido. Auséncia de ma fé na
falta de recolhimento do imposto. Tema juridico-tributario muito
discutido em resolu¢cdes administrativas e em decisdes judiciais.
Relevavel, no caso, a multa. 2. Recurso extraordinario a que se
nega conhecimento?3,

No mesmo sentido, foi o voto proferido pelo Ministro Aliomar Baleeiro no
julgamento do RE n° 70.537/RS, quando afirmou:

A controvérsia € sobre questao de direito. Ndo ha fraude. Tudo feito
constando da escrita. Ha inumeros acérddos do Supremo Tribunal,
muitos deles mantendo outros do Tribunal de Sao Paulo, que
reduzem ou excluem a multa.

No caso, a multa é de 100%, por uma questao de interpretacao.

Dou provimento em parte, para excluir a multa*3*,

Outra hipétese de aplicacdo do erro de proibicdo pode ser vislumbrada
quando o contribuinte é induzido a erro pela propria Administracdo. Tal hipétese
ndo é rara de acontecer e, alids, para esses casos o proprio CTN contempla a

hipétese de excluséo da penalidade, nos termos do art. 100, paragrafo Gnico*3®,

433 STF, Primeira Turma, RE n° 73.539/SP, Rel. Min. Antonio Neder, julgado em 10/08/1978, DJ
25/08/1978.

43 STF, Primeira Turma, RE n° 70.537/RS, Rel. Min. Djaci Falcio, julgado em 30/10/1973, DJ
22/02/1974.

435 “Art. 100. S&0 normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes internacionais e
dos decretos: | - 0s atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas; Il - as decisdes
dos 6rgéos singulares ou coletivos de jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficacia normativa;
Il - as praticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas; IV - os convénios que
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Para ilustrar essa hipotese, citamos como exemplo o julgamento do REsp
n°® 215.655/PR, quando o STJ apreciou a seguinte situacdo: o contribuinte pagava
ISS sobre a receita de sua atividade, inclusive com base em consulta respondida
pelo Municipio de Curitiba fundada na interpretacdo dada ao Decreto-Lei n° 406/68.
Posteriormente, o Estado do Parana autuou o contribuinte exigindo o pagamento

do ICMS sobre valores que ja haviam sido tributados a titulo de ISS.

No caso, o STJ entendeu que o contribuinte agiu de boa-fé e que nao
poderia ser penalizado pela nova orientagéo do Fisco. A conduta da Municipalidade
de exigir durante anos o ISS do contribuinte foi entendida como pratica
reiteradamente observada pela autoridade administrativa, a justificar a aplicacao do
art. 100, inciso Il e paragrafo unico, do CTN. Assim, afastou a exigéncia da multa
e determinou que a incidéncia dos juros e da correcao monetaria sobre os débitos
comecassem a fluir apenas a partir do momento em que a empresa foi notificada
da cobranca do ICMS.

O acordao recebeu a seguinte ementa:

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. RECOLHIMENTO
REITERADO DO ISS. COSTUME. ART. 100, Il E PARAGRAFO
UNICO, DO CTN. AUTO DE INFRACAO. ICMS. BOA-FE.
CONTRIBUINTE. MULTA. EXCLUSAO. JUROS MORATORIOS.
CORRECAO MONETARIA. DIES A QUO. NOTIFICACAO.

| - Presume-se a boa-fé do contribuinte quando este reiteradamente
recolhe o ISS sobre sua atividade, baseado na interpretacdo dada
ao Decreto-Lei n® 406/68 pelo Municipio, passando a se
caracterizar como costume, complementar a referida legislacao.

Il - A falta de pagamento do ICMS, pelo fato de se presumir ser
contribuinte do ISS, n&o impde a condenacédo em multa, devendo-
se incidir os juros e a corre¢cdo monetaria a partir do momento em
que a empresa foi notificada do tributo estadual.

Il - Recurso especial improvido*3.

entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Paragrafo unico. A
observéancia das normas referidas neste artigo exclui a imposicdo de penalidades, a cobranca de
juros de mora e a atualiza¢édo do valor monetario da base de célculo do tributo”. (grifo nosso)

436 STJ, Primeira Turma, REsp n° 215.655/PR, Rel. Min. Francisco Falc&o, julgado em 18/09/2003,
DJ 20/10/2003.
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3.8 Principio da proporcionalidade

3.8.1 Contelido normativo

O principio da proporcionalidade (Verhéaltnismassigkeit)*3’, também
conhecido por principio do devido processo legal substantivo ou, ainda, principio
da proibicdo de excesso (Ubermassverbot), possibilita o exame de compatibilidade
dos atos praticados pelo Poder Publico aos direitos e liberdades fundamentais dos
individuos que ndo podem ser restringidos a ponto de atingir-se o seu nucleo
fundamental. Assim, aponta J. J. GOMES CANOTILHO que “as medidas restritivas
dos direitos fundamentais devem ser proporcionais ao fim visado e jamais atingirem

a substancia do direito”438.

O chamado principio da proporcionalidade ou da proibicdo de excesso atua
como critério de interpretacdo dos atos estatais determinando até que ponto estes
podem legitimamente restringir direitos fundamentais garantidos pela Constituicdo

Federal.

O principio da proporcionalidade ja foi reconhecido pelo STF como limite
intransponivel & atuacéo do poder publico no exercicio da tributagdo. Assim, restou
consignado no julgamento da ADI n° 2.551 MC-QO/MG que tal principio “acha-se

vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos do Poder Publico no exercicio de

437 Destacamos a opinido de Humberto Avila, segundo o qual a proporcionalidade representa
espécie de “postulado normativo aplicativo”, “norma de segundo grau” ou “metanorma”, pois situa-
se em nivel diferente do das normas objeto de aplicagdo. Explica o autor: “As normas de segundo
grau, redefinidas como postulados normativos aplicativos, diferenciam-se das regras e dos
principios quanto ao nivel e quanto a funcdo. Enquanto os principios e as regras sao objetos da
aplicacdo, os postulados estabelecem os critérios de aplicacdo dos principios e das regras. E,
engquanto os principios e as regras servem de comandos para determinar condutas obrigatérias,
permitidas e proibidas, ou condutas cuja ado¢do seja necessaria para atingir fins, os postulados
servem como parametros para a realizagdo de outras normas”. (AVILA, Humberto. Principios e
regras e a seguranca juridica. In: . Seguranca juridica na tributacéo e estado de direito. Sao
Paulo: Noeses, 2005, p. 259-260). Mas o préprio autor reconhece que o importante ndo € a
denominac&o adotada, mas sim a adequada aplicac&o do postulado. (AVILA, Humberto. Teoria dos
principios: da defini¢do a aplicacéo dos principios juridicos. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p.
179).

438 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 269.
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suas fungbes, qualificando-se como parametro de afericdo da propria

constitucionalidade material dos atos estatais”43°.

O fundamento do principio da proporcionalidade é visto de forma diversa
pela doutrina. Enquanto alguns autores apontam a sua raiz na estrutura dos direitos
fundamentais, outros preferem enxerga-lo como expresséo do préprio Estado de

Direito440,

Embora néo esteja expressamente previsto em dispositivo escrito na
Constituicdo Federal de 1988, a doutrina ndo deixa de reconhecer a sua forca
normativa como principio implicito da Constituicdo e destaca a sua relevancia como
instrumento de protecdo dos direitos e liberdades do cidadao contra os excessos
do Estado**'. Com efeito, vista de uma forma mais abrangente, a proporcionalidade

pode ser compreendida como principio geral de direito ndo escrito.

A violacéo do principio em tela importa, como parece intuitivo supor e como
ja acentuamos ao tratar da supremacia dos principios no ordenamento juridico,

grave atentado contra as estruturas do sistema constitucional.

O principio da proporcionalidade foi desenvolvido em ambito doutrinario na
Alemanha, cujo Tribunal Constitucional Federal (BVerfG) definiu, ja nos idos dos
anos sessenta, o seu conteddo normativo hoje proclamado com os trés elementos
ou subprincipios que o compdem: a adequacdo (Geeignetheit), a necessidade

(Erforderlichkeit) e a proporcionalidade em sentido estrito (Verhaltnismassigkeit)*42.

Segundo adverte a doutrina, os trés subprincipios devem ser aplicados de
forma sucessiva, ou seja, “a analise da adequacéo precede a da necessidade, que,

por sua vez, precede a da proporcionalidade em sentido estrito”443,

O subprincipio da adequacédo impde que a medida adotada pelo Poder

Publico seja idbnea ou apta a atingir os fins a que se propde. O meio adotado deve

439 STF, Tribunal Pleno, ADI n° 2.551 MC-QO/MG, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 02/04/2003,
DJ 20/04/2006.

440 MENDES, Gilmar Ferreira et. al. Curso de direito constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008,
p. 322-323.

441 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2017, p. 444.
442 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicac&o dos principios juridicos. 17. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 209-218; CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria
da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 269-270.

443 DA SILVA, Virgilio Afonso. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, n° 798, p. 34, abr.
2002.
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contribuir para a realizagdo do fim. Pergunta-se se a medida adotada é apta para

atingir o fim visado.

O subprincipio da necessidade, por sua vez, exige que seja examinado se
existem meios alternativos aquele que foi escolhido pelo Poder Publico que possam
contribuir da mesma forma para a realizacao do fim almejado com menor restricao
aos direitos fundamentais afetados. Em outras palavras, impde a exigéncia da
adocédo do meio limitador mais suave, menos deletério para o interesse juridico que
teve 0 seu exercicio restringindo. A pergunta que se faz na analise desse
subprincipio é se existe outra medida menos gravosa aos direitos fundamentais em

questdo que, de igual modo, possa contribuir para a promoc¢ao do fim.

Por fim, o exame do subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito
ou da justa medida € feito mediante a ponderacao entre meio e fim. Verifica-se se
0o meio utlizado implica ou ndo em restricdo desproporcional aos direitos
fundamentais afetados. Indaga-se, aqui, se as vantagens decorrentes da restricdo
imposta aos direitos fundamentais superam as desvantagens decorrentes do meio

adotado para o atingimento da finalidade.

A abrangéncia dos trés subprincipios foi enfatizada pelo Ministro Gilmar

Mendes no julgamento do HC n°® 82.969/PR**4, onde se Ié:

S&o trés as maximas parciais do principio da proporcionalidade: a
adequacdo, a necessidade e a proporcionalidade em sentido
estrito. (...) h& de perquirir-se, na aplicacdo do principio da
proporcionalidade, se em face do conflto entre dois bens
constitucionais contrapostos, o ato impugnado afigura-se adequado
(isto é, apto para produzir o resultado desejado), necessario (isto &,
insubstituivel por outro menos gravoso e igualmente eficaz) e
proporcional em sentido estrito (ou seja, se estabelece uma relacéo
ponderada entre o grau de restricdo de um principio e o grau de
realizacao do principio contraposto).

Em nosso direito positivo, o principio da proporcionalidade esta
expressamente previsto no art. 2°, caput, da Lei n°® 9.784/1999, que regula o

processo administrativo no ambito da Administracao Publica Federal.

444 STF, Segunda Turma, HC n° 82.969/PR, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 30/09/2003, DJ
17/10/2003.
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3.8.2 Distin¢ao entre os principios da proporcionalidade e da razoabilidade

Alguns autores tratam a proporcionalidade e a razoabilidade como termos

sindnimos*4°,

SUZANA TOLEDO DE BARROS explica que os americanos tratam do
canone da proporcionalidade no sentido de razoabilidade**. J. J. GOMES
CANOTILHO aponta que nos paises do common law a regra da razoabilidade (rule
of reasonableness) auxiliava os juizes a avaliarem, em cada caso concreto, se 0
comportamento adotado se justificava considerando a situagao de fato e a regra do

precedente*’.

Essa aproximacao também é feita em diversos julgados do STF, nos quais
0s principios da razoabilidade e da proporcionalidade muitas vezes sé&o
mencionados sem a indicagéo do seu devido ambito de aplicagéo no caso concreto.
A doutrina, contudo, ndo deixa de criticar essa postura**®. Destacamos que, a
despeito da tendéncia do STF de equiparar os principios em referéncia, ha julgados

da Corte Suprema que sublinham a distincdo entre eles*#°.

45 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Obrigacdo tributaria acessoria e limites de imposicéo:
razoabilidade e neutralidade concorrencial do Estado. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Teoria
geral da obrigacao tributéria: estudos em homenagem ao Professor José Souto Maior Borges. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 264-280; DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 31.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 874-875.

446 BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de
constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. 2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica,
2000, p. 69.

447 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 267.

448 Assim observa Luis Virgilio Afonso da Silva, para o qual a razoabilidade é uma regra, e ndo um
principio: “O recurso a regra da proporcionalidade na jurisprudéncia do STF pouco ou nada
acrescenta a discussédo e apenas solidifica a ideia de que o chamado principio da razoabilidade e a
regra da proporcionalidade seriam sin6nimos. A invocacdo da proporcionalidade é, ndo raramente,
um mero recurso a um tépos, com carater meramente retorico, e ndo sistematico. Em inimeras
decisbes, sempre que se queira afastar alguma conduta considerada abusiva, recorre-se a formula
‘a luz do principio da proporcionalidade ou da razoabilidade’, o ato deve ser considerado
inconstitucional”. (DA SILVA, Virgilio Afonso. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, n®
798, p. 31, abr. 2002).

49 A distingdo foi bem pontuada pelo Ministro Dias Toffoli, nos seguintes termos: “(..) a
proporcionalidade em sentido amplo se distingue da razoabilidade, em fun¢do de sua origem e
estrutura de aplicagdo”. (STF, Tribunal Pleno, HC n°® 122.694/SP, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em
10/12/2014, DJ 18/02/2015) (grifos do original)
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HUMBERTO AVILA ressalta a distingdo entre os principios (para ele
postulados) da proporcionalidade e da razoabilidade, afirmando que a
razoabilidade leva em conta, no que se refere a aplicacdo da razoabilidade como
equidade, aspectos individuais do caso concreto e dos sujeitos atingidos pelo ato
restritivo de direitos fundamentais, sem que se faca uma andlise da adequada
propor¢éo entre meios e fins**. De igual modo, a razoabilidade pode ser analisada
sob o prisma da equivaléncia entre a medida adotada e o critério que a

dimensiona?®®l.

Para os fins deste trabalho, compreenderemos tanto a razoabilidade-
equidade (harmonizacdo da norma sancionatoria com o caso individual) quanto a
razoabilidade-equivaléncia (equivaléncia entre a pena aplicada pela norma
sancionatéria e o critério que a dimensiona — gravidade da conduta) como partes
integrantes do subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito*°2.

3.8.3 O principio da proporcionalidade e as multas tributarias

Conforme ja tivemos oportunidade de destacar neste trabalho, dentre as
fungbes das sancdes tributarias destacam-se a punitiva e a preventiva. Nesse
sentido, a sancao visa punir o sujeito que descumprir a obrigacao tributaria principal
ou acessoOria e dissuadir tanto o infrator (prevencao especial) quanto os outros

membros da comunidade (prevencao geral) de cometerem o mesmo ilicito.

450 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicac&o dos principios juridicos. 17. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2016, p. 209.

451 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacéo dos principios juridicos. 17. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2016, p. 201.

452 Referida opcdo metodoldgica é admitida também por Humberto Avila ao dizer que: “(...) é
plausivel enquadrar a proibicdo de excesso e a razoabilidade no exame da proporcionalidade em
sentido estrito. Se a proporcionalidade em sentido estrito for compreendida como amplo dever de
ponderagdo de bens, principios e valores, em que a promoc¢do de um ndo pode implicar a
aniquilagdo de outro, a proibicdo de excesso serd incluida no exame da proporcionalidade. Se a
proporcionalidade em sentido estrito compreender a ponderacdo dos varios interesses em conflito,
inclusive dos interesses pessoais dos titulares dos direitos fundamentais restringidos, a
razoabilidade como equidade serd incluida no exame da proporcionalidade. Isso significa que um
mesmo problema tedrico pode ser analisado sob diferentes enfoques e com diversas finalidades,
todas com igual dignidade tedrica. Nao se pode, portanto, afirmar que esse ou aquele modo de
explicar a proporcionalidade seja correto, e outros equivocados”. (Ibidem, p. 203-204).
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Frisamos novamente que a sancao tributaria ndo tem por objetivo, como
muitos parecem pensar, abastecer os cofres publicos. Para isso, existem o0s

tributos.

A san¢do mais comumente aplicada no ambito tributario é a penalidade
pecuniaria, conhecida por multa. E especialmente sobre esse tipo de penalidade
gue estamos tratando neste trabalho ao analisarmos os limites ao exercicio do jus

puniendi estatal em matéria de ilicitos tributarios.

Desde tempos remotos, tem-se presente a ideia de que a sancao deve ser
fixada de modo moderado levando em consideracgdo o interesse publico perseguido

pela medida.

Nesse sentido, MONTESQUIEU ja advertira que “toda pena que nao derive
da necessidade é tiranica”#3. No mesmo sentido, CESARE BECCARIA destaca
que deve haver uma proporcéo entre os delitos e as penas, sendo que a pena, para
ser legitima, deve ser a menor possivel nas circunstancias presentes e proporcional

aos delitos*°4.

E nesse espirito que deve ser compreendida e analisada a aplicagdo do
principio da proporcionalidade em matéria de infragcBes tributarias. Devem as
multas por descumprimento de deveres tributarios serem fixadas com adequada
proporcao entre a intensidade da pena (gravidade da sancéo) e a gravidade do
ilicito praticado (gravidade da infracdo). Eventual abuso na imposi¢céo de sancoes
tributarias, seja em nivel abstrato ou no plano concreto, deve ser objeto de
correcdo, seja pela via dos recursos administrativos ou pelo Judiciério, quando

provocado para tanto.

Embora reconhecamos que a sancao tributaria ndo possa ser irriséria, o
que a tornaria ineficaz para o fim de induzir os contribuintes e responsaveis a
cumprirem com os seus deveres tributarios, também nédo pode ser escorchante a
ponto de aniquilar o patrimoénio dos cidadéos e impedir o livre exercicio de suas

atividades profissionais e econémicas.

453 MONTESQUIEU. O espirito das leis. Trad. Cristina Murachco. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005,
p. 323.

454 BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. 4. ed. Trad. José de Faria Costa. Lisboa: Fundacgio
Calouste Gulbenkian, 2014, p. 72 e 163.
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Nesse sentido, é a licdo de REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA quando
afirma que “[a] dosagem da penalidade a ser imposta atendera a finalidade
objetivada pela lei. Sera discricionaria nos limites legais, mas vinculada a finalidade
a ser alcancada. Em Direito, os fins ndo justificam todos os meios”*°. (grifos do

original)

Outra ndo é a visdo de FABIO MEDINA OSORIO, segundo o qual o
principio da proporcionalidade “exige o exame da natureza do ataque ao bem
juridicamente protegido e a sangéo prevista a esse ataque”*®®, evidenciando a
coeréncia logica que deve haver entre a gravidade do ilicito e a intensidade da

pena.

A andlise da proporcionalidade das multas tributarias deve passar pelo
crivo da triplice dimensdo do principio da proporcionalidade. Assim, a multa
tributaria, para ser valida, no sentido de compativel com o ordenamento juridico,

deve ser adequada, necessaria e proporcional em sentido estrito.

Sob a ética do exercicio da atividade sancionatéria in concreto por parte da
Administracdo®®’, o subprincipio da adequacgédo consiste em averiguar se a multa
tributaria imposta em razao do descumprimento do dever tributario € adequada para
atingir o fim que visa alcancar, ou seja, forcar os contribuintes a pagarem

pontualmente os tributos desestimulando assim a mora (efeito intimidativo).

Assim, o principio da proporcionalidade, no que se refere ao aspecto da
adequacao, restara atendido se a penalidade fixada por lei contribuir para a
consecucao do interesse publico primario de induzir os individuos a concorrerem

para o custeio dos gastos publicos, pressupondo que a obrigacdo tributaria

45 DE OLIVEIRA, Régis Fernandes. Infracbes e sangdes administrativas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1985, p. 73.

456 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 200.

47 A analise da proporcionalidade no ambito das sancGes tributarias pode ser realizada tanto no
nivel abstrato de tipificacdo das infracfes e fixacdo das respectivas penalidades quanto no nivel
concreto correspondente ao exercicio da atividade punitiva por parte do Estado. Por questdo de
delimitacdo de escopo do trabalho, concentramos as nossas aten¢Bes no segundo aspecto
apontado, que nos parece ser o mais relevante para analise do subprincipio da proporcionalidade
em sentido estrito e o eventual carater confiscatério das multas tributarias.
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estabelecida obedeca as regras constitucionais limitadoras do exercicio do poder

de tributar estatal*°8.

Pela sua propria natureza, a multa tributaria, via de regra, é adequada para
alcancar o fim a que se destina. Pode-se questionar se a multa & necessaria ou
proporcional em sentido estrito, mas reputé-la ilegitima pelo prisma da inadequacao
entendemos ser dificil. Até mesmo porque qual seria outro meio que o Estado teria
para punir o inadimplemento de obrigacdes tributarias que nao fosse por meio de
multas? Alias, o proprio CTN, no seu art. 113, § 1°, ao prever que a obrigacao
tributaria principal tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniéria,
indica ser a multa o instrumento genuino a ser utilizado para punir o inadimplemento
de tributos. Da mesma forma, no que tange a obrigacdo dita acesséria que se

converte em obrigacdo principal relativamente a penalidade pecuniaria pelo

descumprimento do dever instrumental (art. 113, 8§ 3°, do CTN).

No gue tange ao aspecto da necessidade, a questdo que se faz para a
analise da compatibilidade da multa tributaria ao aludido subprincipio €: existem
meios alternativos que poderiam ser utilizados para promover o mesmo fim visado
pela medida restritiva adotada originariamente pelo Poder Publico? Se a resposta
for negativa, a multa passa pelo crivo do subprincipio da necessidade. Se néo, a

penalidade deve ser afastada por incompatibilidade ao aludido subprincipio.

Podemos analisar a aplicacdo do subprincipio da necessidade sob

diferentes perspectivas.

Em relagdo ao aspecto quantitativo da regra-matriz de incidéncia da multa
por descumprimento de obrigacdo tributaria, poder-se-ia pensar que a multa,
qualquer que seja o seu valor, € necessaria, pois a definicdo do quantum é de
competéncia do Poder Legislativo e, a principio, ndo cabe aos 6rgdos judicantes,

seja no ambito administrativo ou na esfera judicial, apreciar o mérito da decisao

458 E a licdo de Klaus Tipke: “(...) los impuestos estan justificados porque el Estado también lo esta.
Ahora bien, en el Estado de Derecho no esta justificado cualquier impuesto, sino sélo los impuestos
justos que respetan los derechos fundamentales y, en particular, la igualdad”. Tradugao livre: “(...)
Os impostos estédo justificados porque o Estado também o esta. Contudo, no Estado de Direito ndo
esta justificado qualquer imposto, mas apenas 0s impostos justos que respeitam os direitos
fundamentais e, em particular, a igualdade.” (TIPKE, Klaus. Moral tributaria del Estado y de los
contribuyentes. Madrid: Marcial Pons, 2002, p. 131).
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legislativa que definiu a intensidade do gravame quanto ao seu aspecto

quantitativo.

Por outro lado, sob outro prisma de analise, que nos parece mais
apropriado, € possivel considerar que qualquer multa que supere o valor compativel
com a gravidade da infracdo praticada ou que dela se distancie é, por si s0,
desnecessaria, na medida em que poderia o legislador ter definido uma sanc¢éo de
menor valor que de igual modo atingiria a finalidade almejada pela medida restritiva
de direitos. E a interpretacdo que HUMBERTO AVILA conferiu ao tema ao analisar
a exorbitancia de multa de mora fixada no patamar de 60% do valor do débito

inadimplido. Diz o autor:

A multa de 60% é desproporcional, pois, apesar de adequada para
atingir o fim (promover o pagamento pontual de tributos ou
desmotivar a mora), é desnecessaria, ndo pelo comportamento de
instituir a multa, pois ha poder para isso, mas pela circunstancia de
um percentual menor da mesma multa ser igualmente adequado
para estimular o pagamento pontual e menos restritivo
relativamente ao direito de propriedade e de liberdade*®°.

Para ilustrar a hipétese de multas desnecessarias criadas pela
Administracdo, relembramos ainda a penalidade instituida pelo 8 17 do art. 74 da
Lei n°® 9.430/96, que prevé “multa isolada de 50% (cinquenta por cento) sobre o
valor do débito objeto de declaracdo de compensacdo ndo homologada, salvo no

caso de falsidade da declaracdo apresentada pelo sujeito passivo™40.

A norma evidentemente viola o direito de peticao previsto no art. 5°, inciso
XXXV, da CF e pune o contribuinte que apenas exerceu o direito de compensacao
tributaria. Nao ha qualquer exame quanto a boa ou ma-fé do contribuinte. Note-se
que nao € incomum existirem controvérsias sobre o mérito da compensagéo em si,

sendo que o contribuinte ndo pode ser a priori considerado um sonegador de

459 AVILA, Humberto. Multa de mora: exames de razoabilidade, proporcionalidade e excessividade.
In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do Estado de Direito: estudos em homenagem ao
Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 156.

460 O dispositivo ja foi declarado inconstitucional pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regido no
julgamento da Arguicdo de Inconstitucionalidade n° 5007416-62.2012.404.0000 e o caso esta
pendente de julgamento no STF no RE n° 796.939/PR, com repercusséo geral reconhecida, Rel.
Min. Edson Fachin. A matéria também € objeto da ADI n°® 4.905/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes. Sobre
o tema: MACHADO, Schubert de Farias. A “multa” prevista nos paragrafos 15 e 17 do art. 74 da Lei
n° 9.430/1996, a distingdo essencial entre penalidade e tributo, e a garantia constitucional ao direito
de peticdo. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo: Dialética, n° 193, p. 147-153, out.
2011.
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tributos pelo simples fato de ter a sua compensacao nao homologada. A norma que
pune de antemao o contribuinte nesse contexto busca claramente intimida-lo de
exercer o direito de pleitear a compensacao de tributos, de matriz constitucional

(direito de peticao).

Por fim, para averiguarmos se a multa passa pelo crivo da
proporcionalidade em sentido estrito € necessario exercer um juizo valorativo de
ponderacao entre o grau de restricdo da medida e o grau de realizacao do principio
contraposto. Destacamos que o art. 2°, paragrafo Unico, inciso VI, da Lei n°
9.784/99 prevé que nos processos administrativos federais sera observada a
“adequacao entre meios e fins, vedada a imposi¢cao de obrigacdes, restricoes e
sancdes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do

interesse publico”.

Ndo podemos negar que ha, nesse exame, uma forte carga de
subjetivismo, pois a principio a multa atende o interesse publico do Erario de ter as
receitas dos tributos devidamente arrecadadas e a fiscalizacdo tributaria
preservada. A questdo € saber se o grau de restricdo aos direitos fundamentais
afetados (especialmente a liberdade e a propriedade) é adequado ao grau de
importancia do direito que o Estado possui de receber os créditos tributarios em dia

e ver cumpridos todos os deveres instrumentais instituidos.

E essencial observar que a proporcionalidade, como principio, representa,
na linha da doutrina de ROBERT ALEXY, um mandamento de otimizacdo?t!, de
modo que o objetivo visado pela sanc¢do tributaria deve ser alcangado através da
medida que realize da forma mais eficiente possivel essa finalidade alinhada ao
interesse publico, mas que ao mesmo tempo ndo imponha 6nus excessivos para

os infratores a ponto de restringir o nicleo essencial dos direitos fundamentais.

N&o pode a penalidade invadir o status negativus ou libertatis do cidad&o.
O principio da proporcionalidade funciona como “limite do limite”, ou seja, € o limite

que revela a linha diviséria entre o campo de atuacdo permitido e proibido quanto

461 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 90.
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a restricdo dos direitos fundamentais por meio da atuacdo do Poder Publico no

campo sancionatorio.

Nesse sentido, qualquer ato sancionatorio praticado pelo Estado, quer seja
no plano abstrato da tipificacdo das infragdes e imposicao das respectivas sangoes,
quer seja no plano concreto da atividade sancionatéria, que afete de maneira
excessivamente onerosa direitos, liberdades e garantias fundamentais prima facie
protegidos pela Carta Constitucional devera ser considerado ilegitimo, arbitrario e,

em ultima analise, inconstitucional.

Noutro giro verbal, o Estado ndo tem o direito, a pretexto de exercer o jus
puniendi, de aniquilar o patrimdnio ou causar embaracos injustificados ao exercicio
dos negdcios e das atividades das pessoas, prejudicando o desenvolvimento de

uma vida digna e da atividade econdémica por parte dos particulares.

Vale a transcricdo dos comentarios feitos por EDUARDO PEREZ
SALUSSE sobre a necessidade de se verificar no caso concreto se a imposicao da
sancao tributaria respeita a proporcao entre a gravidade do ilicito e a intensidade

da pena:

A sanc¢do, quando no momento de sua aplicagdo no campo
individual e concreto, deve guardar intensidade compativel com a
conduta infracional, sem que represente uma sentenca de morte ao
infrator. Vale dizer, deve ser passivel de punir com efetividade — e
a sangdo exagerada ird surtir efeito reverso se inviabilizar o seu
pagamento -, permitindo a cobranca e o efeito pedagdgico desejado
(individual e geral), sem retirar do infrator a capacidade de seguir a
sua vida e sua importancia enquanto agente econémico no ambito
da proépria sociedade?®?,

Com razéo o autor. Afinal, de que adiantaria o Fisco aplicar uma multa de
valor estratosférico contra uma determinada empresa se ela ndo tem condi¢fes de
adimpli-la? O que seria mais importante para o interesse publico? Exigir a multa
confiscatdria ou releva-la para possibilitar a sobrevivéncia da empresa, com a
consequente manutencédo de empregos e da arrecadacao dos tributos que aquela

atividade gera? Parece de fato escapar de qualquer nogcdo de razoabilidade a

462 SALUSSE, Eduardo Perez. Moderagdo sancionatéria no processo administrativo tributario
paulista: uma analise empirica e teérica. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 99.
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escolha da primeira opcdo. Levar o contribuinte infrator a insolvéncia ndo é

definitivamente o objetivo da sancao tributaria.

N&o estamos com isso defendendo que as multas sejam leves para nao
prejudicar os contribuintes. A multa deve ser rigorosa para produzir o efeito de
desestimular as condutas violadoras de deveres tributérios, sem, contudo, restringir
0 nucleo essencial dos direitos e liberdades fundamentais dos individuos. Deve
haver, portanto, uma relacdo de proporcao entre a gravidade do ilicito e a medida
da pena. Caso seja inexistente tal correlacao, ilegitima sera a multa. Inspiremo-nos
nos ensinamentos de CESARE BECCARIA guando afirmava que “para que uma
pena tenha efeito, basta que o mal, nascido da pena, exceda o bem que nasce do

delito” e “tudo o que é demais é tiranico”63,

A experiéncia nos mostra que ha casos em que o Fisco desrespeita essa
orientacdo quando aplica multas por descumprimento de deveres instrumentais
(obrigacdes acessorias) adotando como base de célculo valores de tributos ou
operacbes sem que haja qualquer prejuizo ao Erario na conduta infracional

praticada pelo contribuinte.

No julgamento do REsp n° 728.999/PR“54, por exemplo, o STJ apreciou
guestdo envolvendo a pretensdo do Fisco federal de exigir de pessoa natural
multa?®® por erro de declaracdo (indicacdo em local incorreto da Declaragédo de
Ajuste do IRPF de valores pagos a titulo de honorarios advocaticios a terceiros)
sem que tal erro tenha causado qualquer prejuizo para o Fisco (auséncia de

reducédo de base de célculo do Imposto de Renda).

O Tribunal, no aludido caso, acertadamente deu provimento ao recurso do

contribuinte por entender que o referido erro de declaracdo ndo poderia ser

463 BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. 4. ed. Trad. José de Faria Costa. Lisboa: Fundacio
Calouste Gulbenkian, 2014, p. 116.

464 STJ, Primeira Turma, REsp n° 728.999/PR, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 12/09/2006, DJ
26/10/2006.

465 Multa prevista no art. 13, § 2°, do Decreto-Lei n° 2.396/97, que prevé: “Art. 13. As pessoas fisicas
deverao informar a Secretaria da Receita Federal, juntamente com a declaracdo, os rendimentos
gque pagaram no ano anterior, por si ou como representantes de terceiros, com indicacdo do nome,
endereco e numero de inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas ou no Cadastro Geral de
Contribuintes, das pessoas que o0s receberam. (...) § 2° A falta de informacdo de pagamento
efetuado sujeitara o infrator a multa de 20% (vinte por cento) do valor ndo declarado ou de eventual
insuficiéncia, aplicavel pela Secretaria da Receita Federal”.
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equiparado a auséncia de declaracéo, especialmente porque tal impropriedade ndo
gerou qualquer prejuizo para o Fisco, o0 que, alias, ja tinha sido reconhecido pelo
proprio ente tributante. Assim, invocando os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade que no caso restaram violados, o STJ cancelou a penalidade
aplicada em face do contribuinte.

Eis a ementa do julgado:

TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA DE PESSOA FiSICA.
PREENCHIMENTO INCORRETO DA DECLARAGAO. MULTA
POR DESCUMPRIMENTO DE OBRIGAGCAO ACESSORIA.
INAPLICABILIDADE. PREJUIiZO DO FISCO. INEXISTENCIA.
PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE.

1. A sancdo tributadria, a semelhanca das demais sanc¢fes
impostas pelo Estado, é informada pelos principios congruentes da
legalidade e da razoabilidade.

2. A atuacdo da Administracdo Publica deve seguir os parametros
da razoabilidade e da proporcionalidade, que censuram o
ato administrativo que ndo guarde uma proporgdo adequada entre
0s meios que emprega e o fim que a lei almeja alcancar.

3. A razoabilidade encontra ressonancia na ajustabilidade da
providéncia administrativa consoante o0 consenso social acerca do
gue é usual e sensato. Razoavel é conceito que se infere a
contrario sensu; vale dizer, escapa a razoabilidade “aquilo que nao
pode ser’. A proporcionalidade, como uma das facetas da
razoabilidade revela que nem todos os meios justificam os fins. Os
meios conducentes a consecucao das finalidades, quando
exorbitantes, superam a proporcionalidade, porquanto medidas
imoderadas em confronto com o resultado almejado.

4. A luz dessa premissa, € licito afirmar-se que a declarac&o
efetuada de forma incorreta ndo equivale a auséncia de
informacéo, restando incontroverso, na instancia ordinaria, que o
contribuinte olvidou-se em discriminar os pagamentos efetuados as
pessoas fisicas e as pessoas juridicas, sem, contudo, deixar de
declarar as despesas efetuadas com os aludidos pagamentos.

5. Deveras, ndo obstante a irritualidade, ndo sobejou qualquer
prejuizo para o0 Fisco, consoante reconhecido pelo mesmo,
porquanto implementada a exagcdo devida no seu quantum
adequado.

6. In casu, “a conduta do autor que motivou a autuagdo do Fisco
foi o lancamento, em sua declara¢do do imposto de renda, dos
valores referentes aos honorarios advocaticios pagos, no campo
Livro-Caixa, quando o correto seria especifica-los, um a um, no
campo Relacdo de Doacbes e Pagamentos Efetuados, de acordo
com o previsto no artigo 13 e paragrafos 1°, a e b, e 2° do
Decreto-Lei n°® 2.396/87. Da andlise dos autos, verifica-se que o
autor realmente lancou as despesas do ano-base de 1995,
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exercicio 1996, no campo Livro-Caixa de sua Declaragdo de
Imposto de Renda Pessoa Fisica. Porém, deixou de discriminar os
pagamentos efetuados a essas pessoas ho campo préprio de sua
Declaragdo de Ajuste do IRPF (fl. 101)” (fls. 122/123).

7. Desta sorte, assente na instancia ordinaria que o erro no
preenchimento da declaracdo ndo implicou na alteracdo da base
de céalculo do imposto de renda devido pelo contribuinte, nem
resultou em prejuizos aos cofres publicos, depreende-se a
auséncia de razoabilidade na cobranca da multa de 20%,
prevista no § 2°, do Decreto-Lei 2.396/87.

8. Aplicagdo analogica do entendimento perfilhado no seguinte
precedente desta Corte:

“TRIBUTARIO - IMPORTAGAO - GUIA DE IMPORTAGAO -
ERRO DE PREENCHIMENTO E POSTERIOR CORRECAO -
MULTA INDEVIDA.

1. A legislacdo tributaria é rigorosa quanto a observancia das
obrigacBes acessoérias, impondo multa quando o importador
classifica erroneamente a mercadoria na guia propria.

2. A par da legislagédo sancionadora (art. 44, |, da Lei 9.430/96 e
art. 526, Il, do Decreto 91.030/85), a prGpria receita preconiza a
dispensa da multa, quando ndo tenha havido intencéo de lesar
o Fisco, estando a mercadoria corretamente descrita, com 0 s6
equivoco de sua classificacdo (Atos Declaratorios Normativos
Cosit n° 10 e 12 de 1997).

3. Recurso especial improvido.” (REsp 660682/PE, Relatora
Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, DJ de 10.05.2006)

9. Recurso especial provido, invertendo-se os 6nus sucumbenciais.
(grifos do original)

(STJ, Primeira Turma, REsp n° 728.999/PR, Rel. Min. Luiz Fux,
julgado em 12/09/2006, DJ 26/10/2006)

Outro exemplo de nitida violagé@o ao principio da proporcionalidade verifica-

se no art. 7° da Lei n° 10.426/2002 que estabelece multa por falta de entrega de

declaracdes fiscais*® adotando como base de calculo o tributo informado na

declaracao, limitada a 20% (vinte por cento), ainda que integralmente pago.

Evidente, ao nosso ver, a violagdo ao subprincipio da proporcionalidade em sentido

466 Declaracdo de Informagdes Econdémico-Fiscais da Pessoa Juridica - DIPJ, Declaracdo de
Débitos e Créditos Tributarios Federais - DCTF, Declaragdo Simplificada da Pessoa Juridica,
Declaracdo de Imposto de Renda Retido na Fonte - DIRF e Demonstrativo de Apuracdo de
Contribui¢cdes Sociais — Dacon.
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estrito na hipotese vertente por inexisténcia de proporcdo entre a gravidade da

infracéo e a intensidade da multa®®”.

A base de célculo das multas, assim como nos tributos, tem a funcao
comparativa de confirmar, infirmar ou afirmar o critério material da hipétese de
incidéncia da norma sancionat6ria®®®. Se o critério material da norma sancionatéria
versa sobre o descumprimento de uma obrigacéo de natureza acessoria, a base de
calculo da multa ndo podera representar o valor do tributo devido quando este ja foi

pago ou quando ndo ha sequer tributo a pagar6°.

Ademais, sob o aspecto da finalidade da sancéo, é importante considerar
gue o descumprimento de obrigacédo acessoria que ndo traga qualquer prejuizo ao
Erario jamais podera ser equiparado, no que tange a imposicdo de sancdes, a
hipétese de inadimplemento de tributo. O interesse da fiscalizacdo ndo deve se
sobrepor aos direitos e liberdades fundamentais dos individuos. A ponderacao
entre o grau restritvo da medida sancionatdria (exigéncia de multa por
descumprimento de obrigac&o acessoéria adotando como base de calculo o valor do
tributo devido ou operacdo) e o grau de realizacdo do direito contraproposto
(interesse da fiscalizacdo dos tributos) néo justifica a imposi¢céo de tdo pesado

gravame.

3.8.3.1 A aplicacéo da equidade

Aplicando o conceito de razoabilidade-equidade como critério integrante do
subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, a razoabilidade exige que
sejam considerados aspectos ou circunstancias individuais do caso concreto ou do

agente que levariam ao julgador a atenuar a aplicacdo da norma sancionatoria.

467 Sobre o tema: LESSA, Donovan Mazza. A multa por atraso na entrega de declarago fiscal
(DCTF) em face do principio da proporcionalidade. Revista Dialética de Direito Tributério, S&o Paulo:
Dialética, n® 175, p. 35-43, abr. 2010.

468 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
363.

469 Conforme ensina Humberto Avila, “a razoabilidade exige uma relacdo de equivaléncia entre a
medida adotada e o critério que a dimensiona”. (AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da
definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 17. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2016, p. 201).
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Conforme ensina OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, aplicar a
equidade significa amenizar o rigor da lei tendo em vistas as circunstancias
especiais do caso concreto. Ao assim proceder, o julgador retifica 0 excesso que
seria “sujeitar o caso concreto aos seus estritos termos, e se faz como teria
procedido o legislador se tivesse podido conhecer as particularidades da espécie

em exame”479,

A equidade é um importante instrumento para fundamentar a relevacao das
multas tributarias que se mostrarem excessivas ou desproporcionais no caso
concreto, tal como autorizado pela interpretagcdo conjunta dos artigos 108, inciso

IV, 112 e 136 do CTN, conforme ja foi demonstrado acima.

Ademais, podemos cogitar a possibilidade de aplicacdo da equidade para
afastar a penalidade que se mostre excessiva diante da insignificancia da lesividade
da conduta infracional praticada para o bem juridico protegido pela sancdo. Aplica-
se o principio da insignificancia ou bagatela ao Direito Tributario Sancionador como
decorréncia do juizo de equidade em matéria de sancdes tributarias. Note-se que
o art. 108, § 2°, do CTN diz que a equidade nao podera ser utilizada para afastar a
exigéncia de tributo, o que, a contrario sensu, implica concluir que ndo ha vedacao

para se afastar a exigéncia de multa por equidade.

A sancdo ndo deve ser aplicada apenas porque esta prevista em lei e
porque h& a subsuncao do fato a norma. A lei é geral enquanto o caso € particular.
E necesséario averiguar se ndo ha elementos que no caso concreto levem o
aplicador da lei a afastar a penalidade por existir um principio que se sobreponha
a norma que estabelece a sancdo. Somente assim sera realizado o valor justica
que fundamenta o Estado Democratico de Direito, a teor do que prevé o Preambulo

e o art. 3°, inciso |, da CF.

470 DE MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2007, p. 424, v. I.
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3.8.3.2 A proibicdo de excesso e a discussao sobre o carater confiscatério das

multas tributarias

A despeito de alguns autores considerarem o principio da proibicdo de
excesso diverso do principio da proporcionalidade*’t, o STF tem apreciado o
carater da excessividade das multas — no sentido de restricdo excessiva a direitos
fundamentais - em associacdo com 0s principios da proporcionalidade e da
razoabilidade. Referida analise € feita normalmente sob o prisma do principio do
ndo confisco dos tributos, previsto no art. 150, inciso IV, da CF*"2,

Segundo se extrai do voto proferido pelo Min. Celso de Mello no julgamento
da ADI n° 2.010/DF*4"3,

(...) n8o ha uma definicdo constitucional de confisco em matéria
tributaria. Trata-se, na realidade, de um conceito aberto, a ser
formulado pelo juiz, com apoio em seu prudente critério, quando
chamado a resolver os conflitos entre o Poder Publico e os
contribuintes.

Nessa mesma ocasido, o STF decidiu que o efeito confiscatério da

tributacao resta configurado

(...) sempre que o efeito cumulativo — resultante de mdltiplas
incidéncias tributarias estabelecidas pela mesma entidade estatal
— afetar, substancialmente, de maneira irrazoavel, o patriménio
e/ou os rendimentos do contribuinte.

Segundo o magistério de RICARDO LOBO TORRES:

A vedacgdo de tributo confiscatorio, que erige o status negativus
libertatis se expressa em clausula aberta ou conceito
indeterminado. Inexiste possibilidade prévia de fixar os limites
guantitativos para a cobranca, além dos quais se caracteriza o
confisco, cabendo ao critério prudente do juiz tal afericdo, que
deverd se pautar pela razoabilidade. A excecdo deu-se na

471 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicio a aplicac&o dos principios juridicos. 17. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 191-192.

472 “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 (...)".
473 STF, Tribunal Pleno, ADI n° 2.010/DF, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 30/09/1999, DJ
12/04/2002.

208



Argentina, onde a jurisprudéncia, em certa época, fixou em 33% o
limite maximo da incidéncia tributaria ndo-confiscatéria*’.

A mesma dificuldade existe para se definir quando o valor de uma multa
tributaria assume carater confiscatorio. A resposta pode variar conforme a ideologia
do intérprete e depender da finalidade visada pela imposicdo de uma determinada

multa.

A doutrina diverge sobre a possibilidade de extensao do principio do ndo

confisco dos tributos para o campo das multas tributarias.

ANGELA MARIA DA MOTTA PACHECO interpreta a vedacdo do nao
confisco prevista no art. 150, inciso IV, da CF como aplicavel ao campo das
penalidades tributarias por infragbes em conexdo com o principio da propriedade
(art. 5°, incisos XXIl e XXIV)475,

Segundo o entendimento de PAULO ROBERTO COIMBRA SILVA, o art.
150, inciso IV, da CF seria aplicavel em matéria de penalidades tributarias partindo
do pressuposto de que as normas tributarias sancionadoras sdo derivacdes do jus

tributandi, submetendo-se assim aos limites impostos a tributagao*7®,

Por outro lado, HUGO DE BRITO MACHADO entende que o principio do
nao-confisco previsto no art. 150, inciso IV, da CF n&o se aplica as multas fiscais,
pois a Constituicdo ndo poderia garantir o exercicio da ilicitude (o autor entende
legitima, por exemplo, uma multa de 300% sobre o valor da mercadoria vendida
sem nota fiscal), mas, por outro lado, reconhece que as multas devem ser limitadas

pelos principios da razoabilidade e da proporcionalidade*’”.

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, por sua vez, faz uma interpretacao
ampla do conceito de confisco, previsto originariamente no art. 150, inciso 1V, da

474 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2011, p. 66-67.

475 PACHECO, Angela Maria da Motta. Sancdes tributarias e sangées penais tributarias. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1997, p. 195.

476 SJLVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 317.

4T MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito constitucional tributéario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p. 263-266.
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CF como limitagdo ao poder de tributar, sustentando que tal proibicdo se estende

a todo o ordenamento juridico*’®,

A interpretacdo de SACHA CALMON NAVARRO COELHO caminha no
mesmo sentido*’®. O autor entende aplicAvel ao campo das penalidades
pecuniarias tributarias o conceito penal de confisco e conclui que este é
genericamente vedado, exceto nos casos expressamente autorizados pela
Constituicdo*®. Assim, a imposi¢do de uma multa excessiva que ultrapasse os
limites do razoavel para punir uma infracdo tributaria representa uma “maneira

indireta de burlar o dispositivo constitucional que proibe o confisco™8,

De outro lado, REGINA HELENA COSTA ensina que o preceito do art. 150,
inciso IV, da CF ndo pode ser aplicado para averiguacdo do carater da
excessividade das penalidades pecuniarias, pois se refere apenas as prestacdes
tributarias. A autora conclui, contudo, que o principio da vedacao ao confisco em
matéria de multas tributarias decorre da protecdo constitucional ao direito de
propriedade (art. 5°, incisos XXIl a XXIV, e LIV, da CF)*2,

De igual modo, ESTEVAO HORVATH é enfatico ao asseverar: “(...) tributo
nao é multa e o principio da ndo-confiscatoriedade proclamado pelo art. 150, IV da
Constituicdo reporta-se aquele e ndo a esta”8. Mas isso ndo impede o autor de
concluir que as multas estao “ao abrigo do principio genérico que, decorrente da
protecdo ao direito de propriedade, esta a vedar o confisco, genericamente

considerado”484.

Partindo da premissa da diferenga entre tributo e multa, o que se infere da
redacéo do art. 3° do CTN, ndo podemos aplicar o art. 150, inciso 1V, da CF para

estender a clausula de vedacédo ao confisco para o campo das multas tributarias.

478 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sancéo tributaria. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 69.
479 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributérias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 65.

480 Atualmente, a Constituicdo autoriza o confisco de propriedades destinadas ao cultivo ilegal de
plantas psicotrépicas ou a exploracdo de trabalho escravo (art. 243) e o perdimento de bens, nos
casos previstos em lei (art. 5°, XLV e XLVI, “b”).

481 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., p. 67.

482 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributério: Constituicdo e Codigo Tributario Nacional.
Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 290.

483 HORVATH, Estevao. O principio do ndo-confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 114.

484 |bidem, p. 115.
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Do contrario, estariamos indo novamente além do sentido literal possivel do texto

normativo.

Por outro lado, partindo do pressuposto de que (i) tributo e multa
representam verso e anverso da mesma moeda, como expressodes do exercicio da
soberania estatal no campo tributério (jus tributandi e jus puniendi); (ii) o exercicio
do poder de punir em matéria tributaria deve ser limitado de modo a respeitar o
nacleo essencial dos direitos e liberdades fundamentais protegidos pela Carta
Constitucional; (iii) a Constituicho protege o direito de propriedade; (iv) a
Constituicao veda a utilizagao de tributo com efeito de confisco; e (v) a Constituicdo
estabelece de maneira taxativa as hipéteses em que o confisco ou o perdimento de
bens é autorizado, ndo se incluindo em tais hipéteses as infracdes tributarias, outra
ndo pode ser a conclusdo sendo a de que também as multas tributarias estao
submetidas a clausula que veda o confisco, ndo como consequéncia direta do art.
150, inciso IV, da CF, mas por meio da interpretacdo sistematica dos diversos

dispositivos constitucionais relacionados ao tema.

A Constituicdo Federal de 1988 néo fixa teto para as multas tributarias*8®
cabendo aos entes politicos competentes tributar a tarefa de fixar os montantes e

percentuais das multas por infracdes aos deveres tributarios por eles impostos.

SACHA CALMON NAVARRO COELHO defende que os limites
quantitativos das multas tributarias sejam estabelecidos por meio de lei
complementar e, na auséncia desta - realidade que hoje vivenciamos -, que o Poder
Judiciario imponha os limites para as diversas multas (fixando standards) com

fundamento no principio da ndo confiscatoriedade*2®.

A jurisprudéncia do STF tem de longa data estendido a aplicagcdo do
principio do ndo-confisco no campo das multas tributarias para afastar ou reduzir
penalidades que se mostrem excessivas. Interessante observar que as decisbes
proferidas pelo STF sobre o tema ndo se fundamentam apenas no principio do ndo-

confisco previsto no art. 150, inciso IV, da CF, mas também nos principios da

485 O art. 184, paragrafo Gnico, da Constituicdo Federal de 1934 previa limite para as multas
moratorias, nos seguintes termos: “As multas de mora por falta de pagamento de impostos ou taxas
langcados néo poderdo exceder de dez por cento sobre a importancia em débito”.

486 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributérias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 67-68.
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razoabilidade e da proporcionalidade, levando em conta ainda outros direitos
afetados, como, por exemplo, o direito a propriedade, a liberdade, ao livre exercicio
de atividade profissional ou econdmica etc., ratificando a nossa adverténcia quanto

a importancia da interpretacdo sistematica do direito.

Considerando que para respeitar o principio da proporcionalidade a multa
deve guardar relacdo de proporcdo entre a gravidade da conduta ilicita e a
intensidade da punicao, referido critério deve ser considerado para se calibrar a
dosimetria das diversas espécies punitivas pelo Poder Judiciario, sob pena de se
correr o risco de ser estabelecido um percentual mais alto para uma conduta menos

grave, e vice-versa.

Tendo por base o critério da gravidade da conduta para se definir a
intensidade da pena, dividiremos a nhossa analise sobre o quantum de trés espécies
de multas: a multa moratéria, a multa de oficio*®” (padrédo e qualificada) e a multa

isolada aplicada por descumprimento de dever instrumental.

No que tange as multas moratérias, que sdo aquelas devidas em
decorréncia do inadimplemento da obrigac&o tributaria principal, o STF passou a
julgar os limites para a sua imposi¢cao na década de 1970, encontrando-se decisdes
que fixaram como teto da penalidade percentuais de 20%%8 e 30%*° do valor do
débito. As decisdes, como € possivel verificar pelo teor dos julgados, se deram com

base em juizo de equidade e razoabilidade.

Em decisbes dos anos 2000%° e 2010%°1, o STF considerou valido o
percentual de 30% para a multa de mora. J& em outras decisdes, algumas

proferidas nesse mesmo intervalo de tempo, a Corte Suprema considerou que néo

487 preferimos o termo multa de oficio a multa punitiva porque também a multa de mora tem caréater
punitivo (Sumula 565/STF: “A multa fiscal morat6ria constitui pena administrativa, ndo se incluindo
no crédito habilitado em faléncia”).

488 STF, Primeira Turma, RE n° 78.291/SP, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, julgado em 04/06/1974, DJ
25/10/1974.

489 STF, Segunda Turma, RE n° 81.550/MG, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, julgado em
20/05/1975, DJ 13/06/1975; STF, Segunda Turma, RE n° 91.707/MG, Rel. Min. Moreira Alves,
julgado em 11/12/1979, DJ 29/02/1980.

4% STF, Primeira Turma, RE n° 220.284/SP, Rel. Min. Moreira Alves, julgado em 16/05/2000, DJ
10/08/2000.

4“1 STF, Segunda Turma, RE n° 523.471 AgR/MG, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgado em
06/04/2010, DJ 22/04/2010.
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atenta contra o principio do ndo-confisco a fixacdo de multa de mora no patamar

de 20% do valor do débito*°2.

No julgamento da ADI n° 551/RJ*%3, o STF decidiu que é confiscatéria multa

de mora estabelecida no patamar de 200% do valor do débito.

No julgamento do RE n° 582.461/SP#%*, o STF decidiu, sob a sistematica
da repercussdo geral (Tema 214), que ndo é confiscatoria multa moratéria no

importe de 20% do valor do débito.

Mais recentemente, foi reconhecida a repercussao geral do tema em outro
Recurso Extraordinario (RE n° 882.461/MG — Tema 816, Rel. Min. Luiz Fux), no
qual se discute a constitucionalidade da cobranca de multa moratéria equivalente

a 50% do valor do débito.

Portanto, considerando que o STF decidiu que ndo é confiscatéria multa de
mora fixada em 20% do valor do débito e que é confiscatdria multa de mora superior
a 200% do valor do débito, cabera ao Supremo decidir no julgamento do RE n°
582.461 se entre 21% e 199% a multa de mora ofende ou néo a clausula do néo-

confisco.

No julgamento do RE n° 582.461/SP, a Min. Ellen Gracie consignou em seu
voto que atualmente o patamar de 20% é o teto para multas moratérias, tendo em
vista a legislacdo federal atualmente vigente que estabelece esse limite. Disse S.

Exa. na ocasido:

A par da legislacao atacada, também a legislacao federal trabalha
com o percentual de 20% para a multa moratdria, embora como
limite & cumulagéo da multa diaria de 0,33%, nos termos dos arts.
61 da Lei 9.430/96 e 35 da Lei 8.212/91, com a redacao dada pela
Lei 11.941/09.

Estivéssemos, agora, nos deparando com multa de 40% ou mesmo
de 30%, ndo hesitaria em entender que atualmente ndo poderiam
perdurar. Quanto a multa de 20%, €, sem duvida, pesada para o
contribuinte inadimplente. Mas tenho que n&o se deve ir ao ponto
de dizé-la invalida. A relacdo tributaria ndo € equiparavel as

492 STF, Primeira Turma, RE n°® 239.964/RS, Rel. Min. Ellen Gracie, julgado em 15/04/2003, DJ
09/05/2003; STF, Primeira Turma, Al n® 675.701 AgR/SP, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgado
em 17/03/2009, DJ 02/04/2009.

49 STF, Tribunal Pleno, ADI n° 551/RJ, Rel. Min. Ilimar Galvéo, julgado em 24/10/2002, DJ
14/02/2003)

4% STF, Tribunal Pleno, RE n° 582.461/SP, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 18/05/2011, DJ
17/08/2011.
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relacbes de consumo. A obrigacdo de pagar impostos
consubstancia dever fundamental.

A luz desse precedente, parece que de fato o STF estéa inclinado a definir

como teto para as multas moratorias o percentual de 20%.

Quanto as multas de oficio, as mais comuns séo a padréo e a qualificada,
sendo a primeira imposta pelo Fisco, por meio de auto de infragéo, quando o tributo
deixa de ser recolhido e a segunda, imposta pelo mesmo veiculo introdutor, quando

o inadimplemento do tributo é acrescido de condutas dolosas do contribuinte

visando a supresséao de tributos (sonegacao, fraude e conluio)*%.

Quanto a multa de oficio padréo, os precedentes do STF caminham no
sentido de considerar como limite para a imposicao da penalidade o valor do tributo
devido. Esta € a orientacdo que vem prevalecendo na Corte principalmente apés o
julgamento da ADI n° 551/RJ, em que o Min. Marco Aurélio assentou em seu voto
que “as multas sao acessorias e ndo podem, como tal, ultrapassar o valor do
principal”’. Referido critério tem sido adotado pelo STF para analisar a validade de
multas de oficio, entendendo-as adequadas se ndo ultrapassarem o valor da

prépria obrigagéo tributaria*°®.

No que tange as multas qualificadas, reputamos razoavel admitir que o seu
valor supere o valor das multas de oficio padréo, dada a maior reprovabilidade do
ilicito praticado — com repercusséo inclusive na seara penal - visando evadir-se o

contribuinte do pagamento do tributo devido*®’. Essa linha de pensamento ja foi

49 No ambito federal, a multa de oficio padréo (75%) esta prevista no art. 44, |, da Lei n® 9.430/96
e a multa qualificada (150%) esta prevista no § 1° deste mesmo dispositivo legal.

4% STF, Primeira Turma, RE n° 241.074/RS, Rel. Min. llmar Galv&o, julgado em 12/11/2002, DJ
19/12/2002; STF, Segunda Turma, RE n° 241.087 AgR/RS, Rel. Min. Eros Grau, julgado em
08/09/2009, DJ 24/09/2009; STF, Primeira Turma, RE n° 833.106 AgR/GO, Rel. Min. Marco Aurélio,
julgado em 25/11/2014, DJ 11/12/2014.

497 Em sentido contrario, posiciona-se Fabio Brun Goldschmidt: “Em nosso modo de ver, esse limite
de 100% também se aplica as infragcbes cometidas mediante qualquer espécie de fraude. (...) a
sancdo nao sera aplicada no ambito penal e, portanto, ndo podera chegar as raias do confisco.
Some-se a esse argumento o fato de que, em caso de fraude, o contribuinte ja estara exposto as
penas, inclusive privativas de liberdade, decorrentes dos crimes fiscais, e nesse ambito j4 estara
sendo alcan¢ado o objetivo intimidativo, repressivo ou preventivo”. (GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. O
principio do ndo-confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p.
160).
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adotada pelo Ministro Roberto Barroso no julgamento do Al n® 727.872 AgR/RS*%,

quando pontuou:

E evidente que o intento malicioso e preordenadamente voltado a
promover locupletamento indevido ndo pode receber o mesmo
tratamento de um equivoco praticado por um cidaddo que cometeu
um erro ao operar a complexa legislacao tributaria. O ardil sempre
serd merecedor de maior reprimenda.

No julgamento da ADI n° 551/RJ, o STF declarou a inconstitucionalidade
de dispositivo da lei estadual do Rio de Janeiro que previa a aplicacdo de multa de
500% sobre o valor do débito na hipotese de sonegacédo. Na ocasido, o Ministro

Sepulveda Pertence declarou:

Também ndo 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 satisfacdo, ou de cinco vezes, em caso
de sonegacdo, certamente sei que € confiscatério e
desproporcional.

Nesse julgamento, o STF ndo apontou a impossibilidade de ser aplicada
multa de valor mais elevado para a hipotese de sonegacao fiscal, tendo dito apenas
gue essa penalidade ndo poderia ser equivalente a cinco vezes o valor do tributo

devido, sob pena de confisco.

A matéria sera apreciada pelo STF por ocasido do julgamento do RE n°
736.090/SC — Tema 863, de relatoria do Ministro Luiz Fux, no qual se discute a
constitucionalidade da cobranca de multa qualificada de 150% para o contribuinte
que atua mediante sonegacédo, fraude ou conluio com o objetivo de driblar a

incidéncia da norma tributaria®°.

Por fim, temos a chamada multa isolada por descumprimento de obrigacéo
acessoria. Temos aqui que tracar uma diferenciacdo entre duas espécies de multas
por descumprimento de deveres instrumentais com base no critério “dano causado

ao Erario”: um primeiro grupo sdo as multas decorrentes de infracdes que néo

impedem o Fisco de conhecer os fatos geradores de obrigacOes tributarias e de

quantificar eventuais tributos devidos; e um segundo grupo € integrado pelas

4% STF, Primeira Turma, Al n°® 727.872 AgR/RS, Rel. Min. Roberto Barroso, julgado em 28/04/2015,
DJ 15/05/2015.

499 Referida multa esta prevista no art. 44, 1, e § 1° da Lei n° 9.430/96, combinado com os arts. 71,
72 e 73 da Lei n° 4.502/1964, que define as condutas de sonegacao, fraude e conluio.
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infragBes cuja prética efetivamente acarreta uma leséo a atividade de fiscalizagéo
e arrecadacdo do Estado no que tange a tributacdo, tendo em vista implicarem,
direta ou indiretamente, falta de pagamento de tributos, seja por meio do
contribuinte ou responsavel infrator, seja por parte de terceiros relacionados ao fato
gerador da obrigacgdo tributaria. Ha, nesse caso, efetivo dano ao Erério.

No primeiro grupo de infracbes formais ndo ha dano efetivo ao Erario. O
maximo que se pode cogitar € de uma infracdo de ordem administrativa, sem
qualquer relagdo com o fato gerador da obrigacdo tributaria principal. Exemplo
dessa hipotese é a falta de escrituracdo de livros fiscais que ndo implique falta de
pagamento de tributos e a emissao intempestiva de notas fiscais sem que tenha

implicado falta de pagamento de tributo.

Para esses casos, entendemos que as infracbes formais que nao
impliguem dano econémico ao Erario devem ser sancionadas por meio de multas
de valores fixos, e ndo proporcionais ao valor do tributo ou da operag&o®®, cabendo
ao ente politico tributante graduar as diversas penalidades por infrac6es formais de
forma logica guardando certa congruéncia entre a gravidade do ilicito e a
intensidade da pena.

Sobre essa matéria, estd pendente de julgamento pelo STF o RE n°
640.452/R0O, com repercussao geral reconhecida (Tema 487), atualmente sob a
relatoria do Ministro Roberto Barroso, no qual se definird qual € o limite para a
cobranca de multa isolada aplicada por mero descumprimento de dever
instrumental (obrigacdo acessoria) na hipotese de ndo ser devido o tributo. No caso,
esta em discussao a constitucionalidade de multa de valor variavel entre 5% e 40%

do valor da operacéao.

%00 piferente ndo é o pensamento de Robson Maia Lins que em relagéo ao tema assim conclui: “O
fato juridico moratério em relagdo as normas que prescrevem deveres instrumentais pode ou ndo
implicar redugdo de tributo. E este critério ‘reducdo de tributo’ e ‘ndo reducéo de tributo’ é tomado
fato juridicamente relevante para a constituicdo da relagdo juridica moratéria denominada ‘multa
isolada’, modificando aliquota incidente sobre a base de calculo”. (LINS, Robson Maia. A mora no
Direito Tributario. Tese (Doutorado), Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo,
2008,p. 219). Também nesse sentido é a opinido de Hugo de Brito Machado: “(...) ndo tem validade
a regra que comina multa proporcional ao valor do imposto, ou de sua base de calculo, para
infracdes que consistem no inadimplemento de obrigacdes tributarias acessérias, a ndo ser que
esse inadimplemento autorize a presunc¢do do inadimplemento, também, de obrigagdo tributaria
principal”. (MACHADO, Hugo de Brito. As multas na legislagdo do ICMS. Revista Dialética de Direito
Tributario, S&o Paulo: Dialética, n. 161, p. 30, fev. 2009).
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No caso concreto, a empresa recorrente (Centrais Elétricas do Norte do
Brasil S/A — Eletronorte) alega que ndo havia ICMS a pagar nas operacdes de
remessa de 6leo diesel tendo em vista que os valores ja haviam sido recolhidos
anteriormente no regime de substituicdo tributaria para frente pela base da
Petrobras no Amazonas e que a imposi¢cdo de multa pela ndo emissédo de notas
fiscais no valor inicialmente equivalente a 40% do valor da operacdo (R$
164.822.352,36) nao se justifica, especialmente se for levado em consideracao que
a empresa havia solicitado ao Estado de Rondonia um regime especial de
escrituracdo de documentos fiscais, que chegou a receber parecer favoravel, mas

gue ndo chegou a ser oficialmente publicado.

Em primeira instancia, a sentenca proferida no mandado de seguranca
determinou a reducéo da multa para 10% do valor da operacdo. Em sede de recurso
de apelacao, o Tribunal de Justica do Estado de Rondénia reduziu a multa para 5%
e a empresa agora recorre ao STF alegando que mesmo no percentual de 5% a

multa permanece sendo confiscatéria, pleiteando assim nova reducéao®°t.

Passando para a analise do segundo grupo de infracbes formais, temos
aquelas infracbes cuja préatica acarreta efetivo inadimplemento de tributo,
contrariando assim os interesses arrecadatorios do Estado. S&o exemplos dessas
infracdes: a falta de escrituracéo de livros fiscais que impeca o Fisco de conhecer
os fatos econdmicos que dao ensejo a tributacdo e a falta emissdo de documento

fiscal que implique falta de pagamento de tributo.

Para esses casos, entendemos que ha uma relacdo ldogica, de
proporcionalidade, a permitir que o Fisco adote como base de célculo da multa o

valor do tributo devido.

Nesse caso, como decorréncia do principio da proporcionalidade, néao
parece razoavel admitir que a aliquota da multa seja a mesma da multa de oficio
exigida sobre o tributo que deixou de ser recolhido, sob pena de o infrator sofrer
duas penalidades de mesma intensidade para ilicitos de diferentes gravidades.

Cabe assim ao legislador do ente tributante definir uma aliquota apta a medir as

501 Informacdes extraidas de: Noticias STF — “Multa isolada” por descumprimento de obrigagéo
tributaria tem repercussao geral - Data: 17/11/2011 - Fonte:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=193993&caixaBusca=N -
Acesso em 01/05/2017.
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propor¢cdes reais do fato ilicito e que seja compativel com a gravidade de cada

infracao.

Aproximar os dois tipos de infragcdes formais (com e sem dano ao Erario)
para fins de definicdo do quantum das respectivas multas ndo apenas vai de
encontro ao principio da proporcionalidade como também viola o principio da
igualdade (art. 5° caput, da CF), pois significa tratar de maneira igual situacbes
absolutamente diferentes que, por isso mesmo, justificam a adoc&do de critérios
diversos para fins de definicdo do critério quantitativo da regra-matriz de incidéncia

da multa por descumprimento de dever instrumental.

Quanto ao ponto ora tratado, cumpre-nos destacar que o STF ja suspendeu
a eficacia do art. 3° e seu paragrafo Unico da Lei n°® 8.846/94%°2, que estabelecia
multa de 300% sobre o valor do bem objeto da operacao de venda de mercadoria
ou do servico prestado, na hipotese de ndo emissdo de nota fiscal, recibo ou
documento equivalente, acolhendo a alegacdo de ofensa ao principio do nédo-

confisco da multa393,

Apols a pesquisa dos diversos precedentes do STF versando sobre o0s
limites & imposicao de penalidades pecuniarias na seara tributaria, nota-se que o
Tribunal tem procurado definir de forma abstrata, por meio de standards
jurisprudenciais, o limite das penalidades a luz de cada espécie de multa
procurando extrair de cada situacédo hipotética critérios objetivos que permitam

estabelecer tais patamares.

Fixou-se, assim, o limite de 20% para as multas moratérias tendo como

norte o limite estabelecido na esfera federal.

Determinou-se como teto das multas de oficio padrdo o montante da

obrigacéo principal.

No que tange & multa qualificada, embora ainda ndo exista uma defini¢céo

da Corte, pode-se vislumbrar que venha a ser declarado como valido o limite de

%02 Dispositivo revogado pela Lei n® 9.532/97.
503 STF, Tribunal Pleno, ADI n°® 1.075 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 17/06/1998, DJ
24/11/2006.
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150% fixado pela legislacéo federal, haja vista tratar-se de percentual superior a

multa de oficio padréo, coerente com a maior gravidade do ilicito apenado.

Com relacdo as multas por descumprimento de deveres instrumentais,
ainda ndo ha uma orientacdo precisa do STF quanto aos respectivos limites. Aqui
nos parece que o STF encontrar4d uma dificuldade enorme para estabelecer os

limites das diversas penalidades.

Isso porque, quando o descumprimento do dever instrumental ndo causa
dano ao Erério, o valor da multa ndo pode ser fixo devendo variar conforme a
gravidade da infracdo, sendo que a definicdo do respectivo quantum é matéria

reservada ao Poder Legislativo de cada ente politico tributante.

Em relacdo as multas por descumprimento de dever instrumental que
implique falta de pagamento de tributo, embora seja possivel adotar como base de
calculo o valor do tributo, a definicdo do respectivo limite também cabe ao Poder
Legislativo. O STF poderia adotar a solucéo simplista de limitar o valor da multa por
descumprimento de obrigacao acessoria que implique falta de pagamento de tributo
ao montante do tributo devido, mas ndo nos parece ser a melhor solugcéo pelas

razdes acima expostas.

3.8.3.2.1 Os limites da intervencdo do Poder Judiciario no controle de

constitucionalidade das leis que instituem multas tributarias

Tema de grande controveérsia em sede doutrinaria e jurisprudencial € o que
versa sobre os limites do controle de constitucionalidade das leis que instituem
multas tributarias por parte do Poder Judiciario sob a ética dos principios do nao-
confisco e da proporcionalidade. Conforme destacado acima, o STF tem realizado
o aludido exame de constitucionalidade de forma diversa a depender do

instrumento processual utilizado para discutir a excessividade da multa.

Em se tratando de controle concentrado de constitucionalidade,
especialmente a A¢éo Direta de Inconstitucionalidade, o STF, pelos proprios limites
cognitivos desse tipo de acao, declara a inconstitucionalidade do dispositivo legal
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que institui a penalidade abusiva, com efeitos erga omnes, cabendo ao Poder

Legislativo editar nova regra conforme as balizas definidas no julgamento.

Quando se trata de controle difuso de constitucionalidade, a questédo se

torna mais problematica.

Parte da doutrina entende que, nesse caso, o Poder Judicirio ndo poderia
reduzir o montante da penalidade prevista em lei e fixado pela autoridade
administrativa competente para outro patamar que seja definido em julgamento
conforme o critério de proporcionalidade, mas tdo somente anular a imposi¢ao da
multa excessiva, sob pena de violacdo ao principio da separagdo dos poderes,

previsto no art. 2° da CF.
Essa é a posicdo de REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, segundo o qual:

Se a sancao imposta pela Administracdo Publica extrapola os
limites legais, ao Judiciario apenas é dado eliminar a lesdo ao
direito individual do particular. N&o Ihe é dado reduzir o gravame.

(..)

Descumprida a aplicacéo proporcional das sanc¢des, legitimo é ao
Judiciario anular ndo apenas 0 excesso, mas a propria imposicao,
por incompativel com o sistema juridico brasileiro. A Administracéo
Pablica restard a possibilidade de, se ainda nao ocorrida
decadéncia ou prescri¢do, impor nova sangao, ja entdo adequada
a disposicdo legal®®,

Comunga desse mesmo pensamento FABIO MEDINA OSORIO ao

salientar que:

(...) a proporcionalidade n&o significa apenas uma necessaria
moderacdo das penas estatais e dos tipos sancionadores, até
porque ao Judiciario ndo sera licito examinar, a luz desse principio,
se a alternativa eleita pelo legislador era a menos gravosa possivel.
Ao Judiciario competird corrigir eventuais abusos, vale dizer,
eleicdo de alternativas ilicitas, excessivamente gravosas. Ha um
campo de discricionariedade legislativa que permite ao Estado uma
livre configuracéo dos ilicitos, dentro de certos limites®>®.

Adotando posicéo intermediaria, alguns autores sustentam que o Poder

Judiciério pode calibrar a dosimetria da pena imposta pela autoridade administrativa

%04 DE OLIVEIRA, Régis Fernandes. InfracGes e sancBes administrativas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1985, p. 74. No mesmo sentido: MASINA, Gustavo. Sanc¢fes tributérias:
definicdo e limites. S&o Paulo: Malheiros, 2016, p. 265.

505 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S0 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p. 171.
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apenas no ambito dos parametros legais, nas hipéteses em que a lei estabelece
patamares minimos e maximos da multa, conforme determinadas circunstancias

individuais do caso.

Nesse sentido € a posicido de HELENILSON CUNHA PONTES, que pode
ser resumida na seguinte passagem de sua tese de Doutorado defendida na
Faculdade de Direito da USP sobre o principio da proporcionalidade no Direito

Tributario Brasileiro:

Ocorrendo o desatendimento, por um ato estatal, de qualquer dos
aspectos do principio da proporcionalidade, resta ao Poder
Judiciario pronunciar a inconstitucionalidade daquele ato. N&o
cumpre ao Poder Judiciario substituir o ato perante ele impugnado
por outro que, a seu juizo, melhor atenda ao conjunto de regras e
principios constitucionalmente garantidos. O Poder Judiciario
formula apenas um juizo de exclusédo (ou de manutengéo) daquele
ato.

(...) podera o Poder Judiciario reduzir a sangéo administrativamente
aplicada, todavia dentro do marco legalmente tracado, em nome do
principio da proporcionalidade, desde que o infrator comprove
judicialmente a existéncia de circunstancias faticas e juridicas que
autorizam a reducdo da pena imposta®®. (grifos do original)

Com base nas licdes de ELIVAL DA SILVA RAMOS a respeito dos limites
do controle de constitucionalidade das leis e demais atos normativos editados pelo
poder publico, compreendemos que a sua teoria leva também a restringir a
possibilidade de o Poder Judiciario definir o quantum das multas, substituindo o
valor estabelecido pelo Poder Legislativo. Para o autor, quando o parametro de
afericdo da conformidade do ato legislativo estiver relacionado a aplicacdo de
norma-principio ou conceito indeterminado valorativo inserido no dispositivo
constitucional a ser adotado como parametro — como é o caso do conceito do néo-
confisco -, o controle de constitucionalidade € de nivel médio fraco. Nesse sentido,
explica o autor que o Poder Judiciario deve definir o nacleo essencial dos principios

em conflito e, uma vez preservado esse nucleo significativo, ha que se deferir “ao

506 PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o Direito Tributario Brasileiro —
Hipéteses de aplicagdo. Tese (Doutorado), Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 1999, p. 198 e
200.
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legislador o poder de realizar acomodagfes concretizadoras dos principios em

disputa que se situem na zona de incerteza das respectivas prescrigoes”>?’.

Uma terceira corrente defende a possibilidade de o Poder Judiciario, exceto
na hipétese de controle concentrado de constitucionalidade, definir os percentuais
e valores das multas desde que respeitados os parametros legais estabelecidos
pelo préprio Poder Legislativo para casos analogos. Essa € a posicao sustentada
por HUMBERTO AVILA que diz que “é dever do Poder Judiciario dizer o Direito”,
sendo que ancorar-se na tese do legislador negativo para negar essa possibilidade
“‘pode constituir verdadeiro repudio ao dever constitucional atribuido ao Poder
Judiciario de julgar o caso concreto e a total negacédo do direito fundamental da
universalidade da jurisdicdo”. Acrescenta ainda o autor que essa postura restritiva
“negligencia a inarredavel necessidade de construgcéo das significagdes normativas

pelo Poder Judiciario®%.

Sopesadas as correntes doutrinarias acima colocadas, todas
fundamentadas com substanciosos fundamentos juridicos, adotamos uma
interpretacao juridica que, de certa forma, conjuga as posicoes da segunda e da

terceira correntes.

Entendemos que o Poder Judiciario tem o dever de averiguar se no caso
concreto a imposicdo da multa tributaria viola o principio da proporcionalidade
especialmente sob o critério da proporcionalidade em sentido estrito. E dever dos
juizes e tribunais concretizarem o0 conteldo normativo do principio da
proporcionalidade, dando-lhe a feicdo mais compativel com a protecédo do nucleo
fundamental dos direitos e liberdades fundamentais dos individuos afetados pelo

ato sancionatorio®9°,

%07 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
164-165.

508 AVILA, Humberto. Multa de mora: exames de razoabilidade, proporcionalidade e excessividade.
In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do Estado de Direito: estudos em homenagem ao
Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 164.

509 Ao propésito do tema, trazemos a colacgéo os ensinamentos de J. J. Gomes Canotilho que, ao
tratar da discricionariedade legislativa em confronto com a concretizacéo de direitos fundamentais,
ensina: “Por um lado, a liberdade de conformagéo politica do legislador e o0 ambito de previsdo nao
sdo incompativeis com uma vinculagdo juridico-constitucional, a apurar através de principios
constitutivos (ex. principio democratico) e de direitos fundamentais; por outro lado, se as previsdes
ou prognoses sédo atos politicos, também isso néo significa que esses atos ndo possam ser medidos
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Se a lei que estabelece a multa tributaria apresenta critérios para a
graduacdo da sancdo, ndo resta duvida que o Poder Judiciario tem o dever de
avaliar se o ato administrativo de imposicdo da sancdo obedeceu as regras
definidas pelo legislador para a definicdo do quantum a luz das circunstancias

apresentadas no caso concreto.

Contudo, a pratica revela que a maior parte das multas aplicadas por
descumprimento de deveres tributarios, seja em decorréncia de infracdes formais
ou materiais, ndo sdo graduaveis conforme as circunstancias individuais do caso
concreto, ou seja, as penalidades séo estabelecidas por meio de critérios
quantitativos fixos (ndo variaveis), o que impossibilita o julgador de exercer o
controle de legalidade do ato sancionatdrio considerando apenas a dosimetria da

pena fixada abstratamente em lei.

Tal fato nos apresenta de pronto uma dificuldade prética, qual seja, a de
simplesmente eliminar a imposi¢cdo da multa no caso concreto deixando o infrator
sem qualquer punicdo, o que acabaria tornando ineficaz o aparato punitivo
sancionatorio do Estado em matéria tributaria em prejuizo do Erério. E certo que,
nesse caso, a Administracdo poderia impor nova san¢do adequada ao limite
definido pelo Poder Judiciario, mas certamente havera grandes chances de o direito

da Administracao ja ter sido fulminado pela decadéncia.

De qualquer forma, para que o Poder Judiciario tenha condi¢cdes de definir
o limite das multas tributarias em sede de controle difuso de constitucionalidade, ha
de encontrar parametros objetivos extraidos do préprio sistema normativo que
disciplina o exercicio do jus puniendi estatal em matéria tributaria a fim de identificar
o critério mais apropriado. Inexistindo tal parametro objetivo, ndo pode o Judiciario
cria-lo, sob pena de, nesse caso, atuar como legislador positivo em nitida afronta

ao principio da separacao dos poderes.

A proposito do tema, EROS ROBERTO GRAU, a despeito de considerar
que os principios da razoabilidade e da proporcionalidade ndo sao verdadeiros

principios, mas sim pautas de aplicacdo do direito, adverte que a sua aplicacao

pela Constituicdo. O problema néo reside aqui em, através do controle constitucional se fazer
politica, mas em apreciar a constitucionalidade da politica. (CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a compreensdo das normas
constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1982, p. 275).

223



apenas pode ocorrer no momento da produgdo da norma de deciséo pelo intérprete
(interpretacdo in concreto), com a valoracdo dos fatos e da conduta, e ndo por
ocasido da producéo da norma juridica (interpretacao in abstracto). Pondera, assim,
que os juizes e tribunais ao decidirem o caso individual devem respeitar o quadro
gue o direito positivo estabelece. Assim, mesmo que venham a decidir qualquer
caso transgredindo algum texto normativo, devem fazé-lo ndo “louvando-se em
seus valores ou como se fora legislador’, mas apenas “no quadro e no espago da

totalidade que o direito positivo compde”>°,

E justamente por essa razdo que encontramos dificuldade para
compreender a possibilidade de o Poder Judiciario definir de forma abstrata (i.e.,
para uma generalidade de situacdes) o quantum das multas impostas por
descumprimento de deveres meramente instrumentais, notadamente aqueles que
nao tenham implicado falta de pagamento de tributo, pois nesse caso nao nos
parece que existam, a priori, parametros objetivos que possam conferir substrato
decisorio ao juiz para que de forma fundamentada estabeleca o limite da
penalidade, reduzindo assim 0 excesso punitivo praticado pela Administracao.
Diante desse quadro, entendemos que, ao definir os limites das multas por
descumprimento de deveres instrumentais, estara o Poder Judiciario atuando como

se legislador fosse, em nitida afronta ao principio da separacédo dos poderes.

510 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagdo/aplicacdo do direito e os
principios). 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 132-138.
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4 O PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO NO CONTEXTO
DAS SANCOES TRIBUTARIAS

4.1 A importancia do processo administrativo

Antes do advento da Constituicdo Federal de 1988 discutia-se, a mingua
de previsdo constitucional expressa, se as garantias do processo judicial deveriam
ou nao ser aplicadas aos processos administrativos que visassem questionar a

legalidade dos atos praticados pela Administracéo®’.

Tal discusséo atualmente ndo mais se coloca. Isso porque a Constituicao
Federal de 1988 conferiu dignidade constitucional ao processo administrativo,
atribuindo-lhe as mesmas garantias outorgadas ao processo desenvolvido no
ambito judicial®*?. Foram assim consagrados no ambito do processo administrativo
os principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa em favor
dos ‘“litigantes” e “acusados” em geral. Tal € a dicgéo do art. 5°, incisos LIV e LV,

da Carta da Republica, in verbis:

Art. 5° (...)

LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes (...)

A luz da expressa previsdo constitucional, ALBERTO XAVIER considera o

processo administrativo como direito ou garantia fundamental®*3.

511 Antes da Constituicio Federal de 1988, as Constituicdes pretéritas apenas previam o processo
administrativo para controle de legalidade das sanc¢des disciplinadores aplicadas aos servidores
publicos (cf. art. 169 da CF/1934. art. 156, “c”, da CF/1937, art. 103, Il, da CF/1967 e art. 105, II, da
Emenda Constitucional n° 1/1969).

512 Destacamos que o processo administrativo ndo € exatamente igual ao processo judicial, sendo
que as diferencas existentes entre um e outro decorrem das caracteristicas proprias das funcdes
jurisdicional e administrativa. Nesse sentido, compreende-se que as decisdes administrativas néo
fazem coisa julgada, nota caracteristica das decisdes definitivas emanadas do Poder Judiciario.

513 XAVIER, Alberto. Principios do processo administrativo e judicial tributario. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 4.
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Também destacando a importancia do processo administrativo, CARLOS
ARI SUNDFELD assevera que “[o] fenbmeno processual ndo € exclusivo da
Jurisdicdo, antes é caracteristico das varias funcdes do Estado e do tipo de vontade

que elas expressam”s4,

Assim, construiu-se a no¢ao de processualidade administrativa cujo nucleo

comum é a pertinéncia ao exercicio de um poder.

Conforme ja apontado acima, no Estado de Direito o exercicio do poder
estatal ndo é absoluto, mas exercido e controlado segundo as regras estabelecidas
pelo Direito, tratando-se de atividade voltada ndo para o interesse particular do
Estado ou do agente publico que exerce funcdo administrativa, mas sim para um
fim (realizacdo do interesse publico). Nesse contexto, o exercicio da funcéo
administrativa por parte do Estado compreende deveres, 6nus e sujei¢cdes que sao
efetivados por meio do processo administrativo, instrumento por exceléncia de

controle de juridicidade dos atos administrativos estatais.

No ambito tributario, o controle de juridicidade tanto do ato de langamento
do tributo quanto do ato de aplicacdo de penalidade, ambos de natureza
administrativa, € feito por meio do processo administrativo. E nessa seara que as
partes (Fisco e particular) se colocam em pé de igualdade para que, por meio de
julgamento controlado por regras pré-estabelecidas e presidida por um 6érgao de
natureza judicante, desvinculado da atividade oficiosa desempenhada pelo agente
fiscal na expedigdo da norma individual e concreta do langamento do tributo e da
penalidade,®*® possa ser verificado se o ato administrativo produzido pelo agente
publico atende, tanto na forma quanto na substancia, os requisitos estabelecidos

pelo ordenamento juridico.

514 SUNDFELD, Carlos Ari. A importancia do processo administrativo. Revista de Direito Publico,
Revista dos Tribunais, n® 84, p. 66, out.-dez./1987.

515 A distingdo entre funcdo administrativa ativa e fungdo administrativa judicante é colocada de
forma lapidar por Eduardo Domingos Bottallo. Diz o autor que a fungdo administrativa ativa “consiste
na producdo de atos juridicos concretos, complementares aqueles abstratamente contidos nas
normas legislativas” ao passo que a fun¢do administrativa judicante € aquela que tem por objeto
solucionar, conforme o Direito, as controvérsias surgidas com os administrados em consequéncia
do funcionamento da Administragao ativa”. (BOTTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo
administrativo tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 543-54).
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Dai a importante consideracdo de CARLOS ARI SUNDFELD destacando a
imparcialidade como um dos principios do processo administrativo no sentido de
que “[o] processo garante que a vontade funcional, que se expressara no ato, néo
seja empolgada pela vontade do agente, mas signifique uma vontade equilibrada,

esclarecida, racional, imparcial”>®,

O processo é desenvolvido com vistas a solucéo de um litigio existente. No
caso das relacbes conflituosas desenvolvidas no ambito tributario, o litigio se
apresenta entre Fisco e sujeito passivo da obrigacdo tributaria (contribuinte ou
responsavel). Em obra especifica sobre o tema, SERGIO ANDRE ROCHA pontua
gue havera processo administrativo “sempre que se estiver diante da pratica de
atos interventivos pelo Estado, os quais, pela sua natureza, exigem que se ponham
a disposicdo dos administrados meios efetivos para o controle de sua

legalidade™?’.

A relacao juridica processual € instaurada a partir do momento em que o
sujeito passivo contesta o langcamento tributario ou o ato de aplicacdo de penalidade
praticado pelo Fisco, possibilitando assim o controle de legalidade/juridicidade do
ato administrativo por 6rgéo judicante imparcial, que devera apreciar o litigio com
base nas provas carreadas aos autos do processo, asseguradas as partes litigantes
as garantias constitucionais do devido processo legal, da ampla defesa e do

contraditorio.

Especialmente no que tange ao ato administrativo de aplicacdo de
penalidade na seara tributaria, que é o objeto do nosso estudo, como medida
restritiva de direitos fundamentais dos particulares, a sua legitimidade depende da
observancia dos principios norteadores do processo administrativo tributario,
notadamente o devido processo legal, com os seus corolarios da ampla defesa e
do contraditério. Apenas por meio do processo administrativo e da garantia desses
principios tera o particular afetado pelo ato de aplicacdo de penalidade condi¢cbes
de apresentar as suas razdes de discordancia com a posicédo da Administracéo e o

orgao judicante, por sua vez, elementos para decidir o conflito de interesses,

516 SUNDFELD, Carlos Ari. A importancia do processo administrativo. Revista de Direito Publico,
Revista dos Tribunais, n° 84, p. 67, out.-dez./1987.

517 ROCHA, Sérgio André. Processo administrativo fiscal: controle administrativo do langamento
tributario. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 42.
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caracterizado por pretensao resistida, com base em alegacbes e provas

apresentadas pela contraparte.

4.2 Principio do devido processo legal

A clausula do devido processo legal tem origem no art. 39 da Magna Carta

de 1215, outorgada na Inglaterra por Jodo Sem-Terra, que dispunha o seguinte:

Nenhum homem livre serd capturado ou aprisionado, ou
desapropriado dos seus bens, ou declarado fora da lei, ou exilado,
ou de algum modo lesado, nem ndés iremos contra ele, nem
enviaremos ninguém contra ele, exceto pelo julgamento legitimo
dos seus pares ou pela lei do pais®*®.

A expresséao law of the land, entendida como “lei do pais”, foi substituida
em 1354, no reinado de Eduardo lll, pela formula due process of law e com esses

termos foi difundida.

O devido processo legal é compreendido como um sistema de limitacdes
do poder inerente ao proprio Estado Democratico de Direito®!® e desdobra-se no
devido processo legal substancial (substantive due process) e no devido processo

legal processual (procedure due process).

Conforme ensina JAMES MARINS, no seu sentido substantivo, a clausula
do devido processo legal abrange os direitos e garantias consagrados pelo Estatuto
do Contribuinte, notadamente aqueles derivados do art. 150 da CF (legalidade,
isonomia, capacidade contributiva, anterioridade, ndo confisco etc). Ja, em seu
sentido processual, o principio do devido processo legal assegura as partes o
direito ao contraditério e a ampla defesa, conforme estabelece o inciso LV do art.
5° da CF>%9,

518 No original: “No free man shall be taken or imprisoned or disseised or outlawed or exilated or in
any way distroyed, nor will go upon him, nor will we send upond him, except by legal judgement of
his peers or by the law of the land”.

519 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho. Teoria geral do novo
Cadigo de Processo Civil. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 74.

520 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 9. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 179-180.
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Em sintese, a garantia do devido processo legal permite que o administrado
conteste 0 ato de lancamento, seja do tributo ou da penalidade pecuniaria,
apresentando 0s seus argumentos e provas a autoridade julgadora competente
para que esta exerca o0 controle de legalidade/juridicidade do referido ato
potencialmente restritivo aos seus direitos fundamentais de liberdade e propriedade

de forma isenta e imparcial.

Segundo licdes classicas de AGUSTIN GORDILLO, o devido processo (ou
garantia de defesa) do administrado pode ser dividido em dois aspectos: (i) o direito
de ser ouvido; e (i) o direito de oferecer e produzir provas®?!, E sob esses aspectos
gue analisaremos o conteudo dos principios da ampla defesa e do contraditério no

processo administrativo tributario sancionador.

4.2.1 Principio da ampla defesa

O direito a ampla defesa, assim como o direito ao contraditério que veremos
a seguir, é corolario do principio do devido processo legal, representando um direito
de audiéncia (audi alteram partem) do particular, acusado ou litigante, que nao
poderd ter contra si quaisquer atos administrativos desfavoraveis sem que lhe tenha
sido facultada a producdo de todas as provas necessarias a defesa dos seus
interesses. O administrado tem, dessa forma, condicfes de influir no resultado final
do julgamento, atuando positivamente na producao de provas a fim de desconstituir

a linguagem produzida pelo ato de lancamento.

Vé-se que a Constituicao nao fala apenas em defesa, mas sim em “ampla
defesa”, demonstrando que o administrado deve ter condi¢cdes de produzir em seu
favor todas as provas que repute Uteis e necessarias ao deslinde da controvérsia

sob o crivo do julgador administrativo.

No ambito do processo administrativo tributario, as provas mais comuns

sdo a documental e a pericial, mas ndo pode ser descartada a possibilidade de

521 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. La defensa del usuario y del
administrado. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, Capitulo
IX, p. 18-20, tomo 2.
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producédo de outras provas, tal como a testemunhal, a depender das circunstancias

do caso concreto.

AGUSTIN GORDILLO explica que o direito de oferecer e produzir provas
tem como caracteristicas elementares: (i) o direito a que toda prova, desde que
razoavelmente proposta (pertinente), seja produzida, ainda que pela propria
Administracéo; (ii) que a producao da prova seja efetuada antes da decisao final
sobre 0 mérito da questao; e (iii) o direito do administrado de controlar a producao

da prova como manifestacéo do principio da publicidade dos atos estatais®??.

Dos ensinamentos supramencionados, podemos extrair as seguintes
consequéncias: (i) ndo ha limitagdo quanto ao tipo de prova a ser produzida. Desde
que pertinente ao esclarecimento da controvérsia, o administrado tem o direito de
produzir e requerer a producao de todas as provas que possam demonstrar a nao
ocorréncia do fato juridico tributério e do fato ilicito imputado pela Administracao
(com excecdo apenas das provas ilicitas, por forca de expressa previsao
constitucional — art. 5°, LVI5%3); (ii) as provas podem ser apresentadas a qualquer
momento no curso do processo, sendo que a luz do principio da verdade material®?*
€ questionavel a ocorréncia de preclusdo temporal para apresentacao de provas
por parte do administrado, notadamente a do tipo documental; e (iii) qualquer prova
produzida no processo que nao seja pelo préprio administrado deve ser levada a
seu conhecimento, como elemento indissociavel do principio da ampla defesa.
Assim, podera o administrado, a luz da prova produzida, apresentar outras provas

a fim de contrapor ou ratificar os fatos por ela demonstrados.

Nao pode a Administracao colocar qualquer empecilho que prejudique ou

impeca a producéo de provas por parte do contribuinte ou, o contexto do processo

522 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. La defensa del usuario y del
administrado. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, Capitulo
IX, p. 20, tomo 2.

523 “Art. 5° (...) LVI - sdo inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por meios ilicitos”.

524 Segundo ligdo de Paulo Celso Bergstrom Bonilha, “[n]Jo processo administrativo, a deciséo deve
estar conforme a verdade material dos fatos, sob pena de inquinar-se de vicio insanavel. Por essa
razdo, rege o principio da verdade material, também conhecido como liberdade da prova”.
(BONILHA, Paulo Celso Bergstrom. Da prova no processo administrativo tributério. Sdo Paulo:
Dialética, 1997, p. 62). Ainda sobre o tema, ver: SCHOUERI, Luis Eduardo; DE SOUZA, Gustavo
Emilio Contrucci A. Verdade material no “processo” administrativo tributario. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (Coord.). Processo administrativo fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 1998, p. 141-159, 3 vol.
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administrativo tributério sancionador, do suposto infrator, tampouco inverter o onus

probandi obrigando o sujeito passivo a produzir uma prova negativa ou diabdlica.

Conforme resume ALBERTO XAVIER, o direito a ampla defesa apresenta
dois corolarios: o principio da ampla instrugé@o probat6ria e o principio da apreciacao
plena ou da ampla competéncia deciséria®®, os quais somente podem ser
assegurados por meio da garantia da producéo ampla de provas, com 0s meios a
ela inerentes, e possibilitando que as provas e 0s argumentos apresentados pelo
administrado sejam submetidos a andlise da autoridade julgadora antes da decisao

final de mérito.

4.2.2 Principio do contraditério

O direito de ser ouvido pressupde: (i) a publicidade do procedimento,
manifestada por um fiel conhecimento da atuacao administrativa; (ii) a oportunidade
de o administrado expressar suas razdes antes da emissao do ato administrativo
(leia-se: decisao final do processo); (iii) dever da autoridade julgadora examinar os
argumentos e as questdes apresentadas pelo administrado; (iv) obrigacdo da
Administracdo de proferir decisbes sobre as peticdes dos administrados; (v)
obrigagdo da Administracdo de fundamentar as decisdes; e (vi) direito do

administrado de se fazer representado por profissional habilitado®®.

O contraditério significa essencialmente “a faculdade de manifestar o
proprio ponto de vista ou argumentos proprios ante fatos, documentos ou pontos

de vista apresentados por outrem”®?’.

Conforme expde ALBERTO XAVIER, se o principio da ampla defesa esta

relacionado com a existéncia de um direito de audiéncia do particular, o principio

525 XAVIER, Alberto. Principios do processo administrativo e judicial tributario. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 9.

526 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. La defensa del usuario y del
administrado. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, Capitulo
IX, p. 18-19, tomo 2.

527 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1993, p. 96.
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do contraditério refere-se ao modo do seu exercicio, pressupondo a paridade das
partes no processo e o carater dialético tanto em relagdo ao aspecto dinamico da
producado da prova quanto no que se refere a tomada de deciséo pela autoridade

julgadora®?8,

O STF ja decidiu que “os principios do contraditorio e da ampla defesa
aplicam-se plenamente a constituicdo do crédito tributario em desfavor de qualquer
espécie de sujeito passivo, irrelevante sua nomenclatura legal (contribuintes,
responsaveis, substitutos, devedores solidarios etc.)’®?°. Imperiosa, assim, a
participacdo dos responséaveis e devedores solidarios no processo administrativo,
devendo ser facultado a eles também a oportunidade do exercicio da ampla defesa
e do contraditorio, sob pena de nulidade de quaisquer atos restritivos de direitos
que venham a ser adotados contra tais sujeitos como decorréncia da manutencao

do langamento na esfera administrativa e/ou judicial.

Por fim, torna-se importante compreender adequadamente a expressao
“‘meios e recursos a ela [ampla defesa] inerentes” previsto no inciso LV do art. 5°
da CF. Por “meios” entende-se o conjunto de instrumentos de defesa dos quais
pode se valer o administrado (litigante ou acusado) para comprovacédo de suas
alegacoes. Ja pelo termo “recursos” compreende-se que o0 ato decisério no
processo administrativo deve ser formado por dois atos de julgamento, do que
decorre a garantia constitucional do duplo grau ou de dupla instancia de julgamento

administrativo®30,

4.3 Principio da presuncédo de inocéncia e o 6nus da prova da infracdo tributaria

O art. 5°, inciso LVII, da CF consagra o principio da presuncao de inocéncia

ao estabelecer que “ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado

528 XAVIER, Alberto. Principios do processo administrativo e judicial tributario. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 10.

529 STF, Segunda Turma, RE n° 608.426 AgR/PR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgado em
04/10/2011, DJ 21/10/2011.

530 Nesse sentido: XAVIER, Alberto. Principios do processo administrativo e judicial tributario. Rio
de Janeiro: Forense, 2005, p. 17. Também James Marins defende o duplo grau de jurisdicdo como
principio derivado do da ampla defesa. (MARINS, James. Direito processual tributério brasileiro:
administrativo e judicial. 9. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 187).
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7

de sentenca penal condenatoria”. Referido principio € um verdadeiro escudo a

tutelar a liberdade do individuo frente ao exercicio do jus puniendi pelo Estado.

Embora refira-se ao sistema punitivo do Direito Penal, a doutrina tem
considerado referido preceito aplicavel também ao &mbito do Direito Administrativo
Sancionador, considerando a garantia constitucional de protecéo da dignidade da
pessoa humana e de outros direitos e liberdades fundamentais assegurados pela

Carta da Republica.
Nesse sentido, € o posicionamento da RAFAEL MUNHOZ DE MELLO:

Muito embora o texto constitucional se refira a atividade punitiva
exercida pelo Poder Judiciario através das sanc¢des penais, 0
preceito é também aplicavel ao exercicio da competéncia punitiva
pela Administragéo Publica, quando menos por forga do principio
da méaxima efetividade das garantias constitucionais (...)%.

O Tribunal Constitucional espanhol ja decidiu que o principio da presuncéo
de inocéncia ndo é aplicavel apenas no campo dos delitos, mas também nos
dominios da potestade sancionadora da Administracdo. Confira-se:

El derecho a la presuncién de inocencia no puede entenderse
reducido al estricto campo del enjuiciamiento de conductas
presuntamente delictivas, sino que debe entenderse también que
preside la adopcion de cualquier resolucion, tanto administrativa
como jurisdicional, que se base en la condicién o conducta de las
personas y de cuya apreciacion se derive un resultado
sancionatério para las mismas o limitativo de sus derechos®?, (STC
13/1982, de 1 de abril de 1982)

Como expressao do principio da presuncdo de inocéncia no ambito do
Direito Tributario, o art. 151, inciso Ill, do CTN considera a pendéncia de julgamento
de impugnacdo ou recurso administrativo contra o lancamento tributério ou de

aplicacdo de penalidade como causa de suspensdo da exigibilidade do crédito

531 DE MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc¢8es administrativas a luz da Constituicao Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 245.
532 “0 direito a presuncdo de inocéncia ndo pode entender-se reduzido ao estrito campo das
condutas presumivelmente delitivas, mas deve se entender também que preside a adog¢do de
qualquer resolucgédo, tanto administrativa como jurisdicional, que se baseiam na condi¢do ou conduta
das pessoas e de cuja apreciacao se derive um resultado sancionatério para estas ou restritivos de
seus direitos”. (Traducdo livre).
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tributario, impedindo que o débito decorrente de tais atos representem oébice a

expedicdo de certiddo de regularidade fiscal em nome do sujeito passivo.

PAULO ROBERTO COIMBRA SILVA defende a aplicacéo do principio da
presuncao de inocéncia no ambito do Direito Tributario Sancionador, com algumas
peculiaridades, considerando as diferencas dos regimes punitivos nas searas penal

e tributaria®33.

Nesse sentido, o autor aponta que o Fisco deve comprovar a ocorréncia
dos elementos objetivos da pratica infracional, ou seja, a materialidade da conduta
ilicita, a sua autoria e o seu resultado, além do nascimento da obrigagéo tributéria
principal e/ou acessoria inadimplida, ndo se admitindo, quanto a tais matérias,
suposicdes ou autuacdes fundadas em meros indicios®3* ou presuncgées®3®, sob

pena de invalidade do ato punitivo.

Por outro lado, o autor pondera que o principio da praticidade torna o
acusado presumivelmente culpado pela pratica do ilicito (art. 136 do CTN), o que
dispensa o Fisco de provar a culpabilidade do agente como condicdo para a pratica
do ato de aplicacdo da penalidade. Assim, ressalta que cabe ao acusado provar
que ha causa de excludente de responsabilidade pela préatica da infracdo, tais como
‘erro escusavel, interpretacdo razoavel da legislacdo tributaria, obediéncia a
normas complementares ou respostas a consulta formal, ou, ainda, de fatos alheios
a sua vontade, tais como a inexigibilidade de conduta diversa, forca maior ou caso

fortuito”.

533 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 346.

53 Fabiana Del Padre Tomé admite o uso de indicios como instrumento de prova em matéria
tributaria a depender do caso concreto. Pondera a autora, neste particular: “Indicio é prova. A prova,
por sua vez, € indicio de um fato. A distin¢gao que se costuma fazer entre ambos decorre da axiologia
das provas, considerando-se que o indicio teria menor poder de convencimento. A forca probatéria
de qualquer indicio, entretanto, deve ser avaliada no caso concreto, de modo que, havendo um
Unico indicio necessario (prova no sentido comumente empregado) ou varios indicios contingentes
e convergentes, ter-se-a por provado o fato”. (TOME, Fabiana Del Padre. A prova no direito
tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2008, p. 138-139).

535 Regina Helena Costa condena o uso de presungdes absolutas para efeito de determinar o
nascimento de obrigagBes tributarias entendendo que tal expediente ofende os principios da
verdade material, da capacidade contributiva e da discriminacdo constitucional de competéncias.
(COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e justica tributaria: exequibilidade de lei tributaria e direitos
do contribuinte. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 167).
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Segue 0 mesmo posicionamento MIGUEL ANGEL SANCHEZ HUETE ao

asseverar que:

La responsabilidad infractora es independiente de la intencién, o no
se vincula necesariamente a la misma. Ahora bien tal planteamiento
si bien permite afirmar la culpa, o sea, demonstrar que el sujeto
padeci6 un error relevante, atribuye el onus probandi de la ausencia
de culpa al imputado, invirtiendo la carga probatoria. Se genera asi
um efecto reflejo em el ambito procedimental que comporta la
presuncion de culpa una vez realizado el comportamiento objetivo
de la infraccion®,

A rigor, o O6nus da prova da ocorréncia do fato gerador da obrigagcéo
tributaria e do respectivo ilicito € do Fisco. Aplica-se o disposto no art. 373, |, do
CPC/2015, segundo o qual “o 6nus da prova incumbe ao autor [no caso, o autor do
ato de lancamento tributario ou de aplicacdo de penalidade], quanto ao fato

constitutivo de seu direito”.

Quanto ao 6nus da prova em matéria tributaria, SUSY GOMES
HOFFMANN ensina:

Deve ser considerado que, em qualquer questado juridica, é certo
gue se deve provar o alegado. Quem alega um fato deve prova-lo.
No caso do Direito Tributario, ndo é diferente. Se o agente
administrativo imputa a ocorréncia de um fato juridico tributario que
resultara numa relacdo obrigacional tributaria a qual tera
necessariamente uma pessoa na qualidade de sujeito passivo e de
pagadora do valor do tributo, é certo que tera de provar a imputacao
gue lhe faz — a de que ocorreu o fato juridico tributario e de que a
relacdo tributaria deve ser instaurada perante aquele determinado
sujeito, segundo aquela lei®®’.

Incumbe a autoridade administrativa praticar o ato de lancamento tanto
para constituir o crédito tributario quanto para aplicar a penalidade cabivel em face
do sujeito passivo que descumpre uma obrigacdo tributaria ou um dever

instrumental, nos exatos termos do art. 142 do CTN. A motivacdo do lancamento

56 “A  responsabilidade por infracbes é independente da intencdo, ou ndo se vincula
necessariamente a esta. Contudo, tal abordagem permite afirmar a culpa, ou seja, demonstrar que
0 sujeito cometeu um erro relevante, atribui o onus probandi da auséncia de culpa ao imputado,
invertendo a carga probatdria. Gera-se, assim, efeito reflexo no &mbito procedimental que comporta
a presuncgao de culpa uma vez realizado o comportamento objetivo da infracdo”. (HUETE, Miguel
Angel Sanchez. Las sanciones tributarias en Espafia y Brasil: cuestiones fundamentales. In:
MANEIRA, Eduardo; TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Direito tributario e a Constituicéo:
Homenagem ao Professor Sacha Calmon Navarro Coélho. S&o Paulo: Quartier Latin, 2002, p. 583-
584, traducéo livre).

53T HOFFMANN, Susy Gomes. Teoria da prova no direito tributario. Campinas: Copola, 1999, p. 181-
182.
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se da por meio do emprego da linguagem das provas, passando a partir dai o 6nus
da contraprova a ser do contribuinte (em sentido lato). Tal conclusdo € decorréncia
do disposto no art. 373, Il, do CPC/2015, ao prever que “o 6nus da prova incumbe
ao réu, quanto a existéncia de fato impeditivo, modificativo ou extintivo do direito do

autor”.

Assim, a despeito do fato de a infracéo tributaria ser objetiva, a teor do art.
136 do CTN, isso ndo afasta a possibilidade de o acusado provar elementos
subjetivos que afastem a imposicdo da penalidade por descumprimento de
obrigacgéo tributaria ou dever instrumental, tais como as causas de exclusdo de

culpabilidade ou tipicidade acima examinadas®38.

Sob esse fundamento, PAULO DE BARROS CARVALHO rechaca a
aplicacao da responsabilidade objetiva para a pratica de infragcdes subjetivas
(agquelas para cuja configuracao a lei exige que o autor do ilicito tenha operado com
dolo ou culpa) afirmando que “as presung¢des nao devem ter admissibilidade no que

tange as infracdes subjetivas. O dolo e a culpa ndo se presumem, provam-se”>.

Disso decorre que os ilicitos tributarios tipificados como sonegacéo, fraude
ou conluio, nos termos dos arts. 71, 72 e 73 da Lei n° 4.502/64, para 0s quais o art.
44,1 e § 1°, da Lei n° 9.430/96 atribui a multa qualificada de 150% (o dobro da multa
padréo), devem ser devidamente motivados pela autoridade administrativa no auto
de infracdo, ndo cabendo simplesmente alegar que o contribuinte agiu com intuito
de fraude sem apontar de forma detalhada e precisa as circunstancias que
evidenciam tal conclusdo®?. Essa é uma situacdo excepcional que ndo se
enquadra na regra geral de objetividade do ilicito que exige, para o lancamento
tributario por parte do Fisco, tdo somente a demonstracao do nexo de causalidade

entre a conduta do contribuinte e o resultado (descumprimento do dever tributario).

538 Fabio Medina Osoério destaca que o 6nus da prova quanto a ocorréncia de erro de tipo ou de
proibicdo, como causas de excludente de responsabilidade por infracdes administrativas, é da
defesa, e ndo da acusacéo. (OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 337).

539 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributério. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
547-548.

%0 No mesmo sentido: MASINA, Gustavo. Sancdes tributarias: definicdo e limites. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 127.
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Precisos a esse respeito sdo os ensinamentos de KAREM JUREIDINI
DIAS:

(...) a “multa qualificada” pressupde uma ilicitude especialmente
gualificada. Para a aplicagdo da san¢cdo administrativa de natureza
‘penal tributaria”, além da infragdo tributaria, havera que ser
verificada a participacdo e a vontade do agente. Ou seja, hdo basta
gue o agente fiscal qualifique certo fato como passivel de
tributacdo, mas sim que demonstre, claramente, a intencdo do
contribuinte em nao recolher o tributo devido®*.

Por tudo quanto exposto, concluimos que se for verificado, no caso
concreto, que o ato de langcamento ou de aplicacdo de penalidade esta viciado por
deficiéncia de motivacéo (i.e., falta de provas quanto a ocorréncia do fato juridico
tributario e do fato ilicito correspondente ou mesmo das circunstancias subjetivas
do infracdo, quando indispensaveis para a fundamentacédo/validade do ato),
imperiosa sera a sua expulsdo do sistema, seja por meio de decisdo administrativa

ou mesmo de sentenca judicial®*?.

4.3.1 A presuncéo de legitimidade do ato administrativo de aplicacao da penalidade

no contexto das lides tributarias

E atributo do ato administrativo do langcamento a sua presuncéo de
legitimidade, o que significa dizer que sdo presumidos verdadeiros até prova em

contrario. E a chamada presuncao juris tantum.

Como espécies de ato administrativo, o lancamento e o auto de infracédo

gozam desse mesmo atributo.

Contudo, a presuncéao de legitimidade do ato de aplicacao de penalidade —
aqui voltando as nossas atencdes para o campo do direito tributario punitivo —
admite prova em contrario, a qual deve ser produzida em sede administrativa ou

judicial, quando contestado o langamento pelo contribuinte ou responsavel.

541 DIAS, Karem Jureidini. A prova da fraude. In: NEDER, Marcos Vinicius et. al. (Coord.). A prova
no processo tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2010, p. 317.
542 TOME, Fabiana Del Padre. A prova no direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2008, p. 298.
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Resume de maneira bastante apropriada a questido NEY JOSE DE
FREITAS ao proclamar que “a impugnagao pulveriza e elimina a presungao de
validade, e dai em diante a questdo sera resolvida no sitio da teoria geral da

prova”*3,

A simples lavratura do auto de infracdo pelo agente fiscal ndo significa
afirmar que o sujeito autuado é culpado. Vige a presuncdo de inocéncia até o
julgamento final sobre a legitimidade do ato sancionatério, seja na esfera

administrativa, seja no ambito judicial.

N&o se pode sequer alegar a supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado para justificar a presuncao de legitimidade do ato administrativo
que esta sendo contestado pelas vias proprias. E o proprio sistema juridico que
condena essa possibilidade de interpretacdo. Isso porque ao praticar o ato de
lancamento o agente publico exerce funcdo administrativa — fungéo esta que
persegue o interesse publico primario de realizar o bem de todos e que tem como

pressuposto de legitimidade a sua adequacao ao Direito.

Assim, uma vez impugnado o langamento na esfera administrativa ou
perante o Poder Judiciario, o ato passa a se submeter a juizo independente de
controle de legalidade/juridicidade, desfazendo-se aquela presuncdo de

legitimidade que até entdo pairava sobre o ato.

Conforme nos lembra PAULO CELSO BERGSTROM BONILHA, citando os
ensinamentos de GIAN ANTONIO MICHELI:

(...) a presuncédo de legitimidade do ato administrativo confere a
Administragdo uma “relevatio ab onere agendi” e ndo uma “relevatio
ab onere probandi”, isto &, a presumida legitimidade do ato permite
a Administragéo aparelhar e exercitar, diretamente, sua pretenséo
e de forma executéria, mas este atributo ndo a exime de provar o
fundamento e a legitimidade de sua pretenséo®*.

Ao tratar dessa questdo em relagdo ao lancamento tributario, SUSY
GOMES HOFFMANN conclui:

543 DE FREITAS, Ney José. Ato administrativo: presuncgéo de validade e a questio do 6nus da prova.
Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 142.

544 BONILHA, Paulo Celso Bergstrom. Da prova no processo administrativo tributario. S&o Paulo:
Dialética, 1997, p. 75.
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A presuncdo de legitimidade em favor do ato administrativo do
lancamento quer significar que, por ter sido emitido por agente
publico competente, se presume valido, até que seja posto fora do
sistema por outra norma.

(..)

Portanto, se for verificado que no ato do langcamento tributario ndo
se observou o necesséario detalhamento do relato do fato, a
necessaria adequacdao do fato e da relagdo juridica instaurada aos
padrdes definidos na norma geral e abstrata, ndo deve prevalecer
tal ato, devendo ser expulso do sistema em detrimento do fato de
gue, da sua manutencdo do sistema, poderia advir receita ao
Estado®®.

Diante desses ensinamentos, concluimos, primeiramente, que a auséncia
de prova suficiente acerca dos elementos que compdem a regra-matriz de
incidéncia sancionatéria, notadamente quanto a autoria e materialidade, devem
resultar no cancelamento do ato de imposicao de penalidade, a luz do art. 112 do
CTN. Nao ha que prevalecer nesse caso a duvida em favor do Estado, mas sim a

favor do contribuinte (in dubio pro contribuinte)>4®.

O interesse maior do Estado ao praticar o ato de lancamento e de
imposicao de penalidades ndo deve ser arrecadatorio, mas sim de observancia do
Direito, ou seja, de manutencao da ordem juridica. Especialmente em se tratando
de atos potencialmente restritivos de direitos fundamentais prestigiados pela Carta
Constitucional, como € o caso do ato de lancamento de tributo e de imposicao de
penalidade (medida gravosa, de carater sancionatdrio). Nao € por outra razao,
alias, que o art. 2°, paragrafo unico, inciso |, da Lei n® 9.784/99 estabelece que “nos
processos administrativos serdo observados, dentre outros, os critérios de atuacao

conforme a lei e o Direito”.

545 HOFFMANN, Susy Gomes. Teoria da prova no direito tributario. Campinas: Copola, 1999, p. 179-
180.

546 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. La defensa del usuario y del
administrado. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, Capitulo
VII-23, tomo 2.
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SINTESE CONCLUSIVA

Diversas outras questdes poderiam ser apontadas a guisa de sintese
conclusiva, mas preferimos destacar aqui apenas alguns pontos centrais do estudo

e outros exemplificativos das conclusdes alcangadas ao longo do trabalho.

Como foi possivel verificar neste estudo, as diversas questdes tratadas em
relacdo aos limites para a imposicdo de sancbes administrativas tributarias
envolvem conceitos de disciplinas variadas, notadamente de Teoria Geral do
Direito, Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito Penal e Direito

Tributério.

O nosso ponto de partida para o enfrentamento do tema foi - como nao
poderia deixar de ser - a Constituicdo Federal. O Estado Democratico de Direito
consagra um sistema de direitos fundamentais, com status de clausula pétrea (art.
60, § 4°, 1V, da CF), que protege os individuos contra o exercicio imoderado do

poder por parte do Estado.

Assim como no campo da tributacdo os direitos e garantias individuais do
sujeito passivo da obrigacao tributaria sdo protegidos pelo chamado “Estatuto do
Contribuinte”, é possivel identificar também direitos individuais dos particulares
(liberdade e propriedade) cujo nucleo ndo pode ser afetado pelo exercicio da

potestade sancionadora do Estado na seara tributaria.

A teoria dos direitos fundamentais aponta para a existéncia de um campo
de liberdade dos cidadaos (status libertatis) em relacéo ao qual o Estado ndo pode
avancar. Na atividade de imposi¢ao de sancdes tributarias, é importante ponderar
(i) o direito do Estado de arrecadar os tributos e impor as respectivas sancdes por
meio da coacéo juridica, o que é absolutamente legitimo e necessario; e (ii) o direito
dos individuos (pessoas naturais e juridicas) de ndo se submeterem a sancfes
escorchantes e que aviltem direitos e liberdades fundamentais em detrimento

daquele espaco de liberdade que a Constituicdo Federal reconhece e protege.

N&o sustentamos que as sanc¢oes tributarias ndo possam restringir direitos
fundamentais, mas sim que a atividade sancionadora do Estado deve respeitar um
conteddo minimo que garanta a protecdo dos cidaddos contra abusos e

240



arbitrariedades do Estado, tendo em vista algumas garantias derivadas do proprio

texto constitucional.

E importante salientar — e fizemos isso em mais de uma oportunidade no
trabalho — que o agente publico, ao aplicar uma san¢do administrativa tributéria,
exerce funcdo administrativa, de modo que a sua atividade deve ser orientada
visando a realizacdo de interesses publicos primarios, isto é, de toda a coletividade,
e nado de interesses publicos secundarios relacionados ao préprio 6rgdo ou a
pessoa que exerce a aludida fungéo publica. Dai porque a multa tributéria ndo deve
ter funcdo arrecadatoria, mas precipuamente de dissuadir os potenciais infratores

de descumprirem os deveres tributarios e punir os que incorram em infracdes.

N&o ha uma legislacdo sistematizada tratando das sanc¢des administrativas
tributarias. Sendo o exercicio do jus puniendi derivado do jus tributandi, compete a
cada ente politico instituir os seus préprios tributos e definir as respectivas infracdes
e san¢Bes. Também nado ha na Constituicdo Federal de 1988, tampouco no Cédigo
Tributario Nacional, limites quantitativos para a imposicdo de sancles
administrativas tributarias considerando as diversas espécies de multas existentes.
Da mesma forma, inexistem normas gerais dispondo sobre critérios de
individualizacdo da pena (circunstancias atenuantes e agravantes considerando o
individuo infrator), aspectos que tornam ainda mais importante a tarefa de
construcdo de uma teoria que identifique os principios comuns da repressdo a

disciplinar a potestade sancionadora da Administracdo no campo tributario.

Verificamos que o Estado desenvolve duas potestades sancionadoras
paralelas: na esfera penal e no ambito administrativo-tributario. O mesmo ato ilicito
pode repercutir tanto na esfera penal, se a lei o definir como crime, quanto no
ambito administrativo-tributario, como infracdo, dada a independéncia das
instancias punitivas. A despeito da diversidade de regimes juridicos (penal e
administrativo-tributario), a doutrina tem se esfor¢cado para identificar os principios
comuns da repressao que se aplicam nas diversas manifestacdes do jus puniendi
estatal considerando a unidade ontoldgica do ilicito, cujo conceito € universal e
pertence a Teoria Geral do Direito. Isso ndo significa importar de forma automatica
principios do Direito Penal para o Direito Tributario Sancionador, mas tdo somente

aplicar os conceitos desenvolvidos com maior maturidade dogmética naquele sub-
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ramo do Direito que for compativel com a potestade sancionadora em matéria
tributaria. A rigor, muitos dos principios analisados no trabalho ndo séo privativos
do Direito Penal, mas sim sao principios gerais de Direito Publico que sédo extraidos

da propria Constituicdo Federal.

No que tange ao principio da legalidade, verificamos que como decorréncia
do Estado Democratico de Direito a potestade sancionadora do Estado apenas
pode ser exercida se existir uma lei (lex scripta) que seja anterior ao fato ilicito
punivel (lex previa) e que descreva um fato determinado (lex certa). Sdo trés,
portanto, os subprincipios da legalidade em sentido amplo, a saber: (i) a exigéncia
de lei em sentido estrito (reserva de lei formal); (ii) o principio da tipicidade; e (iii) o

principio da irretroatividade.

Em relacdo ao principio da culpabilidade, bastante discutido no Direito
Penal (nullum crimen nulla poena sine culpa), verificamos que os elementos da
“exigibilidade da conduta diversa” e da “potencial consciéncia da ilicitude” integram
o conceito de culpabilidade no ambito do Direito Tributario Sancionador, sendo que
por forca desse principio deve ser afastada qualquer tentativa de se impor sanc¢des
por descumprimento de deveres tributérios com base em responsabilidade objetiva

do agente.

Ainda na analise do principio da culpabilidade, destacamos que a aceitacao
do erro de proibicéo (falsa compreenséo sobre a antijuricidade da conduta) como
causa excludente de culpabilidade ainda tem encontrado forte resisténcia pela
jurisprudéncia do CARF. Contudo, ndo nos parece razoavel que se considere
culpado (considerando que qualquer pena pressupde culpa) um agente que seguiu
uma orientacdo consolidada da jurisprudéncia do préprio tribunal administrativo
sobre uma determinada matéria e que, anos depois, viu-se surpreendido com a
mudanca de entendimento do CARF. A rigor, nem seria preciso invocar o erro de
proibicdo para afastar a responsabilidade por infragdo tributaria nesse caso.
Bastaria aplicar o principio da protecédo da confianca legitima do administrado, da

boa-fé e da seguranca juridica.
Em matéria de responsabilidade por infragdes tributarias ainda parece

prevalecer na jurisprudéncia, com base na interpretacdo do art. 136 do CTN, o

entendimento segundo o qual a responsabilidade por infragbes € objetiva, ndo se
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distinguindo que, na verdade, objetivo € o ilicito fiscal, e ndo a responsabilidade por
infracdes tributarias para cuja definicdo ndo se dispensa a andlise de elementos
subjetivos que evidenciem a auséncia de culpa do agente. E preciso considerar a
exigibilidade de conduta diversa e a potencial consciéncia da ilicitude como
elementos da culpabilidade também no ambito do Direito Tributario Sancionador,
ou seja, 0 agente deve ter a oportunidade de evitar o ilicito, de se comportar

conforme o Direito.

Outro principio aplicado no ambito do Direito Tributario Sancionador que &
inspirado no Direito Penal € o principio do in dubio pro contribuinte (art. 112 do
CTN), derivado do in dubio pro reo. Ambos estdo relacionados ao principio da
presuncdo de inocéncia previsto no art. 5°, inciso LVII, da Constituicdo Federal,
segundo o qual “ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado da
sentenga penal condenatéria”. Admite-se a aplicacdo de equidade em matéria de
interpretacdo da lei tributaria sancionatéria a fim de que qualquer davida quanto a
configuracdo do ilicito tributario seja julgada em favor do acusado, com a

consequente exclusdo da penalidade.

A respeito do principio do in dubio pro contribuinte, concluimos que o
empate no julgamento administrativo no ambito do CARF (com o voto duplo do
Presidente) deve ser resolvido em favor do contribuinte com a consequente

exclusao da penalidade.

O trabalho analisou também o principio da proporcionalidade em matéria
de sancbGes administrativas tributérias sob sua triplice dimensdo (adequacéao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito) acentuando que, para ser
legitima, a multa deve guardar relacdo de proporcionalidade entre a gravidade da

infragéo e a intensidade da pena.

Um dos aspectos mais importantes a salientar com relagdo ao principio da
proporcionalidade — talvez o mais discutido - é o efeito confiscatério das multas
tributarias. As decisdes do STF muitas vezes mencionam o art. 150, inciso IV, da
CF para afastar ou reduzir multas tributarias em razao do seu carater confiscatorio,
mas na verdade verificamos que esse dispositivo ndo € aplicavel ao campo das
sancdes, mas apenas como limitagao do poder de tributar. De todo modo, a mesma

conclusdo quanto a vedacdo ao carater excessivo das penalidades decorre do
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direito de propriedade que a Constituicdo Federal igualmente prestigia e de outros
valores que também podem ser lembrados, a exemplo da dignidade da pessoa

humana, da liberdade de atividade econdmica etc.

Outro tema controvertido sdo os limites da intervencédo do Poder Judiciario
no controle de constitucionalidade das leis que instituem multas tributarias. Sobre
essa questdo, concluimos que o Poder Judiciario apenas tem legitimidade para
definir o limite das multas tributarias em sede de controle difuso de
constitucionalidade caso encontre parametros objetivos extraidos do proprio
sistema normativo que disciplina o exercicio do jus puniendi estatal em matéria
tributaria, sob pena de atuar como legislador positivo em afronta ao principio da

separacao dos poderes.

Por fim, acentuamos a necessidade de o exercicio do jus puniendi estatal
em matéria tributéria respeitar o devido processo legal, com as garantias do
contraditério e da ampla defesa (art. 5°, incisos LIV e LV, da CF), no bojo do
processo administrativo tributario. Nele, as partes litigantes (Fisco e sujeito passivo)
sdo colocadas em pé de igualdade e podem colaborar de igual maneira com
argumentos e provas para o controle de juridicidade do ato administrativo da

imposicao de penalidade tributéaria.

No processo administrativo tributario vigora o principio da presuncéo de
inocéncia de modo que o acusado/infrator apenas podera ser considerado culpado
da infracdo a ele imputada pelo Fisco, e sofrer as respectivas consequéncias
sancionatorias, se ao final do processo, por meio de decisdo proferida por
autoridade julgadora competente, a imputacdo da sancao por parte do Fisco for

considerada legitima.

Destacamos que o ato administrativo de imposicao de penalidades goza de
presuncao juris tantum de legitimidade, cabendo ao sujeito acusado provar que as
acusacoOes lancadas pela autoridade fiscal ndo procedem, o que é feito por meio da
producdo das provas competentes que serdo submetidas ao crivo da autoridade

julgadora.
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