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RESUMO: A auséncia de parametros claros para reger a intensidade e a forma como sao
estabelecidas e aplicadas as sangOes fiscais muitas vezes dao origem a criticas e dissencdes
doutrindrias e jurisprudenciais. Nesse cendrio, este artigo tem por objetivo explorar elementos
capazes de justificar e contribuir para uma reestruturacdo das multas fiscais, buscando
incentivar o estabelecimento de parametros e métodos solidamente fundados para sua
fixagdo/imposi¢do, garantindo isonomia aos contribuintes e propiciando um ganho qualitativo
e quantitativo nas relagdes entre o fisco e os cidadiaos. Por meio de pesquisa bibliografica e
documental, utilizando-se a metodologia de estudo de caso, o artigo inicia com incursiao
tedrica voltada a identificar a necessidade e importancia das sancdes tributdrias, para, em
seguida, pautar-se na andlise das multas fiscais, identificando a evolug¢do do tratamento
jurisprudencial em relacdo a fixacdo do seu montante. O estudo estabelece algumas pistas a
seguir para o redimensionamento da metodologia de imposi¢do das multas fiscais e por fim,
passa ao estudo do exemplo da dosimetria das multas fiscais do ICMS aplicada no Estado do
Pard. Conclui-se que a sistemdtica adotada pela legislagdo paraense estabelece critérios
especificos relativos ao sujeito passivo, fomentando a individualizacdo da pena em
consonancia com os antecedentes e condi¢des particulares do sujeito passivo, permitindo uma
utiliza¢do ponderada de sangdes positivas ou negativas, no intuito de induzir a voluntariedade
do sujeito passivo na boa conduc¢do de suas obrigagdes tributarias.
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ABSTRACT: The absence of clear parameters to govern the intensity and manner in which
tax sanctions are established and applied often gives rise to doctrinal and jurisprudential
criticisms and dissentions. In this scenario, this article aims to explore elements capable of
justifying and contributing to the restructuring of fiscal fines, seeking to encourage the
establishment of solidly founded parameters and methods for their fixation, guaranteeing
isonomy to taxpayers and providing a qualitative and quantitative gain in the relations
between tax authorities and citizens. Through bibliographic and documentary research, using
the case study method, the article begins with a theoretical incursion to identify the need and
importance of tax sanctions, and then, based on the analysis of fiscal fines, identify the
evolution of the jurisprudential treatment in relation to the fixing of its amount. The study
establishes some clues to follow for the redimensioning the fiscal fines and, finally, it
develops the analyses about the example of the dosimetry of ICMS tax fines applied in the
State of Pard. We concluded that the system adopted by the Pard legislation establishes
specific criteria related to the taxable person, promoting the individualization of the penalty
considering the particular background and conditions of the taxable person, allowing for a
weighted use of positive or negative sanctions, in order to induce the taxable person's
voluntariness in the proper conduct of their tax obligations .

Keywords: Sanctions; Tax fines; Proportionality; ICMS; Dosimetry

1 Introducao

Sancdes sdo, em termos gerais, reacdes contra situacdes, socialmente perniciosas,

. . | ~ ~ . . o
consideradas indesejaveis . As sangdes sdo aplicadas aos destinatidrios mesmo contra a sua
vontade e, por vezes, através do uso da forca fisica, sendo necessdrias para a manutencao de
uma ordem juridica valida (KELSEN, 2014, p. 35-36). Trata-se, pois, no mais das vezes, de

um instrumento de normaliza¢do de comportamentos.

As sancdes, sejam elas quais forem, limitam direitos de que goza sujeito sancionado.
Diante disso, muito se discute acerca da singular legitimidade estatal para a imposi¢do de
sancdes, bem como de um imperativo padrdo de justica a ser por elas observado. Uma das
perspectivas dessa ultima discussdo € a de que, sendo a sancdo limitadora de direitos
fundamentais, apenas se faz legitima se servir a assegurar esses mesmos direitos € na medida
em que seja formalmente correta e substancialmente necessaria e adequada. A priori, isso se
aplica a qualquer tipo e natureza de sancdo, inclusive aquelas impostas em razdo da

inobservancia de normas tributarias.

' Embora hoje em dia se faca referéncia também 2s sancdes premiais, que seriam retribui¢des positivas
concedidas quando o agente adota a conduta aprovada ou esperada.
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Entretanto, muitas vezes, a intensidade e a forma como sdo disciplinadas e aplicadas
as sancgOes fiscais ndo respeitam tais preceitos, dando origem a criticas e dissengdes
doutrindrias e jurisprudenciais. Problemas surgem em relacdo a natureza juridica das
penalidades tributdrias. Problemas surgem a respeito dos principios juridicos passiveis de
guiar tanto a formulacdo quanto a imposi¢do de tais sancdes. Problemas surgem também, e
quotidianamente, no mundo pratico de cada contribuinte que, em diversas oportunidades, se
vé refém das discussdes tedricas a respeito das sangdes tributdrias. Tais discussdes trazem
efeitos para o desenvolvimento de sua vida ou atividade, bem como em relagdo as limitagdes
impostas a seus direitos fundamentais. Tudo isso enfraquece sobremaneira a legitimidade das

sancdes e, por conseguinte, do proprio Estado que as impde.

Um exemplo de toda essa problemédtica pode ser observado a partir da andlise das
multas fiscais aplicadas pelos os Estados e Distrito Federal®, dentro de sua competéncia
constitucional de (cobrar e) sancionar a inobservancia das normas relativas ao Imposto sobre
operacoes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte

interestadual, intermunicipal e de comunicagio - ICMS.

Por tratar-se de um imposto estadual, ndo surpreende a existéncia de diferencas entre
as legislacdes dos diversos entes federativos. Entretanto, um ponto em comum parece
evidenciar-se: nos varios Estados brasileiros, muitas das sancdes contidas na regulamentacao
de tal tributo sdo impostas e mensuradas com base em critérios totalmente aleatérios e/ou
fragilmente justificaveis. A titulo de ilustracdo cita-se o caso de um determinado Estado que,
para uma mesma infracdo, referente ao descumprimento da mesmissima obrigacao acessdria,
fixa penalidade cujo valor pode variar entre 100 e 10.000 Unidades de Padrao Fiscal — UPF.
Evidente que a diferenca entre os valores aplicaveis € enorme. Ademais, 100 UPFs podem
representar valor excessivamente gravoso para determinado contribuinte, enquanto que
10.000 UPFs podem ser insignificantes para outro. N@o se sabe ao certo que parametro foi

utilizado pelo legislador para estabelecer valores tdo contrastantes.

Essa auséncia de parametros para a dosimetria das multas fiscais, prética recorrente
em todos os entes da federacdo brasileira, como também fora dela (HONG-ROCCA, 2005),
fere a isonomia e acaba por se refletir em litigios que abarrotam os tribunais, seja na instancia
administrativa tributdria, seja no ambito do Poder Judicidrio. Essas acdes acarretam custos em

funcdo da maquina publica deslocada e dos inimeros atores que potencialmente envolvem.

*Neste texto, a titulo de simplificacio, ao mencionar-se Estados subentende-se também mencdo ao Distrito
Federal.
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Nesses casos, no minimo, o Estado sofre um duplo prejuizo: a oneragdo dos cofres
publicos e a postergacdo do recebimento do crédito tributdrio. Todavia, o prejuizo publico, no
mais das vezes, é ainda pior, pois as instancias julgadoras culminam por desconstituir as
penalidades aplicadas, por desproporcionalidade ou por excessividade, desmoronando com
receitas publicas futuras que poderiam ser levadas em consideragdo e, assim, fazer parte do
or¢camento anual do Estado para financiar politicas publicas a populagdo. Tudo isso, ademais,
propicia a judicializacdo da competéncia legislativa tributdria e o enfraquecimento da

autoridade do poder executivo.

Ao setor produtivo, além de falsear a livre concorréncia, tal realidade gera desestimulo

e inseguranca, impactando negativamente no desenvolvimento dos Estados.

Importante se faz, entdo, o aprofundamento tedrico acerca das sangdes tributdrias, no
intuito de incentivar a busca de parametros e métodos solidamente fundados para sua
fixagdo/imposi¢cdo, garantindo isonomia aos contribuintes, respeitando os preceitos
constitucionais e propiciando um ganho qualitativo e, porque ndo, quantitativo, nas relacdes

entre o fisco e os cidaddos.

Diante desse contexto, este artigo pretende explorar elementos capazes de contribuir
para a reestruturacio das multas fiscais, a fim de atender o intuito supra indicado. A incursao
nessa seara € realizada por meio de pesquisa bibliogrifica e documental, utilizando-se a
metodologia de estudo de caso, com andlise do exemplo adotado pelo Estado do Pard quanto a

dosimetria da multa fiscal do ICMS.

O estudo inicia com incursdo tedrica voltada a identificar a necessidade e importancia
das sangdes tributdrias, para em seguida limitar a andlise a problemadtica das multas fiscais,
identificando a evolucdo do tratamento jurisprudencial em relacdo a fixagdo do seu montante
para, enfim, estabelecer algumas pistas a seguir no intuito de mitigar as dificuldades que hoje
se impdem quanto ao seu tratamento. Por fim, serd enfatizando o exemplo da dosimetria das

multas fiscais do ICMS aplicada no Estado do Para.

2 O fundamento das san¢oes tributarias

Conforme mencionado introdutoriamente, o conceito de sancdo refere-se, entre outras
coisas, a medidas que um ordenamento normativo dispde no intuito de reforgar o respeito as

suas prescricoes. Trata-se de uma providéncia destinada a lidar contra descumprimento, por
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parte de alguns membros, de normas convencionadas. Assim, considera-se que, tendo uma
norma o cardter prescritivo imperativo, importante a previsao de sancdes a fim de garantir sua

observancia.

As normas que estabelecem obrigagdes tributdrias, a priori, seguem a mesma légica.
Entretanto, ainda que os tributos, por sua prépria natureza, constituam obrigacdes de carater
compulsdrio, € possivel localizar na histéria episédios em que a norma tributdria nao se fez
acompanhar de san¢des em caso de inobservancia. Em verdade, dada a importancia do tributo
para a manutengdo das funcgdes estatais, esperava-se, nesses casos, contar com 0O Civismo e
patriotismo dos individuos, de modo a prescindir de qualquer acio repressiva a garantir o

cumprimento da obrigacdo tributdria.

Na Franca, por exemplo, diante da crise fiscal tomada como estopim da famosa
Revolucdo de 1789, um tributo patridtico foi “exigido” dos cidadaos, que deveriam contribuir
voluntariamente com cerca % de sua renda, a fim de sanar o gigantesco déficit orcamentario
que assombrava o pais. Necker, famoso ministro do Rei Luis XVI, entusiasta da ideia,
considerava que os cidadaos contribuiriam felizes para o bem estar e interesse geral da nacao
(HUGES, 1919, p. 15). Seguindo a mesma ldgica, face a grande crise financeira de 1926,
novamente recorreu-se a ‘“generosidade” dos contribuintes, imaginando-se que a legitimidade
do Estado e da cobrancga dos tributos, somada ao patriotismo dos cidadaos, seriam suficientes

para instiga-los a colaborar para a reducao das dividas estatais (DELALANDE, 2010).

Nas duas ocasides histéricas citadas, foram instituidas ‘“‘obrigagcdes” tributdrias
desprovidas de sancdes. Infelizmente, porém, tais experiéncias foram frustradas. Em ambos
0s casos, as receitas oriundas dos “tributos” ali criados foram infimas, obrigando o Estado, em
um curto periodo de tempo, a estabelecer um sistema de fiscalizacdo e de sancdo, antes

julgado desnecessario, a fim de constranger os contribuintes a cumprir as obrigacdes fiscais.

Diante disso, mister admitir que a crenca na boa fé generalizada dos cidadaos nao é
suficiente para a manutencdo de um sistema tributario, tampouco da figura estatal. O tributo,
ainda que tenha sua relevancia reconhecida, é, na maioria das vezes, visto como uma
privacdao, mal suportada por muitos individuos. As san¢des se fazem, portanto, necessarias
para a manutencao de tal sistema, ainda que representem limitacdes a liberdade e propriedade

dos contribuintes.

O poder sancionatdrio tributério, entdo, a0 mesmo tempo em que parece violar direitos

fundamentais garantidos aos individuos — imiscuindo-se no direito de propriedade e na
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N

propria liberdade dos cidaddos — serve a garantia das agdes do Estado e manutengdo do

sistema juridico, que assegura a existéncia desses mesmos direitos fundamentais.

Em verdade, conforme explica Steichen (2002, p. 266), “o sistema fiscal faz parte de
um sistema politico em que aparece como 0 instrumento que permite trazer respostas as
demandas formuladas pela sociedade como um todo”. Nas palavras de Gutmann (2002, p. 9),
“o tributo limita a liberdade (é o sacrificio) para aumentar essa mesma liberdade (é uma

aposta filoséfica)”.

Contudo, o poder sancionatério fiscal, assim como o préprio poder de tributar, ndo
configura um poder arbitrario nem discriciondrio. Trata-se, como todo poder estatal, de uma
faculdade regida e limitada pela ordem juridica (TRAIBEL, 1990, p. 21). As normas que
enquadram tal poder encontram-se, essencialmente, inscritas na Constitui¢do, a qual, na
concepcdo moderna de Estado, consagra os valores da sociedade e dirige a acdo dos poderes

publicos.

A Constituicdo Federal de 1988, porém, reflexo da multiplicidade de correntes de
pensamento que influenciaram sua elaboracdo, exige dos poderes publicos — e também dos

particulares — a harmonizacao de diversos valores a primeira vista dificilmente concilidveis.

A Carta constitucional brasileira define fundamentos e principios pautados, entre
outros, na cidadania, solidariedade, desenvolvimento e igualdade. Determina, ademais, a
compatibilidade, dentro da ordem econdmica, de elementos como a livre iniciativa, o respeito
a propriedade privada, funcdo social da propriedade, livre concorréncia, etc., e traz, ainda,
uma série de regras especificas destinadas a enquadrar o exercicio do poder de tributar,
resvalando, por conseguinte, nos poderes sancionatérios a ele relacionados (TUPIASSU-

MERLIN; NOBRE, 2014, p. 345).

O poder sancionatério, além de tudo, reveste-se de uma complexidade tdo ou mesmo
maior que a do proprio poder de tributar, pois deve também respeitar limitagdes inerentes aos
comandos punitivos, tais como a oportunizacdo de ampla defesa, devido processo legal,

individualizagdo de penalidades, etc.

A pertinéncia de todos os elementos supra citados no tocante, especificamente, as

sancOoes em matéria tributdria se faz igualmente alvo de dissensdes doutrindrias, por
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encontrarem-se na encruzilhada ou zona cinzenta entre as esferas de jus tributandi e jus

. .3
puniendi”.

Assim, a configuracdo das sancdes tributdrias deve fazer face a varios desafios:
atender a uma funcdo repressiva sem deslegitimar o tributo; buscar uma fun¢ao pedagdgica
sem afrontar a livre iniciativa; zelar pela func¢do social da propriedade sem falsear a livre
concorréncia; individualizar puni¢cOes sem incorrer em discricionariedade; atender aos

principios tributdrios sem olvidar as garantias penais...

Diante de tantas intrincadas questdes, parece haver uma certa resigna¢do doutrindria,
académica, politica. A vontade de contribuir ao desassossego diante do tema requer, da parte
das articulistas, recorte, zelo e parcimonia. Tentar-se-4, portanto, incorpord-los a andlise que

segue.

3 Problemas na fixaciao das multas tributarias
A principal categoria de san¢@o utilizada no ambito tributario € a multa. Trata-se de

tipica san¢@o pecunidria, representada por reducao definitiva do patrimonio do apenado.

As multas sdo comumente aplicadas, seja em caso de inobservancia de obrigacdes
acessorias, seja em relacio ao ndo cumprimento de obrigacdes principais. Tais exagdes
representam, ao mesmo tempo, considerdvel receita para os cofres publicos e fator de extremo

impacto para o mercado e para os contribuintes em geral.

Ilustrando tal impacto em relagdo ao setor privado, veja-se que, por conta autuagdes
realizadas pelo Fisco Federal na monta de R$ 18,7 bilhdes entre imposto de renda,
contribuicao social e multas, as acdes de uma instituicdo bancdria sofreram, repentinamente,

uma queda de 2, 05% no mercado de capitais (UMPIERES, 2013).

Assim, além de suscitarem grande interesse pelo impacto econdmico que geram, as
multas fiscais fomentam discussdes relacionadas a curiosa heterogeneidade observada quanto

a fixacdo de seus valores.

No tocante a tributos de competéncia estadual ou municipal, por exemplo, a variacdao
nos valores das penalidades fixadas para a protecao de um mesmo bem juridico € bastante

visivel.

*Entende-se por jus tributandi o poder de tributar e jus puniendi a prerrogativa ou poder de punir conferido ao
Estado.
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Observa-se a esse respeito que, a depender do Estado da Federacdo em que ocorrem,
algumas infragdes, tais como a falta de recolhimento de ICMS, podem sujeitar o contribuinte

a multas em montantes totalmente distintos, conforme identificado na Tabelal.

Tabela 1- Comparativo da Multa Fiscal aplicada por alguns Estados brasileiros pela
falta de recolhimento do ICMS.

Un1dade~da Percentual da multa Base Legal
Federacao
Rio de Janeiro 75 a 150% do valor do imposto. Art. 60 da Lei n° 2.657/96
. . Art. 104, I, “c”, “d” e “e” da Lei n°
Sergipe 50 a 400 % do valor do imposto. b 707/89
Ceara 50 a 400% do valor do imposto. Art. 117, 1, “c” da Lei n® 11.530/89
Rio Grande do Sul 10 a 120% do valor do imposto. Art. 9, I, III da Lei n® 6.537/73

Fonte: Elaboracgdo prépria.

Constata-se, em breve ilustracdo representativa de alguns Estados que compdem a
Federacdo brasileira, que parece inexistir qualquer elemento de padronizacdo quanto ao
percentual da multa fiscal do ICMS por descumprimento de uma obrigacio de ordem

material.

Considerando-se, entdo, que multas diversas atuam no sentido da protecdo de bens
juridicos semelhantes, conforme observado, questdes surgem a respeito dos elementos que
serviriam a pautar tamanha variacao, evidenciando eventual falta de critérios objetivos para a

dosimetria das penalidades.

Além disso, a doutrina apresenta divergentes concep¢des em relacdo ao regime
juridico, por vezes exclusivamente penal (MACHADO, 2005, p.186), por vezes fiscal
(SILVA, 2007, p.150), a ser aplicado na fixa¢do das multas tributérias, o que contribui para o

alargamento do imbroglio.

H4, portanto, dissonancia doutrindria a respeito dos préprios principios a serem
utilizados para limitar a quantificacdo das multas fiscais, demonstrando que a sua graduacdo
ndo encontra parametros facilmente identificiveis, o que culmina por trazer consequéncias

nefastas para o Estado e para a coletividade.

Tendo em vista a representatividade financeira do montante de tributos e multas
fiscais, a variacdo de tais valores interfere sobremaneira no jogo econdmico. Dois
contribuintes de um mesmo setor produtivo, incorrendo em mesma irregularidade, por
exemplo, podem a depender do Estado que esteja localizado, ser apenados de forma

diferenciada, ou sofrer um 6nus maior, caso considerado o porte da empresa, de modo que um
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terd uma reducdo em sua margem de lucro superior ao outro. O contribuinte que sofre
apenagdo excessiva, alids, acaba tendo dificuldades para manter o recolhimento em dia de
tributos futuros, entrando em um circulo nitcheano cuja consequéncia, invariavelmente, é
negativa: ou a cessacdo da atividade, com todos os maleficios que a acompanham, ou o
recurso deliberado a fraude fiscal, com evasdo de importantes receitas publicas. A auséncia de
dosimetria das multas fiscais contribui, assim, para o fomento de uma concorréncia desleal e

cerceamento da propria livre iniciativa.

Ademais, a autuacdo sofrida, despida de parametros objetivos e adequadamente
ponderados, acaba por gerar no contribuinte a sensa¢do de repulsa, dificultando sua aceitagdo,
e passando a somar como mais um fator negativo contra o reconhecimento social do tributo

como instrumento capaz de garantir direitos fundamentais.

Mas os efeitos perniciosos da desproporcional fixacdo das multas fiscais podem ir
mais além. Conforme supra mencionado, balizas constitucionais enquadram a imposi¢ao das
sangOes fiscais, sendo a observancia dos direitos fundamentais dos contribuintes/cidaddos
imprescindivel para a validade de tais exacdes. Caso contrdrio, a autoridade da norma
sancionatéria e do poder através do qual ela é executada acabam sendo atingidos por um
déficit de legitimidade, que, propiciando um conflito entre os proprios poderes constituidos da

republica, implica a interveniéncia continua do Poder Judiciario.

4 A intervencao judicial na fixacdo das multastributarias

O inconformismo de muitos contribuintes em face da atividade sancionatdria do fisco
€ crescente. A relacdo conflituosa dai decorrente ganha, no Estado Democratico de Direito, a
interveniéncia do ator-juiz, ao qual se confere a tarefa de estabelecer um justo equilibrio entre
o necessdrio poder coercitivo do Estado — e o interesse publico que visa resguardar — e o
respeito a multiplicidade de principios limitadores de tal poder, ambos constitucionalmente

estabelecidos.

Diante da complexidade das demandas, os modos de intervencao do Poder Judicidrio
em relacdo aos conflitos punitivo-fiscais vém aos poucos ganhando novos contornos, trazendo
consequéncias de varidveis geometrias. Das mais timidas decisdes, até a declaracdo de
inconstitucionalidade de leis sancionatérias, o Poder Judicidrio passa a se incumbir, até
mesmo, da propria fixacdo, no caso concreto, do percentual exato de multa fiscal considerada

adequada, necessdria e proporcional a infrigéncia praticada.
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Nos primérdios de suas manifestacoes em relacdo a fixacdo de multas fiscais, o
Supremo Tribunal Federal - STF, ainda que sem declarar a inconstitucionalidade da lei objeto
da demanda, em respeito ao principio da separacdo de poderes, reconhecia, na esteira do Chief
Justice Marshall, que “o poder de taxar ndo deveria chegar a desmedida do poder de destruir”,
admitindo, pois, em certos casos, a necessidade de intervencdo do Judicidrio (RE n°
18.331/SP). Na lide sob comento, alids, o Ministro Orosimbo Nonato deixa entrever a
possivel evolucdo do entendimento do tribunal, citando Licio Bittencourt no sentido de que,
“para se afirmar a inconstitucionalidade, ndo se deve considerar, para este fim, apenas a letra

do texto, mas, também, ou mesmo preponderantemente, o ‘espirito’ do dispositivo invocado”.

Sob a égide da Constituicdo de 1988, a atuacdo do Supremo Tribunal Federal

brasileiro no tocante as multas fiscais veio a desenvolver-se de forma mais incisiva.

O STF, em um primeiro momento, recusava-se a analisar in abstrato a
constitucionalidade ou nido do quantum fixado por lei tributdria sancionatéria, conforme se

depreende da decisdo proferida nos autos do RE 78291/SP.

Tal posi¢ao, inicialmente também adotada pelo relator, Ministro Celso de Mello, no
julgamento da Medida Cautelar na ADI 1075/DF, foi infirmada pelo Plenario do STF em
sessdo do dia 17/06/98. Apds ter sido vencido, ao ndo conhecer da agdo, o relator, seguindo
iniciativa do Ministro Ilmar Galvao, votou pela suspensdo da execuc¢do e a aplicabilidade de
norma que fixava multa de 300% sobre o valor do bem ou servi¢o, considerando densa a
plausibilidade juridica de seu carater confiscatério. A argumentagao utilizada na oportunidade
estabeleceu pontos de ancoragem importantissimos, tendo por base a valoragao do inciso IV,
do art. 150 da Constitui¢do Federal de 1988, que veda expressamente utilizar o imposto com
efeito de confisco. Assim, em que pesem as inimeras manifestagdes doutrindrias (DERZI,
1998; ROCHA, 2009) e jurisprudenciais (TJ/DF - Ap. Civ. n°2004. 01.1.088248-9; TJ/ES - 2*
C. Civ. Ap. Civ. n° 011020656275; TJ/SP — 3* C. Dir. Pib. Ap. ¢/ Rev. n° 924.228-5/6-00)
contrarias a aplicacdo das limitagdes constitucionais ao poder de tributar as multas tributarias,
a orientacdo do Supremo Tribunal Federal, a partir dai, firma-se de modo consistente em

sentido oposto”.

Todavia, o Ministro Celso de Mello faz explicita mencdo a indeterminabilidade de um
valor exato a revestir a san¢do de cardter confiscatdrio, o que € ressaltado ainda mais, pelo

extrato a seguir, também retirado da decisdo sob andlise:

*No ARE 637717/ GO a Primeira Turma do STF demonstra estar pacificado o entendimento de que a vedacdo ao
confisco deve ser estendida as multas
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[...] ndo hd uma definicdo constitucional de confisco em matéria tributdria.
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. (BRASIL,1998)

Assim, pouco a pouco, a declaracdo in abstrato da inconstitucionalidade de norma
tributdria sancionatdria considerada confiscatéria passa a fazer parte do quotidiano do
Tribunal Constitucional brasileiro, afastando-se as dividas quanto a submissio as limita¢des
constitucionais ao poder de tributar de tais disposi¢des. A linha exata a ser ultrapassada para a
caracterizacio de uma multa confiscatéria, porém, ainda parece nebulosa. E o que se
depreende dos votos proferidos no julgamento da ADI n°® 551-1/RJ, referente aos pardgrafos
2° e 3° do artigo 57 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constitui¢do do

Rio de Janeiro.

Nessa oportunidade, trecho do voto do Ministro Sepilveda Pertence, ao resgatar um
acorddo do Ministro Aliomar Baleeiro, demonstra a percep¢do daquela Corte quanto o

balizamento de uma multa fiscal:

Também ndo sei a que altura um tributo ou uma multa se torna confiscatério;
mas uma multa de duas vezes o valor do tributo, por mero retardamento de
sua satisfacdo, ou de cinco vezes, em caso de sonegacdo, certamente sei que
é confiscatdrio e desproporcional. (BRASIL, 2003)

O Ministro Marco Aurélio, Presidente do Supremo Tribunal Federal a época,
arremata, nos seguintes termos: “Embora haja dificuldade, como ressaltado pelo Ministro
Sepulveda Pertence, para se fixar o que se entende como multa abusiva, constatamos que as
multas sdo acessOrias € ndo podem, como tal, ultrapassar o valor do principal”.(BRASIL,
2003)

Nota-se, entdo, que embora declare confiscatério o percentual de uma multa tributéria,
o STF ndo determinava até onde poderia ir o poder sancionatério. Limitava-se a andlise da

inconstitucionalidade da norma.

Entretanto, o reconhecimento das amplas balizas incidentes sobre o poder
sancionatdrio tributdrio resultou na intensificacdo da atuacdo judicial no controle das multas
fiscais. Deste modo, em sede de controle difuso, o Supremo Tribunal Federal passou a reduzir
e fixar percentuais de penalidade que considerava adequados, a depender do caso concreto,

com fundamento no principio da proporcionalidade (RE n.° 81550/MG; RE n.° 492842/RN).
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A titulo exemplificativo, cita-se ementa o acérddo proferido pelo STF em 2009 nos
autos do Recurso Extraordindrio n.°591969/ MG, cujo relator, Ministro Joaquim Barbosa,
mencionando outras decisoes da Corte, considera desproporcional multa igual ou superior a

100%, reduzindo-a para 50%:

TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. INSTITUTO DO
ACUCAR E DO ALCOOL SUCEDIDO PELA UNIAO FEDERAL. ART.
23 DA LEI 8.029 /90. AUSENCIA DE ILEGITIMIDADE. COBRANCA
DE MULTA NO PERCENTUAL DE 100%. IMPOSSIBILIDADE. (...) 3.
A Suprema Corte consagrou o entendimento de que ‘é antiga a
jurisprudéncia desta Corte que, com base na vedacao ao confisco,
reconhece como inconstitucionais multas fixadas em indices de 100% ou
mais. Nesse sentido, cito as seguintes decisdoes: ADI 551/RJ, Rel. Min. llmar
Galvio; ADI 1075-MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello; RE 91.707/MG, Rel.
Min. Moreira Alves; RE 81.550/MG, Rel. Min. Xavier de Albuquerque”
(RE 556545 / MG, rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe 19/12/2008). 4.
Deve ser reduzida a multa para 50%, sendo certo que o Supremo
Tribunal Federal tem manifestacées no sentido de admitir que o Poder
Judiciario diminua multas, por entender excessivas e desproporcionais.
(5. Apelacdo conhecida e parcialmente provida. (BRASIL, 2009). (grifo
nosso)

Em outra oportunidade, a 2* Turma do Supremo Tribunal Federal, no RE 523.471-

AgR, considerou vélida a reducdo de penalidade de 60% para 30%, nos seguintes termos:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. CONSTITUCIONAL.
TRIBUTARIO. MULTA. VEDACAO DO EFEITO DE CONFISCO.
APLICABILIDADE. RAZOES RECURSAIS PELA MANUTENCAO DA
MULTA. AUSENCIA DE INDICACAO PRECISA DE PECULIARIDADE
DA INFRACAO A JUSTIFICAR A GRAVIDADE

DA PUNICAO. DECISAO MANTIDA. 1. Conforme orientago fixada pelo
Supremo Tribunal Federal, o principio da vedacdo ao efeito de confisco
aplica-se as multas. 2. Esta Corte ja teve a oportunidade de considerar
multas de 20% a 30% do valor do débito como adequadas a luz do
principio da vedacio do confisco. Caso em que o Tribunal de origem
reduziu a multa de 60% para 30%. 3. A mera alusdo a mora, pontual e
isoladamente considerada, € insuficiente para estabelecer a relacdo de
calibracdo e ponderagdo necessdrias entre a gravidade da conduta e o peso da
punigdo. E dnus da parte interessada apontar peculiaridades e idiossincrasias
do quadro que permitiriam sustentar a proporcionalidade da pena almejada.
Agravo regimental ao qual se nega provimento. (BRASIL, 2010). (grifo
nosso)

A anélise jurisprudencial exemplifica a atuacdo do Judicidrio diante da complexa
tarefa de avaliar a adequacdo das multas impostas aos contribuintes as condutas indesejaveis

por estes realizadas.

Revista Videre, Dourados, v. 12, n. 24, maio/ago., 2020 - ISSN: 2177-7837

@ ®@® Esta obra estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribui¢do-NdoComercial-Compartilhalgual 3.0 Brasil.



DOSIMETRIA PARA A (RE) FUNDAGCAO DAS MULTAS FISCAIS: O EXEMPLO DO ESTADO DO PARA

Por certo, ao sentir-se aviltado por um poder estatal que considera violador das balizas
constitucionais, compreensivel a atitude defensiva do contribuinte, buscando resguardo sob o

manto do Judiciario.

Note-se porém, que, se o legislativo ndo fixou critérios especificos para a dosimetria
das multas fiscais, de modo a estabelecer elementos adaptaveis a gravidade da conduta que se

busca sancionar, o Poder Judiciario também nfo o fez.

Diante disso, € possivel observar-se que, face a inércia do legislativo em estabelecer
uma dosimetria sélida capaz de embasar o poder punitivo estatal, o Judiciario busca, a seu
modo, mitigar a lacuna caso a caso. Mas a substituicio da vontade do legislador pelo
subjetivismo do julgador ndo € a melhor solu¢do para resolver a problemdtica das multas

fiscais. E nesse contexto que se deve considerar uma eventual (re) fundacido das sangdes

fiscais.

5 Em busca de uma (re)fundacio das sancoes fiscais

Como ja largamente afirmado, o poder tributdrio do Estado, ao qual se acopla o poder
de impor sancdes fiscais, € potente instrumento limitador da liberdade e propriedade dos
contribuintes. Deve, portanto, ser exercido com parcimodnia, respeitando o enquadramento que

lhe € oferecido pela Constitui¢ao Federal.

Mas, se as sancdes fiscais representam uma intervencao do Estado na liberdade do
contribuinte, ndo se pode olvidar que esta intervencdo se faz necessdria e, até mesmo,

indispensavel, para a garantia da justica fiscal.

Soa por evidente que um contribuinte faltoso, omisso quanto ao cumprimento das
obrigacdes tributdrias, ndo pode ser tratado da mesma forma que aquele cumpridor de seus
deveres legais. Entendimento divergente estimularia o destinatidrio da norma a ndo recolher
tributo ou deixar de cumprir com suas obrigacdes acessorias (0 que, a proposito, ja ficou

comprovado através dos exemplos franceses citados).

Com efeito, a partir do momento em que a Constitui¢ao é entendida como instrumento
de protecdo de direitos e, o dever de recolher os tributos passa a ser concebido ndo apenas
como ato de solidariedade, mas também como exercicio obrigatério de cidadania fiscal, a

sociedade, legitima beneficidria dos servigos providos com os recursos oriundos dos créditos
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tributdrios, passa a ter o direito de que a san¢do seja adotada de forma eficaz contra o

descumprimento da legislagdo fiscal.

Todavia, bem se observou que a metodologia de fixacdo das sangdes fiscais
generalizadamente adotada no Brasil (ou, ao menos, a metodologia de fixacdo das multas
comentadas neste estudo) ndo se presta de modo satisfatério a atender/respeitar a finalidade

socio-juridica que justifica as penalidades, tampouco as balizas que as demarcam.

A tendéncia natural ante o sentimento de injustica gerado por tal fragilidade é o
recurso ao Estado-juiz, dltimo (ou unico) expediente legitimo dos cidaddos na busca da

efetividade do pacto civilizatorio dentro do qual todos se encontram inseridos.

Porém, a resposta fornecida pelo Judiciério, ainda que necesséria, ndo é a que melhor
convém a estrutura estatal e ao interesse geral, tendo em vista os dnus publicos e privados que

advém de tal solugdo jurisdicional anteriormente mencionados.

O ideal seria que os poderes competentes para a definicdo e aplicacdo das sangdes
fiscais tomassem as rédeas da politica que se encontra sob sua responsabilidade, operando sua
adequacdo ao enquadramento formal, substancial e funcional que lhe é imposto pelo

ordenamento juridico.

Necessdrio vislumbrar-se, entdo, uma re-fundacdo das sangdes fiscais, sendo o
vocédbulo refundagdo aqui propositalmente utilizado, tanto no sentido denotativo de tornar a

criar, quanto no sentido conotativo de estabelecer novos pardmetros fundantes.

Assoma-se primordial instituir-se legalmente uma metodologia de configuracdo das
multas fiscais fundada em elementos objetivos passiveis de atender principios substanciais,

mas também utilizdveis no quotidiano da administracdo fiscal.

Um primeiro ponto a se refletir refere-se a readequacdo das multas fixas. Embora se

saiba que a flexibilidade excessiva da punicdo abre lugar ao império da discricionariedade, a

z

modulacdo e adaptabilidade é um elemento essencial a justica substancial, devendo estar

presentes na configuracdo das penalidades tributérias.

Note-se, a esse respeito, o que preceitua o art.142 do Cédigo Tributario Nacional:

N

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributdrio pelo langamento, assim entendido o procedimento
administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigag¢ao
correspondente, determinar a matéria tributivel, calcular o montante do
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tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo o caso, propor a
penalidade cabivel. (grifo nosso) (BRASIL, 1966)

O legislador, neste caso, ndo parece determinar a utilizagdo de normas juridicas

(Y3

pautadas em silogisticas fechadas (e. g. dada a ocorréncia do fato “y”, deve ocorrer a
prestacdo “x”’; dada a ndo prestacdo de “x”, aplica-se a san¢do “z”). Ao contrdrio. Através da
expressao propor, o CTN indica que a penalidade deve adequar-se a cada caso concreto,
propiciando a constru¢do de uma dosimetria adaptada as condi¢des e circunstancias da

ocorréncia do ato sancionavel.

Forgoso, pois, estabelecer-se ndo apenas lindes maximos € minimos no quadro das
normas sancionatdrias, mas também, e principalmente, pardmetros para a quantificacdo das
penalidades que reflitam as condi¢des materiais dos contribuintes e as circunstancias

referentes ao cometimento das infragdes fiscais.

O pilar ja lancado para tanto parece firmar-se sobre uma nogdo de base: a

proporcionalidade. Segundo Pontes (2000, p. 137-138):

7

O principio da proporcionalidade € regra cogente ndo apenas para o
legislador, no desempenho da tarefa institucional de prever abstratamente as
sancdes tributdrias, mas também para a autoridade administrativa
encarregada de concretamente aplicd-las. Desta, alids, € exigida maior
prudéncia para, considerando as condi¢des individuais do infrator, dentro da
moldura tragada legalmente, definir concretamente a sanc¢io a ser imposta.

O postulado da proporcionalidade fornece ancoragem importante, denotando que a
multa por infracdes tributdrias deverd ser aplicada de maneira adequada, dentro do
estritamente necessario, de forma a nido afetar a sobrevivéncia da atividade econdmica, além
de ser compativel com a gravidade da infracio cometida, pois, é na certeza de resposta
proporcional a conduta e ao infrator, com critérios previamente definidos, que se distingue

uma sang¢ao juridica, de uma sang¢ao social (BOBBIO, 2014, p. 159).

No mesmo sentido obra a aplicacao do postulado da igualdade. Da mesma forma que a
igualdade em matéria tributdria vem a limitar tratamentos tributarios discriminatorios, esta
igualdade demanda ao poder sancionador tributdrio que, ao confrontar a mesma infracao
praticada por sujeitos passivos distintos, utilize um critério de compara¢do que propicie, ao
final, igual perda econdmica, posto que a multa, por ser uma penalidade pecunidria, produz
impacto sobre a atividade econdmica, com maior ou menor intensidade, a depender da

situac@o do ente sujeito a tributacao.
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Interessante, pois, adotar-se elementos capazes de propiciar, com base em critérios
individuais relativos ao sujeito passivo, a individualizacdo da pena em matéria tributéria
(NOBRE, 2019, p.128), a exemplo do que ja se pratica no ambito do poder sancionador em
matéria criminal, valorando situacdes agravantes e situagdes atenuantes no momento da

aplicacdo da sancdo.

Por meio de uma dosimetria sancionatéria ponderada, atentando-se para as
caracteristicas e circunstancias das atividades desenvolvidas pelo contribuinte, viabilizar-se-4
a atuagdo da func¢do orientadora da multa fiscal sobre o sujeito faltoso, evitando-se ilegitima

invasdo do nucleo essencial da liberdade e propriedade constitucionalmente protegidos.

6 O exemplo do estado do Para na dosimetria das multas fiscais

Demonstrando a preocupacgdo com esta diretriz, o Estado do Pard, por meio da Lei
n.° 8.877, de 27 de junho de 2019, alterou a legislacdo do ICMS ao revogar algumas
penalidades que se mostravam incompativeis com decisdes emanadas pelos Tribunais
Superiores, além de limitar, em sua grande maioria, as obrigacdes acessorias.

Na vanguarda de uma nova dindmica de concep¢do e aplicacdo das sangdes
fiscais, o Estado do Para abandona a fixacdo aberta dos parametros sancionatdrios, revogando
as disposicdes que estabeleciam, por exemplo, para a mesma infracdo, multa de 24% a 210%
do valor do imposto do imposto devido.

A nova estruturacdo normativa passa a estabelecer somente dois percentuais de
multas-base: 40% e 80%. A norma traz, porém, a possibilidade de aplicacdo de circunstancias
agravantes e atenuantes, que passam a incidir sobre o percentual de pena-base de modo a
majorar ou reduzir a penalidade, em consondncia com as circunstancias individuais do
contribuinte. Assim, o valor final das multas poderd variar entre um minimo de 32% e um
méximo 96% sobre o valor do imposto. Todavia, os critérios de variagdo ja se encontram
estabelecidos pela legislagcdo, considerando circunstincias objetivas relacionadas a atuacdo e
situacao fiscal do sujeito passivo.

Inaugura, o Pard, assim um novo olhar sobre as multas tributdrias no ICMS,
afastando a abertura excessiva, mas permitindo adaptabilidade e o uso do principio da
proporcionalidade, através da aplicacdo de circunstincias atenuantes e agravantes na
dosimetria das multas fiscais aplicdveis.

Os novos dispositivos incorporados a legislacdo do ICMS preceituam:
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Art. 77-A. A multa aplicada pelo descumprimento da obrigacdo tributdria
serd estabelecida partindo-se da multa base para a infra¢do e serd graduada,
nos termos do art. 78-A, considerando as circunstincias atenuantes e
agravantes.

Paragrafo tnico. Para fins de determinac¢do da graduacdo para obtencdo da
multa aplicdvel, deverdo ser considerados os antecedentes do sujeito passivo,
a conduta praticada com intuito da extingdo total ou parcial do crédito
tributdrio e a gravidade de suas consequéncias efetivas ou potenciais.

[...]

Art. 78-A. A multa que tenha por base o valor do imposto, o valor do crédito
e a referéncia ao valor do imposto prevista no § 6° do art. 78 serd graduada,
levando-se em consideragao:

I - as circunstancias atenuantes de:

a) cumprimento de obrigacdo acessdria relacionada a conduta infringida, na
hipétese de autuacdo da obrigacdo principal -diminui¢do em 5% (cinco por
cento) da multa base;

b) observancia as instru¢des para regulariza¢do voluntdria, nos termos do
regulamento - diminui¢cdo em 10% (dez por cento) da multa base;

c) gozar o sujeito passivo de classificagdo fiscal positiva, nos termos do
regulamento - diminui¢do em 5% (cinco por cento) da multa base;

IT - as circunstincias agravantes de:

a) reincidéncia especifica, conforme o art. 64-B -aumento em 10% (dez por
cento);

b) possuir beneficio ou incentivo fiscal e infringir a legislacdo tributdria no
que lhe foi concedido, individualmente e sob condic¢do de regularidade fiscal
-aumento em 5% (cinco por cento);

¢) inobservancia as instrugdes para regularizagdo voluntdria, nos termos de
regulamento -aumento em 5% (cinco por cento); (PARA, 2019)

A norma paraense adota, como situacdes agravantes, os critérios de: reincidéncia,
violag@o de condicdes relativas a beneficio fiscal outorgado e inobservancia as instrucdes de
autorregularizagdo.

A agravacdo da pena em caso de reincidéncia € justificada por considerar-se a
reiteracdo da conduta como decorrente de falha no efeito pedagdgico de penalidade
anteriormente aplicada.

O agravamento da sancdo para aqueles que desfrutam de beneficio fiscal se
justifica pela grave reprovabilidade da conduta de contribuinte que ja recebe condi¢des fiscais
mais favordveis, decorrentes de renincias de receitas que poderiam ser transformadas em
politicas publicas para toda a sociedade.

Enfim, o agravante relacionado a falta de regularizacdo voluntdria busca sancionar
mais gravemente a auséncia de colaboratividade e boa-fé do contribuinte, que opta por

manter-se na ilegalidade mesmo diante de op¢des para sanar o ilicito fiscal.
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Como situagdes atenuantes foram adotadas: o cumprimento as instru¢des para
regularizagdo voluntdria, o cumprimento de obrigacdo acessdria relacionada a conduta
infringida e gozar de classificacao fiscal positiva.

A atencgdo do contribuinte em atender as instru¢des para regularizacdo voluntéria
demonstra o reconhecimento de sua falta e a vontade de regularizar-se, em prestigio as
normas impositivas, evidenciando, assim, a sua colaboratividade e boa-fé.

O cumprimento de obrigagdo acessoria relacionada a conduta infringida sinaliza
que a falta de recolhimento do imposto ndo teve como finalidade omitir da fiscalizacdo a
operacdo/prestacdo. A emissdo/escrituracdo dos documentos fiscais nos livros proprios, com
observancia dos ditames legais, sinaliza que o ndo pagamento do imposto devido trata-se de
uma inadimpléncia de menor potencial de reprovacdo. Por isso hd de ser menos grave a
conduta que o faz desprovido de rastro.

Por sua vez, o contribuinte que goza de “classificacao fiscal positiva” recebe do
fisco a sinalizacdo de que vem cumprindo com as obrigacdes tributdrias em respeito a forca
impositiva da lei e seu dever de solidariedade social. Por tal conduta, que deve ser prestigiada,
recebe do Estado o reconhecimento de seus atos anteriores.

Assim, o sujeito passivo deixa de ser mero destinatario da norma, mas seu autor,
pois passa a participar, efetivamente, de sua validade e cumprimento.

Nesta toada, observa-se que a dosimetria da multa fiscal adotada pela legislacdo
paraense estabelece critérios especificos relativos ao sujeito passivo, fomentando a
individualizacdo da pena em consonancia com os antecedentes e condi¢des particulares do
sujeito passivo. H4, portanto, uma utilizacdo ponderada de san¢des positivas ou negativas, no
intuito de induzir a voluntariedade do sujeito passivo na boa condugdo de suas obrigacdes
tributérias.

O exemplo do Estado do Pard, em que pese pioneiro na aplicacio de
circunstancias agravantes e atenuantes para a dosimetria da multa fiscal, surge de um contexto
em que o despertar para a importancia de um poder punitivo adequado para com a conduta
desviante se espraia pelo Brasil.

Estado como Sao Paulo, Alagoas, Rondonia, Bahia e, mais recentemente Mato
Grosso, também vém alterando os critérios de fixacdo das sancdes tributdrias aplicdveis e
adotando medidas de estimulos ao cumprimento de obrigacdes tributérias.

Torna-se geral a no¢ao de que a métrica sancionatdria tributdria deve ser revestida de
transparéncia, adaptabilidade e, na maior medida possivel, de justica, considerando-se que o

poder punitivo exercido de forma adequada beneficia tanto o Estado como a sociedade.
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A refundacdo das sancgdes fiscais contribui, portanto, em ultima instancia, a
refundacdo da propria a cidadania fiscal, esséncia de todo o sistema estatal, refixando,

ademais, os poderes instituidos em suas devidas raias.

7 Conclusao

A problematica das sanc¢des fiscais padece, comumente, da crescente a extrapolagao,
por parte do poder sancionatdrio tributdrio, dos lindes fixados pelo texto constitucional,
requerendo-se incessantemente a interven¢do do Poder Judicidrio no apaziguamento das

tensoes daf surgidas.

Assim, recaem sobre o poder tributante ndo apenas os Onus resultantes da
judicializagao das sangdes — que, por si s6, ja prejudicam a concretizacdo de politicas
publicas—, como também suas consequéncias danosas na esfera social. A sensacdo de injustica
compromete a legitimidade da cidadania e da solidariedade fiscais, gerando ineficdcia dos
meios de repressdo e fragilizacdo do Estado de Direito. Dai sobressai a necessidade de uma

reflexdo mais profunda sobre as sancdes tributarias.

Diante desse quadro identifica-se a preméncia de refundagdo das multas fiscais,
buscando a configuracdo de uma dosimetria sancionatdria capaz de afastar, a0 mesmo tempo,
a discricionariedade e a rigidez na aplicacdo das sangOes, possibilitando a adaptacio

circunstancial das penalidades.

Para isso, a multa fiscal deve levar em consideragdao niao apenas a fung¢do que a
penalidade visa atingir, mas a gravidade da infracdo, mensurando sua necessidade, adequacao
e proporcionalidade, além de elencar critérios objetivos e subjetivos relativos ao sujeito
passivo da obrigacdo, de forma que a penalidade pecunidria ndo atinja de maneira desigual os
sujeitos infratores.

Mesmo que ainda discreta, mostra-se possivel verificar um despertar para uma
nova tendéncia nas sang¢des tributérias. O Estado do Pard, de forma pioneira, sinaliza a ado¢do
do postulado da proporcionalidade na dosimetria de sua multa fiscal. Outras Unidades da
Federacdo, também comecam a seguir a mesma onda de readequagdo normativa e passaram a
revisar suas legislacdes, ao perceber a necessidade da alteracao de paradigma.

Ao adotar critérios que albergam no processo sancionatério elementos especificos
relativos ao sujeito passivo, o Estado do Pard fomenta a individualizagdo da pena em

consonancia com os antecedentes e condi¢des particulares do sujeito passivo e estimula uma
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acdo mais positiva por parte do sujeito passivo na condu¢do de suas obrigacdes tributdrias,
gerando beneficio mutua a sua relacdo com o fisco.

Certamente, a difusdo de tais iniciativas, com a revisao nos critérios tradicionais
de fixacdo de multas fiscais no universo juridico nacional permitird a refundacdo do poder
sancionador tributdrio para pautd-lo em mais sélidas bases constitucionais, expandindo a

cidadania fiscal em beneficio de toda a sociedade.
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