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"Um encontro de dois: olhos nos olhos, face a face.

E quando estiveres perto, arrancar-te-ei os olhos e coloca-los-ei no
lugar dos meus;

E arrancarei meus olhos para coloca-los no lugar dos teus;

Entéo ver-te-ei com os teus olhos e tu ver-me-as com os meus."

(Jacob Levy Moreno)
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Introducéo

Este trabalho tem por objeto o estudo da natureza juridica das multas
tributérias, de acordo com a doutrina e jurisprudéncia, a fim de tracar a l6gica dedntica das
multas por infragdes tributarias.

Inicia o estudo pela compreensdo do verdadeiro sentido de norma juridica e
de sua estrutura légica, com o intuito de apreender os comandos que a norma juridica
tributéria imperativamente impdem a relacéo existente entre o Estado e o contribuinte. Em
seguida, discorre sobre as espécies de normas juridicas tributérias relacionadas ao
cumprimento e descumprimento das obrigacdes tributarias. Aborda o conceito de sancbes e
suas espécies, e de infragdo tributéria e sua classificacdo, de acordo com a participacéo do
agente infrator, fechando a primeira parte com o relato do tratamento dado a
responsabilidade por infragtes tributérias pelo Codigo Tributério Nacional .

Na segunda parte do trabalho, trata especificamente da natureza juridica das
multas tributérias, comegando pela sua contextualizacdo no ordenamento juridico e
elucidacdo dos aspectos que diferenciam a multa e tributo, e de aguns critérios de
classificacdo das multas. Para ilustrar, enumera algumas hip6teses de descumprimento da
obrigacéo tributéria correlacionando-as com as hipoteses de incidéncia das multas, e
apresenta a diferenca existente entre os conceitos de multa e juros de mora, comumente
confundidos por serem espécies de acréscimos legais cobrados pelo atraso no cumprimento
da obrigacdo tributaria principal. Na continuidade, aprecia a aplicagdo das multas
tributarias, segundo as finalidades reparatérias, punitivas e educativas, e a sujeicao das
multas tributarias a limites impostos pelo ordenamento juridico.

Por fim, averigua o tratamento dado as penalidades por infragdes tributérias
pelo Cbdigo Tributario Nacional e analisa 0 escopo da discussdo em torno da natureza
juridica da multa tributaria, sob a 6tica da doutrina e da jurisprudéncia, a fim de concluir
que tanto o cardter punitivo quanto reparatorio das multas € necess&rio para regular a

relacdo juridicatributéria



Capitulo 1: Conceitos essenciais ao estudo das multas tributarias
1. Norma juridica

Norma juridica € uma norma de conduta, cujo objetivo é regular a agdo ou a
conduta humana, impondo orientagdes de comportamentos para a realizagéo do Direito.

Paulo de Barros Carvalho define normas juridicas como “significaces
construidas a partir de textos positivados e estruturadas consoante a forma |6gica dos juizos
condicionais, compostos pela associacdo de duas ou mais proposi ¢oes prescritivas’.

As normas juridicas sGo emanagdes prescritivas de um dado ordenamento
juridico expressas em linguagem técnica, que conceitua fatos e condutas com objetivos
diretivos, dentro de uma estrutura | 6gi co-sintatica de significagao.

Segundo Noberto Bobbio, “as normas juridicas nunca existem isoladamente,
mas sempre em um contexto de normas com relages particulares entre si”, demonstrando
gue as normas gue compdem o ordenamento juridico s possuem sentido se enxergarmos o

sistema juridico como um todo.

2. O elemento punitivo na norma juridica

A doutrina discorre sobre a necessidade do elemento punitivo compor ou
nd a norma juridica. John Austin concebia que a ameaca em S, caso houvesse
descumprimento da norma, poderia estar tanto na norma prescritiva do dever, quanto em
outra, propriamente a de carater punitivo.

Para Kelsen, a norma juridica é, sobretudo, uma norma que impde sancéo
para uma conduta ilicita, pois a considera estruturada da seguinte forma: em determinadas
circunstancias, determinado sujeito deve observar determinada conduta e se ndo a observar,
outro sujeito, 6rgéo do Estado, deve aplicar a san¢éo ao infrator.

Eurico Diniz Santi, por considerar que “Toda norma juridica apresenta
idéntica estrutura hipotético condicional, associando num nexo de causalidade juridica a
descricdo de um fato de possivel ocorréncia, hipotese, uma relagdo debntica,
consequéncia’, classifica a norma juridica completa em norma juridica priméria e norma

juridica secundéria, sendo que a priméaria estabelece a relagdo juridica que vincula



deonticamente a ocorréncia de dado fato a uma prescricdo, e a secundaria estabelece a
sancdo, em funcdo da inobservancia da conduta prescrita no consequente da norma
priméria, mediante o exercicio da coagéo estatal.

Importante ressaltar o entendimento de Lourival Villanova no sentido de que
“ Se de uma norma juridica suprime-se a norma secundaria sancionadora da norma primaria,
fica a norma primaria desprovida de juridicidade”. Renomado doutrinador estabelece a
diferenca entre as regras de comportamento e as de estrutura, considerando normas de
comportamento aquelas voltadas a conduta dos individuos e que se restringem ao modal
debntico permitido, obrigado e proibido; e normas de estrutura aguelas que dizem respeito a
aspectos gerais, a principios e possuem uma neutralidade do dever-ser.

Ricardo Corréa Dalla apresentou o0 seguinte exemplo para explicar o
entendimento de Villanova: “Tivéssemos hoje uma “norma N” constituciona de 10% no
maximo atitulo de se cobrar multa, esta seria de estrutura’.

Em funcdo da complexidade da composicdo da norma juridica, Santi
considerou gque as hormas primarias podem ser classificadas também em normas primarias
dispositivas e normas primarias sancionadoras, sendo que estas estabelecem relacdes
juridicas de direito material decorrente de ato e fato ilicito, ou sgja, pressupdem o ndo
cumprimento de um dever juridico, e aquelas estabelecem relacdes juridicas de direito

material decorrente de ato e fato licito.

3. Estrutura da norma juridica

Todas as normas juridicas possuem uma estrutura légica dual, repartida em
um antecedente descritivo e um consequente prescritivo, baseada numa relacdo de
imputacdo. Os elementos descritivos e prescritivos da norma juridica sdo identificados
pelos critérios material, espacia, temporal e pessoa: pelo critério materia identifica-se o
comportamento humano regulado pela norma; pelo critério espacial, o loca em que deve
ocorrer 0 comportamento humano para que a norma produza seus efeitos,; pelo critério

temporal, 0 momento em que tal conduta deve se realizar para gerar os efeitos juridicos



descritos na norma; e pelo critério pessoal, os sujeitos de direito vinculados a relacéo
intersubjetiva da norma.

A estrutura da norma juridica tributaria € constituida pelo critério material,
espacia e temporal, no antecedente descritivo, e pelos critérios pessoal e quantitativo, no
consequente prescritivo. Sendo o critério quantitativo aquele em que se identifica o

montante da prestacdo pecuniaria a ser entregue pelo sujeito passivo ou dele retirado.

4. Espécies de norma juridica tributaria

Normas juridicas tributédrias em sentido amplo, também denominadas de
norma juridica administrativo-fiscal, séo aquelas relacionadas com o fenémeno tributério,
gue impdem ao contribuinte ou um terceiro uma conduta compulsoria de fazer certas
atividades formais, instrumentais, que, contribuem, direta ou indiretamente, com a
atividade estatal de fiscalizagéo e arrecadacéo de tributos.

Séo exemplos de norma juridica em sentido amplo:

A regramatriz de dever instrumental é classificada como norma priméria
dispositiva e de comportamento, por prescrever o dever de fazer ou ndo fazer uma dada
conduta associada a ocorréncia de dado fato juridico instrumental descrito em sua hipotese
normativa. Essa norma possui grande importancia no controle fiscal, em razdo de criar
sistemas linguisticos que permitem o acesso ao fato juridico tributério e a verificagdo do
adequado cumprimento da obrigac&o tributéria, como, por exemplo, o dever do contribuinte
de realizar controles contdbeis e emitir nota-fiscal.

As normas acessbrias também sdo normas primarias dispositivas e de
comportamento com carédter instrumental e formal, introduzidas no ordenamento juridico
para assegurar 0 exato cumprimento da obrigacdo tributaria principal por parte do sujeito
passivo e tornar viavel a arrecadacdo e fiscalizagdo tributaria, como, por exemplo, as
normas relacionadas ao lancamento por homologacgéo, mediante entrega de declaracdo ao
agente fiscalizador.

As normas sancionatérias séo normas priméarias de direito material, cuja

funcdo € a de compelir o contribuinte a cumprir com a obrigagdo tributéria. S&0 exemplos



de normas sancionatérias de natureza tributaria: as relacionadas a regramatriz da multa
pelo ndo-pagamento, a regra-matriz pelo ndo cumprimento do dever instrumental e aregra-
matriz pelo ndo cumprimento da obrigacdo acessoria.

Norma juridicatributéria em sentido estrito € aquelarelacionada aincidéncia
tributéria, denominada pela doutrina de regra-matriz de incidéncia tributéria. E classificada
como norma priméria dispositiva e de comportamento, por possuir estrutura implicacional
gue associa, no antecedente tributario, um ato ou fato licito de possivel ocorréncia, a uma
relacdo juridica que obriga um determinado sujeito passivo a recolher quantia certa aos

cofres publicos, no consequente tributério.

5. Sancao
5.1. Conceito de san¢ao

A sancdo pode ser considerada tanto como elemento que garante o
cumprimento das normas que compdem o ordenamento juridico, como conseguiéncia final
do descumprimento de deveres estabelecidos na ordem juridica, mediante a aplicagdo de
medidas punitivas.

Para Hector Villegas, “sancéo é a reacdo do direito ante a ndo-realizacéo dos
comportamentos devidos, ante a falta de acatamento de que o direito cré desgjavel numa
sociedade determinada, num momento dado”.

Paulo de Barros Carvalho assevera que “Sancdo pode experimentar
mutacOes semanticas que variam conforme o momento da sequéncia prescritiva (direito
posto) ou expositiva (Ciéncia do Direito). Tanto € sancéo a penalidade aplicada ao infrator
quanto a relagdo juridica que a veicula, tratando-se de norma individual e concreta.
Também € “sancdo” o conseqlente da norma geral e abstrata, como a propria norma que
tem como o antecedente a tipificagdo do ilicito”. Esse renomado doutrinador designa
sancao tributaria como “relacdo juridica que se instala, por forca do acontecimento de um

fato ilicito, entre o titular do direito violado e o agente dainfragdo”.
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5.2. Espécies de sancéo:

As sancdes remetem a idéiaimediata de castigo ou penalidade, que promove
a privacdo da liberdade, da vida ou da propriedade, mas elas podem se manifestar também
no estabelecimento de uma relagdo juridica nova, na extingdo de uma relagdo juridica
preexistente ou na execucao coativa do dever juridico violado, como medidas para ressarcir
ou reparar danos causados.

No ambito do Direito Tributario, a doutrina aponta a existéncia de varias
espécies de sangdes. Paulo de Barros Carvalho relaciona as seguintes espécies de sangdes
tributarias. penalidades pecuniarias; multas de mora; juros de mora; apreensdo de
mercadorias, documentos ou dos respectivos veiculos que os transportem; perda de
mercadorias, sujeicdo a regime especial de controle; cassagdo de regimes especiais
deferidos aos contribuintes.

Para 0 renomado jurista Sacha Camon Navarro Coélho, “as sancdes fiscais
somente podem ser pecunidrias (multas). 1sso porque “... aos povos civilizados repugna
possa 0 Estado cassar direito (capitis deminutio), confiscar bens ou afetar a liberdade do
contribuinte ou do responsavel, pelo sb fato destes terem descumprido deveres fiscais’.

Geraldo Ataliba identifica seis espécies de sangdes por infragdes tributérias:
juros de mora; multa de mora; multa reparatoria; multa punitiva; outras penalidades; penais
criminais.

Fabio Fanucchi classifica as penalidades em: multa; tributagdo penal; prisdo
administrativa; confisco.

Alfred Josef Schimid classifica as sangfes de acordo com 0 seu modo de
atuagcdo, em executivas e punitivas. As sangdes executivas, segundo esse autor, visam
“anular os efeitos do ato ilicito, procurando obter, por outros meios, 0 mesmo resultado ou
0 resultado mais proximo possivel aquele que decorreria da observancia esponténea do

preceito”. E as sancdes punitivas visam evitar, mediatamente, novas transgressoes.
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6. Infracdo tributaria
6.1 Aspectos gerais

Infragdo tributaria pressupde o rompimento do vinculo juridico pelo qual o
Estado exige do particular uma prestacdo tributéria positiva ou negativa, mediante o
descumprimento das obrigacdes estabel ecidas nalegislacéo tributaria.

O Cadigo Tributério Nacional classifica a obrigacdo tributériaem principal e
acessoria, em seu art. 113. A obrigacdo tributéria principal tem por objeto o pagamento de
tributo ou penalidade pecuniéria, consistindo em uma obrigacdo de dar; e a obrigacdo
tributaria acessoria tem por objeto prestacbes positivas ou negativas no interesse da
arrecadacao e/ou fiscalizagdo, consistindo em uma obrigacdo de fazer ou ndo-fazer.

Paulo de Barros Carvalho define infracdo tributéria “como toda acdo ou
omissdo que, direta ou indiretamente, represente o descumprimento dos deveres juridicos
estatuidos em leis fiscais’. Nesse sentido, as infragfes tributarias sdo divididas de acordo
com a obrigacdo tributaria descumprida, ou sgja, decorre do descumprimento da obrigacéo
principal ou dos deveres instrumentais ou formais estabel ecidos na obrigacdo acessoria.

As infragBes tributarias sdo classificadas de acordo com a participacdo do
agente infrator em infragdes subjetivas e objetivas. Infracdo subjetiva € aguela que o autor
do ilicito age com dolo ou culpa, em qualquer de seus graus, e infracdo objetiva é aguela
em que ndo € preciso apurar a vontade do infrator, ou sgja, ocorrendo o resultado previsto
na descri¢cdo normativa, qualquer que seja aintencdo do agente, d&-se configurado o ilicito.

6.2. A infracdo no Cddigo Tributério Nacional

O Cddigo Tributario Nacional — CTN — prevé, no art. 136, que: “Salvo
disposicdo de lei em contré&rio, a responsabilidade por infragdes da legislacdo tributéria
independe da intencdo do agente ou do responsavel e da efetividade, natureza e extensao
dos efeitos do ato”. Observa-se que o CTN adotou a responsabilidade objetiva como
principio geral, mas ndo de forma absoluta, pois fez constar no referido artigo a
possibilidade de a lel dispor em sentido contrario. Logo em seguida, no art. 137, o CTN
previu 0s casos em que a responsabilidade pela infracdo é pessoal do agente, abrindo
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espaco para que a responsabilidade subjetiva fosse abordada juntamente com as figuras
tipicas de infragdo subjetiva como a sonegacdo, a fraude, o conluio, além daquelas em que
se elege a culpa, nos aspectos de negligéncia, imprudéncia ou impericia.

[.]

“Art. 137. A responsabilidade é pessoal ao agente:

| - quanto as infragdes conceituadas por lei como crimes ou contravencgdes, salvo
guando praticadas no exercicio regular de administracdo, mandato, fungdo, cargo ou emprego, ou
no cumprimento de ordem expressa emitida por quem de direito;

Il - quanto as infra¢fes em cuja definicdo o dolo especifico do agente seja
elementar;

Il - quanto as infracdes que decorram direta e exclusivamente de dolo especifico:
a) das pessoas referidas no artigo 134, contra aquelas por quem respondem;

b) dos mandatarios, prepostos ou empregados, contra seus mandantes,
preponentes ou empregadores;

c) dos diretores, gerentes ou representantes de pessoas juridicas de direito
privado, contra estas”.

Por fim, no art. 138, o Codigo Tributério dispds sobre a forma de excluséo
da responsabilidade por infracdes, denominada de denuncia esponténea da infracéo,
condicionando que a confissdo do infrator seja acompanhada, se for o caso, do pagamento
do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito da importancia arbitrada pela
autoridade administrativa, quando o montante do tributo dependa de apuragdo. No
parédgrafo Unico do mesmo artigo, 0 Codigo acrescentou mais uma condicdo para que a
responsabilidade do infrator seja excluida, estabelecendo que ainiciativa do sujeito passivo
devera ser feita antes que tenhainicio qualquer procedimento administrativo ou medida de
fiscalizagdo relacionada com o fato ilicito, sob pena de sua confissdo perder a
espontanei dade.
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Capitulo 2: A Natureza Juridica das Multas Tributarias
1. A multa tributaria no ordenamento juridico

A multa tributé&ria é espécie de sancdo fiscal, que representa uma
consequéncia negativa prevista no ordenamento juridico, por ser oriunda de atos omissivos
ou comissivos do sujeito passivo relativos ao descumprimento de obrigacdo tributaria
principal, representadas pelo atraso no pagamento de tributo; pela falta de recolhimento do
tributo e pela sonegagdo de tributo, e ao descumprimento de obrigacdo acessoria.

A multa por infragOes tributéria € de natureza pecuniaria porque se expressa
numa obrigacdo de dar determinada quantia em dinheiro ao sujeito ativo. Com isso,
representa diminui¢do de bens juridicos do infrator, a fim de precipuamente reparar 0 mal
gue haja causado e reprimir 0 cometimento de infragdes futuras, mas, por vezes, as multas
podem ser aplicadas com o efeito de indenizagdo, ressarcimento ou compensacao, a fim de
privar o infrator de eventual beneficio ilicito advindo do ato praticado como, por exemplo,
ganho financeiro com o atraso no pagamento do tributo.

A cominagdo de multa pelo descumprimento de obrigacdo tributaria somente
pode ser estabelecida por lei, em respeito ao principio da legalidade, previsto no art.5°,
inciso I, da Congtituicdo Federal — “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”, e ao previsto, no art. 97, inciso V, do Codigo
Tributério Nacional, que reforca a aplicagdo do referido preceito constitucional.

As multas por infracbes tributarias séo congtituidas pelo lancamento de
oficio, que consiste no procedimento administrativo de competéncia privativa da autoridade
fiscal, no qual sera proposta a aplicagdo da penalidade cabivel, mediante a verificacdo da
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, a determinacdo da matéria
tributével, o cdlculo do montante do tributo devido e aidentificacdo do sujeito passivo. Este
procedimento administrativo € consubstanciado na lavratura de um auto de infragéo, que

para efeito de validade deve ser regularmente cientificado o sujeito passivo.
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2. Distingéo juridica entre multa e tributo

A confusdo em torno dos conceitos de multa e tributo se d4, principal mente,
em razdo de que ambos se constituem de prestagbes pecuniarias compulsorias, sdo
instituidos em lei; sdo cobrados administrativamente; e pela expressao crédito tributario ser
composta tanto pelo tributo quanto pela multa aplicada ao ilicito tributario.

A diferenca se faz no fato que produz o direito, uma vez que tributo tem
como pressuposto a realizacdo de um fato licito, conforme expressa disposi¢céo constante no
art. 3° do Cédigo Tributario Nacional, e multa tributéria tem por causa a realizagdo de um
fato ilicito, o descumprimento de um dever legal.

Ricardo Corréa Dalla diferencia a natureza juridica da sancéo e do tributo,
sob 0 seguinte argumento: “sancdo € o elemento coercitivo do consequiente, da relacéo
juridica, ndo do antecedente, e no caso do chamado tributo proibitivo percebe-se a referida
distingcdo, cuja finalidade a principio, ndo é render, mas desestimular o consumo, v.g. o P

sobre cigarro ...”, ressaltando que a multa tributaria € e sempre sera o elemento localizado
no consequente da relagdo juridica da hipotese de incidéncia do tributo e o conseqliente
normativo da hipétese de incidéncia tributaria é a obrigacdo de pagar o tributo e ndo a

propria multa.

3. Classificacdo das multas tributarias

As multas tributarias podem ser classificadas de acordo com o tipo de
obrigacéo a que se referem em: multa por descumprimento de obrigacéo tributéria principal
e multa por descumprimento da obrigacéo acessoria, denominada multa moratoria e multa
formal ou isolada, respectivamente. Estas sdo impostas quando o contribuinte atrasa ou
deixa de fazer 0 que era obrigatdrio e aguelas, as multas moratorias, sdo impostas quando o
contribuinte ndo paga o tributo, paga a destempo ou insuficientemente.

Advém das particularidades e subjetividade dos atos praticados, o critério
utilizado para classificar as multas tributarias, em: multa pelo descumprimento meramente
omissivo da obrigac&o tributaria e multa pelo descumprimento fraudulento da obrigacéo
tributéria. O ordenamento juridico se baseia nesse mesmo critério de classificagdo para
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graduar, agravando com mais rigor aquelas infragdes cometidas com intencéo dolosa por

parte do sujeito passivo.

4. Hipdteses de descumprimento da Obrigacéo Tributaria

O descumprimento da obrigacdo tributaria se da basicamente em razéo de
atraso no pagamento de tributo, falta de recolhimento do tributo, sonegacéo de tributo e do
descumprimento da obrigacdo acessoria.

Ha situacBes em que 0 sujeito passivo atrasa 0 pagamento de tributo e ndo
pratica qualquer ato tendente a dificultar a acdo da Fazenda Publica na apuracdo do fato
gerador ou obter as informacdes necessarias a cobranca do tributo, ou sgja, cumpre todas as
suas obrigagdes acessorias, mas ndo recolhe o tributo no vencimento ou o recolhe
insuficientemente. Nesse caso, havera incidéncia de multa de mora pelo atraso do
pagamento de tributo.

Outra situagdo ocorre quando O sujeito passivo atrasa 0 pagamento de
tributo, cumpre todas as suas obrigacOes acessorias e pratica atos tendentes a dificultar a
acao da Fazenda Publica na apuracéo do fato gerador ou obter as informagdes necessérias a
cobranca do tributo. Nesse caso, aém da incidéncia de multa de mora pelo atraso do
pagamento de tributo, podera haver lancamento de oficio, mediante iniciativa
administrativa que constate e apure o descumprimento da legislacéo tributéria.

E ha também aquelas situacbes em que o contribuinte ndo cumpre com suas
obrigacOes acessorias, ndo recolhe o tributo e ainda dificulta a acdo da Fazenda Publica na
apuracdo do fato gerador ou obter as informacfes necessérias a cobranca do tributo. Nesse
caso, somente incidird multa de oficio e multa de mora, se a Fazenda Publica redizar o
lancamento de oficio dentro do prazo decadencial.
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5. Diferenga entre multa de mora e juros de mora:

Multa de mora e juros de mora sdo acréscimos legais incidentes sobre o
valor do tributo quando a obrigacdo principal ndo foi cumprida dentro do prazo
estabelecido pelalegislagéo.

A multa de mora tem a funcéo de induzir e a0 mesmo tempo advertir o
sujeito passivo a cumprir a obrigacdo principal até a data certa e do modo certo, dirigindo-
se ndo sO a pontualidade no cumprimento da obrigacdo, como ao préprio modo pelo qual se
cumpra a obrigacdo. Assim, incidird multa de mora quando o recolhimento da obrigacédo for
parcial eforado seu prazo de vencimento.

Os juros de mora se vinculam ao ndo cumprimento da obrigacéo de pagar,
no tempo certo, divida de valor pecuniério. No Direito Tributario Brasileiro, existe a Taxa
de Selic de Juros, que € aplicada com o fim de reparar o efeito do ndo pagamento do tributo
para as contas do Pais.

Para Sacha Calmon, “Em direito tributario € o juro que recomple o
patrimbnio lesado pelo tributo ndo empregado. A multa é para punir, assim como a
correcdo monetaria € para garantir, atualizando-o, o poder de compra da moeda”.

6. Finalidade da Aplicacédo das Multas

A aplicagdo das multas se justifica pela necessidade do Estado em punir a
prética de infragdo, reparar prejuizos causados ao erario publico e promover a educacdo e
culturafiscal.

As multas punitivas objetivam desestimular fortemente a prética de infracéo
pelo infrator ou por terceiros e podem ser aplicadas com caréter preventivo ou repressivo.
Na forma preventiva prevalece o interesse do Estado em garantir a arrecadacéo e manter o
regular funcionamento da administragdo tributéria, como, por exemplo, as multas aplicadas
pelo descumprimento de obrigacbes acessdrias, relacionadas com a manutencdo de
controles dos instrumentos necess&rios ou vinculados a determinacéo e apuracdo do fato
tributével, tais como a manutencdo de contabilidade e escrituracdo fiscal por parte do
sujeito passivo, ou prestacdo periodica de informacfes a Fazenda Publica, como agquelas
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gue o sujeito passivo estéo obrigados a prestar mediante entrega de declaragdo. No caso da
aplicacdo de multa punitiva com carater repressivo prevalece o interesse da Administracéo
PUblica de garantir as receitas tributarias para custear suas despesas publicas, e por isso s
aplicadas com rigor sobre a falta de pagamento do tributo devido.

As multas aplicadas com a finalidade de reparar prejuizos causados ao erario
publico, denominadas de multas moratorias, possuem natureza civil e carater ressarcitorio,
compensatério ou indenizatério. Ressarcitorio ou compensatério, no sentido de reparar o
dano causado a Fazenda Publica com a impontualidade do sujeito passivo. Indenizatério,
em razéo de que toda infracdo tributaria, de modo direto ou indireto, favorece o patriménio
do infrator em detrimento do patrimdnio do sujeito ativo.

A finalidade educativa na aplicacdo de multas est4 relacionada com o
processo de construcdo de uma consciéncia voltada ao exercicio da cidadania, pois o sujeito
passivo consciente da funcdo social dos tributos participard espontaneamente do
funcionamento dos instrumentos de controle social e fiscal do Estado. Para Luciano Amaro,
0 sentido educativo das multas € de “formar umamoral fiscal, que contribuisse para evitar a
infracdo da lel tributérid’. Ja Sacha Calmon observa que esse tipo de sangdo “... provoca na
comunidade dos obrigados a necessidade de inteirar-se dos deveres e direitos defluentes da
lei fiscal ...”

Importante destacar posicionamento de Luciano Amaro, no sentido de que a
arrecadacdo, como mera fonte adicional de recursos para o Estado, n&o deve constar entre

0s objetivos a serem considerados na aplicacdo de multas tributarias.

7. As limitacOes constitucionais aplicaveis as multas tributarias

A despeito de as multas tributérias ndo terem a natureza juridica de tributos,
a ingtituicdo e aplicacdo de multas por infragtes tributérias devem observar principios
implicitos e explicitos adstritos a tributagdo, sob pena de violagéo a direitos e garantias

fundamentais pela via obliqua da imposi¢céo de penalidades tributérias.
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Considerando que séo inimeros os principios de direito aplicaveis as multas
tributarias, este trabalho abordara apenas alguns dagueles considerados mais importantes

para 0 entendimento da natureza juridica das multas tributarias.

7.1. Principio da Proporcionalidade

O principio da proporcionalidade ndo esta consagrado explicitamente na Lel
Fundamental Brasileira, mas nela se mostra presente de forma implicita, e quanto aisso a
doutrina se mostra majoritéria, assim como a jurisprudéncia ao utiliza-la como instrumento
de interpretacéo judicial no que se refere a andlise e concretude do principio da proibicéo
do confisco da multa punitiva.

A doutrina desdobra o conteiido do principio da proporcionalidade em trés
elementos, aspectos ou subprincipios. adequacdo, necessidade e proporcionaidade em
sentido estrito.

Pela adequacdo, a medida, 0 meio ou o instrumento utilizado pelo Estado
para acancar afinalidade desgjada deve ser 0 mais apropriado para a satisfagaéo do interesse
publico.

Quanto a necessidade, a medida restritiva deve se mostrar indispensavel e
exigivel, no sentido de ndo haver outro meio igualmente eficaz e menos danoso a direitos
fundamentais, para o atendimento do interesse publico.

Segundo Canotilho, "O principio da exigibilidade também conhecido como
‘principio da necessidade’ ou da ‘menor ingeréncia possivel’, coloca a tbnica na idéia de
gue o cidaddo tem direito @ menor desvantagem possivel. Assim, exigir-se-ia sempre a
prova de que, para a obtencdo de determinados fins, ndo era possivel adotar outro meio
menos oneroso para o cidadao" (grifos do original)

Por ultimo, sob o aspecto da proporcionalidade em sentido estrito, 0 meio e
o fim devem representar, mediante um juizo de ponderacdo, uma relacdo conforme ou
proporcional. Consoante Canotilho "os meios e fins sdo colocados em equacdo mediante
um juizo de ponderacdo, como objetivo de se avaliar se o meio utilizado é ou n&o

desproporcionado em relacéo ao fim".
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Percebe-se que o principio da proporcionalidade possui elevado grau de
subjetividade, mas é razoavel concluir que a andlise de seus elementos estruturadores
estabel ece limites a essa subjetividade na medida em que pela adequacéo se busca verificar
se por meio da medida aplicada é possivel atingir o fim pretendido; pela necessidade se
busca averiguar se 0 meio escolhido pelo aplicador da norma possui 0 menor grau restritivo
ao direito fundamental envolvido; e por fim, pela proporcionalidade em sentido estrito se
busca avaliar se 0 meio utilizado é ou ndo desproporcional em relagdo ao fim almejado.

Ante o0 exposto, o0 principio da proporcionalidade é agente limitador das
multas por infragdes tributérias, no sentido de que sua aplicacéo deve se dar de maneira que
ndo afete indevidamente a capacidade de sobrevivéncia e desenvolvimento do sujeito
passivo da obrigagdo tributéria; evite entre outros aspectos, a supressdo substancia de bens
que constituam sua propriedade e permitam obter seus meios de subsisténcia e
desenvolvimento; e garanta, direta ou indiretamente, a eficacia de principios

constitucional mente tutel ados.

7.2. Principio do néo confisco

O principio do ndo confisco, também denominado de principio da vedacdo
ao confisco, previsto no art. 150, inciso 1V, da Constituicdo Federal, proibe a utilizacdo de
tributo com efeito de confisco. Este principio decorre da protecdo constitucional ao direito
de propriedade, elencada no art. 5° da Carta Magna, a fim de impedir que esta norma sgja
desrespeita pelo Estado através daimposicdo de tributos excessivos.

Na definicdo de Ives Granda, confisco "é concebido, no ambiente juridico,
como acdo de forca exercida pelo Estado consistente em transferir para si todos ou parte
dos bens de um particular.”

Destarte, tributo com efeito de confisco pode ser entendido como aquele que
pela sua tributagdo excessiva corresponde a uma verdadeira absorcéo, no todo ou em parte,
do patriménio do sujeito passivo pelo Estado, por violacdo dalei e como pena principal ou
acessoria. Para Roque Antonio Carrazza, “a tributacdo é confiscatoria quando chega a
agredir a propriedade privada, a ponto de fazé-la desaparecer”. Aliomar Baleeiro considera
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tributos confiscatorios aqueles “...que absorvem parte consideravel do valor da propriedade,
aniquilam a empresa ou impedem exercicio de atividade licitae moral”.

Observa-se que ndo ha delimitagdes objetivas para se definir o0 que é tributo
com efeito de confisco. Sacha Calmon assevera que o principio do ndo confisco deve ser
entendido também como um principio de razoabilidade da tributacéo, por ser utilizado para
estipular patamares de tributacdo tidos como suportaveis. Discorrendo sobre esse tema,
Luciano Amaro afirma que a Constitui¢do ndo define qual seria o percentual a partir de que
o tributo passa a ser confiscatério e aduz que esse principio ndo € matemético e sim um
critério informador ao legislador, ao intérprete e ao julgador, que, analisando o0 caso
concreto, definird se o tributo é confiscatorio ou néo.

N&o h& consenso na doutrina e na jurisprudéncia quanto a sujeicdo das
multas tributarias ao principio constitucional do ndo confisco. O professor Hugo de Brito
Machado defende a posicéo de que referido principio néo se aplica ao descumprimento de
normas formais tributérias, por considerar que a referida vedacéo constitucional ndo diz
respeito as multas, mas tdo-somente aos tributos, e por considerar ndo ser razoavel invocar
qualquer garantia juridica para o exercicio da ilicitude. Nesse mesmo sentido, Derzi, em
nota a obra de Baleeiro, “N&o se pode abrigar no principio que veda utilizar tributo com
efeito de confisco o contribuinte omisso que lesou o fisco, prejudicando os superiores
Interesses da coletividade”.

O eminente jurista Sacha Calmon defende a aplicacdo do principio do ndo
confisco as multas tributérias. Ele aduz que multas excessivas, que ultrapassam o razoavel
para punir 0s transgressores e prevenir para que o ilicito ndo volte a acontecer, caracterizam
o confisco de forma indireta, que é vedado genericamente. Para este autor, a aplicagdo de
multa com efeito confiscatério somente podera se efetivar se for observado o Devido
Processo Legal. Assevera ainda que ndo € o simples ilicito fiscal que “por hipbtese’
acarreta a incidéncia do confisco, mas as hipoteses dos tipos penais. Nesse contexto, uma
conduta pode ser ao mesmo tempo um ilicito tributario, um ilicito penal e uma hipétese de
aplicacdo do confisco, podendo assim, depois de observado o Devido Processo Legal, ser

aplicada a expropriagao dos bens.
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A despeito das posi¢des doutrinarias, conclui-se que mesmo que o principio
do ndo confisco ndo se estenda as multas punitivas, tem-se que as multas excessivas
indiscutivelmente se submetem ao principio da proporcionalidade, sem, todavia, considerar
0 elemento da necessidade do confisco.

7.3. Principio da capacidade contributiva

De acordo com o previsto no art. 145, 8§ 1° da Constituicdo Federal,
capacidade contributiva esta diretamente relacionada a capacidade econdmica do sujeito
passivo em cumprir com a obrigac&o principal tributéria, pois determina que, sempre que
possivel, a tributacdo seja graduada segundo a capacidade econémica do contribuinte, o que
reforga o caréter pessoal da norma.

Este principio também se relaciona ao principio da isonomia tributaria, no
sentido de que aos sujeitos passivos em igual situagcdo econdmica sejam aplicadas sancbes
iguais, enquanto agueles que estdo em uma situacao de desigual dade sgjam considerados no
momento de se aplicar a san¢do por ato ilicito.

O principio da capacidade contributiva se aplica as multas por infracOes
tributarias, no tocante de que a tributagdo incida sobre a riqueza existente e néo
comprometa 0 minimo vital do sujeito passivo com o pagamento de penalidades, bem como
promovaa justicafiscal.

Desta feita, observa-se a estreita relacdo entre o principio da capacidade
contributiva com o principio do ndo confisco e da proporcionalidade, regulando a

imposicdo de multas em patamares elevados e irracionais.

7.4. Principio da subjetividade
A interpretagdo literal do art. 136 do Codigo Tributario Naciona leva o
intérprete a consideracéo objetiva do ilicito fiscal e, por outro lado, a desconsideracdo da
verdade material dos fatos.
(...) Codigo Tributario Nacional
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art. 136. “Salvo disposicdo de lei em contrario, a responsabilidade por
infracdes da legislacao tributéria independe da inten¢do do agente ou do responsavel e da
efetividade, natureza e extenséo dos efeitos do ato™.

Ja a interpretacdo sistematica do referido artigo, remete a inclusdo do
elemento subjetivo na descricdo do tipo infracional, em virtude de sua interpretacéo
conjugada com as disposicdes do artigo 112, incisos | a IV, do CTN, que permitem a
aplicacdo da interpretagdo benigna, segundo o principio do “in dubio pro” contribuinte, as
matérias atinentes a infragdes e penalidades.

Observa-se que a regra disposta no art. 136 do CTN n&o exclui a prova da
boa-fé ou da inexisténcia do prejuizo para a Fazenda Publica. Nessa linha de raciocinio,
Sacha Calmon também considera que “a infracéo fiscal é objetiva na enunciagdo, mas
comporta temperamentos’ e assevera que "a infragdo fiscal configura-se pelo ssmples
descumprimento dos deveres tributarios de dar, fazer e ndo-fazer previstos na legislacao™

Face ao exposto, conclui-se que o legislador ndo objetivou aplicar o
principio da responsabilidade subjetiva na verificagdo de dolo e culpa do infrator como
regra, mas o principio da responsabilidade objetiva com atenuagdes interpretativas.
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Capitulo 3: A Discussdo em torno da Natureza Juridica da Multa Tributaria

A discussdo em torno da natureza juridica da multas tributérias se da
basicamente em torno de qual ramo do Direito pertencem, se ao tributério ou ao punitivo
sancionatério, e se sua aplicacdo por descumprimento de obrigacOes tributarias possui
caracteristicas meramente ressarcitoria, compensatoria ou indenizatéria, ou sgja, meramente

moratdria, ou caracteristica punitiva repressiva.

1. A Multa no Cdédigo Tributério Nacional
O Cadigo Tributario Nacional, em matéria de penalidades, se inspira no
ramo do Direito Pena ao exigir, no art. 112, que a le tributédria seja interpretada
restritivamente e de maneira mais benigna ao infrator:
“A lei tributaria que define infracdes, ou lhe comina penalidades,
interpreta-se da maneira mais favoravel ao acusado, em caso de divida
quanto:
| - & capitulagdo legal do fato;
Il - & natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou a natureza ou
extensdo dos seus efeitos;
I11 - & autoria, imputabilidade, ou punibilidade;
IV - & natureza da penalidade aplicével, ou & sua graduacao”
(...)
No art. 113, 8§ 3°, o referido diploma legal reforga a natureza essencialmente
punitiva da multa, ao trata-la como penalidade pecuniaria, pois assim dispde: “A obrigacédo
acessOria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacdo principal

relativamente a penalidade pecuniaria”.

2. Posicdo Doutrinaria:
Alfredo Augusto Becker defende que as multas sGo objeto somente do
Direito Penal Tributario ou Tributario Penal. Esse autor analisou essa questdo

exclusivamente sob a 6tica do momento da lei, considerando que as multas integram a
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estrutura da norma de imposicéo de dever tributario, com isso concluiu que “... a obrigagéo
— desde de seu nascimento até sua extincdo — devera ser disciplinada pelas regras
especificas as sancbes e ndo pelas regras juridicas que disciplinam as obrigacfes
tributarias’.

De outra parte, Dgama de Campos elucidou haver a possibilidade de
encontrar atos contrarios a lei que ndo se constituem em crimes e nem foram tipificados
como tal em todos os ramos do Direito, e, com base nesse argumento, ndo aceitou aidéia de
que os ilicitos tributarios deveriam se prender aos principios de Direito Penal.

Alfred Josef Schimid, a sancdo executiva, no caso de obrigacéo tributéria,
gue possui por objeto uma prestacdo pecuniaria, abrange o direito de coagir o devedor, a,
perante os 6rgdos jurisdicionais, redizar a prestagdo a que estava adstrito e ressarcir as
perdas resultantes da mora, assumindo, dessa forma, natureza reparatoria, satisfativa.
(grifo nosso)

Julio César Krepsky cita vérias manifestacGes doutrinérias acerca do carater
punitivo e/ou indenizatério das multas por infragfes tributérias. Dentre elas:

“Fonrouge destaca a importancia do tributo para a propria
sobrevivéncia do Estado, bem como para o atingimento de seus
fins, para argumentar que a violacdo de norma que traduz uma
obrigacdo tributéria ndo significa apenas uma lesdo a direitos do
credor, ou mera desobediéncia a comandos da administracdo
publica, mas verdadeiro atague aos fundamentos do ordenamento
juridico, fato gque justifica a finalidade essencialmente punitiva da
multa por infragdo tributaria’. (grifo nosso)

“A multa fiscal, para Villegas, é considerada sangdo
mista, ou sgja, pode agregar a fungdo indenizatéria, porém nunca
abriga-la com exclusividade, sendo indissociavel de sua natureza a
caracteristicade pena’. (grifo nosso)

“Tendrio, citando doutrina de Mello, observa que a finalidade

Ultima da multa por infragdes tributarias € punir o infrator,
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infligindo-lhe um castigo pela fata cometida. Nas palavras de
Mello,"Penas desse tipo, na forma em que sdo estabelecidas nas
nossas leis tributérias, tém como escopo intimidar os contribuintes
e, desta maneira, impedir um nimero maior de contravengdes’”.
(grifo nosso)
“Pacciello  também discorda da funcdo  supostamente
“ressarcitéria’ inclusive da multa de mora, argumentando [...]".
“Dessa forma, conclui que “... o direito positivo brasileiro acolhe o
carater preventivo e repressivo das multas irrogadas ao
contribuinte [...]”, parecendo-lhe que “... deva ser afastado o
carater ressarcitério da multa em nossa disciplina, o que é, hoje,
universalmente reconhecido””. (grifo nosso)
“A mesma linha de raciocinio € seguida por Coelho, para quem as
multas por infragbes tributarias seriam sempre punitivas (no
sentido de castigo, pena), sendo incabivel defender a existéncia, no
ambito do Direito Tributario, de multas compensatérias ou
indenizatorias, ao contrario do que ocorre no Direito Privado. 1sso
porque mesmo a multa moratdria (que o autor defende referir-se a
falta de cumprimento da obrigacdo principal) ndo substitui a
obrigacdo de pagar o tributo devido, sendo claramente punitiva. E
conclui: De nossa parte, ndo temos a mais minima duvida quanto a
natureza sancionatoria, punitiva, ndo-indenizatéria da multa
moratoria”. (grifo nosso)
Com base nessas manifestaces doutrinérias, Krepsky chega a conclusdo de
que o objetivo buscado pela multa por infragdes tributérias é de punicdo e/ou intimidacéo

do sujeito passivo da obrigacao tributaria, ficando em segundo plano o cunho indenizatorio.
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3. Posi¢do do Supremo Tribunal Federal

O debate em torno da natureza juridica das multas por infracfes tributarias,
no Supremo Tribunal Federal, foi provocado para saber se as multas fiscais seriam
aplicaveis ou ndo nos processos falimentares, conforme disposi¢cdo expressa do inciso 111,
parégrafo unico, art. 23, do Decreto-lei 7.661/45.

Inicialmente, o Supremo Tribunal Federal discutiu se as multas por infractes
tributarias caracterizavam-se como penas pecuniarias, de cardter repressivo, ou
simplesmente como medidas reparatérias de um prejuizo causado pela infragdo de lei,
manifestando-se no sentido de que a multa fiscal moratoria ndo seria espécie de penalidade
administrativa e classificou as multas fiscais em multa aplicada em funcdo de um ilicito
tributario e multa moratéria. Desta forma, a primeira ndo seria cobravel na faléncia,
enquanto que a segunda, por ser simplesmente moratéria, € ndo uma penalidade
administrativa, poderia ser cobrada da massafalida.

Desse entendimento, resultou a edi¢éo das Simulas n°® 191 e 192, ambas, de
16 de dezembro de 1963.

(...

Sumula n® 191: “Inclui-se no crédito habilitado em faléncia a multa fiscal
simplesmente moratéria”.

Sumula n® 192: “N&o se inclui no crédito habilitado em faléncia a multa fiscal
com efeito de pena administrativa”.

Posteriormente, deu-se inicio ao redirecionamento da posicdo do Supremo
Tribunal Federal, que passou a entender que a multa fiscal moratéria ndo seria exigivel na
faléncia em funcdo da correcdo monetéria, sendo que a incidéncia da multa moratoria
conjugada com a correcdo monetaria consistiria num bis in idem.

Depois passou a afirmar que as multas por infragdes tributarias revestem-se
de natureza punitiva, sob o argumento de que com o advento daLei 5.172/66 - instituindo o
Cadigo Tributario Nacional - ndo havia mais motivo para se discutir a natureza da multa
fiscal moratéria, apresentando a mesma, a partir de entdo, um cardter punitivo. Tal

conclusdo deveu-se, sobretudo, ao fato de o art. 113, 83°, do citado Codigo, dispor que a
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obrigacdo acessoria, pelo simples fato de sua inobservancia, converte-se em obrigacéo
principal quanto a penalidade pecunidria, e das disposic¢des do artigo 134, paragrafo unico,
que determinou a aplicagdo somente de penalidades com caréter moratério as pessoas ali
indicadas como responsaveis solidérios de terceiros.
Julio César Krepsky cita o voto do Ministro Leitédo de Abreu, referendando a
natureza punitiva e intimidatoria das multas por infracfes tributarias:
“O escopo da multas e penas pecuniérias [por descumprimento de
dever tributario] ndo estd em produzir para o erario um lucro que o
indenize do prejuizo que sofreu, mas o de impor ao transgressor
um mal, uma pena, um dano, que sgja o correspectivo juridico da
sua condutailicita. Se assim néo fosse, alei se limitaria a obrigar o
inadimplente a pagar o tributo que ndo pagou, cujo montante, no
maximo, poderia ser aumentado dos juros. [...] Na le tranduz
claramente o intento de punir o transgressor. O proveito para o
erario € somente conseqiéncia indireta dessa puni¢do, como o €,
em proporcdo menor, em todos 0s casos de penas pecuniarias.
Outro oficio, préprio também dessas penas, € de servir de meio de
intimidacdo para aqueles que ainda ndo transgrediram alei”.
Por fim, em 15 de dezembro de 1976, o Supremo Tribuna Federal editou a
SUmula n® 565, pacificando o entendimento quanto a multafiscal moratoria.
(...)
Sumula n° 565: ““A multa fiscal moratdria constitui pena administrativa, ndo

se incluindo no crédito habilitado em faléncia”.
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Concluséo

Pela andlise dos aspectos que definem a natureza juridica das multas
tributérias foi possivel constatar que a imposicdo de condutas € fundamental para o
funcionamento do ordenamento juridico de uma sociedade.

Nesse contexto, para garantir o cumprimento das normas juridicas e reforcar
sua eficacia, o Estado introduziu as sangbes no ordenamento juridico, como forma de
penalizar o infrator ou coagir o0 sujeito passivo a cumprir por livre e espontanea vontade as
normas a ele impostas. Dentre as €las, a multa tributéria é aquela que pode ser aplicada com
carater punitivo preventivo ou repressivo ou com carater ressarcitorio, a depender do tipo
de interesse estatal que se pretende tutelar.

Desta feita, verifica-se que o interesse estatal gira em torno de garantir a
arrecadacdo e manter o regular funcionamento da administracdo tributéria; garantir as
receitas tributérias para custear suas despesas publicas; reparar prejuizos causados ao erario
publico e promover a consciéncia e a educacdo fiscal. Nesse interim, ndo ha como
estabelecer uma ordem de prevaléncia de um interesse sobre outro, pois é que é dever do
Estado garantir 0os recursos necessarios a sua manutencdo e fungdo social, promover a
justica fiscal e agir no interesse publico, e € importante esclarecer que néo é finalidade da
multa ser fonte de arrecadacdo e sim ser aplicada para garantir a arrecadacéo.

Averigua-se também que as multas por infragfes tributarias estdo sujeitas a
limites, impostos pelo ordenamento juridico. Dentre eles, as multas devem ser aplicadas de
maneira que ndo afete indevidamente a capacidade de sobrevivéncia e desenvolvimento do
sujeito passivo da obrigacdo tributéria; evite entre outros aspectos, a supressao substancial
de bens que constituam sua propriedade e permitam obter seus meios de subsisténcia e
desenvolvimento; e garanta, direta ou indiretamente, a eficdcia de principios
constituciona mente tutelados, em respeito ao principio da proporcionalidade.

Em estreita relacdo com o principio da proporcionalidade, o principio da
capacidade contributiva limita a imposi¢éo de multas em patamares elevados e irracionais.
Por outro lado, as multas ndo observam o principio da vedacdo ao confisco, em razéo de
nado ser razoavel invocar qualquer garantiajuridica para o exercicio dailicitude.
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O comportamento do sujeito passvo pode ser avaiado pelas
particularidades e subjetividade dos atos praticados, sobretudo agueles que resultam em
sonegacdo e evasdo fiscal, e pelaintencdo do infrator em pratica-los. Face ao exposto, pelo
principio da subjetividade a responsabilidade por infragcbes € em principio objetiva, mas
admite atenuacdes interpretativas.

Por tudo acima exposto, é possivel concluir que a estrutura l6gica da regra
sancionatéria foi fundamentada na coatividade e na sua finalidade primordiamente
punitiva, e com isso perceber que a aplicacdo das multas se d& de forma indissocidvel de
Seu carater punitivo, inclusive a aplicagéo daquelas que possuem finalidade aparentemente

ressarcitoria, como a multa moratoria.
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