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1. Considerac0es gerais sobre a aplicacdo de multas fiscais escorchantes

Decorridos 20 anos da promulgacdo da Constituicdo, existe a necessidade de trazer a
baila a discussdo acerca dos limites constitucionais na imposicao de multas fiscais.

Em que pese a carta constitucional tenha sido prodiga no tratamento do sistema
tributério nacional, ha lacuna no tratamento dos limites constitucionais das imposi¢cfes de
penalidades fiscais.

Para discutir a matéria de fundo, limitacdo constitucional ao poder de tributar e sua
aplicacdo as multas fiscais, devemos antes anotar ponderagdes de Sacha Calmon Navarro
Coélho e de Misabel Derzi (1997, p. 102) no tocante ao abuso na imposi¢do das multas
fiscais, nestes termos:

Vivemos hoje quadra, que se espera duradoura, de baixa inflagdo, com tendéncia a
estabilidade. Neste panorama, a existéncia em todas as legislacfes — federal, estaduais e
municipais — de multas escorchantes, especialmente as ditas moratorias, raia ao absurdo.

Nem se olvide que, havendo acéo fiscal (lancamento ex officio), ditas multas surdem em,
no minimo, 100% do débito apurado, o que € verdadeiramente um despautério.

Sem falar noutras, de 200% e 300% do imposto devido, encontraveis aqui e acold, nas
dobras da legislacdo. As multas formais, punitivas, acessérias ou isoladas, que punem o
descumprimento das obrigacdes acessorias, ndo deixam por menos.

Dessa forma, ndo existe ddvida que a problemaética apontada pelos autores é real,
havendo, também, a incidéncia de multas fiscais sem um controle quanto aos limites e
parametros, tanto no &mbito federal quanto no estadual e municipal.

Em geral, a visdo de outros autores, com relacdo ao estabelecimento, elisdo e graduacgéo
das multas fiscais, pode ser resumida pelas consideracGes de Mitsuo Narahashi (1996, p. 63),
nestes termos:

a. Sujeito passivo paga espontaneamente o tributo dentro do prazo: nenhum acréscimo.

b. Sujeito passivo paga espontaneamente o tributo, com atraso, antes de qualquer
iniciativa do Fisco: acréscimo dos juros de mora;
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b.1) O cumprimento espontaneo de obrigacdo acessoria elide qualquer penalidade.

c. Sujeito passivo declara a obrigacdo tributaria, mas paga o tributo, somente apos a
convocacao do Fisco: acréscimo da multa de mora e dos juros de mora;

c.1) Se é chamado para suprir obrigacdo acessoria que deveria ter cumprido, ndo é
necessariamente dispensado de penalidades;

d. Sujeito passivo ndo declara o tributo, ou o declara com inexatiddo ou falsidade:
pagamento com multa de lancamento de oficio, além dos juros de mora sobre a
totalidade ou a diferenca apurada pela administracdo, podendo essa multa ser
graduada, conforme a gravidade da infracéo. [grifamos]

A conclusdo de Mitsuo Narahashi resume, portanto, a posi¢cdo doutrinaria sobre o tema,
mas néo elide, definitivamente, a questéo da gravidade da infrac&o e dos limites constitucionais.

No Brasil, estabelecem-se multas fiscais em percentuais maiores, quando se identifica a
existéncia de crime fiscal. A medida, que tem como justificativa inibir e punir a sonegacgéo
fiscal, eleva o débito fiscal em muito e constitui erro porque permite que o Poder Executivo
aplique pena de multa sem paradigma constitucional. Esse equivoco ndo € privilégio do
sistema brasileiro: Fonrouge (1993, p. 714-5) ja alinhava, comentando sobre as penalidades

por atraso, que:

Falta de pago — El pago puntual de los impuestos tiene grande importancia para la buena
organizacion y marcha del Estado. Desgraciadamente en la legislacidn tributéria argentina
existe la mayor anarquia en la materia. (...). EI monto exorbitante del recargo y su falta de
limitacion en el tiempo supera las penas aplicables por defraudacion.

Sendo assim, o manicomio juridico tributario, expressdo de Becker (1972, p. 3)
rememorada por Gilmar Ferreira Mendes, que adjetiva a confusdo do sistema de tributacdo,
mantém-se e esta sendo exacerbado pela inexisténcia de uma politica de incidéncia de multas
fiscais em percentuais coerentes e pela aplicacdo por agentes de fiscalizagdo de penalidades
tipificadas penalmente.

Dessa forma, a nosso juizo, é importante que seja debatida a limitacdo do poder de

aplicacdo das multas fiscais.

2. A aplicacdo as multas fiscais das limitagdes constitucionais ao poder de tributar

Inicialmente, ndo podemos deixar de anotar que desde a Roma antiga hd uma
preocupacao com o estabelecimento de penas pecuniarias excessivas, ensejando que as multas
estabelecidas além dos limites de pagamento do devedor eram nulas e ndo podiam ser
convertidas em outra espécie de pena (KOMEL, 1996, p. 239). Dessa forma, todo o sistema

de incidéncia de penalidades pecuniarias deve guardar o estabelecimento de multas em



valores limitados a condicdo de pagamento do contribuinte, sem abusos e dentro de limites,
sob pena de nulidade da aplicacdo da pena.

A existéncia de um limite na imposicdo das multas € instrumento de protecdo que nao
pode ser ignorado. Rui Barbosa Nogueira (1987/1988, p. 2062) relata os absurdos que
aconteciam na Russia pela participacdo de fiscais na arrecadacdo das multas, os quais, visando
a uma maior remuneracéo, extrapolavam no estabelecimento das penalidades, nestes termos:

Para estimular estes eshirros o Ukase instituia tentadora recompensa: os fiscais passaram
a ter participacdo no resultado das multas que impunham. Tal instigacdo oficial a delacdo
gerou 0 mais odioso abuso de poder. Os fiscais se transformaram em inquisidores e
interessados. Sob ameaca de terriveis acusacdes, extorquiam resgates de suas vitimas.
Mesmo 0s inocentes se apavoravam s com as ameagas de dendincias ou falsas acusacoes.

Porém, em justa revisdo, o Oberfiskal Nesterov foi condenado por falsidades e
malversagOes. Este velho de cabelos brancos, que tanto vinha apavorando os lares russos,
foi, inicialmente, submetido a suplicios lentos e gradativos. Depois, 0 carrasco,
arrastando-o até o rompimento de seus bracos e pernas, chegou ao cepo, sobre o qual lhe
decepou a cabeca.

Por tudo isso € que Pedro, o Grande, suprimiu a instituicdo do OBERFISKAL.

Nesse sentido, existe toda a base filoséfica e histdérica para levarmos a destaque a
discussdo de se as multas fiscais, mesmo sendo penalidades e, por conseguinte, ndo tendo a
natureza juridica de tributos, observam principios adstritos a tributacéo.

Na nossa visdo, as multas fiscais devem observar os principios e limitagdes ao poder
estatal de imposicdo de tributos, sob pena da possibilidade de haver violacdo de direitos e
garantias dos contribuintes pela via obliqua da imposicéo de penalidades tributarias.

Os comentarios sobre o tema de Ramon Costa, Nelly Blengio e Arenco Sayagues (1976,
p. 335) sdo no seguinte sentido:

La solucién tiene su gran significacion juridica pues la aplicacion de penas que afectan el
gjercicio de derechos individuales consagrados por la constitucion, debe estar rodeada de
las maximas garantias, entre ellas, la actuacion de un juez idéneo ajeno a las partes, como
sostenia Couture, o super partes, como decia Carnellute. La aplicacion de multas de
caracter punitivo por la Administracion acreedora del tributo, como lo hace el Cdédigo,
rompe ese esquema; la admisién generalizada en el derecho contemporaneo de esta
solucion mas a una tradicion derivada de regimenes autoritarios que a los fundamentos
del Estado de Derecho.

Dessa forma, ndo ha duvida de que a aplicacdo das penalidades fiscais ndo pode
extrapolar direito e garantias do contribuinte.

A conclusdo da aplicacdo as multas fiscais dos limites constitucionais ao poder de
tributar passa pelo seguinte parametro inicial:

1. Uma regra que obriga um elemento principal deve ser valida para os elementos
acessorios;



2. Deve haver a unidade de principios que regulamentam toda a tributacdo, sob pena da
possibilidade de ndo cumprimento das garantias do contribuinte através da
inobservancia dos principios no estabelecimento das multas, com consequente
fragilizacdo das protecdes em face de abusos do Fisco.

A nossa ideia ndo é nova, ja que J. Rildo Medeiros Guedes (1976, p. 61) assim

entendeu:

Tanto os juros de mora como as multas, que representam um decréscimo patrimonial, tém
carater de reparacdo e de penalidade, como conceituadas, respectivamente, nas
legislac@es civil e penal e, por conseguinte, constituem acessoério do principal.

E, na qualidade de acessério, por uma questao de ldgica e principio — vide arts. 58 e 59 do
Cadigo Civil —, acompanha o principal, constituindo-se, a partir dai, num todo indivisivel,
como acontece, por exemplo, com um imdvel edificado, onde o terreno € o principal e a
construcgao, 0 acessorio.

Com efeito, na formacdo do estabelecimento do vinculo obrigacional tributario, que
decorrera da lei, devera o legislador infraconstitucional observar os ditames previstos nas
limitacOes ao poder de tributar. Ou seja, na edi¢do de lei instituidora que balizard a formacéao da
relacdo obrigacional devem ser observadas as limitacfes constitucionais sob pena de inexisténcia
de vinculo juridico obrigacional e consequente impossibilidade de cobranca do tributo.

Nesse viés, ndo se pode olvidar os principios constitucionais tributarios nas normas
relativas a exigéncia de obrigacéo tributaria principal.

Nessa linha de raciocinio, ndo podemos esquecer que 0 acessorio segue o principal e
que, se na edi¢do das normas relativas a obrigacdo principal, € compulsoria a observancia de
principios constitucionais de limitacdo ao poder de tributar, da mesma forma e com raz&o, nas
normas que dispdem sobre obrigacdes acessorias também se devem observar as limitacdes ao
poder de tributar.

N&o haverd cobranca de multa se a obrigacdo principal deixar de existir por vicio no
vinculo obrigacional, qual seja, a lei. A lei que estabelece o vinculo principal deve ser
elaborada dentro dos limites constitucionais; se assim ndo for, as multas fiscais,
principalmente as moratorias, também ndo serdo exigiveis, em vista da descaracterizacao da
obrigacdo principal.

Merece consideracdo a manifestagdo de Jose Orlando Rocha de Carvalho (1999, p. 32):

Acerca do reflexo do 6nus financeiro representado pelo pagamento das multas ou
penalizacGes, interfere da oneracéo a ele imposta e consistente no pagamento de qualquer
tributo, afirmando ainda que tanto isso é verdade que a propria lei tributaria ndo distingue
entre a obrigacdo de pagar tributo (imposto, taxa...) daquela imposta para o pagamento de
multa ou penalidade pecuniaria, como ressaltado do exame do preceito legal correspondente.

Com isso, verificamos que na obrigagéo principal, que decorre o pagamento de tributo, o
Fisco deve observar as limitagdes ao poder de tributar. Por que razdo, entdo, ndo deveria



cumprir as mesmas limitacGes quando da formacédo da obrigacéo principal decorrente de
penalidade?

Por razdo alguma, em face de que ndo se pode admitir um sistema hibrido de incidéncia e
previsdo principioldgica, no sentido de que os principios incidiriam somente sobre parte
da obrigacéo tributaria (obrigacdo principal) e sobre outra ndo (obrigacéo acessoria).

A argumentacdo de que multa ndo é tributo, e por isso nao pode, na sua imposicao,
observar os principios tributarios, ndo procede, uma vez que nao se esta tributando atividade
ilicita, mas tdo somente se verificando que, na atividade de tributagdo, os principios de
protecdo ao contribuinte devem ser regrados de maneira una e indivisivel, sob pena de
inobservancia por via obliqua da prépria Constituicéo.

A doutrina ndo € nova, no sentido de que a multa fiscal, apesar de ter natureza juridica
diferente, deve observar os mesmos principios que os tributos quanto a exigéncia, como
facilmente se pode demonstrar pela observacdo de alguns dispositivos legais que tratam do
assunto, especificamente os arts. 113, § 1° 139 e 142 do Cddigo Tributario Nacional
(FERNANDES, 1975, p. 36).

Amador O. Fernandes (1975, p. 37) conclui assim:

Portanto, conclui-se que: a) ndo havendo qualquer distincdo em texto expresso de lei, 0
tratamento dispensado as multas fiscais deverd ser o mesmo que for atribuido aos
tributos, pois ambos tém a mesma natureza e integram originariamente os créditos
tributarios, como expressamente declara o Codigo Tributario Nacional.

Por tudo isso, chegamos & conclusao de que, na edicéo de leis que estabelecem sancgdes
relativas ao ndo pagamento de tributos no prazo e de outros deveres formais, o legislador esta
obrigado a observar os principios das limitaces ao poder de tributar, uma vez que a esséncia
de formacdo do vinculo juridico esta adstrita aqueles principios, independentemente de, na
origem, o valor devido ser pela incidéncia de penalidade, tendo-se que ao final os valores
serdo convertidos em obrigagdo principal com todas as garantidas para o Fisco e para o

contribuinte (limitagbes constitucionais ao poder de tributar).

3. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade e as multas fiscais

O principio da razoabilidade tem sua base de formacdo nos Estados Unidos, tendo sua
acepcdo ligada a razoabilidade que a lei deve ter e sua relacdo com a moralidade e a
continéncia do fundamento da edicdo da norma com a solidariedade, seguranca juridica,
ordem e, principalmente, a justica. Dessa forma, o fundamento de validade primeiro de uma

norma juridica deve ser o sentido de justica (SPISSO, 1993, p. 281-2).



Aplicacédo do principio da razoabilidade em matéria de penalidades pecunidrias é aceito
na doutrina, conforme ensina Jose Carlos Graca Wagner (1990, p. 329):

O ato ilicito pode ser punido até o limite de sua propria substancia, de tal modo que ndo
s6 de nada aproveite a quem o praticar como também perca tudo que envolveu na pratica
daquele ato. Nesse caso, 0s acréscimos de multa, juros e correcdo ndo podem ultrapassar
o limite do que razoavelmente possa se presumir como resultado econémico obtido com
as operac0es tributadas a que se refere a obrigagdo em atraso.

Dessa forma, o parametro mais usual do crivo dos limites das multas fiscais diz respeito
a observancia da razoabilidade e da proporcionalidade da exacao.

No mesmo sentido se apresenta a doutrina de Rodolfo R. Spisso (1993, p. 282):

Si ante la sola mora en el pago de las obligaciones tributarias la norma juridica impusiera
como sancion la pena de prision, a no dudarlo, por vulnerarse la regla del equilibrio
conveniente entre el hecho antecedente y el consecuente, en atencién a la igualdad
proporcion o equilibrio axiolégico-juridico es una exigencia del principio de
razonabilidad de las leyes, podria ser tachada de inconstitucional.

Podemos, entdo, verificar que a imposicdo de penalidades tributarias, inclusive as
multas de mora, pode ser declarada inconstitucional em face do principio da razoabilidade das
leis.

O aludido principio diz respeito, segundo o Supremo Tribunal Federal (STF), aos
balizamentos e parametros que o legislador, na sua atividade legislativa, deveria observar,
estabelecendo ainda que os limites da lei devem regular a conduta de modo proporcional e
adequado (LUNARDELLLI, 2000. p. 75).

A doutrina constitucional moderna e o STF, nesse sentido, determinam que nao se deve
analisar as leis somente sob a Gtica do principio da reserva legal. O julgamento da questdo
deve ter como base o principio da reserva legal proporcional, que tem como pressuposto ndo
somente a legitimidade dos meios e dos fins a serem alcancados, mas também a necessidade
de utilizar-se 0 meio menos gravoso ao individuo para alcancar o fim almejado (MENDES,
1998, p. 39-40).

Com isso, ndo pode haver distorcdo entre a medida estabelecida em lei e o fim por ela
objetivado, determinando que o modo de combater e punir os ilicitos fiscais deve ser disposto
com penalidades que guardem adequagdo dos meios e dos fins, sob pena de violagcdo aos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

Gilmar Mendes (2000, p. 371) resume a questao:

Portanto, a doutrina constitucional mais moderna enfatiza que, em se tratando de
imposicdo de restricbes a determinados direitos, deve-se indagar ndo apenas sobre a
admissibilidade constitucional da restricdo eventualmente fixada (reserva legal), mas também
sobre a compatibilidade das restri¢des estabelecidas com o principio da proporcionalidade.



Na anélise deste principio aplicado a multas fiscais, vislumbramos que uma lei que
estabeleca uma multa elevada para combater a sonegacdo fiscal deve ser graduada em
percentual proporcional ao seu objetivo de punir e reprimir o ato ilicito.

A questdo ainda é importante em vista de que a ndo observancia do principio da
proporcionalidade na imposicdo das multas pode violar o direito a propriedade (MENDES,
2000, p. 370).

Devemos citar o RE n° 18.331 (BRASIL, 1953):

O poder de taxar ndao pode chegar a desmedida do poder de destruir, uma vez que
somente pode ser exercido dentro dos limites que o tornem compativel com a liberdade
do trabalho, comércio e da industria e com o direito de propriedade.

O STF tem outro precedente importante:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N° 8.846/94
EDITADA PELA UNIAO FEDERAL - ALEGACAO DE OFENSA AOS
POSTULADOS CONSTITUCIONAIS DA FEDERACAO E DA SEPARACAO DE
PODERES - INOCORRENCIA - EXERCICIO, PELA UNIAO FEDERAL, DE SUA
COMPETENCIA IMPOSITIVA, COM ESTRITA OBSERVANCIA DOS LIMITES
QUE DEFINEM ESSA ATRIBUICAO NORMATIVA - DIPLOMA LEGISLATIVO
QUE NAO USURPA A ESFERA DE COMPETENCIA TRIBUTARIA DOS
ESTADOS-MEMBROS E DOS MUNICIPIOS - LEGITIMIDADE DO PODER
REGULAMENTAR DEFERIDO AOS MINISTROS DE ESTADO - ATRIBUI(;AO
REGULAMENTAR DE SEGUNDO GRAU QUE POSSUI EXTRACAO
CONSTITUCIONAL (CF, ART. 87, PARAGRAFO UNICO, Il) - INOCORRENCIA
DE OUTORGA, PELA LEI N° 8.846/94, DE DELEGACAO LEGISLATIVA AO
MINISTRO DA FAZENDA - PODER REGULAMENTAR SECUNDARIO
DESVESTIDO DE CONTEUDO NORMATIVO PRIMARIO — TRANSGRESSAO, NO
ENTANTO, PELA LEI N° 8.846/94 (ART. 3° E SEU PARAGRAFO UNICO), AO
PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA NAO-CONFISCATORIEDADE TRIBUTARIA -
SUSPENSAO CAUTELAR DA EFICACIA DE TAL PRECEITO LEGAL — MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA, EM PARTE. A TRIBUTACAO CONFISCATORIA E
VEDADA PELA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. — E cabivel, em sede de controle
normativo abstrato, a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal examinar se
determinado tributo ofende, ou ndo, o principio constitucional da ndo-confiscatoriedade
consagrado no art. 150, 1V, da Constituicdo da Republica. Hipdtese que versa o exame de
diploma legislativo (Lei 8.846/94, art. 3° e seu paragrafo Unico) que instituiu multa fiscal
de 300% (trezentos por cento). — A proibicdo constitucional do confisco em matéria
tributaria — ainda que se trate de multa fiscal resultante do inadimplemento, pelo
contribuinte, de suas obrigacdes tributarias — nada mais representa sendo a interdicao,
pela Carta Politica, de qualquer pretensdo governamental que possa conduzir, no campo
da fiscalidade, a injusta apropriacdo estatal, no todo ou em parte, do patriménio ou dos
rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga
tributaria, o exercicio do direito a uma existéncia digna, ou a pratica de atividade
profissional licita ou, ainda, a regular satisfacdo de suas necessidades vitais basicas. — O
Poder Publico, especialmente em sede de tributacdo (mesmo tratando-se da defini¢do do
guantum pertinente ao valor das multas fiscais), ndo pode agir imoderadamente, pois a
atividade governamental acha-se essencialmente condicionada pelo principio da
razoabilidade que se qualifica como verdadeiro pardmetro de afericdo da
constitucionalidade material dos atos estatais. O PODER REGULAMENTAR
DEFERIDO AOS MINISTROS DE ESTADO, EMBORA DE EXTRACAO



CONSTITUCIONAL, NAO LEGITIMA A EDICAO DE ATOS NORMATIVOS DE
CARATER PRIMARIO, ESTANDO NECESSARIAMENTE SUBORDINADO, NO
QUE CONCERNE AO SEU EXERCICIO, CONTEUDO E LIMITES, AO QUE
PRESCREVEM AS LEIS E A CONSTITUICAO DA REPUBLICA. — A competéncia
regulamentar deferida aos Ministros de Estado, mesmo sendo de segundo grau, possui
inquestionavel extragdo constitucional (CF, art. 87, paragrafo unico, Il), de tal modo que
0 poder juridico de expedir instrucdes para a fiel execucdo das leis compde, no quadro do
sistema normativo vigente no Brasil, uma prerrogativa que também assiste, ope
constitutionis, a esses qualificados agentes auxiliares do Chefe do Poder Executivo da
Unido. — As instrucBes regulamentares, quando emanarem de Ministro de Estado,
qualificar-se-d0 como regulamentos executivos, necessariamente subordinados aos
limites juridicos definidos na regra legal a cuja implementacéo elas se destinam, pois o
exercicio ministerial do poder regulamentar ndo pode transgredir a lei, seja para exigir o
gue esta ndo exigiu, seja para estabelecer distingdes onde a propria lei ndo distinguiu,
notadamente em tema de direito tributario. Doutrina. Jurisprudéncia. — Poder
regulamentar e delegacdo legislativa: institutos de direito pablico que ndo se confundem.
Inocorréncia, no caso, de outorga, ao Ministro da Fazenda, de delegacdo legislativa.
Reconhecimento de que lhe assiste a possibilidade de exercer competéncia regulamentar
de carater meramente secundario. ADI-MC 1075/ DF — DISTRITO FEDERAL.

Dessa forma, constatado que o principio da razoabilidade das leis se aplica as normas
gue impdem penalidades fiscais, devemos discutir a questdo do principio do ndo-confisco em

relacdo aos aludidos comandos normativos.

4. As multas fiscais e o principio do ndo-confisco em matéria tributéria

O estabelecimento de multas fiscais ndo pode induzir a violacdo do principio do néo-
confisco. Para discussao inicial, levantamos a seguinte situacao fatica. A aliquota do IPTU é
de 2%. Contudo, as multas fiscais pelo atraso no pagamento sdo de 200%. Dessa forma,
entdo, podemos analisar se pode a multa ter carater confiscatério, mesmo que a imposi¢édo do
tributo em si ndo tenha violado a aludida garantia constitucional.

Quanto a esse principio em matéria tributéria, vale citar Vittorio Cassone (2000, p. 153):

A vedacdo constitucional do confisco implica limitacdo a imposicdo de penalidade
pecunidria. Ja que as regras de tributacdo estdo sujeitas ao principio do “ndo-confisco”,
(...) o estabelecimento das penalidades ndo pode ser feito de modo desproporcional e
abusivo sob pena de serem as mesmas consideradas confiscatorias, ou configurativas
de confisco.

Todos os tributos podem ensejar efeito de confisco, desde que ultrapassados os limites da
razoabilidade, sendo, pois, inconstitucionais.

O entendimento de Douglas Yamashita (2000. p. 259) é no sentido de que “[a]s
penalidades também podem ser confiscatérias sempre que forem desproporcionais ao seu
objetivo.” Dessa forma, verificamos que a ndo observancia de uma proporcionalidade na

previsdo das multas fiscais pode levar a aplicacdo de multas confiscatorias, ensejando, se



assim for, a possibilidade de declaracdo de inconstitucionalidade por violagdo expressa do
art. 150, 1V, da CF/88.

No julgamento da ADIN acima citada, ajuizada em face da exigéncia de multa em
percentual de 300%, o STF* (22) assim decidiu:

Art. 003° — Ao contribuinte, pessoa fisica ou juridica, que ndo houver emitido a nota fiscal,
recibo ou documento equivalente, na situacdo de que trata o artigo 002°, ou ndo houver
comprovado a sua emissao, serd aplicada a multa pecuniaria de trezentos por cento sobre o
valor do bem objeto da operacdo ou do servigo prestado, ndo passivel de redugdo, sem
prejuizo da incidéncia do Imposto sobre a Renda e proventos de qualquer natureza e das
contribuigBes sociais. [grifamos] Paragrafo Unico — Na hipGtese prevista neste artigo, néo se
aplica o disposto no artigo 004° da Lei n° 8.218, de 29 de agosto de 1991. O Tribunal, por
votacao majoritaria, conheceu da acdo direta quanto ao art. 003° e seu paragrafo Gnico da
Lei n° 8846, de 21.1.94, vencido o Relator (Ministro Celso de Mello, Presidente), que dela
ndo conhecia. Prosseguindo no julgamento do pedido de medida cautelar, referente a essa
norma legal, o Tribunal, por votacdo unanime, suspendeu, com eficacia ex nunc, até final
julgamento da acéo direta, a execucéo e a aplicabilidade do art. 003° e seu paragrafo Gnico
da Lei n° 8846, de 21.1.97. Ausentes, justificadamente, os Ministros Sepulveda Pertence e
Mauricio Corréa. — Plenério, 17.6.98. [grifamos]

Com base nesse precedente ndo ha ddvidas de que leis que estabelecem multas fiscais

podem ser declaradas inconstitucionais por violarem o principio do ndo-confisco.

Devemos ainda notar que o efeito confiscatorio tem insita relacdo, quando tratado em

matéria tributaria, com o principio da capacidade contributiva. Nesse viés, a capacidade

econdmica € a condicao béasica para a incidéncia de uma exacao fiscal. Contudo, a incidéncia de

multas fiscais confiscatdrias pode afetar a capacidade contributiva, ensejando que a capacidade de

contribuir para com as despesas estatais termina quando existe uma exigéncia fiscal confiscatoria
(YAMASHITA, 2000, p. 264-5). Por isso, é importante estudarmos essa questao.

5. As multas fiscais e o principio da capacidade contributiva

Spisso (1993, p. 242) muito bem compila o principio da capacidade contributiva nestes

termos:

[V]emos cémo el principio da capacidad contributiva no se subsume sino que
complementa al de no confiscatoriedad, ya que el tributo podra no absorber una parte
substancial de las rentas, no obstante lo cual, si incide sobre los ingresos minimos que
aseguren al individuo su subsistencia, corresponderd descalificarlo por inexistencia de
capacidad econdmica.

Dessa forma, o principio da capacidade contributiva impede que a tributagdo incida

sobre os valores minimos que o contribuinte tem para se manter.

1

Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1075-1/DF, Relator Ministro Celso de Mello, data de julgamento da

liminar no Plenério em 17.6.1998, acorddo pendente de julgamento.



A base fundamental do principio da capacidade contributiva estd bem explicitado por
Luciano Amaro (1998, p. 134) no sentido de que “a capacidade contributiva inspira-se na
ordem natural das coisas: onde nao houver riqueza € inatil instituir imposto, do mesmo modo
que em terra seca ndo adianta abrir po¢o a busca de agua.”

Com efeito, o principio da capacidade tributaria visa a que a tributacdo incida sobre a
riqueza existente, evitando-se que as exacOes recaiam nagueles que ndo tem possibilidade de
contribuir para as despesas do Estado. A justica das leis tributarias depende da observancia
deste principio. Tanto é assim que Roque Antbnio Carraza (1996, p. 60) afirma que
“ha intima ligacAo da capacidade contributiva com o principio da igualdade e com o
mecanismo da Justica Fiscal.”

Sendo assim, o legislador deve, na edicdo de leis tributarias, observar os limites da
retirada da riqueza do contribuinte, sob pena de incorrer em tributagéo injusta.

Defendemos que o principio da capacidade contributiva se aplica as leis que prevéem
multas fiscais. Para chegarmos a esta concluséo, estabelecemos a seguinte situacdo fatica: um
contribuinte que trabalhou durante 35 anos comprou um lote em local ermo, fez sua casa e,
com o crescimento da cidade, teve seu imdvel valorizado. Por outro turno, ele se aposentou e
passou a receber um salario-minimo a titulo de aposentadoria. Recebendo a guia do IPTU,
depara-se com o valor de 5 salarios minimos. Estd, nesse caso, configurada ofensa ao
principio da capacidade contributiva?

O municipio fez o langamento correto, mas o contribuinte ndo tem recursos para pagar.
Essa questdo tem implicagdes sociais relevantes e, a principio, entendemos que, se
comprovada a situacdo de miserabilidade, o sujeito passivo podera se valer da violacdo do
principio da capacidade contributiva para ver reduzido o imposto.

Com certeza, a posigdo que defendemos pode ser considerada protecionista, e ndo se
pode esquecer de que resta a opcao da venda do bem para pagamento do imposto devido. No
entanto, a juizo da autoridade judicial, pode ser alterado o valor langcado para se adequar a
cobranca a capacidade do contribuinte. Por outro lado, jamais o administrador pode se valer
disso para reduzir um tributo, pois sua atividade é vinculada a lei e impessoal, devendo,
contudo, as penalidades pecuniarias serem graduadas dentro de limites que evitem a aludida

violacdo, que, diga-se de passagem, é mais comum do que Se pensa.

6. As multas fiscais e o principio da legalidade tributaria

O principio da legalidade tributéria € o mais importante vetor relativo a tributagéo. Suas
origens remontam a Magna Carta de 1215, em que, por exigéncia dos Barfes, passou-se a



requerer a prévia aprovacdo dos tributos, consubstanciando o principio no taxation without
representation. Dessa forma, pelo menos em tese, somente pagamos os tributos que
consentimos. Sendo assim, o principio da legalidade tem como base o principio do
consentimento (SPISSO, 1993, p. 189).

Hugo de Brito Machado (1997, p. 28) ensina que

a lei sendo a manifestacdo legitima da vontade do povo, por seus representantes nos
parlamentos, entende-se que o ser instituido em lei significa ser o tributo consentido.
O Povo consente que o Estado invada seu patrimdnio para dele retirar 0s meios
indispenséveis a satisfacdo das necessidades coletivas.

Devemos ainda observar que o principio da legalidade tem como finalidade assegurar a
seguranca juridica nas relacdes com o Estado, mediante o estabelecimento prévio das
condutas a serem observadas, de modo que tanto governantes como governados saibam
previamente seus deveres e direitos (SPISSO, 1993, p. 187).

A finalidade do principio da legalidade é apresentada de forma definitiva por Hugo de
Brito Machado (1997, p. 28) no sentido de que

o principio da legalidade presta-se para garantir a seguranca nas relagdes do particular
(contribuinte) com o Estado (fisco), as quais devem ser inteiramente disciplinadas, em lei,
gue obriga tanto o sujeito passivo como o sujeito ativo da relacdo obrigacional tributaria.

Mais importante que a teoria de que os tributos sdo consentidos é a garantia de que
todos os elementos da tributacdo véo estar na lei. Com isso, estudando o alcance do principio
da legalidade tributaria, observamos que este principio, segundo Rodolfo R. Spisso (1993, p. 188),
alcanca os seguintes elementos da relacéo tributaria, nestes termos:

Sélo la ley puede:

a) definir el hecho imponible;

b) indicar el contribuyente y, en su caso, el responsable del pago del tributo;

¢) determinar la base imponible;

d) fijar la alicuota o el monto del tributo;

e) establecer extinciones y reducciones;

f) tipificar las infracciones y establecer las respectivas penalidades. [grifamos]

Reginaldo Ferreira Lima (1997, p. 43) salienta que “a lei devera conter os contornos
precisos dos elementos descritores do fato e a decorrente conduta, representada sempre pela
relacdo obrigacional do poder tributario com o contribuinte.”

Carraza (1996, p. 270) ndo deixa duvidas, afirmando que “todos os elementos essenciais
devem ser erigidos pela lei, para que se considerem cumpridas as exigéncias do principio da

legalidade.”



Pela analise da doutrina, verificamos que as penalidades pecuniarias somente podem ser
previstas em lei. Com isso, as multas fiscais moratorias ou por infracdo ndo podem ser
veiculadas por instrumentos normativos diferentes das leis. Sendo assim, ndo se pode impor
penalidade por decretos ou por outras normas tributarias complementares.

Valemo-nos novamente das ligdes de Sacha Calmon Coélho (1997):

Os deveres tributérios (ou, se prefere, as obrigacGes tributérias) sdo deveres ex lege e sdo
de duas espécies: a) pagar tributo; b) cumprir deveres instrumentais (emitir notas fiscais,
prestar declaracdes, ndo transportar mercadorias desacobertadas de documentacéo fiscal,
etc.). A tipicidade do ilicito tributario é encontrada por contraste: a) ndo pagar o tributo e
b) ndo cumprir os deveres instrumentais expressos. Mas as san¢Ges — quase sempre
san¢des pecuniarias — devem ser previstas em lei. No Direito brasileiro s6 a lei — em
sentido formal e material — pode estatuir sancBes fiscais, segundo preceito de lei
complementar a Constituicdo. Vigora pleno o brocardo latino do nullum tributum nula
poena sine lege. A proliferacdo das sancdes fiscais através de decretos é extravagante.

Dessa forma, vigora totalmente o principio da legalidade em matéria de imposicdo de
sangdes fiscais, levando que se de um lado é discutivel a possibilidade de instituicdo de
tributos via medida provisoria (CARRAZA, 1996, p. 176), de outro, a exigéncia de multas
fiscais moratorias via medida provisoria é impossivel, uma vez que somente se pode aplicar
pena através de lei em sentido formal e material e ainda pelo que determina o art. 97 do CTN:
“somente a lei pode estabelecer: V — a cominacdo de penalidades para as agcdes ou omissoes
contrarias a seus dispositivos, ou para outras infracGes definidas.”

Cabe destacar, ainda, a existéncia de alguns impostos que ndo observam o principio da
legalidade tributéria na fixacdo de aliquotas. Séo eles: imposto de importacdo, imposto de
exportacdo, imposto sobre produtos industrializados e imposto sobre operacgdes financeiras.
Contudo, mesmo para esses impostos a fixacdo de multas deve se dar por lei, em vista de que
a excecao ao principio da legalidade se da Unica e expressamente para as aliquotas e ndo para
penalidades pecuniérias.

Assim, entendemos que a possibilidade de alteracGes de aliquotas através de decreto é
excecdo prevista constitucionalmente e como norma excepcional deve ser interpretada
restritivamente, ndo se permitindo a extensdo para ensejar a exigéncia de multas fiscais pela

via de decretos.

7. As multas fiscais e a irretroatividade da lei tributaria: a reducao das multas no tempo

As normas que impdem multas fiscais merecem uma andlise detida no que diz respeito

ao principio da irretroatividade da lei tributaria.



Devemos anotar as consideracdes de Spisso (1993, p. 227) acerca da importancia da
irretroatividade da lei para a manutencéo do Estado de direito:

[L]os principios de legalidad — integrado con los de certeza y seguridad juridica -, de
razonabilidad de las leyes, de equidad y de inviolabilidad de la propiedad confluyen en el
establecimiento de un valladar inexpugnable a los intentos de retroactividad fiscal. Elle
permite que la plenitud del Estado de derecho (...). Sélo asi se pude hablar de la real
vigencia de un Estado de derecho, en que los derechos individuales y libertades publicas
se hallan efectivamente garantizados.

Com efeito, o art. 150, 111, a, da Constituicio da Republica Federativa reza: “E vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar tributos em relacdo a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado.”

Em vista da aludida norma constitucional, a lei tributaria ndo retroage, aplicando-se aos
fatos geradores ocorridos apés a vigéncia do comando juridico. Vale lembrar que Kelsen

(1999, p. 11) ensina:

[V]igéncia designamos a existéncia especifica de uma norma e ainda que a vigéncia da
norma pertence a ordem do dever-ser, e ndo a ordem do ser, deve também distinguir-se a
vigéncia da norma da sua eficacia, isto é, do fato real de ela ser efetivamente aplicada e
observada, da circunstancia de uma conduta humana conforme a norma se verificar na
ordem dos fatos.

Com isso, a lei tributaria ndo pode ser aplicada retroativamente aos eventos ocorridos
antes de sua publicagéo, residindo, neste aspecto, a questdo da validade temporal da norma
tributaria.

Kelsen (1999, p. 14) explica que

relativamente ao dominio da validade temporal de uma norma positiva, devem distinguir-
se 0 periodo de tempo posterior e o periodo de tempo anterior ao estabelecimento da
norma. Em geral, as normas referem-se apenas a condutas futuras. No entanto, podem
referir-se também a condutas passadas.

Nesse viés, as normas tributarias regulam condutas futuras, ou seja, aplicam-se a fatos
geradores futuros, havendo, contudo, excecdo a aludida regra geral, quando se tratar de norma
relativa a imposicao de penalidades. Vejamos as disposi¢des do Codigo Tributario Nacional:

Art. 105. A legislacdo tributaria aplica-se imediatamente aos fatos geradores futuros e
pendentes, assim entendidos aqueles cuja ocorréncia tenha tido inicio mas ndo esteja
completa nos termos do art. 116.

Art. 106. A lei aplica-se ao ato ou fato pretérito: | — em qualquer caso, quando seja
expressamente interpretativa, excluida a aplicagdo de penalidade & infracdo dos
dispositivos interpretados; Il — tratando-se de ato ndo definitivamente julgado: a) quando
deixe de defini-lo com infragdo; b) quando deixe de tratd-lo como contrario a qualquer
exigéncia de acdo ou omissdo, desde que ndo tenha sido fraudulento e ndo implicado em
fato de pagamento de tributos; ¢) quando lhe comine penalidade menos severa que a
prevista na lei vigente ao tempo de sua pratica. [grifamos]



Em linhas gerais, entdo, a lei tributaria tem aplicacdo retroativa nos casos de
penalidades. Com isso, as normas juridicas, leis que impdem reducdo nos percentuais de
multas fiscais, se aplicam retroativamente. Ou seja, se lei nova reduz o valor da multa de
100% para 50%, deve ser cobrado do contribuinte 0 menor percentual.

A questdo seria facil se tivesse a mesma sistematica do direito penal, pois se a pena pela
pratica de um delito é reduzida de 5 anos para 2 anos, aqueles que ja tiverem cumprido a pena
nos termos da lei nova terdo sua liberdade assegurada.

De outro lado, o CTN apresenta a expressdo: “tratando-se de ato ndo definitivamente
julgado”. Sendo assim, a aplicacdo retroativa da lei tributaria somente é possivel antes do
julgamento e constitui¢do definitiva do crédito tributario.

As discussbes ainda pairam acerca de se o julgamento final seria no ambito
administrativo ou judicial. A posi¢cdo majoritaria, inclusive com o respaldo do Supremo
Tribunal Federal, é no sentido de que o transito em julgado é no ambito judicial. A melhor
interpretacdo, na nossa avaliacéo, € no sentido de que a lei nova se aplica ao crédito tributario
que ndo tiver sido extinto. Ou seja, enquanto houver crédito constituido, inscrito ou ndo em
Divida Ativa, a lei nova, se reduzir multas fiscais, aplica-se ao crédito tributario,
independentemente de o transito ser administrativo ou judicial.

As leis tributarias relativas a aplicacdo de multas apresentam ainda uma caracteristica de
majoracdao proporcional no tempo, ou seja, 0s percentuais das multas fiscais moratdrias
aumentam gradativamente com o tempo.

Luciano Amaro (1978, p. 9) diz que “as multas fiscais compensatorias®
contraprestacionam, de modo mais acerbado que 0s juros, 0 atraso no recebimento da
prestacao tributaria; geralmente graduadas em funcgédo do tempo de atraso.”

As leis tributarias que apresentam a aludida progressividade de multas fiscais no tempo
séo inconstitucionais, uma vez que a Constituicdo somente admite a proporcionalidade no
tempo do caso do IPTU. O art. 156, § 1°, da Constituicdo Federal reza:

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso I, 0
imposto previsto no inciso | [IPTU] podera:

| — ser progressivo em razéo do valor do imével; e

Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imovel.

> Ha comentério nosso, em sentido contrario ao autor, advogando que as multas fiscais ndo tém natureza

compensatdria e sim punitiva.



O art. 182, § 4°, 11, da CF/88 estabelece:

E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou ndo utilizado que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

Sendo assim, ndo ha base para o aumento progressivo de multas em decorréncia do
tempo maior ou menor de inadimplemento, salientando-se que 0s juros de mora se prestam a
indenizar e crescem no tempo, ndo sendo cabivel que haja exacerbagdo da penalidade no
tempo, uma vez que tal funcdo ja é cumprida pelos referenciados juros de mora.

Por tudo isso, concluimos que a multa moratoria fiscal deve ser aplicada em valor
unico, conforme a maior ou menor possibilidade de sonegacdo do tributo, e jamais aumentar
proporcionalmente no tempo por falta de base constitucional ou dupla penalizagdo pelo néo
pagamento em dia e 0 acréscimo com punicdo pelo tempo de atraso, registrando-se que para

esse fim existem os juros moratérios.

8. As multas fiscais e o principio da anterioridade tributaria

O principio da anterioridade tributaria tem relagdo com a aplicabilidade da lei. Néo
basta, em matéria tributaria, que exista lei vigente. Deve ser observado que a norma somente
teré aplicacdo no primeiro dia do exercicio seguinte & publicacéo da lei.

Sendo assim, por exemplo, uma lei que aumenta a aliquota do ICMS publicada em 30
de junho de 1999 somente tera aplicabilidade em 1° de janeiro de 2000. Para se exigir o
aumento do tributo, temos que observar concomitantemente o principio da irretroatividade e
anterioridade tributaria, ndo bastando a lei estar vigente, estando a exigéncia do tributo
condicionada ao cumprimento de quesito temporal.

Hugo de Brito Machado (1997, p. 29) explica que

0 principio da anterioridade da lei tributaria ndo se confunde com o principio da
irretroatividade da lei, que € principio geral de Direito e vigora, portanto, também no
Direito Tributéario, em cujo dmbito mereceu expressa acolhida (art. 150, inc. IlI, letra b).
A anterioridade ¢ a irretroatividade qualificada. Exige lei anterior ao exercicio financeiro
no qual o tributo é cobrado. Irretroatividade quer dizer que a lei ha de ser anterior ao fato
gerador por ela criado, ou majorado.

* Art. 150, I11, b, da Constituicdo Federal: é vedado cobrar tributos “no mesmo exercicio financeiro em que haja

sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou”.



As leis tributarias que aumentam multas moratorias fiscais também observam o
principio da anterioridade, seguindo, pois, a mesma sistematica das normas que aumentam as
obrigacdes principais.

Por isso, uma lei que aumente a multa moratéria fiscal de 30% para 50% somente sera
exigivel no primeiro dia do exercicio seguinte a publicacdo da lei, levando-nos a concluir que

0 principio da anterioridade tributaria se aplica as leis que instituem e majoram multas fiscais.

9. O Poder Judiciario e a revisdo dos limites de aplicacdo das multas fiscais

A nosso juizo, deve ser editada lei complementar que regula a questdo, nos termos do
art. 146, 11, da Constituicdo. Contudo, enquanto nédo discutida a aludida lei, a melhor solugéo
para eventuais extrapolacfes na imposicdo de penalidades tributérias € a possibilidade que o
devedor tem de se socorrer ao Poder Judicidrio com o objetivo de reduzir e adequar as multas
a percentuais razoaveis, dentro dos limites ao poder de tributar.

Heron Arzua e Dirceu Galdino (1997, p. 35) assim esclarecem a questdo:

De h& muito se reconhece ao Poder Judiciario o direito de excluir ou mitigar a multa
fiscal imposta pela autoridade administrativa (STF in RTJ 44/661; TACSP, in RT
372/276, 390/269 e 414/236). E facultado ao Poder Judiciério, atendendo & circunstancia
do caso concreto, reduzir multa excessiva aplicada pelo Fisco (STF, RE 82.150-SP, 22 T.,
in RTJ 78/610).

Dessa forma, ndo ha duvidas de que os percentuais de multas fiscais impostos podem
ser revistos pelo Poder Judiciario, ja que nenhuma lesédo ou ameaca de lesdo a direito escapara
do controle judicial, que detém amplos poderes para adequar, no caso concreto, a limitacdo ao
poder de impor multas aos principios constitucionais ou, em controle abstrato, retirar do
ordenamento norma que imponha multa fiscal inconstitucional*.

Nesse sentido, esperamos que o Poder Judiciario interceda, com vistas a fazer

restabelecer a correta gradacdo das multas fiscais.

10. Consideracdes finais

Podemos alinhar algumas conclusdes:

1. Ponderamos a necessidade de uma proposta legislativa com o fito de abrir a
discussdo sobre a importancia da positivacdo dos limites de gradacdo das multas
fiscais segundo critérios justos e que tenham como parametro o grau de
sonegabilidade do tributo, possibilitando que as multas sejam tanto maiores quantas
forem as possibilidades de fraudes fiscais, evitando-se aplicacdo de multas abusivas,

4

Ver ADIN 1075-1. Origem: Distrito Federal, Relator Ministro Celso de Mello. Partes requerentes:
Confederagdo Nacional do Comercio — CNC. Requerido: Presidente da Republica, Congresso Nacional. Data
de julgamento da liminar plenario, 17.6.1998. Liminar pendente de publicacao.



que impedem que o contribuinte com reais dificuldades financeiras tenha a
possibilidade de adimplir suas dividas.

2. As limitagdes constitucionais ao poder de tributar se aplicam as leis e procedimentos
que impdem multas fiscais, devendo o legislador e o Fisco estar atentos para o fato
de que as multas tém como limite formal os principios constitucionais tributarios.

3. As leis que estabelecem multas abusivas podem ser questionadas e declaradas
inconstitucionais em face dos principios da razoabilidade das leis, do ndo-confisco,
da capacidade contributiva, da legalidade, da irretroatividade das leis e da
anterioridade, entre outros.

4. A aplicacdo de multas progressivas no tempo é inconstitucional, em face de que ndo
se admite a exacerbacéo de penalidades no tempo, salientando-se que 0s juros séo o
instituto que variam, em razdo do periodo de atraso, para recompor o patrimonio.

5. Por fim, esperamos que o trabalho tenha contribuido de alguma forma para que a
matéria seja mais estudada. Dessa forma, muito mais que a concordancia com o que
foi estabelecido, esperamos as criticas, que representam a melhor forma de evolucao
das ideias, uma vez que 0 assunto é importante e merece maior atencdo por parte dos
doutrinadores e do legislador.

6. Por derradeiro, esperamos a Constituicdo contemple as multas fiscais dentro das
limitacGes constitucionais ao poder de tributar.
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