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RESUMO

O presente trabalho analisa o carater da pretensdo punitiva prevista no art. 142, caput, in fine,
do CTN, perquirindo se propositivo ou impositivo. Ou seja, se a penalidade cabivel por
responsabilidade decorrente de infracdo a legislacdo tributaria € aplicada pela autoridade
lancadora j& no auto de infracdo, a partir do que o contribuinte busca desconstitui-la, ou se a
sua aplicacdo é proposta a autoridade julgadora, cabendo ao contribuinte discutir a sua
imposicédo, de forma preventiva a constituicdo definitiva, no bojo do processo administrativo
tributario, mediante contraditério e ampla defesa. O exercicio da pretensdo punitiva por parte
do Fisco federal é enfocado, especialmente, no art. 44 da Lei n. 9.430/1996, que define as multas
cabiveis no lancamento de oficio de tributos. Observam-se aspectos pragmaticos acerca do
problema de pesquisa, trazendo a lume dados e fatos historicos que auxiliem na compreensdo
da pretensdo punitiva definida no CTN, para que os conhecimentos desenvolvidos neste
trabalho despertem interesse na sua aplicacdo préatica, repensando o Direito Tributario para fora
da caixa em que o problema se situa, hoje, mediante diagnosticos e solucgdes viaveis e coerentes
com o ordenamento juridico e o Estado Democrético de Direito. A pesquisa inicia no Brasil de
1953, quando nasceu o Anteprojeto do Cddigo Tributario Nacional da pena de Rubens Gomes
de Sousa; perpassa o0s projetos do codigo que viriam em 1954 e 1966, e crava o olhar no texto
vertido em lei, em 1966. O problema enfrentado é fruto da investigacdo acerca do real comando
ao exercicio da pretensdo punitiva, dadas as diferentes consequéncias advindas da interpretacdo
do dispositivo encimado vis-a-vis com os demais preceitos do CTN que tratam de penalidade,
inclusive definindo hip6teses em que ndo cabe (penalidade), bem como os limites projetados
sobre a legislacdo ordinaria que define penalidades, observando que a pratica do Fisco federal
baseia-se na premissa de que seria impositiva a natureza da pretensao punitiva, orientando a
lavratura de autos de infracdo de tributos considerados devidos acompanhados de multa de
oficio vinculada de forma automatica e indiferente a afericdo da licitude e boa-fé da conduta do
sujeito passivo, como regra, contrapondo-se a interpretacdo do CTN que traz a lume a feicao
propositiva da pretensdo punitiva encetada no art. 142 do CTN.

Palavras-chave: Langamento. Penalidade. Multa. Natureza propositiva. Auto de infragéo.



ABSTRACT

This essay analyzes the character of the punitive claim provided for in article 142, caput, in
fine, of Brazilian Tax Code, investigating whether propositional or imposing. In other words, if
the applicable penalty for liability arising from a breach of tax legislation is applied by the tax
authorities in the tax assessment notice, from which the taxpayer seeks to dismiss it, or if its
application is proposed to the judging authorities, so the taxpayer seeks to discuss its imposition
in a preventive way to the definitive constitution, within the administrative tax process,
guaranteeing the right to a prior hearing and contradiction granted by the principle of the right
to due process of law. The practice of the punitive claim by the federal tax authorities is based,
especially, in article 44 of Federal Law No. 9,430/1996, which defines the applicable fines
when assessing taxes. Pragmatic aspects are observed regarding the research problem, bringing
to light historical data and facts that help in understanding the punitive claim defined in the
Brazilian Tax Code, so that the knowledge developed in this essay arouses interest in its
practical application, rethinking the topic under analysis outside the box in which the problem
Is today, via diagnoses and viable solutions that are consistent with the legal system and the
Democratic State of Law. The research begins in Brazil in 1953, embracing the preliminary
draft of the Brazilian Tax Code prepared by Rubens Gomes de Sous, the bills dated 1954 and
1966, and the text passed in 1966, as well as looks at the doctrine and relevant jurisprudence
which analyze the the different consequences arising from the interpretation of the article 142,
caput, in fine, of Brazilian Tax Code vis-a-vis with the other provisions of the Brazilian Tax
Code that deal with penalty, including defining hypotheses in which it does not fit (penalty), as
well as the limits projected on the ordinary legislation that defines penalties, observing that the
practice of the federal tax authorities is based on the premise that the punitive claim would be
mandatory when assessing taxes, guiding the drawing up of tax assessment notices with a
punitive fine linked automatically and indifferent to the assessment of the lawfulness and good
faith of the taxpayer's conduct, as a rule, in opposition to the Brazilian Tax Code’s interpretation
that brings to light the propositional character of the punitive claim.

Keywords: Tax assessment notice. Punitive fine. Propositional character.
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INTRODUCAO

O Cddigo Tributario Nacional (CTN), de 1966, € uma das mais antigas sistematizaces
em vigor no Brasil e, comparada com os Codigos Penal e de Processo Penal, e a CLT, ¢ a
codificacdo com menor nimero de dispositivos alterados em funcdo do periodo de vigéncia,
além de ndo ter sofrido declaracao de inconstitucionalidade de qualquer de seus dispositivos, 0
que evidencia o acerto e a aderéncia de suas normas gerais tal como concebidas.

A confirmar a atualidade do Codigo Tributario Nacional, testemunhamos, ha pouco, a
conclusdo do processo legislativo de regulamentacéo da transacao tributaria prevista em seu
art. 171 — diga-se, prevista ja na redacdo original do Cddigo, em 1966 —, por meio da Lei n.
13.988, de 14 de abril de 2020.

Dentre os seus importantes e bem elaborados dispositivos, nos propomos a analisar
com maior acuracia a redacao do art. 142, que define o lancamento, com uma lente aumentada
sobre a sua clausula final, que trata da forma de exteriorizacdo da pretensdo punitiva pela
autoridade tributéria, isto é, o langamento de penalidade.

O nosso estudo acerca do procedimento ao exercicio da pretensdo punitiva prevista no
art. 142 do CTN adota como marco legal o proprio CTN, cuja compreensdo demanda uma
incursdo no histérico do seu processo legislativo, a partir do Anteprojeto do Cédigo Tributario
Nacional elaborado por Rubens Gomes de Sousa.

Tal olhar distante é pertinente, porque foi ao longo da tramitacdo dos projetos de lei
precursores do CTN — de iniciativa do Poder Executivo, por meio de seus Ministros da Fazenda
—, que aflorou a redagdo do atual art. 142, apos, praticamente, 13 anos, desde a concep¢édo do
anteprojeto pelas maos de Gomes de Sousa.

Veremos que a sua gestacdo desenvolveu-se mediante notaveis trabalhos juridicos e
debates de alto nivel no seio do Congresso Nacional, com especial énfase a lideranca do entdo
Deputado Federal Aliomar Baleeiro, que, posteriormente, veio a compor o seleto rol de
Ministros do Supremo Tribunal Federal, fato que Ihe possibilitou seguir acompanhando os
primeiros anos de vida daquele diploma que ajudara na gestacdo e na sua chegada ao mundo
juridico, ora da perspectiva do Poder Judiciario.

Os Trabalhos da Comisséao Especial do CTN, de 1953, dizem muito, e com qualidade,
sobre 0 Anteprojeto, assim como as Exposicdes de Motivos e os debates de emendas em
plenario no Congresso Nacional, e nos instigam a avancar os lindes do tema da presente

pesquisa.
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Um traco marcante da histéria do CTN que merece destaque antecipado é a sua
emancipagdo de lei ordinéria para lei complementar, ultrapassando longos 55 anos e 4
Constitui¢des, e sendo acolhido pela atual CF/88 como “a lei complementar” em matéria
tributaria, no exercicio da competéncia atualmente prevista no art. 146 da Constituicdo Federal
de 1988.

Tal marca importa, porque justifica o0 comando matricial sobre toda a legislagéo
tributaria infraconstitucional no &mbito de todos os entes federativos, dada a sua qualidade de
lei nacional.

Realizamos um corte metodolégico a abordagem do tema, enfocando a legislacdo
ordinaria federal, ou seja, nosso olhar volta-se ao exercicio da pretensdo punitiva prevista no
art. 142 do CTN por parte das autoridades tributarias federais e, em especial, com base no art.
44 da Lei n. 9.430/1996, que, atualmente, define as multas cabiveis no langcamento de oficio de
tributos.

No tocante a penalidade, o CTN prescreve que 0 lancamento é procedimento
administrativo tendente a, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel, do que se
infere ndo encerrar ato isolado e autbnomo, mas uma sucessao de atos em que a aplicacao de
penalidade resultaria da conclusdo desse plexo de atos no bojo do processo administrativo
tributério, notadamente mediante a apreciacdo dos fatos e do direito apresentados pelo sujeito
passivo as autoridades langadora e julgadora, no pleno exercicio do contraditério e da ampla
defesa.

No entanto, o Fisco federal e juristas de escol ndo admitem tal interpretacdo, pois
entendem que a mera lavratura do auto de infracdo seria suficiente a aplicacdo da penalidade,
sendo que a irresignacao do sujeito passivo buscaria desfazer tal ato, mediante acéo repressiva,
e ndo preventiva.

Decorre disso que o tema toca pontos essenciais de Direito Tributario, a exemplo da
propria formacao da relacdo juridico-tributaria, a comegar pela obligatio, estendendo-se pela
analise dos efeitos do langamento vis-a-vis com a formacédo do crédito tributario, incluindo a
penalidade.

O nosso problema de pesquisa consiste no seguinte questionamento: de acordo com o
art. 142, caput, in fine, do CTN, a penalidade ¢é aplicada — no sentido de imposta — ou proposta

—no sentido de indicada — pela Autoridade Administrativa que lavra o auto de infracao?
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O nosso objetivo geral consiste em identificar se, de acordo com o art. 142, caput, in
fine, do CTN, a penalidade € aplicada ou proposta no atimo do langamento de oficio, via auto
de infracdo, e qual seria o papel da autoridade julgadora em cada hipétese, mais precisamente
se teria a competéncia para cancelar ou ndo aplicar a penalidade, respectivamente.

A interpretacdo literal do dispositivo ndo nos permite compreender o objetivo do
legislador ao utilizar a expressdo propor a penalidade cabivel, gerando duvida sobre o limite
da competéncia da autoridade langadora no exercicio da pretensao punitiva, principalmente
considerando as caracteristicas de vinculacdo e obrigatoriedade da atividade de langcamento, sob
pena de responsabilidade funcional, conforme previsto no Paragrafo Gnico do art. 142 do CTN.

Com a pesquisa se pretende descobrir se ha um sentido especifico para tal expresséo
no contexto do langamento e, em caso afirmativo, qual(is) seria(m) a(s) sua(s) consequéncia(s)
na interpretacdo do CTN e da legislacdo ordinaria que define penalidades.

A partir do nosso objetivo geral, adotando como pedra de toque o art. 142 do CTN,
pretendemos abordar as seguintes indagacdes:

1. A expressdo “propor” significa que competiria ao agente que lavra o auto de
infracdo indicar a autoridade julgadora a penalidade que reputa cabivel, cabendo a
esta Ultima o mister de definir a sua imposi¢ao;

2. A autoridade lancadora ou julgadora poderia concluir ndo ser caso de propor ou
aplicar penalidade, respectivamente, com fulcro nas normas do CTN,
independentemente das hipdteses de dispensa de penalidades previstas em
legislacdo ordinaria federal;!

3. Considera-se a penalidade aplicada ja na lavratura do auto de infracdo, ou, em
havendo reclamacéo do sujeito passivo, somente quando da deciséo final do 6rgao
julgador;

4. Langamento seria equivalente a auto de infragdo, enquanto ato isolado e autbnomo
de constituicdo do crédito tributario e aplicacdo de penalidade, ou se trataria de
procedimento formado por diversos atos, que se inicia com a lavratura do auto de
infracdo e se ultima com a decisdo final administrativa, considerando-se constituido

o crédito tributario e a penalidade somente ao final do contencioso administrativo.

1 No ambito federal, seriam as hipdteses de lancamento de oficio de tributo com exigibilidade suspensa ou ja
declarado ao Fisco, conforme abordaremos em detalhe neste trabalho.
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A necessidade desta pesquisa decorre da auséncia de uma sistematizacdo acerca do
problema de pesquisa e no potencial de contribuicdo pratica — enraizada nos institutos
relevantes de Direito Tributario que inspiram o debate —a compreensao e a eficacia da pretensao
punitiva delineada pelo art. 142 do CTN, de forma coesa com as normas gerais de Direito
Tributario, mediante a efetividade dos conceitos e das regras informadores do préoprio CTN, a
luz dos ditames constitucionais acerca dos direitos e garantias fundamentais e mesmo do
regramento tributario inscrito na Constituicao Federal de 1988 (CF/88).

Também, o tema apresenta caracteristica de atualidade, pois enfoca a origem da
pretensdo punitiva na legislacéo tributaria, a partir da qual ecoam diretrizes ao préprio CTN e
a legislacéo ordinéria para dispor sobre multas de oficio em suas variadas naturezas.

O tema em voga nos faz recordar de uma interessante passagem da Exposicdo de
Motivos do Codigo de Processo Civil tratando de seguranca juridica atrelada a linearidade do
entendimento de tribunais sobre questdes de direito, nos seguintes termos: ‘Os ingleses dizem
que os jurisdicionados ndo podem ser tratados “como caes, que s6 descobrem que algo ¢é
proibido quando o bastdo toca seus focinhos” (BENTHAM citado por R. C. CAENEGEM,
Judges, Legislators & Professors, p. 161)’. 2

N&o é esse o tratamento que se almeja na relacdo fisco-contribuinte, tampouco ao
sustento do Estado Democrético de Direito; muito pelo contrario.

Enfim, este trabalho pretende analisar os aspectos casual e propositivo da penalidade
vis-a-vis com a pratica fiscal que considera a penalidade vinculada ao tributo e ndo proposta,
mas sim aplicada, baseando-se na razao de ser do comando contido no art. 142, caput, in fine,
do CTN, e na interpretagéo sistematica do CTN.

Utilizamo-nos de método hermenéutico sobre o exercicio da pretensdo punitiva
definido no referido dispositivo legal, a partir dos registros das discussdes do Anteprojeto e dos
Projetos do CTN que tramitaram no Congresso Nacional e obras de Direito Tributario
contemporaneas ao periodo de gestacdo do CTN, desde o Anteprojeto, em 1954, até a redacéo
promulgada, em 1966, com especial atencdo a interpretacdo de Rubens Gomes de Sousa.

Passo seguinte, analisaremos 0s dispositivos do CTN que guardam correspondéncia

com a pretensdo punitiva encetada no art. 142 do CTN, buscando sua interpretagdo sistematica.

2 Apud BRASIL. Senado Federal. Cddigo de processo civil e normas correlatas. Brasilia: Coordenacio de Edicdes
Técnicas, 2015. p. 28.
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Alcancaremos o topico angular do nosso trabalho com a identificagdo de opiniGes
doutrinrias a respeito do nosso problema de pesquisa, mais precisamente acerca da natureza
propositiva ou impositiva da cominacgédo de penalidade no auto de infracdo, de modo que nos
permita compreender e situar o tema em diferentes perspectivas.

Ao capitulo final do trabalho, reservamos espago para compartilhar nossas impressdes
sobre os resultados dos estudos engendrados e responder o0 nosso problema de pesquisa.
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1 RAIZES DA PRETENSAO PUNITIVA NO LANCAMENTO TRIBUTARIO

A compreensdo do art. 142 do Codigo Tributario Nacional, inalterada desde a
promulgacédo do Codigo, demanda um olhar atento sobre o processo legislativo que a antecedeu,
iniciado em 1953 e concluido mais de dez anos ap0ds, em 1966, ainda sob a batuta de Rubens
Gomes de Sousa.

Esse mergulho na historia da codificacdo das normas gerais em Direito Tributario
objetiva identificar como se desenvolveu o tratamento do exercicio da pretensao punitiva aliada
ao langcamento de oficio de tributo, notadamente a natureza e o procedimento de cominacdo de
penalidades decorrentes, se de forma autdbnoma logo no inicio do fluxo de formacéao do crédito
tributario, ou somente ap0és a realizagdo do contraditério administrativo, e as razGes atribuidas
pelos respectivos projetos que tramitaram no Poder Legislativo.

A interpretacdo, por meio do elemento historico,® das raizes do CTN compreende a
interpretacdo gramatical ou literal dos textos legais e a pesquisa dos pensamentos daqueles que
participaram do processo legislativo, dos estudos preparatorios e da evolucgdo juridica das
normas relevantes a compreensdo do art. 142 do CTN, com especial foco na sua porcdo final,
que trata da pretensdo punitiva.

Os trabalhos produzidos por Rubens Gomes de Sousa, entre livros e artigos,
contemporaneos as diferentes fases legislativas do diploma tributario, poderédo revelar as suas
premissas sobre as fontes da obrigacdo tributaria e a compreensdo da pretensdo punitiva no
processo de formacdo da relacdo juridico-tributaria decorrente de ato classificado como
infracdo a legislacéo tributéria passivel de penalidade.

Entre outros pontos, pretendemos identificar o seu entendimento sobre a natureza do
lancamento vis-a-vis com a constituicdo definitiva do crédito tributario (incluindo a
penalidade), a equivaléncia entre lancamento e auto de infracdo e as competéncias das
autoridades lancadora e julgadora quanto a aplicacéo e definicdo de penalidades decorrentes de
responsabilidade por infragcdes a legislacéo tributaria.

Acreditamos que esse roteiro permitira uma leitura do art. 142 do CTN de forma mais
comprometida com as suas raizes, guiando-nos numa espiral decrescente rumo a resposta ao

problema de pesquisa.

3VANONI, Ezio. Natureza e interpretacéo das leis tributarias. Tradugdo Rubens Gomes de Sousa. Rio de Janeiro:
Edi¢des Financeiras, 1932. p. 209-239.
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1.1 Anteprojeto do CTN

Em agosto de 1953, no bojo do governo Getulio Vargas, por iniciativa do entdo
Ministro da Fazenda,* Osvaldo Aranha, foi designada uma Comissdo Especial® para projetar a
sistematizacdo das normas gerais de direito tributario — um codigo tributario nacional — baseado
no Anteprojeto elaborado por Rubens Gomes de Sousa,® mediante ampla divulgacio e
colaboracdo da sociedade durante 90 dias, tudo de acordo com a Portaria do Ministério da
Fazenda n. 784, de 19 de agosto de 1953.7

A minuta do Anteprojeto® do CTN foi publicada no Diario Oficial de 25 de agosto de

1953° e a Comissdo Especial iniciou seus trabalhos'® mediante uma série de reunides e a analise

4 Uma das razdes ao projeto seria a influéncia das propostas de modernizacdo da economia apresentadas pela
Comissdo Mista Brasil-EUA (CASTRO, J. A;; SANTOS, C. H.; RIBEIRO, J. A. C. Tributagéo e equidade no
Brasil: um registro da reflexdo do Ipea no Biénio 2008-2009. Brasilia: lIpea, 2010. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/3273. Acesso em: 26 jan. 2020.) Aproveitando dos trabalhos de
missfes anteriores, com destaque & Missdo Abbink (1948) — Comissdo Brasileiro-Americana de estudos
Econdmicos — que enfocou os problemas financeiros do Brasil e recomendou melhorias a arrecadacéo tributéria,
foi instalada no Ambito e no préprio prédio do Ministério da Fazenda, em 19 de julho de 1951, com o objetivo de
elaborar projetos ao desenvolvimento do potencial econémico brasileiro, cujos trabalhos se completaram em 31
de julho de 1953 e foram encerrados, oficialmente, em 31 de dezembro de 1953, com relatdrio final apresentado
ao entdo Ministro da Fazenda, Eugénio Gudin, em novembro de 1954, conforme informagdes disponiveis em:
https://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/comissao-mista-brasil-estados-unidos. Acesso em:
26 jan. 2020.

5 Presidida pelo Ministro e composta por Rubens Gomes de Sousa e pelos técnicos do Ministério Afonso Almiro
Ribeiro da Costa, Pedro Teixeira Soares Junior, Gerson Augusto da Silva e Romeu Gibson.

8 Luqui acentua a qualidade técnica de Gomes de Sousa reconhecida internacionalmente — ainda em 1956: “(...) E
digna de especial referéncia a amplitude dos processos de elaboracdo do projeto de cédigo, iniciado por um
trabalho saido da erudita pena de Gomes de Sousa, prestigioso especialista ha matéria, cujas publicacdes séo
vastamente conhecidas na Argentina, como na América e na Europa”. (LUQUI, Juan Carlo. O projeto de Codigo
tributario nacional do Brasil. Revista de Direito Administrativo — RDA, n. 44, p. 540-547, 1956.)

" Publicada no Diério Oficial de 20 de agosto e 1953, p. 14.362.

8 Interessante observar a disposi¢do preliminar do Anteprojeto, que estabelece a sua matriz constitucional: “Art.
1° Este Codigo determina, com fundamento na alinea “b” do inciso XV do art. 5° da Constituicio Federal, as
normas gerais do direito financeiro relativas a instituicdo, cobranga, arrecadacdo e fiscalizacdo dos tributos,
aplicando-se suas disposicdes, na auséncia de ressalva expressa, igualmente a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Territdrios e aos Municipios, sem prejuizo da respectiva legislacdo complementar, supletiva ou
regulamentar, que observarad o disposto no titulo I do Livro IIL.” (SOUSA, Rubens Gomes de. Anteprojeto de
autoria do Prof. Rubens Gomes de Sousa, que serviu de base aos trabalhos da Comissdo Especial do Cédigo
Tributario Nacional. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comisséo Especial do C4digo Tributario
Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 263-406, 1954. p. 265. Disponivel em:;
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.

®p. 14.567 e seguintes.

10 A Exposicdo de Motivos do Projeto do Cédigo Tributario Nacional de 1954 bem descreve a abertura dos
trabalhos do Anteprojeto: “16. Designada a Comissdo e definidas suas atribui¢gdes por Portaria ministerial, e
divulgado o Anteprojeto no Diario Oficial e em avulso amplamente distribuido em todo o pais, iniciou aquela,
imediatamente, suas atividades, que se desenvolveram sem interrupcdo através de 70 reunides realizadas num
periodo de oito meses. Em uma primeira fase de seus trabalhos, a Comissao, no periodo de setembro a dezembro
de 1953, coincidente com o prazo fixado para a apresentacdo de sugestdes, examinou o texto do Anteprojeto artigo
por artigo, confrontando-o com a legislacdo vigente e analisando-0 a luz dos subsidios de doutrina, de
jurisprudéncia e de direito comparado de que dispunha. Concomitantemente, procurou a Comissao, através de
palestras e reunifes de debates realizadas por seus membros nas diferentes regides geo-econdmicas do pais,
estreitar o contacto com as autoridades fazendarias, com as entidades representativas dos contribuintes e com as
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de cada um dos dispositivos propostos por Gomes de Sousa, bem como considerando as 1.152
sugestdes recebidas da sociedade, entre setembro de 1953 e maio de 1954.!
Ives Gandra da Silva Martins recorda as origens da gestacdo do Cédigo Tributario

Nacional na seguinte passagem:

Na década de 50, Rubens Gomes de Sousa, maior expressdo de direito
tributario na histéria brasileira do século XX, deu inicio a elaboracdo de um
anteprojeto do Codigo Tributario Nacional, que garantisse, simultaneamente,
os direitos dos contribuintes, que sustentam o Estado, e do Fisco para
arrecadar os recursos necessarios ao Poder Publico, objetivando a prestagdo
de servigos publicos. Seu anteprojeto foi analisado, durante anos, pelo
Instituto Brasileiro de Direito Financeiro, hoje Associacdo Brasileira de
Direito Financeiro, por uma comissao de excepcionais juristas, tendo a frente
Gilberto de Ulhda Canto e a colaboracéo de Carlos da Rocha Guimaraes, Tito
Rezende, Gerson Augusto da Silva — sua formagéo anterior era a medicina —
e outros. Levado ao Congresso Nacional, foi relatado pelo eminente jurista,
tributarista e, posteriormente, Ministro da Suprema Corte, Aliomar Baleeiro,
e aprovado em 1.966, transformando-se na Lei n. 5.172/66. Os seus 218
artigos resistiram ao tempo e as Constituicdes (foi elaborado a luz da
Constituicdo de 1946 e recepcionado pelas Constitui¢ces de 67 e 88), jamais
um de seus 218 artigos tendo sido considerado inconstitucional. O Cédigo
Tributario Nacional é fruto de um trabalho de grandes juristas, a época em que
o Direito Brasileiro tinha a marca da permanéncia.'?

O Anteprojeto tratava do lancamento em seu art. 168, cuja redacdo limitava-se a
pretensdo arrecadatdria do Estado, definindo o conceito e a finalidade do ato de constituicdo do

crédito tributario, nos seguintes termos:

associag@es culturais e os estudiosos da matéria, visando, de modo mais direto, sentir suas aspiragdes e receber
sua colaboragdo.” (ARANHA, Oswaldo. Exposicdo de Motivos do Ministro da Fazenda, Dr. Oswaldo Aranha,
encaminhado ao Sr. Presidente da Republica o Projeto do Codigo Tributario Nacional. In: BRASIL. Ministério da
Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 1-15, 1954.
p. 14-15. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.)

11 A Exposicéo de Motivos do Projeto do CTN de 1954 alude a a inspiragdo do Anteprojeto nas seguintes palavras:
“Finalmente, dentre os diferentes estudos e projetos de codificagdo geral ou parcial, que, embora ndo convertidos
em lei, apresentam acentuado valor doutrinario, a Comissdo teve presentes como elemento informativo o
Anteprojeto de Codigo Fiscal elaborado em 1942 para Argentina, o projeto de codificagdo do direito fiscal federal
suico, os trabalhos da Comissdo encarregada de codificar e consolidar a legislagédo sobre o impdsto de renda na
Gra-Bretanha, e dois trabalhos nacionais, o Anteprojeto de Codigo Tributario e Fiscal para os Municipios
elaborado pela Diretoria das Prefeituras Municipais do Estado do Rio Grande do Sul, e o Anteprojeto de Cédigo
Tributario do mesmo Estado.”. (ARANHA, Oswaldo. Exposicéo de Motivos do Ministro da Fazenda, Dr. Oswaldo
Aranha, encaminhado ao Sr. Presidente da Republica o Projeto do Cddigo Tributario Nacional. In: BRASIL.
Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE,
p. 1-15, 1954. p. 14. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio
2020.)

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. De volta a tirania fiscal. Revista Opgdo, nov. 1999. p.
17. Disponivel em: http://187.33.2.163/project/ives-gandra/public/uploads/2013/02/07/4a3dc65artigo_156.pdf.
Acesso em: 10 maio 2020.
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Art. 168. Langamento é a atividade destinada a constituir o crédito tributario
mediante a verificacdo da ocorréncia e das circunstancias materiais do fato
gerador da obrigacdo tributaria principal, a avaliacdo da matéria tributavel, o
calculo do montante do tributo devido e a expedicao do titulo formal de divida.

As penalidades, por sua vez, eram tratadas em Titulo proprio, estendendo-se por 31
artigos, uma liturgia propria e complexa — entre os arts. 270 e 301 —, iniciada por sua aplicagao
pela autoridade fiscal, seguida da sua graduacdo pela autoridade julgadora, baseada em
circunstancias agravantes e atenuantes previstas em seus arts. 276 e 281, respectivamente.*3

O mandamento da graduacdo se destinava ao julgador administrativo e continha
instrumental préprio e suficiente a sua graduacdo, mediante circunstancias agravantes e

atenuantes, nos termos dos arts. 294 a 297.1

13 «Art. 276. Constituem circunstincias agravantes, para os efeitos referidos no art. 295, além de outros que sejam
expressamente previstos em lei tributéria: 1. A circunstancia da infracdo depender ou resultar de infracdo de outra
lei, tributaria ou ndo, ou de contrato social ou estatuto de pessoa juridica de direito privado, ou ainda de excesso
ou violagdo de mandato, funcdo, cargo ou emprego; Il. A reincidéncia; Ill. A sonegagdo; IV. A fraude; V. O
conluio”. “Art. 281. Constituem circunstincias atenuantes, para os efeitos previstos no art. 295, sem prejuizo de
outros que sejam expressamente previstos em lei tributéria, ou dela decorram, observado o disposto na alinea | do
art. 273: 1. As circunstancias que reduzem a imputabilidade, nos térmos do disposto no art. 287; Il. O pagamento
do tributo ou o depdsito da importancia respectiva, nos termos do disposto na alinea | do art. 289, ap6s o inicio da
acdo fiscal, mas antes de qualquer decisdo condenatéria. Paragrafo Unico. A enumeragdo constante déste artigo
ndo é taxativa, podendo a autoridade julgadora, a seu critério, considerar outras circunstancias que resultem do
processo, ainda que ndo expressamente previstas em lei como atenuantes”. (SOUSA, Rubens Gomes de.
Anteprojeto de autoria do Prof. Rubens Gomes de Sousa, que serviu de base aos trabalhos da Comissdo Especial
do Cddigo Tributario Nacional. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissao Especial do Codigo
Tributdrio Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 263-406, 1954. p. 336-338. Disponivel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.

14 «Art. 294, Salvo para as infragdes de dispositivos da legislacdo tributéria referentes a obrigag@es tributarias
acessorias, a lei tributaria fixara o minimo e o maximo da multa aplicavel, designando-os expressamente pela
indicacdo de quantias certas de dinheiro, ou de porcentagens a serem calculadas sobre o tributo devido.

Art. 295. A graduacdo da multa pela autoridade julgadora obedecera aos seguintes critérios, observado ainda o
disposto nos arts. 296 e 297:

I. Ocorrendo apenas circunstancias atenuantes, a multa seré aplicada no minimo;

1. Ocorrendo apenas circunstancias agravantes, a multa sera aplicada no maximo;

I11. Na auséncia de circunstancias tanto atenuantes como agravantes, a multa sera aplicada na média do minimo
€Om 0 maximo;

IV. Concorrendo circunstancias atenuantes e agravantes, a multa serd fixada em quantia intermediaria entre o
minimo e a média do minimo com 0 méaximo, se preponderarem as atenuantes; ou em quantia intermedidria entre
0 maximo e a média do minimo com o maximo, se preponderarem as agravantes; prevalecendo, para a
conceituacdo da preponderancia, a natureza das circunstancias, quer atenuantes quer agravantes, s6bre o seu
nUmero;

V. Nos casos de reincidéncia especifica, concorrendo qualquer das demais circunstancias agravantes previstas no
art. 276, a multa podera ser elevada até o débro do maximo.

Art. 296. Quando seja aplicada, cumulativamente com a multa, uma ou mais de uma das outras penalidades
previstas no art. 292, a multa sera reduzida:

I. De um terco, se for cumulada com mais uma penalidade;

1. De metade, se fér cumulada com mais duas penalidades;

I11. De dois tercos, se fér cumulada com mais de duas penalidades.

Art. 297. Nos casos de infragdo continuada, aplicam-se cumulativamente as penalidades cominadas a cada uma
das acBes ou omissBes que concorram para a sua consumagio, desde que constituam isoladamente infragdes”.
(SOUSA, Rubens Gomes de. Anteprojeto de autoria do Prof. Rubens Gomes de Sousa, que serviu de base aos
trabalhos da Comissao Especial do Cadigo Tributario Nacional. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos
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No Anteprojeto, Gomes de Sousa pretendeu trazer a legislagdo tributaria uma cartilha
completa e propria ao regramento de infragcbes e sancOes tributarias, estabelecendo a sua
graduacdo de acordo com circunstancias selecionadas propositalmente a caracterizar atenuacéo
ou agravamento da penalidade, a cargo da autoridade julgadora.

Ao longo do més de maio de 1954, sob a relatoria geral de Gomes de Sousa, a
Comissdo Especial discutiu e votou o texto definitivo do Anteprojeto.

Para colaborar na discusséo, o entdo Instituto Brasileiro de Direito Financeiro (IBDF)
constituiu uma Comissdo formada por seletos juristas,*® que produziu Parecer*® opinando sobre
os arts. 1° a 446 do Anteprojeto.

As observacdes preliminares do Parecer!’ sintetizam os fundamentos da analise
engendrada pela Comissdo do IBDF, dentre os quais vale transcrevermos excertos de dois

pontos pertinentes a0 nosso tema:

O NASCIMENTO DO CREDITO FISCAL

30. Outro aspecto doutrinario do P. que nos (sic) merece reparos é 0 gque se
refere aos principios informadores dos dispositivos relativos ao nascimento do
crédito fiscal. O art. 140 do P. nos diz que obrigacdo tributaria principal
decorre da lei fiscal e surge com a ocorréncia do fato gerador previsto na
mesma. Mas o surgimento dessa obriga¢do ndo é suficiente para constituir o
crédito tributario, de acordo com o P., pois éste, como se vé da parte final do
citado artigo, é decorrente da obrigacdo, mas ndo se confunde propriamente
com ela. De fato, o art. 168 do P. nos diz que o lancamento é que constitui o
crédito tributério. (...) Crédito fiscal e obrigacdo fiscal principal sdo pois uma
Unica e mesma coisa em dois momentos diferentes; a obrigacdo é ja o crédito
ainda informe, sem expressdo fixada, mas contendo em seu b6jo todos os
elementos de sua fixagdo. (...) O langcamento, tendo mero efeito declarativo,
ndo pode ser diverso daquilo que pretende declarar, isto é, da obrigacdo
tributaria. (...) Somos pois pela sua alteracdo.®

da Comissdo Especial do Codigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 263-406, 1954. p. 341-342.
Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.

15 Drs. Tito Rezende (Presidente), Carlos da Rocha Guimardes, Eduardo Lopes Rodrigues, Jayme Péricles e
Gilberto de Ulhda Canto.

16 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO FINANCEIRO (IBDF). Codificacdo do direito tributario. Rio de
Janeiro: IBDF, 1955.

17 A sigla “P.” ¢ utilizada no Parecer como referéncia ao Anteprojeto

18 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO FINANCEIRO (IBDF). Codificacdo do direito tributario. Rio de
Janeiro: IBDF, 1955. p. 133-136.
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DIREITO PENAL TRIBUTARIO

31. Regula o L.° VII o que se poderia chamar de parte geral do direito penal
tributario. Tratando-se de parte geral, em principio, seria admissivel a sua
inclusdo no P. No entanto, parece-nos indtil o tratamento da matéria, quer por
conter dispositivos que sdo aplicados automaticamente em virtude de
principios gerais de direito (arts. 270, 272 e 273), quer por conter outros
dispositivos de duvidosa aceitagdo no chamado direito penal tributario, como
por exemplo o art. 271. (...) Embora se possa aplicar o0 mesmo principio aos
casos de crimes fiscais, como por exemplo o contrabando, 0 mesmo nao se
pode dizer das simples multas fiscais.

Estas, segundo a tradicdo do nosso direito é (sic) a melhor doutrina,
constituem acima de tudo reparacéo de natureza civel, muitas delas de carater
até moratorio (art. 292, 11, I11). (...) O balango de circunstancias agravantes e
atenuantes também é um detalhe que se compreende em crimes de grande
gravidade, mas que ndo tém sentido no direito tributario. De fato naqueles o
problema da imputabilidade e portanto das nuances de que se possa revestir a
mesma é da esséncia da prépria pena. No direito fiscal porém assim néo é.
Regra geral a imputabilidade pouco importa. As infragbes se apresentam a
mais das vezes sob o0s aspecto (sic) de infracGes formais, pouco importando a
intencdo do contribuinte. A pesquisa dessa intengdo acarretaria uma
complicacdo tremenda no exercicio de poder de punicdo, sem vantagens
praticas apreciaveis. Por outro lado essa gradacdo tende a se estabelecer
naturalmente, num outro sentido. As leis fiscais tendem, cada vez mais, a
estabelecer multas proporcionais aos tributos fraudados ou sonegados,
estabelecendo-se assim uma gradacdo natural. (...) Por todos esses motivos, e
pela dificuldade de se disciplinar em termos gerais essa parte do direito
tributério, somos pela sua eliminagdo do P. °

Acerca do nascimento do crédito tributario, o Parecer se debruca sobre a sua natureza,
vis-a-vis com a obrigacdo fiscal de que decorre, proclamando a sua unidade material originada
de dois momentos diferentes, sendo que a obrigacdo nasce informe e ja composta dos elementos
a sua concretizacdo, sendo declarada pelo lancamento, do que resulta a prestacdo
correspondente manifestada pelo crédito tributario.

A Comissao do IBDF prossegue na critica ao Anteprojeto, justificando a exclusao do
regramento de infragdes e penalidades, por considera-lo pertinente ao Direito Penal Tributario
e ndo a um Codex fiscal — ou Direito Tributéario Penal. Assevera tratar-se de infracGes formais,
sendo prescindivel o elemento doloso a sua configuracdo, pelo que ndo haveria vantagens
praticas apreciaveis em se valorar a intencdo do acusado no cometimento da infragéo.

E rechaca a gradacdo de penalidades prevista no Anteprojeto — de forma ampla e
dedicada, por considerar que poderia ser estabelecida (gradagéo) naturalmente, mediante multas

proporcionais aos tributos fraudados ou sonegados, 0 que corresponderia a uma gradacao

9 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO FINANCEIRO (IBDF). Codificagdo do direito tributario. Rio de
Janeiro: IBDF, 1955. p. 136-137.
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natural. Nas palavras da Comissdo do IBDF:?° “As leis fiscais tendem, cada vez mais, a
estabelecer multas proporcionais aos tributos fraudados ou sonegados, estabelecendo-se assim
uma gradacéo natural”.

O entendimento encimado assume especial relevancia no presente trabalho, pois
ilustra, de certa forma, uma visdo a favor do carater vinculado e mesmo automatico da
penalidade tida por cabivel em caso de langcamento de oficio de tributo tido por inadimplido,
cuja gradacdo seria de ordem diretamente proporcional ao valor do tributo — adjetivando-se de
multa proporcional, de acordo com o Parecer.

Tal interpretacdo — frise-se —a um s6 lance, entre outros argumentos, justificou ndo s6
a eliminacdo da gradacdo da penalidade, mas também a competéncia da Autoridade
Administrativa julgadora para fazé-lo, tal como previsto no Anteprojeto, cedendo espago para
uma gradacéo aplicada ex lege, por meio de previsao de multa como um percentual do tributo,
indiferente ao casuismo e passivel de aplicacdo automatizada por parte da autoridade lancadora.

Importa notar que o entendimento retro foi exteriorizado pela Comissdo do IBDF
composta pelos Drs. Tito Rezende (Presidente), Carlos da Rocha Guimardes, Eduardo Lopes
Rodrigues, Jayme Péricles e Gilberto de Ulhba Canto, sobre o Anteprojeto da pena de Rubens
Gomes de Sousa — e sem a participacdo deste.

Com base na compreensdo encimada, a Comisséo do IBDF apresentou suas sugestdes
de alteragdo ao texto do Anteprojeto.

Entre outros pontos, criticou a redacdo do art. 168, destacando o efeito declaratorio do
crédito tributario (e ndo constitutivo) decorrente do langcamento e o papel da Autoridade

Administrativa de determinar a prestacao objeto da obrigacéo tributaria. Sendo vejamos:

Artigos 166 e 168 — Sugestdo do Dr. Tito Rezende, aprovada:

“Artigos 166 e 168 - Por considerar a Comissdo que o lancamento é ato
simplesmente declaratorio da obrigacdo tributaria e ndo ato constitutivo,
propomos que se dé ao dispositivo a seguinte redagdo: “E privativo da
autoridade administrativa competente o langamento a que se refere o titulo Il
déste livro”. Pelo mesmo motivo, propomos que a redacdo do inicio do art.
168 seja substituida pela seguinte: “O langamento destina-Se a estabelecer o
crédito tributario.... Também sugerimos a substituicdo da palavra avaliacéo
por determinacdo, que nos parece mais compreensiva; e a supressao do final
— “e a expedigdo do titulo formal de divida”, — eis que nem sempre ocorre tal

expedigio”. 2

2 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO FINANCEIRO (IBDF). Codificagdo do direito tributario. Rio de
Janeiro: IBDF, 1955. p. 137.
2L INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO FINANCEIRO (IBDF). Codificagdo do direito tributario. Rio de
Janeiro: IBDF, 1955. p. 191.
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No tocante as infracdes e penalidades, a Comissdo do IBDF sugeriu a exclusdo do

Livro VII, considerando a sua aplicacdo demasiadamente complexa e até mesmo estranha a

seara tributaria, conforme registram os anais da discussdo do anteprojeto, nas palavras de Tito

Rezende:

Artigos 276 a 281 — Sugestdo do Dr. Tito Rezende, aprovada:

Artigos 276 a 281 — Circunstancias agravantes e atenuantes. Mais uma noc¢ao
de direito penal, que o Projeto quer transplantar para o campo do direito fiscal.
Regras que podem parecer simples no papel, mas sdo de aplicacdo pratica
dificilima. J& o velho Macedo Soares observava (“Cddigo Penal”, 6.* edicdo,
pag. 96): “A teoria das agravantes e atenuantes ¢ uma das mais complexas do
Direito criminal”. Até agora, ela ndo perturbava a imposi¢ao das multas
fiscais: normalmente, sdo elas aplicadas no minimo; sé-lo-40 no maximo, se
bem caracterizado o dolo, ou mesmo a reincidéncia, - sendo que a lei do
imp6sto de consumo (art. 191) manda que esta Ultima circunstancia leve a
multa ao dobro. Ao nosso ver, pois, devem ser repudiadas tddas as normas do
Cadigo, sbbre o assunto. Examinemos, todavia, de per si, algumas dessas
normas.??

Fabiana Carsoni? ratifica o entendimento encimado, ressaltando o contetido de Direito

Penal de alguns temas, como imputabilidade, autoria, coautoria, cumplicidade e extin¢do da

punibilidade, sendo certo que alguns desses foram incorporados, em menor extensdo, ao Cédigo

Tributario Nacional, a exemplo da dendncia espontanea da infracdo, cuja natureza de extin¢ao

da punibilidade é propria do Direito Penal.

Luqui®* anota que a exclusdo da maior parte dos dispositivos do Livro VI, que tratava

das infragdes e das penalidades, decorreria de “(...) rigoroso exame a luz do critério adotado no

tocante a ‘Normas Gerais’ (art. 59, XV, “b”, da Constitui¢do) (...)"?®, conservando apenas ‘...)

as disposi¢des que se referem a obrigagdo tributaria penal em seus aspectos substantivos e as

que correspondem a preceitos constitucionais relativos a direitos e garantias individuais (...)”?°,

incorporadas ao projeto em capitulos pertinentes.

22 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO FINANCEIRO (IBDF). Codificagdo do direito tributario. Rio de
Janeiro: IBDF, 1955. p. 226.

23 SILVA, Fabiana Carsoni Alves Fernandes. A individualizacdo da pena no direito tributario sancionador:
competéncia para a graduacdo da penalidade fiscal e principios e direitos que autorizam tal atividade. Revista
Direito Tributario Atual, n. 37. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, p. 121-145, 2017.

24 LUQUI, Juan Carlo. O projeto de Cédigo tributario nacional do Brasil. Revista de Direito Administrativo — RDA,

n. 44, p. 540-547, 1956.

25 LUQUI, Juan Carlo. O projeto de Cédigo tributario nacional do Brasil. Revista de Direito Administrativo — RDA,
n. 44, p. 540-547, 1956. p. 541.
% _LUQUI, Juan Carlo. O projeto de Cédigo tributario nacional do Brasil. Revista de Direito Administrativo — RDA,
n. 44, p. 540-547, 1956. p. 541.
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1.2 Projeto do CTN de 1954

O texto final do Anteprojeto, entdo vertido em Projeto, em 1954, ndo contemplou
nenhuma das hipGteses de gradacdo contidas no Anteprojeto, tampouco a atribuicdo de
competéncia a autoridade julgadora para fazé-lo, mas a sua marca ficou registrada na legislacédo
tributéria, especialmente naquela originada a época das discussfes que antecederam o Cédigo,
mediante influéncia direta da metodologia de dosimetria da penalidade fiscal.?’

Vé-se que o resultado dos trabalhos da Comisséo Especial de 1953, com a colaboragéo
da Comissdo do IBDF, sobre o Anteprojeto, implicou relevante alteracdo no tratamento da
pretensdo punitiva do Estado no plano tributario, mormente ao retirarem do texto todas as regras
voltadas a aplicagdo e determinacio da sancdo?® tributaria.

Tal fato, por certo, influenciou a redacéo final do art. 168, renumerado para art. 105

no Projeto do CTN, & seguinte disposi¢&o:2°

27 1lustra essa afirmacédo a Lei n. 4.502/1964, que antecedeu em, praticamente, 2 anos o advento do Codigo
Tributario Nacional, prevendo critérios de graduacdo da penalidade fiscal relativamente ao antigo imposto de
consumo e, mais, atribuiu & autoridade julgadora a aplicacdo da penalidade considerando circunstancias agravantes
e atenuantes, a teor dos arts. 67 e 68:

“Art. 67. Compete a autoridade julgadora, atendendo aos antecedentes do infrator, aos motivos determinantes da
infracdo e a gravidade de suas consequéncias efetivas ou potenciais;

I — determinar a pena ou as penas aplicaveis ao infrator;

I — fixar, dentro dos limites legais, a quantidade da pena aplicavel”.

“Art. 68. A autoridade fixara a pena de multa partindo da pena basica estabelecida para a infragdo, como se
atenuantes houvesse, s0 a majorando em razdo das circunstancias agravantes ou qualificativas provadas no
processo.

§ 1° S3o circunstancias agravantes:

| —areincidéncia;

Il — o fato de o imposto, ndo lancado ou lancado a menos, referir-se a produto cuja tributacdo e classificagdo fiscal
ja tenham sido objeto de decisdo passada em julgado, proferida em consulta formulada pelo infrator;

111 — a inobservancia de instrucdes dos agentes fiscalizadores sobre a obrigacdo violada, anotada nos livros e
documentos fiscais do sujeito passivo;

IV — qualquer circunstancia que demonstre a existéncia de artificio doloso na pratica da infragdo, ou que importe
em agravar as suas consequéncias ou em retardar o seu conhecimento pela autoridade fazendaria.

§ 2° Séo circunstancias qualificativas a sonegacdo, a fraude e o conluio’”.

28 Hugo de Brito Machado leciona que sangdo é género e pena é espécie, sendo que aquela pode ser executoria,
indenizatdria ou punitiva. No ambito tributario, a sancgao se afiguraria punitiva — também chamada penalidade ou
pena — dado objetivar a repressdo da pratica do ilicito a que corresponde, possuindo carater patrimonial ou pessoal.
A sancdo punitiva pode ser classificada em administrativa — a cargo da Administracdo — ou penal — passivel de
aplicacdo pelo Direito Penal. A sanc¢do punitiva passivel de aplicacdo pela Autoridade Administrativa é a de carater
patrimonial. (MACHADO, Hugo de Brito. Crimes contra a ordem tributaria. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 8-
10.)

29 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO FINANCEIRO (IBDF). Codificacdo do Direito Tributario. Rio de
Janeiro: IBDF, 1955, p. 226-230.
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Art. 105. Langamento é o ato privativo da autoridade administrativa, destinado
a constituir o crédito tributario mediante a verificacdo da ocorréncia da
obrigacdo tributaria correspondente, a determinacdo de matéria tributavel, o
céalculo do montante do tributo devido, a identificagdo do contribuinte e sendo
caso, a aplicacao da penalidade cabivel. (grifo nosso)

Nossa atencdo volta-se a parte final o dispositivo, por inaugurar a previsdo do
tratamento da penalidade pelo lancamento, ora no sentido de, sendo caso, aplicar a penalidade
cabivel.

Assim nasceu a pretensdao punitiva no bojo do lancamento tributario no contexto
histérico do processo legislativo do CTN — ainda como Projeto, atribuindo a autoridade
lancadora a tarefa de aplicar multa quando for o caso, indicando ndo haver espaco para sua
gradacdo pela mesma autoridade, tampouco ddvida acerca da competéncia para impor a
penalidade, de acordo com a sua redagao.

A Comissdo Especial apresentou a versdo final do Anteprojeto ao entdo Ministro da
Fazenda, Oswaldo Aranha, e este o encaminhou a Presidéncia da Republica, em julho de 1954.
Em sua Exposicdo de Motivos,*® o Ministro enfatizou a importancia da codificagdo tributaria
ao pais, mormente por sua estrutura federalista, em prol da autonomia financeira dos entes pari
passu a sua autonomia politica, bem como a concepcdo de um meio termo entre um cédigo
unitario e a multiplicidade de cédigos locais. E destacou como razdo maxima a iniciativa o
advento do art. 5°, XV, “b”, da Constituicao de 1946, que atribuiu competéncia a Unido para
legislar sobre normas gerais e direito financeiro.

Ato seguinte, por meio da Mensagem n. 373, de 20 de agosto de 1954, firmada pelo
entdo Presidente Getllio Vargas,®* o texto foi apresentado a Camara dos Deputados, onde foi
recebido como Projeto de Lei (PL) n. 4.834/1954, cuja leitura e publicacdo ocorreu em 6 de
setembro de 1954,% iniciando o processo no ambito do Poder Legislativo.

%0 De acordo com a Exposi¢do de Motivos do Projeto do Codigo Tributario Nacional de 1954: “A segunda fase
dos trabalhos, de janeiro a abril de 1954, foi ocupada por um novo regime integral do Anteprojeto, ja entdo com
as alteracOes propostas na primeira, para estudo individual de cada uma das 1152 sugest6es recebidas, classificadas
pelos dispositivos a que se referiam. Concluida essa fase, a Comissdo designou como Relator Geral o Professor
RUBENS GOMES DE SOUSA e, no decurso do més de maio de 1954, discutiu e votou o texto definitivo do Projeto e
a justificag@o individual de seus artigos, constante do Relatorio anexo a esta Exposi¢do de Motivos.” (ARANHA,
Oswaldo. Exposicdo de Motivos do Ministro da Fazenda, Dr. Oswaldo Aranha, encaminhado ao Sr. Presidente da
Republica o Projeto do Cadigo Tributario Nacional. In; BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comisséo
Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 1-15, 1954. p. 15. Disponivel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.)

31 Teria sido a Ultima Mensagem firmada pelo Presidente Getulio Vargas, morto 4 dias ap6s, em 24 de agosto de
1954,

32 Conforme registrado no DCN, Secdo I, de 7 de setembro de 1954, p. 6071. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCDO07SET1954.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020.
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O PL n. 4.834/1954 foi objeto de cuidadoso estudo do entdo Deputado Aliomar
Baleeiro, que acolheu as 54 emendas oferecidas a consideracdo do Plenério, cujo parecer foi
aprovado por unanimidade pela Comissdo de Constitui¢do e Justica, em 7 de outubro de 1959,
sob a relatoria do entdo Deputado Bilac Pinto, sequido de aprovacao, também, pelas Comissdes
de Economia e de Finangas, em pareceres de 20 de novembro de 1959, do deputado Oscar
Corréa, e 12 de dezembro de 1962, do deputado Oton Nader.

Ocorre que, de acordo com informacéo publicada no Diario do Congresso Nacional,
de 2 de abril de 1971, p. 45, esse Projeto de Lei * teria sido arquivado nos termos do art. 58,
§2°, da Constituicio Federal.3* Ou seja, nos anais da Camara dos Deputados, consta que o PL
n. 4.834/1954 ndo teria sido aprovado, mas rejeitado na Casa, ensejando o0 seu arquivamento,
em 1° de abril de 1971.%

Disso decorre que 0 PL n. 4.834/1954 nao foi convertido em lei, o que se atribuiria ao
risco de colapso do Estado de Compromisso articulado por Getilio Vargas,*® que pretendia
formar aliancas politicas e econdmicas entre os interesses de grupos dominantes no cenario
politico, notadamente oligarquias dissidentes, visando mitigar a proeminéncia de determinados
grupos.®’

Tancredo Neves, entdo Deputado Federal, referiu-se ao impacto da mudanca no
Sistema Tributario Nacional sobre tal contexto politico afirmando que “(...) a reforma tributéaria
nédo sai enquanto depender do apoio do Congresso, porque [incide] sobre todos 0s grupos a

ninguém interessando (...)”.%

B Indicado na p. 46, coluna 4, do DCN de 02/04/1971, Secdo I. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD02ABR1971.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020.

34 O referido dispositivo da Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 1, de 17 de
outubro de 1969, dispunha o seguinte: “Art. 58. O projeto de lei aprovado por uma Camara sera revisto pela outra,
em um so turno de discusséo e votacdo. (...) § 2° O projeto de lei, que receber, quanto ao mérito, parecer contrario
de todas as comissdes, sera tido como rejeitado.

3 Vide Gltima acdo legislativa do PL n. 4.834/1954 em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetram
itacao?idProposicao=224724. Acesso em: 20 mar. 2020.

% AMED, Fernando José; NEGREIROS, Plinio José Labriola de Campos. Histdria dos tributos no Brasil. Sdo
Paulo: Sinapesp, 2000. p. 272.

37 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolugdo da estrutura tributaria e do fisco brasileiro: 1889-2009. In:
CASTRO, J. A.; SANTOS, C. H. M.; RIBEIRO, J. A. C. (org.). Tributacao e equidade no Brasil: um registro da
reflexdo do IPEA no biénio 2008-2009. Brasilia: IPEA, p. 153-212, 2010.

38 Apud BENEVIDES, M. V. O governo Kubitschek: desenvolvimento econémico e estabilidade politica,1956-
1961. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1976. p. 80.
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1.3 Projeto do CTN de 1966

A analise dos alfarrdbios do Poder Legislativo nos permite desvendar o que seria a
continuidade do PL n. 4.834/1954, mediante o Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) n.
13/1966,% também de iniciativa do Poder Executivo, pelas maos do entdo Ministro da Fazenda,
Octavio Gouvéa de Bulhdes,*® enderecada ao entdo Presidente H. Castello Branco, que o
apresentou a Camara dos Deputados, por meio da Mensagem n. 14, de 14 de setembro de
1966,%* cujo texto foi publicado no DCN, Secdo I, de 15 de setembro de 1966.4

No texto desse PLN, encontramos, sob o art. 142, o comando do langamento nos

mesmos termos em que veio a ser aprovado e promulgado sob o CTN, a saber:

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributario pelo langamento, assim entendido o procedimento
administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagéo
correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo o caso, propér a
aplicacdo da penalidade cabivel. (grifo nosso)

39 Interessante observar a disposicdo preliminar do PLN n. 13/1966, que estabelece a sua matriz constitucional:
“Art. 1° Esta lei regula, com fundamento na Emenda Constitucional nimero 18, de 1° de dezembro de 1965, o
sistema tributério nacional e estabelece, com fundamento no art. 5°, inciso XV, alinea b, da Constituigdo Federal ,
as normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, sem
prejuizo da respectiva legislagdo complementar, supletiva ou regulamentar”. (Didrio do Congresso Nacional,
Secéo 1, 15/9/1966, p. 5790. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD15SET1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020)

40 Signatario da Exposi¢do de Motivos, nos seguintes termos: “EXPOSICAO DE MOTIVOS N. 662. Institui
Normas Gerais de Direito Tributério apliciveis & Unido, Estados e Municipios. Excelentissimo Sr. Presidente da
Republica: Tenho a honra de submeter a elevada consideracdo de V. Ex2 0 anexo projeto de lei que dispde sobre
o Sistema Tributario Nacional e institui Normas Gerais de Direito Tributario aplicaveis a Unido, Estados e
Municipios. A institui¢do de normas gerais é reclamada de longa data pelos juristas, pelos estudiosos de finangas
e pelos técnicos de administragdo. O que se reclama é um sistema de normas gerais aplicaveis a todos os tributos,
ou seja um texto basico disciplinador do exercicio do poder de tributar. Essa disciplina é especialmente necessaria
no Brasil, pais de organizacdao federativa onde € freqliente a adogdo de critérios diferentes em situagdes econdmicas
e juridicamente idénticas. (...)”. (Diario do Congresso Nacional, Se¢do 1, 15/9/1966, p. 5801. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD15SET1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020)

4l Com os seguintes dizeres: “Senhores Membros do Congresso Nacional: Na forma do artigo 5°, 83° do Ato
Institucional n. 2, tenho a honra de submeter a deliberacdo de VVossas Exceléncias, acompanhado de Exposicao de
Motivos do Ministro de Estado dos Negdcios da Fazenda, o incluso projeto de lei que dispde sbbre o Sistema
tributario Nacional e institui normas gerais de Direito Tributario, aplicaveis 4 unido, Estados ¢ Municipios”.

42p. 5790 a 5799. Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD15SET1966.pdf&
npagina=. Acesso em: 10 maio 2020.
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Consta que esse PLN tramitou de forma célere, entre 14 de setembro e 6 de outubro
de 1966, sob breve apreciacdo conjunta®® das duas Casas do Congresso Nacional, liderada por
uma Comissdo Mista* formada para o seu estudo. O PLN recebeu 63 propostas de emendas®
de iniciativa dos Congressistas e mais 17 propostas apresentadas pelo Relator.

Em 23 de setembro de 1966, no plenério da Camara dos Deputados, foram lidas as
emendas ao PLN n. 13/1966.4

Na sessdo de 27 de setembro de 1966,*" o Relator da Comissio Mista apresentou o

Parecer n. 23, de 1966 (CN), opinando sobre cada uma das emendas — acolhendo 12 das 63

43 Consta do DCN, Secdo I, de 16 de setembro de 1966, p. 5875, coluna 3, oficio emitido pelo Presidente do Senado
Federal enderegado a Presidéncia da Camara dos Deputados, reportando a deliberacdo daquela Casa a convocacao
de sessdo conjunta das duas Casas para 15 de setembro de 1966 para iniciar o curso de determinadas proposices,
dentre as quais o PLN n. 13/1966. Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD16
SET1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio 2020.

4 A composigdo da Comisséo consta do DCN, Secdo I, de 17 de setembro de 1966, p. 5961, coluna 1: Presidente:
Senador Argemiro Figueiredo; Vice-Presidente: Senador José Leite; Relator: Deputado Daniel Faraco; Senadores:
Eurico Rezende, Menezes Pimentel, José Leite, Neribaldo Vieira, Eugénio de Barros, Anténio Carlos, Attilio
Fontana, Argemiro Figueiredo, Bezerra Neto, José Ermirio e Josaphat Marinho; Deputados: Antdnio Feliciano,
Dnar Mendes, lvan Luiz, Flacio Marcilio, Daniel Faraco, Elias do Carmo, Rui Santos, César Prieto, Pacheco
Chaves, Aloisio de Castro e Wilson Martins.

4 Conforme consta do DCN, Secdo I, de 24 de setembro de 1966, p. 6163-6170. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD24SET1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020.

46 Por ndo ser relacionada ao tema deste trabalho, mas relevante, destacamos em nota a emenda n. 25, relativa ao
art. 138 do PLN, aclarando a origem da redacdo do dispositivo que veio a tornar-se o art. 138 do CTN — a mui
conhecida norma da denincia esponténea —, e evidenciando a vontade expressa do legislador de que também
abrangesse obrigacdes acessdrias cumpridas a destempo, para afastar penalidades. O art. 138 do PLN possuia a
seguinte redagdo: “A responsabilidade ¢ excluida pela denuncia espontanea da infracdo, acompanhada do
pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depoésito da importancia arbitrada pela autoridade
administrativa, quando o montante do tributo dependa de apuragdo”. A emenda n. 25 propunha incluir entre as
expressdes “acompanhada” e “do pagamento” a expressdo “Se for o caso”, sob a seguinte justificativa: “A inclusao
das expressOes propostas se impde para que o art. mencionado atinja suas finalidades. De fato, como esta redigido,
aplica-se apenas aos casos em que a infragdo cometida corresponda a débito tributério, isto é, a obrigagéo principal.
Ora, em muitos casos o contribuinte comete apenas infragdes de obrigacdes acessorias que, ndo implicando débito
de imposto, pode no entanto, determinar a aplicagdo de pesadas penalidades, como é o caso de erros de escrituragao
fiscal, deficiéncia de modelos fiscais usados, etc. N&o € justo que, em tais hipdteses o contribuinte fique impedido
de regularizar sua situacdo quando este direito Ihe é dado, nos casos em que seu erro redunde em prejuizo para a
fazenda”, conforme registrado no Diario da Camara dos Deputados publicado em 24 de setembro de 1966 (p.
6166). Tal emenda recebeu parecer favoravel e foi incorporada na redagdo final do CTN, entendendo-se que a
“(...) expressdo proposta enriquece de clareza e propriedade o sentido do dispositivo emendado.” - conforme
registrado no Diario da Camara dos Deputados publicado em 7 de outubro de 1966 (p. 6612) — originando a
seguinte redagdo: “A responsabilidade ¢ excluida pela dentincia espontinea da infragdo, acompanhada, se for o
caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depo6sito da importancia arbitrada pela autoridade
administrativa, quando o montante do tributo dependa de apuracdo”. Entretanto, a Secretaria da Receita Federal
do Brasil (RFB) e o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) cristalizaram entendimento contrario a
mens legis, estabelecendo que a denlncia espontanea do art. 138 do CTN ndo alcancaria penalidade por atraso na
entrega de declaracdo, conforme a Simula CARF n. 49 — A dendncia espontanea (art. 138 do Codigo Tributario
Nacional) ndo alcanca a penalidade decorrente do atraso na entrega de declaracdo -, de aplicacdo obrigatéria,
também, no &mbito da RFB, conforme a Portaria MF n. 277, de 07/06/2018, DOU de 08/06/2018, secédo 1, p. 132.
47 Conforme consta do DCN, Secdo |, de 28 de setembro de 1966, p. 6267-6268. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD28SET1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020.
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propostas de emendas apresentadas e mais as 17 propostas de sua iniciativa —, ensejando o
Substitutivo*® ao PLN n. 13/1966, restando intocada a redacdo do art. 1424 tal como proposta.

Referido Parecer elucida a inspiracdo do PLN com base no Projeto do CTN que
tramitou na Camara dos Deputados sob o PL n. 4.834/1954, apontando que nao tivera
andamento desde dezembro de 1962, a despeito da sua importancia, que ficou demonstrada pela
influéncia exercida sobre a doutrina, a jurisprudéncia e mesmo a legislacdo tributaria do
periodo, nos trés planos da federacdo, tanto na perspectiva de seus principios como no
paradigma de sistematizacdo das normas gerais de direito tributario fomentada pela crescente
complexidade das leis fiscais.*

Em tal contexto, o governo federal teria retomado os trabalhos de sistematizagdo do
direito tributario nacional, em setembro de 1964, pelo Ministério da Fazenda, constituindo uma
nova comissao composta por Rubens Gomes de Sousa, Gerson Augusto da Silva e Gilberto de
Ulhoa Canto, com o objetivo de rever o PL n. 4.834/1954, em funcdo dos quase dez anos
passados e da condicdo do pais, bem como da entdo recém promulgada Emenda Constitucional
(EC) n. 18, de 1° de dezembro de 1965,° que estabeleceu uma completa reorganizagéo do
Sistema Tributério Nacional.

Essa Comissdo teria reformado o PL n. 4.834/1954 para refletir em texto Unico as leis
complementares & EC n. 18/1965 e as normas gerais de direito tributario referidas no art. 5°,
XV, alinea “b”, da Constituicao dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946.

4 O substitutivo apresentado considera as emendas com parecer favoravel e as emendas do Relator, conforme
consta do DCN, Secdo |, de 24 de setembro de 1966, p. 6271-6280. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD24SET1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020. O substitutivo foi republicado no DCN, Secéo I, de 7 de outubro de 1966, p. 6609 a 6626, acompanhado das
notas taquigraficas da ata da vreunido de 27 de setembro de 1966. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD070UT1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020.

49 Conforme consta do DCN, Segdo I, de 24 de setembro de 1966, p. 6163-6170. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD24SET1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020.

%0 Fato histdrico relevante sobre o tema destacado no Parecer n. 23, de 1966 (CN) seria a realizagdo do |1 Congresso
do Instituto Latino-Americano de Direito Tributario, no México, em 1958, aprovando recomendacdo de que
fossem promulgados em cada um dos paises da América Latina codigos tributarios fixando de forma sistematica
e ordenada os principios gerais do Direito Tributario, conferindo “(...) caracteristicas de permanéncia, certeza e
clareza, a fim de assegurar a estabilidade e o conhecimento dar situacGes juridicas por ele por elas regidas.”.
Conforme consta do DCN, Secdo I, de 28 de setembro de 1966, p. 6267 a 6268. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD28SET1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio
2020.

51 As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal a promulgaram nos termos do art.217, § 4°, da
Constituicdo de 1946. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anteriorl
988/emc18-65.htm. Acesso em: 10 maio 2020.
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Em sessdo de 6 de outubro de 1966, o Plenario do Congresso Nacional deliberou e
aprovou o Substitutivo do PLN n. 13/1966 com pequenas alteracdes.>?

Encerrando o processo legislativo, seqguiu ao Presidente da Republica e foi promulgado
em 25 de outubro de 1966, originando a Lei n. 5.172/1966, publicada no Diario Oficial da Uniéo
em 27 de outubro de 1966.%3

1.4 Codigo Tributario Nacional

Por meio do Ato Complementar n. 36,°* de 13 de margo de 1967, em seu art. 7°, a Lei
n. 5.172/1966 passou a denominar-se Codigo Tributario Nacional.>®

Mais tarde, foi reconhecida a sua natureza material de lei complementar, ditando as
normas gerais de direito tributdrio em &mbito nacional, inclusive admitida como tal pela
Constituicao Federal de 1988, a luz do principio da recepc¢éo insculpido no art. 34, 85°, do Ato

das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT).%®

520 Plendrio reverteu o parecer contrario a emenda n. 11 e a acresceu dentre as outras emendas acolhidas pelo
Relator, restando aprovado nos demais termos, conforme deliberagdo consignada no DCN, Secédo |, de 7 de
outubro de 1966, p. 6625 e 6626. Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD07
0OUT1966.pdf&npagina=. Acesso em: 10 maio 2020.

53 DOFC de 27/10/1966, p. 12452. Retificada em 31 de outubro de 1966. RETIFICACAQ: DOFC de 31/10/1966,
p. 12567. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172.htm. Acesso em: 10 maio 2020.

% “Dispde sobre o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias, altera os Atos Complementares n. 34, de 1967 e
35, de 1967, e denomina “Cddigo Tributario Nacional” a Lei n. 5.172, de 1966 e suas alteragdes”. Trata-se de ato
exercido pelo Presidente da Republica no uso das atribuicfes que lhe conferia o art. 30 do Ato Institucional n.
2/1965, que manteve a Constituicdo Federal de 1946, as Constitui¢des Estaduais e respectivas Emendas, com as
alterac@es introduzidas pelo Poder Constituinte originario da Revolucdo de 31.03.1964, entre outras providéncias.
Segue a redagdo do art. 30: “O Presidente da Republica podera baixar atos complementares do presente, bem como
decretos-leis sobre matéria de seguranga nacional.”. Publicado no Diario Oficial da Unido em 14 de margo de
1967, com vigéncia na mesma data, nos termos do seu art. 8°: “Este Ato entra em vigor na data de sua publicago,
ficando revogados o inciso |1, do art. 52; e 0s 88 6° e 7° do art. 58, da Lei nimero 5.172, de 25 de outubro de 1966,
alterada pelo Ato Complementar n. 35; os incisos Il e Il do art. 10 do Ato Complementar n. 34, alterado pelo Ato
Complementar n. 35 e o Art. 5° do Ato Complementar n. 35 e demais disposigdes em contrario.” Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/acp/acp-36-67.htm. Acesso em: 10 maio 2020.

55 “Art. 7° A Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, e alteragdes posteriores passa a denominar-se ‘Codigo
Tributario Nacional’”.

% «Art. 34. O sistema tributdrio nacional entrard em vigor a partir do primeiro dia do quinto més seguinte ao da
promulgacdo da Constituicdo, mantido, até entdo, o da Constituicdo de 1967, com a redacéo dada pela Emenda n.
1, de 1969, e pelas posteriores.

(...) 8 5° Vigente o novo sistema tributério nacional, fica assegurada a aplicacdo da legislacdo anterior, no que ndo
seja incompativel com ele e com a legislagio referida nos §3° e § 4°” Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm#adct. Acesso em: 10 maio 2020.
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Em tal condicdo, o CTN exerce a competéncia atribuida pela CF/88 a normatizacéo do
Sistema Tributario Nacional,®” submetendo a legislacdo ordinaria e demais normas infralegais
em seu ambito.%®

O CTN é um dos cddigos nacionais mais longevos® e, comparado com os Cadigos
Penal e de Processo Penal, e a Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT),%° possui o menor
nimero de dispositivos alterados vis-a-vis o periodo de vigéncia,®* além do fato de nenhum de
seus dispositivos ter sido declarado inconstitucional.?

Foi concebido e promulgado sob a Constituicao de 1946, perpassou a Constituicdo de
1967 e a Emenda Constitucional n. 1, de 1969, e foi recepcionado pela Constituicdo Federal de
1988.

Em sua versdo final aprovada, o CTN trouxe a previsdo acerca do lancamento

tributario no conhecido art. 142, nos seguintes termos:

57 «“Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios;

Il - regular as limitagBes constitucionais ao poder de tributar;

111 - estabelecer normas gerais em matéria de legislac&o tributéria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Constituicéo,
a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributérios;

¢) adequado tratamento tributério ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.

d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte,
inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, 11, das contribui¢des previstas
no art. 195, | e 88 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso 11, d, também poderd instituir um regime Unico de
arrecadacdo dos impostos e contribuicdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado
que:

| - sera opcional para o contribuinte;

Il - poderdo ser estabelecidas condi¢6es de enquadramento diferenciadas por Estado;

Il - o recolhimento serd unificado e centralizado e a distribuigdo da parcela de recursos pertencentes aos
respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer retengdo ou condicionamento;

IV - a arrecadacdo, a fiscalizacdo e a cobranga poderdo ser compartilhadas pelos entes federados, adotado cadastro
nacional inico de contribuintes”.

58 Conforme preconizado pela Exposicdo de Motivos n. 662 (Diério do Congresso Nacional, Se¢do 1, 15/9/1966,
p. 5801. Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD15SET1966.pdf&npagina=.
Acesso em: 10 maio 2020).

%9 Ha vinte Cddigos nacionais em vigor, sendo o CTN o 7° mais antigo, precedido pelos seguintes Cadigos, em
ordem crescente: Codigo de Aguas (Decreto n. 24.643/1934), Codigo Penal (Decreto n. 2.848/1940), Codigo de
Processo Penal (Decreto n. 3.689/1941), Consolidacdo das Leis do trabalho (Decreto n. 5.452/1943), Codigo
Brasileiro de Telecomunicagdes (Lei n. 4.117/1962) e Codigo Eleitoral (Lei n. 4.737/1965), de acordo com
pesquisa no sitio eletronico do Planalto - http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Codigos/quadro_cod.htm.
Acesso em: 20 jan. 2020.

80 Selecionados no rol das codificagdes mais antigas do que o CTN e de similar relevancia.

61 Considerando-se a quantidade de alteragdes e o nimero de anos de vigéncia, tém-se as seguintes razdes de
alteracGes por ano de vigéncia, de forma crescente: CTN: 0,33; CPP: 0,72; CP: 1,04; e CLT: 2,66. As alteracGes
legislativas foram identificadas no sitio eletrdnico do Planalto, sob cada codificacédo.

62 Conforme pontuou Ives Gandra da Silva Martins, em 1999. (MARTINS, Ives Gandra da Silva. De
volta a tirania fiscal. Revista Opc¢éo, p. 17, nov. 1999. Disponivel em: http://187.33.2.163/project/ives-
gandra/public/uploads/2013/02/07/4a3dc65artigo_156.pdf. Acesso em: 10 maio 2020.). Passados 7 anos desse
testemunho, o CTN continua imune a decretacao de inconstitucionalidades.
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Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributdrio pelo lancamento, assim entendido o procedimento
administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagédo
correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo
da penalidade cabivel. (grifo nosso)

Em total inovacdo ao anteprojeto e mesmo ao projeto apresentado a Camara dos
Deputados, em 1954, encartado sob o PL n. 4.834/1954, o legislador incluiu a pretenséo
punitiva no lancamento, jungida a expressao “se caso” e ao termo “propor”’, conferindo a
natureza casuistica e propositiva da penalidade a cargo da Autoridade Administrativa
competente a constituicdo do crédito tributario.

Novamente, nossa atencdo volta-se a parte final do dispositivo, que, comparativamente
ao texto do PL n. 4.834/1954, continuou a tratar da penalidade, mas sob um novo procedimento:
a competéncia da Autoridade Administrativa ao langamento passa a ser de propor a aplicacéo
da penalidade cabivel.

Ou seja, a versdo aprovada do CTN néo trouxe a mesma redacdo do Anteprojeto ou do
Projeto sob o PL n. 4.834/1954, este Gltimo a referir a aplicacdo da penalidade cabivel, mas
inaugurou o comando propositivo da penalidade, que tomou o lugar da tarefa de imposicgao.

Fato histdrico importante sobre o texto do art. 142 do CTN é a sua origem direta na
vontade do Poder Executivo federal, embora baseado no PL n. 4.834/1954.

E dizer: foi uma opgdo do Ministério da Fazenda, 6rgéo responsével pela elaboragdo e
apresentacdo do Projeto a Presidéncia da Republica, via Exposicdo de Motivos n. 662, firmada
pelo Ministro Octavio Gouvéa de Bulhdes, adotar a redacéo do PLN n. 13/1966, e, em especial,
definir o comando da pretenséo punitiva no langcamento de forma casuistica e propositiva.

Contrario sensu, optou-se por nédo atribuir — ou melhor, ndo manter a atribuicdo de —
competéncia de aplicacdo de penalidade de forma automatica e vinculada & cobranga de tributos
como constava da redacdo do PL n. 4.834/1954.

Importa destacar da disposi¢do promulgada, cuja interpretacdo, em suas varias formas
e metodologias, ha de considerar o processo legislativo, em especial o efeito da mudanca do
comando da pretensdo punitiva de mera aplicagdo para propor a aplicacdo da penalidade
cabivel, sendo caso.

Note-se a relevancia do contexto encimado para compreender a redacao do art. 142 do
CTN em vigor desde 1966 — ou seja, ha quase 55 anos —, mormente pelo fato de as inUmeras
leis tributarias em vigor, em especial aquelas que tratam de penalidades, serem posteriores ao

CTN —aexemplo da Lei n. 9.430/1996 —, 0 que, a obviedade, por forca hierarquica e normativa
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do Codex, implica baliza direta a vontade do legislador ordinario e mesmo das autoridades
tributarias, notadamente ao exercicio da pretensdo punitiva.

E dizer: é o CTN que define o procedimento ao exercicio das pretensdes arrecadatoria
e punitiva consubstanciado no langcamento, nos termos do art. 142 do CTN, sendo defeso a sua
alteracdo ou condicionamento por legislacéo ordinaria.

Direto ao ponto: 0 CTN estabelece competéncia a Autoridade Administrativa para
propor a aplicacéo e ndo para aplicar a penalidade, inclusive se decorrente de langamento de

tributo — a chamada multa vinculada.

1.5 Com a palavra, Rubens Gomes de Sousa

As licBes de Rubens Gomes de Sousa confundem-se com a histéria do Direito
Tributario brasileiro. Seus escritos correspondem a interpretacdo das normas gerais desta rica
seara juridica, ndo apenas por ser autor do Anteprojeto do CTN, mas, também, por seu integral®
envolvimento com os mais variados temas tributérios, tendo produzido vastissimo material em

que registra seus pensamentos, proporcionando-nos experimentar as suas lentes de leitura.

63 Digno de nota, a ilustrar o seu empenho na academia, além de seus escritos, é o fato de ter declinado convite
para compor o Supremo Tribunal Federal, em 1967, também por conta da entdo recém-encetada Reforma
Tributéaria, que lhe demandara divulgar e promover o Cédigo Tributario Nacional, que completava seu 1° ano de
vigéncia. Em carta dirigida ao entdo governador de Séo Paulo, Roberto de Abreu Sodré, datada de 25 de setembro
de 1967, Gomes de Sousa relatou sua surpresa com o convite e a dificil decisdo que tomara, nos seguintes termos
(em excertos): “25 de setembro de 1967. Senhor Governador: Venho agradecer a Vossa Exceléncia a consulta,
transmitida pelo meu amigo e colega Carlos Eduardo Camargo Aranha, quanto a indicacdo do meu nome para a
vaga aberta no Supremo Tribunal Federal com a aposentadoria do Ministro Candido Motta Filho. Ao mesmo
tempo, peco licenca para reiterar diretamente a VVossa Exceléncia as razdes que me levaram a declinar do honroso
convite e a pedir dispensa do servigo que ele me solicitava. (...) A reforma tributaria, implantada pela Emenda
Constitucional n. 18, implementada pelo Cédigo Tributario Nacional, e consagrada, posto que com modificaces,
pela Constituicdo Federal, ainda ndo é um assunto encerrado. Continua ela a sofrer ataques, tanto no terreno
politico, que ndo me compete, como no cientifico ou técnico; subsistem as tendéncias de modifica-las, em aspectos
ndo apenas de detalhe, mas estruturais; e estudos se processam nesse sentido, em diferentes planos e,
presumivelmente, inspirados em distintas tendéncias e motivacGes. Assim, a minha responsabilidade pela reforma
tributaria, quer perante o pais, quer para consigo mesmo, ndo estad definitivamente saldada. Subsistem ainda
trabalhos que me competem nesse assunto, seja para fundamentar o que foi feito, seja para comentar o que se
venha a fazer. Por isso, ndo me é possivel assumir uma posi¢ao que, pela sua propria magnitude, me retiraria
definitivamente do campo de uma luta ainda ndo decidida. (...) Para mim, a reforma tributaria comegou em 1953:
nesse ano, elaborei o Anteprojeto de que resultou o primitivo Projeto de Codigo Tributario Nacional, que no ano
seguinte foi enviado ao Congresso. (...) Assim, a reforma tributaria é um trabalho que me ocupa ha, 14 anos, que
vao dos 40 aos 54 anos da minha idade. Esse periodo é, na vida de um homem de estudo e de trabalho, 0 mais
significativo em termos de maturidade de pensamento, de capacidade de producéo, de cristalizacdo de ideias e de
refinamento de convicgdes. A ele segue-se, fatalmente, a estabilizacdo e, depois, o declinio. Acredito, portanto,
que se algo de Util me sera dado produzir e deixar, esse algo sera resultante do esfor¢o que até agora consagrei a
reforma tributaria.”. (Centro de Pesquisa e Documentagdo de Histéria Contemporanea do Brasil — CPDOC,
Fundac&o Getulio Vargas, nos arquivos referentes a Aliomar Baleeiro e Rubens Gomes de Sousa).
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Rubens Gomes de Sousa, ja em 1952, destacava a importancia do trabalho
interpretativo que conduza a realizacdo pratica integral das finalidades que a lei se destina a

alcancar. Sao suas as seguintes palavras:

(...) a doutrina moderna considera a interpretacdo da lei, isto €, um processo
de raciocinio cuja finalidade é dupla: (1°) Integrar a lei no sistema juridico,
ou seja, considerar cada lei como fazendo parte de um conjunto
sistematicamente orgénico, cuja finalidade Gltima é uma sé: a regulamentacdo,
sob todos os aspectos, da vida humana organizada em sociedade; esta maneira
de entender o problema afasta portanto os métodos de interpretacdo que
considerem uma determinada lei, em razdo do seu assunto, isoladamente e
destacada do sistema juridico a que pertence; (2°) Integrar na lei tudo o que
se contém, isto €, encontrar na prépria lei solucdo para todas as hipoteses que
ocorram, tendo em vista a finalidade que a lei deve desempenhar como parte
integrante do sistema juridico; assim ficam afastados os métodos de
interpretacdo que imponham adocdo de resultados aprioristicos, ou seja,
resultados pré-estabelecidos sem atender as peculiaridades de cada caso.%

Em seu relatorio aprovado pela Comisséo Especial de 1953, Rubens Gomes de Sousa®®
comenta o produto da revisdo do seu Anteprojeto, expondo a sua interpretagdo das normas
gerais capsuladas na redacéo do Projeto de 1954.

Ao presente estudo, investigamos a analise da pretensdo punitiva fiscal, buscando
compreender o seu entendimento sobre o tema, especialmente sobre o carater impositivo ou
propositivo no ato do langamento.

Em seus comentarios ao Projeto de 1954, o autor destaca a relevante alteracdo do
Anteprojeto, pela Comissédo Especial de 1953, que retirou o Livro atinentes a infragdes e
penalidades e redistribuiu os dispositivos que remanesceram, ressaltando o impacto sobre a

formacdo da relacdo tributaria antes atribuida ao contencioso, nas seguintes palavras:

A eliminagdo dos Livros VIII e IX afetou entretanto o estudo de outros
dispositivos do Anteprojeto. Neste, com efeito, a matéria processual havia
sido regulada em funcéo das idéias pessoais de seu autor sébre a natureza do
processo fiscal e seus reflexos sébre o desenvolvimento da relacdo juridica
tributaria (...).%

64 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagdo tributaria. Edicdo postuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 78-79.

85 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comisséo Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de Cédigo Tributario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 207. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.

% SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de C6digo Tributéario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 92. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.
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A obrigacdo tributaria decorre, exclusivamente, da lei — e ndo de ato oficioso da
Administragdo Publica®” — como correspondente do principio da legalidade em matéria
tributéria,®® de modo que “(...) a obrigagdo surge desde o momento em que se verifique a
situagdo prevista em lei (...)”, de acordo com a situacao juridica decorrente, ao sujeito passivo,
da ““(...) aplicabilidade imediata da lei tributaria a situacdo de fato nela prevista e efetivamente
verificada.” 6970

Segundo o jurista,”* as fontes da obrigacio tributéaria sdo a lei, o fato gerador e o
lancamento, correspondendo as circunstancias faticas ou juridicas de que decorrem, de forma
casuistica, a obrigacdo do sujeito passivo de pagar o tributo e o direito do Estado de exigi-lo.
E, conceitua obrigacdo nos seguintes termos:

(...) o direito tributario pertence a categoria de direitos obrigacionais, cuja
caracteristica é de regularem relagGes entre dois sujeitos de direito (credor e
devedor) com referéncia a uma prestagdo positiva ou negativa (objeto da
obrigacdo). O elemento central do direito obrigacional, aquilo que constitui
essencialmente o contetdo juridico de um direito desse tipo, € portanto a
obrigacao, que pode ser assim definida: obrigacgéo é o poder juridico por forga
do qual uma pessoa (sujeito ativo) pode exigir de outra (sujeito passivo) uma
prestacdo positiva ou negativa (objeto da obrigacdo) em virtude de uma
circunstancia reconhecida pelo direito como produzindo aquele efeito (causa
da obrigac&o).”?

67 JEZE, Gaston. Natureza e regime juridico do crédito fiscal. Revista de Direito Administrativo, Sdo Paulo: RT,
v. I11, p. 59-68, 1946. Traducéo Carlos da Rocha Guimares.

68 Entdo previsto no art. 141, §3°, da Constituigdo de 1946:

“Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranga individual e a propriedade, nos termos seguintes:

(...) 8 34 - Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei 0 estabeleca; nenhum sera cobrado em cada
exercicio sem prévia autorizagdo orgamentaria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o imposto langado por
motivo de guerra. (Vide Emenda Constitucional n. 7, de 1964)”.

9 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comisséo Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de Cédigo Tributario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 189. Disponivel em: http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.

0 Interessante a referéncia feita por Gomes de Sousa a matriz alema dessa doutrina: “O dispositivo filiou-se, assim,
a solucdo do direito alemdo. A Reichsabgabenordnung, em seu texto original (1919), dispunha, no § 81, que a
obrigacdo tributéria nasce com a ocorréncia da causa geradora do tributo. Na revisao de 1934, o dispositivo passou
para o § 99, determinando, mais precisamente, que o débito fiscal nasce desde que seja realizado o estado de fato
do qual a lei faca depender o tributo, e esclarecendo que o nascimento do débito ndo é diferido pela circunstancia
do seu montante depender de fixacdo posterior. Finalmente, a Steueranpassungsgesetz de 1934 reproduziu o
dispositivo em seu § 3°, explicitando ainda mais a sua segunda parte, no sentido de que sdo sem efeito s6bre o
nascimento do débito fiscal o seu posterior langamento e exigibilidade.” (SOUSA, Rubens Gomes de. Relatério
apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado pela Comissdo Especial nomeada pelo
Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de Cddigo Tributario Nacional. In: BRASIL. Ministério da Fazenda.
Trabalhos da Comissao Especial do Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 189.
Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.)

1 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislago tributaria. Edicdo péstuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 87.

2 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislago tributaria. Edicdo péstuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 83.
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Disso decorre o efeito declaratério do langamento acerca da obrigacdo tributaria —
previsto desde o Anteprojeto, em seu art. 140, e replicado no Projeto de 1954, em seu art. 80,
além de consignado, também, no CTN3 — como medida preliminar indispensavel a liquidez e
exigibilidade daquela, mediante a constituicdo do crédito de forma subordinada a obrigacéo,
conforme definido pelo art. 105 do Projeto de 1954, replicando o art. 168 do Anteprojeto.

Gomes de Sousa enfatiza a equivaléncia entre crédito e obrigacdo, ndo se alterando tal

aspecto em funcdo do lancamento:

O crédito nada mais €, com efeito, que a propria obrigacdo em estado ativo:
assim sendo, os direitos reciprocos da Fazenda Publica e do contribuinte séo
definidos pela obrigacéo, representando simples regras de atuacdo as normas
relativas ao crédito (supra: 87).7

E, avanca dizendo que’ “(..) para efeitos praticos, procedimento tributario e
langamento s&o a mesma coisa (...)”, explicitando o significado da redagao do art. 142 do CTN,

seja no sentido da equivaléncia pratica entre langcamento e procedimento, seja quanto a

8 Art. 97, 11l c/c art. 113, 81°, ambos do CTN:

“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

(...) I - a definicdo do fato gerador da obrigacdo tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso | do § 3° do
artigo 52, e do seu sujeito passivo;”

“Art. 113. A obrigacdo tributaria ¢ principal ou acessoria.

8 1° A obrigagdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniéria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente”.

4 Na licdo de Rubens Gomes de Sousa, “(...) 0 lancamento é ato meramente declaratério da obrigacéo, que se
constitui com a ocorréncia da situacdo material ou juridica definida por lei como fato gerador. Todavia, 0s autores
que se filiam a esta corrente demonstram certa perplexidade ao terem de reconhecer no langamento um efeito mais
gue meramente declaratério, de vez que, antes de exercida a atividade administrativa tendente a determinagéo do
débito fiscal, o contribuinte ndo pode solvé-lo nem mesmo espontaneamente; ou, nos casos em que a liquidacéo
do débito seja atribuida por lei ao préprio contribuinte, a propria obrigacdo ndo se reputa extinta enquanto a
atividade exercitada pelo contribuinte ndo seja homologada pela autoridade fiscal. Os estudos mais recentes s6bre
0 assunto, reexaminando toda a copiosa literatura existente sdbre o tema, conduzem entretanto a uma solucéo que
concilia a tese da constituicdo da obrigacéo pelo fato gerador, Unica compativel com a natureza ex-lege daquela,
com a constatacdo préatica de um efeito constitutivo inerente ao langamento, além do seu efeito declaratério da
obrigacdo preexistente. Assim, o lan¢gamento, em seguida & constatacdo, meramente declaratoria, da ocorréncia do
fato gerador e do consequiente nascimento da obrigacdo, efetua a constituicdo do crédito correspondente, atraves
da liquidacdo do montante a ser pago e da identificacdo do devedor. Como ulterior conseqiiéncia, esta, porém, de
natureza formal, o langamento da origem ao débito fiscal, consubstanciado no titulo executdrio que déle decorre
(ROTONDI, "L'Accertamento Tributario”, em Appunti sull'Obbligazione Tributaria (1950), p. 75 e segs., espec.
§ 68).” (SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e
aprovado pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de Cadigo Tributario
Nacional. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cédigo Tributario Nacional.
Rio de Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954, p. 203-204. Disponivel em:
http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.

5 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de C4digo Tributéario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 202. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.

® Em aula “Procedimento tributério”, publicado em RDP n. 29, p. 284.
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integracdo do contencioso administrativo nessa quadra, do qual decorreria, ao final, o
langamento definitivo.”’

Do langamento decorre uma situacdo juridica nova consubstanciada na executoriedade
da obrigacdo nos limites da lei — que delimita a obrigacdo de pagamento do contribuinte e o
direito de cobranca do Estado. No processo formativo da relagdo juridico-tributaria, a fase
executoria da obrigacdo superaria a natureza objetiva da situacdo — decorrente da incidéncia da
lei e do fato gerador — e inaugura uma etapa subjetiva, mediante a individualizacdo do crédito
tributério e a sua atribuicio a uma determinada pessoa.’®

Gomes de Sousa’® aclara os efeitos de cada uma das situacdes — objetiva e subjetiva —

nas seguintes palavras:

Em resumo, 0 que é de natureza objetiva sdo as hipdteses em que o tributo
sera devido; mas as hipdteses em que o tributo é devido sdo subjetivas; quanto
as primeiras, é certo que o contribuinte ndo tem direito adquirido, mas isso
ndo é uma situacdo especial ao direito tributério, porque ninguém pode ter
direito adquirido contra a lei; j& quanto as segundas, o contribuinte tem um
direito adquirido, que é o direito de s6 estar obrigado a pagar aquilo que resulte
da exata verificacéo tal como esta tenha ocorrido.®

7 Gilberto de Ulhda Canto acompanha a visdo de Gomes de Sousa acerca da extensdo do lancamento no bojo do
contencioso administrativo: “Entdo, h4 langamento — ndo quer dizer que o langamento seja definitivo, E como
sentenca. A decisdo judicial pode tornar-se definitiva em primeira instancia — salvo se se tratar de decisdo contra
a Fazenda Publica, em que o duplo grau de jurisdicdo é obrigatério — se ndo ha recursos, e o langamento também
pode tornar-se definitivo. Mas enquanto ele for suscetivel de ataque, pelo contribuinte, de acordo com a lei
processual aplicavel, ele ndo é definitivo, mas é langamento (...)”. (CANTO, Gilberto de Ulhéa. Do Processo
Tributario Administrativo. In: Teoria do Direito Tributario. Curso Editado pela Secretaria da Fazenda de Séo
Paulo, Sdo Paulo: 1975. p. 111)

78 Nas Palavras de Rubens Gomes de Sousa: “A esta conceituacdo foi observado, nos debates s6bre o Anteprojeto,
promovidos pelo Instituto Brasileiro de Direito Financeiro, que a distingdo entre atos constitutivos e atos
meramente declaratorios estd em que os primeiros criam uma situagdo juridica nova, ao contrario dos segundos,
gue constatam situacg@es juridicas preexistentes, sem nada acrescentar a natureza ou aos efeitos daqueles. A isso
pode-se entretanto responder que a situagdo juridica nova, criada pelo langamento, é exatamente a executoriedade
da obrigacdo. Esta conclusdo ja podia ser extraida dos estudos de NA WIASKY (Steuerrechtliche Grundfragen,
Monaco 1926), que sistematizou o processo formativo da relagdo juridica tributaria em trés fases sucessivas: (a)
situacdo juridica abstrata, decorrente da simples existéncia de lei tributaria oponivel erga omnes; (b) situacao
juridica concreta, decorrente da ocorréncia do fato gerador, que identifica o comando legislativo genérico a uma
situacdo concreta de fato; (c) situagdo juridica subjetiva, decorrente do langamento, que, referindo a determinado
contribuinte a obrigacdo previamente concretizada pelo fato gerador, integra no patriménio daquele o débito
individual do tributo. (...)” (SOUSA, Rubens Gomes de. Relatério apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza,
relator geral, e aprovado pela Comissdo Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de
Cadigo Tributario Nacional. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo
Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 203-204. Disponivel em:
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020).

79 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagdo tributaria. Edicdo postuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 86.

8 Vale a transcri¢io do exemplo dado pelo autor que bem ilustra sua abordagem: “Quem instala uma indstria no
pressuposto de pagar um imposto de 5% porque seja esse 0 previsto na lei vigente ao tempo da sua instalagéo,
nada pode reclamar contra uma lei que venha elevar o imposto para 10%, ainda que possa ter prejuizo ou mesmo
ser obrigado a fechar o estabelecimento: trata-se de uma situacdo regulada objetivamente na lei, contra qual
ninguém pode invocar direito adquirido. Todavia, quanto aos produtos fabricados anteriormente a nova lei, o
contribuinte, no exemplo figurado, pode invocar um direito adquirido a so6 pagar o imposto a razéo de 5%: trata-
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O autor pinta com cores fortes sua critica a feicdo objetiva da relacdo juridico-
tributéria, afirmando que o seu corolario seria considerar o lancamento um ato administrativo
meramente formal, destituido de definitividade, afigurando-se inconciliavel com a natureza
vinculada e ndo discricionaria do langamento como tal concebida no sistema dos atos
administrativos, para além da seara tributaria.5!

E conclui ser de uma relagdo juridica subjetiva de direito publico a natureza da
obrigacdo tributaria.®?

Avancando nos comentarios acerca do tema no Projeto de 1954, Gomes de Sousa
define o langcamento como um ato complexo formado por uma sucessdo regrada de atos
conjugados em vista de um objetivo comum, o0 que motivou a Comisséo a alterar a redacédo do
art. 168 do Anteprojeto, para excluir a terminologia atividade — de atividade destinada a
constituir o crédito tributario — cedendo espaco a natureza de procedimento — tal como veio a
ser definido no Projeto de 1966 e no CTN.8

O jurista conceitua lancamento como fonte da obrigacdo tributéria e destaca seus

efeitos de ordem prética & composicdo do crédito tributario nos seguintes termos: 8

Como decorre da nogdo do desenvolvimento da obrigacéo tributaria (820), a
funcdo do lancamento é individualizar a obrigacdo prevista em abstrato pela
lei e surgida em concreto com ocorréncia do fato gerador. O lancamento pode
portanto ser definido como o ato ou série de atos de administracdo vinculada
e obrigatdria que tem como fim a contratacdo e a valoragdo qualitativa e
guantitativa das situacGes que a lei define como pressupostos da incidéncia
e, como consequéncia, a criacdo da obrigagdo tributaria em sentido formal

(.)®

se de uma situacdo juridica subjetiva que se concretizou com o nascimento da obrigacdo tributaria. Na prética, o
exemplo que acabamos de referir constitui uma aplicacdo da teoria dos efeitos do langamento (...).” (SOUSA,
Rubens Gomes de. Compéndio de legislacdo tributaria. Edi¢do postuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha tributéria,
1981. p. 86)

81 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de Codigo Tributario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 204. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.

82 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagdo tributaria. Edicdo postuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 86.

8 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de C4digo Tributéario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 202. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.

8 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislago tributaria. Edicdo péstuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 101-102.

8 O autor prossegue em sua obra analisando cada uma das caracteristicas que compdem o conceito.
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O conceito encimado abriga duas caracteristicas que merecem especial atencéo a sua
correta compreensédo no bojo do langamento — ato de administrag@o “vinculada” e “obrigatoria”
—, registradas na redagdo do art. 106 do Projeto de 1954,% ao dispor que o exercicio do
lancamento € vinculado e obrigatorio.

Gomes de Sousa explica que a caracteristica de vinculado decorreria da inexisténcia
de discricionariedade administrativa em matéria fiscal, e a condi¢do de obrigatorio adviria da
aplicacdo especifica da regra geral do art. 104 do Projeto de 1954,%" que veda a dispensa da
efetivacdo ou das garantias do crédito tributario fora das hipdteses expressamente previstas no
Codigo.8®

Numa nova incurséo em sua obra “Compéndio de Legislacdo Tributaria”,
identificamos licdo elucidativa acerca da motivacdo das caracteristicas vinculado e obrigatdrio,
registrando serem atribuidas a propria administracdo, ou ao ato de administrar, e imanentes ao
tributo, dado que o langcamento constata a ocorréncia in concreto do fato gerador tributério e
formaliza a obrigacdo tributaria nos estritos termos da lei. As palavras de Gomes de Sousa assim

expressam.

Por administracdo vinculada (ou regrada) entende-se aquela que ndo é
discricionaria; por sua vez atos discricionarios sdo aqueles que a
administracdo pode praticar a seu critério, sem estar ligada a nenhuma regra
imposta por lei quanto & maneira de pratica-los. O lancamento ndo é um ato
discricionario: ao pratica-lo, a administragdo deve agir estritamente de acordo
com o que a lei tributéria dispuser a respeito, ndo podendo agir a seu critério:
trata-se portanto de ato de administragdo vinculada ou regrada. Por outro lado,
trata-se de ato de administragdo obrigatoria: isto significa que a atividade da
administracdo em matéria de lancamento ndo é facultativa. Por outras
palavras, sempre que verifique que ocorreu uma situacao prevista em lei como
dando origem a uma obrigacdo tributaria (isto é, um fato gerador) a
administracdo esté obrigada a fazer o langamento. N&o se pode deixar de fazer
lancamento de tributos (0 que equivale a dispensar 0 seu pagamento), hem
mesmo por equidade (838): por eqiidade s6 se podem dispensar multas ou

8 «Art. 106. O exercicio do lancamento é vinculado e obrigatorio, sob pena de responsabilidade funcional,
ressalvadas as hipoteses de exclusdo ou suspensdo do crédito tributario previstas neste Codigo”. (BRASIL.
Ministério da Fazenda. Projeto de Codigo Tributario Nacional. In: Trabalhos da Comisséo Especial do Codigo
Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, 1954. p. 17-78. Disponivel ~ em:
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020)

87 «Art. 104. O crédito tributario regularmente constituido somente se modifica, suspende, extingue ou exclui nas
hipoteses previstas neste Cadigo, fora das quais ndo podem ser dispensadas a sua efetivagdo ou as respectivas
garantias, sob pena de responsabilidade funcional”. BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de Codigo Tributario
Nacional. In: Trabalhos da Comissao Especial do Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 17-78,
1954. p. 48-49. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.)

8 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de C4digo Tributario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 205. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.
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penalidades, mas nunca o proprio tributo, a ndo ser por lei expressa, p.ex., uma
lei que conceda moratdria ou cancele débitos fiscais.®

Nota-se, uma vez mais, a énfase conferida ao tributo como objeto da atividade
vinculada e obrigatoria, o que viria a ser registrado no proprio conceito de tributo inscrito no
art. 3°do CTN — o dispositivo precursor no Projeto de 1954 seria o art. 17,%° que n&o consignava
essas caracteristicas.

Chegando na previso do art. 111 do Projeto de 1954,°! que trata do lancamento de
oficio, o autor® se debruca nas hipoteses ditas penais de apuracio de acio ou omissdo passivel
de penalidade, por meio de auto de infracdo, cuja natureza essencial seria de um langamento,
dado que a finalidade de ambos seria a apuracdo da ocorréncia de fato anterior previsto em lei,
sua valoracdo econémica e a constituicdo do crédito tributario correspondente atribuida a
determinado sujeito passivo.*

No tocante a infracGes e penalidades, o entendimento de Gomes de Sousa consta de
forma esparsa refletido em seu Relat6rio nos dispositivos remanescentes da profunda alteracao
sofrida pelo Anteprojeto, conforme suso comentado, também considerando a sua doutrina

contemporénea aos fatos em comento.

89 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagdo tributaria. Edicdo postuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 102-103.

% «Art. 17. Tributo é toda prestagdo pecunidria instituida por lei com carater compulsoério pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no uso de competéncia constitucional inerente a sua condicdo
de pessoa juridica de direito publico.” (BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de Codigo Tributario Nacional.
In: Trabalhos da Comissao Especial do Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 17-78, 1954. p. 23.
Disponivel em: http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020)

9L <Art. 111. O langamento é efetuado de oficio pela autoridade administrativa, nos seguintes casos:

(...) V. Quando seja apurada a¢do ou omissao, por parte do contribuinte ou de terceiro, que dé lugar a aplicagdo de
penalidade pecuniéria;

VI. Quando seja averiguado que o contribuinte, ou terceiro em seu beneficio, agiu com dolo, fraude ou simulacéo;
(...)”. (BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de Codigo Tributario Nacional. In: Trabalhos da Comissdo
Especial do Cdédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 17-78, 1954. p. 50-51. Disponivel em:
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.)

92 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de Cddigo Tributéario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 207. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.

9 Com espeque na licdo de Gadelha de Mello: MELLO, Roque Gadelha de. Teoria e pratica do processo fiscal.
Imprenta: Curitiba: Guaira, 1946. p. 11.
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A atual regra alcunhada de in dubio pro contribuinte constava do art. 78% do Projeto
de 1954 sob a classificagdo de principio da equidade, nas palavras de Rubens Gomes de
Sousa,* estabelecendo limites & regra de interpretacdo das disposicdes de cunho penal pela
forma mais favoréavel ao acusado.®®

Tratando dos arts. 172% a 174, enfeixados no Capitulo IV (Da Responsabilidade) do
Projeto de 1954, Gomes de Sousa pondera a incipiéncia de estudo sobre a natureza prépria das
infraces tributarias para além da distin¢do entre as sancGes administrativas em matéria
tributéria e as penas afetas ao Direito Penal, e, ainda, as reparacdes de carater civil. %

Pontua que as infragGes tributarias teriam por caracteristica conceitual a circunstancia
de “(...) ndo configurarem um ilicito juridico por si mesmas, sendo apenas em conexao com
uma obrigacio de outra natureza, a obrigagdo tributaria principal ou acessoria (...)”.%

De acordo com o jurista, tal traco distintivo justificaria a expressa eliminacdo do
elemento subjetivo na conceituagédo das infragdes fiscais — na forma consignada no art. 172 do
Projeto de 1954 — para adotar-se uma presuncao absoluta de que a motivacéo do agente tenha

sido o préprio descumprimento, considerando a pratica de acdo ou omissdo destituida de

% «Art. 78. A lei tributaria que defina infraces, ou Ihes comine penalidades, interpreta-se da maneira mais
favorével ao acusado, em caso de duvida:

I. Quanto a capitulacdo legal, a natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou quanto a natureza ou extensdo
de seus efeitos;

I1. Quanto a autoria, imputabilidade ou punibilidade;

II1. Quanto a natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduacdo.” (BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de
Cddigo Tributério Nacional. In: Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributério Nacional. Rio de Janeiro:
IBGE, p. 17-78, 1954. p. 41-42. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10
maio 202).

%SOUSA, Rubens Gomes de. Relatorio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comisséo Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de Cédigo Tributario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 184. Disponivel em: http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.

% Segundo o autor, tal regra ja contaria com entendimento pacifico na jurisprudéncia fiscal, ilustrada pelos
julgados indicados em: Direito, 3/260, 15/445; Revista Forense, 90/124; Arquivo Judiciario, 63/237.

9 “Art. 172. Salvo disposicio expressa em contrario, a responsabilidade por infracdes da legislacdo tributaria
independe da inten¢do do agente ou do responsavel e da efetividade, natureza e extensdo dos efeitos do ato”.
(BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de Cédigo Tributario Nacional. In: Trabalhos da Comisséo Especial do
Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 17-78, 1954. p. 70. Disponivel em:
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 202)

% SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comisséo Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de Cédigo Tributario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 243-245. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517.
Acesso em: 10 maio 2020.

9 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatdrio apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de C6digo Tributéario Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 243. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso
em: 10 maio 2020.
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conteddo juridico proprio e insuscetivel de efeitos praticos que superem o descumprimento de
uma obrigacdo legal. E, dizendo:

E ésse, portanto, o fundamento da norma de que as infracdes fiscais sao
consideradas  objetivamente, ou seja, como fatos concretos,
independentemente de suas causas intelectuais ou de seus efeitos materiais,
conclusdo a que chega a jurisprudéncia embora por fundamentos diversos e
ndo necessariamente sistematizados.

(...) Pela finalidade atribuida ao artigo, foi rejeitada a sugestdo supressiva
1.032, prejudicadas as de ns. 416 e 790 pela supressdo da exigéncia de
conhecimento real ou presumido da infracdo pelo responsdvel, em
consonancia com o principio consagrado pelo artigo, que ja importa,
tacitamente, naquela mesma presunco. (...) Este, como ja foi dito, inclui na
presuncdo do elemento intencional o proprio conhecimento da infragdo pelo
seu responsavel. 1%

Excepcionando o principio da objetividade,*®* o legislador estabeleceria numerus
clausus as infracbes com carater pessoal da responsabilidade penal por decorrer (essa
personalizagdo) da propria natureza da infragdo ou das circunstancias da sua prética — entéo
previstas no art. 173%%? do Projeto de 1954 —, a exemplo de infracdes que também caracterizem
crimes ou contravencdes — com as excecdes previstas, ou que a propria lei tributaria consigne
o elemento intencional do dolo especifico a caracterizagdo da infracéo.

Outra hipdtese de responsabilizacdo pessoal teria lugar em caso de fraude exercida
pelo agente contra o responsavel — o que se configuraria quando o mandatario, preposto ou

empregado, exercendo atividade dolosa em proveito proprio, venha causar a infracdo fiscal.

100 SOUSA, Rubens Gomes de. Relatério apresentado pelo Prof. Rubens Gomes de Souza, relator geral, e aprovado
pela Comissao Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para elaborar o Projeto de C6digo Tributério Nacional.
In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: IBGE, p. 79-261, 1954. p. 244-245. Disponivel em: http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517.
Acesso em: 10 maio 2020.

101 Assim alcunhado por Rubens Gomes de Sousa.

102 «Art. 173. A responsabilidade é pessoal ao agente:

1. Quanto as infragBes conceituadas por lei como crimes ou contravengdes, salvo quando praticadas no exercicio
regular de administragdo, mandato, funcéo, cargo, ou emprégo, ou no cumprimento de ordem expressa emitida por
quem de direito;

I1. Quanto as infragcBes em cuja definicdo o dolo especifico do agente seja elementar;

Ill. Quanto as infracdes que decorram direta e exclusivamente de dolo especifico do mandatario, preposto ou
empregado contra 0 mandante, preponente ou empregador.” (BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de Cddigo
Tributario Nacional. In: Trabalhos da Comissdo Especial do Codigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE,
p. 17-78, 1954. p. 70. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio
2020.)
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Outra excegdo a regra da responsabilidade objetiva por infracdo a legislacao tributaria
seria a denuincia espontanea da infragdo e sua concomitante reparago. 103104,

Na visdo do autor, nem toda infracdo a lei constitui crime, pois este depende de
definicdo legal e punicdo como tal. Mesmo ndo sendo crimes, os atos contrarios a lei sdo
passiveis de punicdo mediante sancGes que se caracterizam como penalidades, ou,
simplesmente, penas (ndo criminais).%®

Rubens Gomes de Sousa acena a favor da classificacdo em Direito Tributario Penal o
sistema de dispositivos que fixam penalidade em matéria tributaria e constituem um capitulo

proprio do direito tributério e ndo da seara penal. S&o duas as razdes do seu entendimento:

(1°) porque o direito penal em sentido especifico so se refere aos crimes e as
contravences, e nem todas as infragdes tributarias, como veremos, tém essas
naturezas; (2°) porgue os atos de que cuida direito penal especifico sdo
punidos por si mesmos, ao passo que aqueles de que cuida o direito penal
tributario s6 sdo punidos em relacdo com a obrigacdo tributaria; assim, o
homicidio, por exemplo, é definido pelo direito penal (especifico) como um
crime em si mesmo, isto €, independentemente das circunstancias em que for
praticado, dos motivos do criminoso, e das consequéncias do ato; ao passo que
um ato que importe em sonegacéao de tributo s6 é punido pelo direito penal
tributario em virtude dessa circunstancia, isto é, porque da em resultado, ou
tem em vista 0 ndo pagamento de tributo devido, ou o pagamento de tributo
menor que o devido.!%®

Algumas infracdes tributarias também constituem crimes ou contravengdes por serem
previstas como tais pelo Direito Penal (especifico), enquanto aquelas néo tipificadas em tal
seara sao punidas apenas pelo Direito Tributério, o que justifica a classificagdo feita por Gomes
de Sousa entre: crimes em matéria tributaria, contravencGes em matéria tributéria e infraces

tributérias simples — desta Gltima se ocupando o Direito Tributario Penal.%’

108 Previsto no art. 174 do Projeto de 1954: “Art. 174. A responsabilidade é excluida pela denuncia espontinea da
infracdo, acompanhada do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito da importancia
arbitrada pela autoridade administrativa, quando ° montante do tributo devido dependa de apuracdo. Pardgrafo
Unico. Nao se considera espontdnea a denuncia apresentada depois do inicio de qualquer procedimento
administrativo ou medida de fiscalizagdo”. (BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de Cddigo Tributério
Nacional. In: Trabalhos da Comissao Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 17-78,
1954, p. 70. Disponivel em: http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020)

104 De acordo com o autor, essa hipétese ja seria consagrada pela legislagdo vigente em 1954, a exemplo da
Consolidacéo das Leis do Impdsto de Consumo — Decreto n. 26.149/1949, em seu art. 200, que assim dispunha:
“Os contribuintes que procurarem espontaneamente a reparticdo arrecadadora, antes de qualquer procedimento
fiscal, para sanar qualquer irregularidade ou recolher imposto devido a Fazenda Nacional, poderdo ser atendidos
dentro de dez (10) dias, contados da data do requerimento, independente de qualquer penalidade.” (Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D26149.htm. Acesso em: 10 jul 2020)

105 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislac&o tributaria. Edicdo postuma. S&o Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 129-130.

106 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislac&o tributaria. Edicdo postuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 131.

107 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislacéo tributaria. Edicdo postuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 132.
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Atendo-nos ao escopo do nosso estudo, interessa-nos identificar a visdo do autor
acerca do processo de aplicagdo de penalidade nas chamadas infragdes tributarias simples, dado
que as demais ficam sujeitas as penas previstas no Direito Penal, por ato das autoridades
judiciarias.

De acordo com o jurista, as penas previstas na legislagéo tributaria sdo impostas em
processo perante a Autoridade Administrativa, que, quando autorizada por lei, poderia,
inclusive, decidir por equidade para relevar penalidades, mediante “(...) adaptagao da lei, pelo
seu aplicador, ao caso concreto, isto é, o temperamento do rigor legal para atender as
circunstancias peculiares da hipdtese submetida a julgamento.”%®

Tal iter corresponde ao contencioso administrativo tributario, compreendido no
processo de lancamento, ultimando-se com a decisdo final acerca da contestacdo do sujeito
passivo, que poderd manter, modificar ou anular o ato vergastado — i.e., crédito tributario. Pela

riqueza da lig&o, transcrevemos as palavras de Gomes de Sousa sobre 0 ponto:

Uma primeira caracteristica do contencioso tributario é portanto a de constituir
uma continuagdo, ou uma antecipagdo, ou ainda uma reabertura do processo
de langamento: em qualquer hipdtese, o contencioso é sempre um processo da
mesma natureza do processo de lancamento. Com efeito, se o contribuinte
contesta os resultados do processo de lancamento, este fica em suspenso até
decisdo final do processo, e essa decisdo é que constituira afinal o lancamento
definitivo, que podera ser idéntico ao lancamento anterior contestado (se o
contribuinte perder o processo), ou poderd modifica-la (se o contribuinte
ganhar parcialmente o processo), ou ainda anulé-lo (se o contribuinte ganhar
totalmente).%°

Disso decorre que o contencioso sempre é de iniciativa do contribuinte — frente a
iniciativa exclusiva do Fisco ao langamento —, ou contestando o langamento ja efetuado, ou
pleiteando que ndo o seja, pelas razdes juridicas que entender pertinentes. O mesmo se aplica
ao débito ja inscrito em Divida Ativa, cujo contencioso se forma a partir da irresignacao formal
do sujeito passivo em face da cobranca executiva.

Contrario sensu, inexiste contencioso Se 0 sujeito passivo ndo impugnar o langamento
ou a cobranca executiva, resolvendo-se o processo a favor do Fisco por questdo processual —

precluséo ou revelia, ou pelo adimplemento da obrigacdo pelo sujeito passivo.

108 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislacéo tributaria. Edicdo postuma. Sdo Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 143.
109 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislac&o tributaria. Edicdo postuma. S&o Paulo: IBET; Resenha
tributaria, 1981. p. 146.
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Ratificando o langcamento como sucessdo de atos que compdem 0 processo de
constituicdo do crédito tributario — e ndo um ato isolado, tampouco de carater definitivo —, o
Projeto de 1954 estabelece como fase ultima do tratamento do crédito tributario a sua inscricao
em Divida Ativa, condicionada ao encerramento da contenda por decisdo final em processo
regular,!*® com o efeito de torna-lo titular de presuncdo de liquidez e certeza com efeito de
prova pré-constituida. !

Avaliando as alteracdes promovidas na redacdo do Anteprojeto a formacéo do Projeto
de 1954, em especial sobre o regramento da Divida Ativa, Gomes de Sousa anota que se
justificaria a permanéncia das normas gerais acerca de Divida Ativa, em funcdo da sua
complementariedade aos efeitos do langamento.

Por efeitos do lancamento complementados pela inscricdo em Divida Ativa, pode se
considerar o ato de ensejar a liquidez e certeza do crédito tributario cujo processo de formacéo
iniciou com o oficioso e unilateral auto de infracdo — no caso de langamento de oficio com
proposta de penalidade.

Finalmente, em debate travado em 1972 durante o Il Curso de Especializacdo em
Direito Tributéario, realizado na Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, em aula magna
ministrada por Rubens Gomes de Sousa sobre Procedimento Tributario,*'? encontramos o autor
do Anteprojeto externando a sua interpretacdo da natureza propositiva da pretensao punitiva
encerrada no comando do art. 142 do CTN.

Convidando Geraldo Ataliba (coordenador do Curso) a discutir a interpretacdo desse
comando legal, Gomes de Sousa destaca a diferenca entre as atividades de constituir o crédito
tributario stricto sensu (i.e., tributo) e cominar penalidade, ambas no bojo do lancamento, e
suscita que este (langamento) seria impositivo quanto ao tributo e propositivo em relacéo a

penalidade. S&o suas as palavras transcritas a seguir:

10 «Art. 191. Constitui divida ativa tributdria a proveniente de crédito dessa natureza, regularmente inscrita na
reparticdo administrativa competente, depois de esgotado o prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por decisédo
final proferida em processo regular.” (BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de Cédigo Tributario Nacional.
In: Trabalhos da Comissdo Especial do Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 17-78, 1954. p. 75-
76. Disponivel em: http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.)

11 «Art, 194. A divida ativa regularmente inscrita goza da presungdo de certeza e liquidez e tem efeito de prova
pre-constituida.

Paragrafo Unico. A presuncdo a que se refere éste artigo é relativa e pode ser ilidida por prova inequivoca, a cargo
do contribuinte ou do terceiro a quem aproveite.” (BRASIL. Ministério da Fazenda. Projeto de Cédigo Tributario
Nacional. In: Trabalhos da Comissao Especial do Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: IBGE, p. 17-78,
1954. p. 76. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/511517. Acesso em: 10 maio 2020.)

112 SOUSA, Rubens Gomes de. Do procedimento tributario. In: ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito
tributario: notas taquigraficas do Il Curso de Especializacdo em Direito Tributario, realizado na Pontificia
Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 369-409, 1978.
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(...) ao distinguir entre a atividade administrativa de constituicdo de um crédito
tributario e a atividade administrativa de imposicdo de uma penalidade, que
podem ser separadas ou concomitantes, e na maioria dos casos serdo
concomitantes; basta ver o art. 142 do Cddigo Tributério, que diz que o
objetivo do lancamento é propor a aplicacdo das penalidades. Compete
privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributério pelo
lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a
verificar a ocorréncia do fato gerador, determinar a matéria tributavel, calcular
0 montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso,
propor a aplicagdo de penalidade cabivel. De maneira que o langamento € ato
impositivo, no que tange ao tributo? No que se refere a aplicagdo de uma
sancdo, de uma penalidade, ele é apenas uma propositura, suposta e
obviamente, para uma autoridade hierarquicamente superior aquela que emite
o lancamento. 113

Em resposta, Geraldo Ataliba pondera que o carater propositivo seria imanente a
competéncia da autoridade lancadora em ato praticado anteriormente ao exercicio do direito de
defesa por parte do sujeito passivo, refletindo a sisteméatica do direito administrativo. As

palavras de Ataliba sdo esclarecedoras:

Como, na nossa sistematica, as medidas de maior responsabilidade para
administracdo sdo tomadas por 6rgdos superiores, chefes, diretores, as vezes
até secretarios ou ministros curvando-se a esta sistematica, que adotamos no
direito administrativo, a lei diz que o fiscal procede ao langcamento
imediatamente e propde, ao seu superior imediato ou ndo, a penalidade a ser
aplicada e este s6 ird aplica-la depois da defesa do contribuinte, depois que ele
exponha seus argumentos, deduza suas provas e assim exerca o direito de
ampla defesa. (...) Ela se d& na prépria esfera administrativa. Assim se
interpreta, sistematicamente, esta disposicao.'!*

Portanto, em se tratando de lancamento decorrente de auto de infracdo com proposta
de penalidade, é de se ver que o crédito tributario torna-se definitivo e a penalidade aplicada
mediante decisdo final administrativa, caso esta mantenha a proposicéo feita pela autoridade
langadora, sujeitando-se a inscricdo em Divida Ativa e, somente a partir dai, gozando de
presuncao de certeza e liquidez e com efeito de prova pré-constituida, representando, somente
em tal estagio, o entendimento da Autoridade Administrativa acerca da obrigacdo tributaria

correspondente.

113 SOUSA, Rubens Gomes de. Do procedimento tributario. In: ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito
tributario: notas taquigraficas do Il Curso de Especializacdo em Direito Tributario, realizado na Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 369-409, 1978. p. 386.
114 SOUSA, Rubens Gomes de. Do procedimento tributario. In: ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito
tributario: notas taquigraficas do Il Curso de Especializacdo em Direito Tributario, realizado na Pontificia
Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 369-409, 1978. p. 387.
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1.6 Sintese do processo legislativo acerca da pretensdo punitiva no langamento tributério
prevista no art. 142 do CTN

Para ilustrar o historico da atual redacéo do art. 142 do CTN, importa coteja-lo com o
art. 168 do Anteprojeto e com o art. 105 do Projeto de 1954, destacando a porcdo dos textos

atinentes a penalidade. Vide o Quadro 1 a seguir:

Quadro 1 - Comparacao da redacdo do art. 142 do CTN com o art. 168 do Anteprojeto
e o art. 105 do Projeto de 1954

Art. 168 do Anteprojeto Art. 105 do Projeto de 1954

Art. 168. Lancamento é a atividade destinada | Art. 105. Langamento € ato privativo da
a constituir o crédito tributario mediante a | Autoridade Administrativa, destinado a constituir o
verificacdo da ocorréncia e das circunstancias | crédito tributdrio mediante a verificagdo da
materiais do fato gerador da obrigagdo | ocorréncia da obrigacéo tributaria correspondente,
tributaria principal, a avaliacdo da matéria | a determinacdo de matéria tributavel, o célculo do
tributavel, o célculo do montante do tributo | montante do tributo devido, a identificacdo do
devido e a expedigdo do titulo formal de | contribuinte, e sendo caso, a aplicacdo da
divida. penalidade cabivel. (grifo nosso)

Art. 142 do PLN n. 13/1966 e do CTN

Art. 142. Compete privativamente a Autoridade Administrativa constituir o crédito tributario pelo
langcamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do
fato gerador da obrigagdo correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicagdo da penalidade
cabivel. (grifo nosso)

Importa notar que nos trés diplomas em que previstos, esses dispositivos inauguram o
topico'®® Da Constituicio do Crédito Tributario e, mais precisamente, o subtopico!® Do
Lancamento. Numa linha do tempo, vemos que o langcamento, (i) no Anteprojeto, nao teria
penalidade por objeto; (ii) no Projeto de 1954, implicaria aplicagdo da penalidade cabivel, sendo
caso; e (iii) no CTN, permitiria & Autoridade Administrativa propor a aplicacdo da penalidade

cabivel, sendo caso, conforme se pretende mostrar no Fluxograma 1 a seguir:

115 No Anteprojeto e no PL n. 4.834/1954 correspondem ao Titulo Il e no PLN n. 13/1966 e CTN situa-se no
Capitulo I1.

116 No Anteprojeto e no PL n. 4.834/1954 correspondem ao Capitulo | e no PLN n. 13/1966 e CTN situa-se na
Secdo I.
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Fluxograma 1 - Pretensdo punitiva no lancamento

Art. 142: (..)
lancamento (...)
tendente a (...)

sendo caso,
PROPOR
a aplicacéo da
penalidade
cabivel.

Art. 105:
(...) langamento
Art. 168: (...) mediante
N&o trata de (...) sendo caso,
penalidade a APLICACAO
da penalidade
cabivel.

N&o havia pretensdo punitiva na redacdo do art. 168 do Anteprojeto, o qual se

restringia a pretensdo arrecadatoria, definindo critérios atinentes ao tributo devido. Podemos
elucubrar que a pretensdo punitiva ja se encontrava encerrada em tomo proprio — Livro VII —
Das Infracdes e das Penalidades — preenchido com extenso e profundo regramento acerca da
cominacdo de penalidades por infracfes a legislacdo tributaria, valendo ressaltar o comando de
aplicacdo atribuido a autoridade julgadora no bojo do processo administrativo fiscal.

E dizer: a penalidade néo se originaria de ato unilateral do Fisco, mas do exercicio da
sua funcéo judicante e equidistante do credor e do devedor, mediante apreciagéo de argumentos
e evidéncias de ambos os lados para, entdo, concluir acerca do cometimento ou ndo de infracdo
passivel de penalidade e a sua graduacgao.

No entanto, tal regramento ndo teve guarida no Projeto de 1954 e este parece ter
buscado uma solucdo simples ao acomodamento da pretensdo punitiva num diploma bastante
reconfigurado nesse particular, mediante a previsdo de aplicacdo da penalidade no bojo do
langcamento de oficio, na redacéo do art. 105.

Com isso, no Projeto de 1954, de forma largamente dissociada da vontade do
Anteprojeto, a penalidade é prevista como aplicavel pela autoridade lancadora, destituida de
gradacéo.

Entretanto, o Projeto de 1954 minguou, constando de relatos da época que o seria por
falta de acordo politico para tamanho passo tanto no plano federal, como no &mbito nacional,
especialmente considerando o escopo do CTN de estabelecer normas gerais de Direito
Tributario para Unido, Estados e Municipios, sem ferir a autonomia de cada um dos entes e 0
pacto federativo.

Passados 12 anos, foi retomado o processo de codificagdo do Direito Tributario, sob a
mesma lideranca intelectual de Rubens Gomes de Sousa, que trouxe um novo texto baseado no

seu Anteprojeto e no aprendizado que ensejou a redacédo do Projeto de 1954.
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No novo Projeto, de 1966, a pretensdo punitiva aparece de cara nova, claramente
reformulada por conta da reconfiguracdo do sistema normativo de infragcbes e penalidades
originalmente previsto no Anteprojeto, para recuperar a feicdo propositiva da penalidade
manejada pela autoridade lancadora, atribuindo ao julgador administrativo o mister de aferir a
efetiva aplicabilidade da sancéo, no curso do processo de constituicdo do crédito tributario
iniciado pelo langamento.

A inscricao do art. 142 do CTN, que consigna o comando propositivo da pretensdo
punitiva, adota a expressao “propor”, substituindo o comando de “aplicar’ a penalidade cabivel,
em clara demonstracdo da vontade do legislador de assim definir a conduta das autoridades
administrativas, afastando, pois, qualquer amparo a imposicéo de penalidade, tampouco de
forma vinculada ao tributo e de natureza automatica.

E essa novidade na versdo aprovada do CTN que inaugura o debate acerca da atividade
da autoridade langadora de, sendo caso, propor a penalidade cabivel a apreciacdo da autoridade
julgadora, sendo desta Gltima a competéncia de aplica-la no bojo do processo administrativo
parametrizado por contraditério e ampla defesa.

Contudo, a doutrina ndo € unissona e a jurisprudéncia ainda nédo se ocupou do tema,
conforme veremos em topico préprio adiante.

A par dos registros histdricos das discussfes acerca das normas gerais de Direito
Tributario, temos nas ligdes de Rubens Gomes de Sousa o entendimento acerca das primeiras
normas que encetaram ndo apenas o Anteprojeto do CTN, mas também os Projetos de 1954 e
1966, dado que o referido jurista compds (como lider dos trabalhos) todas as comissbes
formadas ao seu estudo e aperfeicoamento, inclusive considerando os diferentes momentos
politicos, econdmicos e sociais em que se enfeixaram os debates.

Se, por um lado, o autor do Anteprojeto do CTN entende ausente o elemento subjetivo
na conceituacdo das infracGes fiscais, havendo uma presuncdo absoluta de que o agente
motivou-se pelo descumprimento da obrigacdo, Gomes de Sousa, por outro lado, assevera que
as caracteristicas vinculado e obrigatorio referem-se ao lancamento do tributo e ndo a
cominacgéo de penalidade, somado ao fato de que o langcamento tributario ndo se encerra num
sO ato, mas estende-se ao longo do processo administrativo.

Das licbes de Rubens Gomes de Sousa é possivel inferir fundamentos consistentes pela
natureza propositiva da pretensdo punitiva prevista no art. 142 do CTN, notadamente por
considerar a penalidade aplicada ndo no &timo do langamento de oficio, mas na decisdo final
administrativa que mantém a proposicéo de penalidade vazada pela autoridade langadora, ou

seja, quando da constituicao definitiva do crédito tributario.
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A andlise do texto e do contexto legislativo que desaguou no CTN é de extrema
importancia a compreensdo do exercicio da pretensdo punitiva encetada no art. 142 do CTN,
pois permite identificar a relevante alteracdo sofrida pelo Anteprojeto do CTN no seu capitulo
de infracGes e penalidades, e a solucdo encontrada anos ap0s para se resgatar a natureza
propositiva da penalidade, por parte da autoridade fiscal, e da sua aplicacdo pelas méos do
julgador administrativo.

Identificado o historico legislativo de formacdo do art. 142 do CTN e a visdo de
Rubens Gomes de Sousa acerca de pontos fundamentais do fluxo de formacdo do crédito
tributério, no bojo do qual se exerce a pretensdo punitiva, passamos a analisar tal preceito no
contexto das normas gerais de Direito Tributario, investigando as balizas ao cabimento de
penalidades mediante a acusacdo de infracdes a legislacdo tributaria no bojo do langcamento de

oficio.
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2 CORRELACAO DA PRETENSAO PUNITIVA NO CTN: DISPOSICOES
RELATIVAS A PENALIDADES E O ART. 142 DO CTN

A interpretacdo sistematical'’ do Codigo Tributario Nacional importa & correta
compreensdo da pretensdo punitiva prevista no art. 142 do CTN, especialmente da sua clausula
final, identificando-se os dispositivos relevantes em matéria de penalidade por infragGes a
legislacdo tributaria que se relacionem a sua validade, sua interpretacdo e a sua propria
aplicacdo — incluindo hipoteses de dispensa —, buscando uma visdo coerente do sistema do
Direito Tributario Penal, cujo resultado colabore com a construcdo de resposta ao problema de

pesquisa.

2.1 Disposigdes Gerais acerca do Sistema Tributario Nacional

Definicdo de tributo e sua diferenciacdo de penalidade: art. 3°do CTN

Ao definir que sancéo de ato ilicito ndo caracteriza tributo, o art. 3° do CTN*!8 enceta
importante diferenciacdo que se espraia por todo o Codex fiscal, assumindo especial relevancia
a compreensdo do crédito tributario — que ora compreende apenas tributo, ora refere-se a tributo
e penalidade pecuniaria — e ao procedimento de cobranca de cada uma das prestacdes (tributo
e penalidade pecuniaria).

Também possui relevancia para o nosso estudo a parte final do dispositivo, que define
o tributo por sua cobranga mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

A interpretacdo desse dispositivo consta do comentario de Rubens Gomes de Sousa ao
dispositivo em tela,'*® ressaltando que tal qualificagdo seria “(...) o elemento definidor do
tributo em contraste com outras receitas publicas (...)”, dado que outras receitas publicas
também possuiriam os demais elementos de compulsoriedade e legalidade previstos no art. 3°.
E conclui afirmando que “O que entao tipifica o tributo, nesta defini¢ao, ¢ o tipo de atividade

administrativa empregado na sua arrecadacdo. Esta idéia foi tirada de Zanobini”.*?°

17 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 100.
118 «Art, 3° Tributo é toda prestagdo pecuniria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.”

119 SOUSA, Rubens Gomes de; ATALIBA, Geraldo; CARVALHO, Paulo de Barros. Comentarios ao Cddigo
tributario nacional: parte geral. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 31-32.

120 SOUSA, Rubens Gomes de; ATALIBA, Geraldo; CARVALHO, Paulo de Barros. Comentarios ao Cddigo
tributario nacional: parte geral. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 32.
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Na relacdo com o lancamento, podemos destacar a expressa referéncia a forma de
cobranca do tributo — mediante atividade administrativa plenamente vinculada —, espelhada no
Paragrafo Unico do art. 142 do CTN, ao qual se aproveita a licdo de Gomes de Sousa, mormente
para compreender as caracteristicas — vinculada e obrigatoria — como imanentes ao tributo e

ndo a proposicao de penalidade.

2.2 Normas Gerais de Direito Tributario acerca da Legislacao Tributaria

Principio da legalidade a cominacdo de penalidades e definicdo de infragbes: art. 97, V e
VI, do CTN

O art. 97, V e VI, do CTN*?! expressa o Principio da Legalidade a cominacéo de
penalidades, bem como as hip6teses de sua dispensa ou de reducao.

A penalidade em matéria tributaria depende de lei que a defina como tal, vinculada a
obrigacao tributaria também definida em lei, por principio constitucional (art. 150, I, da CF/88),
do que decorre a plena e irrestrita sujeicdo da também chamada sancdo tributéria a reserva legal.

Em sua relacdo com o disposto no art. 142 do CTN, mais precisamente a pretensdo
punitiva, destacamos a reserva legal a instituicdo de penalidades pelo descumprimento da
legislacdo tributaria ou a definicdo de infracdes, bem como a dispensa ou reducdo de
penalidades, o que se caracteriza como fundamento de validade primeiro da penalidade
proposta no lancamento, ou da sua ndo proposicdo, em razéo de dispensa legal, ou, ainda, da
sua proposicdo em montante reduzido, bem como a sua aplicagdo ou dispensa no bojo do

contencioso administrativo fiscal.
Principio da protecdo a confianca legitima e boa-fé: art. 100, Paréagrafo tnico, do CTN

A norma inserta no art. 100, Paragrafo tinico, do CTN*?? encerra hipotese de exclusio
de penalidades em face do sujeito passivo, quando a sua conduta decorre da observancia das

ditas normas complementares de direito tributario.

121 «“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

(...) V - a cominagdo de penalidades para as agdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras
infracGes nela definidas;

VI - as hipoteses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos tributarios, ou de dispensa ou reducdo de
penalidades™.

122 «Art, 100. Sdo normas complementares das leis, dos tratados e das convencdes internacionais e dos decretos:

I - os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas;

Il - as decisbes dos 6rgdos singulares ou coletivos de jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficacia
normativa;
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Trata-se da presun¢édo ou aparéncia de legalidade de que gozam os atos administrativos
e da necesséria seguranca aos contribuintes que se amparam no entendimento irradiado de tais
atos, “(...) contra a fria e mecanica aplicacdo da lei, com o consequente anulamento de
providéncias do Poder Publico que geraram beneficios e vantagens, hd muito incorporados ao
patriménio dos administrados™.'?®

Mais do que normas tributérias, trata-se da legislacdo que integra o Direito, o qual,
“(...) como instrumento de organizacdo da vida em sociedade, surge para a afirmacdo da
seguranca (...)”*?*, influenciando e induzindo o comportamento do contribuinte, servindo-lhe
de protecéo contra a pretensdo punitiva do Estado.

Canotilho destaca a relevancia da seguranga juridica a conducdo da vida humana em

sociedade e a sustentabilidade do préprio Estado:

(...) o homem necessita de seguranca para conduzir, planificar e conformar
autbnoma e responsavelmente sua vida. Por isso, desde cedo se consideraram
os principios da seguranca juridica e da protecdo da confiangca como elementos
constitutivos do Estado de direto (...).1%

Em verdade, o dever da correta e clara informacéo que a Administracao Publica possui
¢ mandamento de indole constitucional, irradiado pelo principio da moralidade do art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988, que ilumina a boa-fé administrativa e assegura a protecdo da
confianca dos cidaddos sob os atos praticados pela Administracdo. Como corolérios dessa
confianca, exsurgem os deveres de lealdade e respeito ao ato administrativo anterior.

Sob o manto da moralidade administrativa, Giacomuzzi sublinha as balizas a conduta

administrativa nas seguintes palavras:

Da moralidade insculpida no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 se deve
—nao sO, mas sobretudo — extrair deveres objetivos de conduta administrativa
a serem seguidos, proibindo-se a contradi¢do de informacdes, a indoléncia, a
leviandade de prop6sitos. Com o perigoso risco das simplificacGes, mas com
o0 cuidado do alerta, posso dizer que a moralidade administrativa do art. 37 da

111 - as préticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas;

IV - os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Paragrafo Gnico. A observancia das normas referidas neste artigo exclui a imposi¢do de penalidades, a cobranca
de juros de mora e a atualizagdo do valor monetario da base de célculo do tributo”.

123 COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da administragdo publica e da seguranca juridica no
estado de direito contemporaneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado, Porto Alegre, v. 27, n. 57, p. 13-33,
2003. p. 13.

124 PAULSEN, Leandro. Seguranga juridica, certeza do direito e tributacdo: a concretizacdo da certeza quanto a
instituicdo de tributos através das garantias da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006. p. 22.

15 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicio. 7.ed. Coimbra:
Almedina, 2000. p. 257.
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Constituicdo Federal de 1988 obriga a um dever de transparéncia e lealdade
por parte da Administracio Publica (...).*%

Ressaltando a importancia da previsibilidade do comportamento (e do entendimento)
da Administracdo Pablica, Ataliba ilustra, de forma bastante didatica, o seu impacto sobre a

vida do cidadao:

(...) € preciso que haja clima de seguranga e previsibilidade acerca das
decisbes do governo; o empresario precisa fazer planos, estimar — com
razodvel margem de probabilidade de acerto — os desdobramentos préximos
da conjuntura que vai cercar seu empreendimento. Precisa avaliar
antecipadamente seus custos, bem como estimar os obstaculos e as
dificuldades. Ja conta com os imponderaveis do mercado. Nao pode sustentar
um governo que agrave — com suas surpresas e improvisdes — as incertezas,
normais preocupacdes e 6nus da atividade empresarial (...). 1%’

Retornando a redacgdo do art. 100, Paragrafo unico, do CTN, e cotejando-0 com as
posicBes encimadas, pode-se inferir que a quaestio juris consiste na estabilidade da conduta
administrativa expressa mediante normas, pronunciamentos e decisées, que ndo diz com o dever
de pagar o tributo devido, fruto da ocorréncia do fato gerador, independentemente da vontade
e posicdo do Poder publico, mas oponivel a pretensdo punitiva do Fisco.

Heleno Torres!?® pontua a aplicabilidade do dispositivo encimado, dizendo que
“Nenhuma multa ou juro poderdo ser exigidos quando a transparéncia do agir do contribuinte
é conhecida pela Administracdo; e tanto mais quando este exerce pratica reiteradamente
observada pelas autoridades administrativas, com estabilidade”.

Ponto também de relevo no dispositivo em tela é a regra de obrigatoriedade das normas
complementares da legislacdo tributaria, condicionada a sua compatibilidade. Ou seja, a
sujeicdo do particular ao ato administrativo rege-se pelos limites da subordinacdo de tal ato a
legislacdo tributaria a que se refere, o que implica vedacéo a discricionariedade administrativa
—mormente de fei¢do juridica — ou mesmo exacerbacdo do comando legal complementado, em
razdo do Principio da Legalidade em matéria tributaria.

E dizer: a norma complementar ha de manter-se nos lindes da legislacdo tributaria

correspondente, de modo que a sujei¢cdo do contribuinte decorra dessa ultima.

126 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da administracéo publica: o contetido
dogmaético da moralidade administrativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 270.

127 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituigdo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 175.

128 TORRES, Heleno Taveira. Boa-fé e confianca sdo elementares no direito tributario. Consultor Juridico, 24 de
abril de 2013. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2013-abr-24/consultor-tributario-boa-fe-confianca-sao-
elementares-direito-tributario. Acesso em 10 de margo de 2020.
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E evidente a correspondéncia desse dispositivo com a pretensdo punitiva inscrita no
art. 142 do CTN, por encerrar expressa hipotese de dispensa de penalidade. Ao definir a
exclusdo da imposicdo de penalidades, o comando legal é enderecado as autoridades lancadora
e julgadora, indistintamente, seja no ato de proposicéo, seja no ato de aplicacdo — os quais ficam
obstados ex lege. Logo, no iter de formacdo da relagdo juridico-tributaria, a Autoridade
Administrativa estd obrigada a observar essa ordem de dispensa de penalidade (e acréscimos).

Retroatividade benigna da lei em matéria de penalidade e/ou infracéo: art. 106, I e 11, do
CTN

O art. 106 do CTN!?® encerra excegdo a regra de irretroatividade da lei tributaria
prevista no art. 105 do CTN.**

A norma estabelece, em numerus clausus e de forma categorica, as hipoteses de
aplicacdo da lei tributaria a fato ou ato anterior ao seu advento, instituindo a chamada
“retroatividade benigna”, como um comando ao legislador ordinario voltado a penalidades,
sancdes ou multas. !

Sendo expressamente interpretativa, a lei nova que esclarece a lei interpretada retrotrai
ao inicio da vigéncia dessa ultima, como que assumindo para si a regéncia das rela¢6es havidas,
sendo assegurada, pelo comando do inciso I, a exclusdo de penalidade por infracdo a lei objeto
de interpretacdo,'®? havendo quem entenda ter lugar mesmo que venha para confirmar o
entendimento fiscal pretérito pela caracterizacio de infragdo.'®

Ja o inciso Il consigna retroatividade similar ao Direito Penal, ao deixar de definir
determinados atos como infracdo ou contrarios a qualquer exigéncia de agdo ou omisséo, ou,

ainda, que cominem penalidade menos severa, com efeitos sobre atos ainda pendentes de

129 <Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

I - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa, excluida a aplicacdo de penalidade a infracdo dos
dispositivos interpretados;

Il - tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:

a) quando deixe de defini-lo como infracéo;

b) quando deixe de tratad-lo como contrario a qualquer exigéncia de acdo ou omissdo, desde que ndo tenha sido
fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de tributo;

¢) quando lhe comine penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo da sua pratica”.

130 «Art. 105. A legislagdo tributaria aplica-se imediatamente aos fatos geradores futuros e aos pendentes, assim
entendidos aqueles cuja ocorréncia tenha tido inicio mas néo esteja completa nos termos do artigo 116”.

181 BALEEIRO, Aliomar. Atualizacdo de Misabel de Abreu Machado Derzi. Direito tributario brasileiro: CTN
comentado. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 1045-1046.

182 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 28. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 113-114.

133 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributério brasileiro. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.
p. 575.
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julgamento. Ou seja, aplicam-se disposicOes legais concernentes a infragfes a normas
tributarias e as penalidades que Ihe sdo cominadas.***

Por ato ndo definitivamente julgado, pacificou-se a compreensdo de julgamento
administrativo ou judicial,**® assim considerado, também, ato em fase de execugdo.'®

Uma primeira inferéncia possivel do comando do art. 106, 11, do CTN seria no sentido
de que o ato definitivamente julgado ja teria se submetido a aplicacédo da penalidade — pelo
orgdo julgador —, tornando-se perfeito e acabado o roteiro de constituicdo do crédito tributario
prescrito no art. 142 do CTN.

Outra interpretacdo possivel seria pelo efeito da constituicdo definitiva do crédito
tributario pela deciséo irreformével que o mantém.

Na leitura de Schoueri,®*” “(...) uma vez constituido o crédito tributario, com o
lancamento definitivo, a penalidade passa a integrar aquele crédito, ndo mais havendo espaco

para rever seu montante”.

134 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 102.

135 Nesse sentido, vide os seguintes julgados:

“Tributario. Processual Civil. Lei que prevé redugdo de multa. Aplicag@o retroativa aos fatos ndo definitivamente
julgados, quer na esfera administrativa, quer na judicial (CTN, art. 106, I, c). Inovacdo no pedido formulado na
inicial. Inocorréncia. Fato novo, que pode ser conhecido de oficio pelo juiz (CPC, art. 462). Recurso especial
provido”. (STJ, REsp 488.326/RS, 1* T., rel. Min. Teori Albino Zavascki, j. 03.02.2005, DJ 28.02.2005).
“Tributario. Execugdo Fiscal. Art. 106 do CTN. Retroatividade da lei mais benigna. Ato ndo definitivamente
julgado. O Cédigo Tributério Nacional, em seu artigo 106, estabelece que a lei nova mais benéfica ao contribuinte
aplica-se ao fato pretérito, razdo por que correta a reducdo da multa nos casos como os da espécie, em que a
execucdo fiscal ndo foi definitivamente julgada. O referido artigo ndo especifica a esfera de incidéncia da
retroatividade da lei mais benigna, o que enseja a aplicagdo do mesmo, tanto no &mbito administrativo como no
judicial. Recurso especial provido”. (STJ, REsp 295.762/RS, 2* T., rel. Min. Franciulli Netto, j. 05.08.2004, DJ
25.10.2004).

“Tributario. Multa. Reducdo. Lei mais benigna. A expressao ‘ato nao definitivamente julgado’, constante do art.
106, I, c, alcanca a &mbito administrativo e também judicial; constitui, portanto, ato ndo definitivamente julgado
o lancamento fiscal impugnado por meio de embargos do devedor em execucgdo fiscal. Recurso especial ndo
conhecido”. (STJ, REsp 187051-98/SP, 22 T., j. 15.10.1998, rel. Min. Ari Pargendler, j. 15.10.1998, DJ
23.11.1998).

136 Nesse sentido, o seguinte julgado do STJ:

“EXECUCAO FISCAL. REDUCAO. MULTA MORATORIA.

A Secdo, por maioria, decidiu que o artigo 106 do CTN admite a retroatividade, em favor do contribuinte, da lei
mais benigna nos casos ndo definitivamente julgados. Em execuc&o fiscal, entende-se por caso ndo definitivamente
julgado aquele em que ainda ndo ha deciséo final na arrematacéao, adjudicacdo, remissao ou extingéo do processo.
E irrelevante a interposic&o ou ndo dos embargos do devedor e se estes foram ou no julgados. Logo aplica-se, na
espécie, a Lei Estadual n.? 9.399, de 21/11/1996, que alterou o art. 87 da Lei Estadual n.° 6.374/89, reduzindo a
multa moratéria de 30 para 20%”. (EREsp 184.642-SP, Rel. Min. Garcia Vieira, julgado em 26/5/1999)

A PGFN ratificou o entendimento de que a interpretagdo mais apropriada ao art. 106, inciso I, do CTN, é a que
inclui também a via judicial na extensdo do “ato ndo definitivamente julgado”, por meio dos Pareceres
PGFN/CDA/CAT n. 2.237, de 2006, PGFN/CAT n. 1961, de 2008, e PGFN/CAT n. 35, de 2010.

187 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 859. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.
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Ao eleger o julgamento como marco a retroagdo da lei favoravel ao contribuinte em
matéria de penalidade — para desqualificar a infracdo ou cominar penalidade menos severa —,
cogitamos, por hipotese, que o legislador complementar teria se baseado na competéncia do
orgdo julgador a aplicacao da penalidade — e ndo da autoridade lancadora -, 0 que ratificaria o

carater propositivo da pretensdo punitiva prescrita no art. 142 do CTN.
Interpretacdo da legislacdo tributaria por equidade: art. 108, 1V e §2°, do CTN

Misabel Derzi interpreta o art. 108, IV, §2° do CTN,™® como um comando a
construgdo do Direito “(...) para além das possibilidades semanticas dos enunciados normativos
empregados pelo legislador”.3®

Tratando da hipétese de equidade, Regina Helena Costal®° ressalta estar autorizada
para além do Direito Tributario, mediante “(...) a suavizagdo ou mitiga¢ao do rigor da lei,
qguando a aplicacdo desta possa revelar-se injusta diante do caso concreto”.

Em seus comentarios sobre o dispositivo encimado, Baleeiro pondera que:

(...) pela equidade, o intérprete e o aplicador ndo so suprirdo a lei silente, mas
também interpretardo e adaptardo a lei que se apresentar absurda, em sua
impersonalidade e generalidade abstrata, para as condigdes inusitadas do caso
especial concreto. !4

Schoueri'#*? entende possivel ao afastamento de penalidade, numa leitura contrario
sensu do art. 108, §2°, do CTN, e pondera como mais relevante o Principio da Proporcionalidade
a definicdo da oportunidade e da correta medida da puni¢do. E pontua que “(...) sob tal

perspectiva, a questdo ndo € o montante da pena, mas se ela cumpre sua func¢éo”.

138 «“Art, 108. Na auséncia de disposi¢iio expressa, a autoridade competente para aplicar a legislacdo tributaria
utilizara sucessivamente, na ordem indicada:

(...) IV - aeqlidade.

(...) 8 2° O emprego da eqiiidade ndo podera resultar na dispensa do pagamento de tributo devido”.

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. E-book. (1 recurso
online). ISBN 9788530980726, p. 1042. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788530980726. Acesso em: 9 set. 2020.

140 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicdo e Cddigo Tributario Nacional. 9. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2018. Livro. (1 recurso online). ISBN 9788553609772, p.
195. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553609772. Acesso em: 12 abr. 2020.
141 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. E-book. (1 recurso
online). ISBN 9788530980726, p. 1.054. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788530980726. Acesso em: 9 set. 2020.

142 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso onling).
ISBN 9788553610174, p. 861. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020..
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O Decreto n. 70.235/1972 consigna a hipotese de julgamento em instancia especial de
competéncia do Ministro da Fazenda, inclusive acerca de propostas de aplicacdo de equidade
apresentadas pelos entdo Conselhos de Contribuintes,'*® restritas a dispensa, total ou parcial, de
penalidade pecuniaria, considerando caracteristicas pessoais ou materiais da espécie julgada,
ficando excepcionados os casos em que houver reincidéncia, ou crimes de sonegacdo, fraude
ou conluio.'*

O emprego da equidade como método de interpretacdo e integracdo da legislacédo
tributaria pode resultar na dispensa de penalidade, o que torna essa norma relevante ao exercicio
da pretensdo punitiva prevista no art. 142 do CTN. Ao permitir a dispensa de penalidade, a
norma legal é enderecada as autoridades lancadora e julgadora, indistintamente, seja no ato de
proposicdo, seja no ato de aplicacdo — mediante interpretacdo por equidade em caso de auséncia
de disposicao expressa que defina penalidade ou infracdo ao ato ou fato sob fiscalizacdo ou

julgamento.

Interpretacdo da legislacdo tributaria da maneira mais favoravel ao acusado: art. 112 do
CTN

A regra contida no art. 112 do CTN* consigna o comando conhecido por in dubio
pro contribuinte; a existéncia de divida acerca da qualificacdo dos atos praticados pelo sujeito
passivo implicaria interpretacdo mais favoravel ao sujeito passivo, seja para afastar a penalidade
ou para gradua-la da forma mais branda possivel nas seguintes hipdteses:

Duvida quanto a capitulacdo legal do fato: um mesmo fato configurando duas
infracOes distintas, ou um mesmo evento concreto compreendido e qualificado juridicamente
como infragcdo, ou como ndo infracdo, em funcdo das suas circunstancias no caso. O art. 112

implicaria reconhecer a ndo infracdo, posto que mais favoravel ao contribuinte.

143 «Art. 26. Compete ao Ministro da Fazenda, em instincia especial:

I - julgar recursos de decis6es dos Conselhos de Contribuintes, interpostos pelos Procuradores Representantes da
Fazenda junto aos mesmos Conselhos; (Vide Medida Provisoria n. 449, de 2008)

Il - decidir sobre as propostas de aplicacdo de equidade apresentadas pelos Conselhos de Contribuintes. (Vide
Medida Provisoéria n. 449, de 2008)”.

144 «Art, 40. As propostas de aplicacdo de equidade apresentadas pelos Conselhos de Contribuintes atenderéo as
caracteristicas pessoais ou materiais da espécie julgada e serdo restritas a dispensa total ou parcial de penalidade
pecunidria, nos casos em que ndo houver reincidéncia nem sonegagio, fraude ou conluio.”

145 «Art. 112. A lei tributaria que define infracdes, ou lhe comina penalidades, interpreta-se da maneira mais
favoravel ao acusado, em caso de ddvida quanto:

I - & capitulacéo legal do fato;

Il - & natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou & natureza ou extensdo dos seus efeitos;

111 - & autoria, imputabilidade, ou punibilidade;

IV - a natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduagdo”.
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Duvida quanto as circunstancias materiais do fato: Podem se configurar casos de “erro
de tipo” e “erro de proibi¢ao”. O art. 112 apontaria a ndo aplicacdo da penalidade, ou o seu ndo
agravamento.

Duvida quanto a autoria: A conduta pode ser atribuida a distintas pessoas, a exemplo
do administrador, ou da pessoa juridica, o que, pelo art. 112 do CTN, implicaria mitigar a
cominagéo de penalidade.

Duvida quanto a natureza da penalidade aplicavel ou a sua graduacgdo: A pretenséo
punitiva envolveria duas ou mais penalidades, diferenciando-se quanto as situacdes cabiveis, a
qualificacdo, ou ao agravamento. O art. 112 comandaria aplicar apenas uma penalidade e nao
qualificagcdo ou agravamento

Reconhecido no meio académico e nos tribunais por sua obra sobre o tema, Greco4®
aponta que “(...) planejamento tributario ¢ campo em que pode haver divida quanto a
capitulacdo legal do fato, suas circunstancias materiais e quanto a natureza e dimensdo da
penalidade aplicavel”.

A discussdo recairia sobre enquadramentos distintos dos mesmos eventos concretos,
mediante conflito de qualifica¢bes juridicas, com argumentos e premissas teoricas validas e
bem balizadas, de ambos os lados, mas com um importante elemento distinto: momento da
analise e das qualificacdes juridicas.

O sujeito passivo enxerga a operagdo, em regra, antes mesmo da sua consecucao,
mediante analises econdmicas, financeiras e juridicas e a implementa com tal perspectiva. Anos
apos, o Fisco avalia a operacdo sob sua perspectiva atual, mas tendo que se ater a legislacdo
vigente a época do periodo fiscalizado e, principalmente, com o desafio de qualificar os atos
sob a oOtica historica, inclusive observando o posicionamento do proprio Fisco e da
jurisprudéncia a época, sob pena de, no extremo, retroagir efeitos de novo critério juridico de
entendimento, o que é vedado pelo art. 146 do CTN.

Voltando ao art. 112 do CTN, Greco'*’ pontua que a dlvida, se houver, ocorreria no
momento da qualificacdo juridica dada pelo Fisco, o que seria suficiente a ndo aplicacdo de
penalidades ou seu agravamento. Seria a partir da acdo fiscal que exsurgiria conflito de
qualificacdes e, seria apenas a partir dessa data que novas condutas poderiam ser consideradas

infracionais e passiveis de punicao.

146 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 392.
147 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 393.
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Embora, na prética, os comandos encimados sejam atribuidos & atividade judicante,
ndo se pode descurar que os dispositivos em que se encontram sdo plenamente aplicaveis ao
préprio langcamento, a justificar a ndo aplicacdo de penalidade, ou a sua gradagédo ab initio no
processo administrativo fiscal.

E dizer: o lancamento de oficio de tributo pode ser desacompanhado de multa (de
oficio), de acordo com o prdprio CTN.

Fabiana Carsoni*® pontua a importancia da interpretacdo razoavel da legislagéo,
enquanto circunstancia atenuante da penalidade, especialmente em matéria de fiscalizacdo e
julgamento de operacdes rotuladas como planejamento tributario, cujas autuacbes geralmente
consignam multas qualificadas e/ou agravada e Representacdo Fiscal para Fins Penais, sob
acusacdo de pratica dolosa.

Na hipotese de duvida sobre a interpretacdo dos dispositivos legais que tratam de
determinada matéria, Carsoni assevera nio haver dolo,'*° mas o chamado “erro de proibi¢do”,
previsto no art. 21 do Cédigo Penal, cujo comando é afastar a pena quando o autor do ilicito
considera estar agindo dentro da lei.*>®

Sobre o tema, € conhecida a discussdo acerca do voto de qualidade favoravel ao Fisco
em caso de empate durante julgamento no ambito do Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF).

148 SILVA, Fabiana Carsoni Alves Fernandes. A individualizagido da pena no direito tributario sancionador:
competéncia para a graduacdo da penalidade fiscal e principios e direitos que autorizam tal atividade. Revista
Direito Tributario Atual, n. 37. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, p. 121-145, 2017. p. 134.

149 Sobre o tema abordado em profundidade, veja-se: ROTHMANN, Gerd Willi. Afinal, o planejamento tributario
pode ser criminoso? In: PRETO, Raquel Elita Alves. Tributacéo brasileira em evolugdo: estudos em homenagem
ao Professor Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: IASP, p. 675-698, 2015. v. 1.

150 Jlustra a aplicagdo da tese do erro de proibicdo para afastar o agravamento da multa o Acérddo n. 101-95.537,
de 24/05/2006, do antigo 1° Conselho de Contribuintes, com a seguinte ementa (parcialmente transcrita):

“(...) PENALIDADE QUALIFICADA — INOCORRENCIA DE VERDADEIRO INTUITO DE FRAUDE —
ERRO DE PROIBICAO — ARTIGO 112 DO CTN — SIMULAGAO

RELATIVA - FRAUDE A LEI — Independentemente da patologia presente no negdcio juridico analisado em um
planejamento tributario, se simulacéo relativa ou fraude a lei, a existéncia de conflitantes e respeitaveis correntes
doutrinarias, bem como de precedentes jurisprudenciais contrarios a nova interpretacdo dos fatos pelo seu
verdadeiro conteddo, e ndo pelo aspecto meramente formal, implica em escusavel desconhecimento da ilicitude
do conjunto de atos praticados, ocorrendo na espécie o erro de proibicdo. Pelo mesmo motivo, bem como por ter
o0 contribuinte registrado todos os atos formais em sua escrituragdo, cumprindo todas as obrigacdes acessorias
cabiveis, inclusive a entrega de declarages quando da ciséo, e assim permitindo ao Fisco plena possibilidade de
fiscalizacdo e qualificagdo dos fatos, aplicaveis as determinagdes do artigo 112 do CTN. Fraude a lei ndo se
confunde com fraude criminal.

Recurso provido parcialmente”. Destaque-se que esse acorddo foi reformado nesta matéria pela 1 Turma da
Céamara Superior de Recursos Fiscais, por meio do Acérddo n. 9101-003.168, de 07/11/2017, resultante da
aplicacdo do voto de qualidade, prevalecendo a posicdo dos conselheiros de matriz fiscal, sob a premissa de que
ndo se trataria de mero descumprimento da norma, sendo verificada a “(...) presenca dos elementos cognitivo e
volitivo,* consumando-se o dolo (...)”, de acordo com o Voto Vencedor lavrado pelo Conselheiro André Mendes
Moura, restando restabelecida a qualificacdo da multa.
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Marco Aurélio Greco™! entende haver subsuncao de tal situagdo a hipotese do art. 112
do CTN, dado que “(...) a existéncia do empate é, em si mesma, a materializacdo de uma davida
quanto a existéncia do pressuposto da infracdo, o que enseja aplicacdo do art. 112 do CTN e
indica “ndo ser o caso” de aplicar a penalidade de oficio (...)”.*>

A aplicagdo da regra encimada traduziria julgamento do ato de lancamento, mais
precisamente da sua feicdo punitiva, mediante o desprovimento da proposi¢éo da penalidade, o
que ndo equivaleria a “dispensar” ou “cancelar” a multa cominada no langamento, mas julga-
la inaplicavel no caso concreto, em funcdo das circunstancias de fato e de direito apreciadas
pelo érgdo judicante.

Em outras palavras, seria 0 CARF sinalizando ao agente lancador que a sua proposta
de aplicacdo de penalidade ndo foi aceita.

Comentando sobre a entdo recém-editada Lei n. 13.988/2020, que, extinguindo o voto
de qualidade no ambito do CARF, determinou que, em caso de empate, o caso fosse julgado
favoravelmente ao sujeito passivo, cancelando-se, destarte, o auto de infracdo, Luis Eduardo
Schoueri'* coloca-se favoravel 8 mudanca, mormente no trato de teses fiscalistas criadas sem
qualquer embasamento em texto de lei por autos de infracdo “(...) sistematicamente
acompanhados de multas vultosissimas (...)”, opinando ser contrario a manuten¢ao de qualquer
multa, em caso de empate, por entender que o art. 112 do CTN seria “(...) mandamento
suficiente para que ndo se permita a cobranca de multa — qualquer multa — se ha duvida quanto
a existéncia de infragdo (...)”.1>

Na visdo do tributarista, um empate entre os julgadores evidenciaria davida objetivada
in concreto, refutando a ideia de que o referido comando legal se dirija a consciéncia do
julgador, onde deveria residir a davida aludida pelo dispositivo legal a sua aplicacao, afirmando

ser “(...) pueril imaginar que um comando legal possa orientar o modo como o aplicador da lei

151 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario revisitado. In: OLIVEIRA, Francisco Marconi de; GOMES,
Marcus Livio, VALADAO, Marcos Aurélio Pereira (coord.). Estudos tributarios do Il Seminario CARF. Brasilia:
CNI, p. 17-34, 2017.

152 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario revisitado. In: OLIVEIRA, Francisco Marconi de; GOMES,
Marcus Livio, VALADAO, Marcos Aurélio Pereira (coord.). Estudos tributéarios do Il Seminario CARF. Brasilia:
CNI, p. 17-34, 2017. p. 33.

18 SCHOUERI, Luis Eduardo. Voto de qualidade e ‘“chibatadas”. Jota, 16 de abril de 2020.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/voto-de-qualidade-e-chibatadas-16042020.
Acesso em: 17 abr. 2020.

154 O autor opina néo lhe parecer a melhor solucéo o cancelamento da exigéncia fiscal, em razdo do empate de
votos, tal como previsto no art. 28 da Lei n. 13.988/2020, que inseriu o art. 19-E na Lei n. 10.522/2002 com a
seguinte redacdo: “Art. 19-E. Em caso de empate no julgamento do processo administrativo de determinacéo e
exigéncia do crédito tributéario, ndo se aplica o voto de qualidade a que se refere 0 § 9° do art. 25 do Decreto n.
70.235, de 6 de marco de 1972, resolvendo-se favoravelmente ao contribuinte”. (SCHOUERI, Luis Eduardo. Voto
de qualidade e “chibatadas”. Jota, 16 de abril de 2020. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/voto-de-qualidade-e-chibatadas-16042020. Acesso em: 17 abr. 2020.)
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deve pensar (...)". No caso de colegiados, entretanto, o julgador é o proprio 6rgdo, ndo os
seus integrantes.
Schoueri ilustra o efeito da penalidade a chibatadas, dado ser a multa uma punicéo,

um castigo. Vale a transcricdo do excerto:

Para facilitar o raciocinio, propus que se imaginasse que, no lugar de multas
por infracdes tributarias, o legislador previsse “chibatadas” (...).
E dizer: no mero atraso, uma chibatada; infragdo, sem dolo, cinco chibatadas;
nos casos de dolo, fraude ou simulacéo, dez chibatadas e, finalmente, em caso
de ndo haver cooperagéo com a fiscalizacdo, vinte chibatadas.*>®

E coloca a questdo sobre se se justificaria a aplicacdo de chibatadas ao contribuinte
gue convence metade dos julgadores da inexisténcia da obrigacdo tributaria acusada pela
fiscalizacdo, seja ““(...) uma ou vinte chibatadas (...). E como se o julgador — insisto, 0 6rgo
julgador — dissesse: “no lugar dele, eu teria feito o mesmo (...)”.2>’

E conclui afirmando ser “Claro que ndo ha como punir no caso de duvida. Ninguém
merece a chibatada”, mormente pela natureza punitiva da penalidade cominada pela
Administracdo Tributaria, ainda que sob a nomenclatura moratdria, pois “(...) para atrasos,
existem os juros. Estes, sim, servem para compensar o credor pelo pagamento a destempo. A
multa ndo tem tal funcao”.

A jurisprudéncia do CARF apresenta alguns poucos julgados pela aplicacdo do art.

112 do CTN para reduzir ou cancelar a penalidade.®

155 SCHOUERI, Luis Eduardo. Voto de qualidade e “chibatadas”. Jota, 16 de abril de 2020. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/voto-de-qualidade-e-chibatadas-16042020. Acesso em: 17 abr.
2020

1% SCHOUERI, Luis Eduardo. Voto de qualidade € “chibatadas”. Jota, 16 de abril de 2020. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/voto-de-qualidade-e-chibatadas-16042020. Acesso em: 17 abr.
2020

157 SCHOUERI, Luis Eduardo. Voto de qualidade e “chibatadas”. Jota, 16 de abril de 2020. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/voto-de-qualidade-e-chibatadas-16042020. Acesso em: 17 abr.
2020

1%8 A titulo exemplificativo, vide os seguintes acordaos:

“ASSUNTO: CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE MOVIMENTACAO OU TRANSMISSAO DE
VALORES E DE CREDITOS E DIREITOS DE NATUREZA FINANCEIRA (CPMF). Ano-calendario: 1998,
1999, 2000. CPMF. MULTA POR ATRASO NA ENTREGA. INFRACAO UNICA. APLICACAO DE
PENALIDADE UNICA. A entrega a destempo das declaragdes de CPMF enseja a aplicacio de multa, consoante
art. 11, 82° da Lei n.° 9.311/96. Para gradacédo da penalidade, frente as interpretac6es possiveis a serem atribuidas
ao disposto nos artigos 11, do Decreto-lei n.° 1.968/82 e 47, da Medida Provisoria n.° 2.037-21/2000, de acordo
com o art. 112 do Codigo Tributario Nacional - CTN, a mais adequada é a concluséo pela aplicagdo da sangao
pecunidria para cada més-calendario ou fracdo em que ndo foram prestadas as informac6es exigidas, ou seja, més-
calendario ou fracdo omitidos, sendo irrelevante por quanto tempo a omissao perdurou. Assim, para 0s casos de
declaracdo mensal, cabivel a aplicacdo da san¢do por uma Unica vez; ja para as obrigacGes de declaracdo
trimestrais, deve ser exigida a san¢ao por trés vezes apenas, em nenhuma das hip6teses importando a duracdo da
mora.” (Acorddo n. 9303-009.808, de 13/11/2019. Relatora: Vanessa Marini Cecconello. VVotagdo por maioria)
“DUVIDA QUANTO A MATERIALIDADE DO FATO. INTERPRETACAO MAIS FAVORAVEL AO
CONTRIBUINTE. DIVERGENCIA ENTRE INFORMAGOES CONSTANTES EM DIRF E DAA.
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A norma do in dubio pro contribuinte, ou principio da equidade — na licdo de Rubens
Gomes de Sousa —, encerra comando de interpretacdo e integracdo da legislagdo tributéria que
define infracGes ou comina penalidades, sendo imperativo que se opere da maneira mais
favoravel — e ndo apenas favoravel — ao sujeito passivo — caracterizado como acusado de
infracdo — em caso de divida quanto ao enquadramento do fato em hipétese de infracdo ou a
penalidade aplicavel. Enquanto norma de conduta interpretativa, seria aplicavel a autoridade
lancadora ou julgadora, para fins, respectivamente, de ndo propor penalidade, ou fazé-lo na
graduacdo mais branda possivel, e para rechacar a proposta feita pelo agente autuante, ou
graduar a penalidade proposta a patamar inferior. Em todas as hipdteses aventadas, a pratica do
ato teria espeque no art. 142 do CTN, por ocorrer no bojo do lancamento, desde a lavratura do
auto de infracdo até a decisao final em processo administrativo, o que denota a correspondéncia

entre os institutos.

2.3 Normas gerais de Direito Tributario acerca da obrigacéo tributéria

Definicéo de obrigacéo tributaria: art. 113 do CTN

Comentando o art. 113 do CTN,*° Luiz Alberto Gurgel de Faria'® sublinha que a
obligatio ¢ originaria do direito civil, justificando que se busque naquela seara 0 seu conceito,
ao que referencia a licdo de Caio Mario da Silva Pereira,*®! no sentido de que “Obrigacdo é o
vinculo juridico em virtude do qual uma pessoa pode exigir de outra uma prestacdo

economicamente apreciavel (...)”.

Em caso de divergéncia entre as informagdes contidas na DIRF apresentada por fonte pagadora e as informacGes
constantes na DAA apresentada pelo contribuinte, configura-se hip6tese prevista no art. 112, 1l, do Codigo
Tributario Nacional, que determina a ado¢do de uma interpretacdo mais favordvel ao contribuinte.” (Acérdéo n.
2001-002.054, de 17/03/2020. Relator: André Luis Ulrich Pinto. Votagdo unanime)

159 «Art. 113. A obrigagdo tributaria é principal ou acessoria.

8 1° A obrigacdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniéria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigacéo acessoria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as presta¢des, positivas ou negativas,
nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscaliza¢do dos tributos.

§ 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacdo principal
relativamente a penalidade pecuniaria”.

160 In: FREITAS, Vladimir Passos (coord). Cédigo tributario nacional comentado. 8. ed. Sdo Paulo: RT, 2020. E-
book. Disponivel em: https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/codigos/72655091/v8/page/1.
Acesso em: 7 set. 2020.

161 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de direito civil, 8. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1986, v. 2, p. 5.
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Considerando a conotacdo mais ampla da obrigacdo tributaria, em fungdo das
caracteristicas definidas nos §81° e 2° do art. 113 do CTN, Gurgel de Faria a conceitua nos

seguintes termos:

(...) relacéo juridica através da qual o sujeito passivo tem o dever de, em favor
do sujeito ativo, efetuar pagamento em dinheiro, ou, ainda, cumprir prestacoes
de fazer ou ndo fazer, estas no interesse da arrecadacdo ou fiscalizacdo dos
tributos (...).16?

Destaca-se a posic¢do critica da doutrina a insercdo da penalidade pecuniaria no bojo
da obrigacdo principal, ensejando risco de confusdo entre tributo e multa, a despeito da clara
definicdo contida no art. 3° do CTN, que assevera a dessemelhanca entre ambos. Sugere que 0
art. 113 do CTN seja interpretado como um comando de equiparacdo entre o tributo e as
penalidades pecuniarias para fins do procedimento de cobranga conjunta, considerando que
ambos se inserem no crédito tributario — por sua decorréncia da obrigacao, nos termos do art.
139 do CTN.163

Se assim ndo fosse, ressalta Gurgel de Faria, a falta de coincidéncia de regimes de
cobranca de tributo e multa poderia implicar, em ultima andlise, “(...) uma auséncia de sintonia
no cumprimento das obrigacGes, prejudicando a arrecadacdo e até podendo inibir o carater
repressivo da penalidade, o que justifica uma s6 disciplina (...)”, dado que o tributo goza da
prerrogativa de inscricdo em Divida Ativa, cobranca judicial mediante execucdo especifica ex
lege,*®* além de garantias e privilégios proprios, e outras prerrogativas. Com a equivaléncia
para fins de cobranca, tais condi¢cdes também alcancariam a penalidade.

Por tratar de obrigacdo tributaria e do fluxo de formacdo do crédito tributario —
incluindo penalidade, cuja formalizacao opera-se mediante o langamento —, o art. 113 do CTN

relaciona-se, diretamente, com o comando do art. 142 do CTN.

Defini¢do da natureza da responsabilidade por infragdes da legislagéo tributéria: art. 136
do CTN

O art. 136 do CTN'® inaugura o capitulo da Responsabilidade por Infragdes, no

Codigo Tributario Nacional, estabelecendo ser prescindivel o elemento doloso a sua

162 In: FREITAS, Vladimir Passos (coord). Cédigo tributario nacional comentado. 8. ed. Sdo Paulo: RT, 2020. E-
book. Disponivel em: https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/codigos/72655091/v8/page/1.
Acesso em: 7 set. 2020.

183 «Art. 139. O crédito tributario decorre da obrigagdo principal e tem a mesma natureza desta.”

164 Atualmente prevista na Lei n. 6.830/1980.

165 «Art. 136. Salvo disposicdo de lei em contrario, a responsabilidade por infragdes da legislagdo tributaria
independe da intencdo do agente ou do responsavel e da efetividade, natureza e extensao dos efeitos do ato.”
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caracterizagdo, 0 que permitiria uma interpretagcdo contrario sensu no sentido de que seria
objetiva a responsabilidade em matéria de infracdo tributaria.

Na visdo de Luiz Alberto Gurgel de Faria,’®® o art. 136 do CTN trata de
responsabilidade, que ¢ “(...) em principio, de ordem objetiva, pois independe da vontade do
agente ou responsavel. E o inverso do que ocorre no direito penal, onde a imputabilidade esta
sempre a depender da subjetividade (...)”.

Em sua interpretacdo, a analise do carater subjetivo da acéo foi definida, pelo CTN,
como hipdtese excepcional, mediante faculdade conferida ao legislador ordinario — “salvo
disposicao de lei em contrario”.

Outra regra preconizada pelo dispositivo em tela é a irrelevancia da efetividade,
natureza e extensao dos efeitos do ato, para fins de responsabilizacdo do sujeito passivo.

Contudo, Gurgel de Faria identifica o abrandamento dessa responsabilidade objetiva,
por parte da jurisprudéncia, em especial do Superior Tribunal de Justica, quanto a infragdes que

ndo implicam dano ao erario e cujo agente tenha agido com boa-fé.16’

166 |n: FREITAS, Vladimir Passos (coord). Cadigo tributario nacional comentado. 7. ed. Sdo Paulo: RT, 2017. E-
book. ISBN 9788520373118. Disponivel em:
https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/codigos/72655091/v7 ~u25abr.2018. Acesso em: 21 mai.
2020.

167 O autor destaca a Stimula STJ n. 509 (“E licito ao comerciante de boa-fé aproveitar os créditos de ICMS
decorrentes de nota fiscal posteriormente declarada inidénea, quando demonstrada a veracidade da compra e
venda.”) e julgados relevantes nessa linha de entendimento, a exemplo dos seguintes: “Tributario. Ilicito. Néo
emissdo de nota fiscal. Multa. Inexisténcia de lacuna legislativa, divida, exagero ou teratologia. Reducéo pelo
Judiciario. Impossibilidade. 1. Hip6tese em que os fatos e a norma local sdo incontroversos: a contribuinte deixou
de emitir nota fiscal, mesmo tendo vendido e entregue a mercadoria a seu cliente. S6 emitiu o documento apds o
inicio da fiscalizagdo. A multa prevista na legislac&o local é de 30% sobre o valor do bem. 2. O Tribunal de origem
reconheceu o ilicito e a aplicabilidade da multa, razéo pela qual deu parcial provimento a Apelagdo do Estado,
reformando a sentenga que afastara a exigéncia. No entanto, entendeu inexistir ma-fé da contribuinte ou dano ao
Erério, de modo que reduziu a multa de 30% para 5% do valor da mercadoria. 3. ‘Salvo disposi¢do de lei em
contrario, a responsabilidade por infragdes da legislagdo tributaria independe da intengdo do agente ou do
responsavel e da efetividade, natureza e extensdo dos efeitos do ato” (art. 136 do CTN). 4. Na hipétese dos autos,
a emissdo da nota fiscal somente ocorreu apds o inicio da fiscalizagdo, o que afasta a presuncdo de boa-fé, ndo
havendo falar no beneficio do art. 138, pardgrafo Unico, do CTN. Ainda que assim nao fosse, é pacifico o
entendimento de que as sanc¢des por infragcBes formais (entrega de declaracdes, emissdo de documentos fiscais)
ndo sdo afastadas pela dendncia espontanea. Precedentes do STJ. 5. A reprovabilidade da conduta é avaliada pelo
legislador ao quantificar a penalidade prevista na lei. E por essa razdo que as situaces que envolvam fraude ou
ma-fé sdo fixadas, ndo raro, multas muito mais gravosas que os 30% previstos pela legislagao local. 6. Recurso
Especial provido” (STJ, 2.2 T., REsp 1142739/PR, rel. Min. Herman Benjamin, DJe 16.09.2010). “Processo civil.
Recurso especial representativo de controvérsia. Artigo 543-C, do CPC. Tributério. Créditos de ICMS.
Aproveitamento (principio da ndo-cumulatividade). Notas fiscais posteriormente declaradas inidoneas. Adquirente
de boa-fé. 1. O comerciante de boa-fé que adquire mercadoria, cuja nota fiscal (emitida pela empresa vendedora)
posteriormente seja declarada inidonea, pode engendrar o aproveitamento do crédito do ICMS pelo principio da
ndo-cumulatividade, uma vez demonstrada a veracidade da compra e venda efetuada, porquanto o ato declaratério
da inidoneidade somente produz efeitos a partir de sua publicacdo (...)2. A responsabilidade do adquirente de boa-
fé reside na exigéncia, no momento da celebragdo do negécio juridico, da documentacao pertinente a assungéo da
regularidade do alienante, cuja verificacdo de idoneidade incumbe ao Fisco, razdo pela qual ndo incide, a espécie,
o artigo 136, do CTN, segundo o qual “salvo disposi¢@o de lei em contrario, a responsabilidade por infra¢cdes da
legislacgdo tributaria independe da intencdo do agente ou do responsavel e da efetividade, natureza e extensdo dos
efeitos do ato” (norma aplicavel, in casu, ao alienante). 3. In casu, o Tribunal de origem consignou que: ‘(...) os
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Embora a norma dispense o dolo, ndo trata do elemento culposo como condicéo a
configuracdo da responsabilidade por infragdo, ao menos de forma expressa, 0 que nos parece
um eloquente siléncio por parte do legislador, provocando a sua investigacéo.

Um primeiro passo na busca de compreensao do ponto pode ser a visita da legislacédo
penal, encontrando o Paragrafo Unico do art. 18 do Cddigo Penal, que define a prética dolosa
do crime como regra a aplicacio da pena, salvo disposicdo legal em contrario. E dizer: a forma
culposa é excecéo.

Comparando-se as normas tributaria e penal, podemos inferir que o elemento doloso é
dispensado a responsabilizacdo por infracdo tributaria, mas é conditio sine qua non a
responsabilizacdo penal, como regra.

O elemento culposo, em matéria penal, descaracteriza o crime e ndo deflagra
punibilidade.

E em matéria de responsabilidade por infracéo tributéaria?

Observando que o proprio Principio da Pessoalidade da Pena foi absorvido pelo Direito
Tributario Penal, Schoueri®® pontua que, “Inexistindo culpa ou dolo, ndo surge a pretensdo

punitiva do Estado, pelo mero fato de que ndo ha o que punir”. E avanca dizendo:

Também evidenciam que o Cdédigo Tributario Nacional ndo dispensa o
elemento subjetivo (se ndo dolo, pelo menos culpa) para gque se caracterize a
infracdo, a circunstancia de admitir a remissdo por “erro ou ignorancia
escusaveis” sobre matéria de fato (art. 172, Il e IV) e a propria possibilidade
de equidade para afastar a imposicao de penalidades (art. 108, 1V).

demais atos de declaracéo de inidoneidade foram publicados apds a realizagdo das operagdes (f. 272/282), sendo
que as notas fiscais declaradas iniddneas tém aparéncia de regularidade, havendo o destaque do ICMS devido,
tendo sido escrituradas no livro de registro de entradas (f. 35/162). No que toca a prova do pagamento, ha, nos
autos, comprovantes de pagamento as empresas cujas notas fiscais foram declaradas inid6neas (f. 163, 182, 183,
191, 204), sendo a matéria incontroversa, como admite o fisco e entende o Conselho de Contribuintes.” 4. A boa-
fé do adquirente em relacéo as notas fiscais declaradas inidoneas apds a celebragdo do negdcio juridico (o qual
fora efetivamente realizado), uma vez caracterizada, legitima o aproveitamento dos créditos de ICMS. 5. O 6bice
da Sumula 7/STJ ndo incide a espécie, uma vez que a insurgéncia especial fazendaria reside na tese de que 0
reconhecimento, na seara administrativa, da inidoneidade das notas fiscais opera efeitos ex tunc, o que afastaria a
boa-fé do terceiro adquirente, maxime tendo em vista o teor do artigo 136, do CTN. 6. Recurso especial desprovido.
Acorddo submetido ao regime do artigo 543-C, do CPC, e da Resolugdo STJ 08/2008.” (STJ, 1.2 S., REsp
1148444/MG, rel. Min. Luiz Fux, DJe 27.04.2010). (In: FREITAS, Vladimir Passos (coord). Cddigo tributario
nacional comentado. 7. ed. Sdo Paulo: RT, 2017. E-book. ISBN 9788520373118. Disponivel em:
https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/codigos/72655091/v7 ~u25abr.2018. Acesso em: 21 mai.
2020)

1688 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 875. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.
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Finalmente, se o sujeito passivo demonstra que agiu de boa-fé, caracterizada
por ter seguido a “legislagdo tributaria”, nao fica sujeito a penalidade (art. 100,
Parégrafo nico).1®°

De acordo com a ligdo encimada'’®, a natureza objetiva da responsabilidade por
infracdo tributaria seria afastada, também, pela interpretacdo sistemética das proprias normas
gerais insculpidas no CTN acerca de penalidade que valoram o elemento subjetivo a
caracterizacdo de infracdo, mormente a boa-fé do sujeito passivo. Embora néo se utilizem da
expressao culpa, as hipoteses dos arts. 172, 1l e 1V; 108, 1V; e 100, Paragrafo unico afastam a
caracterizacdo de infracdo tributaria e, pois, a cominacdo de penalidade, em funcdo da conduta
do sujeito passivo, 0 que, por 6bvio, ndo decorre da auséncia de dolo, mas de um agir imbuido
de boa-fé.

E dizer: ao dispensar o elemento doloso a responsabilidade por infracdes, o art. 136 do
CTN néo prescreve comando de incriminagéo indistinta de todo e qualquer descumprimento de
obrigacdo tributaria, dado que preserva de penalidade o agir sem culpa, caracterizado como tal
mediante a valoracdo do elemento subjetivo, a exemplo dos comandos contidos nos preceitos
legais referidos acima. Ora, se o proprio CTN desqualifica a responsabilidade por infracdes e
impede a cominacao de penalidade a atos de descumprimento de obrigacdo tributaria destituidos
de dolo, ndo seria correto — e sequer coerente — rotular como objetiva a responsabilidade por

infracdes.

169 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 875-876. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174. Acesso em: 10 maio 2020.

170 Sobre o Principio da Pessoalidade da Pena, Schoueri ainda leciona: “E esse o argumento que se utiliza para
sustentar que o Codigo Tributario Nacional, ao utilizar o termo “tributo” e ndo “crédito tributario” em matéria de
responsabilidade por sucessdo (artigos 131 a 133) e de terceiros (artigo 134), afastou a possibilidade de que se
impusesse a penalidade a pessoa diversa do infrator. Cabe insistir nesse ponto: o Estado Fiscal tem o direito de
arrecadar seus tributos; sdo eles o foco do Direito Tributario e justifica-se a intromissdo no patriménio dos
particulares pela necessidade de manutengdo do Estado e capacidade contributiva (tributos ndo vinculados) ou
atuacdo do Estado e equivaléncia (tributos vinculados). As penalidades tributarias decorrem do Poder de Tributar
e sdo instrumentos para sua concretizacdo. Penalidades ndo sdo instrumento ordinario de receita do Estado. Séo
excepcionais, patologicas, apenas impostas como meio de assegurar o pagamento dos tributos. Dai nao fazer
sentido impor penalidade a terceiro, que ndo cometeu infragdo. Uma tal pena teria apenas a funcéo de encher as
burras do Fisco, sem qualquer efeito sobre o infrator. Seria, quando muito, uma sobretributacdo, ndo mais uma
penalidade. Ora, qualquer tributo — inclusive um sobretributo — exigiria justificagdo na capacidade contributiva ou
na equivaléncia. Néo seria 0 caso da penalidade. Por isso é que, se a multa for imposta sobre o infrator, tera ela
cumprido sua fung¢do, diminuindo o patrimdnio deste. Qualquer sucessao patrimonial, portanto, sera afetada pela
multa, j& que esta terd reduzido o préprio patriménio. Quando, porém, apds a sucessao, a fiscalizagdo encontra
uma infracdo, nada Ihe impede exigir o tributo do sucessor, uma vez que o patriménio transmitido ja fora atingido
pela tributacdo eventual--mente sonegada. Penalidades, todavia, ndo podem ser impostas ao sucessor.”
(SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online). ISBN
9788553610174, p. 860. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174. Acesso
em: 10 maio 2020.)
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Greco pontua que a concepcdo de sangdo tributéria de caréter objetivo, de forma
exclusiva, seria fruto de concepcéo similar aquela adotada pelo Cédigo Penal de 1940 — vigente
a época do advento do CTN —, que, originalmente, considerava prescindivel o elemento
subjetivo do tipo a certas infracdes, a exemplo de contravengdes penais — a que se assemelhava
a infracéo tributaria.l™

E dizer: a lente produzida pelo Codigo Penal de 1940 teria influenciado a
caracterizacdo da infracdo tributaria como indiferente ao elemento subjetivo do tipo.

Contudo, tal leitura teria sido superada por um plexo de motivos, a comecar pela
autonomia da legislacdo tributaria em relacdo a penal, conquistada por sua préatica e pelo
conhecimento crescente dos seus institutos ao longo dos anos — e sob Constituigdes distintas;
pela melhor interpretacdo do comando contido no art. 136 do CTN, bem como pelo principio
tornado regra pelo art. 112 do CTN, que assegura uma interpretacdo mais favoravel ao
contribuinte em caso de davida — o in dubio pro contribuinte.

Na visdo de Hugo de Brito Machado,*’? ndo se trataria de hipdtese de responsabilidade
objetiva, mas por culpa presumida, forte na premissa do carater subjetivo da infracdo tributéria.

A par da legislacdo tributaria, também o regramento penal sofreu modificacbes
viscerais acerca da concepcao das infracOes e sangdes em geral, definindo o elemento subjetivo
como relevante em toda infracdo, inclusive nas contravencdes penais — encampando as
infracdes tributarias, por consequéncia.l”

Greco'™ identifica a irradiacéo dessa mudanca a seara tributaria em sua repercussao
na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, ao reconhecer o carater subjetivo da infracdo

tributaria em casos pontuais.!’

11 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 391.

12 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 31. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 171.

173 Particular fato histérico na legislacdo penal foi a reforma do Caddigo Penal de 1984, introduzindo preceitos
influenciados pela teoria finalista da acéo.

174 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 393-394.

175 Vide os seguintes julgados:

“TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. ICMS. INFRACAO TRIBUTARIA. QUEBRA DO DIFERIMENTO.
COMPRADOR IRREGULAR. VENDEDOR DE BOA-FE. RESPONSABILIDADE OBJETIVA. NAO-
OCORRENCIA. RESPONSABILIDADE TRIBUTARIA. ART. 128 DO CTN. REEXAME DE LEI
ESTADUAL. SUMULA 280/STF.

1. A responsabilidade pela pratica de infracdo tributaria, malgrado o disposto no art. 136 do CTN, deve ser
analisada com temperamentos, sobretudo quando néo resta comprovado que a conduta do vendedor encontrava-se
inquinada de ma-fé. Em hipdtese como tais, tem emprego o disposto no art. 137 do CTN, que consagra a
responsabilidade subjetiva. Precedentes.

2. A questdo relativa a verificacdo da existéncia de responsabilidade do vendedor no caso de diferimento do ICMS
e, por conseguinte, a adequacdo do contexto fatico ao comando normativo do art. 128 do CTN, por importar na
interpretacdo da legislacdo estadual de regéncia, atrai a aplicagdo do 6bice previsto na Simula n. 280/STF.

3. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa parte, ndo-provido.”

(Recurso Especial n. 267.546-MG, Segunda Turma, Relator: Ministro Jodo Otavio de Noronha, Sessdo de
06/12/2005)
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Ainda, destaca a “teoria da imputacdo subjetiva” abordada por Claus Roxin'’® e
Gunther Jakobs,'’” sustentando que “(...) a conduta deve ser vista da perspectiva do risco novo
e injusto gerado ao interesse juridico protegido e ndo da perspectiva da mera acdo materialmente
realizada (...)”.1"®

A luz dessa teoria, Greco'’® pondera que a punicdo do sujeito passivo dependeria de a
sua conduta gerar um risco novo e injusto em relacdo a (i) arrecadacédo a tempo e hora; (ii)
conhecimento pelo Fisco dos fatos com repercusséo tributéaria ou de controle atribuido ao Fisco;
e (iii) convivio social saudavel.

Outro subsidio relevante a investigacdo da natureza da responsabilidade prevista no
art. 136 do CTN ¢ a sua comparagio com o teor do caput do art. 161 do Codex,*®° que trata da
incidéncia de juros de mora sobre o crédito tributario ndo pago no vencimento, “(...) seja qual
for o motivo determinante da falta (...)”.

Na passagem destacada, copiada da redacéo do art. 161 do CTN, percebe-se a énfase

do legislador ao acréscimo de juros como decorréncia direta e invencivel da mora no

“TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA. EQUiVOCO NO PREENCHIMENTO DO FORMULARIO E
AJUSTE SIMPLIFICADO. ART. 136 DO CTN. INFRACAO TRIBUTARIA. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA DO AGENTE. BOA-FE DO CONTRIBUINTE E INEXISTENCIA DE DANO OU DE INTENCAO
DE O PROVOCAR RECONHECIDAS PELO TRIBUNAL DE ORIGEM. JULGAMENTO BALIZADO PELA
EQUIDADE E PELO PRINCIPIO IN DUBIO PRO CONTRIBUINTE. AFASTAMENTO DA MULTA.

I - Apesar da norma tributéria expressamente revelar ser objetiva a responsabilidade do contribuinte ao cometer
um ilicito fiscal (art. 136 do CTN), sua hermenéutica admite temperamentos, tendo em vista que os arts. 108, 1V
e 112 do CTN permitem a aplicacdo da eqliidade e a interpretacdo da lei tributéria segundo o principio do in dubio
pro contribuinte. Precedente: REsp n. 494.080/RJ, Rel. Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJ de 16/11/2004.
Il - In casu, o Colegiado a quo, além de expressamente haver reconhecido a boa-fé do contribuinte, sinalizou a
inexisténcia de qualquer dano ao Erério ou mesmo de intencdo de o provocar, perfazendo-se, assim, suporte
factico-juridico suficiente a se fazerem aplicar os temperamentos de interpretacdo da norma tributaria antes
referidos.

111 - Ademais, apenas a titulo de registro, tal entendimento do Sodalicio de origem, como cedico, ndo comportaria
revisdo por parte desta Corte Superior em face do ébice sumular n. 7 deste STJ.

IV - Recurso especial desprovido.

(Recurso Especial n. 699.700-RS, Primeira Turma, Relator: Ministro Francisco Falcdo, Sessdo de 21/06/2005)
“TRIBUTARIO. RESPONSABILIDADE POR INFRACAO. MULTA. ART. 136 DO CTN.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA, INTERPRETADA A LUZ DAS REGRAS DOS ARTS. 137 E 112 DO
MESMO CODIGO. IMPOSTO DE IMPORTAQAO. ISENQAO. BAGAGEM DE RESIDENTE NO EXTERIOR
HA MAIS DE UM ANO. CONSULTA AO CONSULADO BRASILEIRO. RECONHECIMENTO DE BOA-FE
PELO TRIBUNAL DE ORIGEM. EXCLUSAO DA MULTA. RECURSO ESPECIAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO”. (Recurso Especial n. 494.080, Primeira Turma, Relator: Ministro Teori Albino Zavascki, Sessdo
de 19/10/2004)

176 ROXIN, Claus, 2020, apud GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2019. p. 394.

177 JAKOBS, Gunther, 2000 apud GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2019. p. 394.

178 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 394.

179 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 394.

180«Art. 161. O crédito ndio integralmente pago no vencimento ¢ acrescido de juros de mora, seja qual for o motivo
determinante da falta, sem prejuizo da imposicdo das penalidades cabiveis e da aplicacdo de quaisquer medidas de
garantia previstas nesta Lei ou em lei tributaria”.
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adimplemento da obrigacdo tributéria, mais precisamente na quitacdo da prestacdo que lhe é
objeto. E dizer: pelo simples decurso do prazo, o legislador obriga o sujeito passivo a indenizar
o0 Fisco por estar privado dos recursos a que faz jus ao tempo previsto ex lege.

Podemos inferir da regra do art. 161 do CTN que estamos diante de uma hipotese de
responsabilidade objetiva,'® considerando que se afiguram devidos juros de mora a partir do
termo final do prazo de recolhimento do tributo ou da multa, sem prejuizo de outras cominagdes
cabiveis, conforme prevé o legislador.

O art. 136 do CTN define a natureza da responsabilidade por infracGes da legislacédo
tributaria, irradiando efeitos sobre todo o sistema do Direito Tributario Penal, inclusive ao
exercicio da pretensdo punitiva prevista no art. 142 do CTN.

2.4 Normas gerais de Direito Tributario acerca do crédito tributario

Definicdo da hipdtese de cabimento do lancamento de oficio em caso de infracdo a
legislagdo tributaria: art. 149, VI, do CTN

O art. 149, VI, do CTN*®2 abriga o comando legal da lavratura de auto de infragdo em
caso de acao ou omissdo que implique infracdo a legislacdo tributaria passivel de penalidade,
cuja formalizacdo opera-se de acordo com o art. 142 do CTN.

Trata-se da matriz legal do auto de infragdo, consubstanciado em lancamento de oficio
motivado por acdo ou omissdo do sujeito passivo, ou de terceiro, sujeito a aplicacdo de
penalidade pecuniaria.

Definicdo da natureza punitiva da penalidade: art. 157 do CTN

A natureza punitiva da penalidade é como tal definida pelo préprio CTN, na redacdo
do seu art. 157.183

181 Ficam ressalvadas da incidéncia de juros as hipoteses legais de dispensa previstas no art. 100, Paragrafo Unico,
e no art. 161, §2°, ambos do CTN.

182 <Art. 149. O langamento ¢é efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa nos seguintes casos:

(...) VI - quando se comprove a¢ao ou omissao do sujeito passivo, ou de terceiro legalmente obrigado, que dé lugar
a aplicagdo de penalidade pecuniaria; (...)".

183 “Art. 157. A imposi¢do de penalidade ndo ilide o pagamento integral do crédito tributario”.
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A norma encimada afasta a natureza indenizatoria da penalidade aplicada por
inadimplemento do tributo — sob a expressdo crédito tributario, ao determinar que persiste a
obrigac&o ao seu adimplemento de forma cumulativa com a penalidade.®

Na visdo de Luiz Alberto Gurgel de Faria, a multa aplicada no ambito do Direito
Tributario, seja de que natureza for, possui feicdo sancionatoria.*®

Analisando a natureza das penas aplicaveis por infragdo a lei tributaria, Schoueri'8®
aborda a cléssica diviséo entre Direito Tributario Penal e Direito Penal Tributario, observando
que o primeiro é ramo do Direito Tributario e considera a infracdo administrativa, caracterizada
pelo descumprimento da obrigacao tributaria em sua feicdo principal (pagamento de tributo) ou
acessoria (dever instrumental), nos termos do art. 113, §3°, do CTN.

Trago marcante e distintivo frente ao ramo do Direito Penal é a aplicacao de penalidade
pela Autoridade Administrativa — Poder Executivo —, mediante procedimento préprio, nao
obstante seja facultada a sua discussdo na esfera judicial, em razdo do principio da
inafastabilidade da jurisdicio.'®” Por sua vez, na seara do Direito Penal Tributario, em matéria
de crime contra a ordem tributaria, ndo se cogita imposicdo de pena por maos outras que ndo
do juiz togado.

Tais diferencas advém do fundamento constitucional do ilicito administrativo e do
crime, sendo o primeiro oriundo do ius tributandi do Estado, que é titular do poder de coer¢éo
ao cumprimento das obrigacGes tributérias, inclusive mediante penalidade, no exercicio da
competéncia tributéria,'® e o segundo fruto do ius puniendi, cuja competéncia legislativa é

exclusiva da Unido Federal, nos termos do art. 22, |, da CF/88.

184 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 856. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.

185 Esse entendimento é manifestado no comentario ao art. 138 do CTN, asseverando o alcance da denncia
espontanea também sobre multas de cunho moratério, dada a auséncia de expressa ressalva a seu respeito pelo
legislador. E, pondera que “Assim ndo tendo laborado, ndo cabe ao intérprete distinguir, conforme regra béasica de
hermenéutica (...)”. In: FREITAS, Vladimir Passos (coord). Codigo tributario nacional comentado. 7. ed. Séo
Paulo: RT, 2017. E-book. ISBN 9788520373118. Disponivel em:
https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/codigos/72655091/v7 ~u25abr.2018. Acesso em: 21 mai.
2020.

188 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 856. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.

187 Art. 5°, XXXV, da CF/88.

188 Sobre o tema, Paulo Roberto Coimbra Silva leciona: “Ora, se ao exercer, regular e validamente, o poder de
tributar mediante a instituicdo de tributos, ndo pode o Estado aviltar o direito de propriedade e as condicdes
minimas de subsisténcia digna dos seus suditos, ambos protegidos constitucionalmente, é certo que nao podera
fazer 0 mesmo o ente tributante ao punir, com base no mesmo poder, as infrac6es fiscais. Fora de dividas que os
limites quantitativos explicitos a tributagdo aplicam-se, ainda que implicitamente, in totum, a fixagdo das sangdes
tributarias (...)”. (SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2007. p. 229)
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Contudo, o referido autor afirma que “Nao existe diferenca ontoldgica entre o ilicito
administrativo e o crime: é opgao do legislador incluir a conduta numa ou noutra categoria ou,
ainda, prever que ambas se deem simultaneamente (...)”,*®° referenciando, inclusive, o
entendimento assente na doutrina europeia acerca da auséncia de diferenca de natureza material
entre os ilicitos penais e administrativos.

Ha permeabilidade de principios'®® entre os ramos do Direito em anélise, a exemplo
da regéncia do Principio da Legalidade, no sentido da necessidade de lei anterior ao ato que o
defina como ilicito (administrativo ou penal) para que possa sofrer penalidade, o qual, em
matéria tributéria, estd insculpido no art. 97, V, do CTN, segundo o qual somente a lei pode
estabelecer a cominacao de penalidades.

A par da definicdo em lei da penalidade, assim como da obrigacédo tributaria cujo
descumprimento a deflagra, mostra-se igualmente essencial identificar como se opera a sua
aplicacdo, ou seja, a verificacdo da ocorréncia de infracdo tributaria e a cominacdo da sancgéo —
no estrito cumprimento da lei.

E o art. 142 do CTN que encerra o procedimento ao exercicio da pretensdo punitiva
por parte da Autoridade Administrativa —ndo como aplicador da penalidade, como se juiz fosse
na seara Penal, mas como acusador da infracdo e da sancéo aplicavel.

O art. 157 do CTN atribui natureza punitiva a penalidade decorrente de infracdo a
legislacdo tributaria, cuja cominacdo ocorre no bojo do langamento, na forma do art. 142 do
CTN.

A leitura integrativa dos preceitos destacados neste capitulo denota que o Codigo
Tributario Nacional define, expressamente, quando nao é caso de propor (ou aplicar) penalidade
no bojo do langamento tributario, sem prejuizo da exigéncia do tributo, a exemplo das hipoteses
encerradas nos arts. 100, Paragrafo unico; 108, IV; e 112, todos do CTN. Tal constatacdo traca
um importante fio condutor da interpretacdo do art. 142 do CTN, notadamente para reconhecer
a possibilidade da lavratura de um auto de infragdo sem a proposicéo de penalidade.

Tambem, pudemos inferir que a natureza objetiva da responsabilidade por infracao
ndo impede a valoragéo de aspectos subjetivos da conduta do sujeito passivo, inclusive a ponto

de dispensar penalidade, mormente no exercicio da competéncia judicante, no bojo da

189 SILVEIRA, Renato M. J.; GOMES JR., Jodo F. S. Direito penal, direito administrativo sancionador e a questdo
do ne bis in idem: o parametro da jurisprudéncia internacional. In: BLAZECK, Luiz M. S.; MARZAGAO Jr.,
Laerte I. (coord.). Direito administrativo sancionador. So Paulo: Quartier Latin, p. 287-306, 2014. p. 292-293.

190 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 265 € ss.
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realizacdo do contraditorio e da ampla defesa, sem que tal fira de morte o tributo formador do
crédito tributario.

Tal interpretacdo parece militar a favor da natureza propositiva da pretensédo punitiva,
mormente pela competéncia da autoridade judicante de afastar a penalidade proposta pela
autoridade fiscal, e por fazé-lo em fungéo de aspectos subjetivos da conduta do sujeito passivo
que sdo evidenciados no bojo do contencioso, mediante o exercicio do contraditdrio e da ampla
defesa frente a punicdo impingida pela acusacéo fiscal no lancamento de oficio.

Apds analisarmos a mens legis das normas gerais de Direito Tributario e buscarmos a
interpretacdo sistematica dos preceitos do CTN em matéria de penalidade, mostra-se oportuno,
agora, enfocarmos o seu proprio art. 142, mediante uma interpretacdo doutrinaria’® e
teleoldgica'®? acerca da natureza da pretensdo punitiva contida no auto de infragdo, no intuito
de identificar a real finalidade do comando contido no dispositivo retro referido e seus efeitos
préticos e importantes a realizagdo do Direito Tributario,'® também vislumbrando o fim Gltimo
desse comando no fluxo de formagdo da relacdo juridico-tributaria e sua parcela de

responsabilizacdo por infracdo a legislacéo tributéria.

191 VANONI, Ezio. Natureza e interpretacdo das leis tributarias. Traducdo Rubens Gomes de Sousa. Rio de
Janeiro: Edi¢des Financeiras, 1932. p. 345.

192 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacéo. 6. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2008. p. 266-267.

198 Conforme a ligdo de Rubens Gomes de Sousa: “(...) o aplicador da lei pode e deve utilizar todos os métodos ou
processos de raciocinio que conduzam a realizacdo pratica integral das finalidades que a lei se destina a alcangar.
Nesse sentido se diz que a interpretacdo deve ser teleoldgica, isto é, deve visar a realizacdo das finalidades ou
objetivos da lei.” (SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislacéo tributaria. Edicdo poéstuma. Sdo Paulo:
IBET; Resenha tributaria, 1981. p. 79)
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3 NATUREZA DA PRETENSAO PUNITIVA NO AUTO DE INFRACAO CONFORME
O ART.142DO CTN

Antes de analisar a redacgdo do art. 142 do CTN, importa observar que a aplicacéo de
penalidade pela Administracdo Tributaria ndo é admitida a unanimidade na doutrina, mormente
pelo fato de o aplicador da sangdo punitiva ser o proprio credor.t%

James Marins'®® classifica como um problema a aplicagdo de penalidades pela
Administracdo Publica e destaca a perspectiva tributaria, asseverando tratar-se de instrumento
concernente ao Direito Tributario formal, cujo manuseio encontra limites constitucionais e
legais, ndo se devendo retirar da administragdo, em absoluto, a competéncia de aplicar
penalidade, “(...) sob pena de chegarmos a desenlace desastroso, quer sob o ponto de vista
juridico, como sob o 4ngulo pragmatico”.%

O autor contextualiza tal risco com a ideia de que o Estado ndo pode prescindir de seu
aparelho administrativo, cuja manutengdo implica deter faculdades e instrumentos que, embora
limitados, viabilizem o exercicio da atividade publica.

Sob tal premissa, Marins'®” considera que a faculdade punitiva a cargo do agente
publico seria limitada “(...) as multas moratdrias ou as clausulas indenizatorias (como aplicagao
de taxas de juros) (...)”, dado que de natureza juridica penal e a cargo exclusivo do poder
jurisdicional'®® estariam as “(...) penas pecuniérias de outra natureza, ou aquelas restritivas de

atividades, de carater evidentemente punitivo”.

1941 ecionando sobre crimes contra a ordem tributaria, Hugo de Brito Machado inaugura seu Capitulo 1 — O Estado
e 0 Poder-Dever de Punir justificando a abordagem da Teoria do Estado para lidar com a confusdo entre Estado
como instituicdo responsavel pelo controle social, e Estado como fazenda publica, nas seguintes palavras:
“Lembro-me muito bem da observagdo que diversas vezes ouvi de um colega professor da Faculdade de Direito
da Universidade Federal do Ceard, que em tom de brincadeira me dizia, referindo-se & matéria por mim lecionada:
esse teu Direito Tributario ndo é direito coisa nenhuma. Se as leis sdo feitas pela parte interessada... (...)
Realmente por mais que se tente separar o Estado enquanto instituicdo responsavel pelo controle social, do qual
ordem juridica é o principal instrumento, do Estado enquanto fazenda publica, pessoa juridica titular de interesses
secundarios, entre 0s quais o de arrecadar tributos, ndo se pode deixar de reconhecer que se trata de uma abstracdo
permanece bem distante da realidade. E essa consideracdo nos parece mais do que suficiente para explicar porque
comegamos este livro com essa ligeira e talvez indevida incursdo na Teoria do Estado.” (MACHADO, Hugo de
Brito. Crimes contra a ordem tributaria. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 3-4)

195 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 5. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2010. p. 93-95.

1% MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 5. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2010. 94.

197 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 5. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2010. 94.

198 A diferenca entre ato administrativo e ato jurisdicional residiria no fato de que o Poder Executivo aplica a lei
de oficio e o Judiciario deve ser instado a dizer o direito, atuando a frente de uma controvérsia entre as partes, para
interpretar e fixar a inteligéncia da norma a luz do caso concreto e encerrar o conflito. (FAGUNDES, Miguel
Seabra. Controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1984. p. 91-92.)
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Destacando sua aceitacdo apenas parcial, o autor compartilha a licdo de Valdés
Costa,'® para quem seria inconcebivel impor penalidade tributaria ao contribuinte no dmbito

da Administracio Publica, incluindo-se de carater moratorio, sendo por quatro razdes:2%°

i) no Direito Tributério, essa questao torna-se mais grave ja que quem aplica
as penas é o préprio credor;

ii) a possibilidade de que o contribuinte possa recorrer judicialmente ndo se
revela suficiente para afastar os danos causados ao contribuinte como se da
nos casos de pena de proibicéo do exercicio de alguma atividade pessoal,;

iii) a aplicacdo de penas ndo é, ao menos no Direito Tributario, poder inerente
a Administracdo, sendo que por razdes meramente histéricas;

iv) ha identidade ontoldgica, substancial, entre as penas previstas no Codigo
Penal e aquelas presentes na legislagdo tributaria (infracdes administrativas ou
tributarias), implicando que devesse ser o mesmo 6rgéo (juizo penal) a aplica-
las.20

Costa®?

admite poderes punitivos nas maos do agente publico no exercicio de fungdes
de policia e de Direito Administrativo Disciplinar, pois o Estado atua na defesa da ordem
publica. J& na seara tributéria, a aplica¢do de sangéo seria “(...) como um rango da concepgao
da relacdo tributaria como relacdo de poder que o Direito contemporaneo ndo tem sabido
superar (...)”, mas que havera de ser corrigido pela evolucdo do Direito.

O autor seleciona doutrina que denomina “hispano-americana” para justificar sua
posicado acerca do carater delitual das infracdes tributérias e da incompeténcia da Administracao
Pubica a sua punicdo — por ser esta reservada ao Judiciario, citando Sainz de Bujanda, na
Espanha; Garcia Belsunce, Villegas e Spisso, na Argentina; Geraldo Ataliba, no Brasil; e Shaw

y Ossi, no Uruguai.?®

19 COSTA, Ramoén Valdés. A Codificacdo Tributaria na América Latina. (traducdo Branddo Machado). Direito
tributario: Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira (coord. Branddo Machado). Sdo Paulo:
Saraiva, 1984. p. 288-291.

200 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 5. ed. Séo Paulo: Dialética,
2010. p. 93.

201 Sobre a aplicacdo de multa por 6rgéo jurisdicional, importa ressaltar que a Lei n. 8.137/1990 comina pena de
multa para 0s crimes contra a ordem tributaria definidos em seus arts. 1°, 2° e 3° além da pena privativa de
liberdade, estabelecendo que a multa seré fixada entre 10 e 360 dias-multa, conforme necessidade e suficiéncia a
prevencao e reprovagdo do crime. O valor do dia-multa é fixado pelo juiz, entre um trigésimo e cinco vezes o valor
do salario minimo mensal vigente no tempo do fato, nos termos do art. 49, §1°, do Cédigo Penal. Adicionalmente,
a lei estabelece pena de prestagdo pecunidria, ficando a cargo do juiz fazer a sua destinacdo especifica.
(MACHADO, Hugo de Brito. Crimes contra a ordem tributaria. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 318).

202 COSTA, Ramon Valdés. A Codificacdo Tributaria na América Latina. (traducdo Branddo Machado). Direito
tributario: Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira (coord. Branddo Machado). Sdo Paulo:
Saraiva, 1984. p. 288.

203 «(_.) para Bujanda existem identidades na substancia dos conceitos. Para Garcia Belsunce ‘ndio ha em principio,
genericamente, diferenga de grau em ou quantitativa entre o ilicito penal comum e o ilicito tributario’. J& para
Villegas, em posicdo de certa particularidade, as infragdes tributarias assumem carater contravencional e ndo
delitual, ainda que do ponto de vista das sances, estas se configurem como penas. Spisso, partindo da admissao
da identidade entre o ilicito tributéario e o ilicito penal, vislumbra um ‘desapoderiamento’ do Poder Judiciario a
conduzir-se para a transgressdo a principios constitucionais. A sua vez, Geraldo Ataliba sustenta que “qualquer
punicdo de cunho patrimonial ou privativo de liberdade exige o due processo of law”. Menciona ainda a
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Importa notar que a lente dos autores encimados aborda a legitimidade do Estado
(executor/administrador, ndo o juiz) de punir o administrado, 0 que sugere um possivel pano de
fundo ao nosso foco de estudo — art. 142 do CTN —, ao analisarmos se 0 comando punitivo
passivel de integrar o langcamento tributario — como ato administrativo que € — afigura-se

impositivo ou propositivo.

3.1 Definigédo de langamento tributario no art. 142 do CTN

O art. 142 do CTN?% estabelece a regra de constituicdo do crédito tributario, mediante
procedimento?® a cargo de Autoridade Administrativa tendente a verificar a ocorréncia do fato
gerador da obrigacéo correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade
cabivel.

Misabel Derzi e Aliomar Baleeiro pontuam que a expressao ‘“langamento”

corresponde:

(...) ao accertamento do Direito Fiscal italiano, a determinacion das leis
tributarias argentinas, ao ro6le nominatif, liquidation, dos franceses, a
liquidacion, dos espanhdis, steurveranlagung, dos alemdes, tax assessment
dos americanos, ato tributario, do Cod. Proc. Das Contribui¢des e Impostos,
de Portugal etc. (grifo do autor)?%®

‘equilibrada posi¢ao’ de José Luis Shaw e Adolfo Ossi que seguindo a doutrina de Blumenstein no sentido de que
“a atribui¢@o a um ou outro 6rgdo ¢, no fundo, um problema de evolugdo, concluem que € de se admitir a aplicagdo
pela administragdo de ‘multas de mora, omissdo de deveres formais e ainda por omissdo de pagamento (...) sem
renunciar a aspiracdo de que no futuro (...) todas as penas tributarias sejam impostas exclusivamente por 6rgaos
jurisdicionais’ naquilo que nio diga respeito meramente a mora (...)”. (COSTA, Ramén Valdés. A Codificacdo
Tributaria na América Latina. (traducdo Branddo Machado). Direito tributéario: Estudos em Homenagem ao Prof.
Ruy Barbosa Nogueira (coord. Branddo Machado). S&o Paulo: Saraiva, 1984. p. 289-291.)

204 «Art. 142. Compete privativamente & autoridade administrativa constituir o crédito tributario pelo langamento,
assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo
correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo
e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel. Paragrafo Unico. A atividade administrativa de
lancamento é vinculada e obrigat6ria, sob pena de responsabilidade funcional”. (grifo nosso)

205 Alberto Xavier critica o termo “procedimento”, afirmando ser “ato”, ainda que praticado ap6s um procedimento
(eventual e ndo necessario) de investigacdo de fatos cujo conhecimento e valorizagdo se facam necessarios para a
consecucdo do langamento. (XAVIER, Alberto. Do lancamento no direito tributario brasileiro. Sdo Paulo:
Resenha Tributaria, 1977. p. 18-19.)

206 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. E-book. (1 recurso
online). ISBN 9788530980726, p. 1.179. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788530980726. Acesso em: 9 set. 2020.
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Luciano Amaro?%’ critica a expressdo “tendente” adotada no dispositivo, pois atribuiria
feicdo investigativa ao proprio langamento, tendo por objeto a verificacdo da ocorréncia do fato
gerador, quando, em verdade, “(...) a acdo da Autoridade Administrativa (investigacdo) é que
objetiva a consecucdo de eventual langcamento”.

Para o autor,?® o conceito de lancamento veiculado no art. 142 do CTN apresenta
diversas impropriedades quanto a ambas as pretensfes. No tocante a penalidade, critica o
aparente sentido de inquérito fiscal atribuido ao lancamento, pois levaria a crer que poderia
ensejar uma acusacao de cometimento de ilicito tributario, e destaca que tal investigacéo e,
necessariamente, prévia ao lancamento, justamente para se identificar se ha tributo a langar e
penalidade a propor.2%°

Amaro interpreta como uma evolucdo na legislacdo tributaria o lancamento também

abranger a penalidade tributaria, superando a feicdo inquisitoria de infragdes, in verbis:

E com isso poderiamos ter, abrangida pelo conceito de langamento, uma série
de investigagBes que em nada resultassem, mas que teriam tendido a uma
eventual proposta de penalidade. Ora, lancamento tributario nada tem que ver
com inquérito, investigac&o, interrogatorio mediante o qual se busque detectar
a ocorréncia de eventual infracéo. (...) 2%

Paulo de Barros Carvalho?!! distingue lancamento e auto de infragdo em dois atos
administrativos introdutores de norma individual e concreta no ordenamento positivo, sendo
que o langamento produziria regra “(...) cujo antecedente € fato licito e o consequente uma
relagdo juridica de tributo (...)”, € o auto de infracdo seria o veiculo da norma individual e
concreta de aplicacdo de penalidade, tendo “(...) no suposto, a descri¢do de um delito e, no
consequente, a instituicdo de um liame juridico sancionatodrio (...)”, cuja prestacao pode ser uma

multa, ou uma conduta de fazer ou de ndo fazer.

207 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788547221744, p. 375. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744.
Acesso em: 9 set. 2020.

208 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788547221744, p. 375. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744.
Acesso em: 9 set. 2020.

209 “Em suma, o langamento ndo tende a verificar o fato, nem a determinar a matéria tributavel, nem a calcular o
tributo, nem a identificar o sujeito passivo. O langcamento pressup8e que todas as investigaces tenham sido feitas
e que o fato gerador tenha sido identificado no seus varios aspectos subjetivo, material, quantitativo, espacial,
temporal, pois sé com essa prévia identificacdo é que o tributo pode ser langado.” (AMARO, Luciano. Direito
tributario brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online). ISBN 9788547221744, p. 375.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744. Acesso em: 9 set. 2020.)

210 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788547221744, p. 375. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744.
Acesso em: 9 set. 2020.

211 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 405.



76

A norma, ainda, acentua o carater vinculante e obrigatério da atividade do langamento,
inclusive sob pena de responsabilizagdo funcional do agente publico.

O lancamento possui duas pretensdes distintas: uma arrecadatoria, impositiva diante
da ocorréncia do fato gerador, que quantifica o tributo devido e qualifica todos os seus
aspectos,?!2 que corporifica o objeto da obrigagéo tributaria; e uma punitiva, eventual, de feicio
propositiva se e quando o ato do sujeito passivo configura infracdo punivel com multa.

O Quadro 2 a seguir segrega as pretensdes contidas no langcamento de acordo com o

dispositivo legal:

Quadro 2 - Pretens@es contidas no langamento

Pretensdo arrecadatéria Pretensao punitiva

Verificar a ocorréncia do fato gerador da
obrigacdo correspondente, determinar a matéria | Sendo o caso, propor a aplicacdo da penalidade
tributavel, calcular o montante do tributo | cabivel.

devido, identificar o sujeito passivo.

Sob a oOtica do Direito Tributario, o tributo e a san¢do pecunidria compreendem
relacOes juridicas distintas, verificaveis no consequente das normas juridicas correspondentes.
A relacgdo juridica tributéria decorre de fato licito, situa-se na norma primaria de incidéncia
tributaria e tem sua dimensao definida em funcdo da grandeza econémica do evento. Ja a relacédo
juridica sancionat6ria emana de fato ilicito definido como tal ex lege, situa-se na norma primaria
sancionatoria e é parametrizada de acordo com a gravidade da infracao.

Frisando essa diferenciacio, Maria Angela Lopes Paulino Padilha?®® pontua que “O
tributo é devido pelo sujeito passivo na qualidade de contribuinte, ao passo que as penalidades
séo exigidas dele como sujeito infrator”.

Velloso?* sublinha o fato de a obrigacéo tributaria, ao nascer, ser encontrada na lei
que Ihe da origem, tendo por objetivo integrar a receita do Estado, enquanto a obrigacao
decorrente de infragdo tem a forma definida em lei e o seu objetivo é compelir o sujeito passivo

ao cumprimento daquela primeira obrigacgao, nas seguintes palavras:

212 De acordo com a licdo de Paulo de Barros Carvalho, trata-se dos critérios da regra matriz de incidéncia
tributéria, a saber: material, espacial e temporal — verificados no enunciado hipotético; e quantitativo e pessoal —
verificados no prescritor normativo. (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 24. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012. p. 269.)

23 pADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sancdes no direito tributario. Sao Paulo: Noeses, 2015. p. 68

214 VELLOSO, Leonel de Andrade. Decadéncia e prescrigdo. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do, Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 257-284, 1976.
p. 265-268.
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Uma tem origem na lei, e o processamento de sua verificacdo é uma obrigacéo
vinculada (paragrafo Unico do art. 142 do CTN) outra tem forma prescrita em
lei, mas a sua verificacdo e a aplicacdo da san¢do sdo decorrentes do Poder de
Policia do Estado. (...)**

Eurico Diniz de Santi,?*® referenciando Lourival Vilanova,?!’ define langamento
tributario “(...) como dado bruto no direito positivo encarta aquela relagao dindmica fato/norma,
processo/produto, que é dialética (...)”, cuja parte normativa corresponderia ao ato-norma
administrativo — significacdo do enunciado formalizado via escrita, em regra, capaz de
consubstanciar as normas juridicas: (i) ato-norma administrativo de langcamento; (ii) ato-norma
administrativo de imposicdo de multa pelo ndo pagamento; (iii) ato-norma administrativo de
imposicdo de multa de mora; (iv) ato-norma de imposigao de multa instrumental.

No tocante aos atos-norma administrativos de imposicdo de multas, de Santi assinala
possuirem regras-matrizes proprias,?*® assim como regimes juridicos autbnomos entre si
concernentes a competéncia administrativa®® e correspectivas relagdes juridicas
intranormativas,??® sendo que um auto de infracdo pode veicular esses quatro atos-norma

distintos.

215 VELLOSO, Leonel de Andrade. Decadéncia e prescricdo. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo, Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 257-284, 1976.
P. 268.

216 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. E-book. (1 recurso
online). ISBN 9788502140066, p. 169. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788502
140066. Acesso em: 9 set. 2020.

217 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. Sio Paulo: Saraiva, 1989. p. 88.

218 “Diversas as normas juridicas que em incidem sobre estes fatos tornando-0s juridicos: regra-matriz de
incidéncia tributaria, a primeira; regra-matriz de multa pelo ndo pagamento, a segunda; regra-matriz da mora, a
terceira; e regra-matriz sancionadora instrumental, a quarta.” ( SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento
tributario. 3. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2010. E-book. (1 recurso
online). ISBN 9788502140066, p. 172. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788502
140066. Acesso em: 9 set. 2020)

219 “Diferentes sdo os regimes juridicos sob os quais se exercem as correspondentes competéncias administrativas.
A primeira trata de competéncia para efetuar o ato-norma de langamento tributario, constituindo o dever de pagar
em decorréncia da pratica de ato licito (artigo 3° do CTN), regime estritamente tributério.

A segunda, a terceira e a quarta sdo competéncias administrativas para imposi¢cdo de multa, sancdo de direito
substantivo (norma primaria sancionadora) instauradoras de obrigacdo de pagar que deflui de infragdo, ato ilicito;
regime de direito administrativo comum e ndo aquele especifico que rege as obrigacoes decorrentes de atos licitos
(tributarias).” ( SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. E-book.
1 recurso
online). ISBN 9788502140066, p. 172. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788502
140066. Acesso em: 9 set. 2020)

220 “Distintas sdo ainda as correspectivas relagdes juridicas intranormativas que estes atos-normas veiculam:
crédito tributario em sentido estrito, a primeira; multa pelo ndo pagamento, a segunda; multa de mora, a terceira;
e multa instrumental acessdria (para o CTN), a quarta.” ( SANT]I, Eurico Marcos Diniz de. Lancamento tributario.
3. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2010. E-book. (1 recurso
online). ISBN 9788502140066, p. 172. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788502
140066. Acesso em: 9 set. 2020)
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O art. 142 do CTN veicularia norma de estrutura relativa ao modo de producgéo do

lancamento tributério e, este, seria 0 ato da aplicacdo da norma tributaria material no caso

concreto.??!

O ato de producdo do direito tributario corporificado no lancamento nao surge
espontaneamente, mas advém de um plexo de atos que o antecede e visam tornar possivel, sendo

certo que a producdo de normas individuais e concretas oriundas do lancamento tributario é

regulada pelo proprio ordenamento juridico tributério.???

Tratando da no¢édo de ato complexo aplicada ao lancamento, Hélio Ivo Doria ressalta

a sua finalidade de individualiza¢do da obrigacdo tributaria, nos seguintes termos:

Sabe-se que a individualizacdo da relagdo crediticia nem sempre se cumpre
através de um s ato e, ao contrario, muitas vezes depende de uma série deles,
que revelem, de per si, apenas um dos elementos da obrigacéo tributaria: este
o fato gerador, aquele o sujeito passivo, ou contribuinte, a que aquele outro o
valor da prestacdo, etc. Por outro lado, mercé de suas caracteristicas
individuais e gragas ao principio da diviséo de trabalho ou da maior eficiéncia
administrativa, cada um desses atos pode competir a érgdos diferentes da
Administracdo. (...) Todos esses atos estdo no entanto entrosados entre si. E,
além do mais, ha entre eles uma relacdo de continuidade ou seqiiéncia por
cooperarem para 0 mesmo fim: a individualizagdo da obrigacdo tributaria
(..).%

Sobre a influéncia do art. 142 do CTN no ordenamento juridico tributario, Santi?*
pontua sua funcgdo duplice, seja como norma de estrutura que regula a producéo legislativa pelos
entes federados, seja como norma que encerra 0 modo de constituicdo do ato-norma
administrativo de langcamento.

Contrario sensu, ndo se trata de mero vetor interpretativo; ao contrario, submete as
normas de inferior quilate e aquelas emanadas dos entes federados nas referidas fungdes, in

verbis:

(...) na qualidade de norma nacional de direito tributario, recepcionada pelo
art. 146 da Constituicdo Federal, é metalinguagem normativa reguladora, em
seu alcance vertical, das leis federais, estaduais, municipais e distritais que
tratam do “procedimento” administrativo de lancamento tributario para os

221 XAVIER, Alberto. Conceito e natureza do acto tributario. Coimbra: Almedina, 1972. p. 291-292.

222 BORGES, José Souto Maior. Tratado de direito tributario brasileiro, v. IV: langamento tributario. Rio de
Janeiro: Forense, 1981. p. 152-154.

223 DORIA, Hélio Ivo. Direito processual tributario. Sao Paulo: José Bushatsky, 1963, p. 64.

224 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento tributério. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. E-book. (1 recurso
online). ISBN 9788502140066, p. 112. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788502
140066. Acesso em: 9 set. 2020. Esta afirmacgéo encontra amparo na Exposi¢édo de Motivos firmada pelo Ministro
da Fazenda ao projeto de CTN que viria a ser registrado sob o PL n. 4.834/1954, conforme o seguinte excerto:
“(...) a Comissao teve presente que o Codigo, embora atribuido a competéncia federal por uma razdo 6bvia de
hierarquia legislativa, ndo sera lei “federal” mas “nacional”; e ainda, que as suas disposi¢des constituirdo antes
regras informativas enderecadas ao legislador tributario, afetando o contribuinte, na maioria dos casos, apenas
indiretamente, através da sua aplicacdo por parte daquele.”. (grifo nosso)
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diversos tributos. E ndo mera definicdo estipulativa da interpretacdo do
vocabulo “langamento” no texto do Cédigo Tributario Nacional 2%

226

Na licdo de Alberto Xavier,”® o lancamento consiste no ato administrativo de

aplicacdo da norma tributaria material, cujo resultado é a declaracdo da existéncia e do montante
da prestagdo da obrigacdo tributéria, bem como a sua exigéncia propriamente dita, sendo que o
art. 142 do CTN consignaria diversas operacGes que consistem em momentos l6gicos do
processo subsuntivo. Sua analise dissocia a atividade administrativa do seu produto, o que
justifica ndo conceituar o ato por sua funcéo.

Souto Maior Borges??’ dissente de tal conceituagio, ndo considerando o langamento
como ato de aplicacao do direito, mas de norma legal que disciplina cobranca do tributo, o que

ndo se confundiria com o auto de infracdo, que decorre de relacdo juridica sancionatoria,

pressupondo o descumprimento de um dever juridico e cominando uma san¢io.%?

Sérgio André Rocha destaca a natureza administrativa e ndo tributaria do langcamento

de multa, frisando a segregacao das pretensdes arrecadatdria e punitiva, nas seguintes palavras:

(...) nota-se que somente a atividade de determinag&o da incidéncia de norma
tributaria impositiva configura lancamento tributério, enquanto que a
atividade de concretizacdo das diversas normas sancionatorias, embora possa
ser qualificada como langcamento, ndo trata de matéria inserida no &mbito do
Direito Tributario, podendo-se falar em lancamento, mas ndo em langamento
tributério. (...) é de se assinalar que quando por intermédio de auto de infragdo
se exige o pagamento de crédito tributdrio conjuntamente com o de
penalidade, 0 mesmo consubstanciard lancamentos de natureza distinta:
langamento tributério, referente ao débito fiscal, e lancamento administrativo
(aplicacdo de norma de natureza administrativo-sancionatdria), relacionado a
aplicacéo da sancéo, a qual, como visto, ndo tem natureza tributaria. 22°

225 SANTI, Eurico Marco Diniz de. Langamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2010. p. 169 e ss.

226 X AVIER, Alberto. Do langamento no direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 60.

227 BORGES, José Souto Maior. Tratado de direito tributario brasileiro, v. IV: langamento tributéario. Rio de
Janeiro: Forense, 1981.. p. 154.

228 O autor pontua as caracteristicas do auto de infragdo nas seguintes palavras: “O auto de infracdo ¢é auto
procedimental, que se formaliza mediante um s6 documento, relacionado com uma realidade juridica complexa
gue Ihe é subjacente. Mas, sob essa unidade formal, se esconde a sua diversidade de funcgdes técnicas. Trata-se de
ato procedimental cuja complexidade é revelada pela circunstancia de que, no auto de infragdo como nota comum
a multiforme legislacdo pertinente a matéria, vém normalmente mescladas: (a) a aplicagdo das normas que
disciplinam a cobranga do tributo inconfundivel com (b) a aplicagdo das normas que prescrevem a sangéo de ato
ilicito, a cominacéo de penalidades tributarias e, finalmente, (c) a aplicacdo da norma processual tributaria, pela
intimacdo ao autuado, para cumprir a exigéncia fiscal ou impugna-la, no prazo que lhe for assinado. Cumpre
portanto extrair a variedade irredutivel, sob a aparéncia de uma inexistente unidade do regime juridico, que decorre
da unitaria formalizacdo desse ato processual. A sua forma portanto é unificada; a estrutura do auto de infracéo
complexa (...)”. (BORGES, José Souto Maior. Tratado de direito tributario brasileiro, v. 1V: lancamento
tributério. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 154)

229 ROCHA, Sergio André. Processo administrativo fiscal: controle administrativo do langamento tributario. 4. ed.
Rio de Janeiro: Almedina, 2018. p. 387-388
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Marco Aurélio Greco, por sua vez, sublinha a escolha do legislador pelo modelo de
procedimento administrativo, em que o langamento resulta da coordenacéo de um plexo de atos
tendes a constituicdo do crédito tributario e, contrario sensu, ndo se resume a um atimo. Suas

palavras sdo claras nesse sentido:

Em primeiro lugar, o art. 142 - que tantos comentarios e criticas mereceu pela
doutrina - define langamento como um procedimento administrativo. Ao
assim dispor estd a lei assumindo que essa figura consiste numa seqiiéncia
ordenada de atos dirigidos a um fim comum e encadeados de forma
congruente. Por ser um procedimento, "lancar" ndo € algo que se esgote num
Unico ato ou que se materialize num Gnico momento, podendo-se assumir —
no contexto do CTN — que, para sua existéncia, & mister que exista mais de
um ato, 2%

O problema enfrentado neste trabalho € a dissociacdo entre a pratica e a teoria acerca
da casualidade da sancéo e a feicdo propositiva do lancamento relativo a penalidade. E dizer:
sob a alcunha de multa vinculada, o Fisco federal aplica multa o langar tributo considerado
exigivel, pois considera a penalidade uma decorréncia inarredavel da existéncia de tributo
considerado devido, chegando a classificar tal relacdo de dependéncia como ato vinculado do
agente fiscal, para justifica-la sob a redacdo do art. 142 do CTN.

Contudo, a leitura atenta do art. 142 do CTN evidencia que o lancamento néo
necessariamente culminaria com uma “proposta de penalidade”, dado que o legislador,
expressamente, a prevé como uma tendéncia para se e quando for o caso.

Na doutrina tributaria encontramos interpretac6es distintas acerca da aplicabilidade da
pretensdo punitiva contida no art. 142 do CTN.

A seguir, abordaremos as opinides acerca da natureza dessa pretensdo, com uma lente

aumentada na investigacdo do seu carater impositivo ou propositivo.

3.2 Carater impositivo da pretenséo punitiva

Noé Winkler?®! entende que o auto de infracio teria o poder de constituir o crédito
tributario, na linha definida pela Comissdo Especial do CTN, em 1954 — ja referida neste

trabalho —, e interpreta o art. 142 do CTN no sentido de implicar a constituicdo definitiva do

20 GRECO, Marco Aurélio. Perempgdo no langamento tributario. In: TAVOLARO, Agostinho Toffoli;
MACHADO, Branddo; MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Principios tributarios no direito brasileiro e
comparado: estudos juridicos em homenagem a Gilberto de Ulhéa Canto. Rio de Janeiro: Forense, p. 502-
517.1988. p. 509.

L WINKLER, Noé. Aspectos do imprescindivel esforgo para demonstragdo da inércia e outras consideracdes. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo
Paulo: Resenha Tributaria, p. 285-312, 1976.
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crédito tributario como resultado do langcamento, no bojo do qual ocorre a imposi¢do da
penalidade por parte do agente fiscal.

Considera que tributo e penalidade seriam indissocidveis no bojo do crédito tributério,
mediante interpretacdo dos arts. 139%%2 e 113, §3°,23 ambos do CTN, onde o primeiro define
que o crédito tributario decorre da obrigacao principal, e o segundo estabelece que a obrigacao
acessOria converte-se em principal quanto a penalidade.

234 sobre 0

Sua andlise € feita a partir de critica a posicdo de Ruy Barbosa Nogueira
tema, ao qual atribui como pontos fundamentais de convic¢do pelo carater propositivo da
pretens@o punitiva encerrada no art. 142 do CTN: (i) onde a lei diz propor, ndo se pode ler
impor; e (ii) falta de defesa prévia do sujeito passivo, violando o principio constitucional da
ampla defesa os acusados.?*®

Conforme veremos adiante, Ruy Barbosa Nogueira interpreta o auto de infracdo como
mero ato inicial do procedimento de constituicdo do crédito tributério, cuja definitividade
depende de decisdo final do érgdo judicante da Administracdo Publica, resultante do pleno
exercicio do contraditério e da ampla defesa, em especial pelo sujeito passivo na condicdo de
acusado de infracdo tributaria, sob pena de nulidade do ato de langamento.

Em relacdo a falta de audiéncia prévia do acusado, Winkler a rechaca, afirmando ndo
haver previsdo no CTN que a determine em caso de lancamento de oficio.

Pondera que, dentre as modalidades de langamento previstas no Cédigo Tributario
Nacional, aquela de oficio seria sui generis, por conta da sistematica e do processo de apuracao,
sendo a penalidade parte integrante do crédito tributério, cuja aplicacdo seria vinculada e
obrigatdria, sem se cogitar de mera propositura ou alternativa.

Para o autor, a penalidade seria o “complemento necessario” do crédito tributério
determinado pela lei, do que decorre sua premissa de que a imposi¢do da penalidade seria agcao

vinculada e obrigatoria.

232 «Art. 139. O crédito tributario decorre da obrigagdo principal e tem a mesma natureza desta.”

233 «“Art. 113. A obrigagdo tributaria é principal ou acessoria.

(...) 8 3° A obrigacéo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacdo principal
relativamente a penalidade pecuniaria”.

23% NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Do langamento tributario e suas modalidades. In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa;
NOGUEIRA, Paulo Roberto Cabral. Teoria e Pratica de Direito Tributario. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 11-
59, 1975. p. 41-48.

235 A época previsto no art. 153, §15, da Constituicio de 1967, com a redacio dada pela Emenda Constitucional n.
1/1969, em seu Capitulo IV - Dos Direitos e Garantias Individuais, nos seguintes termos: “Art. 153. A Constitui¢do
assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca e a propriedade, nos térmos seguintes: (...)

8§ 15. A lei assegurard ao acusados ampla defesa, com os recursos a ela inerentes. N&o havera foro privilegiado
nem tribunais de exce¢do.”
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Sob tal premissa, a proposicéo de penalidade seria quando fosse o caso, ou seja, tendo
0 carater propositivo cabimento excepcional, enquanto a regra seria de imposi¢do. Winkler?%
exemplifica como sendo “(...) outra penalidade a margem daquela que, por imposicao legal, ja
constitua parte integrante do crédito tributario, por ter o sujeito passivo incorrido nas condicdes
que deram origem (...)”, ou quando o agente fiscal ndo possuir competéncia a imposi¢ao de
penalidade, podendo apenas fazer sua proposicgéo.

Essa leitura implicaria considerar o agente fiscal compelido ex lege a aplicar
penalidade no auto de infracdo e, se for o caso, acrescer uma ou mais penalidades, se reputar o
sujeito passivo incurso em tantas quantas forem as infragoes.

Sua interpretacdo considera o carater impositivo da pretensdo punitiva como uma
evolucdo dos atos fiscalizatério e lancador, em razdo do incremento da tecnologia e
especializacdo do Fisco, donde o auto de infracdo teria deixado de ser mero relatério de
constatacdo de irregularidades com teor informativo, para se tornar ato de determinagéo e
exigéncia de credito tributario e penalidade. S&o suas as palavras a seguir:

23. O auto de infragdo, nos termos atuais, considerando no crédito tributéario
imposto e a multa que Ihe é inerente, ndo contraria a disposicao do artigo 142
do C.T.N., visto o assunto sob este outro angulo. Serd a préopria forma de
captar a semantica dentro de um sistema — ver os institutos do Cédigo na sua
inteireza e funcionalidade, acompanhando as transformac6es tecnoldgicas e
sociais, sem quebra dos principios e garantias reciprocas (...). 26. E é
precisamente no sentido sistematico, — tendo em vista o fim visado pela lei, e
considerando a adaptacédo as exigéncias da vida pratica, em funcdo de normas
legais complementares ao sistema, — que devemos interpretar a parte final do
artigop 142 do C.T.N. 27. A fiscalizacdo tributaria tem evoluido
geometricamente. O agente do fisco possui hoje, para o exercicio de suas
funcgdes, uma soma de elementos, que ndo Ihe eram presentes ha uma década.
Os computadores, os métodos seletivos e racionais do tratamento de
informac6es, possibilitam a administracdo fiscal, em certos casos, uma quase
certeza de ocorréncia de violacdo da norma tributéria pelo fiscalizado, nédo
raro “escolhido” pelo computador. E quando o fiscal comparece para
certificar-se das irregularidades, j& sabe que ao langcamento suplementar
ESTA VINCULADA uma penalidade, que é adesiva — inseparavel — da
obrigacdo tributaria. E, assim, como bem interpretou FANUCCHI, a propde
NO langamento — no auto de infragdo, proposta esta que no entender de Ruy
Barbosa Nogueira tem outra conceituagdo, a gramatica e nao a sistematica, a
do processo tributario, a da evolucéo técnica e social.?%’

236 WINKLER, Noé. Aspectos do imprescindivel esforco para demonstragdo da inércia e outras consideragdes. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo
Paulo: Resenha Tributaria, p. 285-312, 1976. p. 299-300.
T WINKLER, Noé. Aspectos do imprescindivel esforco para demonstragdo da inércia e outras consideragdes. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do. Sdo
Paulo: Resenha Tributaria, p. 285-312, 1976. p. 302-303.
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A lei adjetiva respaldaria tal entendimento, ex vi do art. 9° do Decreto n. 70.235/1972,
que trata da formalizacdo da exigéncia do crédito tributario em auto de infracdo, e do art. 12 do
referido Decreto, que obriga servidor ciente de infracdo tributaria a comunicar seu superior,
qguando aquele ndo possuir competéncia a lavratura de auto de infracdo (i.e., formalizacdo de
exigéncia, na expressao legal).

Retomando sua premissa de que o lancamento seria definitivo no atimo da lavratura
do auto de infracdo, Winkler vé a proposta de penalidade contida na formalizacédo da exigéncia
como imposicao, forte na compreensao de que o crédito tributario estaria constituido ab initio
no langamento — e ndo sujeito a constituicdo no iter contencioso administrativo.

Sendo definitivo com a emissdo do auto de infragdo, o langamento apenas se tornaria
liquido e certo depois de esgotados 0s prazos processuais no iter do contencioso administrativo
— assemelhando-se a uma sentenca transitada em julgado. Definitivo, mas mutavel, dado poder
ser revisto nos termos das regras do CTN, até que reste precluso qualquer recurso para a sua
modifica¢do — sem perder sua feigé&o definitiva ab ovo.

O entendimento de Alberto Xavier?*® coaduna-se com a leitura de Winkler, tanto
acerca da competéncia das autoridades de fiscalizacdo tributaria de aplicar a penalidade como
em relacdo a natureza propositiva restrita & hipdtese de funcionario incompetente a lavratura de
auto de infracdo prevista no art. 12 do Decreto n. 70.235/1972.2%° O autor atribui o carater
impositivo da pretensdo punitiva as naturezas da penalidade, como fixa, e da atividade

administrativa, como vinculada. Séo suas as palavras que seguem:

Entendemos que as autoridades de fiscalizacdo dos tributos tém poderes mais
amplos que os de uma simples proposta de aplicagdo de penalidades fiscais.
Na verdade, sendo as penalidades fiscais — ao revés do que sucede com as
penas criminais — penalidades fixas; e sendo, por outro lado, a atividade
administrativa tributaria estritamente vinculada, alids nos termos do préprio
artigo 142 do C.T.N., — ndo faz sentido que as referidas autoridades se limitem
a propor algo que ja decorre direta, automatica e inexoravelmente das normas
sancionatorias. Este é também o entendimento consagrado na legislagdo
ordinéria, de que é exemplo — ao lado de numerosas leis que se referem a
“imposi¢do das multas” (Lei n.° 2.354/54, art. 34 e Lei n.° 4.481/64, art. 9°) —
0 art. 10 do Decreto n.° 70.235 de 6.3.72, segundo o qual o auto de infracdo
sera lavrado por servidor competente e conteré obrigatoriamente a disposic¢éo
legal infringida e a penalidade aplicavel ou a determinagdo da exigéncia e
intimacéo para cumpri-la ou impugnéa-la no prazo de 30 dias.?*

238 XAVIER, Alberto. Do langamento no direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1977. p. 51-
56.

239 XAVIER, Alberto. Do langamento no direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1977. p. 54.
240 XAVIER, Alberto. Do langamento no direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, 1977. p. 54.
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Xavier também assinala que o papel do julgador administrativo tem a ver com a
eficacia do auto de infracdo e langamento, pois suspende a sua definitividade, mas aqueles séo
atos juridicos com efeitos ab initio, especialmente quanto a aplicacdo da penalidade pelo

primeiro, justificando que:

Para utilizar a terminologia de Sandulli, o ato aprovado (o auto de infracéo)
pertence a fase constitutiva do procedimento, por ter papel causal na producéo
dos efeitos juridicos, enquanto o ato de aprovacdo se insere na fase integrativa
da eficicia, por ter cardter meramente confirmativo, sendo embora
indispensavel para que a forga produtiva propria dos elementos constitutivos
se possa realizar.?*

No entendimento de Alberto Xavier,?*? a penalidade tributaria decorreria de forma
direta, automatica e inexordvel da legislacdo tributaria, mormente quando resultante do
inadimplemento de tributo, o que implicaria competéncia as autoridades fiscais para promover
a sua aplicacdo e ndo mera proposicdo. O saudoso doutrinador também veria na legislacdo
ordinaria reforco a sua interpretacdo, destacando dispositivos legais, a exemplo do art. 10 do
Decreto n. 70.235/1972, que adotam comandos impositivos e ndo propositivos ao exercicio da
pretensdo punitiva.?*3

Luciano Amaro?* relata uma sucessdo de mudancas na pratica do langamento, com
especial foco no tratamento da multa tributaria.

No passado, o agente fiscal lavrava o auto de infracdo descrevendo os fatos e indicando
a penalidade prevista ex lege, cientificava o sujeito passivo para defesa e 0 processo seguia para
uma autoridade superior para decisdo, inclusive acerca da aplicacdo de penalidade, dando inicio
ao contencioso administrativo. Na hipotese de inadimplemento de tributo, o auto de infracéo ja
consignaria tributo e penalidade pelo ato infracional.

Aduz?® que o CTN teria ficado no meio dessa evolugdo, ao limitar a competéncia da
autoridade lancadora a apenas propor a penalidade (e ndo impor), para que uma segunda
autoridade analisasse a proposta e efetuasse ou néo a sua aplicacao, e, por outro lado, determinar

que tal ocorra no bojo do langamento.

241 XAVIER, Alberto. Do procedimento administrativo. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1976. p. 149-150.

242 X AVIER, Alberto. Do langamento no direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 60.

283 “Art. 10. O auto de infragdo sera lavrado por servidor competente, no local da verificagdo da falta, e

conterd obrigatoriamente: (...) IV — a disposi¢do legal infringida e a penalidade aplicavel; (...)”.

244 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso onling).
ISBN 9788547221744, p. 372-377. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744. Acesso em: 9 set. 2020.

25 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788547221744, p. 376. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744.
Acesso em: 9 set. 2020.
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E considera “(...) claro que a expressdo ‘sendo o caso’ quis proclamar a obviedade de
que, na atuacéo do Fisco, nem sempre é o caso de se aplicar (ou propor) penalidade” 4

Segundo o autor, a legislacéo teria superado tal procedimento, ao atribuir competéncia
a autoridade fiscal para lancar tributo e impor penalidade, via lancamento, mantendo a garantia
do contraditdrio e ampla defesa.

Percebe-se que Amaro parece admitir, em tese, o carater propositivo da pretensao
punitiva como tal definido no art. 142 do CTN, como um resquicio procedimental da legislacdo
contemporanea ao advento do CTN, em 1966, mas ndo lhe atribui efeito pratico, por entender
superada a incompeténcia da autoridade lancadora a imposicdo de penalidade, inclusive por
forca da legislacdo ordinaria que conferiria poder de aplicacdo e ndo mera proposicdo de
penalidade.

Atento a leitura de Amaro, Leonardo Aguirra de Andrade®*’ critica a inversdo de
papeis entre CTN e legislacdo ordinaria admitida pelo primeiro — sob a roupagem de evolugéo
da legislacdo tributaria —, asseverando que ““(...) a evolugdo da legislagdo tributaria deveria
estar alinhada com o art. 142 do CTN, por forca do papel atribuido pela Constituicdo Federal
(art. 146)%! a lei complementar (...)”. E, conclui, pontuando que “O fato de a legislagdo tributaria
ser irregular historicamente n&o justifica a sua regularidade”.

Em “Aspectos do langamento no Cddigo Tributario Nacional”,?*® Barros Carvalho
aborda o objeto do presente estudo — a porcao final do art. 142 —, ponderando que tal disposi¢éo
teria prejudicado sobremaneira a compreensao do lancamento, por ndo fazer distin¢do entre a
aplicacdo da norma tributaria (regra-matriz de incidéncia do tributo) e o ato de aplicacéo de
sancéo, e o verbo propor.

De acordo com o autor, tal aparente equiparagdo contrariaria o disposto no art. 3° —
que consigna o conceito de tributo como ndo resultante de sancdo por ato ilicito — e violaria o
arquétipo do ato administrativo — cuja validade, por natureza, demanda motivo, objeto e
finalidades especificas, ndo havendo como aplicar duas normas de conteudos diferentes num

Unico ato administrativo.

246 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788547221744, p. 376. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744.
Acesso em: 9 set. 2020.

247 ANDRADE, Leonardo Aguirra de. A impossibilidade de a Receita Federal aplicar a multa qualificada federal
de 150%. Revista Direito Tributario Atual, Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributério, v. 37, p. 283-307,
2017. p. 295-296.

248 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 415-419.
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Em reac&o ao vocabulo “propor”, Barros Carvalho?*® vé clareza na redacéo do art. 142
do CTN, que atribuiria a Autoridade Administrativa a competéncia de aplicar a norma relativa
ao tributo e de aplicar a norma concernente a penalidade. Nessa Gtica, entende que a imposi¢édo
de sancdo decorreria da atividade de aplicacdo do direito ao caso concreto, assemelhando-se a
dindmica da formalizacéo do crédito tributério.

O autor interpreta como atividade vinculada e obrigatoria o procedimento de
imposicdo de penalidades, equiparado, neste ponto, ao regime juridico do lancamento de
obrigacdo principal, sendo ambos enquadrados, da mesma forma, na disposicdo do Paragrafo
tnico do art. 142 do CTN.2°

Sob tal interpretacdo, reputa incompreensivel defender que o agente fiscal nédo
aplicaria a penalidade cabivel, mas apenas a proporia e caberia a sua confirmacéo a um outro
agente — o autor refere-se a superior hierarquico.

Sua critica parece fixar-se na premissa de que a Administracdo teria a competéncia e
o mister de aplicar a lei — seja ao tributo ou a sancao.

Contudo, noutro giro, o autor cogita que a interpretacdo pela mera proposi¢ao da multa
a cargo do agente lancador sustentar-se-ia “(...) na premissa da possibilidade de contestacdo que
0 sujeito passivo pode acionar, com base no mandamento constitucional do devido processo
legal (art. 5°, LV)”.2%!

Barros Carvalho considera equivocada tal leitura, dado que o sujeito passivo teria o
mesmo direito de impugnar tributo ou sangéo, o que seria corroborado pelo fato de que “(...) as
legislacBes dos tributos costumam atribuir até 0 mesmo prazo, tanto para a impugnacdo da
exigéncia do tributo como da imposicao de penalidades”, inclusive em razdo de, em regra, ser
0 mesmo suporte material (auto de infragio) de ambos — tributo e multa.??

E conclui ponderando que “Se nao fosse desse modo, a impugnagao do sujeito passivo
seria formulada ao superior hierarquico do funcionario autor da proposta, depois que aquele a
acolhesse, 0 que no ocorre”.?3

Nessa Ultima abordagem, € possivel inferir que o autor elege o que seria um argumento

a favor da natureza propositiva da penalidade (e ndo impositiva) — cabimento de contestacdo, e

249 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 24. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 416-417.

250 O autor aborda esse ponto no item 9. As Infragdes no Codigo Tributario Nacional, do Capitulo XV1 - Infracdes
e Sangdes Tributarias, do seu “Curso de Direito Tributario”. (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito
tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 504)

251 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 24. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 416.

252 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 416.

23 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 416.
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0 rechaca pontuando a garantia de ampla defesa em absoluto contra a aplicacdo da sancéo,
inclusive no mesmo prazo e ato a contestacdo do tributo, em regra.

Ou seja, Barros Carvalho leciona que seria impositiva a pretensdo punitiva detida pela
Autoridade Administrativa, o que seria sopesado pelo direito ao contraditério e a ampla defesa
por parte do contribuinte.?>*

A exemplo de Noé Winkler,?®® também José Souto Maior Borges®®® vé a casualidade
da proposicao de penalidade (i.e., sendo caso) na hipotese de incompeténcia funcional do agente
fiscal de aplicar a san¢do, ficando limitado a sua proposic¢éo. Segundo 0s autores, a regra seria
de aplicacdo da sancéo, condicionada a legitimacdo para fazé-lo.

Interessa notar que Souto Maior Borges mudou a sua convicgdo sobre o tema, do
carater propositivo da pretensdo punitiva, a competéncia do agente fiscal para aplicar a
penalidade diretamente no auto de infracéo.

Em 1975, referido autor entendia o carater propositivo da pretensdo punitiva como
decorréncia do principio constitucional da ampla defesa — entdo encetado no art. 153, §15, da
Emenda Constitucional n. 1/1969 —, donde o direito ao contraditério na via contenciosa
contrapunha-se aos procedimentos autoritarios da Administracdo, de modo que a aplicacéo da
penalidade n&o poderia preceder o exercicio da ampla defesa.?’

Contudo, em 1981, Souto Maior?® reviu sua posicdo, passando a compreender que o
exercicio do direito de defesa poderia ser subsequente a cominacdo da penalidade, dado que a

24 Interessante notar que, em 1972, comentando a natureza do auto de infracio, em debate com Geraldo Ataliba e
José Eduardo Monteiro de Barros, Paulo de Barros Carvalho admitiu que a pretensdo punitiva manifestada pela
autoridade lancadora seria uma mera proposta, em razdo de o auto de infracdo ser a fase inicial do lancamento, de
modo que a aplicacdo (da penalidade) caberia a autoridade competente para acolher ou néo tal proposta. Vale a
transcrigdo de suas palavras: “So6 existe “auto de infracdo” onde ha infrag@o da lei tributaria. Nao se pode cogitar
de auto de infracdo para simples langamento do tributo. A infringéncia de dispositivo tributario pode ou ndo estar
ligada a falta de cumprimento da obrigac&o tributaria. E apenas um caracteristico secundario. Pode haver o auto
de infragéo ou pelo descumprimento de um dever acessorio, ou pela falta de recolhimento de um tributo. Todavia,
a esséncia do auto de infracdo é o registro, que um funcionario externo da fiscalizacdo faz, da existéncia de
infringéncia de um dispositivo tributario. Concordamos que ¢ uma simples proposta, pois, o Codigo diz “ou propor
a aplica¢do de penalidades pecunidrias”. Nesse caso, talvez seja correta essa conclusdo, que diz que 0 auto de
infracdo constitui o inicio de um langamento. Evidentemente, essa proposta sera ou ndo aceita. Quem tiver
competéncia para acolher ou ndo essa proposta fara definitivamente o langamento (...)”. (BARROS, José¢ Eduardo
Monteiro de. Teoria geral do lancamento. In: ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito tributario: notas
taquigraficas do 111 Curso de Especializagdo em Direito Tributéario, realizado na Pontificia Universidade Catélica
de S&o Paulo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 411-445, 1978. p. 440.)

25 WINKLER, Noé. Aspectos do imprescindivel esforco para demonstragéo da inércia e outras consideragdes. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo
Paulo: Resenha Tributéria, p. 285-312, 1976.

26 BORGES, José Souto Maior. Tratado de direito tributario brasileiro, v. IV: langamento tributario. Rio de
Janeiro: Forense, 1981. p. 168.

257 BORGES, José Souto Maior. Lei Complementar Tributaria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1975. p. 123.
2% BORGES, José Souto Maior. Tratado de direito tributario brasileiro, v. IV: langamento tributario. Rio de
Janeiro: Forense, 1981. p. 169-170.
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sua amplitude (defesa) bastaria assegurar ao acusado os adequados meios juridicos, com 0s
recursos inerentes, o que ndo se confundiria com a competéncia administrativa a aplicacdo da
penalidade decorrente do ato de lancamento.?*®

De maneira enfatica, Luciano Amaro refuta a hipotese excepcional da natureza

propositiva da penalidade aventada por Winkler, Souto Maior e Alberto Xavier, afirmando que:

(...) implicaria admitir que o langamento (pelo menos no “pedago” atinente a
“proposta” de penalidade) pudesse ser feito por um funcionario incompetente,
validando-se, sem nenhuma razdo, um ato nulo, dada a incapacidade do agente
para sua pratica (...).2%

Amaro reputa inconcebivel que o legislador tenha se ocupado de positivar tdo
especifica hipdtese — i.e., proposicao (e ndo aplicacdo) de penalidade apenas e tdo somente se
0 ato for praticado por agente sem competéncia para tal.

E conclui asseverando que ndo haveria celeuma se o CTN tivesse apartado penalidade
e lancamento, submetendo aquela a regramento préprio no que concerne a atuacdo da
Autoridade Administrativa na punigdo de infracdes tributarias. !

Embora o autor ndo mencione, sua defesa remete a estrutura do Anteprojeto do CTN,
que continha o Livro VI dedicado as infracdes e penalidades ao longo de 31 artigos.

Comentando o art. 142 do Cadigo Tributario Nacional, Leandro Paulsen?%?

pontua que
a autoridade fiscal aplica a penalidade e ndo a propde, ponderando que “(...) a referéncia a
proposicao de aplicacdo da penalidade pressupunha um procedimento sancionador especifico,
com oitiva do préprio infrator, o que, contudo, ndo ocorre (...)”, sendo o ato (imposicao da
penalidade) passivel de impugnacédo administrativa com efeito suspensivo da sua exigibilidade.

Ja a leitura de Hugo de Brito Machado?®® é diferente, compreendendo que a penalidade
deveria ser aplicada no langamento e ndo apenas proposta, sob pena de ndo se conhecer o

montante de crédito tributario pretendido pelo Fisco.

29 No mesmo sentido, XAVIER, Alberto. Do lancamento no direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria, 1977. p. 55.

260 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788547221744, p. 376. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744.
Acesso em: 9 set. 2020.

%61 O autor faz referéncia ao disposto no art. 3° do CTN, por deixar clara a seccdo entre tributo e penalidade.
(AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788547221744, p. 377. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744.
Acesso em: 9 set. 2020.)

262 pAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicdo e Cddigo tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia.
12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 1005.

263 Apud CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 169.
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Importa notar que a interpretacdo do autor piauiense parece nao se ater a pretensdo
punitiva em si, mas a uma possivel dificuldade de ordem prética para se conhecer 0 montante
do débito lancado e em disputa, se impugnado for.

Aguirra de Andrade?®*

critica tal leitura, classificando tal dificuldade como problemas
correlatos a constituicdo do crédito, e assevera que ndo lograriam permitir a aplicacéo de multa,
justamente por caréncia de pressupostos suficientemente caracterizados pela autoridade fiscal,
dada sua leitura enviesada pela existéncia de dolo, mormente em situacfes de planejamento
tributario.

O autor contesta 0 argumento de que ocorreria decadéncia da penalidade qualificada
se ndo for aplicada no ato do langamento, mas apenas proposta, ressaltando que a sua
constituicio dependeria, essencialmente, da convicgdo quanto ao cometimento de crime,?®
sendo certo que o conhecimento das circunstancias de fato e as caracteristicas pessoais do
sujeito passivo vis-a-vis com a interpretacdo fiscal sdo expostas ao julgador, mediante
contraditorio e ampla defesa, viabilizando uma anélise ampla e ponderada das pretensGes
fiscais.

E dizer: ndo haveria direito do Fisco de aplicar a penalidade qualificada anteriormente
a maturacdo da lide acerca da infracdo, no julgamento, o que impediria de per se a fluéncia do
lustro decadencial no interregno entre o langamento e o julgamento administrativo.

Concluindo acerca da multa de oficio qualificada, de 150%, o0 autor expressa que as
autoridades fiscais ndo deveriam aplicar, ou sequer propor a aplicacdo, por caréncia de
elementos suficientes acerca da materialidade do crime, e condiciona o langamento a existéncia
de uma deciséo judicial eficaz, vazada no bojo de um processo penal acerca do mérito dos
crimes de sonegacao, fraude ou conluio, para entdo se considerar caracterizados 0s pressupostos
da multa gqualificada.

Contudo, sua interpretacao seria outra em relacdo & multa de oficio basica, de 75% do
tributo devido, admitindo que a Autoridade Administrativa aplique a penalidade no ato do
lancamento, e ndo a proponha apenas, pois considera tal penalidade como fixa, insuscetivel de
graduacdo, como se vinculada fosse, ao que bastaria haver tributo considerado devido sob a

pretensdo arrecadatdria, ficando ressalvado, apenas, as hipoteses de aplicacdo dos dispositivos

264 ANDRADE, Leonardo Aguirra de. A impossibilidade de a Receita Federal aplicar a multa qualificada federal
de 150%. Revista Direito Tributario Atual, Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, v. 37, p. 283-307,
2017. p. 297-298.

265 De acordo com o art. 44, §1°, da Lei n. 9.430/1996, que remete aos crimes previstos nos arts. 71, 72 e 73 da Lei
n. 4.502, de 30 de novembro de 1964.
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do CTN que afastam tal multa — i.e., denincia espontanea (art. 138), observancia das normas
complementares (Paragrafo anico do art. 100 do CTN), ou remissdo (art. 172).

Na visdo de Aguirra de Andrade, a apreciacdo de tais hipoteses excludentes da
penalidade basica (multa de oficio de 75% do tributo devido) ndo demandaria uma avaliacéo
de indole subjetivista por parte das autoridades fiscais,?®® dado que se limitaria & “(...)
demonstracdo de um fato (ndo pagamento de tributo), cuja comprovacdo, automaticamente,
ensejaria a aplicacdo da multa de 75%”.2¢7

Regina Helena Costa?®® também dedica aten¢do ao tema, interpretando que “(...) a
penalidade ndo € proposta, mas imposta (...)”, de modo que caberia a autoridade fiscal, na
hipotese de verificar a existéncia de crédito tributario, langa-lo e aplicar a penalidade, a um s6
tempo, via auto de infracdo.

A compreenséo do seu entendimento, importa notar a sua premissa de que parte final
do art. 142 seria uma “(...) impropriedade técnica da lei, porquanto o langcamento pertine a
prestacdo objeto da obrigacdo principal, nada dizendo com a relacdo juridica sancionatoria, cujo
objeto é a aplicacdo de penalidade, como ja salientamos”.?®° E, nos termos do art. 113, §1°, do
CTN, obrigacao principal teria por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria —
ndo compreendendo ambas sob uma mesma prestacao.

Marcelo Guerra Martins?’® pondera que assumir o carater propositivo da pretensdo
punitiva “(...) equivaleria a dizer que a multa néo seria objeto do langamento”, 0 que considera
ser entendimento equivocado, dado que deixaria a multa de fora do crédito tributario e, como
tal, excluida do titulo executivo material e insuscetivel de execuc¢éo forcada.

Pontua que, a par do tributo, a penalidade pecuniaria tambem integra a obrigacao
tributaria principal — nos termos do art. 113, 81°, do CTN — e, pois, o crédito tributario.

266 ANDRADE, Leonardo Aguirra de. A impossibilidade de a Receita Federal aplicar a multa qualificada federal
de 150%. Revista Direito Tributéario Atual, Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, v. 37, p. 283-307,
2017. p. 302.

267 ANDRADE, Leonardo Aguirra de. A impossibilidade de a Receita Federal aplicar a multa qualificada federal
de 150%. Revista Direito Tributario Atual, Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributério, v. 37, p. 283-307,
2017. p. 297.

268 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicdo e Cddigo Tributario Nacional. 9. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2018. Livro. 1 recurso online). ISBN 9788553609772,
p. 253. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553609772. Acesso em: 12 abr.
2020.

269 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicdo e Cddigo Tributario Nacional. 9. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2018. Livro. (1 recurso online). ISBN 9788553609772,
p. 253. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553609772. Acesso em: 12 abr.
2020.

20 In: FREITAS, Vladimir Passos (coord). Cddigo tributario nacional comentado. 8. ed. Sdo Paulo: RT, 2020. E-
book. Disponivel em: https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/codigos/72655091/v8/page/1.
Acesso em: 7 set. 2020.
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Firme nessas premissas, assevera que, havendo infracdo a legislacdo tributéria, a
penalidade pecuniaria cabivel haverd de ser objeto do lancamento. S&o suas as palavras

transcritas a seguir:

Lancamento da multa. A redacdo da parte final deste art. 142 poderia dar a
ideia de que, havendo penalidade, a sua aplicacdo seria apenas proposta, o que
equivaleria a dizer que a multa ndo seria objeto do langamento. Percebe-se,
todavia, 0 equivoco de tal entendimento, quando se considera que o
lancamento, ao constituir o crédito tributario, tem por finalidade a constituicdo
do titulo executivo material, sem o qual ndo podera promover a execugao
forcada. Ndo so o tributo como também a penalidade pecuniaria sdo objeto da
obrigacdo tributaria principal (CTN, art. 113, § 1°), e, consequentemente, do
crédito tributario, que tem a mesma natureza daquela. Assim, existindo a
infracdo, a penalidade pecuniéaria cabivel havera de ser obrigatoriamente
objeto do lancamento, pois, do contrario, ndo se teré o titulo executivo. (...)
N&o se pode concluir, portanto, que a parte final deste artigo esteja a proibir
genericamente o lancamento de multas. Sendo pecuniaria a multa, o
lancamento é, como se viu, obrigatério, como passo indispensavel na
formagdo do titulo executivo. >

Contudo, Martins cogita duas hipdteses de a penalidade ser apenas proposta: (i)
quando ndo seja pecuniaria, sendo de per si insuscetivel de execucdo com base num titulo
executivo extrajudicial, a exemplo da Certiddo da Divida Ativa; ou (ii) embora pecuniaria, deva
ser confirmada ou graduada por outra autoridade, de modo que a aplicacdo da multa ocorra em
outro momento posterior.

Amaro?’2 e Schoueri?’® sustentam que a redacéo do art. 142 decorreria do fato de que,
a época do advento do CTN, a autoridade lancadora ndo detinha a competéncia de impor
penalidade, mas apenas propor, ficando a cargo da autoridade julgadora a sua aplicacéo.

Schoueri?’* pontua que “Hoje, a autoridade administrativa nio mais ‘propde’

penalidade; ela a aplica (...)”. O autor?” chega a afirmar ser uma impropriedade da redagdo o

21 In: FREITAS, Vladimir Passos (coord). Cddigo tributario nacional comentado. 8. ed. Sdo Paulo: RT, 2020. E-
book. Disponivel em: https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/codigos/72655091/v8/page/1.
Acesso em: 7 set. 2020.

22 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788547221744, p. 376. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788547221744.
Acesso em: 9 set. 2020.

273 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 653. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.

274 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 653. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.

275 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso onling).
ISBN 9788553610174, p. 653. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.
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termo “propor” consignado no art. 142 do CTN, sob a premissa de que competiria a autoridade
lancadora poderes mais amplos, inclusive de aplicar multas.

llustrando a sua premissa, Schoueri cita a hipotese do langamento de multa isolada
desacompanhada de tributo, na condicéo de obrigacéo principal,?’® caso em que a penalidade
seria 0 Unico objeto do lancamento — o0 que confirmaria o carater impositivo da pretensdo
punitiva, a seu ver.

Mas, Schoueri veria sentido no argumento de que, a diccdo do art. 142 do CTN
implicaria certa margem de discricionariedade ao agente fiscal, dada o seu papel decisorio a
proposicdo da penalidade, mediante “(...) exercicio de pondera¢do quanto a pena cabivel
(...)”,2"" diferentemente do modo vinculado em que se opera a imposicao do tributo — como tal
definido pelo art. 3°do CTN.

Ou seja, Schoueri entende pelo carater impositivo da pretensdo punitiva consignada
no art. 142 do CTN. Por outro lado, admite a graduacdo da penalidade.

Ressaltando que o exercicio do langamento se faz de modo vinculado, Schoueri coloca
em ddvida a possibilidade, a luz da legislacdo, que a Autoridade Administrativa exerca qualquer
juizo de valor na imposicdo de penalidade, mas pondera o espanto causado pela indiferenca
acerca da gravidade da infracdo para fins de graduacdo da penalidade, mormente porque a
sancdo tributaria decorre do poder de tributar.

Avancando na investigacdo do ponto, Schoueri pondera que o carater vinculado do
lancamento ndo se estenderia em igual sentido as penalidades, de modo que a Autoridade
Administrativa teria a possibilidade de considerar circunstancias concretas e reduzir o rigor da
pena.

Acentua que, pelo fato de a cominacdo de penalidades sujeitar-se ao Principio da
Legalidade (art. 97, V, do CTN), a fixacdo da penalidade seria feita, de regra, pela propria
Autoridade Administrativa, no cumprimento da lei; isso seria propor (determinar) a pena em
atividade vinculada — diferencando-se da seara penal, onde o legislador atribui ao juiz a
discricionariedade da fixacdo da pena, dentro dos limites previstos.

Por ser a penalidade prevista em lei, ndo haveria espago a sua ponderacdo pelo
administrador. Porém, continua o doutrinador, “(...) o fato de o mesmo Codigo Tributario

Nacional admitir o emprego da equidade, implicando o afastamento de penalidades, em

276 Com espeque no art. 113, §1°, do CTN.

277 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso onling).
ISBN 9788553610174, p. 653. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.
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determinadas circunstancias (...)”, indicaria possibilidade de o legislador “(...) permitir que o
administrador, diante de peculiaridades do caso concreto, exerca seu juizo quanto a pena”.2’®

A possibilidade de graduacdo da penalidade pela propria autoridade fiscal ocorreria
nos casos em que verificasse conduta dolosa do sujeito passivo na infracdo tributaria,
utilizando-se do intervalo entre 75% e 150% do tributo considerado devido, no caso de tributos
sujeitos a Lei n. 9.430/1996, em funcéo da natureza das circunstancias do caso concreto.?”®

Em adicdo, a dosimetria de penalidade encontraria amparo no proprio CTN, mais
precisamente no art. 172 do CTN,%° que autoriza a edicio de lei a permitir que a autoridade
fiscal conceda remissdo, mediante critérios de justica, como erro e equidade, dentre outros,
desde que por ato motivado, sendo que os critérios a discricionariedade insita a dosimetria
seriam aqueles previstos no art. 172.

Mais relevante do que tais balizas, na visdo do autor, seria o0 fato de haver um
indicativo de mitigacdo da estrita legalidade, pois “(...) se até mesmo a remissdo pode ser
autorizada pela lei, em circunstancias previstas no art. 172 do Cddigo Tributario Nacional,
entdo, nas mesmas circunstancias, se pode deixar a juizo da autoridade administrativa a decisdo
quanto a infracdo”.28!

Ou seja, haveria amparo a discricionariedade na aplicacdao de penalidades tributarias,
mormente por inexistir comando constitucional de legalidade estrita as multas — diferentemente

dos tributos, que encontram no art. 150 da CF/88 sua condi¢do méaxime de existéncia.

218 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 869. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.

219 O autor aprofunda sobre a ponderacdo da multa de acordo com a gravidade da infragcdo no caso concreto,
observando haver decisfes que indicam a possibilidade, ou, até mesmo, a necessidade de tal ponderacéo, a exemplo
do julgamento do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n. 523.471/MG, em que o Supremo Tribunal
Federal fez referéncia a graduacado da penalidade proporcional a gravidade da ofensa, mediante uma relagéo de
calibracéo e ponderacdo entre a gravidade da conduta e o peso da punicdo, em virtude do Principio da Proibicao
do Efeito de Confisco. Naquele caso, cita o autor, o STF confirmou decisdo do Tribunal Regional Federal da 12
Regido, para reduzir uma multa imposta pelo INSS de 60% para 30%, em razdo dos citados Principios.
(SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online). ISBN
9788553610174, p. 873. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174. Acesso
em: 10 maio 2020.)

280 “Art, 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remissdo
total ou parcial do crédito tributario, atendendo:

| - a situagdo econdmica do sujeito passivo;

Il - ao erro ou ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato;

111 - a diminuta importancia do crédito tributario;

IV - a consideracdes de eqiidade, em relagcdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso;

V - a condicGes peculiares a determinada regido do territério da entidade tributante.

Paragrafo Unico. O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido, aplicando-se, quando cabivel, o
disposto no artigo 155”.

281 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 870. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.
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Quando quis, o legislador tributéario estabeleceu a legalidade estrita para penalidades,
a exemplo dos arts. 97 e 142, mas também a excepcionou, conforme hipétese do art. 172 do
CTN.

E, olhando para a legislacdo ordinaria, Schoueri?®? pondera persistir a dosimetria de
multas prevista no art. 67 da Lei n. 4.502/1964,?% em funcéo da remissdo feita pelo art. 44 da
Lei n. 9.430/1996 aos crimes de sonegacéo, fraude e conluio tipificados nos arts. 71, 72 e 73 da
Lei n. 4.502/1964,%8 reforcando a competéncia das autoridades fiscais de realizar a graduagio
da penalidade conforme a situacéo concreta do sujeito passivo.

Schoueri?® sinaliza a favor da aplicabilidade do dispositivo encimado (art. 67 da Lei
n. 4.502/1964) ainda nos dias de hoje, pois, “(...) além de jamais ter havido revogacdo expressa,
ainda hoje a legislacéo tributaria se refere a mesma lei quando versa sobre penalidades por
infracdes tributarias”. 2

A aplicacdo do art. 172 do CTN a gradacdo de penalidades é avalizada por Bruno
Fajersztajn, sob a convicgdo de que o art. 142 do CTN ndo exclui o juizo discricionario quanto
a penalidade, embora defina como vinculado o langamento de tributo, ao lado da auséncia de
vedacdo legal para tal gradagio.?®’

Ja Aguirra de Andrade?® entende que o principio da legalidade em matéria tributaria

seria equivalente ao principio da reserva absoluta de lei formal, de modo que a lei ordinéria

282 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 870. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.

283 “Art. 67. Compete a autoridade julgadora, atendendo aos antecedentes do infrator, aos motivos

determinantes da infracdo e a gravidade de suas consequéncias efetivas ou potenciais;

| — Determinar a pena ou as penas aplicaveis ao infrator;

Il — Fixar, dentro dos limites legais, a quantidade da pena aplicavel.”

284 «Art . 71. Sonegacdo ¢ toda agdo ou omissdo dolosa tendente a impedir ou retardar, total ou parcialmente, o
conhecimento por parte da autoridade fazendaria:

I - da ocorréncia do fato gerador da obrigagdo tributaria principal, sua natureza ou circunstancias materiais;

Il - das condi¢des pessoais de contribuinte, suscetiveis de afetar a obrigacdo tributaria principal ou o crédito
tributario correspondente.

Art. 72. Fraude € tdda acdo ou omissdo dolosa tendente a impedir ou retardar, total ou parcialmente, a ocorréncia
do fato gerador da obrigagdo tributéaria principal, ou a excluir ou modificar as suas caracteristicas essenciais, de
modo a reduzir o montante do impésto devido a evitar ou diferir o seu pagamento.

Art . 73. Conluio é o ajuste doloso entre duas ou mais pessoas naturais ou juridicas, visando qualquer dos efeitos
referidos nos arts. 71 e 72”.

285 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book. (1 recurso online).
ISBN 9788553610174, p. 870. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/books/9788553610174.
Acesso em: 10 maio 2020.

26 Nesse sentido: OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Cabimento e dimensionamento das penalidades por
planejamentos fiscais inaceitaveis: breves notas. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo: Dialética, n.
197. p. 138-153, 2012.

287 EAJERSZTAIN, Bruno. Multas no direito tributario. 1. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 245-248.

288 ANDRADE, Leonardo Aguirra de. A impossibilidade de a Receita Federal aplicar a multa qualificada federal
de 150%. Revista Direito Tributario Atual, Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, v. 37, p. 283-307,
2017. p. 299.
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deveria “(...) conter ndo s6 o fundamento da conduta da Administracdo, mas também o proprio
critério da decisdo no caso concreto (...)”, de forma que bastasse a autoridade competente
subsumir o fato da norma sem lancar méo de qualquer valoracdo pessoal.

Ricardo Mariz de Oliveira®®®

acentua, de forma categorica, a sujeicdo, ao principio da
legalidade, da penalidade decorrente do inadimplemento de obrigacdo tributéria, dado estar
“(...) sujeita ao principio da reserva legal que exige lei em sentido formal e material para sua
instituicao”.

Reforcando o coro, Gustavo Masina?®

entende que ““(...) tanto a hipdtese como o
consequente devem estar minuciosamente detalhados nos enunciados legais cuja interpretacao
dé origem a norma de sancdo tributaria”.

Expondo a sua opinido a respeito do tema, Sérgio André Rocha®! nio nega a
competéncia do agente fiscal para aplicar penalidade e critica a interpretacdo de que a
autoridade fiscal apenas propde a aplicacao da penalidade, pois ndo definiria a quem competiria
a sua aplicacdo,?®? além do fato de ndo ser apropriado falar em lancamento tributario de
penalidade, pois tal ato seria restrito a tributo, e, ainda, considerando que o art. 10 do Decreto
n. 70.235/1972 estabelece a penalidade aplicavel dentre os requisitos do auto de infragdo.%%/2%

Em evento?®® sobre questdes tributarias, a representacdo da RFB, na pessoa do auditor-
fiscal Flavio Correa Franco, pontuou o entendimento do Fisco no sentido de que a graduagéo
de penas levaria os auditores a desrespeitar a legislacdo, a exemplo da Lei n. 9.430/1996, que
determina percentuais fixos para as penalidades, afirmando que “O fiscal esta vinculado ao que
estd na lei. Ndo existe previsdo legal para graduar a multa como existe, no direito penal, a
dosimetria da pena”. Por consequéncia, em sua viséo, ndo poderia o auditor-fiscal apenas propor

a penalidade, tampouco gradua-la, por falta de base legal.

289 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Sangdes tributarias e dentincia espontinea. In: MACHADO, Hugo de Brito
(coord.). Sang¢Bes administrativas tributarias. So Paulo: Dialética, Fortaleza: ICET, p. 400-419, 2004. p. 404,
20 MASINA, Gustavo. Sancdes tributarias: definices e limites. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 212.

291 ROCHA, Sergio André. Planejamento tributario na obra de Marco Aurélio Greco. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 154.

292 Este entendimento seria compartilhado por José Souto Maior Borges. (BORGES, José Souto Maior.
Lancamento tributario. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 164).

2% O autor ressalta que tal norma ndo comprometeria a interpretagdo do CTN, mas pondera que agregaria
complexidade ao debate.

2% ROCHA, Sergio André. Langcamento tributario. In: ROCHA, Sergio André (coord.). Curso de direito tributario.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 446-447.

2% Qcorrida no 2° Seminéario de Questdes Controvertidas no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (Carf),
organizado pela Comissao Especial de Assuntos Tributarios da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) do Rio de
Janeiro e pela Federacdo das IndUstrias do Rio de Janeiro (Firjan), em 26 e 27 de abril de 2018. Disponivel em:
https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/marco-aurelio-greco-cuidado-obsessao-sancoes-multas-
tributario-30042018. Acesso em: 20 abr. 2020.
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Fazendo o desfecho do tema no mesmo Seminario,®® o Delegado-Adjunto da
Delegacia de Maiores Contribuintes do Rio de Janeiro, Sérgio Magalhdes Lima, ndo vé
possibilidade de graduacdo da penalidade na legislagdo em vigor e a condiciona a edicéo de
uma lei ordinaria que estabeleca critérios objetivos para definir diferentes percentuais, sob pena
de o julgamento apoiar-se em subjetividade, o que “(...) aumentaria a inseguranca juridica”.

Das posicBes encimadas, € possivel inferir duas ideias centrais a favor da natureza
impositiva da pretensdo punitiva: a pratica da lavratura de auto de infracao teria evoluido da
segregacdo das atividades de cobranca de tributo e aplicacdo de penalidade, executadas por
autoridades distintas, para centralizar a competéncia funcional no agente fiscal langador; e as
caracteristicas obrigatoria e vinculada da atividade de lancamento implicariam a necessaria
cominacdo de penalidade em auto de infracdo, mormente em fungdo da sua previsdo na
legislacdo ordinaria.

A seguir, abordaremos a corrente contréria a tal entendimento, a favor da natureza

propositiva da pretensdo punitiva.

3.3 Carater propositivo da pretensao punitiva

Ruy Barbosa Nogueira®®’ interpreta que o CTN assegura a oitiva do acusado da
infracdo antes de lhe ser imposta penalidade, de modo que faltaria competéncia ou legitimidade
mesmo ao legislador ordinario ou de menor quilate para prever a aplicacdo de multa antes de
ouvido o sujeito passivo, o que, se implementado, inquinaria de nulidade o ato por cerceamento
do direito de defesa.

Sua premissa € a natureza procedimental do langamento como sucessdo de atos a
constituicdo e individualizagdo do créedito tributario, incluindo a penalidade, mediante

enfrentamento das relagdes de fato e de direito que circundam a obrigacéo tributaria, in verbis:

16. O lancamento é, pois, a mecanica da investigacdo e determinagdo da
obrigacdo tributaria, que compreende a sequéncia de atos tendentes a
individualizacdo da relagdo de crédito. Tem éle por finalidade verificar a
ocorréncia da obrigacdo tributaria (...). 17. Dentro da divisao de trabalho essas
atribuices estdo as vezes confiadas até mesmo a 6rgdo diferentes. Vejam-se
0s casos de diligéncias, avaliacGes, etc. A verdade, entretanto, € que todos o0s
atos tendem ao mesmo fim da apuracéo das rela¢Ges de fato e de direito, para
declarar a existéncia e a amplitude do crédito do fisco (...). Todos ésses atos

2% Citado anteriormente.

2"NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Do langamento tributario e suas modalidades. In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa;
NOGUEIRA, Paulo Roberto Cabral. Teoria e Pratica de Direito Tributario. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 11-
59, 1975.



97

estdo inter-ligados e mantém uma relacdo de continuidade porque colaboram
num mesmo fim. (...) pelo conceito de ato complexo, que segundo Gierke
explica a unidade de efeitos decorrentes da pluralidade dos atos pressupostos
na formacdo do resultado unitério, podemos acompanhar a elaboracdo
doutrinaria e ver com Emilio Betti que ha em certos negdcios juridicos uma
sucessao de diversos atos que o0s constituem, em razdo do nexo de causalidade,
que liga esses mesmos fatos entre si, por terem ao mesmo fim. Vem dai uma
seqliéncia organizada, que é uma fattispecie de formacéo sucessora que se
qualifica em sentido amplo como procedimento.?®

E acrescenta que:

(-..) o langamento tributério €, em relagdo a lei e ao fato tipico, um “posterius”,
consistente em um procedimento administrativo que visa a declarar o
nascimento da obrigacéao e determinar por meio de apuracéo, individualizacao,
fixacao e formalizagdo, o crédito tributario (...). (grifos do autor)?®

O jurista destaca a competéncia da autoridade julgadora a aplicacéo da san¢do punitiva
—e ndo do agente autuante —, nos termos do CTN, realcando o inicio da contenda administrativa

também acerca da penalidade proposta, dizendo:

Ao agente fiscal cabe apenas constatar e descrever a infracdo que entende ter
ocorrido para ser submetida ao contraditério e afinal ser o procedimento
levado a cognicdo do 6rgao julgador. (...) Ao agente fiscal, portanto, cabe
apenas PROPOR a penalidade, e ndo aplica-la, sem defesa prévia do sujeito
passivo (...).3%°

De forma categorica, assevera®®! que “Os autos de infragdo e imposicdo de multa, sem
prévia audiéncia do acusado, sdo atos absolutamente nulos”.

Em seu classico “Curso de Direito Tributario”,>* ratifica a natureza propositiva da
penalidade prescrita no art. 142, dado que o auto de infragdo seria um relatério da ocorréncia
de uma presumida infracdo que, mediante a impugnacdo do sujeito passivo, leva ao
conhecimento da autoridade julgadora e instaura a instancia contenciosa.

Firme em tal convic¢do, o autor denunciava a violagdo perpetrada por leis ordinérias e
regulamentos em face do CTN — na condigéo de lei complementar a Constituicdo —, ao atribuir
a agentes fiscais o papel de impor penalidades. Sdo suas as seguintes palavras:

2% NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Teoria do lancamento tributario. Reproducdo eletrofotostatica do original
impresso em 1965. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, 1973. p. 31-32.

2% NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Do langamento tributario e suas modalidades. In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa;
NOGUEIRA, Paulo Roberto Cabral. Teoria e Pratica de Direito Tributario. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 11-
59, 1975. p. 24.

300 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Do langamento tributario e suas modalidades. In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa;
NOGUEIRA, Paulo Roberto Cabral. Teoria e Pratica de Direito Tributario. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 11-
59, 1975. p. 42.

301 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Do langamento tributario e suas modalidades. In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa;
NOGUEIRA, Paulo Roberto Cabral. Teoria e Pratica de Direito Tributario. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 11-
59, 1975. p. 42.

302 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 10. edicdo. Sdo Paulo: Saraiva. 1990. p. 251-252.



98

A nosso ver, infringindo o CTN, que € lei complementar da Constituicao,
muitas leis ordinarias e regulamentos tém atribuido aos agentes fiscais a
lavratura de autos de infracdo e atos semelhantes, com a funcdo de j& impor
penalidades e dar prazos com a oferta de reducdo das multas, para coagir o
contribuinte a ndo contestar ou ndo procurar a via judicial. Isto constitui
atribuicdo de competéncia e de poder errbneos e inconstitucionais. Como se
vé do texto do art. 194 do CTN, o agente fiscal, como autoridade
administrativa, tem apenas competéncia e poderes em fungéo da natureza do
tributo, para a matéria de fiscalizac@o da aplicacdo da legislacdo tributéria. O
agente fiscal ndo é agente ou 6rgdo de aplicacdo da lei ou do Direito. Ele ndo
tem competéncia nem poderes judicantes (cognitivos, declaratérios ou
executivos). 30

Tratando do efeito constitutivo do crédito tributario, Carlos da Rocha Guimaraes®%*
pondera decorrer do aspecto formal da concretizagcdo do referido ato juridico®® — i.e.,
constitui¢do do crédito tributario — e restrito a obrigacdo principal (no sentido de tributo) e ndo
da penalidade, dado que esta apenas é indicada como aplicavel e proposta pela autoridade fiscal.
Veja-se a fala do autor:

Mas sO representa o crédito tributario da obrigagdo principal e ndo o
decorrente da aplicacdo da pena pecuniaria, se for o caso, dado que, no
referente a esta, o autuante somente indica a pena aplicavel (art. 10, 1V, do
Dec. 70.235), s6 propde a aplicacdo da penalidade cabivel (art. 142 do C.T.N).
Por esse motivo, com propriedade, é ele denominado auto de infracdo, ao
invés, de auto de multa. Assim, embora, a multa tenha um aspecto creditorio,
ela ndo é propriamente imposta pelo autuante mas simplesmente por ele
indicada, proposta. Nesta oportunidade, é interessante ressaltar, que,
relativamente a multa, o auto de infracdo ndo representa o crédito da mesma,
nao s6 porque ela ndo seja crédito tributario “stricto sensu”, como também
porque para a multa existir, mesmo como crédito comum, parece-nos
necessario ato da autoridade competente impondo-a expressamente.3%®

Interessante notar que o jurista infere da redacdo do art. 10, IV, do Decreto n.
70.235/1972%%7 um reforgo ao carater propositivo da pretensdo punitiva disposta no art. 142 do
CTN, justamente pelo fato de aquele diploma reiterar este Gltimo quanto a expressao

“penalidade aplicavel” — como elemento que deve constar do auto de infracdo —, a qual ndo

308 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 10. edi¢do. Sdo Paulo: Saraiva. 1990. p. 251.

34 GUIMARAES, Carlos da Rocha. Crédito tributario e prescrido. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescrigdo. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, p. 61-82, 1976..
305 O autor esta abordando os aspectos substancial e formal do ato juridico de constituicdo do crédito tributario por
meio do auto de infracdo, pontuando que o primeiro (substancial) seria o ato propriamente dito, mediante a
verificagdo da ocorréncia do fato gerador, determinacdo da matéria tributavel, calculo do montante do tributo,
identificacdo do sujeito passivo e, sendo caso, propor a penalidade cabivel, conforme roteiro dado pelo art. 142 do
CTN.

36 GUIMARAES, Carlos da Rocha. Crédito tributario e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, p. 61-82, 1976.
p. 71-72.

307 «Art. 10. O auto de infracdo sera lavrado por servidor competente, no local da verificagio da falta, e contera
obrigatoriamente:

(...) IV - a disposi¢ao legal infringida e a penalidade aplicavel; (...)”.
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equivale a “multa devida” ou “multa determinada”, afastando-se, pois, da natureza impositiva
da penalidade ab initio do processo de constitui¢do do crédito tributério.

Criticando a interpretacdo apressada de que a multa seria definida no ato do
lancamento como equivalente do tributo em termos de produto do referido ato administrativo,
0 autor pontua a principal diferenca entre ambos os componentes do crédito tributério lato
sensu, ressaltando as gradacGes casuisticas aplicaveis as penalidades e ndo ao tributo —
essencialmente porgue este Gltimo resulta de ato vinculado de subsuncéo do fato a hipdtese de
incidéncia que ja define o quantum da prestacdo pecuniaria compulsoria —, 0 que ndo ocorre

com a multa. Vejam-se os seus dizeres a respeito:

A imposicdo da multa funciona para a penalidade como o langcamento para a
constituicdo do crédito tributario. No entanto, o simile ndo é perfeito, dado
que a multa, como foi salientado, sofre gradagdes de carater circunstancial, ao
passo que o crédito tributario é, por principio, constituido por um ato
vinculado, o que ndo tira, no entanto, a imposi¢do daquela o carater de ato
declaratério a exemplo do que acontece com a sentenca criminal (6). 3%

Rocha Guimarées também se apoia na licdo de Ruy Barbosa Nogueira®®® para também
destacar a essencialidade do contraditério e da ampla defesa anteriormente a aplicacdo da
penalidade ao sujeito passivo acusado de infracdo a legislagdo tributaria, afirmando ser “(...)
imprescindivel que o contribuinte saiba qual o grau de punicdo imposta pelo Fisco, a fim de
que possa se defender adequadamente”.310

Pintando com cor forte a finalidade de resguardo do contraditério acerca da penalidade
tributéria, Bernardo Ribeiro de Moraes®! interpreta a redacio do dispositivo como atribuicio
de competéncia a Administracdo Publica para, se for o caso, apenas “propor” a aplicacdo da
penalidade cabivel, cuja confirmacdo depende da apresentagéo e do julgamento da impugnacao
do sujeito passivo.

Admitir que a autoridade langadora ndo aplica, mas prop0e a penalidade, traria consigo
a premissa de que a imposi¢cdo da multa seria papel do 6rgdo judicante do contencioso
administrativo tributario, o que excepciona de per si a hipOtese de ndo haver embate

administrativo, por extingdo do crédito tributario, ou por qualquer outra conduta do sujeito

3%8 GUIMARAES, Carlos da Rocha. Crédito tributario e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescrigdo. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 61-82, 1976.
p. 72.

309 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Do langamento tributario e suas modalidades. In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa;
NOGUEIRA, Paulo Roberto Cabral. Teoria e Pratica de Direito Tributario. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 11-
59, 1975. p. 42.

310 GUIMARAES, Carlos da Rocha. Crédito tributario e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 61-82, 1976.
p. 72.

311 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1994. v. Il. p. 393.
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passivo que implicar preclusdo da defesa administrativa, com a consequente constituicao
definitiva do langamento.

Uma vez iniciado e em curso o litigio administrativo, a proposta de lancamento da
multa deveria ser confirmada ou infirmada pela autoridade julgadora, ou seja, a penalidade seria
aplicada ou ndo aplicada no julgamento, a partir do que se teria por materializada a pretensao
punitiva e constituido o crédito tributario de forma precaria.3!2

De forma esclarecedora e objetiva, Fabio Fanucchi assevera a natureza propositiva da

pretensdo punitiva contida no langamento, nas seguintes palavras:

Ainda a respeito da penalidade aplicavel, é de ver que o langamento ndo a
constitui absolutamente. No langamento é feita tdo s6 a proposta do langador
sobre a penalidade que julga cabivel a espécie. Essa proposta sera, ou nao,
confirmada pela autoridade fiscal julgadora da precisdo do langamento. Desse
detalhe decorrem algumas implicacGes que é tempo de examinar. A primeira
que lembramos € a que diz respeito a possiveis favores de reducdo de multa
que a legislacdo outorgue ao devedor que, sem reclamar contra o langamento,
efetue o pagamento do tributo lancado, como tem exemplo em nosso direito
positivo (art. 21, 2° do Decreto-lei n. 401, de 30/12/1968). Notando-se que no
lancamento a penalidade é simplesmente proposta, perguntando-se se o
devedor paga o tributo sem reclamar e a multa proposta reduzida, podera esta
vir a ser majorada pela autoridade superior ou se tal pagamento é definitivo,
extinguindo o crédito e qualquer possibilidade de reformulacdo do montante
da multa? Cremos que a extin¢do do crédito, neste caso, composto do tributo
de multa proposta, é definitiva, uma vez que se considere que 0 pagamento
sem discussao representa aceitacdo do devedor de um montante de crédito
estipulado pelo credor.?5

Ives Gandra da Silva Martins®** classifica a proposicdo de aplicacdo da penalidade
como elemento indicativo do ato tributario constitutivo do crédito fiscal, ao lado de cinco
elementos conclusivos — procedimento administrativo, verificacdo da ocorréncia do fato
gerador, determinagdo da matéria tributavel, calculo do montante do tributo, identificacdo do
sujeito passivo —, frisando o efeito prospectivo do processo de aplicacdo da penalidade vis-a-
vis com a carga determinativa do langamento do tributo.

O jurista realiza uma interessante analise acerca da compreensdo do procedimento
administrativo para efeitos do langamento; se este Gltimo estaria caracterizado j& na lavratura

do auto de infracdo, ou somente na decisdo final administrativa que o apreciaria.

312 EANUCCHI, Fabio. Curso de direito tributario brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: IBET; Resenha Tributaria, 1975. v.
l.p. 279.

313 FANUCCHI, Fabio. Curso de direito tributario brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: IBET; Resenha Tributaria, 1975. v.
l.p. 279.

314 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Decadéncia e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢cdo. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 183-206, 1976.
p. 190.
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Tal investigacdo aborda, de forma contundente, a natureza da pretensdo punitiva que
estudamos, ao apontar que o langamento se aperfeicoa no atimo da formalizacdo do auto de
infracdo mediante os seis elementos definidos pelo art. 142 do CTN, sendo que a penalidade
aplicavel se considera proposta ou indicada, nesta fase, e se tornard imposta quando da decisdo
final, se mantiver a penalidade, dado ser da autoridade julgadora a competéncia para tanto.

Veja-se a sua ponderacao:

A resposta parece-nos, cristalinamente, exposta na prépria legislacdo. O
procedimento administrativo é aquele tendente a preencher os requisitos
constantes da prépria lei, sendo que os cinco componentes conclusivos e
aquele indicativo (proposicdo da penalidade aplicavel) aparecem no auto de
infracdo e ndo aparecem na deciséo final, onde a proposi¢do da penalidade
cabivel, é substituida, nos casos de confirmacdo do auto, por imposi¢ao da
penalidade proposta.3!®

E, mesmo que haja alteracdo do lancamento original que impliqgue um novo
(lancamento), o tratamento da penalidade seguira o que for definido na decisdo final, conforme

bem pontua lves Gandra, in verbis:

E evidente que, se houver uma decisdo final em processo administrativo
alterando o langcamento inicial, um novo langamento tera nascido, desta vez,
sem a necessidade de proposi¢édo da penalidade, pois podera estar incorporada
no préprio langamento, em havendo, eis que a decisdo final j& aplica
penalidade e ndo a propde.316

Em tal hipotese, poderia haver nova proposicdo de penalidade, alinhando-se com a
negativa da hipotese legal de sendo o caso, propor a aplicacdo, ou porque foi aplicada pelo
decisum e, nessa hipotese, estaria integrada no conceito de obrigacdo principal (art. 113 do
CTN),*" ou por se enquadrar no elemento de determinacdo da matéria tributavel no novo
lancamento, ou, ainda, porque foi afastada a infragédo pela deciséo definitiva.

Na leitura de Gandra Martins, a constituicdo do crédito tributario seria definitiva no

atimo do langamento, mediante auto de infracdo — chamando-o de “langamento — auto de

315 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Decadéncia e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 183-206, 1976.
p. 190.

316 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Decadéncia e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 183-206, 1976.
p. 191.

817 «Art. 113. A obrigagdo tributéria é principal ou acessoria.

§ 1° A obrigagdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as prestacdes, positivas ou negativas,
nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos tributos.

§ 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacdo principal
relativamente a penalidade pecuniaria”.
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infragdo” —, sendo possivel a sua modificacdo nas estritas hipoteses previstas no CTN, o que
ensejaria o “lancamento — decisdo final”, conforme estabelece o art. 141 do CTN.3!® Nesse
sentido, “(...) sem modificagdo, a confirmacao de um auto de infracao, em ultima instancia, nao
é lancamento, mas sim a peca confirmada”.3°

José Carlos Graga Wagner®? diverge de Gandra Martins quanto a equivaléncia entre
auto de infragdo e langamento, mas parece aproximar-se da sua conclus&o®! ao entender que o
crédito tributario ndo é constituido definitivamente com a lavratura do auto de infracéo, o qual,
em verdade, inauguraria o percurso de constituicdo, mediante a “(...) denlincia de fatos e
indicagdo do direito que a fiscalizagdo entende aplicavel (...)”, sendo que o agente fiscal ndo
seria a “autoridade administrativa” a que alude o art. 142 do CTN, mas seu integrante.

Sua leitura dissocia as funcdes fiscalizatéria e lancadora da Autoridade
Administrativa, e atribui a primeira ao agente que elabora o0 auto de infracdo e a segunda ao
julgador administrativo, justificando o seu entendimento de que a constituicdo do crédito
tributario é ultimada pelas méos deste Ultimo, nas seguintes palavras:

N&o se pode confundir autoridade administrativa com capacidade de langar
tributos com o agente com funcdes meramente fiscalizadoras. Fiscalizar nao
é determinar matéria a matéria tributavel. E indicar o que pode ser matéria
tributavel. Fiscalizar é denunciar. Julgar é determinar. Fiscalizar é indicar
fatos que possivelmente sdo alcancados pela lei que os rege. Julgar é
estabelecer qual o direito aplicavel aos fatos indicados. Ndo é possivel, ao
nosso ver, confundir autoridade fiscalizadora com autoridade langadora. O
fiscal é a “longa manus” da autoridade administrativa, mas esta é que tem o
poder decisério. Por ser procedimento (40) na opgdo feita pelo legislador no
art. 142, o lancamento ndo €, de regra, ato Unico, mas uma sucessao de atos.
Por isso, o legislador estabelece que o langamento € o procedimento tendente
a verificar a ocorréncia do fato gerador: “tendente a determinar a matéria
tributaria”, “tendente a calcular o montante do tributo devido”; “tendente a

identificar o sujeito passivo” e, “sendo o caso” tendente a propor a aplicagdo
da penalidade cabivel. Enquanto lancamento, o procedimento tende. 322

318 « Art, 141. O crédito tributario regularmente constituido somente se modifica ou extingue, ou tem sua
exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos previstos nesta Lei, fora dos quais ndo podem ser dispensadas, sob
pena de responsabilidade funcional na forma da lei, a sua efetivagdo ou as respectivas garantias”.

319 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Decadéncia e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 183-206, 1976.
p. 192.

320 WAGNER, José Carlos Graga. Aspectos da decadéncia e prescricdo no direito tributario. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria, p. 207-256, 1976. p. 228.

321 Baseada na premissa de que o lancamento dividir-se-ia em “langamento — auto de infragio” e “langcamento —
decisdo final”, conforme abordamos linhas acima.

322 WAGNER, José Carlos Graga. Aspectos da decadéncia e prescricdo no direito tributario. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria, p. 207-256, 1976. p. 228.
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No tocante ao exercicio da pretensdo punitiva, Wagner apresenta coerente
entendimento de que a sua aplicagdo ocorreria somente ao final do iter de constituicdo do

crédito tributario:

Por isso, ndo foge a regra quando trata da penalidade. “Propor a aplicag¢@o de
penalidade” ¢ o mesmo que tender a fixar a penalidade cabivel. Quando deixa
de tender? Quando, a nosso ver, constitui o crédito tributério, que corresponde
ao (ltimo ato do procedimento (41).323

Ou seja, o langamento tende em relagéo aos seis elementos referidos por Ives Gandra
Martins, cuja definicdo resultaria na constituicdo do crédito tributario, como produto do
procedimento. E necessariamente “(...) o resultado da verificacdo efetuada pelo langamento
depois que esse deixa de tender”.32*

Constituido o crédito tributario, a penalidade deixa de ser apenas proposta e passa a
ser determinada, fixada, estando em condicdes de ser exigida, inclusive passivel de cobranca
executiva quando do encerramento do procedimento.®?°

A obrigacdo tributéria estaria qualitativa e quantitativamente determinada quando do
lancamento terminado, com a constituicdo do crédito tributario ao final do procedimento

previsto ao longo do CTN.32°

32 WAGNER, José Carlos Graga. Aspectos da decadéncia e prescricdo no direito tributario. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do. S&o Paulo: Resenha
Tributéria, p. 207-256, 1976. p. 228.

324 WAGNER, José Carlos Graca. Aspectos da decadéncia e prescri¢do no direito tributario. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do. Sdo Paulo: Resenha
Tributéria, p. 207-256, 1976. p. 229.

325 Os arts. 129, 145 e 154 do CTN ratificariam essa interpretacdo. O art. 129 do CTN fala em créditos constituidos
ou em curso de constituicdo, para fins da responsabilizacdo de sucessores, denotando o efeito do lancamento de
s0i inaugurar o processo de formacédo do crédito e ndo o ultimar. O art. 145 do CTN, ao tratar do langamento ainda
em procedimento, ou seja, anteriormente ao crédito tributario constituido, prevé as medidas para sua alteragdo. O
art. 154 do CTN, por sua vez, fala de créditos definitivamente constituidos e de langamento ja tenha sido iniciado,
reconhecendo ndo coincidirem temporalmente. VVeja-se os dispositivos:

“Art. 129. O disposto nesta Secédo aplica-se por igual aos créditos tributarios definitivamente constituidos ou em
curso de constituicdo a data dos atos nela referidos, e aos constituidos posteriormente aos mesmos atos, desde que
relativos a obrigagoes tributarias surgidas até a referida data.”

“Art. 145. O langamento regularmente notificado ao sujeito passivo so6 pode ser alterado em virtude de:

I - impugnacéo do sujeito passivo;

Il - recurso de oficio;

111 - iniciativa de oficio da autoridade administrativa, nos casos previstos no artigo 149.”

“Art. 154. Salvo disposi¢do de lei em contrario, a moratoria somente abrange os créditos definitivamente
constituidos a data da lei ou do despacho que a conceder, ou cujo langamento ja tenha sido iniciado aquela data
por ato regularmente notificado ao sujeito passivo.

Paragrafo Gnico. A morat6ria ndo aproveita aos casos de dolo, fraude ou simulacdo do sujeito passivo ou do
terceiro em beneficio daquele”.

326 WAGNER, José Carlos Graga. Aspectos da decadéncia e prescricdo no direito tributario. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria, p. 207-256, 1976. p. 216.
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Bem descrevendo a gestacdo e a concepcao do crédito tributario no bojo da atividade
vinculada da Autoridade Administrativa, Wagner afirma o seguinte:

E preciso lembrar que o langamento é atividade vinculada e portanto, no
termina enquanto ndo obtém a sintese entre a lei e o fato; enquanto dos dois
entes ndo faz um so, indiscutivel, indivisivel. A unido dos entes anteriores, lei
e fato, pressupde que um direito foi gerado, mas o direito s se constitui
quando o langamento estabelece que nasceu, no mundo juridico, a obrigacdo
a prestacao. Dos dois nasceu um: um que ndo é obrigacdo. O fato, por si so,
nao é obrigacdo, embora fecunde a norma para permitir o nascimento do novo
ser. E este ser s nasce definitivamente, quando € liquido e certo. Nao hé ser
incerto. E na atividade vinculada ndo pode haver ser dubio. No auto de
infracdo e em todos os demais componentes do lancamento, enquanto
procedimento tendente a, se tem algo que é ou ndo é; que pode ser ou nNdo Ser.
Talvez macho, talvez fémea. Seu “quantum” ndo goza da presuncao legal e
que estd conforme a lei; que esteja vinculado a norma. Isso s6 ocorre com 0
transito em julgado do procedimento administrativo. Por outro lado, se o
lancamento determina a obrigacdo, so se efetiva quando termina o seu proprio
curso. N&o hé nada determinado se néo esta terminado. 327

Esta claro, da licdo encimada, que os componentes do lancamento e a penalidade néo
se consideram determinados no atimo inicial desse iter, mas ao seu final, mediante a afericao
da existéncia do fato gerador que provoca a atividade fiscal e da infracdo tributaria que informa
a pretensdo punitiva, de modo que o crédito tributario seria o resultado desta sequéncia
concatenada e sinérgica de atos, no bojo do qual resultaria aplicada a penalidade indicada ab
initio, sendo caso, e ndo antes desse atimo.

Na mesma linha de entendimento, Leonel de Andrade Velloso3?® assevera que o
processo administrativo de constituicdo do crédito tributario ““(...) é um processo de incidéncia
e a expressdo lancamento deveria atribuir-se ao ato final: homologacdo nos casos de auto-
langamento ou o ato final do processo de langamento (...)”.3%°

Cotejando as figuras do lancamento e do auto de infracdo, Velloso pondera que este
segundo caracterizaria uma acdo penal tributaria, ndo se podendo conceber que caiba a

autoridade fiscalizadora cominar penalidade sem se assegurar o elementar direito de defesa do

32T WAGNER, José Carlos Graga. Aspectos da decadéncia e prescricdo no direito tributario. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria, p. 207-256, 1976. p. 244-245.

S2BVELLOSO, Leonel de Andrade. Decadéncia e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescricdo, Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 257-284, 1976..
329 \VELLOSO, Leonel de Andrade. Decadéncia e prescricdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do, Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 257-284, 1976.
p. 265.
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sujeito passivo, “(...) quer de acordo com os mais elementares principios do Direito Penal, quer
analisando a propria natureza bi-lateral da obrigacao tributaria (...)”.3%°

E dizer: tem-se por constituido o crédito tributario relativo ao auto de infracdo,
especialmente na rubrica concernente a penalidade, quando o sujeito passivo se depara com a
decisdo final do processo administrativo, tendo-lhe sido oportunizado o exercicio da defesa.

O auto de infragdo constata um fato, como o faz qualquer auto juridicamente
formulado; ndo cria, ndo define, ndo constitui nem anula qualquer direito; é simples afirmacéo
de gquem tinha autoridade e competéncia para fazé-lo. O auto de infracdo ndo constitui, por si
s0, o crédito tributério, visto que o direito de defesa do sujeito passivo o impede, mas nele se
deverdo encontrar todos os elementos que possibilitem a constituicdo daquele crédito
tributario.>3

Assim como o processo administrativo de lancamento se aperfeicoa com a
indispensavel notificacdo do sujeito passivo e lhe assegura defesa cuja sorte condiciona a
constituicdo do crédito tributério, o auto de infragdo seria o ato final do processo administrativo
de fiscalizacdo e a penalidade afigura-se poténcia até que a autoridade competente (judicante)
decida a respeito e se ultime o iter de discussao.

O autor pondera existir na legislacao tributaria uma confuséao entre auto de infragdo e
langamento, mormente pelo fato de o Decreto n. 70.235/1972 regular tanto o processo ordinario
de lancamento como o processamento da fiscalizagdo para constatacdo de infragdes.33

Assinala que o art. 14%% do Decreto n. 70.235/1972 prevé a impugnacao da exigéncia
como peca inaugural da fase litigiosa do procedimento fiscal, o que parece confirmar a
interpretacdo do art. 142 do CTN no sentido de ser o langamento uma sucessdo de atos em cujo
bojo também tem lugar a fase contenciosa, onde o contribuinte exerce o contraditério e aampla
defesa em face da acusacgéo de infracdo, para, ao final, receber um pronunciamento definitivo
da Autoridade Administrativa acerca da exigéncia do crédito tributario e da aplicacdo da
penalidade.

Como se nota, Velloso traca um paralelo entre o direito substantivo previsto no CTN

relativo ao lancamento e direito adjetivo a respeito, frisando a dificuldade de convivéncia das

330 VELLOSO, Leonel de Andrade. Decadéncia e prescrigdo. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do, Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 257-284, 1976.
p. 268.

331 VELLOSO, Leonel de Andrade. Decadéncia e prescrigdo. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1: decadéncia e prescri¢do, Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 257-284, 1976.
p. 265-268.

332 Na Secdo 111 Do Procedimento, o Decreto n. 70.235/1972 utiliza-se dos arts. 7° a 22 para tratar de procedimento
fiscal, auto de infragdo, notificacdo de lancamento e impugnacao da exigéncia.

333 “Art. 14. A impugnagdo da exigéncia instaura a fase litigiosa do procedimento”.
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regras do lancamento e de fiscalizacdo, mas notando a coeréncia entre os diplomas quanto ao
efeito preparatdrio da constituicdo do crédito tributario e proposi¢do da penalidade por meio de
tais atos, projetando a sua lapidacdo ao curso do processo administrativo fiscal, mediante a
garantia da ampla defesa.

Marco Aurélio Greco®* depreende do art. 142 do CTN uma finalidade clara: as multas
tributérias devem ser graduadas pela autoridade fiscal, em fun¢do da gravidade da conduta
praticada pelo contribuinte, ao que se deve interpretar os percentuais de multa previstos na
legislacdo ordinaria como limites maximos e ndo fixos.

A razdo de ser da norma que trata da pretensé@o punitiva contida no langamento seria
obrigar a gradacdo da penalidade que se afigure aplicavel conforme a natureza das
circunstancias do caso concreto.

A persecutio da penalidade ndo se confundiria com a pretensao arrecadatéria.

Naquela, o agente fiscal enfocaria a andlise da natureza das circunstancias do caso
concreto e da interpretacdo do sujeito passivo, a luz da legislacdo tributéria e do entendimento
doutrinario e jurisprudencial contemporaneos aos atos fiscalizados, e investigaria a subsuncao
ou nao a hipoteses de penalidade, e, considerando a situacdo concreta, proporia e graduaria a
penalidade.

Proposta a penalidade pelo agente fiscal, competiria a outro agente fiscal, na fungéo
de julgador do langamento, ponderar as circunstancias objetivas e subjetivas da conduta,
mediante efetivo julgamento com espeque no ordenamento, cujo resultado — no tocante a
penalidade — ha de responder (i) se € caso, ou ndo, de aplicar a penalidade; e (ii) se for caso de
penalidade, deliberar acerca da sua gradag@o, mediante valoracdo de fatos e do direito aplicavel.

Para Greco:

“Propor a aplicag@o” significa atribuir a alguém (diferente daquele que
propde) a competéncia para ponderar as circunstancias objetivas e subjetivas
da conduta para poder efetivamente ‘julgar’ — a vista das circunstancias que
cercam o caso e diante dos valores consagrados no ordenamento — se é caso,
ou néo, de aplicar a penalidade e, se o for, em que dimens&o; vale dizer, emitir
um juizo de adequacdo entre o fato concreto e a san¢éo aplicada. 3%

O autor infere do termo “propor” a atribuicao de aferir se, apesar de eventualmente
devido o tributo, a situagéo possui contornos que justificam a aplicacdo de alguma ou de

determinada penalidade, mediante tarefa distinta da pretensédo arrecadatoria.

33 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 390-391.
3% GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 391.
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Tal proposicdo é feita a uma outra autoridade no bojo do processo administrativo
fiscal, a quem compete exercer juizo acerca da penalidade, ponderando as circunstancias
objetivas e subjetivas da conduta do sujeito passivo e considerando os valores consagrados no
ordenamento, para decidir se € caso ou ndo de sua aplicacdo. Mas ndo s0. Sendo caso de
penalidade, Ihe competiria, também, emitir um juizo de adequacéo entre o fato concreto e a
sanc&o aplicada.3®

E dizer, a pretensdo punitiva ndo decorreria de natureza objetiva da infracdo, mas
subjetiva, se, e somente se, for o caso.

Portanto, poderia haver pretensdo arrecadatoria sem correspondente pretenséo
punitiva, nos termos do art. 142 do CTN. Ou seja, tanto a multa de oficio basica como a multa
de oficio qualificada seriam passiveis de reducédo a zero, dado que seus percentuais ndo seriam
fixos; serviriam de limites maximos a serem observados se e quando couber penalidade,
balizando a proposicao e, sobretudo, a sua aplicacéo.

O entendimento de Greco acerca da pretensdo punitiva contida no langamento
equilibra-se na combinagio do inciso VI do Paréagrafo tinico do art. 2° da Lei n. 9.784/1999%%
— Regula o processo administrativo no Ambito da Administracio Plblica Federal®3® —com o art.
142 do CTN, e aflora da premissa de que o agente fiscal que realiza o langamento tributario ndo
teria competéncia para aplicar uma penalidade, mas para propor a sua aplicacdo, se e somente
se caso for, do que decorre a possibilidade de ndo propor qualquer penalidade, ou graduar a
penalidade proposta adotando como teto o percentual previsto em lei, em funcdo da sua analise
das circunstancias do caso concreto.3%

Firme na relevancia da boa-fé do contribuinte como parametro principal a gradacéo da
penalidade tributaria e nas balizas da autuacdo da Administracdo Publica — com realce a
adequacdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de san¢des em medida superior aquelas

estritamente necessarias —, Greco assevera:

3% GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 390.

387 «Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagio,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

(...) VI - adequacéo entre meios e fins, vedada a imposicao de obrigaces, restrices e san¢cdes em medida superior
aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico; (...)”.

338 Aplicavel de forma subsidiaria ao processo administrativo fiscal, nos termos do art. 69 da Lei n. 9.784/1999:
“Art. 69. Os processos administrativos especificos continuardo a reger-se por lei propria, aplicando-se-lhes apenas
subsidiariamente os preceitos desta Lei”.

339 No mesmo sentido entende Féabio Pallaretti Calcini (CALCINI, Fabio Pallaretti. A Imposicdo de Multa no
Planejamento Tributario. In: ANAN JR. Pedro (coord.). Planejamento Fiscal: anélise de casos. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2013. v. Ill. p. 306-313.)
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(...) a depender das circunstancias do caso concreto que envolva um
planejamento tributario (lisura, boa-fé, divida razodvel) — aplicar a multa
prevista na Lei (por exemplo, 75%) pode se afigurar superior ao estritamente
necessario ao atendimento do interesse publico e, portanto, ilegal por violar o
preceito da Lei n. 9.784/99 (...).34°

O ponto focal da interpretacdo de Marco Aurélio Greco acerca do art. 142 do CTN
seria 0 dever de gradacdo da penalidade aplicavel, em funcdo das circunstancias do caso
concreto, ndo apenas quanto a multa de oficio qualificada (150%), mas, principalmente, a multa
de oficio béasica (75%), sendo sua a afirmacéo de que, “(...) nos termos do artigo 142 do CTN,
pode haver pretensdo arrecadatdria sem que exista pretensdo punitiva, pois esta so se configura
‘se for o caso’”.34!

Essa andlise inaugura o duplo enfoque do art. 142 do CTN no cabimento e
dimensionamento das penalidades tributarias, ou multa pecuniarias, a partir do langamento,
estendendo-se ao seu julgamento no bojo do contencioso administrativo e conferindo plena
eficacia ao comando que governa a legislacéo tributaria infraconstitucional.

O oposto disso € ignorar o disposto no art. 142 e limitar-se aos comandos contidos na
legislacdo ordinaria em matéria de penalidade tributaria, admitindo toda sorte de procedimentos
ao exercicio da pretensdo punitiva, inclusive a imposicdo de multas a todo e qualquer
descumprimento da lei tributaria, sob a natureza objetiva da infracdo, exclusivamente, e em
percentuais que podem exceder o proprio tributo, despejando sobre o sujeito passivo ab initio
0 encargo da penalidade e obriga-lo a se debater e espernear contra a valoracdo dos fatos
atribuida pela fiscalizacdo, para, indiretamente, alcancar a discussdo da multa, a reboque da
contestacdo da pretensdo arrecadatoria.

De fato, as cores usadas acima sao fortes para destacar o prejuizo ao contribuinte diante
de uma atuacdo fiscal que deixa de lado os preceitos do CTN, como se gozassem de aplicagédo
facultativa, ou, pior, ndo tivessem mais aplicabilidade — por algum motivo que se desconhece.

Argumentando contra a sua aplicacdo automatica, Greco®*? pontua que a multa de
oficio é punicdo e, como tal, se submete aos pardmetros de toda sangdo, dentre os quais a
necessaria presenca, no caso concreto, dos elementos objetivos e, principalmente, subjetivos da
hipotese infracional.

Merece especial atengdo esse racional de Marco Aurélio Greco, pois introduz
fundamento relevante a interpretacdo que defende ao art. 142 do CTN: os elementos subjetivos

340 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p. 398-399.
341 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p. 385-386.
342 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p. 386.
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do tipo infracional devem ser aferidos de forma casuistica, perscrutando a sua presencga ou
auséncia, para, entdo, se deflagrar a punicdo consequente.

Vale rememorar a visdo de Greco abordada em nossos comentarios ao art. 136 do
CTN, no sentido de que o descumprimento do art. 142 do CTN quanto a penalidade decorreria
de uma concepgdo de responsabilidade objetiva por infracbes da legislagdo tributaria, por
influéncia do ponto de vista do Cddigo Penal de 1940, que, originalmente, considerava
dispensavel o elemento subjetivo do tipo a certas infracdes, a exemplo de contravencdes penais,
que se assemelham as infracGes tributarias.

Contudo, salta aos olhos o hiato existente entre tal visdo e a pratica do lancamento
tributério, onde a pretensdo punitiva é mera consequéncia da constatagdo de tributo devido, do
que decorre o adjetivo de vinculada atribuido a multa de oficio.

Greco®® nota tal dissenso, destacando a aplicacdo automatica e adotando como fixos
0s percentuais previstos no art. 44 da Lei n. 9.430/1996, ndo apenas em relagdo ao tipo bésica,
mas, também, a multa de oficio qualificada, comumente aplicada em autuacéo de ato ou negécio
juridico rotulado de planejamento tributario ilegitimo e caracterizado, de forma automatica,
como dolo, fraude ou simulacéo.

Nesse contexto, a temética das multas tributarias assumiu relevo impar ao longo dos
ultimos anos “(...) principalmente em razao de sua manifesta onerosidade aliada a tendéncia de
tornar quaisquer condutas do contribuinte passiveis de sancionamento” 34

N&o se olvida a realidade de que hé situacdes que desbordam o inadimplemento de
tributo e avangam rumo a sonegacao e a outros crimes previstos na propria legislacéo tributaria,
além dos tipos penais, cujas penas sao bem delineadas em termos de multas qualificadas ou
mesmo de restri¢do de direitos ou, ainda, privativas de liberdade.

Contudo, para tais situagdes e, principalmente, aos casos de mera falta de recolhimento
ou a menor, a autuacao fiscal arvora-se na natureza vinculada de seus atos para interpretar (e
aplicar) a legislacéo tributaria concernente a penalidades como se de aplica¢do automatica fosse
a pretensdo punitiva, sem considerar as peculiaridades do caso concreto e, por vezes, hipdteses
legais excludentes de punibilidade, distanciando-se da postura de orientacdo e admoestacéo,

desatendendo claramente o comando contido no art. 142 do CTN.

343 “Hoje, a situagdo em que nos encontramos conflita frontalmente com este modelo, pois — como regra — ao
ensejo da lavratura do auto de infracdo (que configura um lancamento tributario), aplica-se de plano a multa como
se esta fosse uma consequéncia automatica da exteriorizacdo da pretensdo arrecadatéria e como se bastasse 0
computador para calculé-la.” (GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2019. p. 391))

34 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 390.
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Greco denuncia a rotina fiscal de, mediante a lavratura do auto de infracdo, aplicar a
multa como se fosse “(...) uma consequéncia automatica da exteriorizagdo da pretensao

arrecadatoria e como se bastasse o computador para calcula-la”. 34°

Sérgio André Rocha®4

sublinha o abismo entre o entendimento de Greco e a pratica
das autoridades fiscais na aplicacdo de penalidades,®’ mormente nas seguintes premissas do

autor:

(i) a excepcionalidade da caracteriza¢do de um planejamento fiscal ilegitimo
como fraude, sujeito a aplicacdo da multa agravada de 150%; (ii) a
necessidade de gradacdo da multa de 75% em funcéo das caracteristicas do
caso concreto, podendo-se, inclusive, reconhecer que determinada situacao
ndo deveria estar sujeito a nenhuma penalidade; e (iii) a restricdo da
competéncia da autoridade fiscal a proposicdo da penalidade e ndo a sua
efetiva aplicagéo.

Em especial nas autuacdes de operagoes rotuladas de planejamento tributario abusivo,
Greco considera excepcionais as situacdes de cabimento da multa qualificada prevista no art.
44, 81° da Lei n. 9.430/1996, sendo esse um outro entendimento distante da prética fiscal,
conforme identifica Sérgio André Rocha.3*

Novamente destacando o paradigma da boa-fé do contribuinte, Greco3*° pontua que,
muitas vezes, autuacdes de planejamento fiscal sdo viabilizadas pela transparéncia da operacéao
e pelo fornecimento de informac@es ao Fisco nédo se justificando a reacao fiscal de tratad-lo com
pretensdo punitiva maxima, aplicavel aquele contribuinte que de fato agiu de méa-fé, ndo adotou
cautelas razoaveis e omitiu elementos ao Fisco.

De forma direta, Sérgio André pondera que:

(...) se hd uma gradacdo da boa-fé do contribuinte, na visdo do autor a
penalidade ao mesmo aplicavel ndo pode ser a mesma. Para Marco Aurélio a
autoridade fiscal teria o dever de graduar a penalidade em funcdo da gravidade
da conduta praticada pelo contribuinte. (grifo do autor)3>°

345 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 391.

346 ROCHA, Sergio André. Planejamento tributario na obra de Marco Aurélio Greco. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 153.

37 “Com efeito, aspectos importantes da teoria do autor, que seriam contrarios as posicdes defendidas nas
autuacdes fiscais, sdo omitidos e esquecidos. Talvez o mais evidente desses aspectos refira-se ao tratamento
dispensado as penalidades.”. (ROCHA, Sergio André. Planejamento tributario na obra de Marco Aurélio Greco.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 149.)

348 «“Nota-se a distancia entre a teoria de Greco e a pratica das autoridades fiscais no que se refere a aplicacéo de
penalidades, no contexto do controle do planejamento tributdrio ilegitimo.”. (ROCHA, Sergio André.
Planejamento tributario na obra de Marco Aurélio Greco. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 149.)

349 ROCHA, Sergio André. Planejamento tributario na obra de Marco Aurélio Greco. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 150.

350 ROCHA, Sergio André. Planejamento tributario na obra de Marco Aurélio Greco. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 150-151.
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Concluindo a analise da interpretacdo de Greco sobre o tema, Sérgio André sintetiza o

seu entendimento nas seguintes palavras:

* Em primeiro lugar, a posi¢ao do autor é no sentido de que a autoridade fiscal
ndo tem competéncia para aplicar uma penalidade, mas apenas de propor a
aplicacdo de uma penalidade.

» Ademais, ao analisar as circunstancias do caso concreto a autoridade
lancadora poderia decidir ndo propor a aplicacdo de qualquer penalidade,
entendendo justificavel a interpretacdo dada pelo sujeito passivo a legislagdo
tributaria, ou, ainda, considerando a situacdo concreta, graduar a penalidade
proposta.

* Dessa forma, Marco Aurélio vé a multa de oficio como um teto, e ndo como
um percentual que deva ser aplicado de forma mandatéria sempre que se
verificar o ndo pagamento de um tributo.

* Em todo caso, a caracterizagdo de um ato ou negécio juridico como pla-
nejamento tributario ilegitimo jamais caracterizaria dolo, fraude ou
simulagéo, para fins de aplicagcdo da multa agravada de 150%.

* Por fim, havendo duvida razoavel quanto a qualificagdo dos atos praticados,
deveria ser aplicado o artigo 112 do Codigo Tributario Nacional, afastando-se
a aplicacdo da multa de oficio por completo. (grifos do autor)®®

Em palestra sobre questdes tributérias, Greco alertou sobre o risco de obsesséo pelas
san¢Oes, ponderando sua importante funcdo, mas ndo como solucédo ao problema da perda de
arrecadacao, ilustrando sua ideia com a excessiva recorréncia de programas de anistia que,
principalmente, afastam multas. O doutrinador também destacou o papel do julgador no
exercicio da pretensdo punitiva, ressaltando a diferenca de postura em funcgdo da premissa de

apreciar uma multa imposta ou apenas proposta para que caiba a si (julgador) a sua aplicacao:

Hoje o julgador precisa ter razdes suficientes para derrubar a penalidade. Em
outra hipdtese, precisaria ter razdes suficientes para punir. Uma coisa é
desfazer o que esta feito, e outra é fazer positivamente o que acha adequado.
Me incomoda profundamente ver o exercicio da funcdo de arrecadar se
transformando na funcéo de punir. 32

Coerente com suas premissas,>® Marco Aurélio pondera que as san¢des deveriam ser
estabelecidas de acordo com a situacdo de cada contribuinte e a sua graduagdo poderia ser
medida em funcéo de fatores como a intensidade do dolo, a participagéo do contribuinte na

fraude e a consciéncia da ilicitude, inclusive a luz do mandamento constitucional de que as

31 ROCHA, Sergio André. Planejamento tributario na obra de Marco Aurélio Greco. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 153.

32 QOcorrida no 2° Seminario de Questdes Controvertidas no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF), organizado pela Comissdo Especial de Assuntos Tributarios da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)
do Rio de Janeiro e pela Federacdo das IndUstrias do Rio de Janeiro (Firjan), em 26 e 27 de abril de 2018.
Disponivel em: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/marco-aurelio-greco-cuidado-obsessao-
sancoes-multas-tributario-30042018. Acesso em: 20 abr. 2020.

358 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p. 385-388. O tema veio
a ser abordado com maior énfase na edicdo seguinte, de 2019. (GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario.
4. ed. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 390-394.)
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penas devem ser definidas de forma individualizada, o que evidenciaria a desarmonia de
sangdes em percentuais Unicos de 75% e 150% estabelecidos pela legislagdo federal.

Em sua visdo, a proporcdo de 75% definida pela lei ndo seria obrigatoria, mas
funcionaria como um teto a multa proposta pela autoridade lancadora.

Bruno Fajersztajn®** sublinha a dupla pretensdo contida no art. 142 do CTN, jungindo
a constituicdo de crédito tributario a ato vinculado e, noutro giro, oportunizando — sem
vinculagcdo —, sendo caso, a proposicdo de penalidade cabivel, o que tornaria possivel uma
graduacdo mais aberta por parte da autoridade julgadora.

Ou seja, a discricionariedade na proposi¢do de multa decorreria da propria regra do
art. 142 do CTN, mais precisamente da leitura contrario sensu da natureza de ato vinculado da
determinacéo do tributo, o que ndo se espraia a proposicdo da penalidade, viabilizando ser
graduada pela autoridade julgadora, em processo administrativo.3>®

Importa recordar a licio de Ataliba®®® para quem, “No campo punitivo, a intensidade
das punicdes corresponde ao principio da retribuicdo, a vista da valoracdo legislativa dos bens
juridicos tutelados”.

Bruno Fajersztajn®’ destaca a compreensio de Fabiana Carsoni®*® acerca da natureza
propositiva da pretensdo punitiva, que a classifica como discricionariedade e a considera “(...)
como um mecanismo de promogao da justica, dado ser um instrumento para dar concretude a
individualizacédo da pena”.

A autora bem desenvolve sua linha de que o termo “propor” também seria motivado
pelo direito & individualizacio da pena assegurado pelo legislador no art. 142 do CTN,**® do

qual defluiria a possibilidade de graduacdo das penalidades de acordo com as circunstancias de

34 FAJERSZTAJIN, Bruno. Multas no direito tributario. 1. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. v. 1. p. 243.

3% Na visdo de Bruno Fajersztajn, além de transbordar do proprio CTN, essa interpretacdo se alinharia com os
principios gerais de repressdo, notadamente a culpabilidade e a individualizacdo da pena, corroborando a sua
coeréncia. (FAJERSZTAJN, Bruno. Multas no direito tributario. 1. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. v. 1. p.
244)

36 ATALIBA, Geraldo. RepUblica e constituicdo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 159-160.

37T EAJERSZTAIN, Bruno. Multas no direito tributario. 1. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. v. 1. p. 245.

38 SILVA, Fabiana Carsoni Alves Fernandes. A individualizagdo da pena no direito tributario sancionador:
competéncia para a graduacdo da penalidade fiscal e principios e direitos que autorizam tal atividade. Revista
Direito Tributario Atual, n. 37. Séo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, p. 121-145, 2017. p. 126-127.
359 Guilherme Cezaroti também analisa 0 comando do art. 142 do CTN acerca da pretensdo punitiva com base no
principio da individualizacdo da pena, defendendo os diferentes papeis exercidos no lancamento e no (seu)
julgamento, sendo o primeiro (lancamento) caracterizado como ato administrativo vinculado — o0 que implicaria
ndo deixar de propor penalidade, e o segundo (julgamento) de natureza discricionaria, legitimado a deixar de
aplicar a penalidade — o autor exemplifica com situacbes em que ndo ficar comprovada sequer culpa do
contribuinte. (CEZAROTI, Guilherme. Individualizagdo das penas e aplicacdo do art. 49 do Cédigo Penal: novos
limites para a imposi¢do de multas tributarias. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 208, p. 59-68, Sao Paulo:
Dialética, 2013.)
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cada caso, considerando aspectos objetivos e subjetivos da infracdo, a cargo do agente fiscal
autuante e da Autoridade Administrativa julgadora.

Como vimos, a pretensdo punitiva disposta no art. 142 do CTN originou-se no
anteprojeto do CTN e resulta da aspiracdo expressa do legislador, justificando-se
historicamente pelos debates que antecederam a promulgacdo do Cddigo Tributario
Nacional.3°

Fabiana Carsoni®®! sublinha esse fato historico relevante & compreenséo das origens
do art. 142 do CTN, destacando a auséncia do termo “propor” na redag¢dao do art. 168 do
anteprojeto do CTN — que originou o art. 142 do Cédigo — e demonstrando que o legislador
“(...) quis conceder autorizagdo — como de fato concedeu — para que as autoridades
administrativas graduassem a pena quando a legislacdo infraconstitucional estabelecesse
critérios ou pardmetros minimos para tanto”.%%2

E dizer: a pretenséo punitiva na forma em que prevista no art. 142 do CTN decorre de
vontade do legislador e ndo de um residuo da parte ndo aprovada do anteprojeto.

De fato, a inclusdo da expressdo “propor” no art. 142, longe de ser desmotivada,
decorre, diretamente, da profunda mudanca implementada no capitulo de penalidades que nao
foi transportado ao Projeto do CTN de 1954. Se, por um lado, as hip6teses de graduacao da
penalidade foram excluidas no texto aprovado do CTN, a competéncia para fazé-lo foi
consignada no art. 142 sob o comando propositivo da pretensdo punitiva.363

360 SILVA, Fabiana Carsoni Alves Fernandes. A individualizagdo da pena no direito tributario sancionador:
competéncia para a graduacdo da penalidade fiscal e principios e direitos que autorizam tal atividade. Revista
Direito Tributario Atual, n. 37. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, p. 121-145, 2017.

361 SILVA, Fabiana Carsoni Alves Fernandes. A individualizagido da pena no direito tributario sancionador:
competéncia para a graduacdo da penalidade fiscal e principios e direitos que autorizam tal atividade. Revista
Direito Tributario Atual, n. 37. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, p. 121-145, 2017. p. 126-127.
362 A advogada aprofunda o estudo da dosimetria das penalidades na seara tributéria, afirmando que poderia ocorrer
“(...) quando a lei estabelecer limites e critérios objetivos (aliquotas minimas e maximas ou progressivas, ou
valores minimos e maximos ou progressivos, conforme a gravidade da infracdo e as caracteristicas do agente),
bem como quando a lei dispuser sobre circunstancias atenuantes e agravantes (reincidéncia, conluio, fraude,
interpretacdo razoavel da legislacdo®?, infragdo continuada etc.). Além da observancia a regras previamente
estabelecidas, a exemplo de circunstancias atenuantes e agravantes, como os antecedentes, a reincidéncia etc., e
de limites minimos e maximos fixados em lei, outros principios e direitos podem autorizar a graduagdo da
penalidade tributaria em cada caso concreto. A atividade das autoridades fiscais de apurar os fatos e quantificar,
guando for o caso, a matéria tributavel, aplicando a sangdo cabivel, com esteio no art. 142 do Cédigo Tributario
Nacional, encontra limites ndo apenas na lei, por forga do principio da legalidade (art. 150, inciso I, da Constitui¢éo
Federal e art. 97 do Cddigo Tributario Nacional), como também em principios e direitos de estatura constitucional
que ndo admitem atos excessivos, exorbitantes ou desmedidos.®? (...)”. (SILVA, Fabiana Carsoni Alves Fernandes.
A individualizacdo da pena no direito tributario sancionador: competéncia para a graduacao da penalidade fiscal e
principios e direitos que autorizam tal atividade. Revista Direito Tributario Atual, n. 37. Sdo Paulo: Instituto
Brasileiro de Direito Tributario, p. 121-145, 2017. p. 134.)

363 FAJERSZTAJN, Bruno. Multas no direito tributario. 1. ed. Sédo Paulo: Quartier Latin, 2019. v. 1. p. 243-244.



114

Das li¢Oes trazidas neste topico, inferimos que um primeiro — e talvez principal —
fundamento da corrente favoravel ao aspecto propositivo da pretensdo punitiva seria o proprio
histérico do CTN, dado que as alteragcdes sofridas pelo Anteprojeto e pelos Projetos no tocante
ao lancamento e as regras sobre penalidades, conduziria de forma coerente a definicdo do
art. 142 do CTN a um procedimento iniciado pela proposicao de penalidade, sendo caso, sendo
esta aplicada ao final do fluxo de constituicdo definitiva do crédito tributério.

Seria da esséncia do langcamento, em sua natureza complexiva, ndo impor penalidade
ab initio, mas apos o exercicio do devido processo legal no plano do processo administrativo
fiscal — na hipdtese de impugnac&o pelo sujeito passivo.

Essa corrente de entendimento, também, parece harménica quanto a inexisténcia de
discricionariedade tal que permita ao agente fiscal, no ato de langamento, ndo cominar multa
por questdes alheias as defini¢bes legais, ou seja, por questdes pessoais.

N&o se trataria de incompeténcia do agente fiscal para considerar ocorrida infracdo
passivel de penalidade, mas que a sua palavra ndo implicaria aplicacdo definitiva da penalidade,
apenas expressaria a sua visdo técnica da punicdo cabivel, cuja definicdo caberia, em Gltimo
grau, a autoridade julgadora, mediante a garantia do contraditorio e da ampla defesa pelas
partes, e da valoracdo da conduta subjetiva e da boa-fé do sujeito passivo.

Nesse sentido, a aplicacdo da penalidade ocorreria ao final — e ndo no inicio — do fluxo
de constituicdo definitiva do langamento, sendo caso.

Apds a construcdo do conhecimento por meio do método hermenéutico aplicado até
aqui e cientes das razdes historicas e das discussdes acerca da pretensdo punitiva insculpida no
art. 142 do CTN, passamos a comentar a interacdo entre teoria e pratica do exercicio da

pretensdo punitiva exercida por meio do auto de infracao.
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4 CONSIDERACOES SOBRE A INTERACAO ENTRE A TEORIA E A PRATICA DA
PRETENSAO PUNITIVA PREVISTA NO ART. 142 DO CTN

A partir da visdo historica da formacéo do art. 142 do CTN e das posic¢des doutrinarias
a respeito, passamos a expor a nossa opinido, com base em dados empiricos relativos ao

exercicio da pretensdo punitiva em matéria tributaria na pratica do Fisco federal.

4.1 Proposicéo versus imposicéo da penalidade pela autoridade fiscal

O carater propositivo da pretensdo punitiva previsto no art. 142 do CTN é fruto do
aperfeicoamento do Projeto do CTN de 1954, que, ao ndo aproveitar do Anteprojeto os Livros
relativos a InfracGes e Penalidades e Processo Tributario, acabou por descaracterizar o sistema
de Direito Tributério Penal delineado por Rubens Gomes de Sousa (no Anteprojeto). E, por
meio do Projeto do CTN de 1966, Gomes de Sousa reformulou o comando ao exercicio da
pretensdo punitiva, reintroduzindo-o no fluxo de formacéo do crédito tributario, para recuperar
a feicdo propositiva da penalidade manejada pela autoridade lancadora, via langamento,
atribuindo ao julgador administrativo o mister de aferir a efetiva aplicabilidade da sangéo, no
curso do processo administrativo tributario.

Seria igualmente possivel, ainda, que, ao analisar o caso concreto, 0 agente langador
decidisse ndo propor a aplicacdo de penalidade, ou gradua-la em percentual inferior ao limite
legal, por convicgdo acerca da total coeréncia entre o tratamento tributario conferido pelo
sujeito passivo e a interpretacdo possivel da legislacdo tributaria suficiente para afastar a
infracdo, independentemente de ser devido tributo.

Nesse sentido, a interpretacdo favoravel a feicdo propositiva da pretensdo punitiva ndo
suplantaria a vontade do Poder Legislativo, mas, em verdade, a ratificaria, por estar contida
como tal no bojo do Projeto do CTN de 1966, conforme visto no primeiro capitulo deste
trabalho, o que também afastaria de per si a rotulagem dessa exegese como uma visao simplista
e gramatical do termo “propor” vazado no art. 142 do CTN.

364

Discordamos da visdo de Aguirra de Andrade*** quanto a regra de aplicabilidade ipso

facto da multa de oficio basica — por prescindir de avaliacdo de elemento subjetivo e decorrer

364 ANDRADE, Leonardo Aguirra de. A impossibilidade de a Receita Federal aplicar a multa qualificada federal
de 150%. Revista Direito Tributario Atual, Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Tributario, v. 37, p. 283-307,
2017.
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direta e automaticamente da legislacao tributéaria, segundo o autor —, pois a caracterizagdo
dessas hipoteses, em regra, envolve dissenso de fato e de direito, implicando resisténcia fiscal
ao reconhecimento de boa-fé do sujeito passivo e mesmo o enquadramento do fato em hipdteses
de dispensa de penalidade previstas no CTN, a exemplo do art. 100, Paragrafo nico, ou do art.
112.

Em verdade, ndo obstante seja inaplicavel a multa de oficio basica o entendimento do
referido autor pela incompeténcia da Autoridade Administrativa de aplicar penalidade baseada
em crime, parece-nos que 0s demais argumentos da sua critica a cominacgdo de multa qualificada
aplicam-se também a penalidade cominada sem qualificacdo, notadamente quanto a necessaria
afericdo do aspecto subjetivo da conduta do sujeito passivo por autoridade julgadora no fluxo
do devido processo legal.

O art. 142 define, categoricamente, que, no bojo do ato inaugural do langamento,
poderia se propor a aplicagéo de penalidade quando fosse o caso. Contrario sensu, nem sempre
é caso de propor, tampouco de aplicar penalidades, a exemplo das hipoteses previstas no proprio
CTN, dentre as quais: art. 100, Paragrafo Unico; art. 108; art. 112. E, se for caso de penalidade,
a proposta feita no bojo do auto de infracdo projetaria a sua aplicabilidade para ato distinto,
posterior, de natureza judicante, mediante o sopesamento das razdes de fato e de direito trazidas
aos autos, no pleno exercicio do contraditorio e da ampla defesa.

A natureza da pretensdo punitiva ora defendida ndo prejudica ou altera o fato de que a
proposicdo feita no auto de infracdo ja seria suficiente para constituir o crédito tributario,
inclusive quanto & multa, e evitar a decadéncia, conforme asseverado pelo STF3% e pacificado
no ambito do STJ.36°

Outras questdes relevantes decorrentes da adoc¢do da natureza propositiva referem-se
ao seu efeito sobre a rotina fiscal do langamento tributario, mais precisamente se implicaria um
“engessamento” do ato administrativo A resposta € negativa. A valoracdo da conduta do
contribuinte — em especial a sua boa-fé — e a verificagdo do enquadramento do caso em
hipdteses de ndo cabimento de penalidade e a necessaria motivacéo da proposicao de penalidade
ja compdem o trabalho fiscal e ndo seriam tarefas novas sob a interpretacdo encetada neste
trabalho acerca do art. 142 do CTN.

365 Nesse sentido, o entendimento vazado nos autos dos Embargos de Divergéncia no RE n. 94.462/SP, julgados
pelo Pleno, sob a relatoria do Ministro Moreira Alves, em 06/10/1982.

366 Nesse sentido, o entendimento vazado nos autos do Aglint no REsp 1.587.540/PE, julgado pela Primeira Turma
da Primeira Secéo, sob a relatoria da Ministra Regina Helena Costa, em 18/08/2016.
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Contudo, restaria corretamente alijada a equivocada automaticidade do trabalho fiscal
de considerar vinculada ao tributo uma multa de 75% pelo simples e exclusivo fato da lavratura
do auto de infracéo.

A exegese ora defendida arrimaria efeitos importantes.

Admitir-se-ia a realizagdo de langamento tributario sem a cominacgdo de penalidade,
ou decisdo nesse sentido por parte da autoridade julgadora administrativa, por reconhecé-la
inaplicavel ao caso com amparo no proprio CTN, assegurando a autoridade fiscal de uma
equivocada responsabilizacdo por deixar de aplicar multa. E dizer, ndo se trataria de descumprir
normas de aplicacdo de penalidade, essencialmente de natureza ordinaria, mas de cumprir as
normas gerais de Direito Tributario encetadas no CTN.

Por outro lado, se cabivel e proposta, que 0 montante da multa ndo se incorporasse no
crédito tributario ab initio, mas somente quando da sua constituicdo definitiva, mediante
auséncia de contestacdo do contribuinte, ou decisdo irrecorrivel na esfera administrativa que
apligue a penalidade.

Ha relevante diferenca entre se considerar devido o valor do tributo acrescido de juros
de mora e acrescer ao seu montante uma parcela de 75%, 150%, ou 225%, mormente para fins
de procedimentos também praticados de oficio com a pretensdo de assegurar a solvéncia do
crédito tributario, a exemplo do arrolamento de bens e direitos.%’

Ora, estando sub judice a caracterizacéo da infragdo e mesmo a sua gradacéo, mostra-
se apropriado ndo considerar o quantum da penalidade integrado no crédito tributario até que
se tenha a sua constituicdo definitiva por meio de decisdo da autoridade julgadora competente
confirmando a sua proposicdo e a aplicando.

As duas pretensdes titularizadas pelo Fisco encontram-se reunidas no art. 142 do CTN:
arrecadatoria quanto ao tributo e punitiva quanto as infragdes.

A par da distincdo entre as pretensdes, hd de se reconhecer e respeitar seus regimes
juridicos préprios e autbnomos entre si. A partir da bem delineada previsdo do lancamento em
duas vertentes distintas — arrecadatoria e punitiva —, seus distintos regimes juridicos tomam
forma e relevancia no bojo do CTN.

O regime juridico de penalidades no CTN vaza comandos relevantes ao préprio
lancamento, mais especificamente a identificacdo da punibilidade, ou ndo, do sujeito passivo,

em funcdo do motivo da sua conduta de inadimplemento total ou parcial do tributo, e ao

367 Previsto nos arts. 64 e 64-A da Lei n. 9.532/1997 e disciplinado no ambito federal pela Instrucdo Normativa
RFB n. 1.565/2015.
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transcurso do processo administrativo, com énfase ao julgamento do lancamento (e de suas
pretensdes).

E basilar & correta compreensdo do ato de lancamento a diferenciacdo entre as
pretensdes arrecadatoria e punitiva, a comecar pelo fato de o crédito tributario objeto do
lancamento ser mero retrato formal da obrigacdo tributaria que o antecede e cuja existéncia
decorre da automaética subsuncdo do ato a hip6tese de incidéncia tributéria definida ex lege,
enquanto a penalidade decorre de forma direta e exclusiva do ato juridico do langamento de
oficio corporificado em auto de infracéo.

Evidéncia do efeito pratico dessa dessemelhanca €, por exemplo, o fato de tributo e
penalidade serem regidos pela legislagdo vigente a época da ocorréncia do fato gerador da
obrigac&o, de acordo com o art. 144 do CTN,%%® mas somente a penalidade ser aplicavel regra
de retroatividade benigna para excluir o crédito tributario, na forma do art. 106, do CTN, dado
que o surgimento da obrigacdo tributaria ndo é influenciado por alteracéao legislativa posterior,
tampouco por atos praticados pelo sujeito passivo anteriormente a homologacdo daquela
visando a extingao do crédito, nos termos do art. 150, §2°, do CTN.%¢°

E dizer: o lancamento do crédito tributario stricto sensu decorre da existéncia de uma
obrigacdo tributaria originada pela simples e direta acdo da legislacdo tributaria sobre ato
humano a si subsumido, enquanto a penalidade decorre da acusagao de um agente fiscal contra
0 sujeito passivo de que este teria infringido norma tributaria e que haveria penalidade aplicavel
a si por consequéncia. Ou seja, 0 objeto da pretensdo punitiva (i.e., penalidade) depende da

interpretacdo do Fisco acerca dos fatos e da legislacdo — relativa a obrigacdo tributéaria, inclusive

368 «“Art. 144. O langamento reporta-se a data da ocorréncia do fato gerador da obrigacéo e rege-se pela lei entédo
vigente, ainda que posteriormente modificada ou revogada.

§ 1° Aplica-se ao langamento a legislacéo que, posteriormente a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo, tenha
instituido novos critérios de apuragdo ou processos de fiscalizacdo, ampliado os poderes de investigacdo das
autoridades administrativas, ou outorgado ao crédito maiores garantias ou privilégios, exceto, neste Gltimo caso,
para o efeito de atribuir responsabilidade tributaria a terceiros.

§ 2° O disposto neste artigo ndo se aplica aos impostos lan¢ados por periodos certos de tempo, desde que a
respectiva lei fixe expressamente a data em que o fato gerador se considera ocorrido.”

369 « Art, 150. O lancamento por homologagio, que ocorre quanto aos tributos cuja legislagdo atribua ao sujeito
passivo o dever de antecipar 0 pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa, opera-se pelo ato em
que a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida pelo obrigado, expressamente a
homologa. (...) 8 2° Néo influem sobre a obrigac&o tributéria quaisquer atos anteriores a homologagao, praticados
pelo sujeito passivo ou por terceiro, visando a extingdo total ou parcial do crédito.”
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de direito privado,3’° e aquela que prevé a penalidade®’! — e 0 objeto da pretenséo arrecadatdria

(i.e., obrigacdo tributaria — precursora do crédito tributario) prescinde da acéo fiscal, a qual se

372

limita a declarar®’“ a sua existéncia e, firme em tal convicc¢éo, iniciar a constitui¢do do crédito

tributario.

370 O que é considerado pelo legislador tributério, inclusive, para impedir a alterabilidade dos efeitos do direito
privado em prol da incidéncia tributaria, nos termos do art. 110 do CTN, embora a validade juridica dos atos
praticados pelo sujeito passivo, a natureza do seu objeto e 0s seus efeitos, bem como dos fatos realmente ocorridos
sejam abstraidos para fins da defini¢do do fato gerador, de acordo com o art. 118 do CTN. Veja-se os dispositivos
citados:

“Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a defini¢do, o conteldo e o alcance de institutos, conceitos e formas de
direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constitui¢des dos Estados,
ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias.”
“Art. 118. A definigdo legal do fato gerador ¢ interpretada abstraindo-Se:

| - da validade juridica dos atos efetivamente praticados pelos contribuintes, responséveis, ou terceiros, bem como
da natureza do seu objeto ou dos seus efeitos;

Il - dos efeitos dos fatos efetivamente ocorridos.”

371 Dado o Principio da estrita legalidade insculpido no art. 97, V, do CTN:

“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

(...) V - a cominagdo de penalidades para as agdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras
infragdes nela definidas;”

372 Temos ciéncia da discussdo doutrinaria acerca do efeito declaratério ou constitutivo do langamento em relagio
a obrigacdo tributaria e filiamo-nos a licdo de Berliri, para quem o langamento é declaratdrio de alguns defeitos e
constitutivo de outros, conforme referenciado na feliz ligdo de Souto Maior Borges sobre o embate doutrinario
entre “declarativistas” e “constitutivas”: “Na doutrina brasileira, a primeira voz autorizada que se levantou contra
— e decididamente contra a polémica entre as teses declarativistas e constitutivas, proclamando enfaticamente a
necessidade da sua superacao, foi a de Alfredo Augusto Becker. Como ele demonstrou, os autores que sustentam
a tese de efeito declaratério do langamento ndo convencem aos que lhe atribuem efeito constitutivo e nem estes
conseguem convencer os primeiros. Os que assistem a disputa entre as duas teses, mera “querela fradesca”
inclinam-se ora para uma, ora para outra dessas teorias inconcilidveis, sem trazer nenhuma luz & confusdo
doutrinaria. Com apoio em Cocivera, salienta Becker que, uma vez colocado o problema em termos de uma tomada
de posigdo no plano do efeito constitutivo ou declaratério, a doutrina ndo consegue explicar quais os efeitos que
produz lancamento, nem quais os efeitos que produz o fato tributdvel — “realiza¢do da hipotese de incidéncia”, na
terminologia de Becker (...). A partir dessas considera¢6es e num desdobramento necessario dela, cumpre observar
gue se deve a Berliri 0 haver trazido ao estudo das relagGes entre fato tributavel e lancamento uma contribuicdo
relevante para a superagdo dessas posicGes doutrinarias antagdnicas. Para Berliri, o problema se simplificara
enormemente se tivermos em conta que um ato pode ser declaratrio com relacdo a alguns efeitos e constitutivo
com relagdo a outros. Na esteira do pensamento de Berliri, ilustre autor brasileiro, o professor Paes de Barros Ledes
sustenta que o langamento tem funcdo declaratéria para certos efeitos juridicos (reconhecimento da existéncia, a
cargo de determinado sujeito, da obrigacdo tributéria; fixacdo qualitativa e quantitativa da referida prestacéo) e
constitutiva para outros efeitos (exigibilidade da prestacdo; fluxo do prazo de prescrigdo; constituicdo em mora).
Assim, para esse autor, o lancamento € declaratorio de alguns defeitos constitutivo de outros. Em decorréncia dessa
colocagdo do tema pela doutrina moderna, pode se desdobrar o estudo dos efeitos do langamento tributario, ndo
partindo de logo e aprioristicamente para tomar uma posicdo extremada a favor do efeito declaratério ou
constitutivo do “ato de imposi¢do”, mas por meio de uma nova diregdo metodologica, muito mais proficua e
inovadora, caracterizada pelo estudo analitico dos efeitos decorrentes do fato tributavel ou seja, considerando-se
basicamente a eficacia juridica inerente a cada um desses fenomenos (...)”. (BORGES, José Souto Maior. Pequena
introducdo critica ao estudo do lancamento tributario. In: ASSOCIACAO BRASILEIRA DE DIREITO
FINANCEIRO (coord.). Proposicdes tributarias: em homenagem a Rubens Gomes de Sousa. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria, p. 151-171, 1975. p. 169) Ruy Barbosa Nogueira recorda que Rubens Gomes de Sousa teria adotado e
demonstrado o efeito declaratério do langamento em seu “Compéndio de Legislagéo Tributaria”, Ed. Financeiros,
1952, e repetido em sua 22 edi¢do, mas adotou, mais tarde, a posicdo intermediaria encimada, refletindo-a no art.
105 do Projeto do CTN. (NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Teoria do lancamento tributario. Reproducédo
eletrofotostatica do original impresso em 1965. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1973. p. 36, citado em nota de
rodapé.)
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A percepcao da exclusividade da acdo fiscal na cominacéo de penalidade, enquanto
ato unilateral perpetrado pelo credor, parece-nos suficiente para justificar o carater propositivo
da pretensédo punitiva encerrada no art. 142 do CTN, ndo apenas em funcdo da assimetria entre
0s interesses e poderes do Fisco e do contribuinte, mas, também, da compreensdo dos fatos e
atos in concreto sem a prévia oitiva do seu protagonista, ou seja, do sujeito passivo.

De forma coerente com a nossa leitura do art. 142 do CTN e acompanhados por juristas
de escol, creditamos ao exercicio do contraditério e da ampla defesa, no bojo do processo
administrativo submetido a funcéo judicante administrativa, o equacionamento da assimetria
existente no curso do procedimento fiscal e, invariavelmente, na justificagdo da lavratura do
auto de infracdo, ratificando, a nosso ver, a proposta de penalidade pelo agente fiscal, para que
a sua aplicacdo, se ocorrer, resulte da atividade judicante, fruto do devido debate e
conhecimento pleno das circunstancias de fato e de direito relevantes a afericdo da obrigacao
tributéria e, especialmente, de infragdo tributaria passivel de penalidade.

Talvez seja motivado pela importante coeréncia do carater propositivo da pretensdo
punitiva no bojo das proprias normas gerais de Direito Tributario que, mesmo autores
discordantes dessa linha, admitam®”® a possibilidade de interpretacdo em tal sentido, mormente

no contexto do fluxo de formacéo do crédito tributario, mediante o contencioso administrativo,

373 A exemplo dos autores a seguir referenciados e seus dizeres:

- Paulo de Barros Carvalho: “S¢ existe “auto de infragdo” onde ha infracdo da lei tributaria. Ndo se pode cogitar
de auto de infragdo para simples langamento do tributo. A infringéncia de dispositivo tributario pode ou ndo estar
ligada a falta de cumprimento da obrigacao tributaria. E apenas um caracteristico secundario. Pode haver o auto
de infracdo ou pelo descumprimento de um dever acessorio, ou pela falta de recolhimento de um tributo. Todavia,
a esséncia do auto de infracdo é o registro, que um funcionario externo da fiscalizacdo faz, da existéncia de
infringéncia de um dispositivo tributario. Concordamos que é uma simples proposta, pois, o Codigo diz “ou propor
a aplicacdo de penalidades pecuniarias”. Nesse caso, talvez seja correta essa conclusdo, que diz que o auto de
infracdo constitui o inicio de um lancamento. Evidentemente, essa proposta serd ou ndo aceita. Quem tiver
competéncia para acolher ou ndo essa proposta fara definitivamente o langamento (...)”. (Apud BARROS, José
Eduardo Monteiro de. Teoria geral do langamento. In: ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito tributario: notas
taquigréficas do 111 Curso de Especializacdo em Direito Tributario, realizado na Pontificia Universidade Catélica
de S&o Paulo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 411-445, 1978. p. 440.)

- Noé Winkler: “Proposi¢do, num certo sentido, pode ser até do proprio langamento sem multa.” (WINKLER,
Noé. Aspectos do imprescindivel esfor¢o para demonstragdo da inércia e outras consideragdes. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 1; decadéncia e prescrigdo. Sdo Paulo: Resenha
Tributéria, p. 285-312, 1976. p. 299.)

- Marcelo Guerra Martins: “E importante notar que, enumerando os atos que compdem o procedimento de
langamento, o0 art. 142 ndo estabeleceu a proposta de aplicacdo da penalidade como regra geral e Unica. A aplicagdo
da penalidade sera proposta, sendo o caso, diz o artigo. E em que caso a penalidade sera apenas proposta, € ndo
diretamente aplicada e lancada? O CTN néo esclarece que caso seria esse, mas € possivel admitir que seja aquele
em que, por exemplo, (...) a penalidade, embora pecuniaria, deva ser confirmada ou dosada por outra autoridade,
havendo, em razdo disso, simples proposta para aplicacdo da multa em lancamento que, de todo modo, sera
obrigatoriamente feito, em outro momento.”. (In: FREITAS, Vladimir Passos (coord). Codigo tributario nacional
comentado. 8. ed. Séo Paulo: RT, 2020. E-book.
Disponivel em: https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/codigos/72655091/v8/page/1. Acesso em:
7 set. 2020.)
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onde o lancamento seria apenas 0 ato inicial e a constituicdo definitiva daquele jungida a
aplicacdo da penalidade competiriam a autoridade julgadora.

Frise-se que o art. 142, caput, in fine, do CTN, encerra dois comandos igualmente
relevantes ao exercicio da pretensdo punitiva pelo Fisco: o primeiro liga-se a expressdo “sendo
o caso”, definindo que pode haver langamento desacompanhado de penalidade; e 0 segundo
refere-se a agdo “propor”, no sentido de que a penalidade ndo ¢ aplicada pelo agente fiscal, mas
proposta para que uma outra autoridade — no caso, a julgadora — delibere a sua aplicacéo.

Essa dicotomia assume especial relevancia no estudo da pretensdo punitiva do Fisco,
pois aclara a autonomia dos comandos acima referidos, implicando que a natureza propositiva
é a regra definida pelo dispositivo a cominacéo de penalidade no ato do langamento. Ou seja,
pode ndo ser caso de penalidade. Mas, se for cabivel, sera proposta pelo agente fiscal, mediante
a necessaria valoracdo dos fatos e, especialmente, dos aspectos subjetivos da conduta do sujeito
passivo.

E a compreenséo da expressdo “sendo o caso” demanda uma interpretagdo sistematica
do préprio CTN, antes de se descer a legislacdo ordinaria, a exemplo da Lei n. 9.430/1996, sob
pena de se inverter o plano hierarquico das normas e alijar a antecedéncia natural do CTN na
atividade hermenéutica.

Um dos comandos do CTN que orienta o (ndo) cabimento de penalidade — mais
precisamente a multa de oficio basica — é o seu art. 100, ao definir hipdteses numerus clausus
em que o lancamento de oficio de tributo devera ser desacompanhado de penalidade.

Contudo, tal dispositivo ndo encerra as Unicas hipdteses em gque ndo seria caso de
cominacdo da multa de oficio basica no langcamento de oficio de tributo, seja porque a sua
redacé@o ndo elimina outras hipdteses previstas no proprio CTN, ou em legislacdo ordinaria — a
exemplo do art. 63 da Lei n. 9.430/1996%4375 e do art. 5°, §2°, do Decreto-lei n. 2.124/1984 —
376 seja porque n&o vincula a etapa judicante do fluxo de formagc&o do crédito tributario, onde o

julgador administrativo esta a analisar a proposta de penalidade formulada pelo agente fiscal e,

374 «Art, 63: Na constituicdo de crédito tributario destinada a prevenir a decadéncia, relativo a tributo de
competéncia da Unido, cuja exigibilidade houver sido suspensa na forma dos incisos IV e V do art. 151 da Lei n.
5.172, de 25 de outubro de 1966, ndo cabera langamento de multa de oficio”.

375 Em adicdo as duas causas suspensivas previstas no art. 63, caput, da Lei n. 9.430/1996, a Secretaria da Receita
Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional reconheceram o descabimento de multa de oficio,
também, na hipétese de deposito judicial integral (art. 151, 1, do CTN), incluindo multa e juros de apds o
vencimento, por meio do Parecer Cosit n. 2/1999 e Parecer PGFN/CAT n. 507/2001, respectivamente..

376 «Art. 5°(...) §2°: Ndo pago no prazo estabelecido pela legislagdo o crédito, corrigido monetariamente e acrescido
da multa de vinte por cento e dos juros de mora devidos, podera ser imediatamente inscrito em divida ativa, para
efeito de cobranga executiva, observado o disposto no § 2° do artigo 7° do Decreto-lei n. 2.065, de 26 de outubro
de 1983”.
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para tanto, aprecia, dentre outros, aspectos subjetivos da conduta do sujeito passivo, sendo
competente para deliberar, também, pelo descabimento da multa de oficio bésica.

A Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), na funcdo de autoridade lancadora
de tributos federais considerados devidos e nao recolhidos, impde a penalidade prevista no art.
44, 1, da Lei n. 9.430/1996, de forma automatica e vinculada ao tributo,®”” arvorada no
entendimento de que tal dispositivo vincularia e obrigaria a sua atividade a cominacéo de tal
penalidade, enquadrando-se no Paragrafo anico do art. 142 do CTN.

E dizer: afora as hipoteses previstas em legislacdo ordinaria que estabelecem,
expressamente, a dispensa de penalidades, um auto de infracdo necessariamente consigna a
multa de oficio prevista no art. 44, 1, da Lei n. 9.430/1996.

Tal postura fiscal parece considerar que o art. 142 do CTN permitiria a aplicacao de
penalidade ab initio no procedimento de constitui¢do do crédito tributario, como resultado de
uma fiscalizacdo que constata infracdo(Ges) a legislacéo tributéria.

Em verdade, o que estd previsto na norma é que existem multas aplicaveis nas
hipbteses especificadas de forma objetiva e clara.

Embora o art. 44, caput, da Lei n. 9.430/1996 disponha sobre a aplicacdo de multas
em casos de lancamento de oficio, ha que se observar que nao foi dado ao legislador ordinério
definir ou aplicar a penalidade como mera consequéncia do lancamento de oficio de imposto
ou contribuicdo, como se vinculada ao principal fosse.

Ora, é 0 Cdadigo Tributario Nacional que consigna a forma de constituicdo do crédito
tributario e, sendo caso, proposicdo da penalidade aplicavel, mediante o lancamento.

De fato, parece haver um dissenso entre os comandos contidos na Lei n. 9.430/1996 e
no art. 142 do CTN relativamente a penalidade que se repute aplicavel em caso de langcamento

de oficio de tributo.®”8

377 A RFB assinala em seus planos de aco anuais o carater vinculado da multa de oficio basica em relagdo ao
tributo ndo recolhido e lancado de oficio, inclusive como forma de motivar a autorregularizacéo anterior a acdo
fiscal por parte de pessoas fisicas, conforme consta dos seguintes excertos: “Quem se autorregulariza evita o
procedimento fiscal, e multa de, no minimo, 75% sobre o valor de imposto a pagar que vier a ser apurado no
procedimento.”(Relatério Anual de Fiscalizagdo — Resultados de 2019 e Plano de Acdo para 2020, p. 18.
Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/resultados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/plano-anual-
de-fiscalizacao-resultados-de-2019-e-plano-para-2020.pdf. Acesso em: 19 jun. 2020.); “A autorregularizagdo so é
permitida se feita antes de o contribuinte ser intimado ou notificado pela Receita Federal. A vantagem para o
contribuinte é evitar o inicio de procedimento fiscal e 0 pagamento de multa de, no minimo, 75% sobre o valor do
imposto ndo pago que vier a ser apurado pelo Auditor-Fiscal.” (Plano Anual da Fiscalizagdo da Secretaria da
Receita Federal do Brasil para o ano-calendario de 2019: quantidade, principais operacdes fiscais e valores
esperados de recuperacdo de crédito tributario, p. 19. Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/result
ados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/2019 05 06-plano-anual-de-fiscalizacao-2019.pdf. Acesso em: 19 jun.
2020.)

378 Excetua-se dessa andlise a hipdtese do art. 63 da Lei n. 9.430/1996, por conter regra expressa e especifica de
descabimento de multa de oficio sobre tributo com exigibilidade suspensa: “Art. 63. Na constitui¢do de crédito



123

Na prética, a multa de 75% do tributo devido majora a multa de mora (20%) pelo fato
de o lancamento ser feito de oficio,3”® independentemente da natureza da infragdo —
excepcionada a hipotese de caracterizacdo de sonegacao, fraude ou conluio que qualifica tal
penalidade, duplicando o seu percentual, nos termos do art. 44, 81°, da Lei n. 9.430/1996.

Schubert de Farias Machado critica tal penalidade por prescindir do motivo que
acarreta a falta de pagamento e mesmo a forma de acesso do Fisco as informacGes necessarias
ao lancamento, o que classifica como essenciais a adequada fixa¢ao da penalidade.3

O autor também sublinha a desproporcdo da multa nos casos de simples falta de
pagamento frente as hipdteses em que tal falta é cumulada com auséncia de declaracdo ou
inexatiddo de informacGes em obrigagdo acessoria, dado que em todos esses casos 0 percentual
€ 0 mesmo: 75% do tributo devido.38!

Também, no plano do julgamento administrativo, afora as hipoteses mencionadas
linhas acima,®?2 é praxe ndo haver discussdo da multa de oficio basica, ou a sua impugnagao ser
rechacada por seu alegado carater ex lege, decorrente do inadimplemento do principal,
equiparavel ao racional de que o acessorio seguiria o principal,®®® ou seja, se mantida a
exigéncia do tributo, manter-se-ia de forma automatica e infalivel a multa de oficio vinculada
de forma proporcional na composicéo do crédito tributario.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do CARF % ¢ no sentido de que a multa de oficio
basica seria de aplicacdo obrigatoria pela autoridade fiscal em auto de infragdo para lancamento

tributario destinada a prevenir a decadéncia, relativo a tributo de competéncia da Unido, cuja exigibilidade houver
sido suspensa na forma dos incisos IV e V do art. 151 da Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, ndo cabera
langamento de multa de oficio”.

379 MACHADO, Schubert de Farias. O ilicito como pressuposto da sangdo e a proporcionalidade nas multas
tributarias. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (org.). Grandes questfes atuais do direito tributario. Sdo Paulo:
Dialética, p. 367-383, 2012. v. 16.

380 MACHADO, Schubert de Farias. O ilicito como pressuposto da sangdo e a proporcionalidade nas multas
tributérias. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (org.). Grandes questfes atuais do direito tributario. Sdo Paulo:
Dialética, p. 367-383, 2012. v. 16.

381 MACHADO, Schubert de Farias. O ilicito como pressuposto da sangdo e a proporcionalidade nas multas
tributérias. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (org.). Grandes questfes atuais do direito tributario. S&o Paulo:
Dialética, p. 367-383, 2012. v. 16.

382 No ambito federal, seriam as hipéteses de langamento de oficio de tributo com exigibilidade suspensa ou ja
declarado ao Fisco.

383 Brocardo do Direito Romano que era refletido no art. 59 do Codigo Civil de 1916 (“Salvo disposi¢do em
contrario, a coisa acessoria segue a principal.”) e ndo foi repetido no Cdodigo Civil de 2002. N&o obstante, dentre
os dispositivos que tratam de diferentes tipos de bens acessorios (frutos, produtos, benfeitorias, acessoes, pertencas
e partes), € possivel inferi-lo da regra do art. 92 do Codigo Civil: “Art. 92. Principal é o bem que existe sobre si,
abstrata ou concretamente; acessorio, aquele cuja existéncia supde a do principal”.

384 Nesse sentido, os julgados colacionados a seguir: “COLABORACAO PREMIADA. REDUCAO DA MULTA
DE OFICIO. NAO CABIMENTO. A atividade administrativa do lancamento é obrigatoria e vinculada, sendo
assim, ndo ha como afastar a aplicacdo da multa de oficio ou mesmo reduzi-la, com base em acordo de colaboracéo
premiada, em face de auséncia de determinagio expressa em Lei, nesse sentido.” (Acorddo n. 3002-001.372, de
16/07/2020); “MULTA DE OFICIO E VEDACAO AO CONFISCO. No langamento de oficio a multa a ser
aplicada é de 75% conforme estabelece a legislagdo. Uma vez positivada a norma, é dever da autoridade
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de oficio de tributo e insuscetivel de ser afastada ou reduzida pela autoridade julgadora,®® por
decorrer de comando legal encerrado no art. 44, 1, da Lei n. 9.430/1996, alegando-se, no mais
das vezes, ser defeso ao CARF se pronunciar sobre a inconstitucionalidade de lei tributaria, a
teor da sua Simula n. 2.38¢

E dizer: sob os argumentos de (i) ser vinculado o ato do langamento tributario
(pressupondo incorporar a penalidade) e (ii) de que a apuracao de crédito tributario implicaria
necessaria imposicdo de multa de oficio, a Autoridade Administrativa, seja na funcédo lancadora,
seja na funcdo julgadora, considera-se obrigada a aplicar penalidade e incompetente a sua
reviséo, respectivamente, independentemente das circunstancias de fato do caso concreto, mais
precisamente dos aspectos subjetivos na infracdo decorrente do inadimplemento do tributo,
incluindo-se hipdteses de induzimento a erro ou qualquer outra razdo capaz de afastar sua
culpabilidade.

De fato, parece-nos que a penalidade importa no debate tributério, e mais, na propria
atuacdo da Secretaria Receita Federal do Brasil, notadamente no papel de lancadora de oficio,
mais precisamente sobre a influéncia que a penalidade exerce sobre a postura da autoridade
fiscal.

Sobre esse tema, o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) elaborou um importante estudo
ao julgamento da TC 005.283/2019-1,%%" por meio do acord&o n. 1921/2019,% que demonstra

a variacdao nominal da arrecadacdo com multas tributérias e aduaneiras, as quais compunham a

administrativa aplica-la, ndo lhe competindo o exame da constitucionalidade das Leis, nem deixar de aplica-las,
salvo se ja houver decisdo do Supremo Tribunal Federal neste sentido. Art. 44, I da Lei 9.430/96 (...)” (Acérddo
n. 2301-007.429, de 07/07/2020); “MULTA DE OFICIO DE 75%. A multa de oficio de 75% esta prevista em lei,
razio pela qual deve ser exigida.” (Acérddo n. 1201-003.797, de 17/06/2020); “MULTA DE OFICIO.
DECORRENCIA DA LEGISLACAO TRIBUTARIA. A aplicacdo da multa de oficio, constatado o n&o
pagamento ou pagamento parcial do tributo devido, é decorréncia da legislacdo tributaria, devendo ser efetuado o
correspondente langamento pelo autuante, a teor do art. 142 do CTN”. (Acérddo n. 2402-008.473, de 06/07/2020).
385 Exceto nas hipdteses de langamento de oficio de tributo com exigibilidade suspensa ou ja declarado ao Fisco,
ou em caso de aplicagio do art. 100 do CTN, este tiltimo ilustrado pelo seguinte julgado: “DECISAO JUDICIAL
TRANSITADA EM JULGADO. AFASTAMENTO DA MULTA E DOS JUROS. CABIMENTO. As decis6es
dos 6rgdos singulares ou coletivos de jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficacia normativa excluem a
imposi¢do de penalidades e a cobranga de juros de mora (paragrafo inico do artigo 100 do CTN); com muito mais
razéo, a observancia de deciséo judicial transitada em julgado deve ter as mesmas consequéncias.” (Acordao n.
1302-002.934, de 25/07/2018)

386 “Stimula CARF n. 2: O CARF nfo é competente para se pronunciar sobre a inconstitucionalidade de lei
tributaria”. Disponivel em: http://idg.carf.fazenda.gov.br/jurisprudencia/sumulas-carf/quadro-geral-de-sumulas-1.
Acesso em: 13 jun. 2020.

37 QOriginada de Representacdo com vistas a avaliar a conformidade do pagamento do Bénus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho, instituido pela
Medida Proviséria 765/2016, posteriormente convertida na Lei 13.464/2017, e dos Honorarios Advocaticios de
Sucumbéncia a servidores publicos, regulamentados pela Lei 13.327/2016, diante dos requisitos exigidos na Lei
Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), na Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e,
ainda, no art. 113 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitérias (ADCT).

38 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/AA/75/6D/09/7AABC6105B9484B6F18818A8/005.283-
209-1%20-%20BD%20-%20bonus%20da%20receita.pdf. Acesso em: 14 abr. 2020.
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base de célculo do bénus de eficiéncia e produtividade da carreira Tributéria e Aduaneira,
conforme a Medida Proviséria n. 765/2016, com representatividade na composicdo daquela
base de calculo — cerca de 90% do total.

Merece destaque o relatorio do Ministro Bruno Dantas, que demonstra, entre outros, a
aparente influéncia exercida pela institui¢do do referido bénus, adotando por base de célculo as
multas arrecadadas pela RFB, na forma do art. 5°, 84°, da MPV n. 765/2016, e 0 volume dessas
multas no mesmo periodo comparado com periodos anteriores. Em numeros, identificou-se que
“(...) a arrecadacdo total de tributos federais apresentou crescimento nominal de 70%, entre
2010 a 2018 (...), e (...) a arrecadacdo de multas tributarias e aduaneiras nesse mesmo periodo

aumentou 164%. (...)”, conforme ilustra o Gréafico 1 a seguir:3®°

Gréfico 1 - Comparagéo entre a variagao das receitas arrecadadas com multas tributérias e aduaneiras*
e a variacdo da arrecadacao total de tributos federais pela RFB

140%

1209

100%

2010 2011 2013 2015 2016
w—Nultas tributarias e aduaneiras Arrecadacao Total de tributos federais
* J& aplicados os percentuais previstos na legislacdo do Fundaf.
Fonte: Ministério da Economia e Resultado do Tesouro Nacional — Elaboracéo prépria.
Segundo destacou o relator, esses dados mostram que, em 2017, “(...) ano em que, de
fato, os BEP foram implementados, a arrecadagdo de multas tributérias e aduaneiras apresentou
crescimento real de cerca de 27% em relacdo ao periodo compreendido de 2010 a 2016,

evidenciando possivel influéncia exercida pela criacdo do Bénus de Eficiéncia e Produtividade

389 Extraido do acorddo do TCU referido em nota anterior, p. 28.
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na Atividade Tributaria e Aduaneira (BEP) calculado sobre multas arrecadadas e a préatica da
pretensdo punitiva pelo Fisco federal >

Outrossim, no ténue relacionamento entre Fisco e contribuinte, tendemos a ponderar a
importancia de uma boa convivéncia, em oposi¢cdo ao conflito e a agressdo que podem se
originar numa acusacdo de ilicito tributario formulada em atuacdo fiscal sem precedente,
inclusive cominando multa qualificada e lavrando Representacdo Fiscal para Fins Penais
(RFFP).3%

Estamos convictos da natureza propositiva da pretensdo punitiva tal como encetada
pelo art. 142, caput, in fine, do CTN, servindo de baliza fundamental ao respeito do due process
of law e da cidadania no Estado Democratico de Direito que abriga a sociedade brasileira,
valorizando-se a licitude e a boa-fé da conduta do sujeito passivo na relacdo fisco-contribuinte,
mormente para fins de regras sancionatorias, conforme assegurado pela Constituicdo Federal
de 1988.

4.2 Discussdes de multas tributérias com repercusséo geral reconhecida no STF

Em setembro de 2020, identificamos, no STF,%% seis temas de repercusséo geral acerca

393

da constitucionalidade de multas fiscais,*”> com julgamento findo em dois deles (temas 214 e

3% Essa discussdo perdeu o objeto a partir do periodo em que o Congresso Nacional ndo admitiu as receitas de
multas tributérias e aduaneiras e de multas trabalhistas como integrantes das bases de célculo do BEP na respectiva
Lei de Conversdo da MPV n. 765/2016.

%1 previstana Portaria RFB n. 1750, de 12 de novembro de 2018. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&id Ato=96434. Acesso em: 14 abr.
2020.

392 Mediante pesquisa realizada em 10 set. 2020 em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/pesquisarProcesso.asp, com as seguintes classificacdes:
Situagdo do Processo Paradigma: “Todas”; Palavra Chave: “multa”; Andlise de Repercussao Geral: “Com
Repercussio Geral”; Ramo do Direito: “DIREITO TRIBUTARIO”.

3% - Tema: 214; fundamento legal discutido: arts. 87 e 98 da Lei n. 6.374/1991 (SP); natureza da multa: moratoria;
percentual da multa: 20%; paradigma: RE 582.461; relator: Min. Gilmar Mendes; situagdo: julgado; tese: “I - E
constitucional a inclusdo do valor do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos - ICMS na sua propria
base de calculo; Il - E legitima a utilizagdo, por lei, da taxa SELIC como indice de atualizacdo de débitos
tributérios; 111- N&o é confiscatoria a multa moratdria no patamar de 20%.”;

- Tema: 487; fundamento legal discutido: art. 78, 11, “i”, da Lei n. 688, de 1996 (RO); natureza da multa: isolada;
percentual da multa: 40%-5%; paradigma: RE 640.452; relator: Min. Roberto Barroso; situacdo: aguarda
julgamento; titulo: “Carater confiscatorio da “multa isolada” por descumprimento de obrigagdo acessoria
decorrente de dever instrumental”;

- Tema: 736; fundamento legal discutido: art.74, 88 15 e 17, da Lei n. 9.430/1996; natureza da multa: isolada
(declaracdo de compensacdo ndo homologada); percentual da multa: 50%; paradigma: RE 796.939; relator: Min.
Edson Fachin; situagdo: julgamento interrompido por pedido de destaque; titulo: “Constitucionalidade da multa
prevista no art. 74, 88 15 e 17, da Lei 9.430/1996 para os casos de indeferimento dos pedidos de ressarcimento e
de ndo homologacdo das declaracdes de compensagdo de créditos perante a Receita Federal.”;

- Tema: 816; fundamento legal discutido: art. 36, I, “b”, da Lei n. 1.611/1986, do Municipio de Contagem:;
natureza da multa: moratéria; percentual da multa; 50%; paradigma: RE 882.461; relator: Min. Luiz Fux; situacéo:
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872), julgamento em curso noutro (tema 736) e trés temas com julgamento ainda néo iniciado
(temas 487, 816 e 863).

Note-se que os temas encimados ndo tém por objeto especifico a multa de oficio
vinculada de 75% do tributo devido prevista no art. 44, 1, da Lei n. 9.430/1996.

Contudo, no esforco de inferir um entendimento da Corte Constitucional aplicavel ao
tema em estudo, mais precisamente sobre a natureza da pretensdo punitiva — se propositiva ou
impositiva —, analisamos os votos proferidos até 0 momento nos casos encimados.

Dos votos vazados no julgamento do RE 606.010,%%4 sob a Relatoria do Ministro
Marco Aurélio, cujo entendimento se sagrou vencedor, mostra-se relevante a percepc¢ao da
maioria®®® dos Ministros no sentido de que a punicio pela conduta prevista no antecedente da
norma punitiva — atraso ou falta de apresentacdo de DCTF — seria constitucional, em razdo da
importancia da referida obrigacdo acessoria no ambito federal, por ser indispensavel ao
conhecimento do Fisco acerca dos débitos apurados e recolhidos, viabilizando eventual
langamento de oficio de diferencas.

Ou seja, o0 traco marcante do entendimento firmado seria a devida delimitacdo da
conduta considerada infracional pelo comando sancionatério sub judice, reputando-se
apropriado coibir (e punir) a falta de informacdo via DCTF, dada a sua importancia a
consecucdo da atividade fiscalizatoria do Fisco federal, além da auséncia de efeito confiscatério
e da aderéncia ao principio da proporcionalidade.

aguarda julgamento; titulo: “a) Incidéncia do ISSQN em opera¢ao de industrializacdo por encomenda, realizada
em materiais fornecidos pelo contratante, quando referida operagdo configura etapa intermediaria do ciclo
produtivo de mercadoria. b) Limites para a fixacdo da multa fiscal moratéria, tendo em vista a vedacdo
constitucional ao efeito confiscatorio.”;

- Tema: 863; fundamento legal discutido: art. 44, §1° da Lei n. 9.430/1996; natureza da multa: qualificada e
vinculada a tributo devido (sonegacéo, fraude ou conluio); percentual da multa: 150%; paradigma: RE 736.090;
relator: Min. Luiz Fux; tese: aguarda julgamento; titulo: “Limites da multa fiscal qualificada em razdo de
sonegacdo, fraude ou conluio, tendo em vista a vedagao constitucional ao efeito confiscatorio.”;

- Tema: 872; fundamento legal discutido: art. 7°, 11, da Lei n. 10.426/2002; natureza da multa: isolada (por
auséncia ou atraso na entrega de DCTF); percentual da multa: 2% a 20%; paradigma: RE 606.010; relator: Min.
Marco Aurélio; situagdo: julgado; tese: “Revela-se constitucional a sancdo prevista no artigo 7°, inciso Il, da Lei
n. 10.426/2002, ante a auséncia de ofensa aos principios da proporcionalidade e da vedacao de tributo com efeito
confiscatorio”.

394 Julgado pelo Plendrio do STF em sessdo virtual realizada de 14.8.2020 a 21.8.2020. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3797543. Acesso em: 10 set. 2020.

3% Decisdo: O Tribunal, por maioria, apreciando o tema 872 da repercussdo geral, conheceu do recurso
extraordinario e negou-lhe provimento, nos termos do voto do Relator, vencido o Ministro Edson Fachin. Nao
participou do julgamento, por motivo de licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3797543. Acesso em: 10 set. 2020.
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No julgamento do RE 606.010, ndo se discutiu a perspectiva subjetiva da conduta do
sujeito passivo,®®® ou seja, 0 que teria levado a empresa a entregar a obrigacdo acessoria de
forma extemporanea, tampouco influenciou a tese definida: “Revela-se constitucional a sangédo
prevista no artigo 7°, inciso 1l, da Lei n. 10.426/2002, ante a auséncia de ofensa aos principios
da proporcionalidade e da vedacéo de tributo com efeito confiscatorio”.

Por sua vez, o julgamento do RE 796.939 — que se encontra interrompido por pedido
de destague — contribui ao tema em estudo neste trabalho.

O voto do Ministro Edson Fachin, na condi¢do de Relator do RE 796.939,%%7 ¢
especialmente interessante ao criticar a indole automatica e indiferente & conduta do agente, por

parte da penalidade em analise, nas seguintes palavras:

(...) a automaticidade da sancao, sem quaisquer consideragdes de indole
subjetiva acerca do animus do agente, representaria, ao fim e ao cabo, imputar
ilicitude ao proprio exercicio de um direito subjetivo pablico com guarida
constitucional.

Ressalta que “(...) a mera ndo homologacdo de compensagao tributaria ndo consiste
em ato ilicito com aptiddo para ensejar san¢do tributdria (...)”, novamente sublinhando o
despropdsito de uma multa cujo antecedente é o exercicio de um direito do contribuinte (no
caso, a compensacdo) e sem aferir qualquer ilicitude no seu exercicio para justificar a
penalidade.

Citando o art. 110 do CTN, também destaca o texto constitucional quanto a utilizacdo
iterativa da ilicitude para fins de responsabilizacdo, notadamente nos ambitos penal (arts. 5°,
XL, LI e LVI; 144, 11; 243, Paréagrafo Unico; e 245 da CF/88) e civel (arts. 37, 885° e 6°; e
141 da CF/88), sendo a conceituaco de ato ilicito pela legislagdo civel®® também aplicavel
para fins tributarios.

E, na Otica do CTN, a propria diferenciacdo entre tributo e san¢do — frisada pelo art.
113 do CTN - repercutiria na configuracdo dos fatos geradores possiveis a configuracdo do
preceito cominatdrio, definindo o perfil normativo das penalidades pecuniérias, de acordo com
os arts. 113, 115 e 122, todos do CTN.

3% N&o obstante, observe-se que o voto do Ministro Alexandre de Moraes consigna, dentre usas razdes de decidir,
a contumécia da recorrente no descumprimento de obrigacdes acessorias.

397 Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4531713. Acesso em: 8 maio. 2020.

3% Cadigo Civil de 2002:

“Art. 186. Aquele que, por a¢do ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a
outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.

Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites
impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”.
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Tal compreenséo enderega o entendimento do Relator do RE 796.939 no sentido de
que o exercicio de um direito (pedido de compensac&o tributéria) ndo se compatibilizaria com
a funcao teleoldgica repressora das multas tributarias, mormente por faltar a devida afericdo da
correcdo material da conduta do contribuinte que exerce o direito de compensacao tributaria na
via administrativa, e carecer de um juizo concreto e fundamentado acerca da (in)observancia
do principio da boa-fé em sua dimenséo objetiva a justificar a punicao.

Noutro giro, 0 seu voto também critica 0 modo de aplicacdo da penalidade a luz do
principio do devido processo legal, reputando violadas as suas dimensbes processual e
substancial 3% por ndo garantir as partes, no bojo do processo administrativo, a ampla defesa e
o0 contraditorio acerca do antecedente da norma punitiva, e, no plano substancial, por caréncia
de legitimidade tributaria fundada no binémio eficiéncia e justica fiscal por parte do Poder
Publico.4%

Por fim, também relevante ao tema é a decisdo do Ministro Edson Fachin quanto ao
pedido subsidiario da Fazenda Nacional de aplicacdo da técnica da interpretacdo conforme a
Constituicdo aos dispositivos questionados, para manter a aplicacdo da multa a hipdtese de
comprovado abuso de direito por parte do contribuinte, considerado como tal a reiteracdo de
compensacao de rubricas rejeitadas anteriormente.

Indefere o pleito de forma coerente com sua premissa maior de descabimento de uma
penalidade automatica e indiferente a licitude e boa-fé da conduta do contribuinte, asseverando
que tal solucdo ndo afastaria o despropoésito da multa frente ao regular exercicio do direito do
contribuinte (de compensar tributos), pois a mera iteracdo de compensac6es permitiria que se
reputasse configurado abuso, igualmente ofendendo o direito de peticdo e desprestigiando a
boa-fé do jurisdicionado.

Em concluséo, propde a seguinte tese:

E inconstitucional a multa isolada prevista em lei para incidir diante da mera
negativa de homologagdo de compensacéo tributéria por ndo consistir em ato
ilicito com aptiddo para propiciar automética penalidade pecuniaria.

399 FONSECA, Reynaldo Soares da. A conciliagdo a luz do principio constitucional da fraternidade: a experiéncia
dajustica federal da primeira regido. 120 f. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade
de Sao Paulo, S&o Paulo, 2014. p. 36.

400 O Ministro Edson Fachin arrima o seu entendimento nos seguintes julgados da Corte Constitucional: ADI 173,
de RE 796939/RS, relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, DJe 20.03.2009; ARE-AgR 915.424,
de relatoria do Ministro Celso de Mello, Segunda Turma, DJe 30.11.2015; e ADPF 156, de relatoria da Ministra
Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe 28.10.2011.
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O julgamento foi interrompido por pedido de destaque do Ministro Luiz Fux, na sesséo
virtual de 12/05/2020, ap6s os votos dos Ministros Gilmar Mendes, Luiz Fux, Celso de Mello,
Alexandre de Moraes, acompanhando o Relator.%%!

O entendimento vazado na tese proposta pelo Ministro Edson Fachin denota especial
valoracdo do aspecto subjetivo da conduta do contribuinte, ao fundamentar a
inconstitucionalidade da multa no fato de ser aplicavel de forma automatica a uma conduta que
ndo configura ato ilicito.

A forma automatica de aplicacdo da penalidade decorreria do fato de prescindir da
verificagdo da regularidade material da conduta do contribuinte e da sua boa-fé, sendo que
efeito repressor da punicdo recairia sobre 0 mero exercicio de um direito e sem a prévia
oportunidade do uso dos poderes e faculdades assegurados no bojo do devido processo legal.

E possivel inferir da vis&o encimada que, a luz do texto constitucional, ndo se admitiria
uma pretensdo punitiva de natureza impositiva indiferente a licitude e boa-fé da conduta do
contribuinte — diga-se, a efetiva afericdo desses elementos no plano concreto — e anterior ao
exercicio do contraditério e da ampla defesa pelas partes, antes demandando uma anélise da
indole subjetiva da vontade do agente, o que seria insuscetivel de se realizar de forma
automatica, tampouco por mera vinculagdo a um crédito tributario.

Nessa perspectiva, parece-nos que o entendimento do Ministro Edson Fachin tenderia
a natureza propositiva da pretensdo punitiva, mormente por prestigiar a necessaria aferi¢do in
concreto do aspecto subjetivo da conduta do contribuinte e a garantia do due process of law no
bojo do processo administrativo tributario.

Na leitura de Celso de Barros Correia Neto, tal voto demonstra de per si uma relevante
mudanca de perspectiva e abordagem das multas tributarias no STF, ao superar a questdo do
seu percentual na 6tica de confisco, para também valorar as condutas do Fisco e do contribuinte
e na maneira como as sangdes afetam o exercicio de seus direitos e deveres.*0?

Em conjunto com o RE 796.939, esta em julgamento a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 4.905, sob a relatoria do Ministro Gilmar Mendes, também
relativa & multa prevista no art.74, 817, da Lei n. 9.430/1996. Na sessdo virtual de 08/05/2020,

0 Relator apresentou o seu voto no sentido da inconstitucionalidade do 817 do art. 74 da Lei n.

401 Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4531713. Acesso em: 12 maio. 2020.
402 CORREIA NETO, Celso de Barros. Ainda ndo sabemos como se define uma multa confiscatéria. Consultor
Juridico, 5 set 2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-set-05/observatorio-constitucional-ainda-
nao-sabemos-define-multa-confiscatoria. Acesso em: 8 set. 2020.
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9.430/1996, no que foi acompanhado pelo Ministro Luiz Fux, seguindo-se o pedido de destaque
deste Gltimo e a consequente retirada do julgamento virtual 403404,

Por meio de uma analise iluminada pelo principio da proporcionalidade e do direito de
peticdo, o Ministro Gilmar Mendes conclui que a multa descumpriria ambos, por desatender 0s
requisitos de adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, e repreender o
exercicio do direito assegurado no art. 5°, XXXIV, “a”, da CF/88.

Cotejando essa penalidade com outras tambem relacionadas a compensacéo tributaria,
o Relator da ADI n. 4.905 assevera que aquelas possuiriam pressupostos bem delimitados e
definidos, cumprindo suas funcdes pedagdgica e preventiva sem implicar insegurancga juridica,
ou inibir o exercicio do direito subjetivo a compensac&o tributéaria.

Ou seja, a inconstitucionalidade da multa residiria no fato de o antecedente da norma
ndo definir a conduta vedada, mas prever a aplicacdo de multa pela mera discordancia fiscal
quanto ao direito de compensacéo. Por sua vez, as penalidades consideradas pelo Ministro como
corretamente construidas delimitam as condutas em fungdo da sua ilicitude, a exemplo de
falsidade quanto ao crédito compensado,*®® a utilizacdo de créditos vedados por lei,**® ou na
hipétese de compensacio que configure sonegacéo, fraude ou conluio.*%

De fato, nas trés situacdes encimadas, o legislador ordinario define o antecedente da
norma punitiva em funcdo de compensagdes expressamente proibidas ex lege e atribui
qualificacdo da penalidade em funcdo de conduta tipificada como crime contra a ordem
tributéria ou dolo — este no caso de falsidade. Difere — e muito — do mero exercicio do direito a
compensacao indeferido pelo Fisco por razbes quaisquer.

O Ministro prossegue em seu voto abordando a classificagdo das multas tributérias,
segundo a sua natureza — em multas moratdrias e multas punitivas, e estas ultimas classificadas

em isoladas ou de oficio*® — e demonstra o descumprimento dos requisitos da

403 Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4357242. Acesso em: 12 maio. 2020.
404 A ADI n. 4.905 foi incluida no calendario de julgamento de 10/12/2020, conforme a pauta n. 126/2020, DJE
edicdo extra n. 227, de 14/09/2020.

405 A multa aplicavel é de 150% sobre o valor total do débito indevidamente compensado, nos termos do art. 18,
82° da Lei n. 10.833/2003 c/c art. 44, 1, da Lei n. 9.430/1996.

406 Nos termos do art. 74, 812, 11, da Lei n. 9.430/1996, considera-se “ndo declarada” a compensagdo de créditos
vedados, ndo surtindo efeito de extingdo do débito compensado passivel de homologacao e a multa aplicavel é de
75% do débito indevidamente compensado, de acordo com o art. 18, 8§4°, da Lei n. 10.833/2003 c/c art. 44, |, da
Lei n. 9.430/1996.

407 A multa aplicavel é de 150% do débito indevidamente compensado, na forma do art. 18, §4°, da Lei n.
10.833/2003 c/c art. 44, | e 81°, da Lei n. 9.430/1996 c/c arts. 71 a 73 da Lei n. 4.502/1964.

408 «“Esta Corte j4 teve a oportunidade de se manifestar de forma a esclarecer sobre a referida classificacio:

“No direito tributario, existem basicamente trés tipos de multas: as moratorias, as punitivas isoladas e as punitivas
acompanhadas do lancamento de oficio. As multas moratérias sdo devidas em decorréncia da impontualidade
injustificada no adimplemento da obrigacdo tributaria. As multas punitivas visam coibir o descumprimento as
previsoes da legislacao tributaria. Se o ilicito é relativo a um dever instrumental, sem que ocorra repercussao no
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proporcionalidade, pela caréncia de previsdo no antecedente da norma da pratica de fraude,
falsidade ou abuso de direito, pelo risco de atingimento de contribuintes de boa-fé que tiveram
a sua compensacdo nao homologada por erro formal em sua declaracéo, bem como por inibir o

sujeito passivo de exercer o direito de compensacdo tributaria. E, conclui:

Isso posto, tenho que a aplicagdo de multa isolada pela mera ndo homologacao
de declaracdo de compensagdo, sem que esteja caracterizada a ma-fé,
falsidade, dolo ou fraude, fere o direito fundamental de peticdo e o principio
da proporcionalidade.

Como se nota, o Relator da ADI n. 4.905 critica 0 comando punitivo encerrado no art.
74, 817, da Lei n. 9.430/1996, por carecer da necessaria definicdo de um ilicito no seu
antecedente e por ferir um direito assegurado pelo ordenamento juridico.

Também no prisma da analise encetada pelo Ministro Gilmar Mendes, exsurge
descabida a pretensdo punitiva de feicdo exclusivamente impositiva — como tal definida por lei
ordinaria, permitindo-nos elucubrar sua tendéncia de admitir a sua natureza como propositiva,
como pedra de toque da proporcionalidade da punicéo e do respeito ao direito do contribuinte
de ndo ser punido por conduta ndo vedada ex lege.

Realizando um exercicio exegético do efeito de tal entendimento sobre o art. 44, 1, da
Lei n. 9.430/1996, permitimo-nos admitir que as criticas e conclusdes vazadas pelos Ministros
Edson Fachin e Gilmar Mendes seriam igualmente aplicaveis, mormente em razdo da auséncia
de ato ilicito previsto no antecedente da norma — a cominacdo de multa bastaria um tributo
devido sob alegacdo de falta ou insuficiéncia de recolhimento — e da forma automaética de
aplicacdo — a automaticidade da multa de oficio vinculada decorre de programacao de sistema
para ser aplicada em todo e qualquer auto de infragéo.*®®

montante do tributo devido, diz-se isolada a multa. No caso dos tributos sujeitos a homologac¢do, a constatacdo de
uma violacdo geralmente vem acompanhada da supressdo de pelo menos uma parcela do tributo devido. Nesse
caso, aplica-se a multa e promove-se o lancamento do valor devido de oficio. Esta é a multa mais comum, aplicada
nos casos de sonegacgdo”. (AI-AgR 727.872/RS, Rel. Min. Roberto Barroso, Primeira Turma, DJe. 18.5.2015)
(realce atual). As multas punitivas incidem, também, no caso de descumprimento de deveres instrumentais,
reforcando o dever de todos em colaborar com o Fisco na arrecadacgdo e fiscalizacdo de tributos. As multas
punitivas tributarias podem ser classificadas em isoladas, de oficio, qualificadas e agravadas. Sdo isoladas: “as
multas punitivas aplicaveis diretamente pelo Fisco “de oficio” em face do descumprimento do contribuinte de suas
obrigagdes. Sem observancia pelo sujeito passivo de seus deveres de informar ou pagar antecipadamente, tanto a
obrigacdo principal quanto as san¢@es decorrentes de seu descumprimento dependem de ato do Fisco, constituindo
e sancionando, de oficio, os deveres inobservados pelo agente particular”. (Multas Tributarias de Oficio, Isolada,
Qualificada e Agravada - Consideracdes sobre Cumulacéo de Multas e sobre o Entendimento Jurisprudencial dos
Principios da Proporcionalidade e do ndo Confisco Aplicados as Multas Tributarias. Revista Dialética de Direito
Tributario, Sdo Paulo: Dialética, n. 225, jun/2014, p. 62)”.

409 Exceto nos casos enquadrados pelo agente fiscal em hipétese legal de ndo aplicagdo de penalidade, a exemplo
do art. 100 do CTN, ou do art. 63 da Lei n. 9.430/1966, ou, ainda, do art. 5°, §2°, do Decreto-lei n. 2.124/1984.
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CONCLUSAO

Parece-nos que a resposta mais apropriada a indagacdo apresentada no capitulo
introdutorio deste trabalho seria pela natureza propositiva — e ndo impositiva — da pretensao
punitiva prevista no art. 142, caput, in fine, do CTN.

Compreendemos a viséo da autoridade langadora como um dever-ser, no sentido de
que a penalidade deveria ser aplicada, contréario ao ordenamento juridico, em especial ao CTN,
que abriga as normas gerais de Direito Tributario, conforme competéncia atribuida pelo art. 146
da CF/88.

O fato de o art. 44 da Lei n. 9.430/1996 conter comando de aplicacdo de penalidade
de forma vinculada ao langamento de tributo néo seria razao a justificar o desrespeito ao CTN,
seja por abrir, este Gltimo, normas gerais de Direito Tributario, seja porque se afigura
plenamente possivel a interpretacdo e aplicacdo daquele dispositivo conforme o art. 142 do
CTN, a comecar por admitir que o langamento apenas inaugura o processo de constituicdo do
crédito tributario lato sensu, com especial foco na penalidade indicada pela Autoridade
Administrativa, sendo caso.

Disso ja decorreria, a nosso ver, boa parte da solucdo da quaestio, por implicar que a
penalidade ndo ¢ aplicada antes da decisdo final no contencioso administrativo provocado pela
impugnacao do sujeito passivo.

A redacdo do art. 142 do CTN ¢é precisa e relevante a correta interpretacdo acerca da
natureza da pretensao punitiva fiscal.

A natureza propositiva da pretensdo punitiva decorreria ndo apenas da interpretacéo
literal do art. 142, caput, do CTN, mas de uma andlise sistematica das normas gerais
consignadas no Codex tributario, que definem o auto de infragdo — na acepgéo de langamento
de tributo e cominagdo de penalidade — como um plexo de atos tendentes a constituicdo
definitiva do crédito tributario e que compdem um procedimento a cargo do Fisco, iniciado pela
notificacdo, ao sujeito passivo, de qualquer medida preparatéria indispensavel ao langamento,
nos termos do art. 173, Paragrafo unico, do CTN, e, no caso de impugnacéo do sujeito passivo,
encerrado com a decisdo administrativa definitiva que mantém o crédito tributério lato sensu
(tributo e penalidade), conforme art. 201, caput, do CTN.

A penalidade é proposta (e ndo imposta) pela autoridade fiscal no exercicio da sua
funcdo de formalizar, unilateralmente, a ocorréncia do que classifica como infracdo decorrente

do inadimplemento de obrigacgdo tributaria, originando o procedimento do lancamento, sendo
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que a sua definitividade dependerd, necessariamente, da concordancia do sujeito passivo acerca
do crédito tributario, mediante pagamento, parcelamento ou compensagdo, ou, no caso de
irresignacéo, de decisdo de 6rgdo julgador administrativo, este sim investido da competéncia
de aplicar a penalidade ou de afastar aquela proposta pela autoridade fiscal.

Considera-se aplicada a penalidade no momento em que o crédito tributério lato sensu
(tributo e penalidade) se afigura constituido em definitivo — e ndo antes.

E dizer: a natureza propositiva da pretensdo punitiva prevista decorre do CTN,
notadamente em razdo do modelo de langcamento escolhido pelo legislador, que ndo se encerra
num so ato isolado, mas resulta da realizacdo de um conjunto encadeado de atos voltados ao
fim de constituicdo definitiva do crédito tributario lato sensu (tributo e penalidade).

Também, a luz do texto constitucional, ndo se admitiria uma pretensdo punitiva de
natureza impositiva cujo exercicio prescinda de concreta afericdo da licitude e boa-fé da
conduta do sujeito passivo e que anteceda a realizagdo do contraditério e da ampla defesa pelas
partes. Estamos convictos de que ha de se assegurar o due process of law antes de se considerar
aplicada a penalidade e valorar a indole subjetiva da vontade do sujeito passivo na pratica da
conduta reputada infracional, o que afastaria de per si a automaticidade da multa em funcéo da
mera acusacdo da existéncia de um crédito tributario ainda ndo constituido em definitivo.

Disso decorrem diversos efeitos juridicos relevantes, a comecar pela limitacdo da
competéncia do legislador ordinario a definicdo de penalidades, ficando vedado prever a sua
aplicacdo antes de encerrado o iter do lancamento, mormente no bojo do contencioso
administrativo em que o sujeito passivo impugna o auto de infracao.

As normas ordinarias que versam sobre penalidade tributaria hdo de ser interpretadas
a luz de tal comando. Um exemplo importante € a Lei n. 9.430/1996, cujo art. 44, 1, utiliza a
expressdo “Nos casos de lancamento de oficio, serdo aplicadas as seguintes multas (...)”, que
deve ser compreendida nos lindes do CTN, inclusive como condigéo de legalidade, no sentido
de que tal aplicagdo possui cunho propositivo e ndo impositivo.

Um outro efeito fundamental ecoado de tal compreensdo é a competéncia do julgador
administrativo de aplicar penalidade, seja aquela proposta pelo agente fiscal, outra menos
gravosa, ou mesmo entender ser o caso de ndo caber penalidade, ndo apenas por reconhecer o
engquadramento em hipotese de afastamento de penalidade, a exemplo dos arts. 100 e 112,
ambos do CTN, mas também por valorar aspectos subjetivos da conduta do contribuinte e

concluir ndo caracterizar ipso facto infragdo sujeita a punigéo.
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Ponderamos que os dois efeitos encimados seriam suficientes para justificar uma
ampla revisdo da atual pratica do contencioso administrativo tributario, em prol da sua
coeréncia com as normas gerais preconizadas pelo CTN, notadamente quanto ao exercicio da
pretensdo punitiva, o que prescindiria de alteracdo do ordenamento juridico, antes demandando

a sua plena observéancia.
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presente no negdcio juridico analisado em um planejamento tributério, se simulacéo relativa ou
fraude a lei, a existéncia de conflitantes e respeitaveis correntes doutrinarias, bem como de
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outros) encontra-se intocavel para todo o ordenamento juridico. Legalidade € verificar se o
negaocio juridico é legal sob o ambito de todo o direito. Principio da liberdade negocial nédo se
encontra no topo da pirdmide constitucional, mas caminha ao lado do principio da legalidade
(que predica a apreciacdo do ordenamento juridico de maneira integrada), e dos principios que
zelam pela manutengdo do Estado, com a capacidade contribuinte e isonomia entre
contribuintes. 2 - Transacdo de alienacdo de investimento escamoteada. Adquirente aumenta
capital social do investimento, investimento é cindido no dia seguinte, a participagao societaria
do investimento € vertida para a adquirente, e o caixa do investimento é vertido para a alienante,
esquivando-se da tributacdo do ganho de capital. 2 - Afronta a legislacdo tributaria, nos temos
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FISCAL. ENCERRAMENTO PARCIAL. VIOLACAO AO CERCEAMENTO DE DEFESA.
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e informacbes sobre eventual descumprimento das obrigacGes tributarias ou do regime
aduaneiro pelo sujeito passivo, cujo encerramento se da com a expedicéo de relatorio fiscal
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TRIBUTARIO. Ano-calendario: 2012. COLABORACAO PREMIADA. DENUNCIA
ESPONTANEA. NAO CABIMENTO. A den(incia espontanea nio tem o condéo de alcancar a
excluséo de responsabilidade tributaria, porque ausente diploma legal. E possivel a sua fruicdo
se enquadrado o sujeito passivo nas hipéteses previstas no art. 138 do CTN. COLABORACAO
PREMIADA. BENEFICIOS DA LEI N° 12.850/2013. APROVEITAMENTO NA ESFERA
TRIBUTARIA. NAO CABIMENTO. Compete a autoridade fiscal apurar o descumprimento
de obrigacdes tributarias pelo sujeito passivo, enquanto que pela autoridade policial os crimes
contra a ordem tributaria por auséncia de previsio legal. COLABORACAO PREMIADA.
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REDUCAO DA MULTA DE OFIiCIO. NAO CABIMENTO. A atividade administrativa do
lancamento é obrigatdria e vinculada, sendo assim, ndo ha como afastar a aplicacdo da multa
de oficio ou mesmo reduzi-la, com base em acordo de colaboracdo premiada, em face de
auséncia de determinacdo expressa em Lei, nesse sentido. ASSUNTO: NORMAS DE
ADMINISTRAC}AO TRIBUTARIA.  Ano-calendario:  2012. ARGUIC}()ES DE
INCONSTITUCIONALIDADE. NAO CABIMENTO. O CARF ndo possui competéncia para
apreciar inconstitucionalidade de lei. Inteligéncia da Simula CARF n. 2.

BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Economia (Primeira
Turma Extraordinaria da Segunda Secdo). Processo n. 19647.000856/2005-21. Acérdéo n.
2001-002.054. Relator: André Luis Ulrich Pinto, em 17 de marco de 2020. Data de publicacao:
13 de maio de 2020. Ementa: ASSUNTO: NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO.
Ano-calendario:  2000. DUVIDA QUANTO A MATERIALIDADE DO FATO.
INTERPRETAQAO MAIS FAVORAVEL AO CONTRIBUINTE. DIVERGENCIA ENTRE
INFORMACOES CONSTANTES EM DIRF E DAA. Em caso de divergéncia entre as
informacdes contidas na DIRF apresentada por fonte pagadora e as informac6es constantes na
DAA apresentada pelo contribuinte, configura-se hipotese prevista no art. 112, Il, do Cédigo
Tributario Nacional, que determina a adocdo de uma interpretacdo mais favorével ao
contribuinte.
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Turma Ordinaria da Terceira Camara da Segunda Sec¢do). Processo n. 10580.723868/2009-06.
Acérddo n. 2301-007.429. Relatora: Fernanda Melo Leal, em 7 de julho de 2020. Data de
publicacdo: 11 de agosto de 2020. Ementa: ASSUNTO: CONTRIBUICOES SOCIAIS
PREVIDENCIARIAS. Periodo de apuragdo: 01/01/2005 a 31/12/2005. NULIDADE.
INOCORRENCIA. Afasta-se a hipotese de ocorréncia de nulidade do lancamento quando resta
configurado que ndo houve o alegado cerceamento de defesa e nem vicios durante o
procedimento fiscal. Verificada correta adequacgdo do sujeito passivo da obrigacdo tributéria
principal, deve ser afastado o argumento de ilegitimidade passiva. ALEGACAO ABSTRATA.
A mera alegacdo abstrata e sem qualquer elemento de prova ndo é suficiente para a
desconstituicdo do langamento tributario. Nao ha fundamento fatico que autorize alteracdo ou
cancelamento do lancamento original. MULTA DE OFICIO E VEDACAO AO CONFISCO.
No langamento de oficio a multa a ser aplicada é de 75% conforme estabelece a legislacéo.
Uma vez positivada a norma, € dever da autoridade administrativa aplica-la, ndo lhe competindo
0 exame da constitucionalidade das Leis, nem deixar de aplica-las, salvo se ja houver decisdo
do Supremo Tribunal Federal neste sentido. Art. 44, | da Lei 9.430/96.

BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Economia (Primeira
Turma Ordinéaria da Segunda Camara da Primeira Secdo). Processo n. 16095.000087/2008-17.
Acoérdao n. 1201-003.797. Relator: Luis Henrique Marotti Toselli, em 17 de junho de 2020.
Data de publicacdo: 3 de julho de 2020. Ementa: ASSUNTO: SISTEMA INTEGRADO DE
PAGAMENTO DE IMPOSTOS E CONTRIBUICOES DAS MICROEMPRESAS E DAS
EMPRESAS DE PEQUENO PORTE (SIMPLES). Ano-calendario: 2004. NULIDADE DO
AUTO DE INFRACAO. INOCORRENCIA. N&o ocorre a nulidade do auto de infragio quando
forem observadas as disposi¢cdes do artigo 142 do Cddigo Tributario Nacional e os requisitos
previstos na legislacdo que rege o processo administrativo fiscal. SIMPLES. OMISSAO DE
RECEITAS. DIFERENCA ENTRE OS VALORES FATURADOS E OS VALORES
DECLARADOS. Caracteriza omissdo de receitas a diferenca apurada entre o faturamento
calculado com base nas notas fiscais emitidas e apresentadas pelos clientes e os valores
declarados a menor. SIMPLES. OMISSAO DE RECEITA. FALTA E/OU INSUFICIENCIA
DE RECOLHIMENTO. Verificada a falta ou insuficiéncia de recolhimento em decorréncia de
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omissdo de receita comprovada, é cabivel o lancamento de oficio da diferenca dos tributos que
deixaram de ser recolhidos na sistematica do Simples, com aliquotas ajustadas, quando
aplicavel. ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. INCOMPETENCIA. A
apreciacdo de argumentos de inconstitucionalidade resta prejudicada na esfera administrativa,
conforme Sumula CARF n° 2: O CARF ndo é competente para se pronunciar sobre a
inconstitucionalidade de lei tributaria. MULTA DE OFICIO DE 75%. A multa de oficio de
75% esta prevista em lei, razdo pela qual deve ser exigida. JUROS DE MORA COM BASE
NA TAXA SELIC. De acordo com a Sumula CARF n° 4, a partir de 1° de abril de 1995, os
juros moratorios incidentes sobre debitos tributarios administrados pela Secretaria da Receita
Federal s@o devidos, no periodo de inadimpléncia, a taxa referencial do Sistema Especial de
Liquidacdo e Custédia SELIC para titulos federais. CSLL. PIS. COFINS. IPI.
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA. LANCAMENTOS DECORRENTES. Por se
tratarem de exigéncias reflexas, realizadas com base nos mesmos fatos, a decisdo de mérito
prolatada quanto ao langcamento matriz, de IRPJ, aplica-se aos langamentos reflexos.

BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Economia (Segunda
Turma Ordinéria da Quarta Camara da Segunda Sec¢do). Processo n. 35266.001044/2003-71.
Acordéo n. 2402-008.473. Relator: Gregorio Rechmann Junior, em 6 de julho de 2020. Data de
publicacdo: 30 de julho de 2020. Ementa: ASSUNTO: CONTRIBUICOES SOCIAIS
PREVIDENCIARIAS. Periodo de apuragio: 01/01/1999 a 30/06/2003. PREVIDENCIARIO.
CUSTEIO. NOTIFICACAO FISCAL DE LANCAMENTO DE DEBITO. CONTRIBUICAO
DOS SEGURADOS EMPREGADOS. NAO RECOLHIMENTO. LANCAMENTO
PROCEDENTE. ENTIDADE FILANTROPICA. NAO ENQUADRAMENTO. Diante da
inobservancia dos requisitos legais do direito a isencdo decorrente do art. 195, § 7°, da
Constituicdo, impBe-se a imediata lavratura de auto de infracdo, a partir do relato dos fatos
caracterizadores do ndo atendimento dos requisitos legais para 0 gozo da isencdo. MULTA DE
OFICIO. DECORRENCIA DA LEGISLACAO TRIBUTARIA. A aplicacdo da multa de
oficio, constatado o ndo pagamento ou pagamento parcial do tributo devido, é decorréncia da
legislacdo tributéria, devendo ser efetuado o correspondente lancamento pelo autuante, a teor
do art. 142 do CTN.

BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Economia (Segunda
Turma Ordinéria da Terceira CAmara da Primeira Se¢do). Processo n. 19515.000797/2004-13.
Acorddo n. 1302-002.934. Relator: Carlos Cesar Candal Moreira Filho, em 25 de julho de 2018.
Data de publicacdo: 3 de agosto de 2018. Ementa: Assunto: Contribui¢do Social sobre o Lucro
Liquido — CSLL. Ano-calendario: 1999, 2000, 2001, 2002, 2003. DECISAO JUDICIAL
TRANSITADA EM JULGADO. AFASTAMENTO DA MULTA E DOS JUROS.
CABIMENTO. As decisdes dos 6rgéos singulares ou coletivos de jurisdicdo administrativa, a
que a lei atribua eficacia normativa excluem a imposicao de penalidades e a cobranca de juros
de mora (paréagrafo unico do artigo 100 do CTN); com muito mais razdo, a observancia de
decisdo judicial transitada em julgado deve ter as mesmas consequéncias.
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Plenario. Relator: Bruno Dantas, Data do
julgamento: 21/08/2019, SUMARIO: REPRESENTACAO SOBRE IRREGULARIDADES
NA INSTITUICAO E NO PAGAMENTO DO BONUS DE EFICIENCIA E
PRODUTIVIDADE NA ATIVIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA E NA ATIVIDADE
DE AUDITORIA-FISCAL DO TRABALHO. IRREGULARIDADES RELATIVAS A
INOBSERVANCIA DAS NORMAS DE FINANCAS PUBLICAS. OITIVA DO
MINISTERIO DA ECONOMIA E DA SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL.
DETERMINACOES E RECOMENDACOES. EXPEDICAO DE ALERTA PREVISTO NA
LEI DE RESPONSABILIDADE POR MEIO DO ACORDAO 1.840/2019-TCU PLENARIO.
EMBARGOS DE DECLARACAO. AUSENCIA DE CONTRADICAO, OBSCURIDADE OU
OMISSAO. CONHECIMENTO E REJEICAO.



