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RESUMO

Relatorio Monografico de Pesquisa no ambito do direito tributdrio e constitucional, cujo
objeto ¢ a tematica do principio constitucional de vedagdo do confisco e as multas tributarias,
quando excessivas. Por meio da pesquisa dogmatica e instrumental, e da técnica bibliografica,
sistematizou-se a doutrina juridica, a fim de investigar a possibilidade de aplicacdo da
vedacdo do confisco constitucionalmente instituida as multas tributarias. A Carta Magna
expressa que ¢ vedado a utilizagdo de tributo com efeito de confisco. Por fim, conclui-se que,
as multas desproporcionais, deve ser aplicado o principio de vedagdo do confisco, a fim de
proteger a propriedade.

Palavras-chaves: Direito Tributario — Direito Constitucional — Multa Tributaria — Vedacao do
Confisco — aplicabilidade.
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INTRODUCAO

Trata-se de trabalho que tem por finalidade estudar a possibilidade de
aplicacdo do principio constitucional de vedacdo da utilizagdo de tributo com efeito de
confisco as multas tributdrias. Nesse sentido, cumpre esclarecer que a Constituicdo Federal
em seu inciso IV do artigo 150 estabelece que ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios utilizar de tributo com efeito de confisco.

No entanto, tendo em vista que a multa tributaria ¢ uma san¢do que provém
do descumprimento de uma obriga¢do tributaria, resta definir se esta sancdo, ainda que seja
aplicada para coagir o contribuinte a0 pagamento da obrigacdo estabelecida, pode ser de tal

tamanho que venha a confiscar os bens do responsavel por adimplir aquele pagamento.

Para tanto, o estudo foi dividido em trés capitulos, de forma a trazer a
melhor compreensdo do tema. Assim, o primeiro capitulo vai explicar a multa tributaria;
definindo-a como uma obriga¢do tributdria existente em virtude da relacdo juridica que ha
entre as pessoas sujeitas a tributacdo e o Estado. No mais, ressalta-se que a multa tributaria ¢ o
remédio legal para punir uma conduta, omissiva ou comissiva, contraria a0 ordenamento

juridico, no que diz respeito ao cumprimento da obrigagdo tributaria principal ou acessoria.

Nesse ponto, importante mencionar que, no ambito tributdrio, as sancdes
destinadas a punir o descumprimento do preceito legal estabelecido, podem ser criminais ou
administrativas. As sang¢des criminais se ddo quando da tipificacdo de um crime tributério;
contudo, estas sangdes ndo serdo objeto deste estudo. Logo, a andlise aqui feita recai sobre as

sangOes administrativas, que englobam as multas tributarias.



Passando adiante, o segundo capitulo deste estudo vai tratar do principio da
vedacdo do confisco, em si. Assim, inicialmente, sdo analisados os principios e a distingao
que t€m com as regras, e, ainda, a forma pela qual estdo inseridos na seara tributaria. Adiante,
mostra-se o tratamento constitucional dado ao principio em comento € o posicionamento
doutrinério acerca da necessidade de sua expressa disposicdo na Carta Magna, com a tentativa

de defini¢do de suas linhas demarcatdrias, bem como a sua utilizagdo.

Por derradeiro, o terceiro capitulo ird abordar a possibilidade de aplicagao
do principio constitucional de vedagdo do confisco as multas tributarias. Para tanto, sdo
aventadas as multas desproporcionais e o carater confiscatéorio que podem apresentar;
discutindo se, ainda que as multas tenham como finalidade coagir ao pagamento da obriga¢ao
tributaria, podem elas serem de tal forma excessivas que, ao permear o carater confiscatdrio,

levem mesmo a impossibilidade de adimplemento da obrigacao?

Encerra-se, assim, a discussdo com o debate constitucional que o Supremo
Tribunal Federal tem feito a respeito da possibilidade de serem anuladas as multas tributarias

que proporcionem o efeito confiscatorio.

Portanto, feitas essas consideragdes, mister ressaltar que este trabalho
utiliza-se do método dogmatico-instrumental; ou seja, o tripé metodolégico do direito:
legislacdo, doutrina e jurisprudéncia. No mais, a técnica de pesquisa foi elaborada pelo
levantamento bibliografico sobre o tema junto com a analise documental da jurisprudéncia.
Ademais, o estudo tem como respaldo legal a Constituicdo Federal, o Cédigo Tributario

Nacional e a legislagdo infra-constitucional quando tratar das multas tributarias.
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1 A MULTA COMO SANCAO TRIBUTARIA

1.1 As multas tributarias

1.1.1 O conceito de multa tributaria em distin¢do do tributo

Para chegar ao conceito de multa tributaria, ¢ preciso distingui-lo do de
tributo, haja vista ndo haver duvidas da aplicagdo do principio da vedagdo do confisco em

relacdo aos tributos.

1.1.1.1 O vocabulo tributo

Colhe-se, pela etimologia, que tributo provém do latim, tributum, i,
participio passado do verto tribuere, cujos tempos primitivos sdo: tribuo, -is, -ere, tribui,
tributum, que tem, dentre outros significados, o de distribuir, dividir ou repartir entre as

. ; . AL gt r1.1: . : ’ 1
tribos. Dai adveio a semantica de carga publica distribuida entre o povo.

Como se sabe, a relacdo entre os homens e o Estado ¢ regulamentada por
lei®. Com isso, tal relagio ndo depende da vontade direta dos individuos; ha, portanto, uma

vontade indireta, exercida com o poder do homem de eleger seus representantes.

Verifica-se, dessa forma, que tributo ¢ uma prestacdo a ser exigida de
T .~ .3 en e . ., .
acordo com prévia definicdo em lei’. Como conseqiiéncia, os individuos contribuem para o

custeio das despesas coletivas, que na atualidade compreende as despesas do proprio Estado.”

Na acepgao de Paulo de Barros Carvalho, o vocabulo tributo apresenta seis

diferentes conotacdes; destarte, tributo pode significar: quantia em dinheiro; prestacao

! AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 16.

% De acordo com Alfredo Augusto Becker, a “natureza leva os homens a criarem a sociedade politica, mas ¢ a
vontade dos homens que realiza essa criagdo.” BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario.
Sao Paulo: Lejus, 1998, p. 155.

? Principio da legalidade no Direito tributario.

4 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 16.
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correspondente ao dever juridico do sujeito passivo; direito subjetivo de que ¢ titular o sujeito

. e A e ~ . ;g . , . ~ s r 5
ativo; sinénimo de relagdo juridica tributaria e, por fim, como norma, fato e relagdo juridica.

Sem abrir mao da ressalva do professor Paulo de Barros Carvalho, Hugo de
Brito Machado acentua que, em regra, a lei ndo estabelece conceitos, mas comporta regras de
comportamento. No entanto, o tributo ¢ uma exce¢do, pois sua norma institui seu conceito, em

atengio ao art. 3° do Cédigo Tributario Nacional. °

Deste modo, de acordo com o art. 3° do Codigo Tributario Nacional, tributo
¢ “toda prestacdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

administrativa plenamente vinculada”.

Portanto, “a meng¢ao a norma juridica que estatui a incidéncia estd contida
na clausula ‘instituida em lei’, firmando o plano abstrato das formulagdes legislativas”. ” Com

isso, Sacha Calmon Navarro Coélho, define o tributo da seguinte forma:

Tributo ¢ toda prestagdo pecunidria em favor do Estado ou de pessoa por ele
indicada, tendo por causa um fator licito, previsto em lei, instituidor de
relagdo juridica, diferenciando-se da multa porque esta, embora prevista em
lei em favor do Estado, decorre de um fato ilicito (ter o “multado”
descumprido algum dever contratual ou legal). ®

Assim, desse conceito advindo da lei, decorrem algumas caracteristicas do

tributo. Em primeiro lugar, ¢ uma presta¢do pecunidria, ou seja, ¢ baseada na moeda. Dai se

5 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 19.

® MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 54.

7 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 24.

¥ COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004,
p. 451.



12

exclui, no sistema tributdrio moderno, o tributo in natura, pago em servigos ou em bens

. . . 9
diversos do dinheiro.

Em segundo lugar, ¢ uma prestacdo compulsdria, ou seja, o sujeito passivo
, . . O ;10
estd compelido a cumprir com sua obrigagdo tributaria, ndo ¢ um ato voluntario. =~ Hugo de

Brito Machado, ressalta a importancia de ser uma prestacao compulsoéria, da seguinte forma:

Pode parecer desnecessario qualificar-se a prestagdo tributdria como
compulsoria. Nao € assim, todavia. Embora todas as prestagdes juridicas
sejam, em principio, obrigatdrias, a compulsoriedade da prestacao tributaria
caracteriza-se pela auséncia do elemento vontade no suporte fatico da
incidéncia da norma da tributagdo. O dever de pagar o tributo nasce
independentemente da vontade. '

Ainda nesse sentido, Luciano Amaro explicita que:

A compulsoriedade dessa prestacdo, idéia com a qual o Cddigo Tributério
Nacional buscou evidenciar que o dever juridico de prestar o tributo ¢é
imposto pela lei, abstraida a vontade das partes que vao ocupar os poélos
ativo e passivo da obrigagdo tributdria, opondo-se, dessa forma, a
compulsoriedade do tributo a voluntariedade de outras prestacdes
pecuniarias. >

Desta forma, o tributo ¢ uma prestagdo pecuniaria compulsoria, portanto ¢é
um comportamento obrigatoério de um pagamento em dinheiro, apartando qualquer meng¢ao

~ c o 13
referente a prestagdes voluntarias.

Por ora, tal estudo adota a corrente dos doutrinadores que entende ndo ser
possivel o tributo in natura ou o in labore. Esse pensamento pode ser sintetizado na licdo de

Luciano Amaro, que assim esclarece:

Para que o conceito abrangesse tributos in natura ou in labore, ter-se-ia de
dizer: “tributo ¢ a prestagdo em moeda, bens ou servi¢os etc.”, ou ainda:

 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 55.
10 GASPAR, Walter. Manual de direito tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1997, p. 102.

i MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 55.
2 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. So Paulo: Saraiva, 1997, p. 18.

13 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 25.
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“tributo ¢ a prestagdo cujo valor se expressa em moeda, ou nela se possa

traduzir etc.”. Se se disse “prestagdo pecunidria”, afastou-se, como objeto da
. - . , . ~ . , . 14

obrigacao tributaria, tudo que ndo seja pecunia.

Outra caracteristica ¢ que o tributo ndo deve constituir uma san¢do de ato
ilicito. Este fato o diferencia da penalidade, pois esta tem como hipdtese de incidéncia um ato
ilicito, enquanto a do tributo vai ser sempre algo licito. Nao obstante, o fato gerador do tributo
pode advir de uma situagdo ilicita, mas que serd uma circunstancia diversa da hipdtese de

incidéncia. '°

Ha, também, que se observar que os tributos devem ser instituidos por lei
em observancia ao principio da legalidade. Assim, ndo ¢ possivel que exista tributo sem que

haja uma lei que o tenha instituido.

E como caracteristica final, os tributos sdo cobrados mediante atividade
administrativa plenamente vinculada'®: a Administragio Ptblica adota atos plenamente

. . . . . . 1
vinculados, anteriormente previstos em lei, para realizar a cobranga dos tributos.'’

Hugo de Brito Machado, conclui esse pensamento da seguinte forma:

Dizendo o CTN que o tributo hd de ser cobrado mediante atividade
administrativa plenamente vinculada, quer significar que a autoridade
administrativa ndo pode preencher com seu juizo pessoal, subjetivo, o campo
de irllgdeterminagﬁo normativa, buscando realizar em cada caso a finalidade da
lei.

Desenvolvido, portanto, o conceito de tributo, passa-se a andlise da multa

tributaria.

¥ AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. So Paulo: Saraiva, 1997, p. 20-21.

15 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 57.

'® £ importante ressaltar que a Administragdo Publica também realiza atos administrativos discricionarios, mas que
devem ser editados com base na lei. E o que explica Maria Sylvia di Pietro: nesses espagos, a atuagdo livre da
Administragdo Publica é previamente legitimada pelo legislador. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrative. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 206.

17 GASPAR, Walter. Manual de direito tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1997, p. 102.

18 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 60.
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1.1.1.2 A definicio de multa tributaria

A sangdo, na esfera tributéria, pode ter por fito compelir o responsavel ao
adimplemento do seu dever, como ocorre com a execucdo fiscal; ou, ainda, pode ter por
escopo penalizar aquele que descumpriu com seu dever; penalizacao esta que pode ser pessoal
e patrimonial. No entanto, no ambito do direito tributdrio, as penalizacdes pessoais — tais
como restricdes e interdi¢des de atividades — podem ser consideradas ineficazes; valendo-se,

. . . . .. ~ 19
assim, essencialmente, das penalidades patrimoniais, que sdo as multas.

Diante disso, cumpre ressalvar que entre os tipos de sangdes, encontram-se a
execugdo fiscal, os O0nus moratorios e a pena, sendo que esta tltima “além de reprimir ou
punir o infrator, intimida o contribuinte para que a conduta ilicita ndo se reitere ou ndo chegue

. . 20
a produzir-se. Estd onde encontramos a multa fiscal”.

Com isso, Luciano Amaro define que infracdo ¢ a conduta omissiva ou

comissiva contraria ao direito; assim, ocorrida a infrag¢do, deve haver a

aplicacdo de remédios legais, que ora buscam repor a situagdo querida pelo
direito (mediante execucdo coercitiva da obrigacdo descumprida), ora
reparar o dano causado ao direito alheio, por meio de prestacio
indenizatz?ria, ora punir o comportamento ilicito, infligindo-se um castigo ao
infrator.

~ . . 22 . y .
Destarte, ndo obstante tais medidas possam se acumular™, a multa tributaria
se encaixa neste Ultimo conceito que diz respeito a impor um castigo aquele que tem o

comportamento ilicito. Por conseguinte, as san¢des se dao justamente para coagir os homens a

' MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 487-488.

* BASTOS, Celso Ribeiro. Sangdes em matéria tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Curso de
direito tributario. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 364.

2l AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 410.

*? Ibidem, p. 410.
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cumprirem os deveres juridicos; j& que a multa ¢ “uma providéncia sancionatdria ao nao-

. . 23
cumprimento do referido dever”.

Com outros termos, Edmar Oliveira Andrade Filho enfatiza que a aplicacdo

de penalidades s6 pode recair sobre

situagdes em que ha antijuricidade, ou seja, quando hd uma ofensa a um bem
juridico protegido por outras normas (regras e principios) ou ha violacao de
um dever-ser representado pela conduta contraria (se outra ndo for exigivel)
ao estabelecido em norma que impde uma obrigacdo ou uma proibigdo. A
ofensa ao bem juridico, em qualquer caso, deve ser traduzida em dano
ilicito”. Assim, “se ndo existisse esse limite material, penalidades poderiam
ser impostas em quaisquer circunstancias, segundo a vontade e arbitrio do
legislado, o que é rematado absurdo. **

Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, acredita que as multas punitivas sdo
sancOes administrativas que reforcam a eficacia dos deveres juridicos previstos em normas
primarias podendo ter finalidade punitiva, como ¢ o caso da maioria, “agravando o valor

cobrado a titulo de tributo”%.

Por sua vez, no Coédigo Tributario Nacional, as multas, quando moratorias,

tém previsao legal no art. 161, in verbis:

Art. 161. O crédito ndo integralmente pago no vencimento ¢ acrescido de
juros de mora, seja qual for o motivo determinante da falta, sem prejuizo da
imposicao das penalidades cabiveis e da aplicacdo de quaisquer medidas de
garantia previstas nesta Lei ou em lei tributéria.

§ 1° Se a lei ndo dispuser de modo diverso, os juros de mora sdo calculados a
taxa de um por cento ao més.

§ 2° O disposto neste artigo ndo se aplica na pendéncia de consulta
formulada pelo devedor dentro do prazo legal para pagamento do crédito.

> CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. So Paulo: Saraiva, 2008, p. 540-541.
** ANDRADE FILHO, Edmar Oliveira. Infraces e san¢des tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 20.
2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 541.
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Destarte, “a premissa segundo a qual o fato juridico do ndo-cumprimento da
obrigacdo tributaria implica, em tese, o surgimento ndo apenas do dever da pagar penalidade,

mas também do de pagar o aludido encargo (juros)”. *

Com isso, Leandro Paulsen aduz que a multa moratdria, acima definida, ¢
uma penalidade imposta para desestimular o atraso no pagamento do tributo devido, destarte,
as multas tem como finalidade punir “o descumprimento da norma tributdria que determinava
o pagamento do tributo no vencimento”. >’ Nesse sentido é que este professor cita Sacha

Calmon Navarro Coelho, ao dispor que:

Esté claro que a mora compensa o pagamento a destempo, e que a multa o
pune. (...) Por isso os juros moratdrios devem ser conformados ao mercado,
compensando a indisponibilidade do numerario. A multa, sim, tem carater
estritamente punitivo, e por isso ¢ elevada em todas as legislagdes fiscais,
exatamente para coibir a inadimpléncia fiscal ou ao menos para fazer o
2igjeito passivo sentir o peso do descumprimento da obrigagdo no seu termo.

Contudo, observa-se que esta multa moratdria ¢ distinta da multa punitiva,
posto que “o contribuinte incide em multa de mora quando ndo paga ou vai pagar imposto

9 29

fora do prazo marcado e a lei tenha assim sancionado esse atraso e, assim, representa, na

verdade, “apenas a compensacdo real dos prejuizos sofridos, o que vale dizer seja a
< . c 1o 30

moderagdo do célculo de seu quantum elemento essencial”.

J4 a multa punitiva, sujeita o contribuinte a obriga¢do “adicional de natureza

punitiva, como forma de compensar, além do ressarcimento pelo tempo decorrido, o risco

inerente, afastado pela iniciativa do Erario, de a obrigacgdo tributaria vir a ser extinta por forca

2 CONRADO, Paulo César. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; LACOMBE, Rodrigo Santos Massete (coord.).
Comentarios ao Cédigo Tributario Nacional. 2.ed. rev. ampl. Sdo Paulo: MP Ed., 2008, p. 1202.

> PAULSEN, Leandro. Direito tributirio: Constituicio e Cédigo Tributirio 4 luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 1101.

* Apud PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicio e Cédigo Tributirio a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 1101.

29 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 14. ed. atual. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 199.

* MARTINS, Ives Gandra. Da sanco tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 63.
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A s s ;1 . , . 31
da decadéncia, antes de poder constituir-se em crédito tributario”. ° Portanto,

podemos concluir que a natureza moratdria (reparadora-compensatoria) ou
punitiva (retributivo-punitiva) ¢ dada pela finalidade imediata da sangdo e
que ndo direito tributdrio, a san¢do-coagdo correspondente a exigéncia do
tributo acrescido dos consectdrios legais tem natureza reparadora-
compensatoria enquanto a multas (todas elas) sdo retributivo-punitivas. 32

Por fim, traz-se a baila o entendimento da Receita Federal do Brasil que
considera multas fiscais, aquelas impostas pela lei tributaria (PN CST n° 61, de 1979); sendo
indedutiveis quando decorrentes de falta ou insuficiéncia de pagamento de tributo sem

. ro: 33
enscjarem natureza compensatorla.

Portanto, apds conceituar o tributo e a multa tributaria, pode-se concluir por

suas diferengas, de acordo com Hugo de Brito Machado, da seguinte forma:

No plano estritamente juridico, ou plano da Ciéncia do Direito, em sentido
estrito, a multa distingue-se do tributo porque em sua hipdtese de incidéncia
a ilicitude ¢ essencial, enquanto a hipotese de incidéncia do tributo é sempre
algo licito. Em outras palavras, a multa é necessariamente uma sang¢do de ato
ilicito, e o tributo, pelo contrario, ndo constitui san¢do de ato ilicito.

No plano teleoldgico, ou finalistico, a distingdo também ¢ evidente. O tributo
tem por finalidade o suprimento de recursos financeiro de que o Estado
necessita, e por isto mesmo constitui uma receita ordinaria. J4 a multa nao
tem por finalidade a producdo de receita publica, e sim desestimular o
comportamento que configuraria sua hipdtese de incidéncia, e por isto
mesmo constitui uma receita extraordinria ou eventual. **

Ives Gandra da Silva, por sua vez, finaliza dizendo que, se do conceito de
tributo expresso no art. 3° do Codigo Tributdrio Nacional fosse retirada a expressao ‘que ndo

constitua sangdo de ato ilicito’, haveria uma “definicdo perfeitamente valida para tributo e

* MARTINS, Ives Gandra. Da sancio tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 62.

> PAULA JUNIOR, Aldo de. Responsabilidade por infracdes tributarias. Sio Paulo: Pontificia Universidade
Catolica de Sdo Paulo, 2007. 329 p. Dissertagdo (Mestrado em Direito, na area de concentra¢do de Direito do
Estado, subarea de Direito Tributario). Pontificia Universidade Catodlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2007, p. 220.

3 Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br/PessoaJuridica/DIPJ/2003/PergResp2003/pr351a358.htm>.
Acesso em: 22 abr. 2011.

** MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 42.
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penalidade, pois tanto um, quanto outra, excegao feita a perda de liberdade (...) sdo prestagdes
pecunidrias compulsdrias, expressas em moeda ou valor equivalente, cobradas mediante

atividade estatal plenamente vinculada e instituidas em lei”. >

Nao obstante, fato ¢ que a penalidade tem finalidade totalmente distinta da
do tributo, pois as “duas realidades juridicas sdo, na esséncia, distintas”; quando aquela
objetiva “exclusivamente garantir a cobranca de tributo e desestimular a sonegacdo, a fraude,

o conluio”. *°

Portanto, a fim de concluir a distingdo da légica do tributo da logica da

penalidade tributaria, utiliza-se do magistério de Aldo de Paula Junior:

Como a efetividade das normas primarias dispositivas tributarias estd
diretamente atrelada a 1) arrecadacdo e a ii) protecdo a atividade
administrativa de fiscalizagdo, podemos dizer que as sangdes tributarias tém,
em ultima instancia, a finalidade de proteger a efetividade da arrecadagdo e
da fiscalizagdo tributaria.

Dessa conclusdo, podemos extrair duas importantes premissas:

1) a sang¢do tributaria ndo tem finalidade arrecadatoria, mas assecuratéria do
cumprimento das obrigacdes fiscais, a quem devem necessaria subordinacao;

ii) a san¢do ndo pode se converter em instrumento de arrecadacdo, ou seja,
ndo pode ser fixada em patamar que se torne mais vantajosa para o Estado
que a arrecadagdo do proprio tributo, o que além de desproporcional, colide
com a propria coeréncia do sistema. *’

1.2 A obrigacao tributaria
1.2.1 A natureza da obriga¢do
Para iniciar este estudo, adverte-se a necessidade de contemplar a obrigacao

tributaria, que pode ser principal ou acessoria, a fim de esclarecer que ¢ o seu

> MARTINS, Ives Gandra. Da sancio tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 47.

*® Ibidem, p. 48-56.

7 PAULA JUNIOR, Aldo de. Responsabilidade por infracées tributarias. Sio Paulo: Pontificia Universidade
Catolica de Sdo Paulo, 2007. 329 p. Dissertagdo (Mestrado em Direito, na area de concentra¢do de Direito do
Estado, subarea de Direito Tributario). Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2007, p. 114.



19

descumprimento que vai dar ensejo a aplicagdo de uma san¢do, que, como tal, ¢ a multa

. y . 3 8
tributaria.

Destarte, cumpre esclarecer o que se entende por obrigagdo. De acordo com
Luciano Amaro, o termo ‘obrigacdo’, no Direito, pode ter varias acepgdes; podendo denotar o
dever que tem o devedor para com o credor (sendo, assim, um dever juridico); ou, cada uma
das prestacdes de uma relagdo juridica; ainda, a propria relagio juridica, como vinculo entre
duas ou mais pessoas com direitos e deveres respectivos; pode ser também o estado de
sujeicao de alguém em relagdo ao direito potestativo de outrem; ou, o 6nus juridico imposto
por lei e; por fim, o direito-dever como ¢ o dos pais, por exemplo, no dever de agir no

. 39
interesse dos filhos.

Com isso, Hugo de Brito Machado estabelece que h4a uma relagdo juridica
entre as pessoas sujeitas a tributagdo e o Estado, posto ndo ser uma mera relacdo de poder.
Assim, a relagdo tributaria vai nascer quando ocorrer um fato previsto legalmente capaz de
produzir esse efeito, compreendendo o dever do sujeito passivo da obriga¢do da tributaria e o

direito do Estado, como sujeito ativo. *°

Logo, ao tratarmos de uma obrigagdo tributdria, utiliza-se o vocabulo
‘obriga¢do’ no sentido de relacdo juridica, “designando o vinculo que adstringe o devedor a
uma prestacdo em proveito do credor, que, por sua vez, tem o direito de exigir essa prestacao

, . 41
a que o devedor esta adstrito”.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 540.

3 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 229-231.

* MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30.ed.rev. atual. e ampl. Sio Paulo: Malheiros, 2009,
p. 121.

I AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 231.



20

Assim ¢ que, Alfredo Augusto Becker expde que “sem a prévia existéncia
da relagdo juridica ndo ha, no seu pdlo ativo: nem direito, nem pretensdo, nem coacao; nao ha
no seu polo passivo: nem dever, nem obrigagdo, nem sujeicao”; sendo certo que “a pretensdo
tem como correlativo a obrigagdo”, assim, “a obriga¢ao ¢ o ndo poder negar-se a exigéncia da

prestagio”. *

Diante disso, Paulo de Barros Carvalho define que relacdo juridica ¢ “o
vinculo abstrato, segundo o qual, por for¢a da imputacdo normativa, uma pessoa, chamada de
sujeito ativo, tem o direito subjetivo de exigir de outra, denominada de sujeito passivo, o

cumprimento de certa prestagdo”. *

Da mesma forma, Hugo de Brito Machado define a obrigacdo tributaria

como sendo

a relacdo juridica em virtude da qual o particular (sujeito passivo) tem o
dever de prestar dinheiro ao Estado (sujeito ativo), ou de fazer, ndo fazer ou
tolerar algo no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos, € o
Estado tem o direito de constituir contra o particular um crédito. “

Assim, é que para Paulo de Barros Carvalho, a obrigacdo tributaria ¢ o

. . . . 1A . . , . 45
“evento hipoteticamente descrito no suposto da regra-matriz de incidéncia tributaria”. ™ Ao
passo que Leandro Paulsen expde que “a relagdo tributdria ¢ um relagdo obrigacional cujo

, , ~ sy , , 46
contetido ¢ uma prestagdo pecunidria. Num dos polos, esta o devedor; no outro, o credor”.

Indo adiante, Luciano Amaro destaca que a obrigacdo tributdria possui

natureza ex lege, uma vez que o seu nascimento ndo requer manifestacdo de vontade do

*2 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3.ed. Sio Paulo: Lejus,1998, p. 343.

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 314.

4 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30.ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 122.

*> CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 396.

% PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicio e Cédigo Tributirio a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 899.
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individuo, nem ao menos o seu conhecimento, “basta a ocorréncia do fato previamente

. . . . ~ 4
descrito na lei para que surja a obrigagdo™. ¥/

Com o mesmo norte, Hugo de Brito Machado destaca que “a obrigacdo

tributaria ¢ uma obrigagdo legal por exceléncia. Decorre diretamente da lei, sem que a

. . 48 . ~ . R
vontade interfira no seu nascimento”. * Logo, a obrigagao tributéria é:

Espécie de relagao juridica que se instala entre o sujeito ativo (Estado) e o
sujeito passivo (contribuinte), que tem por objeto uma pretensdo de carater
patrimonial (pectnia), em decorréncia de lei, face o preenchimento do
suporte fatico da hipotese de incidéncia da norma tributaria. *

Destarte, a obrigacdo, no direito tributario, apenas se distingue, no tocante a

acepc¢do utilizada no direito obrigacional comum, em relacdo ao seu objeto, que ¢ uma

N o N 5 50
prestagdo da natureza tributaria, podendo ser uma prestagdo de dar, fazer ou ndo fazer.

~ , . y . . . . 51
Logo, “a prestacao ¢ tributaria quando o seu objeto consiste num tributo”.

1.2.2 A obrigagdo principal
De acordo com o disposto no art. 113 do Coédigo Tributario Nacional, a

obrigacdo tributdria pode ser principal ou acessoria, in verbis:

Art. 113. A obrigagao tributaria é principal ou acessoria.

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

§ 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto
as prestagdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da
arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos.

“7 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 233.

“ MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30.ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 125.

* CALLIENDO, Paulo. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; LACOMBE, Rodrigo Santos Massete (coord.).
Comentarios ao Cédigo Tributario Nacional. 2.ed. rev. ampl. Sdo Paulo: MP Ed., 2008, p. 941.

3® AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 231.

> BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3.ed. Sio Paulo: Lejus,1998, p. 347.
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§ 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-
se em obrigacdo principal relativamente a penalidade pecuniaria.

Pelo exposto acima, denota-se que o Codigo Tributario Nacional “adotou a
doutrina da existéncia da obrigacdo de dar, que chama de obrigacdo principal, e de obrigacdes
de dar, fazer e ndo fazer, independentes da obrigacdo principal e chamadas, pelo Cédigo, de

acessorias”. >

Com isto, vé-se que a obrigacdo tributaria principal é de natureza
patrimonial, posto equivaler-se a uma prestag¢do; assim, ha uma obrigacdo de dar (dinheiro)
com o intuito de adimplir o dever juridico, que pode ser o pagamento de um dever juridico ou

de uma penalidade pecuniaria. >

No mais, cumpre destacar que a obrigacao principal surge com a ocorréncia
do fato gerador, j& que “o surgimento do referido vinculo da-se apenas no instante em que o
evento ¢ relatado no antecedente de um norma individual e concreta, no atimo em que ¢

constituido o fato juridico tributario”*, conforme explica Paulo de Barros Carvalho.

Com isso, Leandro Paulsen, citando Eurico Marcos Diniz assevera que:

A obrigacdo principal, criacdo de expediente técnico-juridico, congrega em
um sé objeto, em uma s6 relagdo juridica, mediante a operagdo de soma ou
unido de relagdes, os objetos das relagdes juridicas patrimoniais: relacdo
juridica tributaria, relacdo juridica da multa pelo ndo-pagamento, relacao
juridica de mora e relagdo juridica sancionadora instrumental, pratica esta
que, se, de um lado, facilita a integracdo e cobranca do débito fiscal, de
outro, dificulta o discernimento das varias categorias e regimes juridicos
dispares que compdem a denominada obrigagéo tributaria principal. >

2 COSTA, Alcides Jorge. Obrigagdo tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Curso de direito
tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 182.

> MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 122.

** CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributirio. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 323.

> PAULSEN, Leandro. Direito tributirio: Constitui¢io e Cédigo Tributirio 4 luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 900.
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Portanto, vé-se que “esse vinculo obrigacional se instaura com a ocorréncia
do fato gerador do tributo (situagdo material, legalmente prevista, que configura o suporte

fatico da incidéncia tributaria)”, configurando a obrigagdo principal. *°

1.2.3 A obrigagdo acessoria

J4 a obrigacdo acessoria serd sempre nao patrimonial; sendo, assim, uma
obrigagdo de fazer em sentido amplo (fazer, ndo fazer ou tolerar), que tem por objeto
prestagdo, de fazer ou ndo fazer, previstas na legislacao tributaria, no interesse da fiscalizagao
ou da arrecadagdo dos tributos; sendo exemplos, a emissdo de nota fiscal, escrituracdo do
livrto contdbil, inscricdo nos cadastro de contribuintes, ndo receber mercadorias

~ .. 5
desacompanhadas da documentagio exigida, entre outras. >’

Diante disso, Hugo de Brito Machado explica que:

A obrigagdo acessoria ¢ sempre instituida pela legislacdo ... Nao implica
para o sujeito ativo (fisco) o direito de exigir um comportamento do sujeito
passivo, mas o poder juridico de criar contra ele um crédito, correspondente
a penalidade pecuniaria... Na verdade o inadimplemento de uma obrigacao
acessoOria ndo a converte em obrigagdo principal. Ele faz nascer para o fisco
o direito de constituir um crédito tributario contra o inadimplemento, cujo
conteudo ¢ precisamente a penalidade pecunidria, vale dizer, a multa
correspondente. >

Nesse sentido, Luciano Amaro em critica ao Cddigo Tributario Nacional
aduz haver verdadeiro equivoco manejado neste instrumento legal. Isto posto, diante da
especificidade dos argumentos colacionados, cumpre trazer a baila a quase integralidade das

palavras do citado jurista, para explicar o tema:

O conceito estatuido pelo Codigo Tributario Nacional é, porém, mais amplo.
O Codigo utiliza como critério de discriminagdo entre as obrigagdes

% AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 233.

>» MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 122.

¥ Ibidem, p. 123.
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tributdrias principais e acessorias a circunstancia de o seu objeto ser ou nao
contetido pecunidrio, ou seja, serd principal a obrigacdo que tiver como
objeto uma prestacdo de dar dinheiro (a titulo de tributo ou de penalidade
pecuniaria).

Essa conceituagdo tem recebido criticas da doutrina, dado que, ndo se
confundido tributo com penalidade, ndo poderia o Codigo Tributario
Nacional incorporar ao conceito de obrigacdo tributaria principal algo que
ndo ¢ tributo, mas sancdo administrativa. E evidente que sang¢do
administrativa, desde que fundada em lei, deve ser cumprida, mas ndo possui
natureza de tributo (quer esteja prevista na legislacdo de transito, que esteja
estabelecida na legislagdo dos tributos).

A conceituacdo legal leva a indagar sobre qual seja o “fato gerador” da
obrigacdo ftributdria principal que tenha por objeto o pagamento de
penalidade. A resposta (a vista do art. 114 do CTN) seria: a infragdo. Assim,
a propria omissd@o no cumprimento do dever de recolher tributo seria fato
gerador de outra obrigagdo “tributaria”, que teria por objeto a sancdo
administrativa cominada para infracdo do comando legal. Que determina o
pagamento de tributo... A evidencia, o legislador errou ao contaminar o
conceito de obrigagdo tributdria com a sujei¢do do infrator ao jus puniendi
estatal (...).

(..)

O que se passa ¢ que o descumprimento da obrigacdo formal configura ato
omissivo ilitico, 0 que, entre outras possiveis conseqiiéncias, pode dar ensejo
a aplicacdo de uma penalidade pecunidria (que ndo tem natureza de tributo).

(..)

...chegar-se-ia, como registramos acima, a insoélita conclusdo de que a
infracdo da lei seria o ‘fato gerador da obrigacdo principal de pagar
penalidade pecuniaria’. Com efeito, se a obrigag¢do principal (inclusive a de
pagar penalidade pecuniaria) nasce com a ocorréncia do fato gerador, a
infragdo da lei seria a ‘situacdo definida em lei como necessaria e suficiente’
a ocorréncia da obrigacdo de pagar a penalidade pecunidria (...) Estas
disposicdes sobre infragdes e aplicacdo da penalidade estdo corretas; o que
precisava ter sido evitado ¢ o artificio criado pelo Codigo, ao baralhar os
conceitos de fato gerador do tributo e infra¢do, pondo, como conseqiiéncia
‘comum’ de ambos, o surgimento de uma ‘obrigagdo tributaria’. >

Com o mesmo norte, Paulo de Barros Carvalho conclui que a equiparacdo
de conceitos juridicos feita pelo legislador, a0 mencionar que a inobservancia da obrigagao

acessoria a converte em obrigacdo principal ¢ mesmo equivocada, posto que esta equiparagao

3 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 234-238.
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extingue a “diferen¢a substancial entre o licito e o ilicito, caindo por terra a compreensao do

R . 60
fendmeno normativo”.

Portanto, “deve-se ler o dispositivo em questdo no sentido de que, no caso
de descumprimento de dever formal, surgird uma sanc¢do tributdria, a qual independe do

. . o, . . 61
tributo (causa impositiones) que objetivava assegurar”.

Nao obstante a critica intuida, o que se observa ¢ que as obrigacdes
tributarias, ainda que principais ou acessorias ensejam a possibilidade de inadimplemento; ou
seja, por diversas possibilidades, quer seja pelo desconhecimento da norma, ou, ainda, pela
propria vontade, o destinatario do comando pode adotar uma conduta (omissiva ou comissiva)
contraria ao ordenamento juridico. Essa conduta €, assim, uma infracdo da qual decorre a
necessidade de aplicagdo de remédios legais, seja para repor, para reparar ou mesmo para
punir. Destarte, ¢ nesse sentido que serd estudada a norma sancionatoria, como remédio legal
para punir a infragio a uma obrigagdo tributaria®®; sendo certo que o inadimplemento de uma

. ~ 7 ~ ~ ~ 63
obriga¢do ¢ a ndo prestacdo da qual decorre a sangdo.

1.3 A norma sancionatoria
1.3.1 Sangoes criminais e administrativas

De acordo com Miguel Reale, a sanc¢do juridica ¢ caracterizada pela sua

predeterminacdo e organizacdo; ademais “todas as regras, quaisquer que sejam (...) sdo

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 327-328.

81 CALLIENDO, Paulo. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; LACOMBE, Rodrigo Santos Massete (coord.).
Comentarios ao Cédigo Tributario Nacional. 2.ed. rev. ampl. Sdo Paulo: MP Ed., 2008, p. 946.

2 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 409-410.

% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 123.



26

evidentemente emanadas ou formuladas, da ou pela sociedade, para serem cumpridas. Nao

. o~ - . A . . 64
existe regra que ndo implique certa obediéncia, certo respeito”.

Destarte, Luciano Amaro precisa que a san¢ao, dentro do direito tributario, ¢
o remédio legal para punir aquele que comete uma infragdo, ou seja, age com conduta,
comissiva ou omissiva, contraria ao ordenamento juridico, no que tange a obrigac¢ao principal

, . . . . 65
ou acessoria, seja pelo seu desconhecimento, seja pela sua vontade.

Nesse aspecto, continua o professor a explicar que a sancdo transita tanto
pelo direito publico quanto pelo direito privado; sendo que, diante da gravidade da ilicitude,
ou seja, da relevancia do direito violado, a san¢do pode ser mais ou menos grave, devendo ser
proporcional a infragdo. Assim, ¢ o legislador quem determina a gravidade da sancdo a ser
imposta no caso de viola¢dao daquele direito, aparecendo aqui as san¢des criminais ou penais
(denominadas como crimes) para as infracdes mais graves e, de resto, as sangdes

.. . 66
administrativas.

Desta maneira, Paulo de Barros Carvalho, advertindo que ndo sdo muitos os
crimes tributarios previstos na legislacdo tributaria, explica que “o comportamento violador
do dever juridico estabelecido em lei tributaria pode revestir as caracteristicas de meras
infracdes ou ilicitos tributdrios, bem como crimes fiscais, dessa maneira definidos em

preceitos da lei penal”. '

% REALE, Miguel. Licées preliminares de direito. 27. ed. ajustada ao novo codigo civil. Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 72-74.

% AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 409-411.

% Ibidem, p. 410-411.

87 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 545.
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Com isso, ¢ que os crimes na seara tributdria nao sdo diferentes dos demais
delitos, salvo por terem como objeto institutos do direito tributario amparados por uma norma

penal.

No entanto, as sanc¢des penais (previstas no direito penal) ndo serdo objetos
de estudo neste trabalho, restando as san¢des administrativas que se encontram previstas na
legislagdo administrativa e sdo aplicadas mediante procedimento administrativo pela

. I 69
autoridade responsavel.

Com isso, Ruy Barbosa Nogueira alerta que os tipos de sancdes fiscais se
dao em razdo na natureza do tributo, definindo que o principais podem ser as penas
pecunidrias, apreensoes, perda de mercadorias, sujeicdo a sistema especial de fiscalizagdo e

. L~ 70
interdicoes.

1.3.2 A estrutura da norma sancionatoria

Inicialmente, cumpre ressaltar que, de acordo com Edmar Oliveira Andrade
Filho, as san¢des podem ser positivas ou negativas. Assim, as sancdes positivas sdo as
recompensas atribuidas pelo sistema juridico a condutas que almeja fomentar; enquanto as
sangdes negativas sdo as penas decorrentes da violagio de um dever-ser normativo. ' Com
isso, mister realgar que o presente estudo trata tdo-somente da san¢do negativa, conforme sera

desenvolvida.

Destarte, de acordo com o professor Paulo de Barros Carvalho, no

ordenamento juridico, as sang¢des sdo conseqiiéncias do ndo cumprimento dos deveres

o8 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 412.

% Ibidem, p. 415.

n NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 14. ed. atual. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 202-203.
" ANDRADE FILHO, Edmar Oliveira. Infracées e san¢des tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 19-20.
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estabelecidos nas regras juridicas; assim, as sangdes sdo provenientes de uma peculiaridade’

.. , .. 3
do direito que é a coatividade.’

Nesse sentido, Hugo de Brito Machado faz importante distin¢do entre
ilegalidade e ilicitude. De acordo com o professor, a ilicitude é o comportamento contrario ao
ordenamento juridico, no entanto ¢ indiscutivel que a norma nao pode prever todos os
comportamentos, destarte, a ilegalidade ¢ o comportamento contrario ao prescrito na lei.
Diante disso, conclui que “sancdo ¢ o meio de que se vale a ordem juridica para desestimular

o comportamento ilicito”. ™*

Nesse caso, vé-se que “sob o aspecto funcional, as normas que estipulam
sangdes pelo ndo-cumprimento de obrigagdes tributarias principais (obrigacdo de pagar o
tributo com a pratica de fato imponivel) visam dar efetividade aos principios da legalidade, da

. . . . . 5
capacidade contributiva e da isonomia”. ’

Com isso, Celso Ribeiro de Bastos assevera que o dever de pagar um tributo

T . ~ 6
emana de uma norma juridica, enquanto o descumprimento deste dever gera uma sangéo. ’

Indo adiante, Luciano Amaro refor¢a que a san¢do deve ser sempre prevista
em lei, em razdo do principio da legalidade, sendo um direito do sujeito ativo que,

normalmente, vem expresso como ““valor monetario proporcional ao montante do tributo que

" Em pequena critica a este posicionamento, Alfredo Augusto Becker ressalta que o jurista, em relagio ao
fendmeno da coercibilidade, “ou se vé obrigado a recusar a coercibilidade como uma das especificidades do
juridico; ou aceita-a como tal, mas, atribuindo-lhe amplitude excessiva”. BECKER, Alfredo Augusto. Teoria
geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus,1998, p. 311.

 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 540.

" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 487-488.

> ANDRADE FILHO, Edmar Oliveira. Infracées e san¢des tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 22.

" BASTOS, Celso Ribeiro. San¢des em matéria tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Curso de
direito tributario. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 361.
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deixou de ser recolhido”. 77 Essa infragdo, portanto, resultam nas multas ou penalidades

pecunidrias.

Destarte, Paulo de Barros Carvalho, ressalta que as normas secundarias se
distinguem das normas primarias ao passo que, aquelas expressam, “no conseqiiente, uma
relacdo de cunho jurisdicional, em que o Estado participa como juiz para obter, coativamente,
a prestacdo insatisfeita”. No entanto, as denominadas ‘san¢des administrativas’ ndo podem ser
consideradas como normas secundarias, pois, sdo de fato normas primdrias que se aproximam

de outras normas primarias, ligadas a especificas normas secundarias; “justamente por faltar-

o« . . .« e A . . ~ 8
Ihes a presenca da atividade jurisdicional na exigéncia coativa da prestagdo”. ’

Por derradeiro, importante colacionar as palavras de Alfredo Augusto

Becker ao concluir sobre a san¢do, com os seguintes termos:

O legislador, a fim de dificultar a ndo-sujeicdo (desrespeitabilidade) a
eficacia juridica (relacdo juridica e seu conteudo juridico) resultante da
incidéncia de uma determinada regra juridica, cria também outra regra
juridica que, por sua vez, incidird no caso de acontecer a ndo-sujei¢do
aquela eficécia juridica. Noutras palavras, a ndo-sujeicdo (a eficacia juridica
que se irradiou apo6s a incidéncia de uma determinada regra juridica) ¢
elemento constitutivo da composicdo da hipdtese de incidéncia da segunda
regra juridica, de modo que esta segunda regra juridica somente incidira se
ocorrer aquela sujeicdo. (...) Ora, a prestagdo, do sujeito passivo nesta
segunda relacdo juridica (irradiada apos a incidéncia da segunda regra
juridica) é a san¢do. "

A ~ r c o~ gy 80
Portanto, vé-se que a sanc¢do ¢ a punicao pelo fato da conduta ilicita™, a ser

aplicada quando do ndo cumprimento da conduta estabelecida pelo ordenamento juridico®'.

7 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 410.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 542.

" BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sio Paulo: Lejus,1998, p. 316-317.
% AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 409-410.

1 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 540.
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2 O PRINCIPIO DA VEDACAO DO CONFISCO

2.1 Os principios juridicos da tributaciao
2.1.1 Da distingdo entre regra e principio

Para entender o principio constitucional de vedagdo do confisco, faz-se
necessario, primeiramente, entender o que sdo os principios. Nesse sentido, vé-se que,
conforme doutrina do Pos-positivismo®, os principios introduziram no ordenamento juridico
a idéia de justica e legitimidade, possibilitando uma reaproximagao entre o Direito e a Etica.
Nesse sentido, Carmem Licia Antunes Rocha® afirma que “os principios constitucionais sdo

os conteudos intelectivos dos valores superiores adotados em uma sociedade”.

. n . . 84 .
Baseado nisso, Celso Antonio Bandeira de Mello™" define principio como

“mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao fundamental que se

irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata

compreensao e inteligéncia”.

Destarte, ao definir principio como valor social identificado em um
momento historico, temos que as regras juridicas sdo proposi¢des normativas sedimentadas a
. . . . 85
vista dos fatos da vida e que seguem tais valores. Segundo o professor Canotilho™,

“Constituicao ¢ um sistema aberto de regras e principios”, entendida como um conjunto de

82 A fase Pos-positivista, que corresponde as tltimas décadas do século XX, consagrou a hegemonia axiolégica dos
principios, que passaram a adquirir normatividade e servir de base para todo o ordenamento juridico. E com o
Pos-positivismo que os principios e as regras passam a adquirir um sfatus maior dentro dos ordenamentos
juridicos. Como afirma Paulo Bonavides (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 238) “principios valem, regras valem”. E, como denuncia Celso Antonio
Bandeira de Mello (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 2. ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p.30) “violar um principio € mais grave que violar uma regra”.

% Apud ROTHENBURG, Walter Claudis. Principios constitucionais. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
1999, p. 17.

* Ibidem, p. 14.

% Apud LEAL, Ménica Clarissa Henning. A constitui¢cio como principio.Sio Paulo: Manole, 2003, p. 145.
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principios e regras destinadas a realizagdo do Direito que, por ser aberta, admite a
possibilidade de interagir com outros sistemas. Decorre dessa interagdo, o encontro, por vezes
conflitantes, por vezes harmoniosos, entre as regras e principios. Os principios agem,
portanto, como espécies de canais de comunicagdo entre o sistema de valores e o sistema

juridico.

5 86 .

George e Glauco Salomao™, em acordo com o pensamento de Canotilho,
afirmam que as regras e principios se diferenciam pelo “grau de abstragdo, grau de
determinabilidade na aplica¢do do caso concreto, pelo carater de fundamentalidade no sistema

das fontes do Direito, pela proximidade da idéia de Direito e pela natureza nomogenética”.

Destarte, o critério mais utilizado para diferenciar regras e principios ¢ o
grau de abstragdo, onde os principios sdo mais abstratos que as normas. Porém, ressalta-se que
“as regras, enquanto normas juridicas, também sdo gerais, abstratas e impessoais”. A
diferenga € que as regras sdo estabelecidas para reger um nimero indeterminado de fatos ou
atos, “elas regem apenas esses fatos ou atos”, enquanto que “os principios comportam uma

série indefinida de aplicagdes” ¥'.

E importante ressaltar que, apesar dessa singularidade dos principios, eles
ndo estdo acima ou além do Direito. Tais como as normas, eles fazem parte do ordenamento
juridico e ndo se contrapdem aquelas e apenas aos seus preceitos, ja que estas se dividem em
normas-principio e normas-disposigdo, completa o professor Celso Ribeiro Bastos™. E essa
unidade hierarquica das normas ¢ de extrema importancia, pois as “Constituigdes nao sao

conglomerados caoticos e desestruturados de normas que guardam entre si 0 mesmo grau de

% LEITE, George Salomio(Org.). Dos principios constitucionais- consideracdes em torno das normas
principiologicas da Constituicio. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003, p.150.

¥ Ibidem, p.150.

88 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 21.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p.60.
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importancia”, ainda segundo esse professor, pois todas as normas possuem 0 mesmo grau

hierarquico e garantindo o funcionamento

Partindo-se da licio de José¢ Carlos Vieira Andrade® acerca dos principios

13

constitucionais de que “a idéia de Direito na qual a Constituicio material surge
necessariamente como idéia comunitaria, como representagdo que certa comunidade faz da
sua ordenacdo e do seu destino a luz dos principios juridicos™ € possivel afirmar que os

principios expressam os fins almejados pelo Estado, tanto para o futuro, como para garantir o

cumprimento das normas no presente.

90 <

De acordo com Dworkin™ “a distingdo entre regras e principios ¢ uma

diferenga logica”, segundo Glauco e George Salomao. As regras segundo este autor incidem
apos a verificagdo dos fatos previstas naquela regra, assim ela sera valida ou invalida,

aplicando, assim, o critério do tudo ou nada.

E Ronald Dworkin’! conclui:

Diferente das regras - que determinam conseqiiéncias precisas e
reciprocamente excludentes, os principios ndo se apresentam como
imperativos categoricos, mas apenas enunciam motivos para decidir num
certo sentido. Sem impor ao seu intérprete-aplicador uma tUnica decisdo
concreta, eles admitem convivéncia e conciliagdio com outros principios
concorrentes, em um complexo sistema de freios e contrapesos muito
semelhante ao que, nos regimes democraticos, regula a distribuigdo de
funcdes entre os Poderes do Estado.

Nesse sentido “os principios apresentam uma dimensdo que falta nas

~ 92 ., ~ .
regras”, concluem George e Glauco Salomao™, ja que aqueles ndo pretendem delimitar as

% ANDRADE, José Carlos Vieira Andrade. Os direitos fundamentais na constituicio portuguesa de 1976.
Coimbra: Almedina, 1983, p.56.

% LEITE, George Salomio(Org.). Dos principios constitucionais- consideracdes em torno das normas
principiologicas da Constitui¢iao. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003, p.103

°' Apud BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 12.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002, p.
249
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condi¢des que serdo aplicadas, eles apenas buscam orientar a decisdo do caso concreto em que
eles poderao ser aplicados. Isso significa que “ainda que presentes as condigdes estabelecidas
para aplicagdo de um principio, isso ndo significa que ele devera ser definitivamente
aplicado”, j& que outros principios também poderdo atuar e direcionar a decisdo para um outro

lado, como ensinam os autores.

E assim que os principios adquirem seu carater normativo, como afirma
Robert Alexy, eles podem ser “juizos concretos do dever-ser”; significando que os principios
valem como lei, servindo como imperativo para as decisdes judiciais, € ndo como mero

. . . s~ 93
indicativo dos valores que devem fundamentar a decisao.

Para Alexy, a diferenga entre regras e principios “¢ de indole qualitativa”.
Para este autor o ponto decisivo para distingdo entre regras e principios € que os principios
sd0 mandatos de otimiza¢do - podem ser cumpridos em diferente grau - enquanto que as

~ . ~ 94
regras sao normas que podem ser cumpridas ou ndo.

E, portanto, esse reconhecimento, aliado a supremacia atribuida aos
principios dentro do contexto constitucional, que revela o ponto principal da era pds-
positivista, onde eles sdo postos no ponto mais alto da escala normativa e, por serem normas,
sdo conseqiientemente, as normas supremas do ordenamento. Decorre dai a afirmacdo de

Celso Antonio Bandeira de Mello de que violar um principio ¢ muito mais grave do que

2 LEITE, George Salomio (Org.). Dos principios constitucionais- consideracdes em torno das normas
principiologicas da Constituicio. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003, p.152.

> ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugio: Virgilio Afonso da Silva. Sio Paulo: Malheiros,
2009, p. 136-137.

% Ibidem, p. 89-90.
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. 95 . e . ~ , \
transgredir uma norma’, pois uma ofensa ao principio implica ndo s6 uma ofensa aquele

mandamento, mas ao sistema todo de comandos.

2.1.2 Principios, regras e normas no direito tributario

No que tange aos principios juridicos na esfera tributdria, cumpre, de inicio,
esclarecer que, de acordo com Hugo de Brito Machado, ndo ha que se fazer distingdo entre
principios e regras, ja que esta diferenga ¢ tomada com base no critério da generalidade.
Destarte, o vocabulo “principio” ¢ igualmente utilizado para se referir as normas de grande
generalidade, em que pese terem estrutura propria de regras, com base no critério da maior

generalidade. *°

Nesse mesmo sentido, Paulo de Barros Carvalho assevera que a palavra
“principio”, em Direito, ¢ utilizada tanto para se referir as regras, como também para indicar
normas pontuadoras de relevantes critérios objetivos, sendo, ainda, utilizada para exprimir o

proprio valor. *’

Por outro lado, Paulo Bonavides leciona que

ndo ha distingdo entre principios e normas, os principios sdo dotados de
normatividade, as normas compreendem regras e principios, a distingao
relevante ndo €, como nos primoérdios da doutrina, entre principios e normas,
mas entre regras e principios, sendo as normas o género, € as regras € os
principios as espécies.

Assim, seguindo esse ensinamento, Estevdo Hovarth explica que os

principios sdo normas juridicas como as demais; no entanto, as normas juridicas sdo dividas

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Elementos de direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1999, p.30

% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 32.

7 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 159.

%8 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 259.
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em duas espécies, a saber, os principios e as regras, sendo estas as normas juridicas em

sentido estrito. »’

Ademais, Ricardo Lobo Torres aduz que os “principios sdo enunciados
genéricos que representam o primeiro estagio de concretizacdo dos valores juridicos a que se
vinculam; depois, podem vir os subprincipios e, em seguida, as normas, atributivas de direito

100
e deveres”.

Com isso, a fim de concluir o entrave doutrindrio no tocante a distin¢ao
entre principios, regras € normas, no direito tributario, colhe-se o pensamento de Luciano
Amaro ao ensinar que alguns principios tributdrios “ndo sdo, como diziamos, mero
enunciados gerais carentes de normatiza¢do posterior para acentuar sua concretitude; sdo ja

s 101

preposi¢des que atingem um grau praticamente exaustivo de normatividade” ', tendo, como

exemplo, o principio da anterioridade e o da irretroatividade da lei tributéria.

Por outro lado, principios tais como o da igualdade, o da capacidade
contributiva e o da vedacdo do confisco, entre outros, ndo ressaltam a sua precisa dimensao,
“representam o ‘principio’ do caminho a ser trilhado, mas ndo indicam até onde se deve ir
naquela dire¢io sem o correr o risco de dar a volta ao mundo e voltar ao ponto principal”. '
2.1.3 Principios e limitag¢do do poder de tributar

Feitas essas observacdes, importante ressaltar que os principios juridicos da

tributagio servem como principal ponto de limitagio do poder de tributar'®. Com isso,

% HORVATH, Estevio. O principio do nido-confisco no direito tributirio. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 22.

100 Apud AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 108.

o1 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 108.

12 Tbidem, p. 108.

1% Nesse sentido, Luciano Amaro explica que limitagdes constitucionais ao poder de tributar é o nome atribuido
por Aliomar Baleeiro em sua obra classica, quando analisa os principios tributarios, as imunidades e outros
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Luciano Amaro leciona que, a competéncia outorgada pela Constitui¢do Federal para a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criarem os tributos, ndo pode ser ilimitada,
entrando, aqui, o conjunto de principios e normas balizados pela Carta Magna, denominados
como limita¢des do poder de tributar. Assim ¢ que os principios constitucionais tributarios,

. . . . , . . . L ~ 104
juntamente com as imunidades tributérias, constituem as referidas limitagdes.

Nesse mesmo sentido, Hugo de Brito Machado afirma que os principios
tributdrios servem de protecdo ao cidaddo contra os excessos do Poder; afinal, o “Direito ¢ um
instrumento de defesa contra o arbitrio, e a supremacia constitucional, que alberga os mais
importantes principios juridicos, ¢ por exceléncia um instrumento do cidaddo contra o

Estado”. '%°

Ainda assim, Paulo de Barros Carvalho esclarece que

os principios aparecem como linhas diretivas que iluminam a compreensao
de setores normativos, imprimindo-lhes carater de unidade relativa e
servindo de fator de agregacdo num dado feixe de normas. Exercem eles
uma reagdo centripeta, atraindo em torno de si regras juridicas que caem sob
seu raio de influencia e manifestam a forca de sua presenca. 106

Por fim, o citado professor esclarece que o poder tributario no Brasil se
encontra limitado por uma série de méximas constitucionais, que sdo os principios
constitucionais tributarios, que devem ser considerados integralmente pela legislacao
infraconstitucional '*’; sendo assim, nas palavras de Luciano Amaro:

O exercicio de poder de tributar supde o respeito as fronteiras do campo

material de incidéncia definido pela Constituicdo e a obediéncia as demais
normas constitucionais ou infraconstitucionais que complementam a

balizamentos constitucionais. (AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p.
104).

104 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 104.

105 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Malheiros,
2009, p. 33.

106 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 159.

7 Ibidem, p. 174.
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demarcagdo desse campo e balizam o exercicio daquele poder. Requer a
conformagdo com os principios constitucionais tributdrios e a adequacao,
quando seja o caso, aos limites quantitativos (aliquotas maximas ou
minimas) definidos na Constituicdo, em lei complementares ou em
resolucdes do Senado. '®

Com isso, conclui-se que os principios constitucionais tributarios
resguardam o cidaddo dos possiveis abusos de poder, agindo como verdadeiros limitadores do
poder de tributar, como forma de lembrar a li¢ao ja proferida por Manoel Gongalves Ferreira

Filho:

A limitacdo do Poder pelo Direito, melhor, por um Direito anterior e
superior a Constituicdo, ¢ muito clara no constitucionalismo antigo e
certamente ¢ mantida pela constitucionalismo moderno na sua versdo pos-
positivista. Com efeito, se a Constituicdo se destina, conforme o art. 16 da
Declaragdo de 1789, a garantir direitos (subjetivos), ela presume um Direito
(objetivo) que a precede. '*

2.2 A vedacgio do confisco como principio constitucional
2.2.1 Confisco como ato de desapropriar

A proibicio de tributo com efeito de confisco, como principio

constitucional''’, vem expressamente previsto na Carta Magna, conforme se constata:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(...)
IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

Destarte, visto que o artigo constitucional supracitado trata da vedacdo da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios utilizarem tributo com efeito de

108 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 104-105.

' FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional: o estado da
questiao no inicio do século XXI, em face do direito comparado e, particularmente, do direito positivo
brasileiro. Sao Paulo: saraiva, 2009, p. 82.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 179.
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confisco, cumpre explicar o que se entende por confisco, a luz da expressdo ‘efeito de

confisco’.

Conforme ensina Luciano Amaro, confiscar ¢ “tomar para o Fisco,

’ . 111
desapossar alguém de seus bens em proveito do Estado”.

Com isso, explica este
doutrinador que o principio da vedacao de tributo com efeito confiscatorio estd ligado ao

direito de propriedade ressalvado pela Carta Magna, em seu art. 5°, XXII, e art. 170, II, in

verbis:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(..)
XXII - ¢ garantido o direito de propriedade;

Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizagao do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:

(...)
II - propriedade privada;

. . . 112 . e~
Ademais, continua Luciano Amaro ~ explicando que a Constitui¢do Federal
Jé estava a vedar o confisco ao instituir a prévia e justa indenizagdo nas hipoteses autorizadas

de desapropriag:ﬁo113 , em seus arts. 5°, XXIV; 182, §§ 3° ¢ 4° e 184; abaixo transcritos:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

t AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 139.

"2 Tbidem, p. 139.

' De acordo com o Dicionario da Lingua Portuguesa Larousse Cultural, desapropriar ¢ tirar ou fazer perder (a
alguém) a propriedade de uma coisa; expropriar; privar-se do que ¢ seu. (Dicionario da Lingua Portuguesa
Larousse Cultural. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1992).
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XXIV - a lei estabelecerd o procedimento para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta
Constituigao.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem- estar de seus habitantes.

(..)

§ 3° - As desapropriagdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social,
mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria, com
cldusula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos,
a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo serd definida em
lei.

Isto posto, vé-se que o confisco estd intimamente ligado a idéia de que o
Estado ndo pode se apossar dos bens dos cidaddos, a titulo de tributo, salvo nas hipdteses

. . . . - .~ 114
previamente estipuladas pela Lei Maior, que s@o os casos de desapropriacdo .

Diante disso, Leandro Paulsen assevera que:

Confisco ¢ a tomada compulsoéria da propriedade privada pela Estado, sem
indenizagdo. O inciso comentado refere-se a forma velada, indireta, de
confisco, que pode ocorrer por tributagdo excessiva. Nao importa a
finalidade, mas o efeito da tributagdo no plano dos fatos. Nao ¢ admissivel
que a aliquota de um imposto seja tdo elevada a ponto de se tornar
insuportavel, ensejando atentado ao proprio direito de propriedade.

14 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 139.
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Realmente, se torna invidvel a manuten¢do da propriedade, o tributo serd
confiscatorio. '

116

Com isso, Hugo de Brito Machado''® ¢ Paulo de Barros Carvalho''” bem

ressalvam que, em que pese a Carta Magna anterior ndo mencionar expressamente a proibi¢ao
de utilizar tributo com efeito de confisco, ja existia a vedagdo ao confisco, posto que estava

assegurado o direito de propriedade.

Veja-se que o principio da vedacdo do confisco “apareceu pela primeira vez
na Constitui¢do de 1824, sendo sempre protetor do principio da propriedade. Apareceu nas

Constitui¢des posteriores, mas somente na Constitui¢do de 1988, ¢ que foi consagrado como

principio constitucional tributario”. ''®

Destarte, visto que, na antiga Constituicdo Federal, o principio do nao
confisco existia apenas de forma implicita, diante da prote¢do ao direito de propriedade; ao
contrario do que hoje se verifica com a expressa mengao da vedacao do confisco no inciso IV

do art. 150 da Carta Magna, Souto Maior Borges, assim, toma sua li¢do:

O principio implicito ndo difere sendo formalmente do expresso. Tém ambos
o mesmo grau de positividade. Nao hd uma positividade ‘forte’ (a expressa)
e uma ‘fraca’ (a implicita). Um principio implicito pode muito bem ter
eficacia (=produzir efeitos) muito mais acentuada do que um principio
expresso. (...)

Conclusdes dessas ponderagdes: ¢ tecnicamente desnecessario — € mesmo
desaconselhdvel — que se reitere um preceito implicito cuja abrangéncia
material e pessoal ja alcanga o campo simultaneamente coberto por um
preceito expresso. Mas a Constituicdo Federal de 1988 reiteradamente o faz.
Por exemplo: do direito de propriedade, expresso na Constitui¢do Federal, é
possivel deduzir: nenhum confisco tributario. E a Constituicdo Federal ¢ no
particular enfatica: privagdo da propriedade so6 por desapropriagcdo, mediante

' PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicio e Coédigo Tributirio a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 223.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 42.

"7 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 179.

FACIN, Andréia Minussi. Vedacdo ao confisco tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 80, p. 7-
19, maio 2002, p. 8.
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prévia e justa indenizag¢do em dinheiro. Para que entdo o art. 150, IV, vedar a
utilizagdo com efeito de confisco? Para nada! Este ultimo dispositivo ndo
passa de uma inutilidade. '"

Isto posto, Estevdo Horvath vislumbra duas razdes pela quais, se fez a
necessidade de expressamente impor a proibi¢do de tributo com efeito confiscatorio na
Constituicao Federal. A primeira, diz respeito aos efeitos interpretativos, a fim de que se
conclua ou ndo por estar aquele positivado. A segunda delas, sugere o autor, se deve ao fato
de que, ao contrario das regras que se excluem, os principios coexistem e requerem do jurista
a ponderagdo do seu valor. Destarte, por estar o principio expressamente estatuido, um
alcance maior lhe ¢ atribuido; “ou pelo menos diferenciado com relagdo aqueles dos quais

.4y 120
derivaria”.

Diante dessas ponderagdes, Sacha Calmon destaca a teoria do confisco da
do confisco tributario. O confisco tributario, de forma mais especifica, ocorre quando o direito
de propriedade ¢ violado diante da utilizagdo de tributo com efeito de confisco (conforme
redagdo do inciso IV do art. 150 da Constituicao Federal); ja o confisco, de forma geral, se da
quando infringido o direito de propriedade, sem que se trate de alguma hipotese permissiva,

constitucionalmente prevista. '*'

Portanto, explica-se que “o confisco pela tributagdo ¢ indireto. Quando o

montante do tributo € tal que consome a renda ou propriedade, os proprietarios perdem ou

BORGES, José Souto Maior. Marcos Juruena Villela. O principio da seguranga juridica na criagdo e aplicagio

do tributo. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacdo Juridica, n°. 11, fevereiro, 2002.

Disponivel na Internet: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 6 de julho de 2011.

"0 HORVATH, Estevio. O principio do nio-confisco no direito tributario. Sio Paulo: Dialética, 2002, p. 40.

121 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributirio brasileiro. 11.ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 236.
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tendem a desfazer-se de seus bens” ™, sento este o principio do ndo-confisco em matéria

tributaria.

Assim, tendo em vista que a vedac¢do do confisco em matéria tributaria esta
ligado ao direito de propriedade constitucionalmente instituido, importante distingui-lo do
principio geral do ndo-confisco; como dito, a Constituicdo Federal veda o confisco ao

C e . L . . s 123
estabelecer a prévia e justa indenizag@o nas hipdteses permitidas de desapropriagao.

Diante disso, Manoel Gongalves Ferreira Filho explica que a “indenizagao,

na verdade, ¢ que distingue a desapropriacdo do confisco, ato por que o Estado toma bens

: : aLs s, 124
alheios para si, sem retribui¢cdo”.

Assim, conforme o magistério de Roque Antonio Carrazza, o principio geral

da nao-confiscatoriedade ¢ aquele que “limita o direito que as pessoas politicas de expropriar

bens privados” '*°; ja o principio do ndo-confisco em matéria tributria surge, nas palavras de
M

Hugo de Brito Machado, “sempre que o contribuinte entender que o tributo, no caso, esta lhe

126 : ’ ’ . A s .
confiscando os bens” 7’; ou seja, “o0 que se proibe ¢ que, por via da exigéncia de tributo, se

obtenha resultado cujo efeito seja equivalente do confisco”. '*’

Com essas consideragdes, resta indagar se, sendo a vedacdo do confisco, de

forma ampla, principio constitucionalmente imposto, ndo seria ele extensivel, também, as

122 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributirio brasileiro. 11.ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 236.

123 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 139.

! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 34. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p.
310.

' CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributirio. 19. Ed. rev. ampliada atual. até a
Emenda Constitucional n. 39/2002. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 89.

126 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. S0 Paulo: Malheiros,
2009, p. 42.

127 Apud PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicio e Cédigo Tributario a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 224.
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multas tributarias, em que pese a Constituicdo Federal tenha expressamente proibido a

utiliza¢do de qualquer tributo que tenha ‘efeito de confisco’? Por ora, pode-se afirmar que

sempre que um tributo se tornar excessivamente oneroso, violando o direito
de propriedade, os principios da capacidade contributiva, da razoabilidade e
da igualdade do contribuinte, retirando o patrimdnio do contribuinte, quer
seja transferido ao Fisco ou reduzido em razdo da exarcebada cobranga de
um tributo ou da propria carga tributaria, estar-se-a diante de uma situagao
de tributo confiscatério. 1>

2.2.2 As linhas demarcatérias do confisco'’

Indo adiante, resta estabelecer os limites do conceito de confiscar. Nesse
sentido, Paulo de Barros Carvalho enfatiza a dificuldade de delimitar o efeito do confisco.
Assim, explica que ndo ha, na doutrina e na jurisprudéncia, satisfatorias linhas demarcatorias

, . . . s 130
do confisco, revelando a problematica do que seria efeito confiscatorio ~.

Inicialmente, cumpre asseverar que os cidaddos tem suas necessidades
basicas, tais como alimentagdo, vestudrio, lazer, cultura, saude, educagdo, transporte e etc.,
asseguradas pela Carta Magna; de modo que os tributos ndo podem incidir de tal forma que

obstem as citadas garantias. "'

De acordo com a licdo de Alexandre de Moraes, as “garantias traduzem-se
quer no direito dos cidaddos a exigir dos poderes publicos a protecdo dos seus direitos, quer

. . . . 132
no reconhecimento de meios processuais adequados a essa finalidade”.

No entanto, ndo hé na Constituicdo Federal um limite ou percentual a partir

do qual o tributo passaria a ser confiscatorio; assim, o “problema que se coloca esta em saber

128 FACIN, Andréia Minussi. Vedacdo ao confisco tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 80, p. 7-

19, maio 2002, p. 8.

12 Expressdo utilizada por Paulo de Barros Carvalho em seu Curso de direito tributirio. (CARVALHO, Paulo de
Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 179).

13 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 179.

P CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributirio. 19. Ed. rev. ampliada atual. até a
Emenda Constitucional n. 39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 90.

32 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 64.
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até¢ onde pode avangar o tributo sobre o patriménio do individuo, sem configurar confisco, ou,
considerada isoladamente certa situagdo tributdvel, qual o limite maximo de 6nus tributério

. . 133
que legitimamente sobre ela poderia impor-se”.

Assim, Luciano Amaro indica que, ainda que indene de duvidas que “os
tributos (de modo mais ostensivo, os impostos) traduzem transferéncias compulsorias (nao
voluntarias) de recursos dos individuo para o Estado” '**, fato ¢ que tais transferéncias devem
se limitar aos pardmetros permitidos pela Constituicdo; ou seja, “ndo se quer, com a vedagao
do confisco, outorgar a propriedade uma protecdo absoluta contra a incidéncia do tributo, o
que anularia totalmente o poder de tributar. O que se objetiva ¢ evitar que, por meio do
tributo, o Estado anule a riqueza privada” '*°, ja que os entes politicos ndo tém o direito de

. . , ~ . . : 136
expropriar os bens privados, além das excegdes constitucionalmente previstas.

Cumpre aqui destacar o magistério de Sacha Calmon Navarro Coélho, ao

estabelecer que:

A teoria do confisco e especialmente do confisco tributario ou, noutro giro,
do confisco através do tributo deve ser posta em face do direito de
propriedade individual, garantido pela Constituicdo. Se ndo se admite a
expropriagdo sem justa indenizacdo, também se faz inadmissivel a
apropriagdo através da tributacdo abusiva. Mas ndo se percam de vista dois
pontos essenciais:

A) admite-se a tributacdo exacerbada, por razoes extrafiscais e em
decorréncia do exercicio do poder de policia (gravosidade que atinge o
proprio direito de propriedade);

B) o direito de propriedade, outrora intocadvel, ndo ¢ o mais. A
Constituigio"’ o garante, mas subordina a garantia “a fun¢do social da

133 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 140.

3 Ibidem, p. 139.

133 Ibidem, p. 139.

3 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributirio. 19. Ed. rev. ampliada atual. até a
Emenda Constitucional n. 39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 89.
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XXII — ¢ garantido o direito de propriedade;
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propriedade” (ao direito de propriedade causador de disfuncdo social,
retira-lhe a garantia)."®

Nesse aspecto, o confisco (excetuada as excegdes acima referidas) significa
a extingdo da propriedade; assim, o objetivo da vedacdo da utilizagdo de tributo com efeito
confiscatério ¢ manter uma parcela minima necessdria a sobrevivéncia da propriedade

privada'® e a propria sobrevivéncia vital do contribuinte e sua familia. '*°

Como ja ressaltado, deve-se levar em consideracdo que a vedagdo ao
confisco ja vem implicitamente tratada na Constituicio Federal, em razdo da protecdo a
propriedade privada; o que significa que ndo se pode tributar a ponto de privar alguém de
100% de sua renda ou patrimonio. Contudo, o principio estatuido pelo inciso IV do art. 150
da Lei Maior ndo veda apenas o confisco, mas a propria utilizagdo de tributo com efeito

confiscatorio. !

Destarte, explica Estevdo Horvath que o ‘efeito confiscatorio’ possui
alcance muito maior, uma vez que ‘“ndo seria confiscatorio somente quando se priva a pessoa
de suas rendas ou bens por meio da tributacdo, mas também quando restasse comprovado que

. .~ . . . . . 142
a imposicao de que se cuida produziu esse indesejado efeito”.

XXIII — a propriedade atendera a sua fungéo social;

A lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse
social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituigao;

XXV — no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente podera usar de propriedade particular,
assegurada ao proprietario indenizagdo ulterior, se houver dano.

138 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 11.ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 236.

139 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 140.

10 FACIN, Andréia Minussi. Vedagdo ao confisco tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 80, p- 7-
19, maio 2002, p. 8.

"' HORVATH, Estevio. O principio do nio-confisco no direito tributario. Sio Paulo: Dialética, 2002, p. 40-41.

"2 Ibidem, p. 40-41.
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Assim, o autor acima citado entende que o efeito confiscatorio reproduz a
idéia de que pelo menos uma tentativa de confisco, ainda que parcial, se encaixa na proibi¢ao

constitucional. '+

Por sua vez, Kiyoshi Harada entende que “o critério que leva em conta

apenas o aspecto quantitativo do tributo, como ocorre na Argentina, ndo serve para detectar o

efeito confiscatdrio, em razio do fendmeno da repercussdo econdmica”. '*

J& Roque Antonio Carrazza entende que o principio da ndo-
confiscatoriedade deriva de outro principio constitucional, qual seja, da capacidade

contributiva; entendendo, assim, que “¢ confiscatorio imposto que, por assim dizer, ‘esgota’ a

riqueza tributdvel das pessoas, isto €, ndo leva em conta suas capacidades contributivas”. '*

Conforme explica Hugo de Brito Machado, a “Constituicdo Federal de 1988

restabeleceu a norma que expressamente consagrada, na Constitui¢do de 1946, o principio da

capacidade contributiva. Assim, segundo expressamente estabelece o seu art. 145, § 1°'%:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

(..)

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administra¢do tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
o0 patrimoénio, os rendimentos e as atividades econdomicas do contribuinte.

> HORVATH, Estevio. O principio do nio-confisco no direito tributario. Sio Paulo: Dialética, 2002, p. 41.

Y HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 15. ed. rev. ampl. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 386.

145 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributirio. 19. Ed. rev. ampliada atual. até a
Emenda Constitucional n. 39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 89.

146 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. S0 Paulo: Malheiros,
2009, p. 40.
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Diante do preceito supracitado, restou a divida em saber se o principio da
capacidade contributiva refere-se apenas aos impostos, ou se diz respeito aos tributos.
Destarte, “a nosso ver o principio da capacidade contributiva, ou capacidade econdmica, diz
respeito aos tributos em geral e ndo apenas aos impostos, embora apenas em relacdo a estes

esteja expressamente positivado na Constituigio”. '’

Diante disso, Kiyoshi Harada defende que “para saber se um tributo ¢
confiscatorio ou ndo, deve-se analisar o mesmo sob o principio da capacidade contributiva
que, por sua vez, precisa ser examinado em consonancia com o principio da moderagdo e da

razoabilidade da tributa¢do”. '**

Com isso, cabe indagar se ndo deveria haver um limite para a fixacdo das
multas tributdrias, posto que podem integrar a carga tributdria a ser suportada pelo
contribuinte, quando esta deve respeito aos principios da vedag¢do do confisco e da capacidade

contributiva, em consonancia com os principios da moderacdo e da razoabilidade.

De acordo com a licdo de Hugo de Brito Machado no sentido de que a
“vedagdo do confisco ¢ atinente ao tributo. Nao a penalidade pecunidria, vale dizer, a multa. O
regime juridico do tributo ndo se aplica a multa, porque e tributo e multa sdo essencialmente

distintos. O ilicito é pressuposto essencial desta, e ndo daquele”. '+

Nao obstante, certo ¢ que as multas também estdo sujeitas ao principio geral

que veda o confisco, diante da protecio constitucional da propriedade’ e do respeito aos

147 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Malheiros,

2009, p. 40.

S HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 15. ed. rev. ampl. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 387.

149 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. S0 Paulo: Malheiros,
2009, p. 42.

0FARAG, Cl4udio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradacio. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira, 2001, p. 109.
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o - 5 151 :
principios da razoabilidade e da moderagdo. ~ Logo, deve haver um patamar razodvel para a

fixa¢do, também, das multas tributarias. 152

Por derradeiro, mister salientar que alguns casos de confisco podem ser
nitidamente vistos, ainda que ndo haja contornos seguros. Tais hipoteses se revelam nos casos
de tributos que incidem sobre a propriedade imobiliaria e nos casos de titularidade dos bens
moveis; sendo o primeiro caso o manejo do IPTU — Imposto Sobre Propriedade Territorial
Urbano e do ITR — Imposto Territorial Rural e o segundo caso o IPVA — Imposto Sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores; uma vez que “de evidéncia que qualquer excesso

. .. , ’ ~ 153
impositivo acarretara em cada um de nos a sensagao de confisco” .

Quanto ao manejo do IPTU, Leandro Paulsen lembra dos limites que devem

ser verificados, no tocante a progressividade extrafiscal deste imposto, advertindo que:

O art. 182, § 4°, inciso II'*, da Constituigdo precisa ser interpretado
conjuntamente com o art. 150, inciso IV'>’, e com a propria garantia do art.
5°, XXII*, da CF. Assim, mesmo a tributagdo progressiva da propriedade
predial e territorial urbana ndo podera chegar a niveis confiscatorios. Note-
se, alids, que sdo instrumentos de aplicacdo sucessiva para forcar o adequado

INETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatorias e desarrazoadas. Revista Tributaria e

de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 50.

152 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. Sdo Paulo:
Atlas, 1991, p. 148.

153 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 180.

'3 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem- estar de seus habitantes.

(...)

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

(...)

11 - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

'35 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

(...)

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

3¢ Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(...)

XXII - ¢é garantido o direito de propriedade;
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aproveitamento da propriedade urbana o parcelamento ou edificacdo
compulsorios, o imposto progressivo e a desapropriagdo. Esta ¢ a ultima
medida a ser tomada e, mesmo ela, por expressa determinacao do art. 182,
§§ 3° e 4°, inciso 111, devera ser prévia e justa, com aten¢do ao valor real do
imovel. Ou seja, em nenhum hipétese pode ocorrer o confisco. "’

No mesmo sentido, Luciano Amaro indica que caso expressivo, também, de
tributo com efeito de confisco sdo aqueles que incidem sobre a renda, pois quando absorve

. . ;. . o 158
toda a renda do contribuinte tem, sem duvida, efeito confiscatorio.

Ainda, Antdonio Roque Carrazza sustenta que o tributo incidente sobre
corregdes monetarias também tem nitido efeito confiscatdrio, j4 que essas ndo revelam
acréscimo de riqueza e, conseqiientemente, de capacidade contributiva. Ademais, continua o
autor explicando que “também padece desta inconstitucionalidade o tributo que alcanga meros
sinais exteriores de riqueza, ou seja, indicios, ndo confirmados pelos fatos, de aumento de

C g~ A s . . 159
aptiddo economica do contribuinte”.

No entanto, no caso dos impostos que oneram os bens de consumo, vé-se a
possibilidade de altissimas taxagdes, sem que seja nitido o seu efeito confiscatério, tal como
ocorre com o IPI, o ICMS e o ISS; no entanto, quanto a este ultimo, Paulo de Barros Carvalho

. . . . £ 160
lembra que facilmente poderia ser visto com efeitos confiscatorios .

Destarte, nesse sentido pode-se deduzir que as empresas também podem ser

vitimas do confisco, quando a carga tributaria, de tdo pesada, possa lhe obstar a exploragdo de
.. A 161 , ..

sua usual atividade econdmica. Até mesmo as empresas que apresentam atividades

prejudiciais a0 meio ambiente, ndo devem ser tributadas com efeitos confiscatorios, com

"7 PAULSEN, Leandro. Direito tributirio: Constituicio e Cédigo Tributirio a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 223.

158 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 140.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributirio. 19. Ed. rev. ampliada atual. até a
Emenda Constitucional n. 39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 89.

160 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 180.

" CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 19. Ed. rev. ampliada atual. até a
Emenda Constitucional n. 39/2002. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 89.
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intuito de cessarem a atividades; devendo a legislacdo especifica expressamente vetar tais

atividades, mas ndo intimida-las por meio da tributago confiscatoria. '%*

Nesse aspecto, importante salientar o teor da ementa da ADI 2010 MC'®,
de relatoria do Ministro Celso de Mello, que trata da aferi¢do da carga tributaria, a fim de

verificar o efeito confiscatorio:

SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS - CONTRIBUICAO DE
SEGURIDADE SOCIAL (...) ALEGACAO DE OFENSA AO PRINCIPIO
QUE VEDA A TRIBUTACAO CONFISCATORIA (CF, ART. 150, IV) E
DE DESCARACTERIZACAO DA FUNCAO CONSTITUCIONAL
INERENTE A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL (..) A
TRIBUTACAO CONFISCATORIA E VEDADA PELA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA. (...) A proibigdo constitucional do confisco em matéria
tributaria nada mais representa sendo a interdi¢do, pela Carta Politica, de
qualquer pretensdo governamental que possa conduzir, no campo da
fiscalidade, a injusta apropriagdo estatal, no todo ou em parte, do patrimdnio
ou dos rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela
insuportabilidade da carga tributéria, o exercicio do direito a uma existéncia
digna, ou a pratica de atividade profissional licita ou, ainda, a regular
satisfacdo de suas necessidades vitais (educagdo, satide e habitacdo, por
exemplo). A identificacdo do efeito confiscatorio deve ser feita em funcao
da totalidade da carga tributdria, mediante verificacio da capacidade
de que dispde o contribuinte - considerado o montante de sua riqueza
(renda e capital) - para suportar e sofrer a incidéncia de todos os
tributos que ele devera pagar, dentro de determinado periodo, a mesma
pessoa politica que os houver instituido (a Unido Federal, no caso),
condicionando-se, ainda, a afericdo do grau de insuportabilidade econdmico-
financeira, a observancia, pelo legislador, de padrdes de razoabilidade
destinados a neutralizar excessos de ordem fiscal eventualmente praticados
pelo Poder Publico. Resulta configurado o caridter confiscatério de
determinado_tributo, sempre que o efeito cumulativo - resultante das
miultiplas incidéncias tributdrias estabelecidas pela mesma entidade
estatal - afetar, substancialmente, de maneira irrazodvel, o0 patriménio
e/ou os rendimentos do contribuinte. (...) (ADI 2010 MC, Relator(a): Min.
CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 30/09/1999, DJ 12-04-
2002) (grifo nosso)

162 Apud PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicdo e Cédigo Tributario a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 223.

13 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI 2010 MC. Rel. Min. Celso de Mello, j. 30 set. 1999,
DJ 12 abr. 2002. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 24 jul. 2011
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Veja-se que, com isso, o Ministro Relator define que o efeito confiscatorio
deve ser analisado diante da carga tributaria total, o que, inevitavelmente, incluem as multas

tributarias, quando estabelecidas.

2.2.3 Da utiliza¢do do principio de vedagado do confisco

Por derradeiro, cumpre esclarecer que, conforme assevera Hugo de Brito
Machado, o dispositivo constitucional de vedacdo de utilizagdo de tributo com efeito de
confisco deve ser evocado pelo contribuinte sempre que este entender ameagado o seu direito
de propriedade. Com isso, caberia ao Poder Judicidrio analisar, dentro do caso real, o possivel

efeito de confisco daquele tributo. '**

Disto denota-se que o mencionado principio ndo estd voltado ao legislador,
devendo ser utilizado como instrumento do contribuinte, a ser amparado pelo Judiciario, a fim

de conter a avidez da carga fiscal do Estado. '*

Com o mesmo norte, Leandro Paulsen lembra que ha a necessidade de que o
contribuinte demonstre o agravamento da carga tributaria e sua suportabilidade'®®, usando

como fundamento para tal alegagio precedente do Tribunal Regional Federal da 1° Regido'®’.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. S0 Paulo: Malheiros,
2009, p. 42.

1% Ibidem, p. 42.

' PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicio e Coédigo Tributirio a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 222.

17 CONSTITUCIONAL, PREVIDENCIARIO E PROCESSUAL CIVIL. (...) ALEGACAO DE VIOLACAO
DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAISQUE VEDAM O CONFISCO, A BITRIBUTACAO, A
CUMULATIVIDADE, DO QUEESTABELECE A ISONOMIA E, AINDA, DO ART. 195, § 4°, C/C O ART.
154,1, DA CF. INCONSTITUCIONALIDADE NAO CARACTERIZADA. (...) 1. Ndo cabe reconhecer a
inconstitucionalidade de tributo, a pretexto de ser ele confiscatério, se o contribuinte nio demonstra,
sequer.que teve agravada a carga tributdria, nem que, em razio dele, teve a sua atividade inviabilizada,
ou gravemente penalizada. (...) 8. Provimento do apelo do INSS. Improvimento do apelo dos impetrantes.
Remessa oficial prejudicada. (AMS 1997.01.00.043974-1/GO, Rel. Juiz Olindo Menezes, Conv. Juiz Antdnio
Ezequiel Da Silva (conv.), Terceira Turma,DJ p.200 de 10/09/1999) (grifo nosso)
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Em sentido contrario, Paulo de Barros Carvalho argumenta que, em que
pese a auséncia de nitidos limitadores ao efeito de confisco, certo ¢ que o principio
constitucional em referéncia deve ser visto pelo legislador como indicativo de que hd um

limite para a carga tributaria. '°®

No mesmo sentido, Roque Antonio Carrazza vé que o principio da ndo-
confiscatoriedade deve ser visto pelo legislador ao levar em consideragdo a capacidade
econdmica do contribuinte, ndo podendo compelir a este que contribua com o orgamento
publico além de sua capacidade; exigindo, assim, “do legislador, conduta marcada pelo
equilibrio, pela moderacdo e pela medida, na quantificacdo dos tributos, tudo tendo em vista

um Direito Tributario justo”. '’

Assim, unindo as duas idéias citadas, Luciano Amaro conclui que

o principio da vedacdo de tributo com efeito confiscatério ndo € um preceito
matematico; € um critério informador da atividade do legislador e ¢é, além
disso, preceito dirigido ao intérprete e ao julgador, que, a vista das
caracteristicas da situacdo concreta, verificardo se um determinado tributo
invade ou nio o territorio do confisco. '”°

Destarte, em que pese o debate posicionado, fato ¢ que “a vedacdo do

confisco ha de se entender cum modus in rebus”, posto que inevitavel que “o principio tem

validade e serve de garantia”. '"'

168 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 180.

169 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 19. ed. rev. ampliada atual. até a
Emenda Constitucional n. 39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 89.

170 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 140.

7! COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 238.
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3 A POSSIBILIDADE DE APLICACAO DA VEDACAO DO CONFISCO
AS MULTAS TRIBUTARIAS

3.1 A tributacio razoavel
Sabe-se que, atualmente, em nosso pais “¢ comum a cobranga, pelo Fisco,

de vultosos valores a titulo de multas sancionatorias, sempre em percentuais elevados e

abusivo”'"?; com isso, importante a analise da tributagdo dentro dos limites da razoabilidade e

da proporcionalidade, ao passo que, “multa dessa natureza desatende certamente a preceitos

173

juridicos dos mais valiosos do sistema normativo do Pais”. "'~ Dito isso, cabe ressalvar que:

Uma vez que o objeto da reparacdo das sangdes retributivas € o proprio
tributo que deixou de ser recolhido no seu vencimento, € natural que a multa
‘se refira’ aquele montante. Todavia, se o propdsito das multas por infragdo
as obrigagdes acessoOrias € o de promover a manutengdo da ordem juridica
(=dever instrumental), ndo ¢ apropriado que o valor do tributo (=dever de
pagar) constitua referéncia para a edificagdo da multa. '™

Assim, a fim de verificar a razoabilidade das penalidades impostas, Sacha
Calmon Navarro Coélho alerta que “o que ¢ razoavel hoje ndo o serd amanha. Nao ¢ a mesma

coisa aqui, alhures. Tema intricado este, cuja solugdo terd de vir, e variando com o tempo e o

modo, pelos Poderes Legislativo e Judiciario da Republica”. '

Neste sentido, cldssica a ligdo de Aliomar Baleeiro ao dispor que:

O problema reside na fixa¢ao de limites, expedidos os quais, esses objetivos,
prometidos pela Constituicdo, estariam irremediavelmente feridos. Tribunais
estrangeiros ja se inclinaram por critérios empiricos, como o de 33% da
renda, adotado pela Corte Suprema da Argentina. Mas esse problema ¢

NETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatorias e desarrazoadas. Revista Tributaria e
de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 49.

'3 Ibidem, p. 49.

MARTINS, André Malta. A referibilidade como critério de legitimagdo constitucional das multas tributérias.
Revista Tributaria e de Financas Publicas, v.14, n. 68, p. 237-246. maio/jun. 2006, p. 241.

!5 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constitui¢io de 1988 — Sistema tributario. Rio de
Janeiro: Forense, 1999, p. 257.
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fundamentalmente econémico. E, a luz da economia, ¢ facil provar, até com
a experiéncia, que, na tributacdo progressiva, se podera atingir até quase
100% - do que ha fartos exemplos — sem destruir a propriedade, impedir o
trabalho, desencorajar a iniciativa ou ultrapassar a capacidade econdomica. '’

Desta maneira, a tributacdo razoavel deve existir dentro dos limites para a
imposi¢do de penalidades pecuniarias, posto que, em razdo da “elasticidade dos critérios
normativos para a determinagdo das penalidades pecunidrias, o que se tem observado em
nosso pais, ¢ o abuso sistematico por parte dos agentes fiscais encarregados da aplicagdo de

multas por infragdo”. "’

Portanto, no tocante as sangdes, Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que
“devem ser fixadas em limites razoaveis, de modo a ndo assumir carater confiscatorio. Nem
onerar excessivamente a atividade profissional exercida licitamente” '"%; ja que “o principio
constitucional implicito da razoabilidade deve servir de barreira limitativa a

S . . < DLt 179
discricionariedade da Administracdo Ptblica”. '’

Diante disso, a legislacio ndo olvidou em aplicar os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade as sanc¢des, quando assim estabeleceu na Lei n® 9.784,
de 29 de janeiro de 1999, que trata do processo administrativo no ambito da Administra¢ao

Publica Federal:

Art. 2° A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse
publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre

176 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des constitucionais ao poder de tributar. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1974,
p. 242.

7 COSTA JUNIOR, Paulo José da; ZENARI, Zelmo. Infracées tributarias e delitos fiscais. Sao Paulo: Saraiva,
1998, p. 82

78 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. Sdo Paulo:
Atlas, 1991, p. 148.

NETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatorias e desarrazoadas. Revista Tributaria e
de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 50.



55

outros, os critérios de:

(..)

VI - adequagdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigagdes,
restrigdes e sangdes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao
atendimento do interesse publico;

Alids, de acordo com Armando Zurita Le3o, o principio da

proporcionalidade “¢ entendido como garantia dos contribuintes com relag@o a incidéncia dos

tributos”'™; afinal, “o que se busca é a garantia aos individuos de uma esfera composta por

alguns direitos, tidos por fundamentais, que ndo possam ser menosprezados a qualquer titulo”.

181

Em tempos remotos, ja ensinava Aristoteles que:

Eis ai, pois, o que € o justo: o proporcional; e o injusto ¢ o que viola a
propor¢do. Desse modo, um dos termos torna-se grande demais e o outro
demasiado pequeno, como realmente acontece na pratica; porque o homem

que age injustamente tem excesso ¢ o que ¢ injustamente tratado tem
. r 182
demasiado pouco do que € bom.

Isto posto, ndo ¢ razoavel, nem proporcional a exigéncia de multas fiscais
. . 183 . . . .
em percentuais muito elevados “; quando, por isso, Carlos Roberto de Siqueira Castro ensina
que, quanto ao principio da proporcionalidade, este deve advir para coibir o
abuso do poder normativo governamental, isto em todas as suas

exteriorizagdes, de maneira a repelir os males da ‘irrazoabilidade’ e da
‘irracionalidade’, ou seja, do destempero das instituigdes governamentais, de

"0 LEAO, Armando Zurita. Direito constitucional tributirio: o principio da capacidade contributiva. Sio
Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 79.

' BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis
restritivas de direitos fundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 26.

"2 ARISTOTELES. Etica a Nicomano. Col. Os Pensadores — vol. 2. Trad. Leonel Vallandro e Gerd Bornhein.
Sdo Paulo: Nova Cultural, 1987, p. 86.

'3 NETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatorias e desarrazoadas. Revista Tributria e
de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 50.
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que ndo estd livre a criagdo ou de concrecdo das regras juridicas nas
. . A 184
gigantescas burocracias contemporaneas.

Logo, o principio da proporcionalidade deve ser aplicado as multas
tributdrias, uma vez que “dever-se-ia considerar que toda a penalidade ¢ justa na medida em

que as proprias forgas da operacdo ou bem inquinados possam responder por ela, sendo

sk 185
confisco tudo o que ultrapassar aqueles limites”.

Conseqiientemente, “por isto que se afirma que multa em valor

desarrazoado ¢ inconstitucional, devendo ser reduzida pela autoridade competente, como

95186

forma de observar as prescri¢des superiores da Carta Magna” ™, até porque “a existéncia de

.. . .~ ;. ~ ~ . 18
um limite na imposi¢io das multas é instrumento de protegdo que nio pode ser ignorado™'®’;

¢

como ensinado por Humberto Avila, a razoabilidade ¢ ‘“uma relacdo de equivaléncia entre a

: o . . 188
medida adotada e o critério que a dimensiona”.

Portanto, “as multas fiscais, mesmo sendo penalidades, e por conseguinte
~ . 1 . . ;e . N . ~ 189
ndo tendo a natureza juridica de tributos, observam principios adstritos a tributagdo” , logo:
As leis que estabelecerem as multas fiscais devem observar os principios e
limitagdes ao poder estatal de imposicdo de tributos, sob pena da

possibilidade de haver violagdo de direitos e garantias dos contribuintes pela
via obliqua da aplicagio de penalidades tributarias. '*

Ademais, destacando a vedagao da confisco, Sacha Calmon Navarro Coé¢lho

leciona que:

'8 CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O devido processo legal e a razoabilidade das leis. Rio de Janeiro:
Forense, 1989, p. 160.

85 MARTINS, Ives Gandra. Da sancio tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 71.

'S¢ NETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatorias e desarrazoadas. Revista Tributria e
de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 50.

T FARAG, Cl4udio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradacio. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira, 2001, p. 109.

'8 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢iio a aplicaciio dos principios juridicos. Sio Paulo:
Malheiros, 2003, p. 101.

' FARAG, Cl4udio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradacio. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira, 2001, p. 108.

0 Ibidem, p. 109.
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O principio do ndo-confisco tem sido utilizado também para fixar padrdes ou
patamares de tributacdo tido por suportaveis, de acordo com a cultura e as
condi¢des de cada povo em particular, ao sabor das conjunturas mais ou
menos adversas que estejam se passando. Neste sentido, o principio do nao-
confisco se nos parece mais com um principio de razoabilidade na
tributacao... o1

Portanto, ndo ha que se falar em aplicagdo ou ndo do principio geral que
proibe o confisco e protege a propriedade em separado dos principios da razoabilidade e
proporcionalidade, posto que admite a doutrina que “multas fiscais em percentuais elevados
revelam exigéncia invalida, por violagdo dos principios da ndo confiscatoriedade da multa
fiscal e da razoabilidade/proporcionalidade”. '** Assim, conclui-se que a multa deve ser

adequada ao fim que se propde e proporcional a infragdo praticada.

3.2 Carater confiscatorio das multas tributarias
Diante da razoabilidade e da proporcionalidade a que estdo submetidas as
multas tributarias, deve ser analisada a possibilidade de aplicagdo do principio da vedagdo do

confisco a essas penalidades.

Ressalta a doutrina que, “se ¢ certo que os agente do Fisco simplesmente
indicam o dispositivo legal que determina a multa em seu percentual tdo elevado (...) correto ¢
sustentar que os mesmos desconhecem e menosprezam a existéncia do principio da nao

confiscatoriedade da multa fiscal.” '*>

1 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 242.

2 NETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatorias e desarrazoadas. Revista Tributaria e
de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 51.

13 Ibidem, p. 49.
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Com isso, Ives Gandra Martins ensina que o principio constitucional que
veda o confisco, “ndo se ateve a este ou aquele ramo do direito, mas ao proprio direito, como

um todo, como o conjunto de normas juridicas impostas a sociedade brasileira”. '**

Neste mesmo norte, Sacha Calmon Navarro Cdelho ensina que “uma multa
excessiva ultrapassando o razoavel para dissuadir agdes ilicitas e para punir os transgressores
(caracteres punitivo e preventivo da penalidade) caracteriza, de fato, uma maneira indireta de

95195

burlar o dispositivo constitucional que proibe o confisco” "°, em matéria geral.

Com isso, “as multas e penalidades também podem ser consideradas
confiscatorias, quando aplicadas por descumprimento de normas fiscais e exorbitantes. A

conclusdo decorre do fato de que a obrigagao tributaria ¢ composta de tributo e penalidade”.

196

Destarte, a doutrina expressamente admite a aplicagdo do principio geral

que veda o confisco as multas fiscais, ao consignar que “multa como a que se discute ¢
ro. 19 ~ ~ . ;e

desarrazoada e confiscatéria”. "’ Ndo obstante, ressalta-se que “ndo ha davida que a

aplicagdo das penalidades fiscais ndo pode extrapolar direitos e garantias do contribuinte”'”®,

Ainda, Vittorio Cassone admite que as sangdes podem ter efeito
confiscatorio, ao explicar que “embora o art. 150, IV, se refira a vedagdo de ‘utilizar tributo

com efeito de confisco’. Mas ha precedente do STF (ADIMC 1.075), em questao que envolvia

" MARTINS, Ives Gandra. Da sancio tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 69.

195 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense,
1993, p. 67.

FACIN, Andréia Minussi. Vedacdo ao confisco tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 80, p. 7-
19, maio 2002, p. 18.

NETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatorias e desarrazoadas. Revista Tributaria e
de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 50.

8 FARAG, Cl4udio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradacio. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira, 2001, p. 109.
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multa de 300% por falta de emissdo de documento fiscal”'”’, que sera adiante analisado nesse

estudo.

Logo, “se a obrigacdo tributdria abrange tributo e penalidade, esta, quando

for excessiva, sera confiscatoria” *°’; conforme a explicacio mencionada abaixo:
9 9

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

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

2. Deve haver a unidade de principios que regulamentam toda a tributacao,
sob pena da possibilidade de ndo-cumprimento das garantias do
contribuinte através da inobservancia dos principios no estabelecimento

das multas, com conseqiiente fragilizacdo das protegdes constitucionais”.
201

Portanto, ha esta corrente doutrindria que entende pela aplicagdo do
principio da vedagdo do confisco em matéria tributéria, tratado pelo inciso IV do art. 150 da
Carta Magna, as multas tributarias, posto que, por serem acessorios do elemento principal,

9
. . . e, g 202 . , .~ .
devem igualmente respeitar os mesmos principios juridicos™ . Com isso ¢ a licdo de J. Rildo
Medeiros Guedes que dispde que:
Tanto os juros de mora com as multas, que representam um decréscimo
patrimonial, tém carater de reparacdo e de penalidade, como conceituadas,

respectivamente, nas legislagdes civil e penal e, por conseguinte, constituem
acessorio do principal.

E, na qualidade de acessorio, por uma questdo de logica e principio — vide
arts. 58 ¢ 59 do Codigo Civil®” — acompanha o principal, constituindo-se, a

19 CASSONE, Vittorio. San¢des administrativas tributarias. In: MACHADO, Hugo de Brito (coord.). Sang¢des
administrativas tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2004, p. 471.

200 FACIN, Andréia Minussi. Vedacdo ao confisco tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 80, p. 7-
19, maio 2002, p. 18.

" FARAG, Claudio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradagio. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira, 2001, p. 109.

292 Ibidem, p. 110.

293 Trata-se do antigo Codigo Civil, Lein® 3.071, de 1° de janeiro de 1916, a saber:

Art. 58. Principal é a coisa que existe sobre si, abstrata ou concretamente. Acessoria, aquela cuja existéncia supde
a da principal.
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partir dai, num todo indivisivel, como acontece, por exemplo, com um

., . ’ . ~ o] 204
imovel edificado, onde o terreno € o principal e a constru¢do o acessorio”.

No mesmo sentido, ¢ a li¢do de José Orlando Rocha de Carvalho ao dispor

que:

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

Com isso, conclui-se que “ndo se pode admitir um sistema hibrido de
incidéncia e previsdo principioldgica, no sentido de que os principios incidiriam somente

sobre parte da obrigacdo tributdria (obrigagdo principal) e sobre outra ndo (obrigacdo

Jon 206
acessoria)”.

Portanto, admite-se que, quanto a incidéncia do principio, em matéria

. , . 20 . . . . , .
tributaria, que veda o confisco®”’, “tais postulados se espraiam por todo o sistema tributério,

99208

atingindo por inteiro o crédito tributdrio em sua acep¢do mais lata”". Inclui-se, assim, as

multas fiscais.

Art. 59. Salvo disposigdo especial em contrario, a coisa acessoria segue a principal.

29 Apud FARAG, Claudio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradagio. Sio Paulo:
Juarez de Oliveira, 2001, p. 110.

% José Orlando PAUD FARAG, Claudio Renato do Canto. Multas fiscais — regime juridico e limites de
gradacio, p. 110.

2% FARAG, Claudio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradagio. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira, 2001, p. 111.

297 FREITAS, Leonardo e Silva de Almendra. Da estendibilidade do principio do ndo-confisco as multas tributarias
pecuniarias. Revista Tributaria e de Financas Publicas, v. 12, n. 54, p. 211-232, jan./fev. 2004, p. 214.

208 ARZUA, Heron; GALDINO, Dirceu. As multas fiscais e o Poder Judiciario. Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 20, p. 35-40, maio 2007, p. 36.
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No entanto, este posicionamento, ainda que majoritdrio, ndo ¢ uniforme na
doutrina juridica brasileira, quanto a aplicagdo as multas ficais das limitagdes ao poder

. ’ ~ 209
tributar, como € o caso da vedagao do confisco.

Misabel Abreu Machado Derzi quando da atualiza¢do do livro de Aliomar
Baleeiro: Limitagoes constitucionais ao poder de tributar, demonstrou posicionamento
contrario, ao expor que “as sangdes, de modo geral, desde a execugdo judicial até as multas,

especialmente em caso de cumulagdo, podem levar a perda substancial do patriménio do

contribuinte, sem ofensa ao direito”. *'°

Da mesma forma, Hugo de Brito Machado entende que “a vedacdo do
confisco ¢é atinente ao tributo. No & penalidade pecuniaria, vale dizer, & multa”''. Com isso

explica que:

A questdio de saber se o principio do ndo-confisco aplica-se as multas fiscais
nossa resposta € negativa. O proprio Denari aponta as distingdes entre o
tributo e a multa ao dizer que “as multas fiscais sdo ontologicamente
inconfundiveis com os tributos. Enquanto estes derivam da hipdtese material
de incidéncia tributdria, aquelas decorrem do descumprimento das
obrigacdes administrativas afetas aos contribuintes, vale dizer, a
inobservancia de condutas administrativas legalmente previstas.

(..)

Porque constitui receita ordinaria, o tributo deve ser um 6nus suportavel, um
encargo que o contribuinte pode pagar sem sacrificio do desfrute normal dos
bens da vida. Por isso mesmo ¢ que ndo pode ser confiscatério. Ja a multa,
para alcancar sua finalidade, deve representar um Onus significativamente

2 FARAG, Claudio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradagio. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira, 2001, p. 107.

1% Apud FREITAS, Leonardo e Silva de Almendra. Da estendibilidade do principio do ndo-confisco as multas
tributarias pecuniarias. Revista Tributaria e de Financas Publicas, v. 12, n. 54, p. 211-232, jan./fev. 2004, p.
220.

*'' MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributirio. 30. ed. rev. atual. ¢ ampl. Sio Paulo: Malheiros,
2009, p. 42.
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pesado, de sorte que as condutas que ensejam sua cobranca restem
efetivamente desestimuladas. Por isso podem ser confiscatoria. *'>

Por fim, Estevdo Horvath também se posiciona com este norte, ao definir
que sdo diferentes os principios que regem as penalidades e os tributos, ja que “ha diferenca
ontoldgica, o que ndo permite a comparagdo de uma situacdo com a outra”; desta forma, por
terem as multas a finalidade de puni¢do, ndo podem estar sujeitas ao principio que veda

. . 213
tributo com efeito de confisco.

Diante do posicionamento acima elencado, ndo ha davidas da natureza
juridica distinta do tributo e da multa, no entanto, fato ¢ que, em matéria geral, “a proibicao
do confisco foi erigida ao patamar de principio constitucional por decorréncia da protecdo a
propriedade privada, sendo defeso ao Poder Publico amesquinhas, de qualquer sorte, este
escudo” *'*: destacando-se, por fim, quanto a multa e ao tributo, “por terem a mesma ratio,
qual seja, a protecdo da propriedade privada do contribuinte, tanto a aplicacdo da multa como

9 215

a imposicao de tributo devem se submeter a dicgdo de uma mesma norma” ~°, qual seja, no

presente caso, a vedagdo do confisco.

Por conseguinte, prevalece o entendimento doutrinario no sentido de
possibilidade de aplicagdo do principio geral do ndo-confisco as multas tributdrias,

posicionamento que se adota neste estudo.

12 Apud FREITAS, Leonardo e Silva de Almendra. Da estendibilidade do principio do ndo-confisco as multas
tributarias pecunidrias. Revista Tributaria e de Financ¢as Publicas, v. 12, n. 54, p. 211-232, jan./fev. 2004, p.
230.

*3 HORVATH, Estevdo. O principio do nio-confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 115-
116.

14 FREITAS, Leonardo e Silva de Almendra. Da estendibilidade do principio do ndo-confisco as multas tributarias
pecuniarias. Revista Tributaria e de Financas Publicas, v. 12, n. 54, p. 211-232, jan./fev. 2004, p. 230.

1 Ibidem, p. 230.
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3.3 A Analise do Supremo Tribunal Federal

Uma vez que a andlise da aplicacdo da vedag¢do do confisco as multas
tributdrias remonta aos preceitos da Constituicdo Federal, importante ¢ o posicionamento do
Supremo Tribunal Federal®'® no tocante ao tema. Destarte, deve-se logo frisar que a Suprema

Corte somente em poucas oportunidades apreciou o tema aqui tratado.

Nesse sentido, o primeiro precedente a ser tratado ¢ a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.075-1/DF*"", de relatoria do Ministro Celso de Mello. Trata-se de
acao proposta pela Confederacdo Nacional do Comércio, sob a alegacdo, entre outros pedidos,
de que o art. 3° e respectivo paragrafo unico da Lei n° 8.846/94 estaria em conflito com a
clausula inscrita no art. 150, IV, da Constituicao Federal, por veicular norma configuradora de

pratica confiscatoria em matéria tributaria, em relagdo a aplicacdo da multa, in verbis:

Art. 3° Ao contribuinte, pessoa fisica ou juridica, que ndo houver emitido a
nota fiscal,-recibo ou documento equivalente, na situagdo de que trata o art.
2°, ou ndo houver comprovado a sua emissdo, sera aplicada a multa
pecuniaria de trezentos por cento sobre o valor do bem objeto da
operacdo ou do servico prestado, ndo passivel de redugdo, sem prejuizo da
incidéncia do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza e das
contribui¢des sociais. (Revogado pela Lei .9.532, de 10.12.1997)

Paragrafo tnico. Na hipdtese prevista neste artigo, ndo se aplica o disposto
no art. 4° da Lei n°® 8.218, de 29 de agosto de 1991. (Revogado pela Lei
9.430, de 1996) (grifo nosso)

Diante disso, restou consignado pela Suprema Corte que, em que pese se
tratar de multa fiscal, a proibi¢do constitucional do confisco deve ser sempre observada, de

sorte a declarar a inconstitucionalidade do referido artigo.

*1® De acordo com a Carta Magna, em seu art. 102, “compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a

guarda da Constituigdo”.
2" SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI 1075 MC. Rel. Min. Celso de Mello, j. 17 jun. 1998,
DJ 24 nov. 2006. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.




64

Veja-se com isso trecho do voto proferido pelo eminente relator da Acao

Direta da Inconstitucionalidade, em comento:

E inquestionavel, Senhores Ministros, considerando-se a realidade normativa
emergente do ordenamento constitucional brasileiro, que nenhum tributo — e,
por extensdo, nenhuma penalidade pecuniiria oriunda do
descumprimento de obrigacdes tributirias principais ou acessorias —
podera revestir-se de efeito confiscatorio.

Mais do que simples proposicdo doutrindria, essa asser¢do encontra
fundamento em nosso sistema de direito constitucional positivo, que
consagra, de modo explicito, a absoluta interdi¢do de quaisquer praticas
estatais de carater confiscatério, com ressalva de situagdes especiais
taxativamente definidas no proprio texto da Carta Politica (art. 243 e seu
Paragrafo nico).

Essa vedacdo — que traduz conseqiiéncia necessaria da tutela juridico-
constitucional que ampara o direito de propriedade (CF, art. 5°, incisos XXII,
XXIV e XXV; art. 182, § 2°, e art. 184, “caput”) — estende-se, de maneira
bastante significativa, ao dominio da atividade tributaria do Estado.

Os entes estatais, investidos pela Constituicdo de competéncia impositiva,
ndo podem utilizar essa extraordinaria prerrogativa politico-juridica da que
dispdem em matéria tributaria, para, com fundamento nela, exigirem
prestagcdes pecunidrias de valor excessivo que comprometam, ou, até mesmo,
aniquilem o patrimdnio dos contribuintes.

O ordenamento normativo vigente no Brasil, ao definir o estatuto dos
contribuintes, proclamou, em favor dos sujeitos passivos que sofrem a acdo
fiscal do Estado, uma importante garantia fundamental que impde, em sede
constitucional, aos entes publicos dotados de competéncia impositiva,
expressiva limitacdo ao seu poder de tributar.

Trata-se de vedagdo, que, tendo por destinatarios a Unido Federal, os
Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios, proibe-lhes a
utilizagdo do tributo “com efeito de confisco” (CF, art. 150, IV).

Revela-se inquestionavel, dessa maneira, que o “quantum” excessivo dos
tributos ou das multas tributarias, desde que irrazoavelmente fixado em
valor que comprometa o patrimonio ou ultrapasse o limite da
capacidade contributiva da pessoa, incide na limitacdo constitucional,
hoje expressamente inscrita no art. 150, IV, da Carta Politica, que veda a
utilizagdo de prestacdo tributarias com efeito confiscatério... (grifo nosso)

Portanto, diante das palavras proferidas pelo Ministro Celso de Mello, no
voto da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.075, verifica-se o posicionamento adotado

no sentido de que o principio constitucional geral de vedacdo do confisco também deve ser
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aplicado as multas fiscais, uma vez que considera-se o referido principio como garantia
constitucional que limita a tributa¢do, impedindo que haja “quaisquer praticas estatais de
carater confiscatorio, com ressalva de situagdes especiais taxativamente definidas no proprio

texto da Carta Politica (art. 243 e seu Paragrafo Gnico)”. *'®

Assim ¢ que, o Supremo Tribunal Federal “editou precedente no sentido de
que o Judiciario detém competéncia para reduzir o valor de multas consideradas abusivas
(RTJ 73/550) (...) tudo, pois, a demonstrar que também cabe esta mesma competéncia a

. .. . 219
autoridade administrativa”.

Com base nesse julgamento, o Ministro Ricardo Lewandowski, quando da
relatoria do acérddo do Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n° 482.281-8/SP,

proferiu seu voto com a seguinte adverténcia:

Com efeito, ainda que a declarag@o de inconstitucionalidade do art. 3° da Lei
8.846/94 tenha sido com efeito ex nunc, no julgamento deste recurso —

controle de constitucionalidade difuso — esta Corte pode declarar a
inconstitucionalidade dessa multa, que terd efeito ex tfunc para o caso
concreto.

Assim, a decisdo recorrida estd em harmonia com a jurisprudéncia deste
Tribunal no sentido de considerar inconstitucional a multa fiscal com
carater confiscatorio, como ocorre na espécie. Nesse sentido, menciono as
seguintes decisdes, entre outras: ADI 551/RJ, Rel. Min. Ilmar Galvao; RE
91.707/MG, Rel. Min. Moreira Alves; RE 81.550/MG, Rel. Min. Xavier de
Albuquerque; RE 473.818/PE, Rel. Min. Cezar Peluso; RE 492.842/RN, Rel.
Min. Joaquim Barbosa. ** (grifo nosso)

Diante disso, referido acordao restou ementado da seguinte forma, de forma

a manter a possibilidade de aplicagdo da vedacao do confisco as multas tributérias:

I8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI 1075 MC. Rel. Min. Celso de Mello, j. 17 jun. 1998,
DJ 24 nov. 2006. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.

* NETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatérias e desarrazoadas. Revista Tributaria e
de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 50-51.

** SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Primeira Turma. AI 482.281 AgR. Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 30
jun. 2009, DJ-e 20 ago. 2009. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011. p. 1392/1393.
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EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE
INSTRUMENTO. TRIBUTARIO. MULTA PUNITIVA. VEDACAO DE
TRIBUTACAO CONFISCATORIA. ART. 3° DA LEI 8.846/94. ADI 1.075-
MC/DF. EFICACIA ERGA OMNES DA MEDIDA CAUTELAR NA
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. AGRAVO
IMPROVIDO. I - E aplicavel a proibicao constitucional do confisco em
matéria tributaria, ainda que se trate de multa fiscal resultante do
inadimplemento pelo contribuinte de suas obrigacées tributarias.
Precedentes. II - Eficdcia erga omnes da medida cautelar na acdo direta de
inconstitucionalidade, conforme disposto no art. 11, § 1°, da Lei 9.868/99. 111
- Inexisténcia de novos argumentos capazes de afastar as razdes expendidas
na decisdo ora atacada, que deve ser mantida. IV - Agravo regimental
improvido. (Al 482281 AgR, Relator(a): Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Primeira Turma, julgado em 30/06/2009, DlJe-157
DIVULG 20-08-2009 PUBLIC 21-08-2009) (grifo nosso)

Indo adiante, quando do julgamento do Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n° 455.011, o relator Ministro Joaquim Barbosa reconheceu, ainda, a
possibilidade de reversdo das multas desproporcionais, isto €, que tenham efeito confiscatorio
sem justificativa; devendo ser avaliado se a intensidade da puni¢do ¢ ou ndo adequada a

. 221 .
gravidade da conduta™’, com o seguintes termos:

No caso em exame, a decisdo agravada aplicou precedentes que
reconheceram a possibilidade de reversdo de multas desproporcionais, isto €,
que tenham efeito confiscatério sem justificativa. A questdo de fundo,
portanto, é saber-se se a intensidade da punicdo € ou ndo adequada a
gravidade da conduta da parte-agravada (...) (RE 455011 AgR, Relator(a):
Min. JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 14/09/2010, DJe-
190 DIVULG 07-10-2010 PUBLIC 08-10-2010)

Ainda, o mesmo Ministro quando do julgamento do Agravo de Instrumento
n° 539.833 asseverou que, uma vez que a multa fora fixada em valor exorbitante, sobrepondo-
se ao valor do proprio imovel em que incide, resta caracterizado o efeito confiscatorio, por
agredir violentamente o patrimonio do contribuinte, mutilando a propriedade privada, o que ¢
vedado pela Carta Magna. Destarte, uma vez constatada a ocorréncia do efeito confisco,
compete ao Poder Judicidrio atuar como legislador negativo, reconhecendo a

inconstitucionalidade da lei no caso concreto, sob determinado aspecto, continuando a norma

>l SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Segunda Turma. RE 455.011 AgR. Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 14 set.
2010, DJ-e 7 out. 2010. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.
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a viger na forma origindria, tdo-somente ndo permitindo que incida nas situagdes em que

flagrante a inconstitucionalidade.”** Veja-se:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. VEDACAO DO USO DE
TRIBUTO COM EFEITO DE CONFISCO. APLICABILIDADE AS
MULTAS. ART. 150, IV DA CONSTITUICAO. AUSENCIA DE
DISTINCAO A RESPEITO DO TIPO DA MULTA. PROCESSUAL
CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. ALEGADA INAPLICABILIDADE DO
ART. 150, IV DA CONSTITUICAO A MULTA DE CARATER NAO-
TRIBUTARIO. INOVACAO. IMPOSSIBILIDADE. Nio cabe & parte
inovar em agravo regimental, trazendo a discussdo questdo que ndo tenha
sido objeto do recurso extraordindrio. Agravo regimental a que se nega
provimento. (Al 539833 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA,
Segunda Turma, julgado em 20/04/2010, DJe-096 DIVULG 27-05-2010
PUBLIC 28-05-2010) (grifo nosso)

Por derradeiro, alertou o Ministro, em referéncia, que ¢ antiga a orientagao
da Segunda Turma no sentido de que a multa moratdria, quando estabelecida em montante
desproporcional, tem fei¢do confiscatéria e deve ser reduzida, conforme nota-se do RE
91.707°%, rel. Mn, Moreira Alves, DJ de 29.02.1980, ¢ RE 81.550***, rel. Min. Xavier de
Albuquerque, DJ de 13.06.1975°*°; mantendo o seu posicionamento, ainda, em outros

julgados proferidos, a saber:

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. MULTA. VEDACAO DO EFEITO
DE CONFISCO. APLICABILIDADE. RAZOES RECURSAIS PELA
MANUTENCAO DA MULTA. AUSENCIA DE INDICACAO PRECISA
DE PECULIARIDADE DA INFRACAO A JUSTIFICAR A GRAVIDADE
DA PUNICAO. DECISAO MANTIDA. 1. Conforme orientacio fixada
pelo Supremo Tribunal Federal, o principio da vedacao ao efeito de
confisco aplica-se as multas. 2. Esta Corte jd teve a oportunidade de
considerar multas de 20% a 30% do valor do débito como adequadas a luz
do principio da vedacdo do confisco. Caso em que o Tribunal de origem
reduziu a multa de 60% para 30%. (...) (RE 523471 AgR, Relator(a): Min.
JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 06/04/2010, DJe-071
DIVULG 22-04-2010 PUBLIC 23-04-2010) (grifo nosso)

22 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Segunda Turma. AI 505.908 AgR. Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 30 jun.
2009, DJ-e 13 ago. 2009. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.

¥ SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Segunda Turma. RE 91.707. Rel. Min. Moreira Alves, j. 11 dez. 1979, DJ
29 fev. 1980. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.

22 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Segunda Turma. RE 81.550. Rel. Min. Xavier de Albuquerque, j. 20 mai.
1975, DJ 13 jun. 1975. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.

¥ SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Segunda Turma. AI 505.908 AgR. Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 30 jun.
2009, DJ-e 13 ago. 2009. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.
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EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. TAXA SELIC. INCIDENCIA
SOBRE DEBITOS TRIBUTARIOS. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA REFLEXA OU INDIRETA A
CONSTITUICAO FEDERAL. IMPOSICAO DE MULTA PELO
DESCUMPRIMENTO DE OBRIGACAO TRIBUTARIA. ALEGACAO
DE EFEITO CONFISCATORIO E DE OFENSA AO PRINCIPIO DA
CAPACIDADE CONTRIBUTIVA. SUMULA 279 DO STF. (...) Para se
chegar a conclusdo diversa daquela a que chegou o acérddo recorrido,
quanto a alegada ofensa aos principios da capacidade contributiva e da
vedag@o ao confisco, seria necessdrio o reexame de fatos e provas, o que
encontra ébice na Stimula 279 do STF. Agravo regimental a que se nega
provimento. (Al 505908 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA,
Segunda Turma, julgado em 30/06/2009, DJe-152 DIVULG 13-08-2009
PUBLIC 14-08-200) (grifo nosso)

Com isso, mister ressaltar que:

a argumentacdo de que multa ndo ¢ tributo, e por isso ndo pode na sua
imposicao observar os principios tributarios, ndo procede, uma vez que nao
se estad tributando atividade ilicita, mas tdo somente se verificando que na
atividade de tributacdo os principios de protecdo ao contribuinte devem ser
regrados de maneira una e indivisivel, sob pena de inobservancia por via
obliqua da prépria Constitui¢io. >

Contudo, importante mencionar o magistério de Hugo de Brito Machado,

quanto ao tema em pauta:

Com a devida vénia, pensamos que a Corte Maior ndo foi feliz ao adotar tal
entendimento. As multas, como sangdes em geral, sdo instrumentos
destinados a desestimular condutas ilicitas. Assim, em certos casos™’
justificam-se multas pesadas para que o contribuinte ndo queira correr o
risco de ser apanhado no descumprimento de suas obrigacdes.

E certo que o Supremo Tribunal Federal evoluiu quanto a fundamentagio
adotada no deferimento da cautelar, passando a considerar que a multa em
tela contraria o principio da razoabilidade. Mesmo assim, afirmou que a
vedagdo ao tributo com efeito de confisco ¢ um limitacdo ao poder de
tributar que se estende, também, as multas decorrentes de obrigagdes
tributérias, ainda que ndo tenham elas natureza de tributo. ***

22 FARAG, Claudio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradagio. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira, 2001, p. 111.

" Diante da ligdo de Hugo de Brito Machado, fica a duvida: o que o autor quis dizer com ‘em certos casos
justificam-se as multas pesadas’? Entdo, em outros casos (que casos?), seria valida a aplicacdo da vedacdo do
confisco?

228 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. S0 Paulo: Malheiros,
2009, p. 43.
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Com essa ressalva, o Ministro Gilmar Mendes, quando da relatoria do
Agravo de Instrumento n° 464.863°”, asseverou que a Corte ja firmara entendimento no
sentido de que a multa deve ser proporcional a violagdo a norma tributdria sob pena de ofensa
ao disposto no art. 150, IV, da Constituicdo Federal; nos moldes prelecionados quando do

julgamento da ADI 551, de relatoria do Ministro Ilmar Galvao™":

Esta Corte firmou entendimento no sentido de que a multa deve ser
proporcional a violag@o a norma tributéria sob pena de ofensa ao disposto no
art. 150, IV, da Constituicdo, v.g., a ADI 551, Plenario, Rel. Ilmar Galvao,
DJ 14.02.2003.

No caso, ndo ¢ considerada desproporcional e nem desarrazoada, a
aplicacdo de multa nos limites do art. 920, do Cédigo Civil. Neste sentido,

em sede monocratica, em caso analogo ao destes autos, o RE 346.223, Rel.
Sepulveda Pertence, DJ 01.07.05. (AI 464863, Relator; Min. GILMAR
MENDES, julgado em 07/10/2005, PUBLIC 10/11/2005)

Sob esse entendimento, admitiu o Ministro Gilmar Mendes que no caso em
julgamento, ndo era desproporcional, nem desarrazoada a aplicacdo da multa, nos limites do
art. 920 do Codigo Civil**%, ndo aplicando a vedacdo do confisco ao caso; sem, contudo,
inadmitir a possibilidade de aplicagdo deste principio as multas, quando desproporcionais ou
desarrazoadas. Logo, como ja dito por Aliomar Baleeiro, “o problema reside na fixacdo de
limites, expedidos os quais, esses objetivos, prometidos pela Constituicdo, estariam

. . . 33
irremediavelmente feridos”. 2

¥ SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Segunda Turma. Al 464.863 AgR. Rel. Min. Ellen Gracie, j. 2 fev. 2010,
DJ-e 25 fev. 2010. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.

» SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI 551. Rel. Ilmar Galvdo, j. 24 out. 2002, DJ 14 fev.
2003. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.

»! SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Segunda Turma. Al 464.863 AgR. Rel. Min. Ellen Gracie, j. 2 fev. 2010,
DJ-e 25 fev. 2010. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.

#2 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Segunda Turma. Al 464.863 AgR. Rel. Min. Ellen Gracie, j. 2 fev. 2010,
DJ-e 25 fev. 2010. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011.

3 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des constitucionais ao poder de tributar. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1974,
p. 242.
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Por derradeiro, cumpre analisar o voto proferido pelo Ministro Ilmar Galvao

234
1

quando da relatoria da ADI 5517°". Veja-se.

O art. 150, IV, da Carta da Republica veda a utilizacao de tributo com efeito
confiscatério. Ou seja, a atividade fiscal do Estado ndo pode ser onerosa a
ponto de afetar a propriedade do contribuinte, confiscando-a a titulo de
tributagao.

Tal limitacdo ao poder de tributar estende-se, também, as multas
decorrentes de obrigacdes tributarias, ainda que ndo tenham elas natureza
de tributo. Nesse sentido, o RE 91.707, Rel. Min. Moreira Alves...

O eventual carater de confisco de tais multas niio pode ser dissociado da
proporcionalidade que deve existir entre a violacio da norma juridica
tributaria e sua conseqiiéncia juridica, a prépria multa.

Desse modo, o valor minimo de duas vezes o valor do tributo como
conseqiiéncia do ndo-recolhimento apresenta-se desproporcional, atentando
contra o patrimdnio do contribuinte, em evidente efeito de confisco.

Igual despropor¢do constata-se na hipdtese de sonegagdo, na qual a multa
ndo pode ser inferior a cinco vezes o valor da taxa ou imposto, afetando
ainda mais o patriménio do contribuinte.

Configurada, assim, a contrariedade dos dispositivos impugnados com o
inciso IV do art. 150 da Constitui¢do Federal, o que desde logo permite a
declaragdo de sua inconstitucionalidade... **°

Denota-se do referido voto que o Ministro [lmar Galvao admite a aplicagao
da vedagdo do confisco as multas tributarias, sob a alegacdo de que a atividade fiscal do
Estado ndo pode ser confiscatoria, nem guardar dissondncia com o principio da

proporcionalidade. Portanto, guarda conformidade com a doutrina, a entender que “o que se

»* EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. §§ 2.° E 3.° DO ART. 57 DO ATO DAS
DOSPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO. FIXACAO DE VALORES MINIMOS PARA MULTAS PELO NAO-RECOLHIMENTO E
SONEGACAO DE TRIBUTOS ESTADUAIS. VIOLACAO AO INCISO IV DO ART. 150 DA CARTA DA
REPUBLICA. A desproporgio entre o desrespeito 4 norma tributiria e sua conseqiiéncia juridica, a multa,
evidencia o carater confiscatorio desta, atentando contra o patrimonio do contribuinte, em contrariedade ao
mencionado dispositivo do texto constitucional federal. Agdo julgada procedente. (ADI 551, Relator(a): Min.
ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 24/10/2002, DJ 14-02-2003)

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI 551. Rel. Ilmar Galvdo, j. 24 out. 2002, DJ 14 fev.
2003. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 4 jul. 2011, p. 42-43.
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busca ¢ a garantia aos individuos de uma esfera composta por alguns direitos, tidos por

. ~ r 236
fundamentais, que ndo possam ser menosprezados a qualquer titulo”.

E que, a tributagio razoavel, como “uma relagio de equivaléncia entre a
medida adotada e o critério que a dimensiona”®’, deve existir dentro dos limites para a
imposicdo de penalidades pecuniarias, posto que o principio da proporcionalidade ¢ “garantia
dos contribuintes com relagdo a incidéncia dos tributos”**%; “de maneira a repelir os males da

) .. ) ) . 239
‘irrazoabilidade’ e da ‘irracionalidade’”.

Assim, tendo em vista que ndo ¢ razoavel, nem proporcional a exigéncia de
multas fiscais em percentuais muito elevados; tem-se a inconstitucionalidade das multas em
valores desarrazoados, “devendo ser reduzida pela autoridade competente, como forma de

.~ . 240
observar as prescri¢des superiores da Carta Magna™™™.

Portanto, como se viu, “no que tange, precisamente, ao eventual disparate
das multas, o Supremo Tribunal Federal também permanece vigilante, reprimindo a aplicagao

o L s ey 241
de multas com feitio confiscatdrio”.

Ainda, com relagdo ao principio da vedacdo do confisco, Hugo de Brito

Machado ressaltou que:

»* BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis

restritivas de direitos fundamentais. Brasilia-DF, Livraria e Editora Brasilia Juridica, 1996, p. 26.

7 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢iio a aplicagio dos principios juridicos. Sio Paulo:
Malheiros, 2003, p. 101.

»¥ LEAO, Armando Zurita. Direito constitucional tributario: o principio da capacidade contributiva. Sio
Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 79.

2% CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O devido processo legal e a razoabilidade das leis. Rio de Janeiro:
Forense, 1989, p. 160.

Y NETTO, André L. Borges. A desvalia juridica das multas confiscatorias e desarrazoadas. Revista Tributaria e
de Financas Publicas, v. 10, n. 42, p. 49-51, jan./fev. 2002, p. 50.

I MARTINS, André Malta. A referibilidade como critério de legitimagdo constitucional das multas tributarias.
Revista Tributaria e de Financas Publicas, v.14, n. 68, p. 237-246. maio/jun. 2006, p. 243.
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Cabe ao Judicidrio dizer quando um tributo € confiscatorio. A regra
constitucional, no minimo deu ao Judiciario mais um instrumento de
controle da voracidade fiscal do Governo, cuja utilidade certamente fica a
depender da provocacao dos interessados e da independéncia e coragem dos

magistrados, especialmente dos que integram o Supremo Tribunal Federal.
242

Com isso, conclui-se que “alguns doutrinadores entendem que penalidade
ndo ¢ tributo, e por este motivo ndo se aplica a vedagdo do confisco. Contudo, esta posigdo ¢

minoritdria, sendo que nossos Tribunais acolhem o carater confiscatério das multas, mesmo

]” 243

antes da Constitui¢ao de 198 , em atenc¢do ao principio geral que veda o confisco.

242 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. rev. atual. e ampl. S0 Paulo: Malheiros,
2009, p. 42.

243 FACIN, Andréia Minussi. Vedagdo ao confisco tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 80, p. 7-
19, maio 2002, p. 18.



CONCLUSAO

1.1 Pelo todo exposto, foi possivel observar, neste trabalho, que a multa tributaria ¢ uma
penalidade pecunidria, dentro das sancdes administrativas permitidas, que advém do

descumprimento, pelo sujeito passivo, de uma obrigagdo tributdria, principal ou acessoria.

1.2 Com isso, indiscutivel que a obrigacdo tributaria, principal ou acessoria, demanda a
possibilidade de seu descumprimento, quando o destinatario do comando adotar uma conduta
— comissiva ou omissiva — contraria ao ordenamento juridico, gerando uma infra¢do, da qual
advém a necessidade de aplicagao de remédios legais, seja para reparar, repor ou punir. Logo,
viu-se que norma sancionatoria ¢ o remédio legal para punir a infracdo a uma obrigacao

tributaria.

1.3 Ademais, concluiu-se que a norma sancionatéria pode se referir a san¢des penais (que
ndo foram alvo de andlise deste trabalho) ou a san¢des administrativas. Assim, entre estas
sangdes, encontram-se as multas tributarias (penas pecunidrias), juntamente com as

apreensoes, perdas de mercadorias, sujei¢do a sistema especial de fiscalizacdo e interdigdes.

1.4 Diante disso, o trabalho diferenciou os tributos da multas tributarias, restando
consignado que o tributo ndo deve constituir uma san¢do de ato ilicito. Desta feita, este fato o
diferencia da penalidade, pois esta tem como hipétese de incidéncia um ato ilicito, enquanto a

do tributo vai ser sempre algo licito.

2.1  Com isso, passou-se a andlise do principio constitucional da vedacdo do confisco.

Nesta linha, também foi analisado neste trabalho que violar um principio constitucional que
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assegura garantias constitucionais ao contribuinte, ¢ mais grave que violar uma norma.
Ademais, notou-se que os principios juridicos da tributagdo sdo limitagcdes ao poder de

tributar, servindo de prote¢@o ao cidadao contra os excessos do Poder.

2.2 Diante disso, fato ¢ que o art. 150, IV, da Constituicdo Federal veda a utilizagcdo de
tributo com efeito de confisco, tratando, assim, como principio constitucional. Estudou-se,
também, que o principio da vedacdo do confisco surgiu, pela primeira vez na Constituicao de
1824, como prote¢do do principio da propriedade e nas Constituicdes posteriores. Sendo,
apenas na Constituicdo de 1988 consagrado como principio constitucional, em matéria

tributaria.

2.3 Destarte, demonstrou-se o posicionamento doutrinario, segundo o qual, em que pese a
Carta Magna anterior ndo mencionar expressamente a proibicao de utilizar tributo com efeito
de confisco, ja existia a vedagdo ao confisco, em termos gerais, posto que estava assegurado o
direito de propriedade. Portanto, a Lei Maior ja estava a vedar o confisco ao instituir a prévia

e justa indenizagdo nas hipdteses autorizadas de desapropriagao.

2.4 A teoria do ndo-confisco, em termos gerais, ¢ diferente da vedacdo do confisco em
matéria tributaria. O confisco em matéria tributaria ocorre quando a tributagcdo tenha como
efeito consumir a renda ou a propriedade, obstando a preservagdo das garantias dos cidaddos;
j4 a vedacdo do confisco, em matéria geral, se d4 quando infringido o direito de propriedade,

sem que se trate de alguma hipotese constitucionalmente prevista.

2.5  Dito isso, questionou-se se, sendo a vedagdo do confisco, de forma ampla, principio
constitucionalmente imposto, ndo seria ele extensivel, também, as multas tributarias, em que
pese a Constituicdo Federal tenha proibido a utilizagdo de qualquer tributo que tenha ‘efeito

de confisco’.
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2.6 E que, os principios tributarios sdo limitagdes ao poder de tributar. Fato é que a
imposicdo de multas tributarias decorre do poder de tributar estatal, assim, por corolario,
restaria que o principio da vedagdo do confisco estaria também imposto ao poder de tributar,

quando dele resultasse a aplicagdo de penas pecuniarias fiscais.

3.1  Indo adiante, viu-se, neste estudo que o Brasil possui uma das cargas tributarias mais
altas do mundo, principalmente em decorréncia da politica econdmica adotada pelo Governo
Federal; bem como ¢ comum a cobranga, pelo Fisco, de vultosos valores a titulo de multas
sancionatorias, sempre em percentuais elevados e abusivos. Com isso, a tributagdo deve ser
analisada dentro dos limites da razoabilidade e da proporcionalidade, posto que multas

desarrazoadas certamente desatendem aos preceitos juridicos do sistema normativo do Pais.

3.2  Ora, como ndo dizer entdo que as multas fiscais de 100% do valor da obrigacao

principal, ndo sdo bizarras, incoerentes e incoerentes? Quica dizer das multas de 300%!

3.3  Como dito, a atividade legislativa exercida além do que estd delimitado, ainda que
implicitamente na Carta Magna deve ser censurada, pois a Constituicdo Federal ndo ¢ uma
carta de sugestoes, e suas disposi¢cdes ndo podem restar in albis. Logo, a tributagdo razoavel

deve existir dentro dos limites para a imposicao de penalidades pecunidrias.

3.4  Nao ¢ razoavel, nem proporcional a exigéncia de multas fiscais em percentual muito
elevado. Com efeito, o principio da proporcionalidade deve advir para coibir o abuso do poder
normativo governamental, isto em todas as suas exteriorizagdes, de maneira a repelir os males
da ‘irrazoabilidade’ e da ‘irracionalidade’, ou seja, do destempero das instituigdes
governamentais, de que ndo estd livre a criacdo ou de concrecdo das regras juridicas nas

gigantescas burocracias contemporaneas.
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3.5 Logo, por essas razdes, se afirma que multa em valor desarrazoado ¢ inconstitucional,
devendo ser reduzida pela autoridade competente, para observar as prescricdes superiores da

Carta Magna.

3.6  Ademais, o Fisco alegar que o principio da vedagdo do confisco ndo pode ser aplicado
as multas — sob pena de violacdo do preceito constitucional —, mas que deve ser aplicado o
principio da proporcionalidade em consonancia com a razoabilidade, ¢ 0 mesmo que dizer o
obvio. Isso porque a vedacdo do confisco ¢ justamente o anseio da proporcionalidade e da
razoabilidade, com o fim maior de protecdo a propriedade privada. Até porque a protecdo ao
direito de propriedade ja ¢ por si s6 a garantia da impossibilidade da majoracdo das multas

escorchantes, posto que representa o principio geral que veda o confisco.

3.7  Seja sob a tutela da jurisprudéncia, seja sob a tutela doutrindria, ndo restam duvidas
que a Administracdo e o Poder Legislativo devem observar o principio da vedag¢do do
confisco, no tocante aos tributos e as multas fiscais, que totalizam a carga tributdria a ser

suportada pelo contribuinte.

3.8  Logo, este estudo, concluiu que a multa exigida em percentual abusivo e elevado
agride o patrimonio do contribuinte, configurando-se, assim, sua natureza confiscatoria, algo
que ¢ vedado e repudiado pelo sistema constitucional. Até porque se a mesma prevalecer
estard havendo, em boa verdade, séria restrigdo ao exercicio de atividade profissional e do

comércio, valores consagrados pela Constitui¢do Federal (arts. 5°, XIII, e 170, caput).

3.9 O Supremo Tribunal Federal, em suas manifestagdes, tém entendido que o principio
geral do ndo-confisco deve ser aplicado as multas tributarias, pois, caso contrario, estaria
violando o direito de propriedade constitucionalmente estabelecido, agindo sem razoabilidade,

nem proporcionalidade.
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3.10 Por fim, foi possivel analisar que o estudo do tema do confisco ¢ complexo, mas de
suma relevancia na defesa dos direitos dos contribuintes, que constantemente ¢ surpreendido

com o aumento ou criacdo de tributos, como forma de suprir os gastos da maquina estatal.
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