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RESUMO

O presente estudo visa a analisar os limites a instituicdo de sancdes em mateéria tributaria, bem
como identificar instrumentos de controle da imposicdo de san¢des tributarias abusivas pela
Administracdo Publica. Inicialmente se buscara enunciar a natureza juridica, 0s pressupostos e
os limites para a aplicacdo de sangdes dentro do ordenamento juridico. Apds, buscar-se-a
demonstrar que a ideia de “responsabilidade objetiva” ndo € compativel com os pressupostos
e limites das sancGes tributarias e propor uma interpretacdo coerente do art. 136 do Cddigo
Tributario Nacional. Por fim, serdo sugeridos possiveis instrumentos juridicos que possam
garantir o efetivo controle de eventuais abusos pelo poder tributério sancionador.
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ABSTRACT

The present study aims to analyze the limits of the imposition of penalties in Tax Law, as well
as to identify controlling instruments of abusive tax penalties imposition by Public
Administration. Firstly we intend to state the legal nature, the prerequisites and the limits for
the imposition of penalties in the legal system. Further we will try to demonstrate that the
“objective liability” is not compatible with the prerequisites and limits for tax penalties and to
insinuate a coherent interpretation of the article 136 from Brazilian Tax Code. At last, we will
also suggest legal instruments to guarantee the effective control of occasional abuses from the
power to impose tax penalties.

KEYWORDS: Tax penalties; limits

1. Consideragdes propedéuticas

1.1 A afirmagdo corrente de que o art. 136 do CTN instituiu a “responsabilidade objetiva” em
matéria tributaria, sem maiores indagacGes ou reflexdes sistémicas, denuncia que o conteudo
deste dispositivo pertence ao conjunto de conceitos que, considerados como “6bvios”,
costumam ser analisados superficialmente ou ndo receber analises criticas, exatamente por
serem “demasiadamente dbvios”, comportamento que recebeu incisivas criticas de BECKER'.
1.2. Consectario disso € o inadequado tratamento que vem recebendo o referido dispositivo,
principalmente pela Administracdo Publica, que, vezes sem conta, impBe pesadas sancdes
com fundamento na “responsabilidade objetiva” do agente por ilicitos fiscais.

1.3. A falta de sistematizacdo das sangdes tributarias irradia deletérios efeitos aos

contribuintes que, diariamente, sofrem a aplicacdo de multas que, no mais das vezes,

! BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007, p. 11-15.



duplicam ou triplicam o valor do débito tributario?, sem que seja necessario qualquer esforco
argumentativo maior que a mera subsuncéo do fato ao pressuposto da norma sancionadora.
1.4 No presente estudo, buscaremos, com base nos fundamentos da sancdo tributaria,

encontrar os principais limites ao poder tributario sancionador.

2. Pressupostos e limites a aplicacdo de sancdes tributarias
2.1 Costuma-se definir sangdo como sendo a “especifica reagdo do direito ante a violagao de

>3 Eis a sua natureza juridica, independentemente da area do Direito em que

um dever juridico
for aplicada. Neste sentido, a sancdo tributéria sera, logicamente, a consequéncia que o direito
positivo imp&e ao descumprimento de uma obrigagdo tributaria, principal ou acessoria.

2.2 As san¢bes em sentido estrito necessariamente possuem o carater punitivo, bem como o
ressarcitorio, desincentivador e corretivo. A sancdo tributaria exerce, pois, uma triplice
funcdo: (i) punitiva, penalizante de infragdes cometidas pelo infrator; (ii) reparatoria, em que
se busca o ressarcimento pelos danos causados; e (iii) preventiva, intimidando-se o infrator (e,
indiretamente, toda a sociedade) para que se abstenha de cometer novas infracdes”.

2.3 A partir dessa perspectiva, a puni¢do, a prevencdo e a reparacdo devem estar jungidas a
culpa do infrator. Dai a culpabilidade assumir importante relevo como pressuposto e limite a
aplicacdo de sancdes tributérias.

2.4 O Direito Tributario Sancionador guarda profunda relacdo com algumas diretrizes
préprias do Direito Penal, verificando-se a interpenetracdo de alguns principios, que sao
estendidos ao seu regime juridico, em especial a pessoalidade da pena®.

2.5 Principios como o da inexisténcia da infracdo e da pena, se a lei ndo as descreve e comina
com anterioridade; o da solucdo das duvidas em favor do infrator; o da retroatividade da lei
mais benigna ao infrator; o de que a pena nao passara da pessoa do infrator para terceiros séo
aplicaveis sempre que houver pretensdo punitiva, seja de natureza penal ou administrativa.

2.6 Se assim €, a rigor, ndo seria necessaria a sua mencao explicita na disciplina das infracfes
tributérias. Nada obstante, ndo foi esse o caminho trilhado pelo legislador, que positivou tais

principios na legislacdo tributaria, extirpando quaisquer davidas sobre a sua imperatividade.

% Podemos citar, verbi gratia, as previsdes de multas em ambito federal, que se iniciam em 75% do tributo
exigido, mas que podem chegar a 225% (art. 44, da Lei 9.430/96), sem prejuizo da aplicagdo de outras sangdes.

3 GORDILLO, Augustin. Introducciéon al Derecho Administrativo. 2. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1966,
60p.

4 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Sanc¢Ges tributdrias e denuncia espontdnea. In: MACHADO, Hugo de Brito
(Coord.). San¢6es administrativas tributarias. Fortaleza: Dialética, 2004, 400p.

> SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, 731p.



3. O mito da responsabilidade objetiva no Direito Tributario

3.1 Embora haja consenso sobre a prescindibilidade do elemento doloso (“inten¢do do
agente”), a doutrina se divide no tocante a necessidade de outro elemento subjetivo para a
configuracdo do ilicito tributario, nos termos do art. 136 do Cddigo Tributario Nacional.

3.2 Nada obstante, parece que os argumentos a favor da responsabilidade objetiva por
infracBes tributarias vém perdendo sua consisténcia, inclusive pelo reconhecimento de seus
defensores que a regra ndo é absoluta®, podendo sua aplicacdo sofrer mitigacdes a depender
das condicgdes faticas de cada caso. Neste sentido, inclusive, ha diversas manifestacfes do STJ
“temperando” a objetividade da responsabilidade por infracdes tributarias’.

3.3 A nosso ver, a chamada “responsabilidade objetiva” ndo coaduna com o ordenamento
juridico por trés fundamentos: (i) o art. 136 do CTN manteve a exigéncia da culpa como
requisito minimo da pretensdo punitiva estatal; (ii) o sistema tributario brasileiro aponta, em
diversas regras e principios, para direcdo radicalmente oposta; e (iii) a desconsideracdo da
culpa do infrator ndo coaduna com a natureza juridica e as finalidades das san¢es tributarias
3.4 O art. 136 do CTN apenas prevé a discricionariedade do legislador ordinario para exigir
intencdo (dolo) para que se configure tal responsabilidade, mas sem, em momento algum,
dispensar a exigéncia da culpa do infrator. Inexistindo culpa ou dolo, ndo surge a pretensédo
punitiva estatal, pelo fato de que ndo ha o que punir®.

4. Instrumentos de controle das sancdes tributarias

4.1 O controle da atividade sancionatoria estatal podera ser exercido pelo Poder Legislativo,
em momento anterior a ocorréncia da infracdo, mediante o estabelecimento de nitidas balizas
para a imposi¢éo de sancdes e a realizacdo de minuciosa dosimetria das penas em abstrato. De
igual sorte, tal controle podera ser realizado apds a aplicacdo da sanc¢do, pelo Poder Judiciario,
sempre que verificado que esta seja irrazoavel, desproporcional ou excessiva.

4.2 Ao Poder Executivo, dado que o lancamento é uma atividade vinculada, o espaco para
ponderacao da aplicacdo de penas é restrita aos limites tracados em lei pelo Poder Legislativo.
4.3 O controle ideal e mais efetivo, em termos, inclusive, de respeito & isonomia’®, é a

proporcionalizacdo das penas abstratas pelo Poder Legislativo. Serd mediante este esforco de

6 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 3. ed. S3o Paulo: Noeses, 2009, 888p.

’ Nesse sentido, podemos citar, verbi gratia, SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AgRg no Recurso Especial n?
1.220.414/SC. Relator Min. Humberto Martins. 22 Turma. J.: 19/05/2011. D.J.E.: 25/05/2011.

® SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit. (Vd. nota 5), 742p.

° “No campo punitivo, a intensidade das puni¢des corresponde ao principio da retribuicdo, a vista da valoracdo
legislativa dos bens juridicos tutelados” (ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 159-160).



delimitacdo da pena possivel, levando-se em consideracdo o bem juridico atingido e as
circunstancias pessoais do infrator (e até mesmo, como se vé no Direito Penal, definir limites
minimos e maximos para a imposi¢do de sancdo, conferindo uma margem para a analise e
deciséo do aplicador), que se obtera um direito sancionador mais justo em mateéria tributéria,
afastando-se excessos de penalizacédo e o enriquecimento indevido do Estado.

4.5 Como anota SCHOUERI, nosso ordenamento juridico ndo apenas contempla a hipotese de
proporcionalizacdo da pena, como também, de certa forma, a impde®.

4.5.1 Sua possibilidade reside no fato de que a imposicdo de multa ndo estd submetida a
mesma rigidez que a imposicdo de tributos: para as penalidades, o proprio CTN permite que
seja concedida alguma abertura a autoridade administrativa, desde que nos limites da lei (cite-
se, neste sentido, a possibilidade de remissdo pela autoridade fiscal nos termos de lei).

4.5.2 Sua imposicao reside no fato de que, sendo o poder tributario sancionador decorrente do
ius tributandi, submete-se aos limites do ndo-confisco e da proporcionalidade.

45.3 O Poder Legislativo, portanto, poderd: (i) fixar, ele mesmo, as penalidades em
conformidade com a gravidade da infracdo; e (ii) estipular limites minimos e maximos em que
a autoridade fiscal possa impor sancdes, levando em consideracdo o0 caso concreto e as
circunstancias previstas em lei, que poderdo, inclusive, ser aquelas do art. 172 do CTN.

4.6 Nada obstante, nem sempre a proporcionalizacdo em abstrato da pena consegue impedir a
aplicacdo de sancOes excessivas ou desproporcionais. Dai a importancia do Poder Judiciario
no controle concreto da aplicacdo de sanc¢des tributarias, eis que podera avaliar se a san¢do
aplicada corresponde com as peculiaridades do caso e as circunstancias pessoais do infrator.
4.7 Consoante as licdes de MARIZ DE OLIVEIRA, em qualquer campo ou caso, as san¢oes
deverdo ser justas, adequadas, proporcionais e razoaveis™'. Razoaveis serdo aquelas em que a
penalidade imposta guarde relacdo de equivaléncia com a gravidade da infracdo e da lesédo ao
bem juridico tutelado; adequadas e proporcionais serdo aquelas que passem no exame da
proporcionalidade, isto é, que haja adequacdo entre meios (sancdo cominada) e fins (triplice
funcdo das sangdes tributérias), vendando-se a imposicdo de medidas superiores aquelas
estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico; e justas serdo aquelas que nédo
causem restricdo excessiva a um direito fundamental, ceifando seu nucleo essencial.

4.8 Verificando-se abusos, poderd o Poder Judiciario: (i) excluir o infrator da norma que
comina a sancdo; ou (ii) realizar o controle da intensidade da medida punitiva, realizando a

dosimetria da sancdo aplicada, que seja mais indicada para cumprir a sua triplice finalidade.

' SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit. (Vd. nota 5), p. 738-739.
"' OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Op. cit. (Vd. nota 4) , 401p., nota de rodapé n2 1.



Em ambos os casos, ndo estaria atuando “positivamente”, mas “pensando coerentemente
aquilo mesmo que o Poder Legislativo, atuando nos limites estabelecidos pela Constituigéo,

3912

previu para casos analogos” ™. Trata-se de imposicdo da isonomia que a lei tributaria

sancionadora trate diferentemente aqueles que possuirem diferentes intensidades de culpa®®.

5. Conclusoes

5.1 O poder sanciodador das autoridades fiscais ndo é ilimitado. Em decorréncia da tripla
finalidade da sancéo tributaria, somente serdo infragdes os atos do contribuinte contrarios ao
ordenamento juridico, em que seja possivel a identificagdo, no minimo, de culpa do infrator.
5.2 A perspectiva da responsabilidade por infragdes tributarias como uma prote¢cdo minima,
sobre conferir uma interpretacdo sisttmica ao enunciado prescritivo do art. 136 do CTN,
conduz o aplicador do direito a diretrizes seguras para a instituicdo de san¢es tributarias.

5.3 E importante que o Poder Legislativo realize um esforco para proporcionalizar a
cominacdo de sangdes em abstrato, visando a realizar a isonomia. Cabe ao Poder Judiciario
realizar o controle no caso concreto, a luz da circunstancia e da culpabilidade do infrator, sem

que isso signifique atuar como “legislador” positivo, mas auténtico intérprete do Direito.
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