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Resumo: As sangbes administrativas tributarias ndo se sujeitam ao
principio do ndo-confisco. Em que pese a imposi¢do de
sancdes decorrentes de descumprimento de obrigacao
tributaria ou de deveres instrumentais encontrar limites
no direito de propriedade, nos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade, o principio do ndo-confisco ndo
pode ser invocado em razado da distingdo dos regimes
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Infracdes e sanc¢des

A norma juridica tem por finalidade regular os comportamentos
intersubjetivos de seus receptores. Recebida amensagem, asignificacdo
atribuidaaos enunciados prescritivos, seu destinatario tem duas aternativas:
respeita-la ou desrespeité-la. Como observa Amaro (1972, p.25), é da
natureza proépria da norma juridica esta possibilidade de seu
descumprimento.

No caso do desrespeito ao comando juridico, tem-se uma infragéo:
uma conduta, comissiva ou omissiva, contréria ao que preceitua o
ordenamento juridico. A esta ndo correspondéncia entre a conduta do
sujeito e anormajuridica, o ordenamento juridico atribui uma sancdo: a
reacdo do direito ao descumprimento de um dever legal.

Cometidaainfracéo, o direito reage com adevidasangdo jaestipulada
previamente. E esta possibilidade de se valer do uso da forca
i nstitucionalizada para que seus comandos sejam efetivamente obedecidos,
guando isto ndo se dade formaespontanea, quediferenciaanormajuridica
das demais normas. A esta possibilidade d&-se 0 nome de coercibilidade.

Infracdes tributérias

A infracdo ouilicito, isto é, ando prestacéo da conduta prescrita na
normajuridica, podeter anatureza de umainfracdo tributaria. Conforme
assinalaPimenta (2002, p.176), “ Ontol ogicamente, ndo hadiferencaentre
ilicitocivil, penal, administrativo, etc. Em qual quer campo dateoriajuridica,
0 conceito mantém-se inalterado.”

Algumas infragBes de natureza tributaria podem dar ensejo a
aplicacdo dalei penal. S&o infragdes mais graves, assim consideradasem
conformidade com os parémetros valorativos do legislador, e que, por
esta razdo, seguem regime juridico distinto das meras infrages
administrativas tributarias. Estas infragdes mais graves também sdo
chamadas de crimefiscal (CARVALHO, 2003, p. 506), delito (COELHO,
2001, p. 21), infragdo penal (AMARO, 1972, p. 25).

Essas infragbes penais ou criminais ndo fazem parte do Direito
Tributario e sim do Direito Penal, pois seguem a principiologia penal e
decorrem de um processo penal. “O Direito Tributario ocupa-se
estritamente dasinfragdes fiscais (infragdes ou ilicitos que ndo configuram
delitos penais)” é a afirmacao categdrica de Coélho (2001, p.22).

S0 estasinfragdes, as quais chamamos deinfragdes administrativas
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tributérias, que serdo objeto deste estudo. Assim, submetem-se ao regime
juridico administrativo, ou, maisespecificamente, ao regime juridico
administrativo sancionador! tributério?, as infragdes tributérias, como
passamos a chamé-las doravante.

Dentro destes limites, seriam infracfes tributarias, segundo Coélho
(2001, p. 19): “ &) ndo pagar o tributo previsto em lei ou fazé-lo adestempo
ouamenos,; b) praticar atosvedadospelalei tributariaou deixar de praticar
atos obrigatdrios, segundo esta mesma lei” (grifos do autor)

Ainda segundo sua exposi¢ao, desta divisdo decorrem duas especies
deinfragBestributérias: as substanciais, decorrentes de descumprimento
daobrigacao principal (o pagamento do tributo) e asformais, decorrentes
do descumprimento de deveres instrumentais (COELHO, 2001, p.24).

Sanc0es tributarias

As significagbes que o vocabulo sancdo pode tomar sdo vérias.
QUEIROZ (1999, p.45) destaca as seguintes acepcles dentre as vérias
gue o vocébulo pode ter:

a) como ato de natureza confirmativa do titular do Poder Executivo,
gue compde o processo de formacdo de uma lei ja aprovada pelo
Poder L egidativo (CRFB —art. 66 e §8); b) como sindnimo de punicéo,
pena, prescritano consequiente de norma primaria punitiva; e c) como
sinénimo de providéncia regulada pela norma secundaria, aplicavel
coercitivamente com a intervengdo do Estado-juiz (isto &, a
possibilidade de exercer coacéo).

Ainda o referido autor acrescenta a essas trés possibilidades o uso
do vocabulo como prémio, as chamadas san¢fes positivas (QUEIROZ,
1999, p.46). Estas sangdes sdo mecanismos utilizados pelo direito com a
finalidade deincentivar comportamentos socialmente almejados. No direito

! FERREIRA, (2001, p. 85) ao dissertar sobre as sanges administrativas propde o
reconhecimento deste regime juridico administrativo menor, dentro do regime juridico
administrativo amplo: “Considerando-se, entdo, a sangdo como o marco delimitador
(objeto) do regime juridico-administrativo sancionador, ndo sera justificavel confundi-lo,
especialmente com o regime juridico-penal, ou ainda com qualquer outro, mesmo que
aliado ao exercicio da funcdo administrativa, quer em sentido amplo, quer em sentido
estrito.”

2 0O vocéabulo tributério é acrescentado a expressdo original do estudo acima referido, em
razéo da delimitacdo da natureza tributéria das infrac6es e sangdes analisadas neste trabalho.
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tributario, essas sangfes positivas sdo bastante utilizadas, como os
incentivosfiscais.

Como se V&, nem todas as sancbes podem ser consideradas como
castigo. Porém, namaioriadasvezes, elas sereferem “aumadesvantagem,
um castigo” (QUEIROZ, 1999, p. 46)3. Quanto mais gravosa ainfracéo
cometida, mais severaasancao imputada. Nisto sediferenciam as sangdes
administrativastributérias das penaistributarias:

Na sancao administrativa nés temos castigos aplicaveis por
autoridades administrativas, de acordo com o processo administrativo
esegundo leisadministrativas. A sancéo criminal é aplicavel por juizes
criminais, de acordo com o processo criminal e seguindo alegislacéo
penal (AMAROQ, 1972, p. 29).

Noslimitesdeste trabalho, em que designamos por infracéo tributaria
apenas as exercidas na funcdo administrativa, a sancdo tributaria é a
resposta a0 descumprimento de um dever legal de natureza tributéria
(substancial ou formal), no exercicio dafuncdo administrativa.

Pimenta (2002, p.177) cita, como espécies de sancles tributérias, as
sancBes que atingem direitos patrimoniais (ex.: multa) e as san¢bes que
alcangcam direitos ndo patrimoniais (ex.: interdicéo de estabel ecimento).

Regime juridico sancionador tributario

Conforme j& assinalado, a constatacdo da existéncia das infragdes
tributarias e suas respectivas sangdes importa no reconhecimento de um
regimejuridico préprio delas. Nas palavras de Santi (1996, p.83), regime
juridico € “conjunto de principios juridicos informadores de um
conglomerado normativo.” Retorna-se, heste ponto, aquele regimejuridico
sancionador tributério, referido em passagem anterior.

Os principios sdo normasjuridicas (ndo no sentido de normasjuridicas
stricto sensu, pois ndo comportam a estrutura implicacional hipétese —

3 Nesse sentido, ensina Ataliba (1992, p.40-1): “A sang@o ndo é sempre e necessariamente
um castigo. E mera conseqiiéncia juridica que se desencadeia (incide) no caso de ser
desobedecido o mandamento principal de uma norma. E um preconceito que precisa ser
dissipado — por flagrantemente anticientifico — a afirmag&o vulgar, infelizmente repetida
por alguns juristas, no sentido de que a sang&o é castigo. Pode ser, algumas vezes. Ndo o é
muitas vezes. Castigo, pena, penalidade é espécie do género sangdo juridica. Nem toda
sangdo é castigo, embora todo castigo (espécie) seja sangdo.”
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conseqliéncia®, mas no sentido de que dotados dejuridicidade) carregadas
de alto valor semantico, que, por esta razéo, se irradiam por um campo
maior do direito.

Carvalho (2003, p.143-7) detecta que, no uso do vocabulo principio,
ele pode tomar as acepgdes de valor ou de limite objetivo, insertos ou ndo
em regrasjuridicas de posi¢do mais privilegiadano ordenamento juridico.
Ao anadlisar os principios que possuem caréter de valor, o intérprete é
envolto em subjetividades e entrard em jogo sua ideologia, enquanto o
respeito, ou ndo, aos limites objetivos sdo facilmente comprovados. No
entanto, alerta o mesmo autor, os limites objetivos tém como finalidade
metas dotadas de valor. Cita, como exemplos dos primeiros, valores, o
principio dasegurancajuridica, justicaou igualdade. Como exemplos de
limites objetivos, o daanterioridade e dalegalidade.

Portanto, para o reconhecimento de um regime juridico sancionador
tributério, devem ser selecionados quais os principios |he ser&o proprios.
Neste particular, adoutrinadiverge arespeito daimportacdo dos principios
penais a este regime juridico. Cremos gque, na verdade, ndo ha qualquer
importac&o de principios de outros ramos do direito parao regimejuridico
sancionador tributério®. 1sto porque os principios que lhe informar&o sdo
0s principios constitucionais, emborando possamos hegar acoincidéncia
entre alguns deles, pois todos os ramos do direito tiram seu fundamento
devalidade da Constitui¢do. Mas, reiteramos, a origem destes principios
€, inegavelmente, a Constituicéo Federal®.

Outro ponto controvertido é saber se as sangdes submetem-se ao

4 Santi (1996, p. 83) ensina que “Trata-se sim, de fragmentos normativos que integram o
arcabougo de normas juridicas, vale dizer, alteram, constituem (positiva e negativamente)
e delineiam os elementos da estrutura das normas, seja pelo antecedente, seja pelo
consequente normativo.”

5 Como exemplos destes principios penais sdo citados o principio de que ndo ha crime sem
lei que o defina e no principio “in dubio pro reo”. O primeiro deles, como se vera adiante,
nada mais € que uma especificagdo principio da legalidade, o qual é também reconhecido
pela lei tributédria em seu art. 97 e, quanto ao segundo, também o CTN o trata de maneira
auténoma no art. 112: “A lei tributéria que define infragdo, ou lhe comina penalidades,
interpreta-se de maneira mais favoravel ao acusado, em caso de duvida quanto: I- &
capitulacdo legal do fato; |- a natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou a
natureza ou extensdo dos seus efeitos; 111- a autoria, imputabilidade, ou punibilidade; IV- &
natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduag&o.”

6 Nesse sentido, posiciona-se Ferreira (2001, p. 86): “O que ndo se pode logicamente negar,
pois, é a existéncia de um minimo regime juridico sancionador, afeto a propria Teoria
Geral do Direito e a nogéo de funcéo publica, através do qual, independentemente da
natureza da sancéo (penal ou administrativa), reconhecem-se alguns principios como
sendo de cogente aplicagéo”.
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regimejuridico tributério, isto €, se os principios ti picamente tributarios
seriam os mesmos que compdem o regimejuridico sancionador tributario.
Assim, indaga-se se as san¢Oes devem subordinar-se aos principios
especificos dalimitacdo ao poder de tributar.

As sangBes tributarias, embora decorrentes de desobediéncia a
obrigacdes e deveres afetos amatériatributo, com este ndo se confundem.
E cedico quetributo nasce daocorrénciade um ato ou fato licito, enquanto
asancao tributariatem origem em um ato ou fatoilicito, de acordo com o
gue preceitua o Codigo Tributario Nacional — CTN, em seu art. 3°.
ConformeAtaliba (1992, p.33), “ Dosfatosilicitos nascem multas e outras
consequéncias, que ndo configuram tributo, por isso ndo integrando seu
conceito, nem submetendo a seu regimejuridico.”

Neste diapasdo, Horvath (2002, p.114) ensinaque “os principiosque
regem as infragBes sdo distintos daquel es que informam atributacgo. Ha
diferenca ontolégica, 0 que ndo permite a comparagdo de uma situagéo
com aoutra.” E igualmente o pensamento de Carvalho (2003, p.412-3):
“Entretanto, é 6bvio que o regime a que se submete arelacdo juridicado
tributo estalonge de ser 0 mesmo dos vincul os sancionatérios.”

N&o obstante o posicionamento dos autores citados, esta posicao
ndo é unanime. Entende Andrade Filho (2003, p.112) que

A despeito dessas decisfes, e da clareza do preceito do art. 3° do
CTN, éinegavel que adiversidade de regimejuridico entretributo e
penalidade é quase imperceptivel. De fato, ao determinar que a
penalidade pecuniariaintegrao montantedo ‘ crédito tributario’ como
obrigacdo tributéria, 0 § 1° do art. 113 do CTN equiparaum instituto a
outro, isto &, atribui um Unico regimejuridico aambasasfiguras.

Ora, em nosso entender, ndo procede dizer que o art. 113, § 1°, do
CTN, autorizaria essa semelhanga de institutos, eguiparando regimes
juridicosdereaidadesjadiferencadas, pelo préprio CTN, ao estabel ecer
para elas defini¢des distintas. Como assevera Gama (2003, p.121), “por
meio de defini¢des que se especifica aquilo que sera objeto de estudos,
separando-o de todos os demais elementos que ndo o integram.”

Com isso queremos dizer que, se 0 CTN definiu expressamente o
gue é tributo em seu art. 3°, e no mesmo artigo define a distingéo de
tributo e penalidade (a licitude ou n&o do ato), ndo os diferencou para
igual&-1os em seus respectivos regimes juridicos. Se seus efeitos fossem
0S mesmos, cremos ndo haver necessidade de nomeé-| os diferentemente.
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Alémdisso, adiccdo doart. 113, § 1°, é defeituosajustamente ao equiparar
estas realidades distintas’.

Assim, entendemos que os principios afetosamatériatributariadevem
ser observados em relacdo ao tributo, servindo de limites a suaimposi¢céo,
“ao poder de tributar”, nas palavras do Texto Constitucional, dos entes
competentes, ndo se aplicando as infragdes-sangdes tributarias.

Fundamentados na premissa acima exposta, passamos a analisar se
as sangdes tributérias devem submeter-se ao principio da proibicéo de
tributos com efeitos confiscatorios.

Principio do n&o-confisco

O principio do ndo-confisco, corolario do principio da propriedade,
esta previsto ha Secdo que trata “ Das Limitacdes ao Poder de Tributar”,
em seu art. 150, inc. |V, da Constituicso Federal — CF: “E vedado utilizar
tributo com efeito de confisco”. EnsinaAmaro (2001, p.139) queo referido
principio “impede gque, a pretexto de cobrar tributo, se aposse o Estado
dosbensdoindividuo”.

Quanto a aplicacdo do principio do ndo-confisco as sangdes, expde
Horvath (2002, p.114), ao dissertar sobre este principio, que

E grande atentac&o de procurar enquadrar quantia excessivaimposta
como penalidade pela legislacdo tributaria dentro da moldura do
principio da ndo-confiscatoriedade. Contudo, o rigor cientifico que
entendemos deva preval ecer numaabordagem que pretenda cientifica
nos afasta dessa possibilidade.

Cintra (2004, p.79) também entende que o principio que vedao tributo
confiscatdrio ndo compde o regime juridico sancionador tributario:

Quanto as san¢des administrativas tributérias, levando-se em
consideracdo que el as ndo sdo tributos, disso resultaque ndo é correto

7 A este respeito, a posi¢ao de Coélho (2001, p. 50): “O CTN, j& vimos, incoerentemente
depois de extremar o art. 3° o Tributo da Multa Fiscal (esta Ultima, prestacéo pecuniéria
a titulo de sancdo de ato ilicito) considera Crédito Tributario tanto o quantum dos tributos
como o quantum das multas fiscais. Fé&-lo, no entanto, apenas para conferir ao crédito da
multa agdo de execucdo fiscal, procedimento expedito ndo cognitivo e de expropriacéo
dos bens do devedor.” No mesmo sentido, Horvath (2002, p.115); Santi, (1996, p.119) e
Carvalho (2003, p.291-2).
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utilizar oart. 150, inciso 1V, como fundamento juridico impeditivo do
apontado efeito confiscatério.

Por suavez, Coélho (2001, p.63), citando o art. 5°, inc. L1V (“ninguém
seraprivado daliberdade ou de seus bens sem o devido processo legal™),
combinado com oreferido art. 150, inc. IV, ambos da Constituicdo Federal,
vé no principio do ndo-confisco um limite quantitativo para as multas.
Assim, quando amulta“étal que agride violentamente o patrimdnio do
cidadao contribuinte, caracteriza-se como confisco indireto e, por isso, é
inconstitucional” (COELHO, 2001, p.67).

Diase Siqueira (2004, p.130) também néo véem restri¢do aaplicacdo
do principio do ndo-confisco aimposi¢do de san¢Bes tributarias:

Em matéria tributéria ha expressa previsdo quanto a vedacdo dos
tributos alcancarem val ores confiscatorios (art. 150, 1V, CF). Quanto a
este dispositivo, é restrito raciocinar no sentido de que a vedacdo do
confisco aplica-se, tdo-somente, aimposicdo de tributos, jaque seria
consequénciadiretado principio dacapacidade contributiva, que ndo
seaplicariaas multas.

O Supremo Tribunal Federal — STF — posiciona-se no sentido de
aplicar o principio da ndo-confiscatoriedade as multas, como se vé do
julgamento daADI 1075-DF:

A proibicdo constitucional do confisco em matériatributaria— ainda
gue se trate de multa fiscal resultante do inadimplemento, pelo
contribuinte, de suas obrigacdes tributérias — nada mais representa
sendo a interdicdo, pela Carta Politica, de qualquer pretensdo
governamental que possa conduzir, no campo dafiscalidade, ainjusta
apropriacdo estatal, no todo ou em parte, do patriménio ou dos
rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela
insuportabilidade da carga tributaria, o exercicio do direito a uma
existénciadigna, ou apraticade atividade profissiona licitaou, ainda,
aregular satisfacdo de suas necessidades vitais basicas.

8 .. TRANSGRESSAO, NO ENTANTO, PELA LEI N°8.846/94 (ART. 3° E SEU
PARAGRAFO UNICO), AO PRINCICIPO CONSTITUCIONAL DA NAO-
CONFISCATORIEDADE TRIBUTARIA — SUSPENSAO CAUTELAR DA EFICACIA DE
TAL PRECEITO LEGAL — MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA EM PARTE. (ADI 1.075/
DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ, 24.11.06).
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Conforme consignado ho item anterior, tomamos como premissa a
distingdo entre regime juridico tributario e regime juridico sancionador
tributério, referindo-se o primeiro aos tributos e 0 segundo as san¢des
tributérias. Como conseqliéncia, ndo podemasaplicar principios especificos
dos tributos as san¢fes, o0 que impede, fiéis & nossa premissa, aplicar o
principio do ndo-confisco as multas. Dessa forma, concordamos com
Horvath e Cintra, citados acima. Todavia, 0 contribuinte ndo se encontra
desprotegido em relacdo as multas de valor exacerbado.

Entendemos, assim como Horvath (2002, p.115), que, embora o
principio do ndo-confisco ndo possa ser aplicado na estipulacdo das
san¢es, o direito de propriedade, consagrado no Texto Constitucional em
seu art. 5°, inc. XXII, pode ser invocado, pois as sangdes ndo podem
acarretar perdimento de bens, ando ser no caso expresso pelaCongtituicéo
Federal, quando a propriedade é usada para fins ilicitos (CF, art. 243,
parégrafo Unico). Mesmo neste caso, devera haver um processo judicial
(CF, art. 5°, inc. L1V), jamais por meio de um processo administrativo,
como no caso das infragBes tributérias. Portanto, multa pecunidria
decorrente de obrigaces ou de deveresinstrumentaisde naturezatributaria
ndo pode ser de tal monta que desrespeite o direito de propriedade do
contribuinte.

A esseargumento, podemos acrescentar asreflexdes de Cintra (2004,
p.79), que, af astando aincidénciado principio do ndo-confisco naimposicéo
das sanc¢Bes administrativas tributérias, prefere

lancar mao dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade,
gue se mostram como verdadeiros obstaculos a eventual tentativa de
proceder-se a confiscagdo como conseqiiénciajuridicaa ser atrelada
apréticadeinfragdes tributarias de natureza administrativa.

Diase Siqueira (2004, p.131) destacam ostrés elementos do principio
da proporcionalidade (adequagéo, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito) com relacdo a matéria:

Com efeito, como medida estatal destinada a restringir direitos, o
sancionamento ha de efetuar-se dentro das balizas da adequacéo, de
necessidade (proibicdo de excesso) e daproporcionalidade em sentido
estrito. Punir umainfragdo administrativade format&o gravosaque se
igual e ou supere 0 montante da obrigacdo principal, ou que implique
impedir o préprio funcionamento da atividade exercida pelo
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contribuinte, é nitidamente excessivo (violacdo daproporcionalidade
como necessidade) e desproporcional em sentido estrito (ja que tal
medidatraz mais desvantagens do que vantagens para a consecucéo
do interesse publico)°.

Também o STF utiliza-se do principio darazoabilidade paracondicionar
a atuacdo estatal em sede de tributacdo, impedindo que o Estado aja
imoderadamente'®.

Podemos assim concluir que, embora ndo possamos fundamentar a
proibicéo de sancao administrativatributériade val or excessivo no principio
do ndo-confisco, podemos lancar mé&o do direito de propriedade e dos
principiosdaproporcionalidade e darazoabilidade como limitesaatividade
sancionadora do Estado, de maneira a proteger direitos fundamentais do
contribuinte.
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