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RESUMO

ALVES, Marilia Bezzan Rodrigues. As Sanc¢fes Politicas no Direito Tributério
Brasileiro. S&o Paulo: PUC-SP, 2019. Dissertacdo de Mestrado em Direito pela

Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo.

O objetivo do presente trabalho é sistematizar o discurso existente acerca das
sang0es politicas. Para tanto, adotamos o método hermenéutico analitico, expandido
pela corrente filosofica do constructivismo I6gico seméantico. Partimos do estudo da
teoria da norma juridica, para ingressarmos no campo das sanc¢oes tributarias e dos
elementos do sistema constitucional relevantes ao tema, que envolvem a competéncia
tributaria e a competéncia sancionatéria, bem como os principios constitucionais
garantistas de direitos fundamentais dos administrados. Com base nesse aparato
conceitual, analisamos as cargas semanticas atribuidas ao termo “sancéo politica”
pelo Supremo Tribunal Federal, responsavel por criar a expressao, depreendendo 0s
critérios utilizados pela Corte Suprema para identifica-las. Em seguida, abordamos as
significacbes atribuidas pela doutrina, em uma analise semantico pragméatica do
assunto. Por fim, analisamos as sancfes politicas sob o plano sintatico-pragmatico,
com o intuito de demonstrar sua atuacédo nos critérios das normas primaria dispositiva,
primaria sancionatdria e secundaria, utilizando o método da Regra Matriz de
Incidéncia Tributéria, de modo a propor “modalidades” de sangdes politicas (san¢éo

politica dispositiva, san¢ao politica sancionatoria e sangéo politica processual).

Palavras-Chave: sanc¢des politicas; cargas semanticas; vicios sintéticos;

inconstitucionalidades.



ABSTRACT

The aim of the present dissertation is to systematize the existing discourse on political
sanctions. For this purpose, we adopt the analytical hermeneutic method, expanded
by the philosophical current of logic and semantic-structured constructivism. We
started from the study of the theory of the legal norm, to enter the field of tax sanctions
and the elements of the constitutional system relevant to the subject, which involve the
tax competence and the sanctioning competence, as well as the constitutional
principles that guarantee fundamental rights of the administrated. Based on this
conceptual apparatus, we analyzed the semantic burdens attributed to the term
“political sanction” by the Federal Supreme Court, which was responsible for creating
the expression, by deriving the criteria used by the Supreme Court to identify them.
We then addressed the meanings attributed by the doctrine in a semantic pragmatic
analysis of the subject. Finally, we analyzed the political sanctions under the syntactic-
pragmatic plan, in order to demonstrate their actions in the criteria of the dispositive
primary, primary sancionatory and secondary norms, using the method of the “Tax
Matrix Rules” (“Regra Matriz de Incidéncia Tributaria®), in order to propose “modalities”
of political sanctions (dispositive political sanction, sanctioning political sanction and

procedural political sanction).

Keywords: political sanctions; semantic burdens; syntactic vice; unconstitutionalities.
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INTRODUCAO

O método hermenéutico-analitico parte do pressuposto de que o recorte do
objeto é fundamental ao seu conhecimento, ja que ndo ha como conhecé-lo em sua
totalidade. Nesse sentido, para se aproximar do objeto de estudo, o primeiro passo é
cindi-lo, com finalidade cognoscitiva, buscando reduzir suas complexidades, voltando-

se, ao final, ao todo, j& que o objeto em si mesmo € indissociavel.

O enfoque na estrutura da norma juridica em sentido estrito representa
cisdo necessaria ao presente estudo, por permitir a identificacéo das diversas cargas
semanticas atribuidas ao termo “sancao politica” e sua atuagdo nos critérios que
compdem a estrutura da Regra Matriz de Incidéncia Tributaria, a qual, embora
pensada como norma padrdo de incidéncia dos tributos, pode ser utilizada para a

analise pormenorizada das normas tributarias sancionatorias.

Diante disso, partiremos do estudo da estrutura sintatica das normas
juridicas, representadas por juizos hipotéticos condicionais, compostos por
antecedente e consequente, ligados por um vinculo de causalidade. Essas normas se
diferenciam das demais normas existentes devido a coacdo, que caracteriza 0
exercicio da prerrogativa do Estado de aplicar uma consequéncia gravosa de maneira

forcada diante da resisténcia ao adimplemento voluntario da norma punitiva.

Nesse sentido, é possivel afirmar que ndo existe norma juridica sem
sancdo, enquanto penalidade imposta pelo descumprimento de uma conduta
prescrita. Adotaremos, portanto, a concep¢ao de Hans Kelsen de que a “norma
juridica completa” é composta por uma “norma primaria”, que estabelece uma relagao
juridica diante da pratica de uma conduta licita, e por uma “norma secundaria”’, que
estabelece o0 uso da coacéo diante do descumprimento da relacao juridica imposta no
consequente da norma primaria, com a participacao do Estado-juiz, inico responsavel

pelo uso da coacéo.

Trabalharemos, ainda, com a subclassificagdo das normas primarias
proposta por Eurico Marcos Diniz de Santi, em “norma primaria dispositiva” € “norma
primaria sancionatoria”. A primeira € caracterizada pela previsdo de uma conduta licita
em seu antecedente e pela imputacdo de uma relacdo juridico tributaria em seu

consequente. A segunda, por sua vez, é caracterizada pela previsao de uma conduta
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ilicita em seu antecedente, correspondente ao descumprimento da relacéo juridico
tributaria imposta no consequente da norma primaria dispositiva, e pela imposicéo de

uma penalidade em seu consequente, sem 0 uso da coacéao.

Estabelecidas essas nog¢fGes acerca da norma juridica completa,
passaremos a analisar as sancfes tributarias, sua natureza e finalidades.
Identificaremos as diferengas substanciais existentes entre “tributo” e “sancao’,
apontando as confusdes conceituais realizadas pelo Cédigo Tributario Nacional entre
essas figuras, o que se deve, em parte, a escassez de disposi¢ces constitucionais

acerca das sancoes tributarias.

Analisaremos as significacdes atribuidas as “sancdes tributarias”,
determinadas pela estrutura das normas juridicas que as prevejam — norma primaria
sancionatoria e norma secundaria -, bem como a teleologia dessas sancdes, que se
voltam a protecdo do interesse publico secundéario, adotando funcéo

repressiva/punitiva e preventiva.

Diante dessas premissas acerca da estrutura das normas juridicas e das
sancg0es tributarias, analisaremos 0s aspectos do sistema constitucional relevantes ao
estudo das sancdes politicas, quais sejam, a competéncia tributaria, a competéncia

sancionatoria e os principios garantistas de direitos fundamentais dos administrados.

A competéncia tributdria, enquanto aptiddo para instituir tributos
(competéncia legislativa), € bem delimitada pela Constituicdo da Republica, que
disp6e amplamente sobre o assunto. Ndo ha, contudo, disposi¢cdes constitucionais
acerca da competéncia sancionatdria. Nao obstante, entendemos que a competéncia
sancionatoria advém da préopria competéncia tributaria: o ente politico competente
para instituir o tributo sera o mesmo que possui o dever-poder de sancionar o

descumprimento da obrigacéo tributaria e dos deveres instrumentais correlatos.

Ainda, os principios constitucionais sdo responsaveis por delimitar a
competéncia sancionatoria, balizando o exercicio do ius puniendi estatal, em garantia
aos direitos fundamentais dos administrados. No ambito do direito tributario
sancionatorio, notadamente no tocante as sanc¢des politicas, interessam principios
gerais do direito que decorrem do proprio Estado de Direito, quais sejam, o principio
da legalidade, do devido processo legal, da proporcionalidade, da razoabilidade e da

seguranca juridica. Interessam, ainda, alguns principios de direito penal, que
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compdem os “principios gerais da repressdo”, aplicaveis ao direito tributario
sancionatorio em decorréncia do carater sisttmico do ordenamento, sdo eles:
principio da individualizacdo da pena, principio da presuncdo de inocéncia e do
principio do in dubio pro reo.

Finalmente, diante dessas premissas, ingressamos no estudo da origem do
termo “sancao politica”, criado pelo Supremo Tribunal Federal. Identificaremos que a
Corte utilizava a expressao para designar situacdes tidas como legitimas, embora
configurassem o arbitrio estatal em detrimento de direitos dos contribuintes.

Com o tempo, o STF alterou esse entendimento, passando a utilizar a
mesma expressao “sancao politica” para designar situagbes desautorizadas pela
Carta Magna, por violarem direitos e liberdades individuais, em afronta a principios
constitucionais. Nesse contexto, editou trés sumulas que vedam a utilizacdo desses

“mecanismos indiretos de cobranca do crédito tributario” (Simulas n°s 70, 323 e 547).

Analisaremos a jurisprudéncia da Corte, por amostragem, de modo a
depreender critérios de identificacdo das sancdes politicas, quais sejam: (i)
mecanismo indireto de cobranca do crédito tributario; (ii) violacdo a principios
constitucionais; (iii) violacdo ao livre exercicio da atividade econémica e a livre
iniciativa; (iv) ndo caracterizacdo do exercicio do poder de policia administrativa; e (v)

obrigatoriedade de submissao a restricao imposta.

Em seguida, trataremos das significacdes atribuida ao termo pela doutrina,
na tentativa de sistematizar as cargas semanticas que lhes foram atribuidas ao logo
dos anos, 0 que acabou ocasionando o desgaste da expressdo diante de sua

utilizacao para designar situacfes das mais diversas.

Concluida a analise semantico pragmatica, ingressaremos na analise
sintatico pragmatica, na tentativa de demonstrar que as sancdes politicas podem atuar
nos critérios das normas primaria dispositiva, primaria sancionatéria e secundaria.
Algumas vezes, inclusive, atuam em critérios de mais de uma dessas normas,
eivando-as de inconstitucionalidades por violar principios constitucionais que
garantem direitos fundamentais dos administrados e limitam a competéncia tributaria

e sancionatéria, de modo a evitar o arbitrio estatal.

Com isso, pretendemos sistematizar o discurso existente ha tantos anos

sobre as sancdes politicas, buscando resgatar sua carga semantica e limitar a
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abrangéncia do termo para designar toda e qualquer inconstitucionalidade decorrente
da pratica da Administracdo Publica de violacdo a direitos e liberdades dos

administrados.
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CAPITULO 01 - NOCOES DE TEORIA DA NORMA JURIDICA NECESSARIAS AO
ESTUDO DAS SANCOES POLITICAS

1. A ESTRUTURA LOGICO-SINTATICA DAS NORMAS JURIDICAS

Trataremos, nesse capitulo, do aspecto sintatico das normas juridicas,
demonstrando a homogeneidade - nesse aspecto - de todas as normas que compdem
o ordenamento juridico. Iremos demonstrar, também, o papel da coacdo para o
sistema normativo, apontando a sancdo (em sentido amplo) como elemento essencial

para garantir juridicidade aos enunciados prescritivos de condutas.

Com base nesse arsenal tedrico, pautado na teoria da norma juridica,
pretendemos separar as diferentes acepcdes do termo “sang¢do politica”, com o

objetivo de sistematizar a matéria, diante do desgaste semantico atribuido ao termo.

1.1. IMPORTANCIA DO METODO HERMENEUTICO-ANALITICO

O método hermenéutico-analitico de conhecimento parte do pressuposto
de que o recorte do objeto a ser conhecido € imprescindivel, por ser impossivel
conhecé-lo em sua totalidade. Nesse sentido, a primeira etapa para o conhecimento
de um determinado objeto € a cisdo de acordo com 0s interesses cognoscitivos do
intérprete, decompondo-o analiticamente com a finalidade de reduzir suas
complexidades. Apds essa cisdo com escopo metodolégico, em uma segunda etapa,

retorna-se a visao geral do objeto.

z

O recorte necessario ao conhecimento é embasado nos referenciais
culturais do ser cognoscente, operando-se no ambito da consciéncia, que permite a
separacdo entre 0os elementos que interessam e aqueles que n&o interessam,

conforme ilustra o professor Lucas Galvao de Britto:

Por vezes, realizamos esses procedimentos, reiteramo-los desde os
primeiros dias aos Ultimos suspiros de nossas vidas. Tantas que, com efeito,
em algumas ocasides esquecemos que o todo, ao qual cremos conhecer, é
sempre uma parte, pois tudo que sabemos comecga com um corte, ou, na feliz
expressdo de Pontes de Miranda: ‘o cindir é desde o inicio.’.?

1BRITTO, Lucas Galvao de. Sobre o uso de definicdes e classificacées na construgédo do conhecimento
e na prescricao de condutas. In.: CARVALHO, Paulo de Barros (coord.) e BRITTO, Lucas Galvao de
(org.). Logica e Direito. Sdo Paulo: Noeses, 2016, p. 316.
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Esse recorte do objeto cria uma classe, cujas notas caracteristicas
estabelecidas denotativa e conotativamente sdo dadas por sua definicao, conferindo-
lhe homogeneidade. Deve-se ressaltar, contudo, que o recorte analitico possui
finalidade meramente cognoscitiva, pois o objeto em si mesmo € indissociavel. Trata-
se de estratégia de cunho metodoldgico que visa possibilitar o conhecimento do

objeto.

Estabelecidas essas premissas, adotaremos o método hermenéutico-
analitico para debrucar nossas atenc¢Bes a estrutura l6gico-sintatica das normas

juridicas, notadamente das normas juridicas sancionatorias.

1.2. HOMOGENEIDADE SINTATICA DAS NORMAS JURIDICAS

“Norma juridica”, como toda expressao, apresenta pluralidade de sentidos,
a depender dos valores, cultura e contexto em que se insere o intérprete. Sendo

assim, muito diverge a doutrina acerca da concepcao de norma juridica.

Isso ocorre, ndo raro, porque a expressao é utilizada indistintamente para
designar a interpretacdo presente nos quatro planos do percurso gerador de sentido
dos textos juridicos. Designa-se norma juridica os enunciados prescritivos que
compdem o suporte fisico do direito (plano S1); as significacbes a partir deles
construidas, expressas em proposi¢cdes juridicas (plano S2) e a estruturacdo dedntica

dessas proposicoes (planos S3 e S4).

Como proposta metodolégica para dirimir tais confusdes conceituais
existentes, o professor Paulo de Barros Carvalho classifica as normas juridicas em
normas juridicas em sentido amplo e normas juridicas em sentido estrito. As primeiras
referem-se aos enunciados prescritivos, textos do direito positivo, bem como as
significagdes a estes enunciados atribuidas, ainda ndo deonticamente estruturadas,
de forma que se situam nos planos S1 e S2. As segundas, por sua vez, consistem na
significacdo deonticamente estruturada na forma hipotético-condicional (H - C),

situada nos planos S3 e S4.

As normas juridicas em sentido estrito s&o, portanto, atos de consciéncia
realizados pelo intérprete, estruturados na forma hipotético-condicional, redutivel a
formula dual “D (H > C)".
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Diante disso, depreende-se que a norma juridica ndo € um dado, mas sim
uma construcdo realizada pelo intérprete com base em seus valores, de forma que
nNao existe norma expressa, pois estd sempre implicita no conteddo dos textos
juridicos. Nesse sentido, as normas juridicas podem ser construidas de duas
maneiras: pelo legislador, de maneira direta e imediata, ao produzir enunciados
prescritivos que integram o sistema juridico; e pelo intérprete, indireta e

mediatamente, quando constroi o sentido de determinado texto juridico.

Estabelecida a nogdo de “norma juridica”, observa-se que o intérprete
somente compreende o comando prescritivo quando alcancga os planos S3 e S4 do
percurso gerador de sentido, é dizer, diante da norma juridica em sentido estrito,

estruturada na forma hipotético-condicional.

Nessa senda, no contexto das normas juridicas strictu sensu impera a
homogeneidade sintatica, pois todas as normas possuem a mesma estrutura l6gico-
sintatica, qual seja, uma hipotese que descreve uma situagéo fatica (H) implicando
uma consequéncia, que estabelece uma relagdo juridica modalizada em permitido,

obrigatorio ou proibido (C).

Do ponto de vista semantico ndo € possivel determinar uma unica
significacdo a hipbétese e a consequéncia, pois essa significacdo se modifica de acordo

com a matéria eleita pelo legislador e consoante os referenciais do intérprete.

Outrossim, pragmaticamente também ndo ha homogeneidade, visto que as
normas juridicas se aplicam de diversas maneiras a depender do caso concreto.
Diante das multiplas possibilidades interpretativas e das diversas cargas semanticas

eleitas pelo legislador, ndo ha como serem aplicadas de maneira homogénea.

Deve-se ressaltar, por fim, que a homogeneidade sintatica
supramencionada apenas se da nos planos S3 e S4 do percurso gerador de sentidos.
Nos planos S1 e S2 nao € possivel afirma-la, considerando que o plano da expressao
(S1) se submete a regras gramaticais, as quais ndo determinam uma Unica forma de
arranjo estrutural, bem como que as proposi¢cdes construidas a partir do plano da
expressao (S2) também podem ser estruturadas em diferentes formulas, a depender

do contelido semantico atribuido.

Em suma, as normas juridicas em sentido estrito sdo dotadas de

homogeneidade sintatica, sendo heterogéneas do ponto de vista semantico e
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pragmatico. Em outras palavras, sao fechadas sob a perspectiva estrutural e abertas
sob a perspectiva cognoscitiva. A identidade das normas juridica, portanto, esta em

sua estrutura, no plano da sintaxe, do qual passaremos a tratar?.

1.2.1. A ESTRUTURA DAS NORMAS JURIDICAS

Para tratarmos da estrutura das normas juridicas faz-se mister abstrair de
suas significacbes e pragmética, focando no aspecto logico, mediante a substituicdo
de seus termos por variaveis de objeto e de predicado (categoremas), bem como por

constantes (sincategoremas), que sao os operadores ou functores (ex.: “se”, “entao”,

ou”, “€”) e os quantificadores (ex.: “todos”, “nenhum”, “alguns”), unidades da

proposi¢do que possuem fungdo meramente sintatica.

Para que uma proposicdo tenha sentido, deve ser composta de
categoremas e sincategoremas, pois se for composta apenas por um ou por outro,
nao havera estrutura formal com validade sintatica. Nesse sentido, dispde Paulo de

Barros Carvalho:

Convenhamos nisso: s6 com categoremas ou com sincategoremas nao
posso compor uma estrutura formal dotada de validade sintatica. A
associacdo de Pedro Paulo alto apdstolo José forte, contado apenas em
categoremas, ndo permite que cheguemos ao nivel de uma construgdo
logicamente bem formada. Pelo mesmo motivo, se dispusermos tdo sé de
sincategoremas (todos e se entdo ou) ndo atingiremos 0 minimo necessario
para satisfazer as normas sintaticas de composic¢ao de enunciados, ainda que
nos dois exemplos conhegcamos as palavras utilizadas.3

Com isso, realiza-se a chamada “abstracdo logica”, mediante a qual as
significacdes presentes em determinada linguagem (natural, técnica, cientifica...) sdo
substituidas por simbolos que representem objetos gerais (categoremas) e por
unidades que cumpram papel meramente sintatico (sincategoremas), livrando-as de
sua carga semantica. Como resultado, constituem-se as chamadas “férmulas Iégicas”,
gue colocam em evidéncia o plano sintatico, em detrimento dos aspectos semantico

e pragmatico.

2 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito (o Constructivismo Légico
Semantico). 62 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 304/308.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 72 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2018, p. 78.
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No que tange a norma juridica, possui estrutura de um juizo hipotético-
condicional, composto por antecedente e consequente, unidos por uma relacéo de
causalidade juridica. Essa causalidade juridica decorre de dois functores que

compdem a estrutura das normas juridicas: o functor de functor e o functor dedntico.

O functor de functor é o operador interproposicional, responsavel por
estabelecer a relacdo de implicacdo existente entre a hipétese e a consequéncia da
norma juridica. Nao se apresenta modalizado em “permitido”, “obrigatério” ou
“proibido”, motivo pelo qual € chamado de deonticamente neutro, sendo responsavel
por estabelecer a relacdo de causalidade entre o antecedente e 0 consequente
normativo: D (H - C).

O functor debntico é operador intraproposicional, presente no consequente
normativo, o qual estabelece uma relagcéo entre dois ou mais sujeitos em torno de uma
conduta prescrita. Tal operador, contudo, ndo € deonticamente neutro, mas sim

modalizado em proibido (V), permitido (P) ou obrigatorio (O).

Nota-se que a denomina¢ao dada ao functor interproposicional — “functor
de functor” — se deve ao fato de que esse operador é responsavel por estabelecer a
relacdo de implicacdo existente entre hipdtese e consequente e, portanto, também
pela existéncia do functor intraproposicional, conforme esclarece Paulo de Barros

Carvalho:

Se chamarmos de ‘functor dedntico’ aquele presente na proposi¢cao-tese da
norma juridica, seguindo a terminologia de Georges Kalinowski, o primeiro
sera ‘functor-de-functor’, uma vez que, inaugurando a relagdo implicacional,
€ ponente também do functor intraproposicional.*

Sobre o functor dedntico, cumpre destacar que € constitutivo da estrutura
formal da norma juridica, sendo que sua auséncia resulta no desfazimento dessa
estrutura. Isso ndo ocorre com os modais aléticos, pertencentes a logica classica ou
apofantica, pois a proposicédo permanece completa ainda que o modal seja suprimido
- ex.: “S é necessariamente P”; suprimido o modal “necessario”, a estrutura sintatica
mantém-se com a férmula “S é P”. Na légica debntica, os modais dednticos sao

irredutiveis, de modo que a férmula logica carece de sentido pela sua supressao —

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 72 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2018, p. 131.
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ex.: “S esta obrigado a P”; ndo ha como retirar o modal “obrigatério” sem destituir a

formula logicad.

Estabelecido esse panorama acerca dos operadores que integram a norma
juridica, passaremos a tratar dos elementos que compdem o antecedente e 0

consequente.

O antecedente normativo compreende a proposicdo descritiva de um
acontecimento ocorrido no mundo fenoménico (evento) mediante a selecdo de dados
da realidade que o legislador deseja disciplinar, qualificando-os como relevantes do
ponto de vista juridico. E, portanto, redutor de complexidade do acontecimento
ocorrido no mundo fenoménico, uma vez que seria impossivel descrevé-lo em sua

inteireza, por serem infinitos os predicados que dele poderiam ser extraidos

O consequente normativo, ao seu turno, prescreve uma relacao juridica
entre dois ou mais sujeitos em torno de uma conduta prescrita pelo ordenamento como
proibida, obrigatéria ou permitida. O functor intraproposicional supramencionado
estabelece esse vinculo intersubjetivo, sendo denominado “variavel functoral”, ja que
pode ser substituido por uma das constantes debnticas (proibido, obrigatério e

permitido)®.

Diante do exposto, em termos l6gicos a estrutura da norma juridica é a
seguinte: D [H > R (S, S”)], em que D é o functor de functor, H é a hipétese ou
antecedente, - € o functor implicacional (condicional) que estabelece uma relacdo de
causalidade entre antecedente e consequente, R é o functor debntico

intraproposicional e S e S’ sdo os sujeitos de direito que comp&em o vinculo juridico.

Ademais, mencione-se que, por se tratar de um juizo hipotético condicional,
ligado por um functor implicacional (condicional), ha uma relacdo de subalternacéo
entre antecedente e consequente normativos. Significa dizer, ocorrido o antecedente,
verificar-se-a o consequente (0 antecedente € condicao suficiente ao consequente);
se nao for instaurada a consequéncia, necessariamente ndo ocorreu o fato relacional

previsto na hipétese (o consequente € condicdo necessaria ao antecedente).

Nesse ponto, cumpre destacar que a relacdo de causalidade posta pela

5VILANOVA, Lourival. As Estruturas Légicas e o Sistema do Direito Positivo. 42 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2010, p. 34/36.

6 TOME, Fabiana Del Padre. A Estrutura Légica das Normas Juridicas. In.: CARVALHO, Paulo de
Barros (coord.) e BRITTO, Lucas Galvédo de (org.). Logica e Direito. Sdo Paulo: Noeses, 2016, p. 303.
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proposicao implicacional normativa ndo se confunde com a causalidade natural. A
proposi¢céo normativa expressa uma relagao deontica e ndo uma relagéo verificada ou
nao empiricamente. As proposi¢cdes normativas nao reproduzem a realidade, mas sim

a alteram, de acordo com os valores consagrados em determinada sociedade.

Assim, a proposigéo “se ocorrer o ilicito, deve ser a san¢ao”, nada diz sobre
a ocorréncia ou inocorréncia do ilicito, nem tampouco sobre a aplicacdo ou nao da
sancdo. Apenas liga a ocorréncia do ilicito uma consequéncia normativa, com o

escopo de regular as condutas intersubjetivas’.

Diante dessas premissas acerca da estrutura légico-sintatica das normas
juridicas em geral, passaremos a analisar a estrutura légico-sintatica das normas
juridicas sancionatorias, para que possamos compreender as possiveis atuacdes das

sancdes politicas nas normas juridicas, das quais trataremos no capitulo 05.

1.2.2. NORMA JURIDICA COMPLETA: A COACAO COMO ELEMENTO
ESSENCIAL

O que diferencia as normas juridicas das demais normas existentes —
sociais, morais, religiosas... — € 0 atributo da coercitividade (coacdo potencial). Tal
atributo decorre das normas sancionatorias - enquanto normas que estabelecem uma
conseqguéncia gravosa, imposta de maneira coercitiva, diante do descumprimento de
uma conduta prescrita pelo sistema - sem as quais as normas juridicas ndo se

diferenciariam das demais normas existentes.

Assim, a chamada “norma juridica completa” possui uma estrutura duplice
ou bimembre, a qual acopla o atributo da coercitividade, garantindo juridicidade ao

comando prescritivo.

Para facilitar a compreensédo deste atributo que diferencia as normas
juridicas das demais normas existentes é importante, preliminarmente, delimitar os

contetdos semanticos dos signos “coagao” e “coercdo”. Vejamos.

A coacao refere-se ao exercicio da prerrogativa do Estado de aplicar

consequéncia gravosa de maneira forcada diante da resisténcia ao adimplemento

7VILANOVA, Lourival. As Estruturas Légicas e o Sistema do Direito Positivo. 42 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2010, p.77/79.
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voluntario da norma punitiva. Cuida-se da imposicdo da penalidade pelo agente
publico competente, observando os valores consagrados pela Carta Magna,

notadamente o devido processo legal e o Estado de Direito.

A prescricdo de uma penalidade (realizada pela norma priméria
sancionatoria, conforme trataremos no proximo item) independe da coacdo para
existir, uma vez que ha situacdes de adimplemento voluntario e, ainda, situacdes de
impunidade, nas quais ndo € aplicada; por outro lado, a coacdo nao existe sem a
norma que prescreve uma conduta gravosa, sob pena de configurar conduta arbitraria
da Administracdo Publica. Quando potencial (ainda ndo realizada), a coacdo é

denominada “coatividade” ou “coercitividade”.

No tocante a coercao, trata-se do constrangimento no sentido de adimplir
a norma que estatui uma penalidade, o qual se passa no plano da consciéncia do
individuo. Ocorre de maneira mais significativa antes do inadimplemento da conduta
gravosa imposta pela norma punitiva, visando evita-lo, ao contrario do que se passa
com a coacdo, que pressupde o inadimplemento. Trata-se de “[...] uma coacéo
psiquica, ou psicolédgica, tendente a inibir as transgressbes.” 8. A aptiddo a ser

coagido, € dizer, a coercao potencial, € denominada “coercibilidade”, sendo

“coerciveis” todos os destinatarios da penalidade imposta.

A definicdo do direito em funcédo da coacdo é contemporanea a formacao
do Estado moderno, teorizado por Hobbes no século XVII. No entanto, foi na época

do positivismo juridico que essa concepg¢dao atingiu seu apice.

Christian Thomasius, importante exponente do jusnaturalismo racionalista,
adota o entendimento de que o direito € caracterizado pelo uso da coacéo, para
regular acdes externas e intersubjetivas, deixando de fora os atos relativos a vida

interior do homem.

No final do século XVIII, os juristas se dividiam entre os que aceitavam a
definicdo do direito como norma coercitiva e 0S que negavam essa definicdo

(sancionista e ndo sancionistas).

A concepcao coercitiva do direito pode ser observada também na obra de

Kant. Para o autor, o direito € o meio de garantia da esfera de liberdade externa de

8 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
52.
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todos os cidaddos. Contudo, quando a esfera de liberdade de um sujeito é
impedimento a liberdade de outro, entdo o uso da coacao para impedir o obstaculo
feito a liberdade corresponde a prépria liberdade, de acordo com as leis universais.
Nesse sentido, afirma que:

a coacdo é uma néo-liberdade (devida ao Estado), que repele minha néo-
liberdade. Esta é, portanto, uma negacédo da negacdo e, em consequéncia,
uma afirmacéo (e precisamente é a reafirmagdo da liberdade do terceiro
lesado pelo meu ilicito).®

Nota-se que a afirmacdo de Kant de que o direito garante a liberdade
externa dos cidaddos ndo é contraditoria com a concepc¢ao de que o direito é uma
ordem de coacdo. A garantia da liberdade externa depende do impedimento ao abuso

da liberdade que resulta na invasao da liberdade de outrem.

No século XIX, com a ampla difusdo da concepcao coercitiva do direito,
Rudolf von Jhering defende que a coacao define o direito e adquire existéncia pelo
Estado; coacdo, Estado e direito sdo elementos indissociaveis. Em outras palavras, 0
direito € fundado na coacédo e a coacao € exercida mediante o poder (regulado e

disciplinado), que é detido pelo Estado.

A teoria da coacdo adotada pelos autores supracitados é chamada de
teoria classica e parte da premissa de que a coacdo € o meio mediante o qual as
normas juridicas se fazem valer. A teoria moderna da coacado, ao reveés, adota o
entendimento de que a coacao é o objeto das normas juridicas, de modo que o direito

é tido como o conjunto de normas que regulam o uso da coacéo.

Um dos adeptos da teoria moderna é o jusfilosofo Hans Kelsen, que

esclarece o papel da coagcdo como objeto das normas juridicas, afirmando que:

Uma regra € uma regra juridica ndo porque sua eficacia é assegurada por
uma outra regra que dispde uma san¢do; uma regra € uma regra juridica
porque dispSe uma sangédo. O problema da coercéo (coacdo, sangdo) ndo é
o problema de assegurar a eficacia das regras, mas sim o problema do
conteudo das regras.*°

O direito, pelo prisma da teoria moderna da coacéo, é o conjunto de normas
gue regulamentam o uso da for¢a na sociedade, determinando quem, quando, como

e quanto pode utilizar a forca, é dizer, exercer a coagéo. Diferentemente da concepcéo

° BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico — Licdes de Filosofia do Direito. S&o Paulo: icone, 20086, p.
152.
10 |bid., p. 157.
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adotada pelos adeptos da teoria classica, a coacdo € tida como objeto das normas
juridicas, e ndo como elemento que lhe garante eficacia, que assegura sua

aplicagéo?’.

Nesse contexto, consoante as licbes de Hans Kelsen, a estrutura bimembre
da norma juridica subdivide-se em “norma primaria”, a qual estabelece uma relagao
juridica diante da ocorréncia de determinado fato (norma de direito material), € “norma
secundaria”, que estabelece uma sang¢ao (norma de direito processual) que assegure
o cumprimento da prescri¢do da “norma primaria”. O autor assevera que essas normas
se conectam mediante um juizo hipotético condicional, estruturado da seguinte forma:
dada a ocorréncia da hipotese H, deve ser a consequéncia C; dada a ocorréncia da
hip6tese H e o0 ndo cumprimento da consequéncia C, deve ser a sancdo. Em termos
l6gicos: D {[h > c]. [(h.-C) > S]}.

Por outro lado, Cossio prefere utilizar a terminologia “endonorma” para
designar aquela que prescreve uma relacdo juridica diante da realizacdo de
determinado fato, e “perinorma” para designar a que prevé uma sangao na hipdtese
de ser descumprida a prescrigao estabelecida pela “endonorma”. Para o autor, esses
dois juizos compfem a mesma norma (unidade normativa) e sdo logicamente
conectados por um juizo disjuntivo, o qual pode ser estruturado da seguinte maneira:
dada a ocorréncia da hipotese H, deve ser a consequéncia C ou (disjuntor includente)

dada a né&o realizacdo da consequéncia C, deve ser a san¢ao S.

Nota-se que Cossio e Kelsen concordam no sentido de que as normas
juridicas sao coercitivas e, portanto, atribbuem uma sancdo (enquanto norma
secundaria ou processual) diante do descumprimento de uma conduta prescrita.
Discordam, contudo, quanto a terminologia adotada e a conexao logica entre 0s juizos
de direito material e de direito processual, pois para Cossio trata-se de um juizo
disjuntivo includente (v) e para Kelsen, de um juizo hipotético (=), 0s quais nao se

confundem, conforme as licbes de Alcides Saldanha Lima:

Quando o enunciado se formula submetido a uma situacdo que nao se
assegura, mas se sup0e, o juizo é hipotético. A caracteristica desse juizo é

11 Cabe mencionar a posicao de lves Gandra da Silva Martins, para quem existem normas de aceitacédo
social (como o direito a vida), as quais seriam cumpridas independentemente da existéncia de uma
sanc¢do, e normas de rejeicdo social (dentre as quais se inserem as normas tributarias), que nao seriam
cumpridas se nao houvessem sancdes ligadas aos seus descumprimento. (MARTINS, Ives Gandra da
Silva. Sancdes Tributarias. In.. MACHADO, Hugo de Brito (coord.). SancBes Administrativas
Tributérias. Sado Paulo: Dialética e Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios, 2004, p.
223/230).
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sua dependéncia a uma ocorréncia que Ihe é determinante (Se Q é R, S é P).
[...] Os juizos disjuntivos, como os hipotéticos, sdo também condicionados,
porém, nestes, a situacdo prévia é alheia a estrutura do juizo; naquele, a
condicdo encontra-se dentro da predicagdo. Nos juizos disjuntivos, as
predicacdes excluem-se mutuamente; logo, a verdade de uma implica a
falsidade da outra (Q € Rou S é P).12

Independentemente do conectivo que estabelece a relacédo logica entre
essas normas e da designacao dada, é certo que a estrutura bimembre das normas
juridicas € responséavel por Ihe atribuir teor de juridicidade, na medida em que a norma
primaria (ou endonorma) sem a norma secundaria (ou perinorma) nao possui
coercibilidade e a norma secundaria sem a norma primaria € mero instrumento, sem

finalidade material.

Trabalharemos com a designacgao proposta por Hans Kelsen, ressaltando
desde ja& que a relacdo existente entre norma primaria e norma secundéaria é

ontolégica, de maneira que esse recorte possui finalidade meramente epistemoldgica.

Nesse diapasao, é importante mencionar que Kelsen, em sua obra Teoria
Pura do Direito, trabalha com a concepcdo de “norma primaria” como norma
sancionatoria e “norma secundaria” como norma prescritora de condutas. Isso porque
o autor reconhece maior forgca as normas sancionatoérias, partindo do pressuposto de
gue essas hormas sao responsaveis por garantir juridicidade as normas prescritoras

de condutas.

Posteriormente, sem deixar de reconhecer enorme relevo as normas
sancionatorias, em sua obra Teoria Geral das Norma, de publica¢do pdstuma, o autor
muda de entendimento, passando a designar como norma primaria a prescritora de
condutas e como norma secundaria, a que estatui uma sancao (exercicio da coacao

diante do descumprimento de um dever juridico)*s.

Expostas essas premissas acerca da norma juridica completa, passaremos

a analisar as “partes” que a compdem: a norma primaria e a norma secundaria.

12 LIMA, Alcides Saldanha. A Sancéo Positiva e a Estrutura da Norma Juridica. In.: MENDES, Joyceane
Bezerra de (org.). Teoria do Direito em Debate: Estudos em Homenagem ao Professor Arnaldo
Vasconcelos. Florian6polis: Conceito Editorial, 2014, p. 21.

13 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
43.
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1.2.2.1. NORMA PRIMARIA

Conforme mencionado, as nhormas primarias sdo aquelas que selecionam
notas caracteristicas de condutas possiveis e ndo necessarias (limite ontolégico de

carater semantico), atribuindo-lhes consequéncias juridicas.

O professor Eurico Marcos Diniz de Santi subclassifica a norma primaria
em: (i) norma primaria dispositiva; e (i) norma primaria sancionatéria. A norma
primaria dispositiva ndo apresenta carater sancionatério, tendo como antecedente
uma conduta licita e como consequente o estabelecimento de determinada relacéo
juridica. Ao revés, no antecedente da norma primaria sancionatoria figura uma
conduta ilicita, a qual é atribuida uma penalidade. Diferentemente do que ocorre com
a norma secundéria ou processual, contudo, a norma primaria sancionatéria ndo é

dotada do atributo da coercitividade. Sobre o assunto, esclarece o professor Eurico:

Importa identificar nessa investigacdo uma categoria elipsada naquele corte
abstrato: a norma priméria sancionadora. A norma primaria sancionadora,
como a norma secundéaria, tem por pressuposto 0 nao-cumprimento de
deveres ou obrigacdes; carece, entretanto, da eficicia coercitiva daquela.
Nas normas primarias situam-se as rela¢cBes juridicas de direito material
(substantivo), nas normas secundarias, as relac¢des juridicas de direito formal
(adjetivo ou processual) em que o direito subjetivo € o de acdo (em sentido
processual). Tém-se, portanto, normas primarias estabelecedoras de
relag@es juridicas de direito material decorrentes de (i) ato ou fato licito, e (ii)
de ato ou fato ilicito. A que tem pressuposto antijuridico denominamos norma
primaria sancionadora, pois veicula uma sancdo — no sentido de obrigagdo
advinda do ndo cumprimento de um dever juridico — enquanto que a outra,
por ndo apresentar aspecto sancionatério, convencionamos chamar norma
priméaria dispositiva.t*.

Ainda, mencione-se outra subclassificacdo, feita pela professora Aurora

Tomazini de Carvalho!®, que divide as normas primarias em precedentes e derivadas.

As normas primarias precedentes sdo aguelas que preveem em Sseus
antecedentes um fato relacional que nao figura no consequente normativo de
nenhuma norma, é dizer, um fato relacional ainda nao regulado pelo direito. Ao reves,
as normas primarias derivadas adotam como antecedente um fato relacional previsto

no consequente de outra norma juridica (a norma primaria precedente).

Utilizando o critério da licitudel/ilicitude, classifica as normas primarias

derivadas em derivada ndo punitiva e derivada punitiva, conforme o fato relacional

14 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Lancamento Tributéario. 32 ed. Sédo Paulo: Saraiva, 2010, p. 38.
15 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Direito Penal Tributario — uma andlise l6gica, semantica e
jurisprudencial. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 74/77.
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previsto no antecedente normativo seja licito ou ilicito, respectivamente. As normas
derivadas ndo punitivas tém como antecedente o cumprimento de uma conduta
prevista em uma norma precedente e como consequéncia o estabelecimento de um
beneficio; enquanto as normas derivadas punitivas tém como antecedente o
descumprimento de uma conduta estabelecida em uma norma precedente e como

consequente a imposicdo de uma punicao.

Nessa senda, é possivel afirmar que a norma primaria sancionatoria
(proposta pelo professor Eurico) e a horma primaria derivada punitiva (proposta pela
professora Aurora) sdo dotadas do atributo da coercibilidade (coercédo potencial),
enquanto a norma primaria dispositiva (professor Eurico) e as normas primarias

precedente e derivada n&o punitiva (professora Aurora), ndo detém esse atributo.

Utilizaremos ao longo do presente trabalho a nomenclatura proposta por
Hans Kelsen — norma primaria e norma secundaria -, com a subclassificacdo criada
pelo professor Eurico Marcos Diniz de Santi — norma primaria dispositiva e norma
priméria sancionatoria. Tal classificacdo tera notéria relevancia quando da construcao
da definicao do conceito das san¢des politicas, uma vez que a analisaremos no ambito

dessas trés estruturas normativas.

Diante dessas premissas, passaremos a tratar da norma secundaria, a qual
esta ligada a norma primaria, sendo caracterizada por envolver o Estado-juiz e 0 uso

da coagéo. Vejamos.

1.2.2.2. NORMA SECUNDARIA

Consoante mencionado no item 1.2.2., as normas juridicas diferenciam-se
das demais normas existentes em funcéo do atributo da coercitividade, sendo que

esse atributo se deve a existéncia das normas juridicas secundarias.

Tais normas juridicas tém como antecedente o descumprimento de uma
relacao juridica prescrita no consequente de uma norma primaria e como consequente
0 estabelecimento de uma relacéo juridica triddica, angular ou processual, entre
sujeito ativo, sujeito passivo e Estado-juiz, na qual o Estado-juiz exigira de maneira

coercitiva o adimplemento da obrigacdo prevista ha norma primaria descumprida.
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Nota-se que assim como na norma primaria sancionatoria, o antecedente
da norma secundaria também é composto por uma conduta ilicita. Contudo, essas
normas se diferenciam por seus consequentes: na norma primaria sancionatoria, a
punicdo prescrita ndo € exigida de maneira coercitiva, uma vez que prevé uma nova
relacdo juridica de natureza material entre 0s mesmos sujeitos da relacao juridica
prevista no consequente da norma primaria dispositiva; de maneira diversa, a puni¢ao
estabelecida pela norma secundaria é exigida de maneira coercitiva pelo Estado-juiz,
ja que o consequente dessa norma prevé uma relacdo de cunho processual

envolvendo o Estado-juiz e as partes da relagéo juridica inadimplida.

Conforme as licbes do professor Eurico Marcos Diniz de Santi, a norma
secundéria pode apresentar duas categoriais: aquela que prescreve uma punicao
consistente no direito processual de agédo do sujeito ativo perante o Estado-juiz (i) e
aguela que resulta do processo judicial instaurado, é dizer, da decisdo condenatoria,

que é pressuposto da coacéao (ii)e.

Nesse contexto, € importante ressaltar que as normas juridicas primaria e
secundaria andam sempre juntas: ndo h& norma juridica primaria sem norma
secundaria que lhe garanta teor de juridicidade e ndo ha norma secundaria sem norma
primaria que |he garanta instrumentalidade. A norma primaria estatui direitos e
deveres; a norma secundaria, uma punicdo mediante o exercicio da coacao estatal. A

estrutura légica da norma juridica completa (primaria e secundaria) é a seguinte®’:

D{[h> R (Sa.Sp)].[-R (Sa.Sp) > R” (Sa.Sj)}

L | | |

I I

norma primaria norma secundaria

D{l(p=>q).(-gq=>n].[(-qv-r)> 8]}
— = ! 1 J

(n.12.d) |(n.12.s) (n.22)

16 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Lancamento Tributéario. 32 ed. Sédo Paulo: Saraiva, 2010, p. 39.
17 1bid., p. 37/38.
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Deve-se ressaltar que as condutas ilicitas descritas pela norma primaria
sancionatoria e pela norma secundaria ndo caracterizam condutas contraditérias em
relagdo ao direito, um “nao direito”. Conforme as ligdes de Hans Kelsen, que quebra
o paradigma de que o ilicito esta fora do Direito, ndo h& contradi¢do l6gica entre uma
norma que prevé uma conduta e outra norma que estabelece uma consequéncia
diante do descumprimento dessa conduta. Nao se trata da negacéo do direito; muito

pelo contrério, o ilicito € condi¢ao do direito. Esclarece o autor:

Entre a proposigdo descritiva de uma ordem que diz que um individuo se
deve comportar de determinada maneira e a proposi¢cdo que diz que ele de
fato se ndo comporta dessa maneira, mas realiza a conduta oposta, ndo
existe qualquer contradi¢do I6gica. Ambas as proposi¢cdes podem subsistir,
uma em face da outra, ambas podem ser simultaneamente verdadeiras. [...]
Se uma ordem normativa prescreve uma determinada conduta apenas pelo
fato de ligar uma san¢éo a conduta oposta, o essencial da situacéo de fato é
perfeitamente descrito através de um juizo hipotético que afirme que, se
existe uma determinada conduta, deve ser efetivado um determinado ato de
coacdo. Nesta proposicao, o ilicito aparece como um pressuposto (condi¢ao)
e ndo como uma negacao do Direito; e, entdo, mostra-se que o ilicito ndo é
um fato que esteja fora do Direito e contra o Direito, mas é um fato que esta
dentro do Direito e é por este determinado, que o Direito, pela sua propria
natureza, se refere precisa e particularmente a ele. Como tudo o mais,
também o ilicito (ndo-Direito) juridicamente apenas pode ser concebido como
Direito.18

Essa auséncia de contradicédo € decorréncia das diferentes valéncias a que
se submetem a légica apofantica ou classica e a légica dedntica. A estrutura “x nédo
realiza a conduta prescrita pela norma juridica” pertence a logica classica e se
submete a valéncia verdadeiro ou falso. Por outro lado, a estrutura “x é obrigado a
realizar a conduta prescrita pela norma juridica” se submete a légica debntica,
submetendo-se a valéncia valido ou invalido. Por essa razdo ndo ha contradi¢cao entre
0 enunciado descritivo e 0 enunciado normativo, ja que somente é possivel haver

contradicdo entre enunciados que se submetem a mesma valéncia®®.

Além de ndo serem contraditérias, para Kelsen as normas juridicas que nao
estabelecam um ato de coagcédo sdo normas “ndo autbnomas”, na medida em que
necessariamente ligam-se a uma norma que estabeleca uma coacao (norma
secundaria). Ademais, se determinada norma juridica apenas positiva 0 pressuposto

de uma sangéao (ex.: “ndo mataras”), configura norma supérflua, pois seu comando

18 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6%ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 79/80.
19 VILANOVA, Lourival. As Estruturas Ldgicas e o Sistema do Direito Positivo. 42 ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2010, p. 37.
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esta contido na norma sancionatéria (ex.: “quem matar sera punido”). Nesse sentido,

sintetiza o autor:

Do que fica dito resulta que uma ordem juridica, se bem que nem todas as
suas nhormas estatuam atos de coacao, pode, no entanto, ser caracterizada
como ordem de coacdo, na medida em que todas as suas normas que nao
estatuam elas préprias um ato coercitivo e, por isso, nao contenham uma
prescricdo mas antes confiram competéncia para a producdao de normas ou
contenham uma permissdo positiva, sdo normas nao-autbnomas, pois
apenas tém validade em ligagdo com uma norma estatuidora de um ato de
coercao.

Lourival Vilanova, por outro lado, critica essa postura adotada por Kelsen,
sob entendimento de que ndo é possivel afirmar que a norma juridica nédo
sancionatoria seja supérflua, uma vez que, sem ela, a norma sancionatdria nao possui

sentido?0.

bY

No tocante a relacdo l6gica existente entre norma primaria e norma
secundaria, ndo se trata de uma relacao de ordem temporal ou causal, mas sim de
uma relacdo légica de antecedente (norma primaria) e consequente (norma
secundéria). Segundo os ensinamentos do professor Lourival Vilanova, existe uma
relacdo de ordem nado simétrica?! entre a norma primaria e a secundaria, pois a norma
secundaria pressupfe a existéncia da norma primaria que prescreve o dever

descumprido.

Tal relacdo légica pode ser formalizada por um conectivo conjuntor (“e” /
“”), o qual possui validade juridica positiva quando ambas as proposi¢coes séo
verdadeiras. Considerando-se que tanto a proposicédo que traduz a norma primaria,
guanto a que traduz a norma secundaria, sdo juridicamente validas (produzidas por
orgdo competente, mediante o procedimento estabelecido pelo ordenamento para
tanto) e que a validade de uma nado pode existir sem a validade da outra, é possivel
afirmar que podem ser conectadas por um conjuntor. Ressalte-se que o
descumprimento da norma primaria ou da norma secundaria ndo resulta na invalidade
dessas normas, pois 0s acontecimentos factuais ndo interferem na validade da norma

juridica, mas sim resultam em sua aplicagao.

20 VILANOVA, Lourival. As Estruturas Légicas e o Sistema do Direito Positivo. 42 ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2010, p. 73/74.
21 |bid., p. 73.
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E possivel que se conectem, ainda, por um disjuntor includente (“ou” / “v”),
o qual suscita um trilema: pode ser valida uma, outra ou ambas as proposi¢des; em
outros termos, pelo menos uma deve ser valida, sendo que ambas podem ser. Diante
disso, partindo do pressuposto de que tanto a norma primaria, como a norma
secundaria sao validas, muito embora apenas uma possa ser aplicada ao caso
concreto (a aplicacdo de uma exclui a da outra), o disjuntor includente reflete a relacao

existente entre essas normas, o que pode ser formalizado da seguinte maneira: D
{(P=>q) vI(p > ra) > S]}.

Por fim, a norma primaria e a nhorma secundaria podem ser conectadas
mediante um condicional (“se..., entdo...” / “2”), que estabelece uma relagdo de
imputagéo. Isso porque, sendo a relagdo entre norma primaria e norma secundaria
uma relacdo de imputacdo dedntica, podem ser conectadas por um condicional,
ressaltando-se que essa imputacdo somente sera invalida quando a proposicao

antecedente for valida e a consequente invalida.

De maneira diversa, a relacdo entre norma priméaria e norma secundaria
ndo podera se dar mediante o conectivo disjuntor excludente (“ou” / “#”), o qual
estabelece que a férmula ndo sera valida se a proposicdo antecedente e a proposicao
consequente forem ambas véalidas. Como a norma primaria e a norma secundaria sao

vélidas, ndo podem ser conectadas pelo disjuntor excludente?.

Mencione-se, ainda, que essa conexao entre norma primaria e norma
secundaria é facilmente compreendida quando se constata que o antecedente da
norma secundaria € composto pelo descumprimento da conduta imposta no
consequente da norma primaria dispositiva ou pelo descumprimento da conduta
imposta no consequente da norma primaria sancionatéria ou, ainda, pelo

descumprimento de ambas as condutas?3.

Em suma, nota-se que as “partes” que integram a norma juridica completa
- norma primaria e norma secundaria — possuem a mesma estrutura sintatica das
normas juridicas em geral. Essa classificacdo, contudo, possui enorme utilidade para

a compreensdo do sistema juridico vigente, notadamente do papel da coacéo

22 VILANOVA, Lourival. As Estruturas Logicas e o Sistema do Direito Positivo. 42 ed. Sao Paulo:
Noeses, 2010, p. 79/90.

23 CARVALHO, Cristiano. Introducdo a Loégica Juridica: a estrutura légica da norma tributaria. In.:
MARTINS, Ives Gandra da Silva e ELALI, André (coord). Elementos Atuais de Direito Tributario —
estudos e conferéncias. Curitiba: Jurua, 2005, p. 87.
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enquanto elemento fundamental a juridicidade das normas que compdem o

ordenamento.

Diante dessas premissas, passaremos a tratar do método da Regra Matriz
de Incidéncia Tributéria, de enorme relevo para o estudo da teoria da norma juridica,
de modo a fixarmos o arcabouco tedrico necessario a compreensao das sancdes

tributarias e, sobretudo, das sanc¢des politicas.

1.3. A REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA TRIBUTARIA

A regra matriz de incidéncia tributaria consiste no método de investigacao
cientifica, que permite a organizacdo do texto do direito positivo visando a
compreensao da mensagem legislada. Trata-se de subproduto da teoria da norma
juridica?4, que fornece aparato formal para o ingresso nos planos semantico e

pragmatico, reduzindo a complexidade do fenbmeno da incidéncia tributaria.

Caracteriza, ainda, desdobramento do constructivismo légico semantico,
corrente que concebe a linguagem como constitutiva da realidade, adotando o
entendimento de que o conhecimento juridico cientifico constréi seu objeto, com base

no referencial adotado e no corte metodolégico utilizado.

Conforme tratado no item 1.2.1., a norma juridica em sentido estrito é
sintaticamente homogénea e tem estrutura légica de um juizo hipotético condicional,
composto por hipétese e consequente, unidos por um operador interproposicional
neutro (ndo modalizado em permitido, proibido ou obrigat6rio). O método da regra
matriz de incidéncia destrincha a hipbtese e o consequente que compdem a estrutura
da norma juridica, identificando critérios que auxiliam o intérprete na construcao da

norma individual e concreta, simplificando a fenomenologia da incidéncia.

A hipétese normativa é composta por um critério nuclear, qual seja, o
critério material, o qual retrata o comportamento de uma pessoa (de dar, fazer ou ser),
sendo composto por verbo e complemento, que selecionam aspectos do evento

ocorrido no mundo fenomeénico.

Associados ao critério material, estdo os critérios espacial e temporal, 0s

24 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 72 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2018, p. 153.
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quais preveem coordenadas de tempo e espago do fato social. E dizer, o critério
espacial estabelece o lugar em que o fato social deve ocorrer e ndo se confunde com
o ambito territorial de aplicacdo das leis, embora muitas vezes sejam coincidentes por
opcao legislativa. Ja o critério temporal, prevé o preciso instante em que o fato social
deve ocorrer para que esteja apto a figurar no antecedente de uma norma individual

e concreta e, também, ndo se confunde com o ambito de eficacia da lei no tempo.

Considerando-se que seria impossivel descrever o evento em sua inteireza,
pois sdo infinitos os predicados que dele poderiam ser extraidos, a regra matriz de
incidéncia tributaria atribui a hipétese tributaria (descritor) o papel de selecionar
aspectos de determinado evento e qualifica-lo como fato juridico, aplicando-lhe

determinada consequéncia (prescritor).

Ainda, no consequente normativo € possivel identificar dois critérios, que
concernem a obrigacao tributaria (relacéo juridica) instaurada: o pessoal, que diz
respeito aos sujeitos da relacdo tributaria, e o quantitativo, atinente ao objeto da

prestacao.

O critério pessoal é composto por sujeito ativo e sujeito passivo, uma vez
que as relacdes juridicas pressupdem ao menos dois sujeitos, diante do carater
bilateral do direito. O sujeito ativo, possui o direito subjetivo de recebimento da
obrigacao tributaria (objeto), e o sujeito passivo, tem o dever juridico de adimpli-la.

Quanto ao critério quantitativo, subdivide-se em base de calculo e aliquota,
uma vez que o objeto da relacdo juridica tributaria possui carater patrimonial e,

portanto, € identificavel quantitativamente.

A base de calculo é responsavel por dimensionar o comportamento descrito

no antecedente da norma juridica, associando-se a aliquota para determinar o

quantum objeto da obrigacao tributaria.

Para o professor Paulo de Barros Carvalho, as fun¢gdes da base de calculo
sdo: “[...] a) medir as proporc¢des reais do fato; b) compor a especifica determinacao
da divida; e c) confirmar, infirmar ou afirmar o verdadeiro critério material da descrigéo

contida no antecedente da norma.”?.

Mede as proporcdes reais do fato (fungdo mensuradora) na medida em que

25 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 302 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p.
358/359.
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seleciona o atributo que melhor represente o nicleo da conduta ou do objeto da

conduta, uma vez que ndo é possivel mensurar o fato em sua integralidade.

Compde a especifica determinacéo da divida (funcéo objetiva), exercendo
a fungcdo chamada “projectiva”, por determinar o conteudo do vinculo obrigacional,
integrando a operacdo aritmética de multiplicacdo que determinara o montante da

obrigacao tributéaria.

Ainda, confirma, infirma ou afirma o verdadeiro critério material da hipétese
tributaria (funcdo comparativa), uma vez que deverd mensurar a materialidade do
evento, de modo que confirmara o critério material quando houver adequacao entre a
medida e o ndcleo do fato juridico; infirmard, quando houve incompatibilidade entre a
medida e o nucleo do fato juridico; e, por fim, afirmara, quando prevalecer a acdo que
estd sendo mensurada por ser obscura a formulacéo legal. Ressalte-se que, quando
houver desencontro entre o bindbmio hipétese de incidéncia e base de célculo, a base
deve prevalecer, uma vez que possui a funcdo de infirmar o critério material previsto

na hipétese.

Quanto a aliquota, associa-se a base de célculo para estabelecer o
quantum da obrigacdao tributaria. Como a grandeza mensuradora do critério material
€ exigéncia constitucional, conforme previsdo dos artigos 145, 82° e 154, I, da CR, a
aliquota configura elemento obrigatério. Pode apresentar-se como percentual a incidir
sobre a base de calculo (quando a base for uma quantia monetaria), ou, entdo, como
valor monetario estabelecido em funcéo de escalas progressivas da base de calculo

(ex.: valor por metro).

Em suma, a regra matriz de incidéncia pode ser representada da seguinte

forma:
Di[ecm(v.c).ct.ce]=>[cp(Sa.Sp).cq(bc.al)] ¢

Desformalizando: “D” é o dever ser neutro que incide sobre o conectivo
interproposicional “->7, juridicizando o vinculo entre hipotese e consequente; “[cm (v .
c) . ct . ce]” é a hipétese normativa, composta por critério material (verbo +
complemento), critério temporal e critério espacial; “2>” é o conectivo condicional
interproposicional; e, por fim, “[cp (Sa . Sp) . cq (bc . al)]” é o consequente normativo,

composto por critério pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e critério quantitativo
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(base de calculo e aliquota)?®.

O preenchimento dessa formula logica com contelddo seméantico e
elementos pragmaticos ocorre com 0 processo de enunciacdo dos fatos juridicos
(processo de positivacdo das normas juridicas): quando o evento factual, mediante
relato em linguagem competente, verte-se em fato juridico, apto a compor o
antecedente de uma norma geral e abstrata (RMIT), transformando-a em norma

individual e concreta, que ira instaurar a relacao juridica.

Esse recorte da estrutura sintatica das regras juridicas possibilita o cientista
do direito realizar um estudo aprofundado de todos os seus aspectos, com método,
sem incorrer em incongruéncias légicas. E notoria, portanto, a relevancia da regra
matriz de incidéncia para a funcionalidade operacional do direito positivo, a qual se
consagra de duas maneiras: delimitando o ambito de incidéncia normativo e

controlando sua constitucionalidade e legalidade.

Delimita o ambito de incidéncia normativo na medida em que fornece as
informacdes necessarias a identificacdo do fato e da relacéo juridica a ser construida,
orientando a subsuncédo do fato a norma mediante o preenchimento do esquema da

regra matriz de incidéncia (hip6tese e consequente, com todos 0s seus critérios).

Ademais, controla a constitucionalidade e legalidade da norma juridica,
pois estabelece critérios previstos em norma geral e abstrata que devem orientar o
aplicador da norma individual e concreta. Em outras palavras, a norma individual e
concreta deve se enquadrar inteiramente nos parametros da norma geral e abstrata,

sob pena de incorrer em vicio de constitucionalidade ou legalidade.

No mesmo sentido, é possivel aferir a constitucionalidade da propria regra
matriz, enquanto norma juridica geral e abstrata. Isso porque, mediante sua estrutura
esmiucada, € mais facil aferir se estd em consonancia com as regras juridicas que a

fundamentam.

Por fim, € importante mencionar que a estrutura da regra matriz de
incidéncia, embora pensada como norma padrao de incidéncia dos tributos, pode ser
utilizada para a analise pormenorizada das normas tributarias sancionatorias. Sendo

assim, terd enorme utilidade no presente estudo, uma vez que iremos identificar a

26 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 72 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2018, p. 685/686.
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atuacdo das sanc¢fes politicas nos critérios acima expostos. Passaremos, entdo, a
andlise das sanc0es tributarias, aparato necessario para que possamos avancar e

ingressar no campo das sancdes politicas.
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CAPITULO 02 — AS SANCOES TRIBUTARIAS

1. NOTAS CARACTERISTICAS DAS SANCOES TRIBUTARIAS

O estudo das sangles tributdrias, suas caracteristicas, natureza e
finalidades, é premissa necessaria ao desenvolvimento deste trabalho. Isso porque a
analise das sancbes politicas, com o intuito de sistematizar seus conteudos
semanticos e propor possiveis modalidades, pressupfe a compreensao acerca das
sancdes tributérias.

Diante disso, trataremos da definicdo do conceito de tributo e de sancéo,
para, entdo, adentrarmos no tema das sancfes tributarias, sem a pretensdo de

esgota-lo.

1.1. DEFINICAO DO CONCEITO DE TRIBUTO

O signo “tributo”, como todos os demais signos existentes, € dotado de
pluralidade de significacGes. Seis destas significacdes merecem destaque, conforme
as licbes do professor Paulo de Barros Carvalho?’, por serem muito comuns na

doutrina e na jurisprudéncia, sdo elas:
a) Tributo como importancia pecuniaria;

b) Tributo como o comportamento de pessoa fisica ou juridica que consiste no
pagamento de determinada quantia pecuniaria (enfoque no sujeito passivo da

obrigacao tributéaria);

c) Tributo como direito subjetivo do sujeito ativo da obrigac¢éo tributaria (enfoque no

sujeito ativo da obrigacgéo tributaria);

d) Tributo como o vinculo que se estabelece em torno da obrigacgéo tributéria; como

relacdo juridica tributaria;
e) Tributo como norma juridica ou plexo de normas juridicas;

f) Tributo como norma, fato e relacéo juridica, exprimindo toda a fenomenologia da

incidéncia tributaria (definicdo presente no artigo 3° do Codigo Tributario Nacional).

2T CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 30 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 55/59.
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Esta Ultima acepc¢édo, adotada pelo Cédigo Tributario Nacional, € expressa

nos seguintes termos:

Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em
lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Nota-se que para o Cédigo Tributario Nacional alguns tragos caracteristicos
devem estar presentes para que se configure um tributo. O primeiro deles é a
compulsoriedade da prestagcédo pecuniaria, a qual exprime o modal “obrigatério” que
se associa ao dever ser tributario, afastando as prestacfes voluntarias (modal

“permitido”)?8.

Sob outra perspectiva, pode-se interpretar que a compulsoriedade néo diz
respeito ao carater obrigatorio do dever ser, pois todas as prestacoes juridicas sao
compulsoérias nesse sentido (aluguel, salario, preco...). E possivel entender que a
compulsoriedade se refere ao nascimento da obrigacao tributéria, que se da de forma
compulsoéria, independentemente da vontade dos sujeitos da relacdo. Porém,
entendendo-se dessa forma, conclui-se que o Cdédigo estaria sendo repetitivo, uma
vez que essa compulsoriedade decorre da instituicdo do tributo em lei, caracteristica

j& expressa no artigo em comento?®.

O segundo traco caracteristico consiste em mera redundancia, ao repetir
que a prestacao deve se dar “em moeda” quando ja havia sido dito que se tratava de
prestacdo pecuniaria. Ademais, ao trazer a expressao “ou cujo valor nela se possa

exprimir’, o Cédigo ampliou demasiadamente os modos de prestacéo°.

Considerando-se o carater patrimonial do vinculo tributario, previsto no art.
3°do CTN, é possivel afirmar que a relacao juridica que se instaura entre sujeito ativo
e sujeito passivo configura uma obrigacdo tributaria. Diferencia-se, portanto, das
relacdes cujo objeto é um fazer ou néo fazer, insuscetivel de afericdo em valores

econdmicos, as quais sao denominadas “deveres instrumentais” e sdo voltadas a

28 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 302 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2019, p. 60.
29 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 212 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 43/44.

30 Ao contrario do entendimento adotado por Paulo de Barros Carvalho (CARVALHO, Paulo de Barros.
Curso de Direito Tributario. 302 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 60), Luciano Amaro entende que néao
houve essa ampliacdo dos modos de prestacédo de tributos; devera ser necessariamente prestacao
pecuniaria. Para o autor, ndo ha como a prestacéo tributaria se dar em servicos, por exemplo (AMARO,
Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 212 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 41/43). Filiam-nos, contudo,
ao entendimento de que o CTN ampliou as formas de prestagdo do tributo com a expressao “ou cujo
valor nela se possa exprimir”.
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facilitar o conhecimento, controle e arrecadagéo do tributo.

O terceiro traco caracteristico, de grande relevante ao presente estudo, é o
de que tributo ndo pode constituir sancdo de ato ilicito. E dizer, o fato que enseja o
nascimento da obrigacéo tributaria deve ser licito, de modo que as penalidades pelo
descumprimento de deveres tributarios ndo sao tributos. A obrigacao tributaria nao
decorre do cometimento de uma ilicitude, muito embora possa nascer de fato juridico
ilicito, com a abstracdo de a conduta prevista no antecedente da norma tributaria ter

sido praticada com o cometimento de um ilicito.

O quarto trago caracteristico € a necessidade de o tributo ser instituido em
lei, 0 que € consectario do principio da legalidade (art. 5°, Il, da Constituicdo da

Republica, e, especificamente em matéria tributaria, art. 150, | do mesmo diploma).

Finalmente, dispde o CTN que a cobranca deve ser realizada mediante
atividade administrativa vinculada, o que deve ser interpretado com parciménia, sem
exageros. O procedimento de arrecadacdo € composto por atos vinculados, mas
também por atos discricionarios, no exercicio dos quais o administrador esta
autorizado pela lei a agir conforme suas razfes subjetivas de conveniéncia e
oportunidade, diante do caso concreto, objetivando sempre satisfazer os ditames
previstos no ordenamento. O que € vedado a Administracdo Publica € dispor sobre o
tributo, diante do prévio estabelecimento legal acerca do an debeatur e do quantum

debeatur.

Ademais, deve-se considerar que existem tributos que ndo sdo cobrados
pela Administracdo Publica, mas por entidades néo estatais que exercem atividades
voltadas a satisfacdo de interesses publicos, o que se denomina parafiscalidade.
Diante disso, ndo € possivel afirmar que em todos os casos a cobranca do tributo
ocorra mediante atividade administrativa vinculada, mesmo porque hé situacdes em
que o proprio sujeito passivo efetua o pagamento sem prévio lancamento tributario
(no caso do chamado “lancamento por homologacao” — art. 150, do CTN). Nesse
sentido, o art. 3° poderia ter tratado do sujeito ativo (credor), para distinguir a
obrigacdo tributaria de outras obrigagfes imposta em lei (como as relativas a
prestacdo de alimentos), em detrimento de ter dado enfoque na vinculacdo da
atividade administrativa de cobranca da obrigacao tributaria3:.

31 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 212 ed. Sédo Paulo: Saraiva, 2016, p. 44/46.
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Dentre as caracteristicas supramencionadas, merece destaque a de que o
tributo ndo constitui sancdo de ato ilicito. E dizer, tributo e sancdo sdo nocbes
inconfundiveis, que possuem finalidades totalmente distintas: o tributo é instituido e
arrecadado com o objetivo de financiar despesas publicas; a sancdo, a seu turno,
possui funcdo repressiva - penalizar aquele que praticou conduta ilicita - e preventiva
- evitar que a conduta ilicita ndo volte a ser praticada (conforme sera tratado com

mais vagar no item 1.2.1.2.).

Além de finalidades distintas, figuram em normas juridicas também
diversas. O tributo esta previsto em uma norma juridica primaria dispositiva, a qual
prevé em seu antecedente uma conduta licita e, em seu consequente, uma relacédo
juridica de cunho pecuniério, consistente na entrega de determinada quantia ao ente
publico ou quem Ihe faca as vezes. A sancéo, por outro lado, esta presente em uma
norma juridica priméria sancionatoria, que prevé em seu antecedente uma conduta
ilicita e, no consequente, a imposicao de uma penalidade, ou, entdo, em uma norma
juridica secundaria, em cujo consequente € imposta uma relagéo triangular, em que o

Estado-juiz exige, mediante coacéo, o cumprimento da penalidade inadimplida.

N&o obstante, diante da inexisténcia de disposi¢des constitucionais acerca
do sistema tributério sancionatério, ha muitas divergéncias e confusées em relacdo a
distincdo entre tributo e sancao tributaria. Exemplo que corrobora essa afirmacao é o
art. 113, 81°, do Cddigo Tributario Nacional, segundo o qual a obrigacdo principal
surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente. Nota-
se que esse dispositivo prevé que a obrigacdo tributaria abarca tanto o crédito
tributario, como a penalidade pecuniéria, em nitida confusdo entre as noc¢des de

tributo e sancao.

A inclusdo da penalidade como objeto da obrigacdo tributaria fere de
maneira notoria o art. 3° do CTN, que prevé expressamente a impossibilidade de
tributo constituir sancéo de ato ilicito. Ademais, a obrigacdo tributaria decorre da

ocorréncia de um fato juridico licito, enquanto a penalidade, de um fato juridico ilicito.

Outro equivoco cometido no 81° do art. 113, do CTN, é a afirmacao de que
extingue-se juntamente com o crédito dela [obrigacao principal] decorrente, pois induz
ao erro de considerar possivel obrigacdo sem crédito ou crédito sem obrigacdo. O
crédito, enquanto direito subjetivo do sujeito ativo de exigir a prestacdo, € um dos
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elementos da obrigacdo tributaria, juntamente com o débito, dever juridico de
adimplemento pelo sujeito passivo. Ndo ha como separar obrigacao e crédito.

Continuando a cometer equivocos, o legislador estabelece no 83° do
mencionado art. 113, do CTN, que a obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua
inobservancia, converte-se em obrigacdo principal relativamente a penalidade
pecuniaria. Com isso, novamente equipara a relagdo sancionatéria a obrigacéo
tributaria, ignorando as diferencas entre licito e ilicito; entre a norma primaria
dispositiva e as normas primaria sancionatoria e secundaria. Ocorre que, apesar da
existéncia de elementos de ordem prética que aproximam a penalidade da obrigacéo
tributaria, ndo ha como confundi-las, conforme esclarece o professor Paulo de Barros

Carvalho:

“Para que nao se percam as palavras da lei, de tudo o que esta escrito
havemos de concluir que, descumprido o dever formal, desaparece a relagéo
gue o instituira, surgindo, em seu lugar, um vinculo sancionatério, portador
de uma penalidade pecuniaria que onerara o patrimonio do infrator. A multa,
por uma série de razdes que consultam os interesses da Administracéo, é
cobrada por intermédio dos mesmos recursos administrativos e com o
emprego de idénticos instrumentos processuais aos utilizados na cobranga
dos tributos. H& indiscutiveis motivos de ordem pratica que aproximam a
exigéncia das duas pretensdes. Dai, entretanto, para que se force a
identificacdo estrutural do liame juridico do dever com o da penalidade,
entremeia um obstaculo de logica juridica que ndo pode ser transposto.”3?

Nota-se que um dos fatores que contribui para 0 cometimento dessas
confusdes conceituais é a existéncia de inegaveis pontos em comum entre tributo e
sancdes de carater pecuniario (multas). Ambos se submetem a um procedimento
formal de constituicdo — lancamento, para o tributo, e auto de infragéo, para a san¢cao
-, com a possibilidade de discussédo na esfera administrativa, sendo necessaria a
inscricdo em divida ativa para cobranca judicial. Além disso, o valor arrecadado a titulo
de tributo e de multa compde as finangas publicas, independentemente de ter como

fungéo primordial a arrecadacao ou nao.

Ainda, é nitida a relacdo existente entre tributo e sancdo, uma vez que a
sanc¢ao esta necessariamente ligada ao licito; € dizer, € aplicavel em funcéo do licito,
como forma de preserva-lo, e a competéncia para sua instituicdo decorre da

competéncia tributaria.

N&o obstante os pontos de aproximagao entre tributo e sancdo, ndo ha

32 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 302 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 332.
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como conceber que integrem a mesma relacao juridica.

Nesse contexto de equivocos conceituais entre tributo e sancdo, nogcdes
gue parecem, a primeira vista, inconfundiveis, é importante mencionar que muitas
vezes tributos séo instituidos com funcdo meramente sancionatoria, situacdes em que
h& desvirtuamento da norma padrao de incidéncia. Esses casos podem ser tidos como
sancdes de carater politico, conforme sera analisado nos capitulos 04 e 05 deste

trabalho.

Passaremos, entdo, a tratar das caracteristicas das sancbes e,
especificamente, das sanc¢fes tributérias, para que, diante da delimitacdo dessas
nocdes fundamentais, seja possivel ingressar no campo das sancdes politicas.

1.2. DEFINICAO DO CONCEITO DE SANCAO

O signo, unidade elementar da linguagem, consiste em uma relacao triadica
entre suporte fisico, significado e significacdo, elementos que compdem o chamado
“triangulo semidtico”. Nesse contexto, existem trés planos de investigagéo dos signos,

quais sejam, o sintatico, 0 semantico e o pragmatico.

O plano sintatico é aquele que estuda a relacdo dos signos entre eles, os
vinculos que estabelecem no contexto do discurso; o plano semantico, diversamente,
estuda a relacdo dos signos com o suporte fisico que o compde, com o mundo
empirico; por fim, o plano pragmatico representa a relacdo do signo com o0s
intérpretes, aqueles que se utilizam da linguagem, preocupando-se com a forma como

lidam com o signo dentro de um contexto comunicacional.

Do ponto de vista sintatico, conforme tratado no capitulo anterior, a san¢éo
esta presente tanto na norma primaria sancionatéria, como na norma secundaria.
Ambas possuem como antecedente uma conduta ilicita, atribuindo-lhes uma
consequéncia juridica gravosa de direito material (norma primaria sancionatoria) e de

direito processual (norma secundaria).

Nesse ponto, € importante retomar que existem duas categorias de norma

secundaria: aquela que legitima o sujeito ativo a ingressar no judiciario visando
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assegurar o adimplemento da obrigacédo imposta pela norma primaria, e aqueloutra,

resultado do processo judicial, que legitima o uso da coacéo pelo Estado®3.

Quanto ao aspecto semantico, o signo “sangao” apresenta pluralidade de
significagcfes, a depender dos referenciais do intérprete, bem como do contexto em
gue esta inserido. O professor Eurico Marcos Diniz de Santi destaca trés acepcoes,
quais sejam: i) sancdo como relacdo juridica materializada em uma conduta
reparadora que decorre do descumprimento de um pressuposto obrigacional; ii)
san¢do como relacdo juridica que legitima o sujeito ativo a ingressar contra o sujeito
passivo, em uma relacdo processual, com o objetivo de que o Estado-juiz efetive o
dever prescrito na norma primaria; iii) sancdo como relacao juridica imposta pela
sentenca condenatéria, decorrente do processo judicial. Nesta ultima acepcéo,
representa a vontade jurisdicional, de modo a legitimar o uso da coacdao, é dizer, 0
uso da forca pelo Estado para garantir a aplicacdo da penalidade expressa ha decisao

condenatoria.

Nota-se que o aspecto sintatico e semantico do signo sdo correlatos, de
modo que a definicdo do conceito de sancdo se confunde com as normas juridicas

gue estabelecem sancdes: a norma primaria sancionatéria (concepcao “i” utilizada

pelo professor Eurico) e a norma secundaria, em suas duas categorias (concepcdes

ii” e “iii” utilizadas pelo professor Eurico).

A importancia da sancao, como elemento que torna possivel a distingdo
entre as demais ordens sociais e a ordem juridica, foi destaque na obra de Hans
Kelsen, conforme mencionado no capitulo anterior. O autor defende que o uso da
coacdo € o grande diferencial da ordem juridica. A ilicitude, portanto, decorre da
existéncia de uma norma que imponha uma sancédo quando da sua verificagcdo. Em
outras palavras, uma conduta sO pode ser tida como prescrita pelo ordenamento
quando a conduta oposta for atribuida uma sanc¢éo (em sentido amplo), afirmando que

“a conduta prescrita ndo é a conduta devida; devida é a sancdo”3.

Nesse sentido, defende que ha uma sancdo para cada norma

desrespeitada, mesmo que essa sancado ndo seja especifica. llicito e sancao

33 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langcamento Tributario. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 39.
34 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 62 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 49/50.
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constituem conceitos correlativos: o ilicito € pressuposto da sancdo e a sancao,

consequéncia do ilicito.

Partindo dessa premissa, 0 autor aponta a existéncia de normas que,
aparentemente, ndo estéo sujeitas a san¢ao, denominando-as “normas juridicas n&o
autbnomas”. Tais normas sao aquelas que permitem uma conduta, que é proibida por
outra norma. E o caso da norma que prevé a legitima defesa, autorizando matar
(conduta sancionada pelo ordenamento) em determinadas situacdes especificas.
Trata-se de norma que restringe a validade da norma sancionatoria. Kelsen defende
gue mesmo essas normas devem estar ligadas a uma norma que estatua uma sangao
(enquanto ato coercitivo) para que tenham validade, de modo que possuem autonomia

apenas aparente. Com isso, conclui pela inexisténcia de norma juridica sem sancao.

Para Norberto Bobbio, por sua vez, a sancdo é a resposta a violacdo das
condutas prescritas pelo ordenamento, sendo forma de preservacao das leis contra
condutas que lhes sejam contrarias. Entende que a sancao juridica se distingue da
sancdo moral por ser externa e distingue-se da sancdo social por ser
institucionalizada, o que lhe assegura certeza, proporcionalidade e imparcialidade. Em
outras palavras, a institucionalizacdo da sancédo assegura a eficacia da norma, uma
vez que a cada norma correspondera uma sancao (certeza da resposta), que terd uma
medida predeterminada (proporcionalidade) e sera aplicada por agentes
administrativos (imparcialidade). Nesse sentido, a finalidade da sancédo é reforcar a

eficacia da norma.

Ao contrario de Hans Kelsen, Bobbio admite a existéncia de normas juridica
sem sancdo, por entender que a afirmacdo de que a sancdo organizada é
caracteristica distintiva do ordenamento juridico em relacdo aos demais
ordenamentos nao significa que para cada norma deva existir uma sancao, mas
apenas que existam sanc¢fes para a maioria das normas. O critério para aferir se uma
norma é juridica ndo € a correlagcdo com uma sanc¢ao, mas sim a pertencialidade ao
sistema, que depende do fato de ter sido produzida por fonte legitimada para tanto
(validade da norma).

Como exemplo de normas sem sancéo, cita as normas constitucionais, que
configuram as fontes do poder. S&do fontes de producdo de normas e, portanto,
modificam o sistema, regulando condutas. O comportamento oposto (deixar de

prescrever algo) ndo pode ser qualificado necessariamente como ilicito, mas apenas
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como uma nova licitude criada. Tratam-se de normas de organizacdo, normas de

competéncia.

Diante disso, o autor afirma que h& norma juridica sem san¢do, mas néo
h& ordenamento juridico sem sancao, motivo pelo qual rejeita a chamada teoria ndo
sancionista, segundo a qual a adesao ao ordenamento juridico é espontanea e nao
decorrente do medo da pena. Em suma, para Bobbio, a norma juridica € a garantida
por uma sangéo externa e institucionalizada (criada por fontes credenciadas pelo
sistema pra tanto), fator distintivo do ordenamento juridico em relagdo a outros

ordenamentos.

Seguindo a mesma linha, Lourival Villanova entende que as sancdes
podem estar presentes na norma primaria e na norma secundaria. A san¢ao, portanto,
ndo se confunde com a coacgéo, que é a execucao coercitiva da sancao prescrita em

sentenca condenatoria pelo Estado-juiz.

Ainda, Alf Ross atribui papel central as sancdes, por entender que o
ordenamento juridico € composto por normas que se voltam a estabelecer e disciplinar
o exercicio da forca pelo Estado. Nesse sentido, a funcdo das normas é regular o

exercicio da forca e seus destinatarios séo 0s juizes.

Por fim, importante mencionar a concepcao mais ampla adotada por Tércio
Sampaio Ferraz Junior, para quem a sancao ndo compreende somente o exercicio da
coacdo pelo Estado, mas também qualquer incentivo ou prémio pela pratica de
determinada conduta (sanc¢éo premial). A sancdo nao diz respeito apenas ao exercicio
da coacdo em si, mas também se relaciona com a coercdo inerente as normas
juridicas, a qual decorre de sua autoridade institucionalizada, correlata a potencial
aplicacao da coacdo. Nesse sentido, afirma que ndo ha uma sancéo para cada norma,

uma vez que existem normas que sdo apenas coerciveis®,

Considerando-se 0 panorama exposto acerca das concepc¢des de sancéo
adotadas pelos autores mencionados, nota-se que todos adotam a chamada teoria
sancionista, segundo a qual a sancéo € elemento constitutivo da no¢éao de direito.
Conforme defendido por Hans Kelsen, a san¢éo esta dentro do direito, ndo representa

um “nao direito”.

35 PACHECO, Angela Maria da Motta. Sancdes Tributarias e Sanc6es Penais Tributarias. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1997, p. 47/79.
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Do ponto de vista pragmatico, a sancdo se relaciona com a eficacia das
normas juridicas, pois, conforme pontuado por Tércio Sampaio Ferraz Janior, é
responsavel pela coercibilidade das normas (pela “coagao psicoldgica”’, conforme

mencionado no capitulo anterior).

Nesse contexto, é importante ressaltar que adotaremos a concepc¢ao de
sancdo enquanto norma juridica em cujo antecedente figura uma conduta ilicita e em
cujo consequente, uma relagdo juridica que tenha como objeto a imposi¢cdo de uma
penalidade, com ou sem o0 uso da for¢a pelo Estado-juiz. Deixaremos de lado as
chamadas “sanc¢des premiais”, que atribuem prémios e incentivos as condutas licitas,

desejaveis pelo ordenamento juridico, com a finalidade de estimula-las, encoraja-las.

Diante do exposto, passaremos a tratar especificamente da sancao

tributéria, sua natureza juridica e teleologia.

1.2.1. SANCAO TRIBUTARIA

As prestacfes tributarias podem ter cunho patrimonial, quando sao
chamadas obrigacdes tributarias, e ndo patrimonial, denominadas deveres
instrumentais. A obrigacéo tributaria tem como objeto a relacao juridica estabelecida
entre o sujeito ativo, que possui o direito subjetivo de recebimento de determinada
guantia a titulo de tributo (crédito tributario), e o sujeito passivo, que tem o dever
juridico de adimplemento (débito tributario). Os deveres instrumentais®®, por sua vez,
configuram relac@es juridicas cujo objeto € um fazer ou néo fazer, que visam facilitar

o procedimento de fiscalizac&o e arrecadacéo.

O descumprimento de quaisquer dessas prestacdes decorrentes de
obrigacdes tributarias ou deveres instrumentais configura ilicito ao qual sera atribuida

uma consequéncia gravosa. Em outras palavras, configura conduta ilicita apta a

36 O Cadigo Tributario Nacional utiliza a expressao “obrigagdes acessoérias”. Preferimos, contudo,
utilizar a terminologia proposta pelo professor Paulo de Barros Carvalho (“deveres instrumentais”) por
nos filiarmos a critica por ele feita a expresséo “obrigacbes acessérias”, qual seja: ndo configuram
“obrigagbes”, uma vez que ndo possuem cunho patrimonial e séo insuscetiveis de transformacdo em
termos pecuniarios, ja que consistem em um fazer ou ndo fazer, tampouco podem ser chamadas de
“acessorias”, pois nem sempre sdo acompanhadas do nascimento da obrigacdo tributaria. Sendo
assim, o autor sugere a expressdo “deveres instrumentais” ou “formais”, para demonstrar que nao
caracterizam obrigacdes, mas sim deveres, 0s quais servem como instrumento a servico do Estado-
Administracao para realizacéo de seus designios tributarios (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de
Direito Tributario. 302 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2019, p. 325/327).
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figurar no antecedente de uma norma primaria sancionatoria. E o descumprimento
dessa norma primaria sancionatéria, representa conduta ilicita apta a figurar no

antecedente de uma norma secundaria ou processual.

Nesse contexto, as sancdes tributarias sdo as normas juridicas — primaria
sancionatoria e secundaria - em cujos antecedentes figuram os ilicitos tributarios
supracitados, quais sejam: (i) descumprimento de obrigacéo tributaria ou de deveres
instrumentais, no caso da norma primaria sancionatoria; e (ii) descumprimento da
penalidade imposta no consequente da norma primaria sancionatéria, no caso da

norma secundaria.

Diante disso, trataremos da natureza juridica das sancdes tributarias, bem
como de sua teleologia, elementos necessarios a analise das sancdes politicas, as
quais caracterizam, por vezes, normas juridicas sancionatrias que padecem de

determinados vicios.

1.2.1.1. NATUREZA JURIDICA DA SANCAO TRIBUTARIA

A tarefa de definir a natureza juridica das sanc¢des tributarias é essencial a
determinacao do regime juridico a que se submetem, ndo se tratando de discussao
meramente intelectual. Nessa senda, a competéncia para instituir sancées tributarias

e as regras e principios que lhes sdo aplicaveis sdo determinadas por sua natureza.

A professora Maria Angela Lopes Paulino Padilha sintetiza, de maneira
clara e objetiva, os critérios utilizados pela doutrina para classificagcdo das sancdes
tributarias, quais sejam: (i) natureza juridica da norma juridica violada; (ii) bem juridico
tutelado; (iii) tipo de sancdo estabelecida pelo ordenamento juridico (reparadora —
ilicito civil; detencéo — ilicito penal...); (iv) elemento subjetivo (dolo — ilicito penal; culpa
—ilicito civil...); (v) processo jurisdicional para imposicao da sancéo (autoridade judicial

— ilicito penal; Administracdo Publica — ilicito administrativo...).

Ocorre que a classificacdo da sancdo em funcédo do tipo da sancao
estabelecida ndo prospera diante de uma analise mais detida, uma vez que sanc¢des
ditas reparadoras, como as multas tributarias, sao aplicadas tanto pelo direito penal e
civil, como pelo direito tributario. Ademais, o elemento volitivo doloso também néo é
exclusividade do direito penal, sendo utilizado também para determinar a sancao

aplicavel no ambito do direito tributario. Ainda, o processo jurisdicional para imposi¢ao
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da sancao também néo € util a classificacdo, pois existem sanc¢des administrativas,
previstas na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92), que também devem

ser aplicadas pelo poder judiciario®’.

Dentre os diversos critérios utilizados, entendemos que o0 mais adequado é
aguele segundo o qual a natureza da sancdo corresponde a natureza da norma
juridica que prevé o ilicito, a qual, por sua vez, é determinada de acordo com o bem

juridico tutelado (a vida, a propriedade, o patrimdnio, o interesse publico...).

Diante disso, a sancdo serd tributaria quando estiver prevista em uma lei
tributaria, que tipifiqgue determinada conduta como ilicita por violar regras e principios
de direito tributario, que visam proteger, essencialmente, o interesse publico

secundario.

Analogamente, a sancdo serd penal quando estiver prevista em uma lei
penal, como consequéncia do cometimento de um crime ou contravencdo, em
violacdo aos direitos vitais da sociedade. Serd, ainda, administrativa quando estiver
prevista em lei administrativa, em decorréncia do cometimento de um ilicito nas
atividades da Administragdo, nas atividades dos administrados que interessem a
sociedade, bem como nas relacdes entre Administracdo e administrados, em afronta

ao interesse publico primario.

Nota-se que as sancles pertencentes a cada ramo didaticamente
autdbnomo do direito terdo naturezas juridicas distintas, uma vez que previstas em

normas de natureza também diversas em razéo do bem juridico protegido.

Sendo assim, apesar de o direito penal ter sido o primeiro ramo a tratar
sobre ilicito e san¢do, ndo monopoliza a regulacdo das ilicitudes e, portanto, nem
todas as sanc¢des possuem natureza juridica penal. Sobre as diferencas existentes
entre sancdes de natureza penal e sangdes de natureza tributaria, Maria Angela Lopes

Paulino Padilha afirma que:

No Direito brasileiro, ndo prospera reconhecer as sancoes tributarias como
sendo de natureza penal, uma vez que desprovidas de caracteristicas
proprias do regime juridico-penal, tais como a incomunicabilidade da pena, a
reserva jurisdicional, a auséncia da responsabilidade objetiva e a
competéncia legislativa privativa da Unido para tipificar crimes.38

37 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As Sancdes no Direito Tributario. S&o Paulo: Noeses, 2015,
p. 61/62.
38 |bid., p. 63.
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Diante disso, as sancdes aplicaveis aos crimes tributarios (natureza penal)
nao se confundem com as sancles aplicaveis as infracOes tributarias (natureza
tributaria), pois os crimes tributarios violam o interesse publico primério (direitos
individuais e sociais) e as infracdes tributarias, o interesse publico secundario,
consistente no direito subjetivo da Administracdo Publica de receber determinada

guantia a titulo de tributo e de controlar o adimplemento das obrigacdes tributarias.

Apesar das diversas naturezas possiveis, variaveis conforme o ramo
didaticamente autbnomo do direito que prevé a sancdo aplicavel ao ilicito, as
disposi¢cdes constitucionais acerca da atividade sancionatoria, que formam a Teoria
Geral do Direito Sancionatdrio, se aplicam a todas as sancBes previstas no
ordenamento juridico, com as necessarias adequacdes a natureza do ilicito regulado.
Sendo assim, no proximo capitulo trataremos de alguns principios constitucionais
aplicaveis as sancdes tributarias, os quais representam vedacfes as sancdes
politicas. Mas, antes disso, faremos uma breve abordagem acerca da teleologia das
sancdes tributarias e, para finalizar o enfoque nas sanc¢des tributarias, trataremos de

sua diferenciagéo em relacéo ao tributo extrafiscal proibitivo.

1.2.1.2. TELEOLOGIA DA SANCAO TRIBUTARIA

As sanc0es tributarias assumem funcao repressiva/punitiva e preventiva,

havendo a predominéncia de uma ou outra finalidade, a depender do caso concreto.

Apresentam natureza repressiva ou punitiva quando visam,
eminentemente, punir aquele que cometeu o ilicito, atribuindo-lhe uma consequéncia
gravosa. Trata-se da atuagéo concreta da san¢do, como retribui¢cdo ao ilicito cometido
e forma de forcar os administrados a agirem conforme o direito, presente na grande

maioria das sancoes tributarias.

Para que acarrete os efeitos desejados - de pacificacdo social,
estabilizacao, retribuicdo e reabilitacdo do infrator - a penalidade imposta devera ser
proporcional a gravidade do ilicito. Nao pode ser branda demais, nem grave demais,
caso contrario ndo ira garantir a eficacia da norma juridica correlata (norma primaria

dispositiva). Nesse sentido, o consequente da norma sancionatéria deve ser
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proporcional a gravidade do ilicito previsto no antecedente da norma. Essa gravidade

é aferida de acordo com a valorizagéo social da conduta — maior ou menor reprovacao.

Por outro lado, a finalidade preventiva predominara quando a sanc¢éo
representar coergdo aplicada aos administrados, visando estimula-los a adimplir as
condutas prescritas pelo ordenamento. Nessas situacdes, configura coagéo psiquica,
com o objetivo de intimar o sujeito que cometeu o ilicito (prevencéo individual), bem
como todos os demais administrados (prevencéo geral) a ndo violarem as normas

juridicas.

A funcéo preventiva sera mais eficiente quanto maior for a infalibilidade da
aplicacao da sancéo, relacionada ao seu carater institucionalizado. Significa dizer, a
auséncia de impunidade garante maior relevo a funcdo preventiva da sancéo, pois
imprime maior confiabilidade de que a conduta ilicita serd punida. Trata-se da atuacao

abstrata da sancéo.

A prevencdo ndo é maior quanto maior for a intensidade da penalidade
imposta, mas sim quanto maior for a certeza da aplicacdo dessa penalidade. Nesse
sentido, a funcdo preventiva das sancdes garante a eficacia das normas juridicas,
conforme os ensinamentos de Hans Kelsen, funcionando como mecanismo apto a

assegurar a generalizacdo de uma expectativas®.

Ha, ainda, aqueles que defendem que as sanc¢des podem ter uma terceira
finalidade: a ressarcitoria, reparadora ou indenizatéria, quando visam reparar 0
patrimonio lesado em decorréncia do cometimento do ilicito sancionado*°. Nesses
casos, afirma-se que deve haver nexo de causalidade entre a conduta praticada e o

prejuizo, para que seja aplicavel a sancao ressarcitoria.

No entanto, ndo me parece que a norma que prevé a reposicao dos
prejuizos causados seja horma sancionatoria, mas sim norma de carater indenizatorio.
Isso porque a conduta prevista no antecedente dessa norma nao é uma condutailicita,
mas sim uma conduta de dano ou lesédo ao patriménio de terceiros, em decorréncia

de ato licito ou ilicito. Inclusive, para que surja, deve ser comprovado 0 nexo de

39 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
43.

40 Nesse sentido, entende Paulo Roberto Coimbra Silva (SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito
Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 65/68).
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causalidade entre a conduta e o dano experimentado, o que é despiciendo para

aplicacao da sancéao.

Nesse diapaséo, considerando os aspectos expostos sobre as sanc¢des
tributarias, trataremos brevemente sobre o que a diferencia do chamado tributo

extrafiscal proibitivo, tema importante para a analise critica das san¢des politicas.

1.2.2. SANCAO TRIBUTARIA E TRIBUTO EXTRAFISCAL PROIBITIVO

O direito tributério configura instrumento do Estado (em sentido amplo) para
intervencdo na economia. E dizer, esta a servico de uma politica, determinada por
objetivos econémico-sociais (politica fiscal). Por conseguinte, € possivel afirmar que

a tributacao se presta a reforma social ou ao impedimento da reforma social.

Nessa senda, ndo h4 como negar a convivéncia da finalidade fiscal e
extrafiscal dos tributos. Aquela, relacionada aos interesses arrecadatorios do Estado;
esta, a funcéo estatal de estimular condutas de acordo com os interesses tidos como
relevantes em determinada sociedade. Sobre o assunto, explica Alfredo Augusto
Becker:

[...] na construcéo juridica de todos e de cada tributo, nunca mais estara
ausente o finalismo extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal. Ambos
coexistirdo sempre agora de um modo consciente e desejado — ha constru¢ao
juridica de cada tributo; apenas havera maior ou menor prevaléncia neste ou
naquele sentido, a fim de melhor estabelecer o equilibrio-econémico-social
do orcamento ciclico.*

Existe, contudo, uma zona de penumbra, em que o0s tributos com carater
eminentemente extrafiscal se confundem com as sancgdes tributarias, por
apresentarem carater proibitivo e objetivarem desestimular determinadas condutas.
Em ambos had a preponderancia do carater extrafiscal, sendo que o interesse
arrecadatorio fica em segundo plano. Ademais, possuem fung¢éo preventiva, visando
(des)estimular condutas. A distingédo entre eles, contudo, € necessaria, uma vez que

se submetem a disciplina juridica distintas.

Sendo assim, conforme as licdbes de Alfredo Augusto Becker, o fator

distintivo entre tributo extrafiscal proibitivo e sancdo é a licitude ou ilicitude do fato

41 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 62 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p.
640.
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juridico que compde o antecedente da norma juridica. Nao ha outro elemento capaz
de distinguir essas figuras, mas tdo somente a licitude do fato juridico que figura na

norma juridica tributaria e a ilicitude daquele presente na norma juridica sancionatéria.

Por conseguinte, o tributo extrafiscal proibitivo é utilizado pelo Estado como
forma de desestimular comportamentos permitidos de maneira indireta; enquanto a
sanc¢ao, para desestimular comportamentos proibidos, de maneira direta. Inclusive, a
propria Constituicdo da Republica prevé a possibilidade de instituicdo de tributo
extrafiscal proibitivo, quando, em seu art. 149-A, incluido pela EC n°® 42/03, estabelece
que “lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o
objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de

a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo.”.

As sanc¢les politicas, objeto do presente estudo, por figurarem ora na
norma juridica tributaria, ora na norma juridica sancionatéria, podem estar
mascaradas de tributo extrafiscal proibitivo e, também, de sanc&o tributaria. E o que
analisaremos nos capitulos 04 e 05 deste trabalho. Porém, antes de adentrarmos no
estudo especifico das sancdes politicas, passaremos a tratar de aspectos do sistema
constitucional tributario relevantes ao estudo do tema, notadamente a competéncia
tributaria e a competéncia sancionatéria, bem como os principios constitucionais
aplicaveis as sancOes tributarias, os quais representam vedacfes as sancoes

politicas.
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CAPITULO 03 — O SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO E AS SANCOES
TRIBUTARIAS

1. SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

O estudo do sistema constitucional tributario € premissa necesséria ao
desenvolvimento do presente trabalho. Isso porque a competéncia tributaria e a
correlata competéncia sancionatoria estdo previstas na Constituicdo da Republica.
Além disso, a demarcacdo dessas competéncias decorre, em parte, dos principios
constitucionais, que delimitam a area de atuagcdo do Poder Publico no exercicio da
atividade tributaria e da atividade sancionatoria.

Diante disso, fixaremos as no¢des de competéncia tributaria e competéncia
sancionatoria, adentrando no estudo dos principios constitucionais aplicaveis as
sancdes tributérias, os quais se classificam em principios gerais do direito e principios
de direito penal. Com isso, pretendemos fornecer o0 aparato necessario a
compreensao das sancbes politicas, que representam inconstitucionalidades
decorrentes do exercicio da competéncia tributaria ou sancionatéria além dos limites

autorizados pela Constituicdo e em violacado a principios constitucionais.

1.1. COMPETENCIA TRIBUTARIA

A expressao “competéncia tributaria” pode ser utilizada em diversas
acepcOes, referindo-se tanto a competéncia administrativa de fiscalizacdo e
arrecadacdo, como a competéncia legislativa para instituir tributos. Trata-se de
expressdo dotada de multiplicidade de sentidos, atribuidos conforme o contexto em

que € empregada.

Enquanto competéncia legislativa, é detida pelos entes politicos — Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios -, sendo amplamente delimitada pela
Constituicdo da Republica, que dispde sobre as faixas de cada ente. A reparticdo
constitucional das competéncias tributarias, somada ao carater rigido da Carta Magna,
assegura, em tese, maior isonomia entre as pessoas politicas, como decorréncia da
autonomia financeira, correlata a autonomia administrativa, politica e legislativa.
Nesse sentido, a distribuicdo constitucional das competéncias estd intimamente

relacionada aos principios federativo e da autonomia municipal.
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Contudo, deve-se ressaltar que a abordagem detalhada da Constituicdo
sobre a matéria e sua rigidez ndo impedem a existéncia de conflitos de competéncia,
0s quais, inclusive, sdo muito recorrentes, tampouco impede o desequilibrio financeiro
dos entes politicos, sendo a Unido quem mais arrecada e os demais entes dela

dependem em diversos aspectos.

A distribuicBo constitucional das competéncias tributarias obedece
determinados critérios de partilha. Por exemplo, em relacéo aos tributos vinculados a
uma atuacao estatal, a competéncia é estabelecida em funcdo do ente que estiver
desempenhando a atuacédo — aquele que realizou o poder de policia ou que prestou o
servico publico, no caso da taxa. Em se tratando de tributo ndo vinculado a uma
atuacao estatal, as competéncias sao estabelecidas de acordo com as tipificacdes de
situacdes materiais previstas na Constituicdo da Republica, conforme depreende-se
dos artigos 153 a 156, que preveem os impostos Federais (art. 153 e 154), os
Estatuais e do Distrito Federal (art. 155) e os Municipais e do Distrito Federal (art.
156)%2.

Ainda, importa destacar que a competéncia tributaria — enquanto aptidao
das pessoas politicas para instituirem tributos - é logicamente anterior ao nascimento
do tributo; sem que seja exercida, ndo é possivel a constituicdo da obrigacao tributaria
pelo lancamento, pelo préprio sujeito passivo ou até mesmo por sentenca judicial

(sentenca trabalhista).

A partir do momento em que a competéncia é exercida pelo ente politico,
inova-se no ordenamento juridico com a producao de leis em sentido amplo (por forca
do principio da legalidade, previsto no art. 5°, Il, da Constituicdo da Republica, e no
art. 150, I, do mesmo diploma, especificamente em matéria tributaria), abrindo-se
espaco a capacidade tributaria ativa — aptiddo para arrecadar o tributo. Como
resultado do exercicio da competéncia, nasce a previsao abstrata de determinado
tributo, o qual, mediante o processo de positivagdo, dard ensejo a uma norma

individual e concreta, em cujo consequente figurara a obrigacéao tributaria.

Cabe anotar, ainda, que a Constituicdo Federal estabeleceu “norma padrao

de incidéncia™? para varias espécies de tributos, determinando a possivel hipétese de

42 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 212 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 118/122.
48 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 302 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2015, p. 606.



55

incidéncia, sujeitos ativo e passivo, base de calculo e aliquota. Sendo assim, ficam os
legisladores federal, estadual, distrital e municipal adstritos a esse padrao prescrito na

Carta Maior.

Nesse contexto, a definicdo do conceito de “competéncia tributaria”,

conforme as licbes do professor Roque Antonio Carrazza, € a seguinte:

Competéncia tributaria é a aptidao para criar, in abstracto, tributos. No Brasil,
por injuncdo do principio da legalidade, os tributos séo criados, in abstracto,
por meio de lei (art. 150, I, da CF), que deve descrever todos os elementos
essenciais da norma juridica tributaria. Consideram-se elementos essenciais
da norma juridica tributaria os que, de algum modo, influem no an e no
guantum do tributo; a saber: a hip6tese de incidéncia do tributo, seu sujeito
ativo, seu sujeito passivo, sua base de célculo e sua aliquota. Estes
elementos essenciais s6 podem ser veiculados por meio de lei. [...] Noutro
falar, a competéncia tributéria é a habilitacdo ou, se preferirmos, a faculdade
potencial que a Constituicdo confere a determinadas pessoas (as pessoas
juridicas de direito publico interno) para que, por meio de lei, tributem.4

Ressalte-se que o exercicio da competéncia ndo é ilimitado, devendo
observar os ditames constitucionais, que estabelecem seus limites de modo direto ou
indireto, notadamente por meio dos principios e das imunidades previstas na Carta

Maior.

Ainda, as competéncias tributarias podem ser classificadas em: (i)
privativa/exclusiva ou comum, e (ii) residual ou extraordinaria. A competéncia é dita
privativa ou exclusiva quando apenas um ente politico for autorizado ou obrigado a
instituir determinado tributo; ao revés, é chamada comum quando mais de um ente

politico puder instituir o tributo, tal como ocorre em relacdo as taxas e contribui¢cdes.

Em relacdo a competéncia residual, esta prevista no art. 154, |, da CR, o
qual prevé que a Unido podera instituir, mediante lei complementar, impostos nao
previstos no art. 153 da CR, desde que sejam ndo cumulativos e ndo tenham fato
gerador ou base de calculo proprios dos discriminados na Carta Magna. Por pertencer
apenas a Unido, pode ser classificada também como competéncia privativa ou

exclusiva.

Tal competéncia € muito ampla, sendo limitada apenas pelo ambito de
abrangéncia dos impostos atribuidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios, uma

vez que as demais exigéncias feitas no inciso | do art. 154 (ser criado por lei

44 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 302 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2015, p. 567 e 569.
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complementar, ser ndo cumulativo, nao ter fato gerador ou base de calculo proprios
dos discriminados na Constituicdo) dizem respeito ao modo de exercer a competéncia,
ndo atingindo seu alcance. Em outras palavras, a Unido podera criar qualquer imposto
gue nao esteja abrangido na esfera de competéncia dos demais entes, desde que

observados os pressupostos procedimentais.

Por fim, a competéncia extraordinaria, esculpida no art. 154, Il, da CR,
podera ser exercida nas hipoteses de iminéncia ou efetiva guerra externa. Refere-se
exclusivamente a impostos, os quais podem estar compreendidos na competéncia de
outros entes federativos, e deverdo ser suprimidos quando cessada a causa de sua
instituicdo. Nota-se, portanto, que esse dispositivo autoriza a Unido a legislar
concorrentemente com os demais entes politicos, instituindo impostos que estejam
abrangidos na esfera de competéncia de outros entes (hipétese de bitributacédo
constitucionalmente autorizada) e em sua propria competéncia (hipotese de bis in
idem prevista pela Carta Magna), ocasifes em que atua como representante da

nacao, ou seja, como pessoa juridica de direito publico internacional.

E importante mencionar a critica feita por Luciano Amaro a classificagéo
acima exposta, afirmando que nao possui rigor cientifico. Para o autor, a competéncia
extraordinaria, por ser exclusiva da Unido, confunde-se com a competéncia privativa,
da qual deveria se diferenciar. Ainda, critica a nocdo de competéncia comum, por
entender que conduz a falsa impresséao de que seria possivel existir uma zona em que
todos os entes politicos pudessem criar tributos, que se sobreporiam uns aos outros.
Ocorre que as taxas municipais somente podem ser instituidas pelos Municipios,
assim como as estaduais, por cada um dos Estados em seu ambito territorial. O
mesmo ocorre com as contribui¢cdes e impostos, de modo que essa classificacdo nao
teria qualquer utilidade cientifica, ja que, a rigor, toda competéncia tributaria seria

comum,

Ultrapassado o tema da classificacdo da competéncia tributaria,
passaremos a tratar de seus atributos, propostos pelo professor Roque Antonio
Carrazza®*, quais sejam: privatividade, indelegabilidade, incaducabilidade,

inalterabilidade, irrenunciabilidade e facultatividade do exercicio.

45 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 212 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 117/118.
46 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario.30? ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2015, p. 609/797.



57

A privatividade é caracterizada pela atribuicdo de determinada faixa de
competéncia pela Constituicdo a cada ente politico, de maneira que nao cabe a
nenhum outro exercé-la, é dizer, a competéncia de cada ente é exclusiva, privativa.
Nesse sentido, ao mesmo tempo que a competéncia tributaria habilita a criagcdo de
determinado tributo por certa pessoa politica (aspecto positivo), proibe as demais de
institui-lo (aspecto negativo). Como consequéncia, a criacdo de tributo por quem nao
detém competéncia tributaria é causa de nulidade, a qual pode ser impugnada a
qualquer tempo e acarreta efeitos “ex tunc”, visando reestabelecer a situacao

existente antes da violacdo da norma de competéncia.

Ainda, deve-se pontuar que a privatividade decorre da reparticdo das
competéncias tributarias conforme a materialidade e a territorialidade. Os entes
federativos sdo aptos a tributarem fatos juridicos distintos, em espagos também
diferentes. Inclusive, em funcéo da territorialidade da competéncia da Unido é vedada
a tributacéo de fatos juridicos ocorridos fora do pais, salvo tratados internacionais que
disponham em sentido contrario, devendo cada Estado (enquanto pessoa juridica de
direito internacional publico) tributar os fatos juridicos ocorridos em seu territorio,
independentemente da nacionalidade, domicilio ou residéncia dos sujeitos passivos —

principio da territorialidade.

A indelegabilidade, por sua vez, € o atributo segundo o qual ndo cabe as
pessoas politicas delegarem a terceiros a aptiddo que receberam do Texto Maior para
criarem tributos. S&o livres para ndo exercer a competéncia tributaria, sem que, por
isso, a percam, mas ndo podem conceber que outras pessoas a exergcam. Nem
mesmo pode o poder legislativo (a quem foi atribuida a competéncia tributaria) delegar
sua competéncia para os demais poderes (executivo e judiciario), quanto menos para
outras pessoas politicas. Caso contrario, admitida a delegabilidade, as competéncias
tributarias estabelecidas de maneira rigida na Constituicao tornar-se-iam flexiveis, de
forma que seria autorizado aos entes federativos modifica-las de acordo com suas
conveniéncias momentaneas. Sendo assim, os entes politicos ndo podem transferir a
competéncia que lhes foi atribuida, ainda que haja lei nesse sentido, pois apenas a

Constituicdo é dada a atribuicdo das competéncias.

Esse é o teor do art. 7°, caput, do Cdodigo Tributario Nacional, segundo o
qual apenas a atribuicdo das funcdes de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de

executar leis, servicos, atos ou decisbes administrativas em matéria tributaria pode
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ser conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra, nos termos do 83° do
artigo 18 da Constituicdo. Nota-se que mencionado dispositivo se refere a delegacao
das atividades administrativas de arrecadacéo e fiscalizagdo, a qual & permitida pelo
ordenamento juridico vigente, sendo denominada parafiscalidade.

A competéncia tributaria, contudo, ndo pode ser abdicada, em decorréncia
da propria nocéo de indisponibilidade do interesse publico: a autonomia dos entes
administrativos é mitigada em funcdo do dever-juridico de persecuc¢do do interesse
publico. Ser titular de determinada faixa de competéncia tributaria ndo €, portanto,
uma faculdade, mas sim uma imposi¢cdo constitucional; trata-se, em rigor, de um

dever-poder (dever de titulariza-la, poder de exercé-la).

Ja a incaducabilidade ¢é atributo que decorre da incaducabilidade da funcdo
legislativa como um todo - a qual inclui a funcéo de criar tributos - e traduz-se na nogao
de que o nao exercicio da competéncia tributaria ndo acarreta sua perda. O poder
legislativo ndo € impedido de legislar por ter permanecido durante determinado lapso
temporal inerte, sem criar tributo de sua competéncia. A Constituicdo Federal n&o
estabelece prazos para o exercicio da competéncia legislativa, pois se trata de aptidao
para inovar na ordem juridica, a qual, se fosse limitada por prazo, estaria sendo

coibida de maneira parcial e paulatina, até deixar de existir.

Nesse ponto, é interessante destacar a diferenciacao feita pelo professor
Robson Maia Lins entre a incaducabilidade da regra de competéncia e a vigéncia da
regra matriz de incidéncia tributaria. Segundo os ensinamentos do professor, 0
atributo da incaducabilidade ndo é derrubado pela existéncia de tributos que nascem
com a vigéncia temporal determinada, ou seja, que nhascem com prazo para terminar.
A incabucabilidade € atributo da norma de competéncia tributaria, enquanto o prazo
de vigéncia do tributo atinge a regra matriz de incidéncia, norma geral e abstrata que

surge somente apds o exercicio da competéncia tributaria®’.

Quanto a inalterabilidade, estabelece que a competéncia tributaria néo
pode ser alterada por vontade da pessoa politica, quem ndo tem competéncia para
iSs0O, ja que se trata de matéria reservada a emenda constitucional. Ao pretender

ampliar seu ambito de competéncia, a pessoa politica estard avancando em

47 LINS, Robson Maia. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 259/260.
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competéncia de outro ente federativo ou em seara imune a tributacdo, o que lhe é

vedado.

A irrenunciabilidade deve ser entendida no sentido de que ndo cabe aos
entes politicos renunciarem as competéncias tributarias que receberam da Carta
Magna. Pode ndo ser exercida a aptiddo para criar tributos, mas ndo pode ser
abdicada. Trata-se de consectario do principio da indisponibilidade do interesse

publico, pois 0 montante arrecadado com a tributacdo tem natureza de bem publico.

Finalmente, o atributo da facultatividade de exercicio estabelece que o
exercicio da competéncia tributaria pode ou nédo ser realizado. A pessoa politica a
guem foi atribuida a aptidao para criar tributos pode optar por fazé-lo ou ndo, decisédo
discricionéria (feita mediante juizo de conveniéncia e oportunidade) fruto das escolhas
politicas de cada ente federativo. Exemplo disso é o Imposto sobre Grandes Fortunas
previsto no artigo 153, VIl da CR, até hoje nao criado pela Unido: a qualquer tempo,
se a Unido decidir discricionariamente cria-lo, néo tera perdido a competéncia para
tanto. E importante lembrar, contudo, que mesmo quando a competéncia n&o for
exercida por determinado ente federativo, ndo cabe a outro ente fazé-lo, invadindo a

esfera de competéncia alheia.

Nesse sentido, o professor Paulo de Barros Carvalho*?, utilizando-se das
categorias propostas por Norberto Bobbio no tocante as regras de construcdo de
outras regras (sobrenormas ou normas de sobrenivel), decorrentes da combinacao de
modais debntico — o primeiro modalizando o exercicio da competéncia legislativa e o
segundo, o contetdo ou forma do preceito -, conclui que as normas de competéncia,
em regra, se classificam como normas que permitem obrigar — resultam da
combinacdo do modal dedntico permitido + obrigado (PO)*°, devendo o “obrigar” ser

entendido como regular, criar direitos, obrigacdes, sancdes, disciplinar.

Diante do exposto, faz-se mister registrar as criticas apontadas pelo
professor Paulo de Barros Carvalho®, que admite a existéncia de apenas trés dos
supracitados atributos da competéncia tributaria, quais sejam, a indelegabilidade, a
irrenunciabilidade e a incaducabilidade. Isso porque a indelegabilidade e a

48 CARVALHO, Paulo de Barros. Imunidades Tributarias. In.: Imposto sobre a Renda — Comentario. 102
ed. Sao Paulo: Editora Resenha Tributaria, 1984, p. 259.

49 LINS, Robson Maia. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 262.

50 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 302 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p.
246/253.
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irrenunciabilidade sdo prerrogativas inerentes ao exercicio da competéncia tributaria,
pois sdo consequéncia da discriminacéo rigorosa de competéncias estabelecidas pela
Carta Magna. Quanto a incaducabilidade, entende que é inegavel sua configuracgéo,
uma vez que, se perecesse a aptiddo para criar tributo, com o passar do tempo

parcelas do proprio texto constitucional iriam se perdendo.

Os demais atributos, no entanto, ndo sdo sustentaveis segundo o

entendimento do professor Paulo de Barros Carvalho, ao qual nos filiamos.

A privatividade ndo pode ser considerada como atributo na medida em que
apenas os impostos federais podem ser tidos como privativos da Unido; os demais,
de competéncia dos Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo sao privativos, pois a
Unido possui competéncia extraordindria para instituir qualquer tributo, inclusive os
gue estdo compreendidos na competéncia dos demais entes federativos (artigo 154,
Il da CF). Ademais, a Unido esta autorizada a criar impostos estaduais e municipais,
para os territdrios ndo divididos em Municipios, bem como impostos estaduais, para
os territérios divididos em Municipios, nos termos do art. 147 da CR, o que também
infirma o atributo da privatividade.

J& a inalterabilidade, pode-se afirmar que é derrogada pela existéncia do
poder constituinte derivado reformador. E possivel a alteracdo das competéncias
tributarias mediante Emenda Constitucional, desde que sejam observadas as

clausulas pétreas, estabelecidas no art. 60, 84°, da Constitui¢&o.

Por fim, a facultatividade do exercicio ndo pode ser tida como atributo da
competéncia tributaria na medida em que existe uma excecao: o ICMS. A instituicao
do ICMS néao é facultada aos Estados e ao Distrito Federal, sendo uma obrigacéo
imposta pelo sistema tributario nacional (nos termos do art. 155, §2°, Xll, “g”, da CR);
caso contrario, seria dada vazao a guerra fiscal. Assim, em se tratando de ICMS, a
norma de competéncia tributaria classifica-se como norma que obriga a obrigar —
combinacdo do modal debntico obrigado + obrigado (OO) -, segundo as categorias

propostas por Norberto Bobbio.

Além do ICMS, também derroga o atributo da facultatividade de exercicio a
restricdo imposta a instituicdo de beneficios fiscais no &mbito do ISS. Tal restricao foi

criada pela Lei Complementar n°® 157/2017, a qual acrescentou o art. 8°-A a Lei



61

Complementar n® 116/03°%!, implementando o quanto previsto no art. 156, 83°, | e lll,
da CR.

Mencione-se que o professor Roque Antonio Carrazza®? reconhece a
obrigatoriedade de instituicdo do ICMS, mas entende que n&o descaracteriza a
competéncia tributaria como facultativa. O autor afirma que os Estados nédo poderao
ser compelidos a legislar, instituindo o ICMS, sendo possivel apenas que os demais
entes competentes para criar o tributo ingressem no judiciario (especificamente
perante o Supremo Tribunal Federal, por for¢a do art. 102, |, “f”, da CR), com o objetivo
de requerer o ressarcimento dos prejuizos sofridos ou que virdo a sofrer. Ndo é
possivel que o judiciario, contudo, institua o tributo ou, entdo, determine que o Estado

o faca, em virtude do principio da separacéo dos poderes.

Diante das premissas acima fixadas, passaremos a tratar da estrutura da

norma de competéncia tributéaria.

1.1.1. ESTRUTURA SINTATICA DA NORMA DE COMPETENCIA TRIBUTARIA

7

Preliminarmente, € necessario apontar as notas caracteristicas da
definicdo do conceito de competéncia tributaria e da norma juridica que a prescreve,
estabelecidas de maneira sintética pelo professor Tacio Lacerda Gama, nos seguintes

termos:

[...] i. por competéncia tributéria entendemos a aptiddo para criar normas
juridicas que, direta ou indiretamente, disponham sobre a instituicdo,
arrecadacéo ou fiscalizagéo de tributos; ii. norma de competéncia em sentido
amplo engloba toda e qualquer proposi¢do que concorra para programar essa
aptidao; iii. norma de competéncia em sentido estrito é o juizo hipotético
condicional que prescreve, no seu antecedente, 0s elementos necessarios ao
fato enunciacdo valida e, no seu consequente, a relagao juridica em cujo
objeto estdo os condicionantes materiais para a norma de inferior hierarquia;
iv. a formacdo da norma de competéncia em sentido completo pressupde
reunir, além da norma de competéncia em sentido estrito, uma norma juridica

51 *Art. 8°-A da LC116/03: A aliquota minima do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza é de 2%
(dois por cento). § 1° O imposto ndo sera objeto de concessao de isencdes, incentivos ou beneficios
tributarios ou financeiros, inclusive de reducdo de base de célculo ou de crédito presumido ou
outorgado, ou sob qualquer outra forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor
que a decorrente da aplicacdo da aliquota minima estabelecida no caput, exceto para 0s servicos a
que se referem os subitens 7.02, 7.05 e 16.01 da lista anexa a esta Lei Complementar. [...]".

52 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 302 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2015, p.792/793.
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gue prescreva a sanc¢do pelo exercicio ilegitimo daquela, ou seja, a sancao
pela criacdo de norma juridica sem fundamento de validade.53

Nesse cenario, Tacio Larcerda Gama propfe a seguinte estrutura para a

norma de competéncia:
“‘Njcom =H {[s . p(p1.p2.p3...)] . (e.t)} 2 R[S(s.sp).M(s.e.t.).

Trata-se de vinculo juridico que se estabelece entre antecedente e

consequente, interligados por um dever ser neutro, ndo modalizado (“-=>7).

O antecedente é composto por um sujeito apto a criar a norma de
competéncia (s), por determinado procedimento previsto para tanto (p) e por
coordenadas de espaco (e) e de tempo () para a criacdo da norma. Em outras
palavras, o sujeito é aquele qualificado pelo sistema para a producdo de novos textos
de direito positivo e o procedimento se relaciona com o modo de realizar a enunciacao,
com a forma prevista pelo ordenamento, que deve ser observada sob pena de a norma
introduzida ser invalida. Esse procedimento — leia-se, a enunciacdo - deve ocorrer em
determinadas coordenadas de espaco e de tempo, também previstos pelo sistema.
Nesse sentido, € possivel afirmar que “...] a hipotese da norma de competéncia
seleciona propriedades da enunciacdo que devem estar presentes, sob pena de néo
ocorrer a subsuncdo do fato (criador de norma) a norma (programadora da

enunciacao).”™4.

Quanto ao consequente, estabelece o conteido da norma a ser criada;
trata dos possiveis enunciados-enunciados. E composto pela relacéo juridica de
competéncia (R), que se estabelece entre um sujeito ativo (S) e um sujeito passivo
(sp), em torno do aspecto material da outorga da competéncia (m), o qual envolve
sujeito (s), espaco (e), tempo (t) e comportamento (c). O sujeito ativo (s) € aquele apto
a editar o texto, propor medida judicial para o reconhecimento da validade desse texto
e defender a validade ou licitude desse texto quando proposta acao judicial que
discuta sua invalidade ou ilicitude. O sujeito passivo (sp), a seu turno, é aquele que
deve cumprir a prescricio normativa. O aspecto material se relaciona as
condicionantes materiais da norma a ser produzida — expressas em um ou mais

verbos e complementos -, que envolvem sujeito (s), espaco (e), tempo (t) e

53 GAMA, Téacio Lacerda. Competéncia Tributaria: fundamentos para uma teoria da nulidade. 22 ed. Sao
Paulo: Noeses, 2011, p. 65/66.
54 |bid., p. 77/78.
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comportamento (c). Por fim, mencione-se que essa relacao juridica € modalizada por
um functor de functor que estabelece como deve ser cumprida a obrigacao objeto da
relagdo juridica. Considerando a norma de competéncia tributaria, enquanto
competéncia legislativa, esse conectivo pode ser modalizado em permitido (P) ou
obrigatorio (O), uma vez que o exercicio da competéncia legislativa tributaria pode ser

uma faculdade ou uma obrigacéo do sujeito competente.

Ainda, no tocante ao dever ser neutro interproposicional (functor dedntico),
estabelece o vinculo entre a forma (prevista na hip6tese) e a matéria (prevista no
consequente), prevendo a submissdo de determinada matéria & uma enunciacao
especifica. Nesse sentido, Tacio Lacerda Gama afirma que “C = E . M”, que significa
que “[...] competéncia (C) é o vinculo juridico que se estabelece entre a programacéao
de um tipo de enunciacéo (E) para disciplinar certa matéria (M).”>>.

Ainda sobre a estrutura da norma de competéncia, € importante mencionar

a esquematizacao proposta por Cristiane Mendoncga, qual seja:
“‘Dsm {NCT =Hct=[Cm + Ce + Ct] 2 Cct = [Cp (Sa + Sp) + Cda (Lf + Lm)]}".

A autora também divide a norma de competéncia tributaria em hipotese e
consequente, unidos por um dever ser neutro (“>”). Na hipotese, esta presente o
critério material (Cm — ser pessoa politica de direito constitucional), o critério espacial
(Ce) e o critério temporal (Ct). No consequente, ha o critério pessoal (Cp), composto
por sujeito ativo (Sa) e sujeito passivo (Sp), e o critério delimitador da autorizacéo
(Cda). O sujeito ativo é aquele permitido ou obrigado a editar ou modificar enunciado
prescritivo veiculador de tributo; o sujeito passivo, por sua vez, aquele que possui 0
dever de respeitar ou o direito de exigir a atuacao do sujeito ativo. Quanto ao critério
delimitador da autorizacéo, indica o que foi autorizado (edicdo de normas gerais e
abstratas ou individuais e concretas), mediante limites formais (Lf - procedimentais,
vinculados a enunciagédo-enunciada), bem como indica o possivel contetdo da norma,
mediante limites materiais (Lm - substanciais, ligados aos enunciados-enunciados a
serem produzidos). Toda essa norma é envolta por um dever ser modalizado (Dsm),

0 qual estabelece uma permissédo (P) ou um dever (O) de serem editados ou

55 GAMA, Téacio Lacerda. Competéncia Tributaria: fundamentos para uma teoria da nulidade. 22 ed. Sao
Paulo: Noeses, 2011, p. 79.
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revogados enunciados que instituam tributos, bem como permisséo (P) ou dever (O)

de o sujeito passivo respeitar ou exigir o cumprimento de tal norma®®.

E importante salientar, ainda, que a norma de competéncia deve,
necessariamente, estar ligada a uma norma sancionatéria, que tenha como
pressuposto o exercicio ilegitimo da competéncia, formando a chamada “norma de
competéncia em sentido completo™’, conforme as licbes de Tacio Lacerda Gama.
Para o autor, a norma criada de maneira ilicita, € dizer, em descompasso com a norma

de competéncia, sujeita-se a uma sancédo, que consiste na sua nulidade.
A estrutura dessa norma sancionatoéria pode ser formalizada em:
‘Ncom.s=H|[s.p(-c).e.t] 2R[S(s.s)) . m(s.e.t.c)].

A hipétese da norma sancionatdria de competéncia € composta por um
sujeito para o exercicio da jurisdicdo, por um processo — administrativo ou judicial;
controle difuso ou abstrato — em que, respeitado o contraditério e a ampla defesa,
figue consignado o exercicio irregular da competéncia e, por fim, por certas
coordenadas de espaco e de tempo. O consequente, por sua vez, é formado pelo
sujeito que possui legitimidade processual para ingressar com 0 processo e pelo
sujeito credenciado para exercer a jurisdicdo (Estado-juiz), bem como pelo aspecto
material, que estabelece a invalidade da norma inferior ou prevé restricbes a sua
aplicacao, atingindo a vigéncia ou eficacia dessa norma, mediante a prescricao do
alcance subjetivo (s), espacial (e), temporal (t) e material em sentido estrito ou

comportamental (c) da norma anulatéria®®.

Além da norma sancionatoria de competéncia, que compde a chamada
norma de competéncia em sentido completo, € importante destacar a existéncia da
norma de competéncia tributaria sancionatoria, que estabelece a aptidao para legislar

em mateéria de sanc¢des tributarias, da qual passaremos a tratar no proximo topico.

56 MENDONCA, Cristiane. Competéncia Tributaria. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 71/72 e 108/111.
57 GAMA, Téacio Lacerda. Competéncia Tributaria: fundamentos para uma teoria da nulidade. 22 ed. Sao
Paulo: Noeses, 2011, p. 66.

%8 |bid., p. 108/116.
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1.2. COMPETENCIA TRIBUTARIA SANCIONATORIA

E importante mencionar que o Texto Constitucional se abstém de tratar da
competéncia tributaria sancionatdria, debrucando-se de maneira ampla - conforme
mencionado no item 1.1. deste capitulo — a disciplina das competéncias tributarias.
Assim, mediante andlise sistematica da Constituicdo, entendemos que a norma de
competéncia tributaria sancionatéria € aquela que estabelece a aptiddo para

administrar, fiscalizar e legislar em matéria de sancdes tributarias.

Conforme realizado no item anterior, faremos um recorte metodologico,
tratando a competéncia tributaria sancionatéria enquanto competéncia legislativa,
sem adentrar no campo da competéncia administrativa e fiscalizatéria. Trata-se,
portanto, da aptiddo para instituir sancdes tributarias, detida pelos entes politicos
titulares da respectiva competéncia para legislar em matéria de tributos. Significa
dizer, a Unido tera competéncia para instituir sancfes decorrentes do descumprimento
de obrigacdes tributarias ou deveres instrumentais de sua alcada, o mesmo ocorrendo

em relagdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Nesse sentido, € possivel afirmar que a competéncia para sancionar advém
da competéncia para tributar estabelecida de maneira pormenorizada pela
Constituicdo da Republica. E ndo haveria como ser diferente, pois seria um
contrassenso se 0 ente politico competente para instituir o tributo ndo fosse 0 mesmo
gue pudesse estabelecer sancdo em virtude do descumprimento de obrigacéo
tributaria ou de dever instrumental. Qual seria o interesse de outro ente politico em
sancionar infracdo ndo relacionada a tributo de sua competéncia? Os gastos
necessarios a atividade de instituicao, fiscalizacdo e arrecadacao da penalidade que
oneram a aplicacdo da sancéo seriam realizados em beneficio de ente politico diverso,
0 que acabaria por ferir a autonomia financeira (e, por conseguinte, politica e

administrativa) dos entes politicos.

7

No entanto, € imperioso destacar que as normas que estabelecem a
competéncia tributaria e a competéncia tributaria sancionatoria sdo normas distintas.
Apesar de correlatas, as competéncias tributaria e sancionatoéria séo independentes;
€ possivel que ndo exista competéncia para instituir tributo em determinada situacéao
especifica, mas haja competéncia para sancionar essa mesma situacdo. E o que
ocorre quando ha imunidade tributaria, uma vez que a competéncia para sancionar

nao é atingida pela norma imunizante. Permanece o dever-poder de o ente politico
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instituir sancdo em decorréncia do descumprimento de dever instrumental relativo a
obrigacao tributaria que existiria caso ndo houvesse a imunidade. Sendo assim, a
existéncia de imunidade n&o significa a auséncia de competéncia sancionatoria

relativa aos deveres instrumentais correlatos.

Ainda, outra questao relevante a ser tratada € a possibilidade de uma multa
(penalidade) ter valor superior a uma obrigacao tributaria. Conforme mencionado
acima, apesar de a competéncia tributaria estar intimamente relacionada a
competéncia tributaria sancionatéria, tratam-se de normas juridicas distintas. O
exercicio da competéncia tributaria resulta, em ultima instancia, na instituicdo de uma
norma individual e concreta que estabeleca uma obrigacao tributaria. Ao reveés, o
exercicio da competéncia tributaria sancionatéria resulta na instituicio de uma norma
individual e concreta que estabeleca uma penalidade. Tratam-se, portanto, de normas
individuais e concretas distintas, ndo havendo que se falar em correspondéncia entre

o0 montante da obrigacéo tributaria e o quantum da penalidade aplicada.

Em outras palavras, embora a norma de competéncia tributaria
sancionatdria decorra da norma de competéncia tributaria, configuram normas
juridicas gerais e abstratas que nao se confundem, as quais, mediante o processo de
positivacdo, resultam em normas juridicas individuais e concretas também distintas,
cujos critérios quantitativos sdo independentes. Por esse motivo, € possivel que uma
multa tenha valor superior a uma obrigacao tributaria, ainda que a competéncia para

institui-la advenha da competéncia tributaria®®.

Diante das nocdes expostas acerca da competéncia tributaria e da
competéncia tributaria sancionatoria, responsaveis por atribuir aos entes politicos o
poder de tributar e o poder de sancionar, passaremos a tratar de outro aspecto

relevante na delimitacdo desses poderes: 0s principios constitucionais.

1.3. OS PRINCIPIOS E O DIREITO TRIBUTARIO SANCIONATORIO

Os principios séo, invariavelmente, dotados de elevada carga axiolégica,

de forma que exercem influéncia sobre todo o ordenamento juridico, conferindo-lhe

59 Os questionamentos apontados neste item foram provocados pela leitura do Curso de Direito
Tributario do professor Robson Maia Lins, que mencionou essas questdes para reflexdo do leitor (LINS,
Robson Maia. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 274).
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unidade e homogeneidade. No entendimento do professor Paulo de Barros Carvalho,
podem apresentar trés acepcdes: principios como valores, principios como critérios

objetivos e principios como normas juridicas.

Quando se apresentam como valores, sado acessiveis por meio da intuicdo
emocional, pois insertos em um mundo de conceitos carregados de subjetividade.
Assim, a analise do intérprete, que lhe permite aferir quais sdo os principios de

superior hierarquia, sera pautada por suas ideologias, aspecto de sua consciéncia.

Diversamente, quando se apresentam como limites objetivos, sdo mais
facilmente delimitados, ja que ndo possuem elevada carga de subjetividade. Tratam-
se, nessa hipotese, de meios para a realizacdo de valores; sdo valores de forma

indireta, mediata.

Finalmente, quando sdo considerados normas juridicas, integram, ao lado
das regras, o direito positivo, estejam ou nao previstos de maneira explicita no

ordenamento.

Diante disso, Paulo de Barros Carvalho define o conceito de “principios” da

seguinte maneira:

[...] linhas diretivas que iluminam a compreensdo de setores normativos,
imprimindo-lhes caréater de unidade relativa e servindo de fator de agregacéo
num dado feixe de normas. Exercem eles uma reagdo centripeta, atraindo em
torno de si regras juridicas que caem sob seu raio de influéncia e manifestam
forca de sua presenca.59

E importante ressaltar que os principios podem estar implicitos ou explicitos
no ordenamento juridico. Ademais, ndo ha nas normas juridicas expressamente sua
condicao de principio ou de regra: trata-se de identificacdo feita pelo intérprete,

conforme suas ideologias.

Nesse sentido, os principios ndo existem de maneira isolada, relacionando-
se necessariamente a outras normas juridicas para que sejam apreendidos. Nao séo
determinados pelo legislador, mas sim pelo intérprete, pois sédo fruto de decisao
valorativa. O intérprete é quem atribui relevancia a determinado enunciado, al¢cando-

0 a condicédo de principio, de modo que interfira na construcao de todas as normas do

60 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 302 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 180.
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sistema. Tal valoracdo é realizada de acordo com os referenciais do intérprete —

horizontes culturais -, com seus critérios de preferibilidade.

Ademais, € inegavel a carga valorativa que os subjaz, sendo possivel
afirmar que s&o responsaveis por garantir unidade e coeréncia ao ordenamento

juridico. Nesse sentido, dispde o professor Roque Antonio Carrazza:

[...] principio juridico € um enunciado légico, implicito ou explicito, que, por
sua grande generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia nos vastos
guadrantes do Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o
entendimento e a aplicacdo das normas juridicas que com ele se conectam.®?,

Conforme interessante analogia feita pelos professores Geraldo Ataliba e
Celso Antdnio Bandeira de Mello®?, se o ordenamento juridico fosse um edificio, os
principios constitucionais figurariam como seu alicerce e vigas metras, elementos
notoriamente mais importantes que outros que compdem o edificio (como as portas,
as janelas, as luminarias...). Isso significa que os principios ocupam funcéo estrutural
no sistema juridico, exercendo papel basilar para a composi¢ao de todas as normas

que o integram.

Deve-se ressaltar, ainda, que 0s principios integram o sistema normativo
em diferentes posicbes hierarquicas, na medida em que existem em todos 0s
patamares da “piramide normativa”®® proposta por Hans Kelsen. Assim, podem ser

classificados em constitucionais, legais ou até mesmo infra legais.

7

No ambito do direito tributario sancionatoério, é imperioso o estudo dos
principios, pois a imposicdo das sancdes é feita em detrimento de direitos dos
administrados, 0 que somente se justifica em funcdo de valores constitucionais,
consagrados em principios. Em outras palavras, o exercicio da competéncia tributaria
sancionatoria ndo € ilimitado, havendo principios que servem de baliza, de modo a

preservar direitos e garantias fundamentais.

Passaremos a tratar, entdo, dos principios de superior hierarquia no

ordenamento juridico patrio: os principios constitucionais.

61 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 302 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2015, p. 49.

62 |bid., p. 46/47.

63 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 62 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 155-194.
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1.3.1. OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

E impossivel ndo tratar de principios constitucionais quando da anélise de
qualquer tema do direito, pois constituem os alicerces que dao estrutura e sustento a

todo o sistema.

Os principios constitucionais figuram no topo da citada “piramide
normativa”, ocupando-se de prescrever os valores fundamentais, organizativos e
finalisticos da sociedade que pretende regular. Configuram o fundamento de todo o
sistema, das normas que legitimam todas as demais normas, as quais, segundo o
jusfilésofo Hans Kelsen, buscam seus fundamentos de validade na chamada “norma

hipotética fundamental®4,

Nesse contexto, € importante salientar que os principios constitucionais sdo
normas de elevado grau de abstracdo, as quais figuram como critérios de
hermenéutica juridica (balizam a interpretacdo dos enunciados prescritivos que
compdem o direito), bem como de integracdo do sistema. Disso decorre o postulado
da interpretacdo conforme a constituicdo, segundo o qual dentre as diversas
possibilidades interpretativas, deve prevalecer a consentanea com 0s principios

constitucionais.

S&do, portanto, normas que orientam a aplicacdo de todas as demais
normas do ordenamento juridico patrio, dotadas de elevada carga axiolégica. Por
conseguinte, permeiam a construcao das significacdes juridicas pelo intérprete, em
todos os niveis da piramide normativa. Inclusive, a carga axiolégica de que séo
dotados ndo esta a critério do intérprete, pois tem seu nucleo de significacdo

positivado pelo legislador.

Dessa forma, a propria Constituicdio Federal impde sancbes ao
descumprimento dos principios por ela previstos, explicita ou implicitamente, a
exemplo do artigo 102, lll, “a@”, que prescreve a possibilidade de se acionar a Suprema
Corte, por meio de recurso extraordinario, quando a decisao recorrida contrariar
dispositivo constitucional (incluindo-se, sem duvidas, os dispositivos constitucionais

mais relevantes: os principios).

64 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral do Direito. 3° ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 219-226.
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Nesse sentido, sobre a superior hierarquia dos principios constitucionais
em relacdo aos demais principios e também as proprias regras constitucionais,

esclarece o professor Roque Antonio Carrazza:

Sem outros cuidados, podemos, agora, sustentar que um principio juridico-
constitucional, em rigor, ndo passa de uma norma juridica qualificada.
Qualificada porque, tendo dmbito de validade maior, orienta a atuagdo de
outras normas, mesmo as de nivel constitucional. Exerce, tal principio, uma
funcdo axiologicamente mais expressiva, dentro do sistema juridico (Souto
Maior Borges). Tanto que sua desconsideracdo traz a sirga consequéncias
muito mais danosas que a violacdo de uma simples regra. Mal comprando,
acutilar um principio constitucional € como destruir os mourdes de uma ponte,
fato que, por certo, provocara seu desabamento. Ja, lanhar uma regra
corresponde a comprometer uma grade desta mesma ponte, que, apesar de
danificada, continuara de pé. [...] Portanto, tudo se congrega a indicar que as
leis e demais atos normativos de igual ou inferior hierarquia, além de deverem
obedecer as regras constitucionais, precisam ser interpretados e aplicados
da forma o mais congruente possivel com os principios encartados no Cédigo
Supremo. A guisa de ilustracdo, se uma lei for equivoca, devera ser aplicada
em sintonia com os principios que a Constituicdo acolhe.®

Depreende-se que as normas constitucionais possuem hierarquia superior
dentro do sistema e, dentre as normas constitucionais, aquelas que veiculam
principios possuem hierarquia ainda maior, atuando sobre todas as demais normas

do ordenamento, como vetor que indica a axiologia do sistema.

Como consequéncia, diante da amplitude de disposicbes constitucionais
existentes, classifica-se os principios conforme os ramos do direito. Contudo, €&
importante ressaltar que essa classificacdo possui finalidade meramente
metodoldgica, ndo havendo autonomia entre os ramos do direito. E o que trataremos

no proximo topico.

1.3.1.1. CLASSIFICACAO DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E A
NECESSARIA COMUNICACAO ENTRE O DIREITO TRIBUTARIO
SANCIONATORIO E O DIREITO PENAL

E necessario reconhecermos a unidade do sistema juridico, uma vez que a
compreensao do texto do direito positivo ndo é possivel se forem isolados os ramos

didaticamente autdnomos do direito. Isso porque o sistema juridico é uno, de modo

65 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 302 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2015, p. 64/65.
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gque os enunciados que o compfem sdo intimamente relacionados uns com o0s

outros.

A classificagdo do direito em ramos, que contém regras e principios
proprios — como o direito civil, o direito comercial, o direito constitucional, o direito
administrativo, entre outros — possui finalidade meramente didadica. Trata-se de corte
metodoldgico utilizado para facilitar a compreensdo do ordenamento, 0 que nao
significa que os ramos do direito ndo se comuniquem, que sejam hermeticamente

isolados uns dos outros.

Muito pelo contrario, as regras e principios pertencentes a diversos ramos
do direito se relacionam a todo momento. ISso porque os institutos, principios e regras
de determinada area sao necessarios a compreensao de normas de outras areas em
diversas situacfes (por exemplo, a compreensdo das sanc¢fes politicas, objeto do
presente trabalho — matéria de direito tributario -, pressupde a compreensdo de
elementos de direito penal que concernem ao ius puniendi estatal, e de direito
administrativo, referentes ao poder de policia e a discricionaeridade da Administracédo
Publica).

Portanto, ndo é possivel isolar os diversos ramos do direito, buscando
interpretar as normas sem considerar outras pertecentes a outros dominios. E preciso
ter em mente que a cisdo do direito em ramos se faz para fins meramente didaticos,
sendo a unidade caracterisitca propria de todo sistema, inclusive do sistema juridico.

N&o ha instituto privativo de um tnico ramo do direito®®.

Nesse contexto, € importante destacar a necessidade de permear o direito
tributario e o direito penal, na disciplina do ius puniendi estatal. Vale lembrar que o
direito penal ndo detém a exclusividade da punicdo. Trata-se de ramo que se dedica
a repressao dos ilicitos mais ofensivos a sociedade, atuando quando outras formas
de controle ou sanc¢des nao forem suficientes para a protecao dos valores eleitos pelo
sistema juridico (principio da minima intervencao). Contudo, diversos outros ramos do
direito reprimem condutas ilicitas, aplicando sanc¢des juridicas (direito administrativo,

direito do consumidor, direito tributario, dentre outros).

Para limitar e orientar o exercicio da potestade sancionatéria estatal

existem os “principios gerais da repressao”, os quais advém majoritariamente do

66 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 302 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 49/52.
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direito penal. Isso ndo significa, contudo, que haja submissdo material do direito
tributario ao direito penal, tampouco que haja identidade das naturezas juridicas dos
ilicitos estritamente tributarios e dos ilicitos penais (ainda que sejam ambos
antijuridicos). Ocorre que essas diferencas ndo representam vedacao a comunicacao
entre os principios de direito penal e de direito tributario sancionador. Significa, tdo
somente, que existem principios gerais da repressdo, mais desenvolvidos no ambito
do direito penal, que devem ser aplicados para limitar e orientar o ius puniendi estatal,
diante do caréater sistémico do ordenamento juridico. Nesse sentido, afirma Paulo

Roberto Coimbra:

Existe, sim, um conjunto de principios gerais da repressao, cuja observancia
€ imperativa sempre quando se manifeste qualquer potestade punitiva do
Estado, seja judicial ou administrativamente, que, contingencialmente, no
mais das vezes, encontra-se cientifica e tecnicamente mais bem
desenvolvida no Direito Penal, devido a maturidade teérica deste ramo da
Ciéncia Juridica no tratamento da ilicitude. E assim ocorrera até que as
demais manifestacdes punitivas do Estado sejam forjados principios, regras
gerais e instrumentos mais adequados a controlar seu potentado repressivo.
Enquanto isso, servird o Direito Penal como fonte de referéncias mais
seguras.5”

Inclusive, o Codigo Tributario Nacional prevé a aplicacdo de alguns dos
principios oriundos do direito penal ao direito tributario sancionatério, conforme se
depreende dos artigos 106 (retroatividade benigna), 112 (interpretacdo mais favoravel
ao contribuinte - acusado, no direito penal) e 138 (denuncia espontanea -

arrependimento posterior, no direito penal).

A necessidade de aproximacao e permeabilidade entre esses ramos do
direito é ainda mais imperativa quando se considera a escassez de disposi¢cdes
constitucionais acerca do direito tributario sancionatorio. O direito tributario
sancionatorio ndo possui principios proprios, de modo que os principios de direito
penal sdo essenciais a limitagdo da competéncia tributaria sancionatéria e, por
conseguinte, a preservacao de direitos e garantias fundamentais. Nesse sentido, a
professora Regina Helena Costa também defende a aproximacdo entre o direito
administrativo sancionador (no qual é possivel incluir o direito tributario sancionador)
e o direito penal, considerando as caracteristicas desses ramos do direito, quais

sejam:

67 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
277.
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Ambos trabalham com o conceito de ato ilicito, que deve apresentar um
ndcleo comum, ainda que com elementos distintos no campo penal e no
administrativo. E, igualmente, ambos aplicam san¢8es aos particulares, o que
exige ndo apenas definicdo clara de tais sang¢des, que devem também
encontrar limitagBes materiais, mas ainda exigem o estabelecimento de
diversas garantias processuais para sua aplicacéo.58

Como resultado desse “intercambio”, decorrente do carater sistémico do
ordenamento juridico, diminui-se a discricionariedade do aplicador das normas
tributarias, as quais sdo carentes de sistematizacdo principiolégica no tocante as

sancoes:

“O Direito Tributario, por sua vez, assim como varios outros ramos do Direito,
erige deveres em regras de conduta e sanciona o seu descumprimento. E o
carater sancionador de algumas de suas normas (secundarias), previstas,
respectivamente, nas legisla¢fes federal, estaduais, municipais ou do Distrito
Federal, aplicaveis pelos agentes administrativos, no exercicio de suas
respectivas competéncias funcionais, a pessoa fisicas ou juridicas infratoras
dos deveres fiscais, ndo as converte em norma penal, hdo obstante estarem
elas sujeitas a compreensdo abrangente, mediante aplicacdo subsidiaria ou
suplementar, dos principios comuns da repressdo oriundos do Direito
Penal.”&?

No entanto, é importante ressaltar que essa comunicabilidade entre os
principios de direito penal e o direito tributario sancionatério deve ser realizada com
parciménia, diante das diferencas substanciais, axiolégicas e teleoldgicas, existentes
entre esses ramos do direito. Deve-se analisar as peculiaridades e reflexos de cada

principio, antes de aplica-los genericamente ao direito tributario sancionatorio.

Diante do exposto, trataremos nos proximos itens de alguns principios
constitucionais aplicaveis as sanc¢fes tributarias, os quais representam efetivas

vedacOes as sanc¢des politicas, conforme sera demonstrado nos préoximos capitulos.

1.3.2. OS PRINCIPIOS GERAIS DO DIREITO QUE VEDAM AS SANCOES
POLITICAS

Os principios gerais do direito sdo aqueles que se aplicam aos diversos

ramos do direito e consagram direitos fundamentais dos administrados. Sua aplicacéo

68 COSTA, Regina Helena Lobo da. Direito Administrativo Sancionador e Direito Penal: a necessidade
de desenvolvimento de uma politica sancionadora integrada. In: BLAZECK, Luiz Mauricio Souza;
MARZAGAO, Laerte I. (coord.) Direito Administrativo Sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, p.
112.
69 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
192.
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ao direito tributario € imperiosa, diante da necessidade de regular o exercicio do dever-
poder de tributar, exercendo o papel de baliza as restrices impostas a liberdade e a

propriedade pela tributagéo.

No mesmo sentido, em matéria de sanc¢des tributarias, configuram limitacédo
ainda maior as restricbes impostas aos direitos fundamentais, barrando o ius puniendi,

de acordo com a axiologia do sistema.

Passaremos, entédo, a tratar de alguns principios gerais do direito aplicaveis
ao direito tributario e ao direito tributario sancionatério, para que possamos
demonstrar, no proximo capitulo, a violacdo a esses principios decorrente da

aplicacao de sancdes politicas.

1.3.2.1. PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade esta previsto no art. 5°, I, da Constituicdo da
Republica, e configura nota essencial do Estado Democrético de Direito, caracterizado
pelo império da lei, mas ndo qualquer lei: aquela que seja fruto da vontade geral,

criada por érgao de representacdo popular.

No contexto das Constituicdes que buscavam colocar fim ao absolutismo
estatal, surge a necessidade de se evitar um novo absolutismo, decorrente do ilimitado
exercicio dos direitos e liberdades individuais. Foi, entdo, que surgiu o poder de
politica, como forma de disciplinar direitos e liberdades individuais, mediante atuagao
discriciondria, visando preservar o0 interesse publico. Ocorre que essa
discricionariedade do poder de policia também deve ser controlada: eis a importancia
do principio da legalidade e seus consectarios — finalidade, motivacao,
proporcionalidade, razoabilidade e devido processo legal -, indispensaveis a
subordinagcédo da Administracédo aos ditames legais. Nesse sentido, afirma Caio Tacito:

“[...] o principio da legalidade, em seus sucessivos desdobramentos, confere
autenticidade ao lema da Revolucdo Francesa que se traduz na triplice
afirmacdo dos principios da liberdade, igualdade e fraternidade. A eles
corresponde, como excelentemente documenta Manoel Gongalves Ferreira
Filho (Direitos Humanos Fundamentais, 1995), as trés geracfes de direitos
fundamentais que se sucedem no tempo, os direitos individuais, os direitos
sociais e os direitos difusos e coletivos, que marcam as etapas de evolucao
do constitucionalismo.””°

70 TACITO, Caio. O Principio de Legalidade: Ponto e Contraponto. In.: MELLO, Celso Antdnio Bandeira
de. (org.). Direito Administrativo e Constitucional. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1997, p. 151
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No ambito tributario, o principio da legalidade possui contornos mais
especificos, diante da “reserva absoluta de lei”, a qual consubstancia a necessidade
de a lei fundamentar ndo apenas a conduta da Administracdo, mas também o critério
de decisdo no caso concreto. Trata-se da tipicidade da tributacdo ou principio da
estrita legalidade, insculpido no art. 150, I, da Constituicdo. Uma de suas facetas é o
principio do exclusivismo, segundo o qual ndo sdo admitidos quaisquer elementos
adicionais que néo estejam previstos na descricdo normativa, limitando-se a atividade
da Administracdo Publica. Em outras palavras, os tipos legais tributarios séo
necessarios e suficientes a tributacdo (art. 114 do CTN), sendo vedada a

discricionariedade administrativa.

A tipicidade se refere ao principio da legalidade materialmente considerado,
ao conteudo da lei, no plano das normas gerais e abstratas. Misabel de Abreu
Machado Derzi prefere denomina-lo como “especificidade conceitual normativa”! a
qual “representa o enrijecimento da legalidade, sua intensificacdo em favor da
segurancga.”’?. Nesse sentido, a autora salienta a importancia do tipo para a seguranca
juridica e para coibir o arbitrio, destacando sua funcdo de instrumento de

transformacao ou conservacao da estrutura social:

“[...] a experiéncia histérica demonstra que a exigéncia de conceituagéo
determinada, especificante e fechada como conteddo das leis reforca a
seguranca juridica, coibe o arbitrio e é proprio dos regimes liberais. E
significativo o fato de que a Alemanha nazista, o regime socialista pos-
revolucionario russo e o pds-revolucionério brasileiro, de 1964, tenham se
utilizado de conceitos imprecisos, indeterminados, amplos e ambiguos na
modelagem dos delitos, em especial, daqueles contrarios a seguranca
nacional. No caso do direito tributario, a lei tornou-se instrumento raro de
veiculacdo das normas, recorrendo-se, ordindria e abusivamente, aos
decretos-leis para a criagdo e regulacdo dos tributos federais. Tipo e conceito
fechado sé@o, como abstracdes generalizantes, técnicas juridicas que podem
servir tanto a adaptacao e transformacdo como a conservacao da estrutura
social subjacente. E a técnica, como quer Bobbio, a servico de uma
ideologia.””®

Nesse sentido, a estrita legalidade impde limitagcbes ao Estado em sentido
amplo, com o objetivo de proteger a liberdade e a propriedade dos administrados em

face do poder compressor que advém da competéncia tributaria. Por outro lado,

71 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributario, Direito Penal e Tipo. 22 ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 126.
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confere ao administrado um direito subjetivo contra eventual atitude de “agressao” da
Administracdo, consistente na instituicdo ou aumento de tributos em desacordo com
os ditames constitucionais. Sendo assim, possui uma fungéo proibitiva, garantidora de

uma fungdo permissiva, que se refere a liberdade dos administrados’.

Esses contornos especificos do principio da legalidade no ambito tributario,
denominados de “estrita legalidade” ou “tipicidade tributaria”, também vigoram no
direito penal (art. 5° XXXIX, da CR). Portanto, nesses ramos didaticamente
autbnomos do direito ndo ha margem de liberdade ao administrador, uma vez que “a
preservacao dos direitos individuais, como no mais de quaisquer garantias, importa,
inafastavelmente, limitar o campo de atuacdo dos entes politico-constitucionais.”’®.
Com isso, garante-se seguranca juridica, tanto material, como processualmente, no

ambito do direito tributario e do direito penal.

Diante dessas premissas, € possivel afirmar que as sancdes politicas (cuja
carga semantica sera delimitada no proximo capitulo) representam violacdo ao
principio da legalidade. Isso porque caracterizam atuagdo discricionaria da
Administracdo Publica, em desacordo com a legalidade estrita, que vigora no direito
tributario e no direito tributario sancionatério. Ainda quando previstas em lei, as
sancdes politicas ndo se compatibilizam com as normas juridicas que protegem 0s
administrados dos excessos estatais, motivo pelo qual representam violacdo a

legalidade.

1.3.2.2. PRINCIPIO DO DEVIDO PROCESSO LEGAL

O principio do devido processo legal, prescrito no artigo 5°, LIV e LV da
Constituicdo da Republica, possui duas dimensdes: adjetiva ou formal e substantiva

ou material.

O devido processo legal adjetivo ou formal esta previsto no inciso LV
supracitado. Representa a valorizacdo de determinadas formas processuais ou
procedimentais que garantem direitos fundamentais dos administrados. Significa,

portanto, a dimenséo garantista do direito processual, de modo a limitar o poder

74 XAVIER, Alberto. Tipicidade da Tributacdo, Simulacdo e Norma Antielisiva. Sdo Paulo: Dialética,
2001, p. 17/34.
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estatal. Sendo assim, implica diversos direitos, dentre os quais merece destaque 0
direito ao contraditorio e a ampla defesa, que asseguram o direito de defesa e
informagédo antes de ser aplicada qualquer restricdo aos direitos e garantias dos
administrados. Relaciona-se com o ato juridico processual, mas também com a
atividade do julgador, que devera apreciar todos os elementos trazidos pelas partes,

proferindo decisdo fundamentada em dispositivos pertencentes ao ordenamento.

No tocante a sua dimensao substantiva ou material, prevista no inciso LIV,
refere-se a todos os direitos fundamentais garantidos aos administrados, os quais
decorrem do préprio Estado de Direito. Configura clausula aberta e carregada de
valores, cujo conteido ndo pode ser restringido, pois abarca estruturas dindmicas,
gue se atualizam com o desenvolvimento da sociedade. Representa a busca por
justica, proporcionalidade, limitagbes e condicionantes ao Estado em sentido amplo.
Por conseguinte, fornece bases para outros principios constitucionais, tais como o da

proporcionalidade e o da razoabilidade, dos quais trataremos mais adiante.

Nesse contexto, € possivel afirmar que se trata da base dos direitos
fundamentais, responsavel por conter eventuais arbitrariedades dos Poderes

Publicos, conforme explica Fabio Medina Osorio:

O devido processo é uma clausula fonte de direitos individuais, difusos e
coletivos, com enorme elasticidade. Sua ambiguidade semantica permitiu a
jurisprudéncia o reconhecimento de direitos ndo escritos, nem previamente
delimitados em precedentes judiciais. Importante notar que o devido processo
legal acabou servindo de instrumento para a reconfiguracdo do pacto
federativo, eis que os Estados federados submetem suas proprias legislacdes
ao teste do devido processo. E um dos vetores mais importantes — pode-se
dizer a base da clausula constitucional em analise — é a busca de interdi¢ao
a arbitrariedade dos Poder Publicos.”®

Diante disso, nota-se que as sanc¢des politicas violam o devido processo
legal em sua acepcéo formal e substancial. Violam o devido processo legal adjetivo,
na medida em que atingem as garantias processuais, hotadamente o contraditorio e
a ampla defesa. Por outro lado, violam o devido processo legal substantivo, por
afrontarem a proporcionalidade, diante da inexisténcia de adequacgédo (ndo ha

equilibrio entre meios e fins), necessidade (ha outras medidas menos gravosas) e

76 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 22 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p. 201.
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proporcionalidade em sentido estrito (0s prejuizos sdo maiores que as vantagens dela

oriundos).

Passaremos, entéo, a tratar de consectéarios desse principio que importam
a afericdo da inconstitucionalidade das sang¢des politicas: o principio da

proporcionalidade e o principio da razoabilidade.

1.3.2.3. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

O principio da proporcionalidade visa garantir que a Administracdo Publica
nao realize atos com excessos, atuando sempre dentro dos limites da lei. Trata-se de
consectario do devido processo legal, em sua feicdo subjetiva, além de ser
decorréncia do Estado Democratico de Direito, na medida em que restringe a
potestade repressora do Estado. Tal principio ndo esta previsto expressamente na
Constituicdo, mas é decorréncia de enunciados constitucionais, como o que prevé o

Estado Democratico de Direito (art. 1° e art. 6° da CR).

A proporcionalidade pode ser aferida mediante a analise de trés elementos,

quais sejam, a adequacao, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito.

A adequacao corresponde a relacdo entre meio e fim, a compatibilidade
entre 0s mecanismos adotados e o fim almejado. Se 0os meios ndo se mostrarem aptos
a promoverem a finalidade, ndo havera adequacéao na norma. Refere-se, portanto, ao

exame da causalidade.

A necessidade, por sua vez, diz respeito a0 meio menos oneroso para se
atingir determinada finalidade. A medida sera tida como necessaria quando nao
houver outra menos gravosa apta a atingir com a mesma eficacia a finalidade
almejada pela norma. Trata-se da ponderacdo entre meio menos oneroso e meio
eficaz para garantir o resultado. Para que seja necessaria, portanto, a medida deve
ser adequada; ao revés, a medida pode ser adequada, mas ndo ser necessaria,

guando houver outra menos gravosa capaz de atingir a mesma finalidade.

Por fim, o ultimo elemento do principio da proporcionalidade é a chamada
proporcionalidade em sentido estrito, pertinéncia, conformidade, razoabilidade ou
justa medida. Intimamente relacionada com o0s elementos supracitados, a

proporcionalidade em sentido estrito corresponde ao equilibrio entre os direitos
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restringidos e os beneficios alcancados pela aplicacdo da norma. Se a norma trouxer
mais limitacdes a direitos e garantias do que beneficios, sera desproporcional. Deve
haver um equilibrio entre énus e bdnus decorrentes da aplicacdo normativa para que

seja proporcional.

Nota-se que os trés elementos mencionados sdo logicamente conectados:
a necessidade pressupde o exame da adequacao e a proporcionalidade em sentido
estrito pressupfe 0 exame da necessidade e da adequacao. N&ao € preciso, contudo,
que se percorra esses trés elementos, havendo situagfes em que a analise de apenas
um deles se mostra suficiente para aferir a proporcionalidade ou desproporcionalidade

de determinada norma.

No ambito direito sancionatorio, dificiimente o exame da adequacédo sera
suficiente, uma vez que a finalidade das sancdes é reprimir a conduta ilicita e prevenir
a adocdo de outras condutas ilicitas. Por conseguinte, toda e qualquer sancao
aplicada tera relacdo com a finalidade almejada, independentemente da intensidade
da medida. O exame dos elementos da necessidade e da proporcionalidade em

sentido estrito sdo, portanto, mais Uteis do ponto de vista do direito sancionatorio.

As sancdes politicas, objeto do presente estudo, podem ser tidas como
adequadas, diante da inegavel forca que possuem no sentido de compelir o
contribuinte ao pagamento de tributo. Contudo, a violacdo aos direitos a liberdade e a
propriedade, deve ser levada em consideracdo, examinando-se a necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito dessas medidas. Por outro lado, pode-se
entender que serdo sempre inadequadas, se consideradas as dificuldades impostas
ao adimplemento do crédito tributario exigido, conforme explica Paulo Roberto

Coimbra Silva:

[...] ao imporem restricdes diversas ao desempenho das atividades regulares
do particular, suposto infrator, em nada contribuem para a regularizacéo de
sua situacéo fiscal, mas, ao contrario, tendem a dificultad-la, tornando o
caminho rumo ao ajustamento de sua conduta perante o fisco tormentoso e,
por vezes, inviavel — a exemplo daquelas empresa que tém suas receitas
decorrentes da contratagdo com o setor publico, que, sem certidGes
negativas, ficam impedidas de participar de licitagBes publicas e, até, de
receberem suas faturas referentes a servicos ja prestados ou mercadorias ja
entregues. Flagrante o despautério!””

77 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
311.
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Quanto a necessidade, as sanc¢des politicas também ndo atendem a esse
pressuposto, diante da existéncia de meios menos gravosos que se prestem ao fim
almejado, tal como a acdo de Execucdo Fiscal. Outrossim, ndo atende a
proporcionalidade em sentido estrito, uma vez que as restricdes aos direitos dos

administrados nao se justificam pelo interesse publico secundario perseguido.

E imperioso ter em mente que a aplicacdo de uma sanc¢&o para reprimir um
ilicito ndo pode representar o cometimento de outro ilicito, consistentes na violagédo
de direito e garantias dos administrados de maneira arbitraria. A proporcionalidade da
sancdo aplicada é o que lhe garante legitimidade; caso contrario, serd medida
ilegitima, que atenta contra o Estado de Direito. Nesse sentido, a sancédo deve medir
o dano causado a sociedade, inclusive para que cumpra sua funcdo preventiva,
conforme explica com clareza Cesare Beccaria: “[...] se dois crimes [...] recebem o
mesmo castigo, o homem inclinado ao crime, ndo tendo que temer uma pena maior
para o crime mais monstruoso, decidir-se-a mais facilmente pelo delito que seja mais

vantajoso.”’8,

Ainda, cabe mencionar que o0s destinatarios do principio da
proporcionalidade séo: (i) o legislador, que deve se atentar a proporcionalidade das
consequéncias impostas aos fatos descritos nos antecedentes normativos; (ii) o
aplicador da lei, em instancia administrativa ou judicial, notadamente quando do
exercicio do poder de politica ou das potestades sancionatérias; (iii) os 6rgdos
competentes pelo controle de legalidade e constitucionalidade das atividades
administrativas, no ambito da Administracao Publica ou do Poder Judiciario, quando
provocados; e, por fim, (iv) todos os administrados, que detém a garantia
constitucional da proporcionalidade no exercicio de atos que restrinjam ou limitem

seus direitos e liberdades’.

Sobre a garantia constitucional aos administrados, consagrada pelo
principio da proporcionalidade, afirma Helenilson Cunha Pontes que “talvez

represente a mais solene garantia constitucional de concretizacdo dos direitos

78 BECCARIA, Cesare. Dos Delitos e das Penas, p. 86. (Apud. SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito
Tributério Sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 306).

79 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
308.
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individuais, ao limitar e nortear a atuacao estatal em todos os seus niveis, sobretudo

no que tange a disciplina de direitos relativos a liberdade e propriedade”°.

bY

Sendo assim, deve-se atentar a proporcionalidade das medidas
sancionatorias impostas, para que a tutela a um bem juridico n&o signifique a violagédo
de outro bem juridico. O principio da legalidade deve ser interpretado com parciménia,
uma vez que a proporcionalidade “no tiene por objetivo el empleo de la letra fria de la
ley, sino su proporcionalidad com los hechos concretos. El aplicador de la norma debe
usarla de modo cuerdo y tomar em cuenta la situacién especifica de cada

contribuyente”®.

Para que a proporcionalidade se realize, portanto, devem ser analisadas as
peculiaridades do caso concreto. Nesse sentido, relaciona-se ao principio da
individualizag&o da pena (art. 5°, XLVI, da CR), do qual trataremos em breve. Para
atingir esse desiderato, o legislador deve fixar uma gradacao legal da pena, de modo
gue a autoridade administrativa e a autoridade judiciaria possam definir a sancéo
aplicavel ao caso concreto, concretizando a proporcionalidade e a individualizacdo da

pena?.

Por fim, cumpre mencionar que ndo ha consenso sobre a existéncia de
distincao entre os principios da proporcionalidade e da razoabilidade. Ha autores que
os identificam e outros que os tratam como principios distintos®3. No presente trabalho,
trataremos esses principios separadamente, como forma de identificar os vicios
presentes nas sancdes politicas. Passaremos, entdo, ao exame do principio da

razoabilidade.

80 PONTES, Helenilson Cunha. Direito Tributario Sancionador e o Principio da Proporcionalidade. In.:
CARVALHO, Cristiano e PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (coord.). Temas de Direito Publico — Aspectos
Constitucionais, Administrativos e Tributarios. Curitiba: Jurud, 2005, p. 241.

81 LINS, Robson Maia. La Mora en el Derecho Tributario. Lima: Editora y Libreria Juridica Grijley; Sao
Paulo: Noeses, 2018, p. 120.

82 Sobre a necessidade de gradacéo das sang6es tributarias, € importante mencionar o entendimento
do professor Robson Maia Lins, no sentido de que deveria ser introduzido um dispositivo que fixasse
parametros para a gradagao das sangdes: “O que nds precisavamos, professor Renato, era que 0s
penalistas, que propuseram o anteprojeto do Cédigo Penal, 14 atras, em 40, que nés tomassemos
emprestadas as licdes do art. 59 do Codigo Penal, na parte da dosimetria da pena, e introduzissemos
no Direito Tributério, na parte sancionatéria, um dispositivo que fixasse parametros, para que, de
conduta em conduta — e, ai, vocés tem a fundamentacéo, a beleza da fundamentacéo, da exigéncia da
fundamentacéo fiscal, para subir a aliquota da sancao, de 10 para 20, de 20 para 30, de 30 para 40 e
assim por diante — e vocé pudesse, contribuinte, infirmar, pela teoria das provas, aquilo que foi
imputado.” (LINS, Robson Maia. Sanc¢8es Tributarias — Dosimetria — Discricionariedade ou Vinculagéo.
In.: Revista de Direito Tributario n°® 119, 2013, p. 229/230).

83 LINS, Robson Maia. La Mora en el Derecho Tributario. Lima: Editora y Libreria Juridica Grijley. Sdo
Paulo: Noeses, 2018, p. 114/117.
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1.3.2.4. PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE

Trata-se de principio voltado ao controle da legitimidade, também chamada
de legalidade substancial, do exercicio das competéncias administrativas, objetivando
a preservacao do interesse publico.

Assim como o principio da proporcionalidade, o principio da razoabilidade
também é corolarios do devido processo legal e objetiva impedir o cometimento de
arbitrariedades pelos agentes publicos. Contudo, conforme os ensinamentos de José
Roberto Pimenta Oliveira, a abrangéncia semantica desse principio deve ser limitada,
entendendo-se como razoabilidade o controle de legitimidade tdo somente da
justificacdo externa da producdo juridico administrativa, sob pena de tornar-se
conceito aberto, no qual podem ser alocadas quaisquer ilegalidades cometidas na
producdo administrativa. Diante disso, o autor rejeita a utilizagdo do principio para
denominar a vedacao geral da arbitrariedade, a exigéncia genérica de justica, bom
senso e sensatez, a adocdo do termo como standard juridico (modelo de conduta) e

como imposicao de racionalidade®*.

Considerando-se que seu conteudo e alcance ndo estao previstos no texto
do direito positivo, ha uma pequena area de convergéncia nas elaboracfes acerca

desse principio, sendo valiosas as licbes de José Roberto Pimenta Oliveira:

[...] o principio da razoabilidade, para justificar sua existéncia positiva como
elemento capital do mecanismo de controle da forma como a Administracao
atua, deve ter seu nucleo semantico colhido no mandamento de correta
ponderacdo axiolégica na implementagdo concreta do interesse publico
gizado na regra de competéncia, por imposicdo da normatividade
constitucional desenhada no Texto de 1988. [...] A razoabilidade interfere,
pois, diretamente na forma como a Administragdo dimensiona e realiza a
medida concreta de interesse publico capaz de justificar o exercicio das
atribuicbes ou prerrogativas funcionais. Estd agregada ao nlcleo da
discricionariedade existente no plano normativo, servindo de parametro
positivo ou negativo da apreciacdo comparativa que implica o exercicio de
qualquer esfera de autonomia decisoria outorgada aos agentes
administrativos. Sua funcéo é por um limite axiol6gico ao juizo discricionario
do Administrador, o qual a norma juridica autoriza e ao qual recorre como
meio necessario para obter a 6tima concretizagdo do interesse publico, dentro
das circunstancias concretas enfrentadas pela autoridade.®®

84 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade como
Normas Conformadoras e Limitadoras da Atuacdo da Administracdo Publica. In.: DALLARI, Adilson
Abreu; NASCIMENTO, Carlos Valder do; MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.) Tratado de Direito
Administrativo. S8o Paulo: Saraiva, 2013, p. 222.

85 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade no Direito
Administrativo Brasileiro. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 182-183.
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Percebe-se que o principio da razoabilidade visa proteger os direitos
individuais e coletivos, caracteristicos do Estado Social e Democratico de Direito,
restringindo o grau de discricionariedade dos poderes legislativo, executivo e judicial.
Sendo assim, Weida Zancaner explica a abrangéncia desse principio:

[...] a razoabilidade néo se restringe apenas a mera analise para conferir se
um ato, uma lei ou uma sentenca foram editados, ou ndo, de forma coerente
com as normas que os presidiram. O principio da razoabilidade compreende,
além da andlise da coeréncia dos atos juridicos, a verificacdo de se esses
atos foram ou nado editados com reveréncia a todos os principios e normas
componentes do sistema juridico a que pertencem, isto €, se esses atos
obedecem ao esquema de prioridades adotado pelo proprio sistema.8®

Nesse contexto, nota-se que a razoabilidade possui duas dimensdes:
ponderacdo do procedimento mais adequado, do método de aplicacédo da lei que mais
respeite os principios, valores, direitos e bens em conflito (projecdo formal) e
ponderacédo do conteudo mais adequado, que mais privilegie os valores e bens mais

caros ao ordenamento juridico (projecdo material).

Diferentemente do que ocorre com a proporcionalidade, a razoabilidade
nao precisa ser aferida mediante a comparacao entre dois ou mais referenciais, entre
meio e fim. Trata-se de principio que funciona como critério de intelec¢éo do direito,
auxiliando na compreensdo do sistema juridico (estatica do direito) e auxiliando na
aplicacé@o do direito, de modo a preservar o Estado Social e Democrético de Direito

(dindmica do direito).

Trataremos, entdo, do principio da seguranca juridica, correlato ao devido
processo legal, a proporcionalidade e a razoabilidade, encerrando os principios gerais
do direito que vedam a utilizacdo das sancdes politicas, por coibirem o arbitrio estatal

em prol dos direitos fundamentais dos administrados.

1.3.2.5. PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA

O principio da seguranca juridica configura principio de elevada hierarquia
no ordenamento juridico patrio, o qual depende da aplicacao de outros principios para

ser efetivado, é dizer, caracteriza valor que se realiza mediante outros valores.

86 ZANCANER, Weida. Razoabilidade e Moralidade: Principios Concretizadores do Perfil Constitucional
do Estado Social e Democrético de Direito. In.: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. (org.). Direito
Administrativo e Constitucional. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1997, p. 624.
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Dentre os principios que garantem efetividade a seguranca juridica,
destacam-se o principio da legalidade, da anterioridade, da igualdade, da

irretroatividade e da universalidade de jurisdigéo.

N&o esta previsto de maneira expressa na Constituicdo da Republica, de
modo que decorre do contexto do sistema juridico patrio. Isso nao significa, no
entanto, que nao tenha conteudo prescritivo. Muito pelo contrario, trata-se de norma
gue exerce influéncia sobre todas as demais normas do ordenamento, funcionando

com vetor que orienta a atividade do jurista.

Possui duas dimens@es, projetando-se sobre o passado — principio da
irretroatividade — e também sobre o futuro, mediante a aplicacdo de diversos

principios.

Ainda, a seguranca juridica esta intimamente relacionada ao principio da
certeza do direito, o qual exige a previsao especifica da conduta prescrita pelo direito
como obrigatoria, proibida ou permitida, bem como que o administrado possa
conhecer com antecedéncia a conduta que lhe é exigida, conforme explana o

professor Paulo de Barros Carvalho:

O sobreprincipio da certeza do direito experimenta uma dualidade de sentido
gue ndo pode ser ignorada: (i) exprime a circunstancia de que o comando
juridico, atuando numa das trés modalidades do deéntico (proibido, permitido
e obrigatorio), requer, com assomos de necessidade absoluta, que a conduta
regrada esteja rigorosamente especifica [...]; ii) ao mesmo tempo, certeza do
direito significa previsibilidade, isto €, o administrado tem o direito de saber,
com antecedéncia, qual o contelddo e alcance dos preceitos que lhe serdo
imputados, para que possa programar-se, tomando iniciativas e dirigindo
suas atividades consoante a orientagcdo que lhe advenha da legislacdo
vigente. E aquilo que alguns preferem chamar de ‘principio da n&o
surpresa’.8’

Nota-se que o principio da seguranca juridica é insito a prépria nocao de
direito, enquanto sistema voltado a assegurar a vida social. Esta previsto, inclusive,
no Predmbulo da Constituicdo, caracterizando valor supremo que inspira a aplicacao

de todas as normas do sistema.

s

A relevancia impar desse principio € reconhecida por diversos autores,

dentre eles, Heleno Tavares Torres, que lhe denomina “principio-sintese” ou

87 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 72 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2018, p. 291.
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“principio-garantia’® e Paulo de Barros Carvalho, que I|he denomina

“sobreprincipio”®,

Configura uma das manifestacbes do Estado Democratico de Direito,
previsto no art. 1° da CR, na medida em que veda medidas legislativas, judiciais ou
administrativas que frustrem a confianca depositada no Poder Publico. E dizer, reflete
0 exercicio do poder estatal submetido ao direito. Com isso, garante certeza,
estabilidade, previsibilidade e determinacéo, evitando que o arbitrio vigore nas
relacdes entre Administracdo e Administrados, entre Estado e particulares.

Diante do exposto, passaremos a tratar de alguns principios e garantias
fundamentais que, somados, constroem o principio da seguranca juridica, quais

sejam:

a) Principio da Protecdo a Confianca: permite o planejamento dos administrados
com base na lei em vigor, garantindo que ndo serdo surpreendidos por atos
arbitrarios.

b) Principio da Legalidade Tributaria e, mais especificamente, Tipicidade Fechada
(art. 150, I, da CR): jA mencionado no item 1.3.2.1.

c) Principio da Igualdade (art. 5°, I, da CR): a lei deve ser aplicada igualmente a
todos os administrados.

d) Principio da Boa-Fé Objetiva: dever de agir com lealdade, consideracéao e lisura
nas relagbes intersubjetivas, inclusive as que incluem o Estado. Nao se
confunde com a boa-fé subjetiva, que envolve o estado psicologico, a
conviccao intima de estar agindo em conformidade com o direito.

e) Principio da Moralidade (art. 37, caput, da CR): impede comportamentos
desleais do Estado frente aos administrados e, como consequéncia, impede
gue os administrados tenham frustradas suas expectativas juridicas.

f) Principio da Inafastabilidade da Jurisdigdo (art. 5°, XXXV, da CR): garante o
livre acesso ao poder judiciario por parte dos contribuintes. Relaciona-se,
ainda, ao direito a citacdo regular, ao contraditorio, ao juiz natural e ao devido

processo legal.

88 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Tributario e Seguranca Juridica — Metédica da
Seguranca Juridica do Sistema Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2011, p. 177-297.
89 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 72 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2018, p. 285/288.



86

g) Principio da Ampla Defesa (art. 5°, LV, da CR): norma constitucional de eficacia
plena, é dizer, ndo depende de normas inferiores para ser aplicada; direito
subjetivo de defesa, que constitui clausula pétrea. Relaciona-se com a
necessidade de motivacao do ato administrativo de langcamento ou de lavratura
do auto de infracdo, possibilitando o exercicio do direito de defesa —
fundamentos de fato e de direito.

h) Principio Celeridade Processual ou Razoavel Duracdo do Processo (art. 5°,
LXXVIIl da CR).

Depreende-se que o principio da seguranca juridica abarca diversos outros

principios do sistema constitucional patrio, os quais garantem direitos fundamentais.

Nessa senda, a sancdo politica representa violacdo a seguranca juridica
sob diversos angulos, ja que corresponde a arbitrariedades realizadas pela
Administracdo Publica, em afronta ao devido processo legal, ampla defesa,
contraditorio, proporcionalidade, entre outros principios, conforme sera tratado no

proximo capitulo.

1.3.3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS PENAIS QUE VEDAM AS SANCOES
POLITICAS

Conforme mencionado no item 1.3.1.1., os ilicitos fiscais e os ilicitos penais,
apesar de possuirem caracteristicas bem distintas, aproximam-se do ponto de vista
teleoldgico e ontoldgico®, motivo pelo qual os principios de direito penal séo aplicaveis

ao direito tributario sancionatorio.

Considerando-se que o direito penal prevé a aplicacdo das penalidades
mais graves presentes no ordenamento juridico, os principios de direito penal refletem
garantias fundamentais, visando proteger os administrados do arbitrio estatal. Assim,
diante da caréncia de disposi¢fes especificas do direito tributario sancionatério acerca
do ius puniendi estatal, aplicam-se os principios de direito penal, uma vez que o

ordenamento juridico possui carater sistéemico. Além disso, os principios aplicaveis ao

% PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As Sancdes no Direito Tributario. S&o Paulo: Noeses, 2015,
p. 100.
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direito penal compdem os chamados “principios gerais da repressao”®!, motivo pelo

qual é possivel afirmar que o direito penal configura direito de sobreposicao.

Passaremos a tratar de alguns deles, os quais representam vedacdes as

sancdes politicas.

1.3.3.1. PRINCIPIO DA INDIVIDUALIZACAO DA PENA

Previsto no art. 5°, XLVI, da Constituicdo da Republica, esse principio é
mais desenvolvido no &mbito do direito penal. Seu contetdo semantico diz respeito a
aplicacdo da pena em conformidade com a conduta praticada pelo agente
transgressor. Preceitua que a pena ndo deve ser padronizada, mas sim deve ser

apurada de acordo com as circunstancias do caso concreto.

Apesar de ser mais estudado no ambito do direito penal, o principio da
individualizacdo da pena se aplica a toda relacdo de natureza sancionatéria, ndo se

restringindo aos vinculos de natureza penal.

Deve-se ter em mente que ndo ha na norma sancionatoria tributaria a
estrita correspondéncia entre a san¢do imposta (consequente) e o ilicito previsto no
antecedente da norma. O quantum da penalidade imposta deve guardar relacdo com
a gravidade da conduta. Ocorre que o antecedente normativo ndo traz de maneira
objetiva qual é a gravidade da conduta tida como ilicita. Nesse sentido, a equidade é
primordial a fixagdo da sancao tributaria, significando a pertinéncia entre o gravame
imposto e as especificidades do caso concreto, sempre que possivel em consonancia
com critérios fixados pelo ordenamento juridico. Quanto mais delimitados forem os
critérios pelo legislador, menor serd o campo de aplicacdo da equidade e, por

conseguinte, menor serd o grau de subjetividade exigido®.

O principio da individualizacdo da pena se relaciona intimamente com a
legalidade (art. 5°, XXXIX da CR), uma vez que a pena aplicada — ou san¢ao imposta

— deve estar prevista em lei, ndo havendo espaco para o arbitrio do Estado. A

91 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
273.

92 Diferentemente do que ocorre no ambito do direito tributario, em relacdo ao qual a utilizacdo da
equidade é excecdo e nao pode resultar na dispensa do pagamento de tributo (art. 108, IV e §2° do
CTN). Isso porque no que concerne as obrigacdes tributarias, € mais facil apurar o quantum devido,
que deve guardar estrita relagdo com o fato eleito pelo legislador.
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individualizacéo, que corresponde a aplicacdo da pena ou san¢ao de acordo com as
circunstancias do caso concreto, deve ser feita dentro da moldura imposta pela

legislacdo e ndo de maneira discricionaria.

Esse principio relaciona-se, ainda, com a isonomia (art. 5°, caput, da CR),
de modo que a aplicacdo da pena ou sancao deve ser feita de maneira a garantir
tratamento igual aos iguais e desigual aos desiguais, na medida de suas
desigualdades. Para que a isonomia seja observada, o quantum da sancéo aplicada
deve ser fixado de acordo com a gravidade do ilicito cometido ou com as

circunstancias que caracterizaram o ilicito.

Por fim, a individualizacédo da pena relaciona-se com a proporcionalidade:
aos ilicitos de maior importancia — conforme os valores eleitos pelo ordenamento
juridico — devem ser aplicadas san¢Bes mais severas; aos ilicitos de menor

importancia, devem ser aplicadas san¢ées mais brandas®3.

Contudo, apesar de estar intimamente relacionado com os principios da
proporcionalidade e razoabilidade, expostos no item anterior, o principio da
individualizacédo da pena vai além, ndo prevendo apenas a adequacao, necessidade
e equilibrio entre direitos restringidos e beneficios alcancados (proporcionalidade em
sentido estrito). Trata-se de verificar as circunstancias individuais do caso concreto,

as peculiaridades de cada situacéo, evitando-se a padronizacéo da pena.

Mencione-se, ainda, que a individualizacdo da pena na esfera do direito
penal esta conectada também com a responsabilidade pessoal e a culpabilidade,
conforme art. 5°, XLV, da CR, segundo o qual “a pena ndo passara da pessoa do
delinquente”. Contudo, essa regra nao se aplica ao direito tributario, em relacdo ao

qual vigora a responsabilidade objetiva em matéria de sancéo (art. 136 do CTN).

Em suma, o principio da individualizagcdo da pena também deve ser
considerado quando da aplicacdo de sancdes tributarias, de modo a garantir que a
sancdo imposta reflita as peculiaridades do caso concreto e ndo seja aplicada de
forma mecanica, padronizada, garantindo a preservacao dos direitos fundamentais do
sancionado. Caso contrario, o0 ius puniendi estatal podera ensejar o cometimento de

arbitrariedades, como ocorre com as sanc¢des politicas impostas de maneira genérica

98 NUCCI, Guilherme de Souza. Individualizacdo da Pena. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p.
31/47.
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a todos os administrados, de modo a restringir direitos constitucionais, notadamente

o livre exercicio da atividade econémica, conforme trataremos no préximo capitulo.

1.3.3.2. PRINCIPIO DA PRESUNCAO DE INOCENCIA

O principio da presuncéo de inocéncia esta previsto no art. 5°, LVII, da CR
e consagra uma garantia processual penal contra o arbitrio estatal. Representa
principio basilar do Estado de Direito, na medida em que incumbe & acusacéo o 6nus
de provar o cometimento do ilicito e a culpabilidade. Relaciona-se, portanto, a diversos
outros principios, 0s quais consagram efetivos direitos fundamentais dos
administrados, tais como o principio do in dubio pro reo e o devido processo legal, por

estabelecer o procedimento de apuracao do ilicito.

Esta intimamente ligado ao 6nus da prova da acusacao, uma vez que a
presuncdo de inocéncia é relativa (iures tantum) e somente pode ser infirmada diante
da apresentacdo de provas da conduta reprovada. Nesse sentido, afirma Daniel E.
Maljar que “[...] la existencia de un acervo probatorio suficiente, cuyas piezas
particulares han de ser obtenidas sin el deterioro de los derechos fundamentales del

inculpado, es la idea basica para salvaguardar esa presuncién constitucional.”®4.

Na visdo de Paulo Roberto Coimbra Silva, tal principio caracteriza uma

presuncao juridica, afastando-se de uma atitude natural:

[...] consiste numa técnica de aceitar-se por verdadeiro um determinado fato,
para efeitos juridicos, ainda que contrariamente a realidade ou as convic¢des
aprioristicas do julgador. [...] resulta de um esfor¢co exigido por uma
determinacdo de dominar e superar aparéncias, como forma de superar
impressdes e preconceitos iniciais e afastar quaisquer prejulgamentos. 9

Como forma de limitar a potestade punitiva do Estado, esse principio deve
ser aplicado também ao direito tributario sancionatério, com as devidas
particularidades de cada ramo do direito. No direito tributario, por exemplo, basta que
a Administracdo Publica comprove a ocorréncia dos elementos objetivos da infracéo

(como a materialidade da conduta, autoria, resultado), sendo desnecessaria a

94 MALJAR, Daneil E. El Derecho Administrativo Sancionador. Buenos Aires: Ad Hoc, 2004, p. 143.
95 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
341.
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demonstracao de elementos subjetivos (culpa ou dolo) para a imposicédo de sancdes

tributarias.

Ainda, cabe mencionar que a presuncdo de inocéncia representa a
mitigacéo da presuncao de validade dos atos administrativos quando o ato repressivo
estiver desacompanhado das provas da materialidade da infracdo. E dizer, o ato
administrativo de imposicdo da penalidade, se desacompanhado de provas objetivas
da infracdo, padece de vicio de nulidade, diante da necesséaria mitigacdo de sua
presuncao de validade em nome do direito fundamental do administrado de ser

considerado inocente até que seja provado o contrario.

Nesse sentido, as sancdes politicas impostas unilateralmente para
constranger ao pagamento de tributo e penalidade s&o nitidamente inconstitucionais,
por representarem violacdo a presuncdo de inocéncia, na medida em que, em
diversas situacfes, ndo sdo embasadas em quaisquer elementos de prova da

materialidade da infracao.

Passaremos, entéo, a tratar de mais um principio de direito penal aplicavel
ao direito tributario sancionatério, que representa vedacao as sanc¢des politicas.

1.3.3.3. PRINCIPIO DO IN DUBIO PRO REO

O principio do in dubio pro reo estabelece que a interpretacéo do texto de
lei deve ser restritiva da punibilidade. Significa dizer, diante de duas interpretacfes
possiveis, deve prevalecer a mais restritiva, aquela que favoreca o réu. Trata-se de

principio atrelado a presuncdo de inocéncia e que decorre do valor atribuido a

liberdade pelo ordenamento juridico (in dubio pro libertate).

No entanto, esse principio ndo é absoluto, de modo que a interpretacao
restritiva da punibilidade ndo pode significar a violagcdo a interpretacdo sistematica,

conforme explicam Eugenio Raul Zaffaroni e José Henrique Pierangeli:

Nao obstante, esse principio ndo tem um valor absoluto, porque bem pode
ocorrer gue o sistema entre em choque com a expresséo entendida em seu
sentido restrito, e se harmonize com seu sentido amplo, o que, em tal caso,
poderemos fazé-lo, porque tem carater absoluto o principio da razoabilidade
da ordem juridica, que é o proprio pressuposto de nossa atividade cientifica.
Em sintese: entendemos que o principio do in dubio pro reo nos indica a
atitude que necessariamente devemos adotar para entender uma expressao



91

legal que tem sentido duplo ou mdltiplo, mas pode ser descartado ante a
contradicdo da lei assim entendida com o resto do sistema.%

Diferentemente do principio da presuncdo de inocéncia, que se relaciona
com a necessidade de comprovacdo da ocorréncia da conduta reprimida pelo
ordenamento juridico, o principio do in dubio pro reo se refere a valoracao das provas:
quando haja duvida sobre a configuracdo da conduta ilicita, a sancdo néo deve ser
aplicada. Nesse sentido, esclarece Daniel E. Maljar:

Desde la perspectiva constitucional, la diferenciacion entre la presuncion de
inocencia y la regla in dubio pro reo resulta necesaria em la medida em que
la presuncién de inocencia ha sido configurada por el art. 24.2, C.E. como
garantia procesal del imputado y derecho fundamental del ciudadano
protegible em la via de amparo, lo que no ocurre propiamente con la regla in
dubio pro reo, condicion o exigencia “subjetiva” del convencimiento del
6rgano judicial em la valoracion de la prueba inculpatoria existente aportada
al proceso.%’

No ambito do direito tributario sancionatério, o in dubio pro reo ou pro
contribuinte ndo possui o mesmo alcance de que é dotado no direito penal,
encontrando previsao no art. 112 do CTN, o qual prevé que “a lei tributéria que define
infracBes, ou Ihe comina penalidades, interpreta-se da maneira mais favoravel ao
acusado, em caso de duvida quanto a capitulacdo legal do fato, a natureza ou as
circunstancias materiais do fato, ou a natureza ou extenséo dos seus efeitos, a autoria,
imputabilidade, ou punibilidade e a natureza da penalidade aplicavel, ou a sua

graduacéao”.

De qualquer modo, o in dubio pro contribuinte representa notéria vedacao
as sancoes politicas, que caracterizam medidas restritivas de direitos impostas diante
do inadimplemento de crédito tributario, antes de ser oportunizada a defesa pelo

contribuinte, conforme trataremos nos proximos capitulos.

Diante das premissas fixadas acerca das sancoes tributarias e do sistema
constitucional tributério, passaremos a tratar das sanc¢des politicas, demonstrando as
inconstitucionalidades de que padecem e sua veemente vedacdo pelo Supremo
Tribunal Federal.

96 ZAFFARONI, Eugenio Raul e PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro — vol.
1 — parte geral. 92 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 160.
97 MALJAR, Daneil E. El Derecho Administrativo Sancionador. Buenos Aires: Ad Hoc, 2004, p. 158.
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CAPITULO 04 — DEFINICAO DO CONCEITO DE SANCAO POLITICA: ANALISE
SEMANTICO-PRAGMATICA

1. POSSIVEIS SIGNIFICACOES ATRIBUIDAS AO TERMO “SANCAO
POLITICA”

Estabelecidas as premissas fixadas nos capitulos anteriores, relativas a
teoria da norma juridica, as sancdes tributarias e aos elementos do sistema
constitucional necesséarios a compreensao do direito tributario sancionatorio, torna-se
possivel analisar a figura da sancao politica. Nesse capitulo, iremos investiga-la sob
a perspectiva semantico-pragmatica e, no proximo capitulo, faremos uma andlise
sintatico-pragmatica do assunto. Utilizaremos o método analitico-hermenéutico de
estudo, buscando estabelecer os contornos da no¢édo de sancao politica, cuja carga

semantica foi se desgastando ao longo dos anos.

O termo “sancgao politica” foi construido pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal ha algum tempo, ndo havendo previsao legal sobre o assunto. Ocorre
que a Corte Suprema nao fixou contornos bem delimitados, de modo que sua
significacdo foi desgastada pelo uso da expressao para designar diversas situacoes.
Assim, trataremos da origem do termo “sancao politica”, buscando sistematizar os
critérios eleitos pela Corte para identifica-las. Em seguida, abordaremos os diversos
conteldos semanticos atribuidos pelos estudiosos do direito. Com isso, buscamos
delimitar a significacdo atribuida pelos intérpretes, tanto auténticos (magistrados),

como nao auténticos (cientistas do direito), mediante analise de casos concretos.

1.1. JURISPRUDENCIA DO STF: NOGAO DE “SANCAO POLITICA” SOB A
OTICA DA CORTE CONSTITUCIONAL

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal comecou a utilizar a

expressao “sancao politica” para designar sangdes legitimas, aplicadas de maneira

discricionaria pela Administracdo Publica para compelir o contribuinte ao pagamento

do crédito tributario. A Corte admitia a imposicdo dessas “sangdes”, conforme se

depreende do julgamento do RE n° 33.523%® no qual foi reconhecida a

%8 RE 33523, Relator(a): Min. CANDIDO MOTTA, Primeira Turma, julgado em 25/07/1957, DJ 19-09-
1957. No mesmo sentido: RE 36791, Relator(a): Min. NELSON HUNGRIA, Primeira Turma, julgado
em 05/05/1958, DJ 05-07-1958.
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constitucionalidade do art. 1°, do Decreto-lei n° 5 de 1937, ocasido em que o0 min.

Sampaio Costa afirma que:

E uma maneira politica de execucdo do fisco. Sempre foi autorizada. O
exercicio do comércio como o exercicio de qualquer profissao esta adstrito a
determinadas regras estabelecidas na lei e esta pode estabelecer essa regra.
Para se pegar daquilo que a parte ndo faz, a administracédo exerce, em quase
todos os paises, esse tipo de execucdo compulsoria, execucao politica,
chamada prévia — obrigar o individuo, mediante sanc¢des indiretas, a pagar
imediatamente o débito. 100

Com isso, 0 Supremo autorizava a aplicagbes de sancodes
independentemente de autorizacdo legal e antes de ser oportunizada a defesa pelo
contribuinte contra o crédito exigido. Nesse sentido, Ruy Barbosa Nogueira criticou a

atuacao do STF, por entender que tais sanc¢des configuravam resquicios da ditadura:

Parece que dispondo o fisco do privilégio da execucao fiscal, que desde logo
se inicia pela penhora dos bens do devedor, as chamadas sang¢des politicas
ndo passam de resquicios ditatoriais, que deveriam desaparecer de nossa
legislagé&o, pois, no Estado de Direito Democratico ndo nos parece que seja
justo a administracdo fazer uma verdadeira execucdo de divida por suas
préprias maos e, nesse caso, ela efetivamente a faz, pois ndo convoca o
Poder Judiciario e muitas vezes corresponde “mutatis mutandis” a verdadeira
pena de morte, ou seja, ruina econémica de empresas, antes do julgamento
pelo Poder Judiciario.101

Posteriormente, o entendimento do STF foi alterado, vedando-se as
“sangdes politicas nas obrigacdes fiscais, desde que comprometam a atividade
profissional do contribuinte, ainda que, em débito com fisco”. A Corte modificou, entéo,
o entendimento firmado quanto ao art. 1° do Decreto-lei n°® 5 de 1937, passando a
entender pela sua inconstitucionalidade, por configurar “sanc¢ao politica”, entendida

como algo inconstitucional©?,

99 Decreto-lei n® 5 de 1937: Art. 1° Os contribuintes, responsaveis ou fiadores que nao tiverem resolvido
seus débitos para com a Fazenda Nacional, nas reparticdes arrecadadores competentes, uma vez
esgotados 0s prazos estabelecidos nos regulamentos fiscais respectivos, ndo poderdo despachar
mercadorias nas Alfandegas ou Mesas de Rendas, adquirir estampilhas dos impostos de consumo e
de vendas mercantis, nem transigir, por qualquer outra forma, com as reparticdes publicas do pais. Art.
2° Revogam-se as disposi¢cdes em contrario.

100 RE 33523, Relator(a): Min. CANDIDO MOTTA, Primeira Turma, julgado em 25/07/1957, DJ 19-09-
1957, p. 392.

101 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributario. 42 ed. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de
Direito Tributéario, 1976, p. 176.

102 RE 63026, Relator(a): Min. AMARAL SANTOS, Relator(a) p/ Acérddo: Min. ALIOMAR BALEEIRO,
Tribunal Pleno, julgado em 25/04/1968, DJ 28-11-1969; RE 61367, Relator(a): Min. THOMPSON
FLORES, Tribunal Pleno, julgado em 09/05/1968, DJ 28-06-1968; RE 61190, Relator(a): Min.
THOMPSON FLORES, Tribunal Pleno, julgado em 09/05/1968, DJ 28-06-1968; RE 63043,
Relator(a): Min. AMARAL SANTOS, Relator(a) p/ Acérddo: Min. THOMPSON FLORES, Tribunal
Pleno, julgado em 09/05/1968, DJ 16-08-1968.
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Nesse contexto, foram editadas trés sumulas vedando a utilizacdo de
sancdes politicas'®®, quais sejam:

e Sumula n° 70: E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento como meio

coercitivo para cobranca de tributo.

e Sumula n° 323: E inadmissivel a apreensio de mercadorias como meio

coercitivo para pagamento de tributos.

e Sumula n° 547: Nao é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito

adquira estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas e exerca suas
atividades profissionais.

As supracitadas sumulas foram editadas a partir de precedentes que nao
utilizavam a expressao “sancao politica” para designar as situagdes vedadas.
Contudo, repeliam restricdes a direitos do contribuinte como forma de cobranca de
tributo ou meio coercitivo ao pagamento de tributo. Vejamos as circunstancias
analisadas em cada um dos precedentes, para que possamos ter um panorama geral
da origem do termo, passando, entdo, a tratar dos critérios utilizados pelo Supremo
Tribunal Federal para identifica-las.

A SUmula n° 70 decorre do julgamento do RMS n° 9698'%4, em que foi tida
como inconstitucional a interdicdo de estabelecimento até o pagamento do débito, sob
fundamento de que a Prefeitura dispunha de meio legal de cobranca — Execucao
Fiscal — sendo ilicita a paralisacdo das atividades da Impetrante. Foi considerada
“‘medida extravagante e arbitraria” a interdicdo do estabelecimento da Impetrante,
caracterizando “pena destinada a compeli-la ao pagamento do débito”.

Quanto a Sumula n° 323, foi embasada no julgamento do RE n° 39933105,
no qual foi declarada a inconstitucionalidade de dispositivo de Cdédigo Tributario

103 Mencione-se que o Superior Tribunal de Justica (STJ) também editou uma Sumula sobre o assunto,
qual seja: Sumula 127: “E ilegal condicionar a renovacéo da licenca de veiculo ao pagamento de multa,
da qual o infrator ndo foi notificado.”. Os precedentes que originaram mencionada sumula (REsp
6.228/PR, Rel. Ministro MILTON LUIZ PEREIRA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 23/03/1994, DJ
02/05/1994; REsp 34.567/SP, Rel. Ministro DEMOCRITO REINALDO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
02/06/1993, DJ 28/06/1993 e REsp 37.537/SP, Rel. Ministro HELIO MOSIMANN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 20/10/1993, DJ 18/08/1997) fundamentam a ilegalidade do impedimento de licenciamento
ou renovacao de licenciamento de veiculo em virtude de multa de transito, quando ausente a notificacéo
do infrator para apresentar sua defesa. Trata-se de fundamento andlogo ao fixado pelo Supremo
Tribunal Federal para coibir as chamadas “sangdes politicas”, em virtude da violagao a ampla defesa e
ao devido processo legal.

104 RMS 9698, Relator(a): Min. HENRIQUE D'AVILA, Tribunal Pleno, julgado em 11/07/1962, DJ 05-
11-1962.

105 RE 39933 segundo, Relator(a): Min. ARY FRANCO, Tribunal Pleno, julgado em 09/01/1961, DJ 13-
04-1961.
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Municipal que autorizava a apreensao de mercadoria para pagamento compulsorio de
tributo, tendo a Procuradoria Geral da Republica se manifestado no processo no
sentido de que “ndo lhe cabe, na espécie, fazer justica de mao prépria se a lei
estabelece a agcdo executiva fiscal, para a cobranca da divida ativa da Fazenda
Plblica em geral”.

A Sumula n® 547, por sua vez, decorre do julgamento dos REs n°s 630471,
606641°7, 63045 e 64.0541%° nos quais foi declarada a inconstitucionalidade de
dispositivos de Decretos-lei que proibiam contribuintes em débito de despachar
mercadorias nas alfandegas ou Mesas de Rendas, adquirir estampilhas dos impostos
de consumo e de vendas mercantis e de transigir com as reparticdes publicas do pais.
Nos julgamentos, a Corte adotou o entendimento de que € inconstitucional bloquear
atividades licitas do contribuinte para compeli-lo ao pagamento de débito fiscal,
vedando-lhe acesso ao poder judiciario para apreciacdo de eventual lesédo a direito.

Mencionados precedentes foram emanados entre 1961 e 1968, sob a égide
das Constituicbes de 1946 e 1967. Nota-se que, nesses julgados, a sancao politica é
vista como forma de coer¢do ao pagamento do tributo, é dizer, como mecanismo de
cobranca do crédito tributario ja constituido, mediante a limitacdo de direitos do
contribuinte.

Os critérios para identificacdo das sancdes politicas foram sendo
paulatinamente determinados pelo STF, havendo alguns julgados marcantes sobre o
tema. Realizamos a andlise por amostragem de alguns desses julgados, de modo que

passaremos a comenta-los, com o objetivo de formar a conotacdo do termo.

1.1.1. PRIMEIRO CRITERIO: MECANISMO INDIRETO DE COBRANCA DO
CREDITO TRIBUTARIO

Mediante a andlise de alguns julgados do Supremo Tribunal Federal sobre
0 assunto, sem a pretensao de esgota-los, depreendemos que o termo sanc¢ao politica

é utilizado para denominar qualquer forma de cobranca do crédito tributario, por via

106 RE 63047, Relator(a): Min. GONCALVES DE OLIVEIRA, Tribunal Pleno, julgado em 14/02/1968,
DJ 28-06-1968.

107 RE 60664, Relator(a): Min. GONCALVES DE OLIVEIRA, Tribunal Pleno, julgado em 14/02/1968,
DJ 31-05-1968.

108 RE 63045, Relator(a): Min. OSWALDO TRIGUEIRO, Primeira Turma, julgado em 11/12/1967, DJ
08-03-1968.

109 RE 64054, Relator(a): Min. ALIOMAR BALEEIRO, Segunda Turma, julgado em 05/03/1968, DJ 26-
04-1968.
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diversa da Execucédo Fiscal. Essa cobranca € tida como indireta, uma vez que se
consubstancia mediante a restricdo de direitos do contribuinte, representando forma

de coercao ao pagamento do crédito tributario constituido.

Esse critério € adotado na grande maioria das decisées sobre o tema.
Sendo assim, é possivel afirmar que a expressao “sancéo politica” foi construida pela
Corte Suprema para designar situacdes de inconstitucionalidade, ocorridas quando
da cobranca do crédito tributario sem respeitar direitos do contribuinte assegurados

pela Carta Magna.

A titulo ilustrativo, é interessante mencionar Recursos Extraordinarios que
remontam datas relativamente antigas - 19751, 1984111 e 198712 - nos quais o STF
decidiu pela inconstitucionalidade de exigéncias decorrentes de regime especial de
controle e fiscalizacdo do ICM (antigo Imposto sobre Circulagcdo de Mercadorias), tais
como a de pagamento do ICM como condi¢do de expedicdo de nota fiscal (entrega
dos chamados “talonarios”). O fundamento desses julgados foi a configuragcao de
“sangao politica”, caracterizada como mecanismo indireto de cobranca de tributo, com

carater de penalidade!®3,

Esse antigo entendimento continuou sendo aplicado, conforme corrobora o
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3954, em 2007, na qual foi
declarada a constitucionalidade do artigo 163, §7°, da Constituicdo do Estado de S&o
Paulo, segundo o qual deveria haver a retencéo de mercadoria até a comprovacao da
posse legitima daquele que a transporta. A Corte Constitucional entendeu, por

unanimidade, que mencionada situacdo nao se enquadra na no¢ao de sancao politica,

110 RE 76455, Relator(a): Min. LEITAO DE ABREU, Segunda Turma, julgado em 01/04/1975, DJ 23-
05-1975.

11 RE 100918, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Segunda Turma, julgado em 18/05/1984, DJ 05-
10-1984.

112 RE 111042, Relator(a): Min. CELIO BORJA, Segunda Turma, julgado em 13/02/1987, DJ 13-03-
1987.

113 Ha diversos julgados do STF que reconhecem a inconstitucionalidade de regimes especiais, confira-
se: RE 106759, Relator(a): Min. OSCAR CORREA, Primeira Turma, julgado em 24/09/1985, DJ 18-
10-1985; RE 100919, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Primeira Turma, julgado em 07/02/1986,
DJ 04-03-1988; RE 115452, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, Primeira Turma, julgado em
22/03/1988, DJ 22-04-1988; RE 216983 AgR, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Segunda Turma,
julgado em 06/10/1998, DJ 13-11-1998; RE 231543, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Primeira Turma,
julgado em 02/02/1999, DJ 28-05-1999; RE 195621, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Segunda
Turma, julgado em 07/11/2000, DJ 10-08-2001; RE 195927, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES,
Primeira Turma, julgado em 13/03/2001, DJ 18-05-2001 e RE 567871 AgR, Relator(a): Min. CARMEN
LUCIA, Primeira Turma, julgado em 23/03/2011, DJe-066 DIVULG 06-04-2011.

114 AD| 395, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 17/05/2007, DJe-082
DIVULG 16-08-2007.
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por se tratar de providéncia para a fiscalizacdo do cumprimento da legislacao
tributaria, que consubstancia exercicio do poder de policia da Administracdo Publica.
Foi adotada como raz&o de decidir o fato de que n&ao haveria coagcido ao pagamento
de valores ao Fisco, uma vez que a mercadoria fica retida até a comprovacao da posse
legitima (e ndo do pagamento), providéncia exigivel inclusive do contribuinte em dia
com suas obrigac@es tributarias. Por conseguinte, inexistindo cobranca indireta do
crédito tributério, inclusive por prescindir da existéncia de crédito constituido, ndo

caracterizar-se-ia sangéo politica.

No mesmo sentido, no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade
n° 17315, questionou-se, entre outros, o inciso Il do art. 1° da Lei n® 7.711/88, que
previa a necessidade de quitacdo de tributos para participacdo de licitacdes. Na
oportunidade, foi adotado o entendimento de que esse dispositivo estava revogado
pela Lei de LicitacBes (Lei n° 8.666/93), a qual traz requisito mais amplo, qual seja, a
regularidade fiscal, para fins de participacdo em licitacdo. Nao obstante, a Corte
sinaliza que a coacédo a regularidade fiscal ndo configuraria sancao politica, fixando
como elemento caracteristico a coagédo ao pagamento de tributo.

Ainda, cumpre mencionar o julgamento da ADI n° 1454-4/DF''6 em que se
discutia a constitucionalidade dos artigos 6° e 7° da MP n° 1.442/96 (reeditada
diversas vezes), 0s quais previam a obrigatoriedade de consulta prévia ao CADIN
pelos érgaos da Administracdo Publica Federal para a realizagdo de operacdes de
crédito que envolvessem a utilizacdo de recursos publicos, para a concessado de
incentivos fiscais e financeiros e para a celebracdo de convénios, acordos, ajustes e
contratos que envolvessem recursos publicos (art. 6°), bem como o impedimento da
celebracéo de qualquer dos atos previstos no art. 6° quando da existéncia de registro
no CADIN ha mais de 30 dias (art. 7°). Com a edicdo da MP n° 1.836-52/99, convertida
na Lei n® 10.522/02, o art. 7° foi alterado, passando a dispor que a comprovacédo da

suspensao da exigibilidade do crédito suspenderia o registro no CADIN.

Nesse cenario, o STF julgou prejudicada a acao direta relativamente ao art.
7° e entendeu pela constitucionalidade do art. 6°, com o fundamento de que a “simples

obrigatoriedade da consulta ao cadastro” ndo caracteriza impedimento a realizagao

115 AD| 3453, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 30/11/2006, DJ 16-03-
2007.
116 ADI 1454, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 20/06/2007, DJe 02-08-
2007.
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dos atos previstos no art. 6°, tampouco representa forma indireta de compelir o
devedor ao pagamento do débito. Ficaram vencidos os ministros Marco Aurélio e
Carlos Velloso, que entenderam que o registro caracterizaria sancdo politica, por
representar coacdo ao pagamento de tributo!’.

Outrossim, em 2014, no julgamento do RE n° 565.048%'8, com repercusséo
geral, a Corte reconheceu por unanimidade a inconstitucionalidade do paragrafo
anico, do art. 42, da Lei n°® 8.820/89, do Estado do Rio Grande do Sul, que previa a
exigéncia de fianca, garantia real ou fidejusséria, equivalente ao débito estimado do
tributo relativo ao periodo subsequente de seis meses de operacdes mercantis
presumidas, para impressdo de documentos fiscais de contribuintes inadimplentes.
Segundo o ministro relator, Marco Aurélio Mello, houve violagdo a um principio
constitucional implicito: a proibicdo do exercicio da coacdo politica para haver o
recolhimento do tributo. Afirma que o poder de tributar ndo pode anular direitos
fundamentais, uma vez que “o0 abuso dos meios, com a consequente corrupcao dos
fins, € a nota essencial e autoritaria das medidas cujo género foi rotulado de sancdes
politicas em matéria tributaria™®. Na ocasido, o ministro Joaquim Barbosa salienta
que somente sdo admissiveis as “medidas extremas” se ficar demonstrado que a
pessoa juridica tem a intencéo de obter sistematicamente vantagens econémicas com
a contumaz sonegacdo. Com isso, o ministro Joaquim Barbosa sinaliza outro critério

adotado pela Corte, do qual trataremos no item 1.1.3.

Dos precedentes supracitados, depreende-se que o Supremo utiliza como
critério para denotar o termo “sancéo politica” a cobranga do crédito tributario de forma
indireta, mediante restricdo a direitos do contribuinte. Essa restricdo, contudo,
somente caracterizara “sang¢ao politica” quando objetivar o pagamento do tributo,
pressupondo a constituicdo do crédito tributario. Quando independer da existéncia de
crédito tributario podera configurar exercicio do poder de policia, conforme restou

consignado na ADI n® 395 mencionada. Em outras palavras, as san¢des politicas

117 Sobre o registro no CADIN, ha outras duas decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas
guais foram analisados pedidos de medidas cautelares para a suspenséo da eficacia de Decretos que
tratavam desse registro: ADI 1155 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
15/02/1995, DJ 14-05-2001 e ADI 1178 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
julgado em 15/02/1995, DJ 14-05-2001.

118 RE 565048, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 29/05/2014, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-197 DIVULG 08-10-2014.

119 RE 565048, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 29/05/2014, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-197 DIVULG 08-10-2014, p. 06.
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somente atuam no momento da cobranca do crédito tributario, inexistindo quando do

exercicio das atividades de instituicao ou fiscalizac&o de tributos.

Nota-se que, além de configurar coercdo ao adimplemento da obrigacao
tributaria, a “sangao politica” necessariamente viola direitos dos contribuintes, ferindo
principios constitucionais. Esse é outro critério que permite identifica-las, conforme

trataremos no préoximo item.

1.1.2. SEGUNDO CRITERIO: VIOLACAO A PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Outro critério constante nas decisdes do Supremo sobre sancdes politicas,
gue representa caracteristica inafastavel, é a violagdo a principios constitucionais.
Dentre os principios mencionados, destacam-se 0s seguintes: a) devido processo
legal; b) ampla defesa; c) contraditério; d) acesso a justica; e) legalidade; f)

proporcionalidade; g) razoabilidade; e h) isonomia.

A maioria desses principios foi tratada no capitulo anterior, motivo pelo qual
deixaremos de estabelecer os contornos de cada qual. O que importa mencionar,
nesse ponto, é que tais principios representam efetivos direitos dos contribuintes,

figurando, inclusive, dentre os direitos fundamentais dos administrados.

Alguns julgados que mencionam a violacao a esses principios merecem ser
destacados, para que fique claro como a Corte Suprema utiliza esse critério para

delimitar as sancdes politicas. Vejamos.

Em 2006, o Supremo julgou a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
345320 de relatoria da ministra Carmen Ldcia, oportunidade em que, por
unanimidade, foi declarada a inconstitucionalidade do art. 19 da Lei n® 11.033/04, o
qual impunha a apresentacdo de certiddo negativa de tributos e certiddo de
regularidade perante o INSS e o FGTS como requisito ao pagamento de precatorios
devidos pela Fazenda Publica. A Corte apontou violagdo a diversos principios
constitucionais, como o da separacao dos poderes, garantia da jurisdicdo efetiva,
coisa julgada, razoabilidade, contraditério, devido processo legal, proporcionalidade
(em sus dimensdes necessidade e adequagao) e isonomia. O termo “sangao politica”,

contudo, foi utilizado apenas pelo Ministro Joaquim Barbosa. De qualquer modo,

120 AD| 3453, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 30/11/2006, DJ 16-03-
2007.
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foram invocadas violacdes a principios constitucionais para embasar a declaracéo de
inconstitucionalidade de dispositivo que restringia direitos do devedor de crédito
tributario com o escopo de coagi-lo ao adimplemento desse crédito.

No mesmo sentido, em 2008, foi julgada a Acé&o Direta de
Inconstitucionalidade n° 173 mencionada no item anterior, na qual foi declarada a
inconstitucionalidade dos incisos |, Il e 1V, 881°, 2° e 3° do art. 1° da Lei n°® 7.711/88,
que exigiam a comprovacao da quitacdo de créditos tributarios para a préatica de
determinados atos da vida civil e empresarial*?!. A Corte Constitucional enquadrou
mencionado dispositivo como sancdo politica, por entender que caracterizava
restricdo desproporcional e ndo razoavel ao exercicio da atividade econémica, com a
finalidade de realizar coacdo ao pagamento de tributo.

O relator, ministro Joaquim Barbosa, salientou que as sangdes politicas
acarretam risco ao direito fundamental ao controle administrativo e judicial do crédito
tributario, bem como ao controle da propria sanc¢do politica, por ndo ser imposta
mediante processo que garanta o exercicio do contraditério e da ampla defesa. Nesse
sentido, apontou violagcdo ao substantive due processo of law, diante do abandono
dos mecanismos juridicos de apuracao e cobranca do crédito tributario, em favor de
mecanismos obliquos de coac¢do. Ainda, Joaquim Barbosa menciona a violacdo ao
livre exercicio das atividades econémicas e profissionais licitas (art. 170, paragrafo
anico, da CR) e ressalta que ndo haveria que se falar em desproporcionalidade e falta
de razoabilidade caso a medida visasse combater a inadimpléncia tributaria

sistematica e consciente, tocando no critério do qual trataremos no préximo item.

121 Art. 1° da Lei n° 7.711/88: Sem prejuizo do disposto em leis especiais, a quitacdo de créditos
tributarios exigiveis, que tenham por objeto tributos e penalidades pecuniarias, bem como contribuicdes
federais e outras imposi¢des pecuniarias compulsorias, serd comprovada nas seguintes hipoteses: | -
transferéncia de domicilio para o exterior; [...] lll - registro ou arquivamento de contrato social, alteracéo
contratual e distrato social perante o registro publico competente, exceto quando praticado por
microempresa, conforme definida na legislagdo de regéncia; IV - quando o valor da operacéo for igual
ou superior ao equivalente a 5.000 (cinco mil) obrigag6es do Tesouro Nacional — OTNs: a) registro de
contrato ou outros documentos em Cartorios de Registro de Titulos e Documentos; b) registro em
Cartério de Registro de Imdveis; c) operagdo de empréstimo e de financiamento junto a instituicao
financeira, exceto quando destinada a saldar dividas para com as Fazendas Nacional, Estaduais ou
Municipais. § 1° Nos casos das alineas a e b do inciso 1V, a exigéncia deste artigo é aplicavel as partes
intervenientes. § 2° Para os fins de que trata este artigo, a Secretaria da Receita Federal, segundo
normas a serem dispostas em Regulamento, remetera periodicamente aos érgaos ou entidades sob a
responsabilidade das quais se realizarem os atos mencionados nos incisos lll e IV relacdo dos
contribuintes com débitos que se tornarem definitivos na instancia administrativa, procedendo as
competentes exclusdes, nos casos de quitacdo ou garantia da divida. § 3° A prova de quitacdo prevista
neste artigo sera feita por meio de certiddo ou outro documento habil, emitido pelo 6rgao competente.



101

Ainda, em 2011, o STF decidiu que a apreensao de mercadoria por tempo
indeterminado configura “sang¢ao politica”’, declarando inconstitucional as Leis do
Estado do Rio Grande do Sul n° 6.537/73 e 8.820/89'?2, de modo a complementar o
entendimento firmado no julgamento da ADI n°® 395 citada no item anterior. A Corte
afirma que a retencdo temporaria de mercadorias em transito em virtude do
descumprimento de normas voltadas ao exercicio da funcao fiscal sera legitima,
desde que a restricdo ao exercicio da atividade econdmica seja proporcional e
razodvel. Elege como paréametro para afericdo da proporcionalidade, a
temporariedade da retencdo, correspondente ao tempo estritamente necessario para
documentar-se a infracdo tributaria cometida pelo contribuinte, e a finalidade do
procedimento, qual seja, a garantia da juridicidade da posse. Considerando que, no
caso analisado, a retencéo tinha como objetivo constituir meio material de prova da
infracdo a legislacao tributéria, julgou-se desproporcional e ndo razoavel, de modo a
caracterizar san¢ao politica’?3.

Merece destaque, também, a decisdo proferida em 2018, que declarou a
constitucionalidade do protesto de CDA (ADI n° 5135/DF*?%), adotando-se a seguinte
tese: “o protesto das Certidfes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e
legitimo, por nédo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais
garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir sancao politica”.

Neste julgamento, em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, o STF adota a concepc¢do de sancao politica como atuacéo
inconstitucional da Administracdo Publica que restrinja direitos fundamentais do
contribuinte de maneira desproporcional e ndo razoavel, conforme registrado pelo

Relator Ministro Luis Roberto Barroso:

Somente pode ser considerada ‘sangido politica’ vedada pelo STF (cf.
Sumulas n° 70, 323 e 547) a medida coercitiva do recolhimento do crédito
tributario que restrinja direitos fundamentais dos contribuintes devedores de
forma desproporcional e irrazoével, o que ndo ocorre no caso do protesto de
CDAs. [...] ndo basta que uma medida coercitiva do recolhimento do crédito
tributario restrinja direitos dos contribuintes devedores para que ela seja
considerada uma sancao politica. Exige-se, além disso, que tais restricdes

122 RE 633239 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 22/03/2011,
DJe 05-04-2011.

123 Mencione-se que foi reconhecida a repercussao geral da controvérsia alusiva ao condicionamento
do despacho aduaneiro de bens importados ao pagamento de diferengas apuradas por arbitramento
da autoridade fiscal. O Recurso Extraordinario esta pendente de julgamento: RE 1.090.591 RG - RE
1090591 RG, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, julgado em 25/04/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe 13-05-2019.

124 ADI 5135, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 09/11/2016, DJe 06-
02-2018.
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sejam reprovadas no exame de proporcionalidade e razoabilidade. Por isso,
tem-se definido as sangdes politicas como “restricdes estatais, que, fundadas
em exigéncias que transgridem os postulados da razoabilidade e da
proporcionalidade em sentido estrito, culminam por inviabilizar, sem justo
fundamento, o exercicio, pelo sujeito passivo da obrigacdo tributaria, de
atividade econdmica ou profissional licita (RE 374.981, Rel. Min. Celso de
Mello).1%5

Para concluir pela constitucionalidade do protesto de CDA, o relator
analisou dois elementos: o “nivel” de restricdo a direitos fundamentais e a
proporcionalidade da medida, em suas trés dimensdes (adequagédo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito).

Quanto aos Ministros que votaram pela inconstitucionalidade do protesto
de CDA (Edson Fachin, Ricardo Lewandowski e Marco Aurélio Mello), adotam a
mesma nocao de sang¢édo politica, fundamentando a inconstitucionalidade do protesto
em sua desproporcionalidade, por acarretar indmeros prejuizos ao contribuinte, sendo
a Execucéao Fiscal medida menos onerosa ao desempenho da atividade econdémica
do devedor.

Dos julgados mencionados acima, percebe-se que o termo “sancao
politica” relaciona-se diretamente a violacao de direitos dos contribuintes como forma
de cobranca do crédito tributario. Nota-se que o tema envolve a analise de principios
de elevada carga axiolégica, os quais representam efetivos valores e nao critérios
objetivos. Por conseguinte, a identificacdo das sanc¢fes politicas é pautada por alto
nivel de subjetivismo dos julgadores. Exemplo que corrobora essa afirmacédo é o
julgamento da ADI n°® 5135 supracitada, em gque 0s ministros que votaram pela
constitucionalidade e aqueles que votaram pela inconstitucionalidade fundamentaram
seus votos no mesmo principio, qual seja: a proporcionalidade.

Além da coercdo ao pagamento de tributo e da violacdo a principios
constitucionais, as sancfes politicas, sob a otica do STF, apresentam outros
elementos caracteristicos, como a violacdo a aspectos relacionados a ordem

econdmica.

125 ADI 5135, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 09/11/2016, DJe 06-
02-2018, p. 2 e 13.
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1.1.3. TERCEIRO CRITERIO: VIOLACAO AO LIVRE EXERCICIO DA
ATIVIDADE ECONOMICA E A LIVRE CONCORRENCIA

O Supremo Tribunal Federal utiliza como elemento para a caracterizagao
das sanc¢des politicas a violagdo ao livre exercicio da atividade econémica (previsto
no art. 5°, Xlll, da CR) e a livre concorréncia (prevista no art. 170, paragrafo unico, da
CR).

Tal critério é utilizado pela Corte ha bastante tempo, ainda sob a égide das
Constituicoes de 1946 e 1967, havendo julgados que se fundamentam na
configuracdo de sancéao politica, caracterizando-a pela violacdo ao livre exercicio de
profissédo, previsto nos artigos 141, 814, da Constituicdo de 1946 e 150, §23, da
Constituicao de 1967.

O STF veda a adocao de medidas que signifiquem restricdes ao exercicio
da atividade econémica, como forma de coercdo ou coacdo ao pagamento do crédito

tributario, caracterizando-as como sancdées politicas.

Nesse sentido, decidiu em 2005 pela inconstitucionalidade do art. 19, 1V,
do Decreto n° 3.017/89 do Estado de Santa Catarina, o qual previa a vedacdo de
emissao de bloco de nota fiscal por contribuinte em débito com o Fisco, sendo possivel
apenas a emissdo de nota fiscal individualizada. O STF, por maioria, adotou o
entendimento de que o dispositivo violava o artigo 5°, XllI, da CR/88 (garantia do livre
exercicio do trabalho, oficio ou profissdo) e o artigo 170, paragrafo unico, da CR/88
(garantia do livre exercicio de qualquer atividade econdmica), além de configurar
ofensa ao principio da proporcionalidade. Nos termos do voto do ministro relator,
Marco Aurélio Mello, trata-se de sanc¢éo politica, caracterizada pela préatica do Estado
de “fazer justica com as proprias maos”, mediante a execugao politica do débito fiscal.
No julgamento, ficou vencido o ministro Eros Roberto Grau, para quem n&o haveria
qualquer restricAo ao exercicio da atividade econdmica, considerando-se a
possibilidade de emisséo de nota fiscal individualizada?®.

Sobre o critério em pauta, ainda, é importante mencionar o julgamento de
caso emblematico, batizado como “American Virginia”. Trata-se de Recurso

Extraordinario e Acao Cautelar ajuizados pela empresa American Virginia Inddstria e

126 RE 413782, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 17/03/2005, DJ 03-06-
2005.
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Comeércio Importacdo e Exportacdo de Tabacos Ltda., com o objetivo de afastar a
aplicacédo do art. 2°, Il, do Decreto-lei n® 1.593/771%7, que prescreve o cancelamento
do registro especial necessario a fabricacdo de determinados cigarros, em
decorréncia da existéncia de créditos tributarios em aberto. A empresa teve seu
registro cancelado devido ao inadimplemento de obrigacdes tributarias referentes ao
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e, por conseguinte, estava impedida de
exercer sua atividade econémica, j& que o registro especial na Secretaria da Receita
Federal do Ministério da Fazenda é condicdo necessaria a fabricacdo de
determinados cigarros (conforme art. 1°, do Decreto-lei n°® 1.593/77).

Primeiramente, a Corte analisou a Acdo Cautelar'?® ajuizada por American
Virginia, na qual objetivava a atribuicdo de efeito suspensivo ao Recurso
Extraordinario interposto contra acorddo que entendeu vélida a cassacdo do registro
especial da empresa em virtude de créditos tributarios em aberto. Na oportunidade,
nos termos do voto do ministro Cezar Peluso, acompanhado pelas ministras Carmen
Lucia e Ellen Gracie, bem como ministros Ricardo Lewandowski, Eros Grau, Carlos
Ayres Britto e Gilmar Mendes, decidiu-se pela ndo concesséo da medida cautelar,
considerando-se 0s seguintes fundamentos:

a) O IPIrepresenta 70% do total da arrecadacao de impostos e contribui¢cdes do
setor, além de configurar rubrica preponderante na formacédo do preco do
cigarro. Trata-se de tributo extrafiscal proibitivo, que visa desestimular
condutas, por inducdo na economia;

b) Livre iniciativa ndo € sinbnimo de liberdade econémica absoluta; é possivel
limitar a livre iniciativa em nome da livre concorréncia e do exercicio da
vigilancia estatal sobre setor critico & saude publica, conforme art. 146-A, da
CR. Diante disso, a producdo de cigarros € uma permissdo condicionada,
conforme previsdo do Decreto-lei n°® 1.593/77, o qual possui carater

extrafiscal, buscando a defesa da livre concorréncia;

127 Art. 2°, Decreto-lei 1.593/77: O registro especial podera ser cancelado, a qualquer tempo, pela
autoridade concedente, se, apds a sua concessao, ocorrer um dos seguintes fatos: (Redacao dada
pela Medida Proviséria n® 2158-35, de 2001) [...] Il - ndo-cumprimento de obrigagéo tributaria principal
ou acessoéria, relativa a tributo ou contribuicdo administrado pela Secretaria da Receita
Federal; (Redacdo dada pela Lei n® 9.822, de 1999)

128 AC 1657 MC, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Relator(a) p/ Acérddo: Min. CEZAR PELUSO,
Tribunal Pleno, julgado em 27/06/2007, DJe 30-08-2007.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2158-35.htm#art32
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2158-35.htm#art32
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9822.htm#art2ii
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c) A Uniao fica com praticamente trés quartos do preco que se paga do cigarro.
Trata-se de espécie de monopodlio fiscal, diante do carater prejudicial a saude
do produto;

d) Houve o nao recolhimento sistematico de tributo, de maneira injustificada, o
gue configura comportamento anticoncorrencial;

e) Existéncia de periculum in mora reverso, consistente na exposicdo dos
consumidores e da sociedade em geral; e

f) N&o configuragdo de sancéo politica, diante da finalidade juridica autbnoma
da norma (tutela da livre concorréncia) e da razoabilidade, caracterizada pela
necessidade (técnica para facilitar a fiscalizacéo e a arrecadacéo de setor com
peculiaridades que demandam essa fiscalizacdo severa), adequagéo
(realizado em funcao da necessidade de controle da fabricagéo de cigarros) e
proporcionalidade (ndo ha excesso, pois a medida € suficiente ao fim
almejado).

Ficaram vencidos os ministros Joaquim Barbosa (relator), Celso de Mello,
Marco Aurélio e Sepulveda Pertence. Nos termos do voto do min. Joaquim Barbosa,
a nado concessao da liminar poderia acarretar resultado irreversivel, pois, se a
empresa permanecesse fechada pelo periodo em que o Recurso Extraordinario
estivesse sendo julgado, deixaria de existir. Acompanhando o relator, 0 min. Marco
Aurélio afirma que a cassacdo do registro especial caracteriza sancao politica,
havendo um principio que veda a utilizacdo de sangfes politicas como forma de
cobranca do crédito tributario.

Posteriormente, no julgamento do Recurso Extraordinario'?®, o Supremo
entendeu pela constitucionalidade do dispositivo que previa o cancelamento do
registro especial, sob o fundamento de que, quando demonstrado o inadimplemento
insistente do sujeito passivo, a “sanc¢do indireta” deixa de ser desproporcional, pois
estar-se-a diante de hipétese apta a ensejar concorréncia desleal.

No julgamento do caso, o relator, ministro Joaquim Barbosa, ressaltou que
a jurisprudéncia da Corte veda ha tempos a imposicdo de sancdes politicas,
destacando que representam risco ao controle administrativo ou judicial dos créditos
tributarios, bem como ao controle da propria restricdo aplicada, além de, em muitos

casos, representar o fim da empresa, por comprometer severamente sua existéncia.

129 RE 550769, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 22/05/2013,
ACORDAO ELETRONICO DJe-066 DIVULG 02-04-2014 PUBLIC 03-04-2014.
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No entanto, destaca que “ndo ha que se falar em sancao politica se as restricbes a
pratica de atividade econémica objetivam combater estruturas empresariais que tém
na inadimpléncia tributaria sistematica e consciente sua maior vantagem
concorrencial. Para ser tida como inconstitucional, a restricdo ao exercicio de
atividade econ6mica deve ser desproporcional e ndo-razoavel.”.

Ponderou, ainda, que “[...] a fungao extrafiscal da tributacdo ndo pode
afastar a efetividade da jurisdicdo, intimamente ligada ao direito fundamental ao
devido processo legal de controle de validade das exagdes.”. Diante disso, fixou trés
critérios para afericdo da proporcionalidade em sentido estrito da medida, quais sejam:
i) relevancia do valor dos créditos tributarios em aberto; ii) manutencédo proporcional e
razodvel do devido processo legal de controle da penalidade; iii) manutencéo
proporcional e razoavel do devido processo legal de controle dos créditos tributarios
em aberto, o que configura maior desafio ao 6rgéo jurisdicionado, que tera que realizar
exame nao exauriente das impugnacodes fiscais opostas pelo contribuinte ao crédito
constituido, analisando sua plausibilidade para verificar se ha ou nao indicios de que
sua atitude esta pautada pela méa fé3°. Diante da verificacdo desses elementos, se a
medida restritiva for tida como proporcional, ndo caracterizard sancdo politica e,
portanto, sera constitucional.

Com base nesses fundamentos, o ministro relator entendeu pela
constitucionalidade do art. 2°, Il, do Decreto-lei n°® 1.593/77, diante das peculiaridades
do caso concreto, negando provimento ao Recurso Extraordinario da empresa
American Virginia.

No mesmo sentido, votou pela constitucionalidade do dispositivo 0 ministro
Ricardo Lewandowski, com base em outro fundamento, qual seja, de que a liberdade
de iniciativa ndo é absoluta, mas sim encontra limite na livre concorréncia, protegida,
dentre outros diplomas, pelo Decreto-lei em pauta. Nesse sentido, o artigo em

discusséo caracterizaria sancdo pela préatica de ilicito contra a ordem econémica, e

130 Sobre o controle do crédito tributrio constituido, vale mencionar que a principal resisténcia da
empresa American Virginia ao pagamento do IPI dizia respeito a determinacédo do valor do imposto,
gue deixou de se dar mediante a aplicagdo de uma aliquota ad valorem sobre o preco do cigarro,
passando a ser definida por um valor fixado em reais por unidade e independentemente do preco de
venda. Com isso, alega-se que foi violado o principio da reserva de lei complementar e o principio da
capacidade contributiva, pois quem domina o mercado poderia vender mais caro o produto, pagando
proporcionalmente menos imposto (MACHADO, Hugo de Brito e SEGUNDO, Hugo de Brito Machado.
Parecer - Sanc¢8es Politicas como Meio Coercitivo na Cobranca de Tributo. Incompatibilidade com as
Garantias Constitucionais do Contribuinte. Efeito Suspensivo a Recurso Extraordinario. Requisitos da
Medida Cautelar. In.: Revista Dialética de Direito Tributario n® 150. Sdo Paulo: Escrituras Editora, 2008,
p. 93).
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nao sancao politica, pois as sumulas que as vedam se referem a devedores inseridos
no regime geral das atividades econdmicas.

Ficaram vencidos os ministros Gilmar Mendes, Celso de Mello e Marco
Aurélio. O ministro Gilmar Mendes enfatizou que se trata de sancdo politica,
apontando para a gravidade do precedente que seria aberto se reconhecida a
constitucionalidade do dispositivo e para a gravidade da restricAo imposta ao
contribuinte, que representaria “verdadeira pena de morte da pessoa juridica”. Afirma
que os efeitos concorrenciais nédo justificam a medida, pois, se fosse assim, todo
devedor deveria ficar impedido de desempenhar atividade econémica, por nao arcar
com custo idéntico ao de seu concorrente, tampouco o carater extrafiscal do IPI e a
necessidade de protecdo da saude publica afastam o regime tributario, excluindo a
aplicacdo das limitagcfes constitucionais ao poder de tributar, necessarias a protecao
dos direitos fundamentais do contribuinte. Sendo assim, entendeu pela
inconstitucionalidade do dispositivo do Decreto-lei, por entender que afronta os
principios da livre iniciativa e do devido processo legal.

Mencione-se, ainda, que o tema da (in)constitucionalidade do
cancelamento do registro especial para fabricacdo de alguns tipos de cigarro esta
pendente de nova analise pelo Supremo, nos autos da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 3952. O julgamento foi iniciado com o voto do ministro
Joaquim Barbosa (relator), no mesmo sentido do voto proferido no RE supracitado. O
ministro entendeu que deve ser dada interpretacdo conforme a constituicdo ao
dispositivo, sem modificacdo de texto, de modo que sera constitucional se,
simultaneamente, estiverem presentes 0s seguintes condicionamentos: (i) os créditos
tributérios devidos representarem quantia vultosa, de forma absoluta ou proporcional
ao porte das atividades desenvolvidas pela empresa; (ii) respeitar o devido processo
legal de controle da validade da restricao; e (iii) respeitar o devido processo legal de
controle da validade dos créditos tributarios, conforme a plausibilidade das alegagfes
do contribuinte. O julgamento iniciado em 2010 ainda n&o foi finalizado, tendo sido
suspenso, pela segunda vez, para proclamacéo do resultado em assentada posterior.

Depreende-se dos julgamentos mencionados, especialmente do batizado
como “American Virginia”, que o Supremo fixou alguns critérios para afericdo da
razoabilidade e proporcionalidade de medida restritiva imposta ao contribuinte,
considerando como ponto central a violagdo ou ndo ao livre exercicio da atividade

econdmica e a livre iniciativa, quais sejam: a) configuragdo de devedor contumaz, que
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adota comportamento anticoncorrencial; b) carater extrafiscal do dispositivo que prevé
a medida restritiva, buscando consagrar valores protegidos pela Constituicdo, como a
livre concorréncia; e c) observancia do devido processo legal na imposi¢cao da medida
e quanto ao crédito tributario em aberto.

Nota-se que os critérios utilizados pelo STF sdo repletos de subjetivismo;
0s mesmos dispositivos e principios constitucionais sao utilizados para defender a
configuracéo ou ndo de sanc¢do politica. Os ministros adotam como raz&o de decidir a
violagdo ao livre exercicio a atividade econémica e a livre iniciativa, bem como os
principios da razoabilidade, proporcionalidade e devido processo legal, tanto para
votar no sentido de que se trata de sanc¢ao politica, como para votar no sentido de que
ndo resta caracterizada sancdo politica, mas sim medida restritiva, com carater
extrafiscal, autorizada pelo ordenamento.

Nesse sentido, Leonardo André Gandara afirma que os julgamentos dos
casos mencionados da empresa American Virginia marcam “a entrada de uma nova
variavel no cenério das sanc¢des, a nosso ver, a discricionariedade no uso da sancdo
indireta, ou seja, seu uso conforme o caso concreto3!.

Em todos os casos em que a Corte entendeu pela caracterizacdo da
sancdo politica, o contribuinte possuia débitos em aberto. No caso especifico da
empresa de cigarros supracitado, o STF entendeu por bem reconhecer que o débito
gera efeitos concorrenciais e afeta a isonomia. No entanto, a determinacdo do
guantum necessario para acarretar problemas concorrenciais € subjetiva e casuistica.

A afericdo da proporcionalidade da sancao politica, portanto, depende do
montante consubstanciado no crédito tributario. Se for elevado, caracterizar-se-a
“‘contumaz sonegacao” e, portanto, justificara a aplicacdo de medidas restritivas de
direitos do contribuinte, sem que isso represente inconstitucionalidade, n&o
configurando sancdo politica. Nesses casos, as medidas caracterizam efetivas
sanc¢des, com funcdo eminentemente preventiva, visando evitar a concorréncia
desleal.

Foram ponderados valores constitucionais, como o livre exercicio da

atividade econbmica e o acesso a jurisdi¢cdo, de um lado, e a livre concorréncia e o

131 GANDARA, Leonardo André. Sancdes Politicas, Morais e Indiretas: uso de mecanismos
inconstitucionais da sancao tributaria e breves comentérios sobre a influéncia no mercado de cigarros.
In.: SILVA, Paulo Roberto Coimbra (coord.). Grandes Temas do Direito Tributario Sancionador. Sao
Paulo: Quatrtier Latin, 2010, p. 318.
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dever de pagar tributos, de outro. O Supremo ndo chegou, contudo, a um critério
objetivo de verificagdo das sancdes politicas, mas sim a conclusdo de que a analise
devera ser casuistica, de acordo com elementos determinados.

Passaremos, entéo, a analisar os demais critérios fixados pela Corte para

identificacdo das sancdes politicas.

1.1.4. QUARTO CRITERIO: NAO CARACTERIZACAO DO EXERCICIO DO
PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA

As restricBes impostas aos direitos do contribuinte sédo descaracterizadas
como sancdes politicas quando tidas como exercicio do poder de policia
administrativa, necessario as atividades de fiscalizagdo e cobranca do crédito
tributario.

Esse entendimento foi adotado no julgamento da ADI n° 395, mencionada
no item 1.1.1., no bojo da qual o STF entendeu que a retencédo de mercadoria até a
comprovacdo da posse legitima daquela que a transporta ndo caracteriza sangao
politica, mas sim exercicio do poder de policia administrativa, necessario a

fiscalizacdo do cumprimento da legislacéo tributaria.

Sendo assim, é possivel depreender que, quando a restricao for realizada
em prol da fiscalizacdo tributaria, necessaria ao atendimento do interesse publico
secundario, ndo ha sancdo politica, mas sim exercicio do poder de policia
administrativa, autorizado pela Constituicdo da Republica.

Passaremos, entdo, ao Ultimo critério apreendido da analise por

amostragem das decisOes da Corte Suprema sobre o0 assunto.

1.1.5. QUINTO CRITERIO: OBRIGATORIEDADE DE SUBMISSAO A
RESTRICAO IMPOSTA

Outro critério fixado pelo Supremo Tribunal Federal é a necessidade de que
a restricdo imposta a direitos do contribuinte, como forma de coac¢ao ao adimplemento
do crédito tributario, seja realizada de maneira impositiva. Significa dizer, a aplicacéo
da sancéo politica deve ser associada ao modal obrigatorio. A facultatividade da

submissédo a restricdo descaracteriza-a como sang¢ao politica.



110

Esse entendimento pode ser extraido do julgamento do RE 627.543132, com
repercussao geral, ocasido em que discutiu-se a constitucionalidade do requisito a
adesao ao Simples Nacional previsto no art. 17, V, da Lei Complementar n°® 123/06,
qual seja, a auséncia de débitos fiscais pendentes com o INSS e com as Fazendas
Publicas Federal, Estadual ou Municipal, cuja exigibilidade ndo esteja suspensa. O
STF, por maioria, entendeu pela constitucionalidade do dispositivo, por se tratar de
exigéncia imposta a todas as micro e pequenas empresas (MPE) e a todos os
microempreendedores individuais (MEI), caracterizando-se como “forma indireta de
se reprovar a infracdo das leis fiscais e de se garantir a neutralidade, com enfoque na
livre concorréncia”, concluindo que nao caracteriza sancao politica, por se tratar de
‘requisito para fins de fruicdo a regime tributario diferenciado e facultativo.”. Como
forma de vedar a concorréncia desleal, o STF entende que n&o haveria como
reconhecer a inconstitucionalidade do dispositivo, privilegiando aqueles que estdo em
débito com os fiscos pertinentes.

O ministro relator, Dias Toffoli, destaca a funcéo “preventiva” do requisito,
ao afirmar que a inconstitucionalidade do dispositivo significaria “[...] incutir no
contribuinte que se sacrificou para honrar seus compromissos a sensacéao de que o
dever de pagar seus tributos é débil e inconveniente, na medida em que adimplentes
e inadimplentes recebem o mesmo tratamento juridico’33. Afirma, ainda, que nao
haveria coacgéo, porque a adesdo ou ndo ao Simples Nacional é uma faculdade.

No julgamento, ficou vencido o ministro Marco Aurélio, com o entendimento
de que a pequena empresa sofre essa coac¢ao politica, consistente em estar em dia
com o Fisco, sob pena de ir para o buraco em virtude da ndo aplicacdo da Lei
Complementar que contempla os beneficios, ao contrario do que ocorre com a grande
empresa. Isso representaria violagdo ao principio da isonomia.

Da analise desse julgado, conclui-se que o carater facultativo da adeséo ao
Simples Nacional e, portanto, da submissdo ao requisito em pauta, bem como a
aplicacado da restricdo a generalidade dos contribuintes que estejam na mesma
situacdo (no caso, microempresas e empresa de pequeno porte), foram utilizados
como elementos para descaracterizar a medida como sangdo politica. Por

conseguinte, é possivel afirmar que um dos tracos da sancdo politica € a

132 RE 627543, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 30/10/2013, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-212 DIVULG 28-10-2014.
133 |bid., p. 10.
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obrigatoriedade de submisséo a restricdo imposta. Quando o contribuinte puder optar
pela adesdo ou ndo a determinado regime que represente imposicao de restricdes,
estara descaracterizada a sancao politica.

Ademais, percebe-se que a funcdo preventiva da restricao aplicada, como
forma de (des)estimular comportamentos, € mencionada pela Corte Suprema,
notadamente para fundamentar a protecdo a livre concorréncia, visando evitar a
concorréncia desleal. Além disso, a isonomia entre as empresas é fundamento
utilizado com frequéncia pela Corte para autorizar certas medidas restritivas de
direitos do contribuinte, deixando de qualifica-las como sanc¢éao politica.

Diante dos critérios acima expostos, passaremos a analisa-los criticamente,
pontuando nossa opinido sobre o assunto, sem a pretensdo de estabelecer uma

concepcao rigida acerca do aspecto seméantico-pragmatico das sancdes politicas.

1.2. NOSSA OPINIAO SOBRE A DEFINIGAO DO CONCEITO DE SANGAO

POLITICA CONSTRUIDA PELO STF

Considerando os julgados do STF analisados sobre o tema, sem a intengao
de exauri-los, depreendemos que o “politico” dessas sangdes aponta para seu traco
de inconstitucionalidade. Significa dizer, as sancfes politicas sdo medidas adotadas
pelo Estado, em sentido amplo, em desfavor de direitos fundamentais dos
contribuintes, sendo marcadas pela inconstitucionalidade.

Nota-se que o “politico” da sancdo Ihe atribui carater de
inconstitucionalidade. Contudo, ndo significa que o “politico” possa ser visto
necessariamente como o oposto do que é “juridico”. Considerando o “juridico” como
caracteristica da norma pertencente ao sistema, as sancdes politicas sao juridicas,
pois muitas vezes sao previstas em lei e sempre sdo aplicadas pela Administracao
Publica, figurando em normas individuais e concretas. Por outro lado, se o “juridico”
for tido como a caracteristica da norma que esta de acordo com as demais normas do
sistema, de superior hierarquia, as sanc¢des politicas nunca sao juridicas.

Representam, portanto, coacdo ao adimplemento do crédito tributario por
via transversa, ndo autorizada pelo ordenamento juridico, o que configura violagéo a
diversos principios constitucionais, tais como o devido processo legal, ampla defesa,
contraditorio, isonomia, separacédo dos poderes, dentre outros.

Ademais, essas medidas n&do sao realizadas com o intuito de preservar o

interesse publico secundario, facilitando a fiscalizacéo tributaria. Ndo se enquadram,
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portanto, como exercicio do poder de policia administrativa, autorizado pela Carta
Magna. Sdo, em verdade, restricbes imperativas (modal obrigatério) a direitos
fundamentais dos contribuintes, como o exercicio da atividade econdmica.

Além disso, quando as medidas restritivas sdo aplicadas com a finalidade
de preservar a livre concorréncia, restringindo a livre iniciativa de forma a evitar a
concorréncia desleal, ndo caracterizam sancdo politica. Em outras palavras, o
“politico” da sangéao, que traz o teor de inconstitucionalidade, é afastado, configurando
sanc¢ao pelo cometimento de um ilicito, qual seja, pratica de conduta anticoncorrencial
(como a contumaz sonegacao). Nessas situacdes, a sancdo possui nitida funcéo
preventiva, visando estimular o adimplemento do crédito tributario e garantir a
igualdade de condi¢Bes concorrenciais. Sendo assim, pensamos que é possivel
denomina-las como “sangbes extrafiscais proibitivas”, em analogia aos “tributos
extrafiscais proibitivos” mencionados no segundo capitulo deste trabalho. Sao
sancdes aplicadas como forma de regular condutas em prol de valores constitucionais
relevantes, desestimulando a inadimpléncia do sujeito passivo (devedor) que integra
aquela relacao juridico tributaria especifica e dos demais sujeitos passivos de créditos
tributarios.

Nessas conjunturas, o Estado é responsavel por regular o livre mercado,
impedindo que a competitividade restrinja a livre iniciativa, configurando abuso do
poder econdmico. Quando da pratica da chamada “concorréncia proibida”, que pode
se relacionar a um ilicito per se ou, entdo, ao exercicio de prerrogativas legitimas que
produzem desequilibrios de mercado, pode ser aplicada uma sancdo, diante da
configuracdo de lesdo de direito!34. E o caso da aplicagéo das “sangdes extrafiscais
proibitivas”, visando evitar que contribuintes inadimplentes acarretem problemas
concorrenciais.

Em suma, entendemos que o STF fixou critérios positivos e negativos para
identificacdo das sancdes politicas: a) positivos: coacdo ao adimplemento do crédito
tributario, violagdo a principios constitucionais e a obrigatoriedade de submisséo a
restricdo; b) negativos: caracterizagdo do poder de policia administrativa e

caracterizagao de “sangao extrafiscal proibitiva”.

134 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Abuso de Poder Econdmico por pratica de licitude duvidosa
amparada judicialmente. In.: Revista de Direito Publico da Economia, ano 1, n°1, jan.-mar./2003, pp.
215/225 (http://lwww.terciosampaioferrazjr.com.br/?q=/publicacoes-cientificas/103 - acesso em
16.11.19).
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Diante do exposto, nota-se que a jurisprudéncia do STF adota o
entendimento de que ha medidas coercitivas que restringem direitos fundamentais de
maneira desproporcional e ndo razoavel, caracterizando sancéo politica, e outras que
ndo o fazem. Com isso, da margem a analise discricionaria do judiciario, responsavel
por determinar se se trata de sancado “politica” ou ndo, pautado por juizo de
conveniéncia e oportunidade, o que abre espaco para arbitrariedades.

Assim, o sobreprincipio da seguranca juridica € prejudicado
substancialmente, uma vez que ndo ha o minimo de objetividade na definicdo do
conceito de sancédo politica. A analise de sua configuracéo € totalmente casuistica e
pautada em elementos valorativos dos julgadores, com base no sopesamento de
principios de elevada carga axioldgica, dos quais tratamos no capitulo anterior.

Diante do cenério jurisprudencial acima exposto, passaremos a tratar dos

conteudos semanticos atribuidos ao termo “sancéo politica” pela doutrina.

1.3. NOCAO DE SANCAO POLITICA CONSTRUIDA PELA DOUTRINA

Estabelecida a definicdo do conceito de sancdo politica para a Corte
Constitucional, passaremos a tratar da significacdo atribuida ao termo pela doutrina.
Com isso, buscamos sistematizar as diversas cargas semanticas de que € dotada a
expressdo, com o objetivo de amenizar o desgaste decorrente de sua utilizacao para

designar diversas situacdes, como vem ocorrendo ha anos.

1.3.1. SANCAO POLITICA COMO SANCAO ADMINISTRATIVA

Conforme ja mencionado no decorrer deste trabalho, o direito tributario
sancionador ndo é sistematizado, uma vez que a disciplina dos ilicitos tributarios esta
dispersa no ordenamento juridico, ndo havendo previsdo constitucional sobre o
assunto, mas tdo somente comandos infraconstitucionais esparsos. Como
consequéncia, ha divergéncia doutrinaria acerca de diversos assuntos e, dentre eles,

esta a classificacdo das sanc¢des tributérias.

Utilizando a classificacdo proposta por Renato Lopes Becho, as sancdes
tributarias se subdividem em (i) sancbes politico administrativas; (i) sancoes
pecuniarias e (iii) sancdes penais. As san¢fes pecuniarias sdo aquelas que podem

ser contabilizadas monetariamente, por serem fixadas em dinheiro (multa de mora,
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juros de mora, multa punitiva, aplicacdo da taxa Selic); as san¢des penais, por sua

vez, sdo aquelas que impdem restricao a liberdade de ir e vir.

No tocante as sancbes politico-administrativas — que interessam ao
presente estudo — o autor afirma que configuram restricées a direitos ou atividades do
sujeito passivo, em decorréncia de descumprimento de deveres fiscais, sem impactar
diretamente ou de maneira perceptivel no valor a ser pago a titulo de obrigacéo

tributarialss,

Nesse sentido, as san¢fes politico administrativas sdo todas aquelas que
nao tenham carater pecuniario, tampouco representem restricdo ao direito a liberdade

de ir e vir. Renato Lopes Becho as define da seguinte maneira:

Por sancdes politico-administrativas queremos rotular as penalidades
estipuladas na legislac@o que declaram um sujeito passivo tributario devedor
do Fisco, restringindo-lhe a atividade econémica, notadamente diante da
administragdo publica direta ou indireta.36

Para o autor, essas sancfes nao séo aplicadas de maneira coercitiva, mas
sim representam a preferéncia das Administracdes Publicas em utilizarem métodos
sancionatorios em detrimento de métodos coativos (aplicacdo de normas primarias
sancionatorias ao invés de normas secundarias). Visando corroborar essa afirmacao,
aponta a demora no ajuizamento das Execucdes Fiscais, as quais sdo propostas
guando as sanc¢fes aplicadas nao surtiram efeitos, bem como a rapidez da inscri¢ao
dos devedores federais no CADIN. Trata-se de opcéo politica, a qual acarreta efeitos,
tais como a baixa efetividade das Execucdes Fiscais e 0 aumento das sancdes

administrativas aplicadas.

No mesmo sentido, para Ruy Barbosa Nogueira essas sancbes sao

classificadas como “interdigbes”. Vale mencionar o seguinte excerto:

A legislacao federal prevé ainda certas sancdes que a lei fiscal denomina de
“medidas para a defesa do crédito fiscal”, pelas quais os contribuintes que
ndo pagam o débito, inclusive seus fiadores, sdo declarados devedores
remissos e proibidos de transacionar, a qualquer titulo, com as reparticées
publicas ou autarquicas federais e com os estabelecimentos bancarios
controlados pela Unido. [...] S&o as chamadas sanc¢Bes contra os devedores
remissos, sdo sangBes politicas visando a coagir o obrigado antes do
processo executivo e por isso mesmo de certa forma odiosas, porque vao
impedir o exercicio das proprias atividades licitas. [...] Sdo injun¢des obliquas
gue coagem o contribuinte antes da propria manifestacdo judicial, o que

135 BECHO, Renato Lopes. O Direito Tributario Sancionador e as Sancdes Politico-administrativas. In.:
Revista Dialética de Direito Tributario n°® 222. S&o Paulo: Escrituras Editoras, 2014, p. 108.
136 |bid., p. 110.
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corresponde a sancionar o direito da Fazenda Federal, apenas presumido e
ainda nao reconhecido em Juizo [...] Portanto, a favor da Fazenda existe uma
presung¢éo, mas ainda ndo um reconhecimento judicial de sua pretenséo e,
no entanto, ja antes da prépria inscricdo da divida, a lei vem permitir a
aplicagdo da sancéo politica ao presumido devedor.13”

Tratando do tema das san¢des administrativas enquanto sanc¢des politicas,
0 autor salienta a inconstitucionalidade do Decreto-lei n°® 5 (de 13 de novembro de
1937), publicado por Getulio Vargas no periodo ditatorial, por restringir direitos do
contribuinte, impedindo o exercicio de atividade licita. Diante disso, critica o
entendimento adotado pelo STF no julgamento do RE n° 33.523, mencionado no inicio
deste capitulo (item 1.1.), em que a Corte entendeu pela constitucionalidade do

Decreto-lei mencionado. A critica do autor é feita nos seguintes termos:

Essas sanc¢des administrativas ou ‘constricbes’, também chamadas sanc¢tes
politicas e que o fisco federal vem ampliando cada vez mais e delas se
utilizando de maneira a prescindir da convocacao do poder judiciario, ndo se
coadunam com as garantias constitucionais outorgadas pelo Estado de
Direito Democrético & liberdade de trabalho, de comércio e ao direito ao
devido processo legal (due process of law). Essas constricbes da
administragcdo federal sdo, na verdade, mais do que um julgamento pelas
proprias maos: a imposicdo de penalidade sem forma de processo ou,
execucao manus militari. S&o inconstitucionais porque visam excluir do Poder
Judiciario a apreciacdo da lesdo de direito individual (art. 153, § 4° da
Constituicdo Federal).138

Em suma, as “sangdes politicas” podem ser consideradas como sancées
tributarias ndo pecuniarias e que ndo representem restricdo ao direito de ir e vir. E
dizer, san¢bes que impliguem restricbes a direitos do contribuinte, objetivando o
adimplemento tributario, fruto da escolha politica da Administracéo Publica.

1.3.2. SANCAO POLITICA COMO IRREGULAR EXERCICIO DO PODER DE
POLICIA

E notério que o modelo de Estado prestador de servicos publicos tem
cedido espaco ao modelo de Estado que atua como 0rgédo que exerce o poder de

policia administrativa. Nesse sentido, explica Leonardo André Gandara que:

[...] vem-se assistindo, desde a Ultima década do século XX, o
recrudescimento do poder de policia dos entes publicos e também niveis
acentuados de intervencionismo estatal, encerrando um ciclo iniciado em

137 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributario. 42 ed. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de
Direito Tributéario, 1976, p. 175/176.
138 |pid., p. 176.
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meados da década de 70, culminando com os tedricos do Estado minimo de
Tatcher e Reagan até i final dos anos 80. [...] esse recrudescimento do poder
de policia foi uma resposta ndo linear a varias situagfes, entre elas, as
demandas vindas com os chamados direitos de terceira geragdo, a
inseguranca gerada com o terrorismo, aos escandalos financeiros e contabeis
surgidos nos Estados Unidos e na Europa, entre varios outros fatores.*%°

No ambito do direito tributério, sinal claro dessa mudanca é o lancamento
denominado “por homologagéo” e o papel de relevo que assumiu na sistematica de
arrecadacdo tributaria. Para a maioria dos tributos, o contribuinte € quem exerce os
atos necessarios ao nascimento e adimplemento da obrigacao tributaria, cabendo ao
Estado a atividade fiscalizatoria. Nesse contexto, o poder de policia do Estado, em

sentido amplo, assume papel de relevo.

Consoante as licdes do professor Celso Anténio Bandeira de Mello, “poder
de policia” deve ser entendido como a limitacédo a liberdade e a propriedade em prol
do interesse comum. N&o se trata da limitacdo ao direito a liberdade e ao direito a
propriedade, mas sim do recorte da propria liberdade e propriedade, responsavel por
estabelecer os contornos desses direitos. Trata-se da demarcacdo da area de
manifestacéo legitima da liberdade e da propriedade. Quanto a utilidade publica em
funcao da qual é exercido o “poder de policia”’, € obtida de maneira indireta, em
contraposicdo aquela obtida diretamente, mediante a prestacdo de servicos
publicos0.

Em sentido amplo, o “poder de policia” designa os atos administrativos e
legislativos de restricdo da liberdade e da propriedade e, em sentido estrito, tao
somente os atos realizados pelo poder Executivo (policia administrativa).

Interessa ao presente trabalho o “poder de policia” exercido pelas
autoridades administrativas, responsaveis pela fiscalizacdo e cobranca do crédito
tributario. Suas notas caracteristicas sdo as seguintes: a) privativo de autoridade
administrativa; b) imposto coercitivamente pela Administracéo Publica; e c) dirigido de
maneira genérica a atividades e propriedades. Ainda, a atividade de policia
administrativa é autoexecutoria, independendo de autorizagdo do Poder Judiciério,

desde que estejam presentes 0s seguintes requisitos: i) for expressamente autorizada

139 GANDARA, Leonardo André. Sancdes Politicas, Morais e Indiretas: uso de mecanismos
inconstitucionais da sang¢éo tributaria e breves comentarios sobre a influéncia no mercado de cigarros.
In.: SILVA, Paulo Roberto Coimbra (coord.). Grandes Temas do Direito Tributario Sancionador. Sao
Paulo: Quatrtier Latin, 2010, p. 306.

140 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 322 ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2015, p. 842/846.
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por lei; i) a medida for urgente para a persecucdo do interesse publico ou néo
comportar as delongas do pronunciamento judicial sem sacrificio ou risco para a
sociedade; e iii) inexistir outra via de direito apta a assegurar a satisfagéo do interesse
publico que a Administracédo esta obrigada a defender#?.

Assim, percebe-se que 0 exercicio da coacdo, decorrente das medidas
adotadas pela policia administrativa, ndo € ilimitado. Muito pelo contrario, a coac¢ao s6
se justifica diante da inexisténcia de outro meio para obter o cumprimento de
determinada pretensdo juridica, devendo ser compativel e proporcional a
consequéncia almejada e protegida pelo ordenamento juridico, sob pena de ser
injuridica.

Estabelecido esse panorama, € possivel afirmar que uma das possiveis
cargas semanticas a serem atribuidas ao termo sanc¢dao politica € a de que configura
irregular exercicio do poder de policia, com o objetivo Unico de coagir o administrado
a adimplir uma obrigacao tributaria. Caracteriza violacdo aos “[...] limites outorgados
ao agente fiscal no seu exercicio de fiscalizacao das atividades dos contribuintes, a
fim de apurar a regularidade no cumprimento das obrigacges tributarias e dos deveres
instrumentais.”42,

Airregularidade do exercicio da policia administrativa nas sancdes politicas
decorre da restricdo imposta aos direitos a liberdade e a propriedade, adentrando-se
na esfera particular do administrado de maneira a violar garantias constitucionais,
como a livre iniciativa (art. 170 da CR), a presunc¢ao de inocéncia (art. 5°, LVII da CR)
e o devido processo legal (art. 5°, LIV da CR). A Administracdo Publica, ao aplicar as
sancdes politicas, ndo demarca a area de manifestacao legitima da liberdade e da
propriedade, pautada pela axiologia do sistema, mais sim viola esses bens juridicos,
indo de encontro com garantias asseguradas pela Carta Magna.

Ainda, no tocante aos requisitos que garantem a auto executoriedade da
atividade de policia administrativa, a san¢éo politica ndo atende a nenhum deles, pois,
em muitos casos, néo é expressamente autorizada por lei; ndo ha urgéncia decorrente
do inadimplemento de obrigacgéo tributaria que represente risco para sociedade; e, por

fim, ha outras vias de direito aptas a assegurarem a satisfagéo do interesse publico,

141 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2015, p. 866.

142 pAULINO, Maria Angela Lopes. As Sancdes Restritivas de Direitos e o Exercicio do Poder de Policia
— a inconstitucionalidade das sancdes politicas como instrumento para coibir o sujeito passivo ao
pagamento do tributo. In.: Revista de Direito Tributario n® 117. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 91.
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tais como a lavratura do Auto de Infracdo e Imposicao de Multa, a inscricdo do crédito
em divida ativa, a Execucédo Fiscal e todas as prerrogativas inerentes ao crédito

tributario estabelecidas pela legislagéo.

Outrossim, deve-se mencionar que o interesse publico ndo se confunde
com a arrecadacao tributaria, ndo sendo possivel justificar a violacdo aos direitos a
liberdade e a propriedade em nome do “interesse publico” inconfundivel com o

interesse arrecadatorio do Estado.

Essa acepc¢ao de sancao politica, portanto, € marcada pela antijuridicidade
do exercicio da coacdo pela Administracdo Publica, representada por
constrangimentos voltados a exigir coercitivamente o cumprimento da obrigacao
tributaria, sem observar o devido processo legal e limitando direitos individuais do
contribuinte. Nesse sentido, esclarece a professora Maria Angela Lopes Paulino
Padilha:

No ambito do Direito Tributario, observa-se o uso de sanc¢des restritivas de
direitos, tipicamente de poder de policia, desautorizado pela nossa
Constituicdo Republicana, uma vez que impostas coercitivamente, pela
Administra¢é@o, com o propdsito Unico e exclusivo de garantir a satisfagdo do
crédito tributario, afetando a propriedade e liberdade do contribuinte, sem o
respeito ao devido processo legall*3,

Para a autora, as sancdes politicas seriam sancoes restritivas de direitos
ou interventivas (ndo pecuniarias), que se opdem as sanc¢des pecuniarias (multas) e

configuram o irregular exercicio do poder de policia administrativa.

Em suma, pode-se afirmar que uma das possiveis acepcfes do termo
sancdao politica corresponde ao exercicio irregular do poder de policia administrativa.
Considerando-se que o poder de policia consiste na limitacdo a propriedade e a
liberdade em prol do interesse comum, a irregularidade de seu exercicio nas sangdes
politicas decorre dos seguintes aspectos: (i) ndo h& limitacdo a propriedade e a
liberdade, no sentido de estabelecimento de seus contornos juridicos, mas sim efetiva
violacéo aos direitos a liberdade e a propriedade; e (ii) possuem o objetivo Unico de

coagir o administrado ao adimplemento da obrigacgéo tributaria.

143 pAULINO, Maria Angela Lopes. As Sancdes Restritivas de Direitos e o Exercicio do Poder de Policia
— a inconstitucionalidade das sancdes politicas como instrumento para coibir o sujeito passivo ao
pagamento do tributo. In.: Revista de Direito Tributario n® 117. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 91.
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1.3.3. SANCAO POLITICA COMO MECANISMO INDIRETO DE COBRANCA DE
TRIBUTO

Outra definigao atribuida ao termo “sangao politica” € a de que consiste em
mecanismo indireto de cobranca de tributo. E dizer, cobranca de tributo por via diversa

da prevista pelo ordenamento juridico para tanto, qual seja, a Execucéo Fiscal.

A pretexto de ser instituida em prol da fiscalizacdo, como forma de controle
de atividades do contribuinte no que tange a obrigacdes tributarias e deveres
instrumentais, € utilizada com a finalidade precipua de instrumento de coercdo ao
adimplemento dessas obrigacdes. Configura, nesse sentido, medida arbitraria de

execucao da divida pela prépria Administracao.

Trata-se do exercicio da coacdo, fora da norma secundéaria, sem a
participagéo do Estado-juiz. S&o adotadas medidas coercitivas, sem autorizacao do
Poder Judiciario, como se fossem autoexecutérias. Como consequéncia, ha violagao
a direitos fundamentais, notadamente o devido processo legal, o contraditério e a

ampla defesa, conforme as licbes da professora Maria Angela Lopes Paulino Padilha:

[..] os constrangimentos inconstitucionais levados a efeito pela
Administracdo no intuito de forgar o sujeito passivo ao pagamento do tributo.
[...] compreendem as medidas restritivas de direitos impostas pela prépria
Administracdo ao sujeito passivo, que tém como escopo obriga-lo, por via
obliqua, a recolher a exacao tributaria em favor dos cofres publicos, sem,
contudo, recorrer ao Judiciario, na forma preconizada pelo devido processo
legal formal*#4

Nessa concepcao, as sancdes politicas também séo tidas como medidas
inconstitucionais, pois representam o uso desautorizado da coacdo, ameacando o
Estado de Direito por colocarem a Administracdo Publica acima da lei. Nesse sentido,

representam a prevaléncia dos interesses arrecadatorios da Administragdo em

detrimento do interesse publico:

[...] as sancdes politicas com caracteristicas simplesmente arrecadatérias
ndo podem ser substituidas pelos interesses de uma Nacdo, que
representada e reunida em Assembleia Nacional Constituinte, na data de 5
de outubro de 1988, instituiu um Estado Democréatico, amparado pela
seguranca juridica. 145

144 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As Sangdes no Direito Tributario. Sio Paulo: Noeses, 2015,
p. 168/169.

145 FIORIN, Rangel Perrucci e PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. A Utilizagdo de Sang@es Politicas
como Meio Coercitivo para a Cobranca de Tributos. In.: GIOIA, Fulvia Helena de e PIERDONA, Zélia
Luiza (coord.). Pacto Federativo, Tributacdo e Cidadania. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 278.
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Estabelecidas as noc¢des de sancéo politica adotadas pela jurisprudéncia e
pela doutrina, analisando-a sob a perspectiva semantico-pragmatica, passaremos a
tratar de sua atuacao nos critérios da norma juridica tributaria (priméria dispositiva) e
da norma juridica sancionatoria (primaria sancionatéria e secundaria), realizando uma

analise sintatico-pragmatica do tema.
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CAPITULO 05 — MODALIDADES DE SANCOES POLITICAS: ANALISE
SINTATICO-PRAGMATICA

1. A ATUACAO DAS SANCOES POLITICAS NOS CRITERIOS QUE
COMPOEM A NORMA JURIDICA E SUA CLASSIFICACAO

Conforme mencionado no capitulo anterior, as sancdes politicas sao
atribuidas diversas cargas semanticas, sendo utilizada, em geral, para designar a
pratica inconstitucional da Administracdo Publica de restricdo a direitos do sujeito
passivo de obrigacdo tributéria, como forma de coercdo ou coacao ao adimplemento
do crédito tributario. Disso decorre o desgaste semantico do termo, utilizado para

tratar de situacGes das mais diversas.

Diante desse cenario, o presente estudo busca apontar as significacdes
atribuidas as sanc¢des politicas, com a intencdo de sistematizar a matéria. Para tanto,
tentaremos demonstrar que as sanc¢des politicas podem atuar nos critérios da nhorma
primaria dispositiva, primaria sancionatéria e secundaria, eivando-os de vicios de
inconstitucionalidade. Caracterizam enunciados prescritivos que interferem nos
critérios dessas normas, conforme passaremos a demonstrar, trazendo elementos

pragmaticos para embasar nossas afirmacdes.

1.1. ATUACAO DA SANCAO POLITICA NA NORMA PRIMARIA
DISPOSITIVA: A “SANGAO POLITICA DISPOSITIVA”

Conforme tratado no capitulo anterior, as san¢des politicas podem ser
entendidas como restricbes a direitos dos administrados, notadamente ao direito a
liberdade econdmica e ao livre exercicio da atividade profissional. Algumas vezes, tais
restricdes sdo mascaradas de obrigacéo tributaria ou deveres instrumentais, eivando

algum dos critérios da norma primaria dispositiva.

E o que ocorre, por exemplo, no caso da obrigacdo imposta pelo Municipio
de S&o Paulo ao tomador de servigo pessoa juridica situado em Sao Paulo-capital de
pagar ISS, quando tomar ou intermediar determinados servigos, executados por
prestador que emita nota fiscal autorizada por outro Municipio, o qual ndo esteja
inscrito no cadastro da Secretaria Municipal de Financas de Sao Paulo/SP. Em outras

palavras, o prestador de servi¢co situado fora de Sao Paulo-capital devera manter
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cadastro na Secretaria Municipal de Financas de Séo Paulo; caso contrario, o tomador
ou intermediador de servico ficara responsavel pelo recolhimento do ISS, ainda que
seja imune ou isento (art. 2°, da Lei n° 14.042/05)46,

Nota-se que a imposi¢cdo da obrigacdo tributaria de pagar ISS ao
tomador/intermediador de servigco decorre da auséncia de registro do prestador de
servicos na Secretaria de Financas do Municipio de Sdo Paulo, obrigacdo essa
imposta independentemente da condi¢cdo de imune ou isento do tomador de servigos.
Trata-se de nitido desvirtuamento do antecedente da norma primaria dispositiva, uma
vez que a obrigacdo tributaria € consequéncia do descumprimento de um dever
atribuido ao prestador de servico, caracterizando uma espécie de responsabilidade

tributaria.

N&o ha, contudo, qualquer fundamento juridico para a responsabilizacéo
do tomador de servico, motivo pelo qual essa norma caracteriza sancéo politica,
disfarcada de imposicao de obrigacao tributaria. A sancéo politica resta caracterizada
diante da violacdo ao critério material da norma primaria dispositiva que impde
obrigacao tributaria, uma vez que o fato juridicizado - tomar ou intermediar servi¢o de
prestador situado fora de S&o Paulo-capital, que néo tenha registro perante a
Secretaria Municipal de Financas de Sao Paulo - ndo representa signo presuntivo de

riqgueza apto a figurar no antecedente da norma primaria dispositiva.

Outro exemplo de sancao politica que atua na norma primaria dispositiva &
o IPTU progressivo no tempo. Conforme art. 182, 8§4°, Il, da CR*’, o poder Publico
Municipal pode exigir do proprietario de solo urbano nao edificado, subutilizado ou nédo
utilizado, Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) progressivo
no tempo, o qual podera atingir, com o tempo, o valor integral do imével que nao tenha

cumprido a funcdo social da propriedade, representando hipotese de confisco

146 E jmportante ressaltar que essa prescricdo da Lei n® 14.042/05, do Municipio de S&o Paulo, esta
pendente de analise pelo Supremo Tribunal Federal, nos autos do RE n°® 1167509, com repercussao
geral reconhecida (RE 1167509 RG, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, julgado em 29/11/2018, DJe
12-02-2019). A matéria, contudo, ndo é discutida sob a perspectiva da caracterizagdo ou ndo de
“sancéo politica”, justamente porque a caracterizagdo das sangdes politicas como desvirtuamento da
norma primaria dispositiva ndo é correntemente realizada.

147 Art. 182 da CR: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢bes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. (Regulamento) (Vide Lei n°® 13.311, de 11
de julho de 2016) [...] § 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 nao edificado,
subutilizado ou néo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de: [...] Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; [...]”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm
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autorizada pela Constituicdo. Trata-se, portanto, de sancdo politica que atua no
critério material da hipétese de incidéncia, uma vez que se impde uma obrigacéo
tributaria, cujo objeto € o pagamento de IPTU, diante da ocorréncia de um fato tido
como ilicito (ndo cumprimento da funcéo social da propriedade). E dizer, configura
imposicdo de uma sancao, mascarada de tributo. A ilicitude da conduta prevista no

antecedente, portanto, desvirtua a imposicéao tributaria.

Conforme as licdes de Fernando Gomes Favacho, haveria uma norma
primaria dispositiva de cunho administrativo que estabelece o dever de respeitar a
politica urbana do Municipio, e uma norma primaria sancionatoéria que estabelece uma
sancdo diante do descumprimento da norma primaria dispositiva, consistente no
acréscimo na aliquota do IPTU. Com isso, segundo o autor, a norma primaria
sancionatoria estabelece como consequéncia uma nova norma tributaria, com
aliquota aumentada, alterando a norma de incidéncia mediante a criacado de um tributo

que é sancéo de ato ilicito, excepcionando a previsdo do art. 3° do CTN48,

Entendemos, contudo, que néo se trata de excecéo ao art. 3°do CTN, mas
sim de efetiva “sancao politica”, na medida em que ha o desvirtuamento do
antecedente da norma primaria dispositiva, impondo-se uma obrigacdo tributaria
diante da pratica de um ato ilicito. Com isso, viola-se as garantias dos administrados
de defesa contra a penalidade imposta, mediante a demonstracéo da inocorréncia da

conduta ilicita que Ihe foi imputada, por exemplo.

Ainda, caracteriza sancao politica a cobranca da contribuicdo para custeio
do servico de iluminacdo publica (COSIP) na fatura de consumo de energia elétrica,
prevista no art. 149-A, paragrafo Gnico, da CR°. Trata-se de desvirtuamento do
consequente da norma primaria dispositiva, uma vez que a obrigacéo tributaria é
imposta mediante exercicio da coacao, fora da norma secundaria (sem a participacao
do Estado-juiz), jA& que ndo ha como o administrado pagar a conta de consumo de
energia elétrica e deixar de pagar o crédito tributario (COSIP), por entender indevido,

por exemplo. Como consequéncia, viola-se o direito de defesa, impedindo-se a

148 FAVACHO, Fernando Gomes. Definicdo do Conceito de Tributo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p.
136/139.

149 Art. 149-A: Os Municipios e o Distrito Federal poderao instituir contribuicdo, na forma das respectivas
leis, para o custeio do servico de iluminagéo publica, observado o disposto no art. 150, 1 e Ill. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 39, de 2002) Paragrafo tnico. E facultada a cobranca da contribuicéo a
que se refere o caput, na fatura de consumo de energia elétrica. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 39, de 2002).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc39.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc39.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc39.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc39.htm#art1
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discussdo do crédito tributario constituido; caracteriza, portanto, sancdo politica

instituida em prol da cobrancga do crédito tributario.

Nesse contexto, entendemos que é possivel denominar essas normas, que
representam restricbes a direitos dos contribuintes impostas mediante violagdo a
critérios da norma primaria dispositiva, de “sancfes politicas dispositivas”. Essa
“espécie” de sangao politica ndo é a mais é aplicada, contudo, ndo podemos negar

sua existéncia.

Além dessas sancdes politicas que atuam na norma primaria dispositiva,

também ha aquelas que atuam na norma primaria sancionatoria. Vejamos.

1.2. ATUACAO DA SANCAO POLITICA NA NORMA PRIMARIA
SANCIONATORIA: A “SANGAO POLITICA SANCIONATORIA”

As sancdes politicas podem atuar, também, nos critérios da norma primaria
sancionatoria, a qual impde uma penalidade diante do cometimento de determinada
conduta ilicita, caracterizada pelo descumprimento de um dever instrumental ou de
uma obrigacdo tributaria. Denominamos essas sancdes politicas que atingem o0s

critérios da norma primaria sancionatéria de “sang¢des politicas sancionatorias”.

Exemplo dessas sancdes sdo 0s regimes especiais, tais como o instituido
pela “Lei dos Conformes” do Municipio de Sdo Paulo em relacdo aos devedores

contumazes de ICMS, nos termos do art. 20 da Lei Complementar n° 1.320/18%%0,

150 Art. 20, da LC n° 1.320/18: O regime especial de que trata o artigo 19 podera consistir, isolada ou
cumulativamente, nas seguintes medidas: | - obrigatoriedade de fornecer informacgédo periddica
referente a operacéo ou prestacdo que realizar; Il - alteracdo no periodo de apuracdo, no prazo e na
forma de recolhimento do imposto; Il - autorizacéo prévia e individual para emissao e escrituracéo de
documentos fiscais; IV - impedimento a utilizacdo de beneficios ou incentivos fiscais relativamente ao
ICMS; V - plantdo permanente de Agente Fiscal de Rendas no local onde deva ser exercida a
fiscalizacdo do ICMS, para controle de operacgdo ou prestacéo realizada, de documento fiscal e de outro
elemento relacionado com a condi¢do do contribuinte; VI - exigéncia de comprovacdo da entrada da
mercadoria ou bem, ou do recebimento do servigo para a apropriacdo do respectivo crédito; VII
- atribuicdo da responsabilidade pela retencdo e recolhimento do ICMS devido pelas operacdes
subsequentes com mercadorias sujeitas ao regime de substituicao tributéria, ainda que previamente
destacado ou informado o imposto no documento fiscal de aquisicdo da mercadoria, hipoétese em que
serd admitida a apropriacdo, como crédito, do imposto comprovadamente recolhido nas operagdes
anteriores; VIl - exigéncia do ICMS devido, inclusive o devido a titulo de substitui¢&o tributaria, a cada
operacgéo ou prestacdo, no momento da ocorréncia do fato gerador, observando-se ao final do periodo
da apuracdo o sistema de compensacdo do imposto; IX - pagamento do ICMS devido a titulo de
substituicdo tributaria, até o momento da entrada da mercadoria no territério paulista, na hipétese de
responsabilidade por substituicdo tributaria atribuida ao destinatario da mercadoria; X - centralizagédo
do pagamento do ICMS devido em um dos estabelecimentos; XlI - suspensdo ou instituicdo de
diferimento do pagamento do ICMS; XII - inclusdo em programa especial de fiscalizagao tributaria; Xl



125

Dentre as medidas que caracterizam o0 regime especial, merece destaque o
impedimento a utilizacéo de beneficios ou incentivos fiscais relativos ao ICMS (inciso
IV do dispositivo mencionado). Ha desvirtuamento do consequente da norma primaria
sancionatoria, pois, diante do descumprimento de obrigacdes tributérias relativas ao
ICMS, impde-se restricdes severas a direitos do devedor, de maneira coativa, ja que
o contribuinte terd que pagar ICMS por ndo conseguiu usufruir do beneficio ou
incentivo fiscal a que teria direito, sem que haja a participacdo do Estado-juiz na
Imposicdo dessa medida.

Outro exemplo de sanc¢dao politica que atua na norma primaria sancionatoria
€ aquela prevista no art. 193 do CTN. O contribuinte ndo podera participar de
concorréncia publica ou contratar com o Poder Publico quando tiver débitos em aberto
perante a Fazenda. Significa dizer, verificando-se o inadimplemento de uma obrigacao
tributaria, impde-se uma sancao consistente na restricdo de direitos, que configura
efetiva coacdo (fora da norma secundaria) ao pagamento do crédito tributaria. Isso
porque o contribuinte poder& sofrer prejuizos irreversiveis com a restricdo imposta -
principalmente aqueles que prestam servicos publicos e, portanto, contratam
majoritariamente com a Administracao Publica -, sendo compelido ao pagamento do

crédito tributario, ainda que entenda indevido?®®?.

Enquadra-se nessa categoria de sancao politica, ainda, o protesto de CDA,
previsto no art. 1° da Lei n°® 9.492/97, que consiste no “ato formal e solene pelo qual
se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigacdo originada em titulos e
outros documentos de divida”. Trata-se de mecanismo que visa tornar publica a
existéncia de débitos tributarios em aberto pelo contribuinte, dirigindo-se a prescricédo
a Administracdo Publica que podera realizar o protesto da CDA. Contudo, quando da
realizacdo do protesto, o ndo pagamento do tributo acarreta graves prejuizos ao
devedor, atingindo a norma primaria sancionatéria, que sera estruturada da seguinte
forma: se houver o protesto da CDA e o ndo pagamento do crédito formalizado no

titulo, deve ser a imposicao de restricdes a direitos do devedor. Com isso, € previsto

- exigéncia de apresentacdo periddica de informacdes econdmicas, patrimoniais e financeiras; XIV
- cassacao de credenciamentos, habilitacGes e regimes especiais.

151 Nesse sentido, Renato Lopes Becho entende que o art. 193 do CTN configura sangao politico
administrativa. Nao fundamenta, contudo, no desvirtuamento do critério material da norma primaria
sancionatéria (BECHO, Renato Lopes. O Direito Tributario Sancionador e as Sanc¢des Palitico-
administrativas. In.: Revista Dialética de Direito Tributario n® 222. Sdo Paulo: Escrituras Editoras, 2014,
p. 111/112).
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0 exercicio da coacéo fora da norma processual, sem a participacédo do Estado-juiz, o

que representa impropriedade no consequente da norma primaria sancionatérial®?,

Da mesma forma, configura sancdo politica a condicionante imposta aos
devedores para a concessao da recuperacao judicial, qual seja, a apresentacéo de
certiddo negativa tributaria (art. 57, da Lei n® 11.101/05%3 e art. 191-A do CTN?®4), Em
decorréncia dessa condi¢cédo, impde-se 0 pagamento do crédito constituido, sob pena
de encerramento das atividades empresariais, em nitida violacéo a funcdo social da
propriedade, de que é corolario a preservacao da empresa, proprio fundamento da
recuperacao judicial. Essa norma pode ser estruturada da seguinte maneira: dada a
existéncia de débito tributario em aberto, deve ser a imposicao de restricdo ao direito

de se submeter a recuperacdo judicial. Novamente, h4 coacdo fora da norma

secundaria.

Por fim, outra sancéo politica que atua na norma primaria sancionatoria
aguela que condiciona a habilitacdo em licitacdo a regularidade fiscal (art. 27 da Lei
n° 8.666/93*°°). Nos moldes da norma que trata da recuperacao judicial, também atua
no consequente da norma primaria sancionatéria, representando coacdo ao
pagamento do crédito tributario, mediante a imposicdo de restricdo ao exercicio da
atividade econdbmica que significa, na maioria das situacdes, o encerramento da

atividade empresarial.

Nessas situa¢des supramencionadas, embora a Administracao Publica ndo
atinja diretamente o patriménio do devedor, compelindo-0 ao pagamento do tributo de

forma imediata, ao restringir o exercicio de suas atividades econbmicas, atinge

152 Sobre a caracterizagédo do protesto de CDA como sangéo politica, assevera Daniel Moreti: “tem-se,
portanto, mecanismo utilizado pelo Fisco que, prejudicando o exercicio de atividades econémicas do
contribuinte, passa a estar com o nome ‘sujo’ na praga em razdo do protesto, o que acaba, muitas
vezes, levando ao pagamento ou parcelamento do crédito tributario, com o nitido carater de san¢éo
politica” (MORETI, Daniel. Regime Especial de Controle e Fiscalizacdo de Tributos e a Livre
Concorréncia. Sdo Paulo: Noeses, 2017, p. 70).

153 Art. 57 da Lei n® 11.101/05: Apds a juntada aos autos do plano aprovado pela assembléia-geral de
credores ou decorrido 0 prazo previsto no art. 55 desta Lei sem objecéo de credores, o devedor
apresentara certidfes negativas de débitos tributarios nos termos dos arts. 151, 205, 206 da Lei n°®
5.172, de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional.

154 Art. 191-A do CTN: A concesséo de recuperacgéo judicial depende da apresentagdo da prova de
quitacdo de todos os tributos, observado o disposto nos arts. 151, 205 e 206 desta Lei. (Incluido pela
Lcp n° 118, de 2005)

155 Art. 27 da Lei n° 8666/96: Para a habilitacdo nas licitacbes exigir-se-a4 dos interessados,
exclusivamente, documentacdo relativa a: |- habilitacdo juridica; Il - qualificacdo técnica;
Il - qualificacdo econdmico-financeira; IV — regularidade fiscal e trabalhista; (Redacédo dada pela Lei n°
12.440, de 2011) (Vigéncia); V — cumprimento do disposto no inciso XXXIII do art. 7° da Constituicdo
Federal. (Incluido pela Lei n® 9.854, de 1999).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art151
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art205
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art205
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp118.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp118.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12440.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12440.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12440.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art7xxxiii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art7xxxiii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9854.htm#art1
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indiretamente seu patrimoénio, de maneira tdo ou mais invasiva do que a execucao
realizada pelo Estado-juiz. Conforme afirma Hugo de Brito Machado Segundo, “utiliza-
se a sancao ndo para punir o ilicito praticado, mas para, mediante uma insuportavel
restricdo de direitos, forcar o contribuinte ao adimplemento de quantias que Ihe séo
exigidas™8, Por esse motivo, entendemos que configura hipétese de coacéo fora da

norma secundaria, que macula o consequente da norma primaria sancionatoria.

Por fim, trataremos no proximo item das sanc¢fes politicas aplicadas no

curso de processo judicial, as quais atuam na norma secundaria.

1.3. SANCAO POLITICA NA NORMA SECUNDARIA: A “SANGAO POLITICA
PROCESSUAL”

E possivel encontrar, ainda, a aplicacdo de sancées politicas no curso do
processo judicial, quando representam restricbes a direitos processuais do sujeito

passivo, visando ao adimplemento do crédito tributario e da penalidade imposta.

Afora as prerrogativas atribuidas a Fazenda Publica na cobranca do crédito
tributario (tais como a presuncéao de legitimidade do ato administrativo e a penhora de
bens do contribuinte para garantia da Execucdo e como requisito a apresentacdo de
defesa via Embargos a Execucéao Fiscal), direitos do contribuinte, inerentes ao devido
processo legal, sdo violados, restando configuradas as sancfes politicas, que

denominaremos de “sancdes politicas processuais”.

Exemplo claro de sancdo politica que atua na norma secundaria ou
processual € a chamada “averbacao pré executoéria”, instituida pelo art. 25 da Lei n°

13.606/18, que acrescentou o art. 20-B a Lei n° 10.522/021%7, o qual prevé a

156 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Sanc¢Ges Tributarias. In.. MACHADO, Hugo de Brito (coord.).
Sanc¢Bes Administrativas Tributarias. Sdo Paulo: Dialética e Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos
Tributarios, 2004, p. 217.

157 Art. 25 da Lei n® 13.606/18: A Lei no 10.522, de 19 de julho de 2002, passa a vigorar acrescida dos
seguintes arts. 20-B, 20-C, 20-D e 20-E: “Art. 20-B. Inscrito o crédito em divida ativa da Uniéo, o
devedor sera notificado para, em até cinco dias, efetuar o pagamento do valor atualizado
monetariamente, acrescido de juros, multa e demais encargos nela indicados. 81° A notificacao sera
expedida por via eletrdnica ou postal para o endereco do devedor e sera considerada entregue depois
de decorridos quinze dias da respectiva expedicao. §2° Presume-se valida a notificacdo expedida para
0 endereco informado pelo contribuinte ou responsavel a Fazenda Publica. §3° N&do pago o débito no
prazo fixado no caput deste artigo, a Fazenda Publica poderd: | - comunicar a inscricdo em divida ativa
aos 6rgaos que operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e aos servicos de
protecdo ao crédito e congéneres; e Il - averbar, inclusive por meio eletrénico, a certidao de divida ativa
nos 6rgéos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis.”
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possibilidade de a Fazenda Publica Federal indisponibilizar bens do contribuinte, com
a averbacdo da certiddo de divida ativa nos orgaos de registro de bens e direitos
sujeitos a arresto e penhora. Trata-se da execucdo administrativa do débito
constituido (tributario ou nao tributario), sem a necessidade de autorizacdo do poder

judiciario, por iniciativa da prépria Fazenda Publica'®8.

Nota-se que a medida representa o exercicio da coacao direta (e ndo
indireta, como nas situagfes tratadas no item anterior) fora da norma secundéria, é
dizer, sem a participacdo do Estado-juiz, pelo préprio sujeito ativo (Fazenda Publica
Federal). Ha desvirtuamento, portanto, do consequente da norma secundaria, uma
vez que a relacao juridica ndo € instaurada entre sujeito ativo e Estado-juiz, mas sim
entre sujeito ativo e sujeito passivo, mediante a utilizagdo da coa¢do. Com isso, viola-
se o0 devido processo legal e a separacéo dos poderes, representando grave violagéo

a direitos fundamentais do contribuinte.

Além da averbacéo pré executoria, outro exemplo de sanc¢éo politica que
atua na norma secundaria é a medida cautelar fiscal, prevista na Lei n°® 8.397/92, a
qual acarreta a indisponibilidade de bens do requerido, até o limite da satisfacdo da
obrigacdo (art. 4°, da Lein®8.397/92), podendo ser requerida quando presente alguma
das hipoteses do art. 2° da lei de regéncia. Tal medida acarreta enormes prejuizos ao
devedor, por possibilitar a indisponibilizacdo de seus bens antes do pleno exercicio
do contraditério e da ampla defesa, em acdes anti-exacionais ou em sede de
Execucéo Fiscal.

Caracteriza, portanto, desvirtuamento da norma secundaria na medida em
que, apesar de a relacao juridica se estabelecer entre Estado-juiz e sujeito ativo, tal
relacdo nao é pautada pela observancia aos direitos processuais do devedor, mesmo
porque o Estado-juiz exerce cognicdo ndo exauriente, representando exercicio da
coacdo fora dos limites estabelecidos pela Constituicdo, ditados por principios

basilares, como o devido processo legal e a presuncdo de inocéncia.

Ainda, o exercicio da coacao (efetiva penhora de bens do devedor sem

oportunizar a defesa prévia) acarreta efeitos psicologicos, posto que muitas vezes o

158 Sobre o0 assunto, € importante mencionar que estdo pendentes de julgamento no Supremo Tribunal
Federal Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs n°s 5881, 5886, 5890, 5925, 5931 e 5932), as
quais tratam da (in)constitucionalidade da chamada “averbagao pré executéria”. Nas exordiais das
acOes, menciona-se a caracterizagédo de “sangao politica”.
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devedor prefere pagar o crédito tributario constituido e a penalidade aplicada para nao
se sujeitar ao nefastos efeitos da medida cautelar fiscal, que pode acarretar a prépria
extincado da pessoa juridica. As penalidades tributarias aplicadas apresentam, muitas
vezes, valores exorbitantes, sendo que as multas podem atingir o patamar de 150%
do crédito (art. 44, 810, da Lei n°® 9.430/96). Com isso, a indisponibiliza¢éo pode atingir
todos os bens do devedor, acarretando graves prejuizos a pessoa fisica e
representando a paralizacdo das atividades empresariais da pessoa juridica. Por
conseguinte, a medida representa, além do uso da coacéo, coer¢cdo ao pagamento do

crédito tributario e da penalidade, como forma de evitar danos irreversiveis.

Nesse ponto, é importante destacar uma das hipéteses autorizadoras da
medida cautelar fiscal, qual seja, quando o débito representar mais de 30% do
patriménio conhecido do devedor. Considerando-se a mudanca do contexto
socioeconémico vivenciada, a maioria das empresas hoje em dia apresenta pequeno
patrimdnio imobilizado, de modo que tal requisito € facilmente verificado, e ndo indica
qualquer indicio da insolvéncia do devedor. Diante dessas circunstancias, o exercicio
da coacdo sem a observancia a principios constitucionais que representam efetivas

garantias dos contribuintes, torna-se cada vez mais grave.

Configura exercicio da coacdo fora da norma secundaria, também, o
protesto de CDA, previsto pela Lei n 12.787/12, que alterou a Lei n° 9.492/97,
prevendo a possibilidade de as Fazendas Publicas Federal, Estadual e Municipal e
suas respectivas autarquias e fundacdes publicas protestarem a Certiddo de Divida
Ativa, de modo a restringir direitos dos contribuintes, como a emissdo de Certidado
Negativa de Débitos. Nessas situacdes, o contribuinte é compelido ao pagamento da
penalidade, diante da coacéo exercida pelo sujeito ativo, sem a participacao do poder

judiciario, em afronta a seus direitos e garantias processuais®®®.

Ainda, outra situacdo que caracteriza sancao politica pela atuacdo na
norma secundaria é a atribuicdo ao administrador da pessoa juridica do 6nus da prova
da inocorréncia das hipéteses autorizadoras de sua responsabilidade pessoal. O art.
135, lll, do CTN, estabelece a responsabilidade pessoal do diretor, gerente ou
representante de pessoa juridica de direito privado, quando tenha agido com excesso

de poderes ou infracdo de lei, contrato social ou estatuto. Trata-se de

159 Conforme mencionado no capitulo anterior (item 1.1.2.), foi declarada a constitucionalidade do
protesto de CDA pela Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI n°® 5135/DF.



130

responsabilidade por infracdo, atribuida diante da pratica, pelos administradores, de
conduta ilicita. Ocorre que a Fazenda Publica costuma incluir o nome dos
administradores na Certidao de Divida Ativa (CDA), sem ter comprovado a verificacao

de uma das situagfes autorizadoras da responsabilidade pessoal por infracéo.

Nesse cenario, decidiu o STJ, em sede de recurso repetitivo, que a CDA
goza de presuncao relativa de certeza e liquidez (conforme art. 204 do CTN), de modo
que, estando o nome dos administradores na CDA, o 6nus da prova da inocorréncia
das situacdes previstas no inciso lll, do art. 135 do CTN, cabe a eles mesmos!,
Trata-se de nitida sancao politica, uma vez que a constituicdo do fato juridico que ira
ensejar a relacdo juridica entre Estado-juiz e sujeito ativo (conduta ilicita realizada
pelo administrador), ndo foi amparada em provas, atribuindo-se ao devedor o 6nus de
realizar a prova negativa das condutas que Ihes foram imputadas. Sobre o assunto,
esclarece a professora Fabiana Del Padre Tomé que a Unica prova que pode ser feita

pelo devedor, nessas situacoes, é a de que ndo houve prova:

[...] a presuncdo de legitimidade dos atos administrativos ndo exime a
Administracé@o do dever de comprovar a ocorréncia do fato juridico, bem como
das circunstancias em que este se verificou. [...] Ndo tem como subsistir
inscricio em CDA exarada sem que tenha havido atuacéo fiscal contra o
sécio-administrador, com a prova da pratica dos ilicitos referidos no art. 135,
lll, do CTN. Em vista disso, a prova de que ndo houve prova é suficiente para
ilidir a presuncéo de liquidez e certeza da CDA.16!

A prova da ocorréncia do fato juridico tributario deve ser realizada pela
Administracdo Publica. Nado ha como afirmar que, diante da presuncao juris tantum de
legitimidade dos atos administrativos, o lancamento tributario e a imposicdo da
penalidade independeriam da comprovacdo da ocorréncia do fato juridico tributario
(licito ou ilicito), cabendo ao contribuinte a apresentacao de provas que contrariassem

0 quanto relatado no ato de langamento e aplicacao da penalidade.

A atribuicdo ao devedor do 6nus da prova negativa do fato juridico que
constitui a penalidade tributaria representa impropriedade no antecedente da norma
secundaria, eivando-a de inconstitucionalidade por violar o principio da estrita

legalidade e da tipicidade. Trata-se de “forma de retaliagdo contra o contribuinte que

160 REsp 1104900/ES, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA SECAO, julgado em 25/03/2009,
DJe 01/04/2009.

161 TOME, Fabiana Del Padre. A Prova no Direito Tributario. 4% ed. Sdo Paulo: Noeses, 2016, p.
367/368.
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vai a Juizo pedir protecdo contra cobrancas ilegais’®?, por violar os direitos

processuais do administrador.

Diante das situa¢cfes expostas, nota-se que as san¢des politicas do ponto
de vista sintatico representam vicio de inconstitucionalidade que atinge os critérios

das normas primaria dispositiva, primaria sancionatoéria e secundaria.

No presente capitulo, analisamos alguns casos praticos para demonstrar,
pragmaticamente, a configuragcao das “modalidades” de sang¢des politicas propostas,
quais sejam, sanc¢do politica dispositiva, sancdo politica sancionatéria e sancao
politica processual. Nao significa, no entanto, que essas violacdes ocorram tao
somente em uma dessas normas. Uma mesma situacdo pode representar violacdo a
critérios de mais de uma norma juridica, atuando concomitantemente nas normas
primaria dispositiva, primaria sancionatéria e secundaria. Trata-se apenas de uma
tentativa de sistematizar as sanc¢fes politicas do ponto de vista pragmatico, com a

finalidade de identificar os vicios de inconstitucionalidade que Ihes sdo imanentes.

162 MACHADO, Hugo de Brito. Sancdes Politicas no Direito Tributario. In.: Revista Dialética de Direito
Tributario n° 30. Sao Paulo: Escrituras Editoras, 1998, p. 46.
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CONCLUSOES

As conclusdes obtidas com o presente estudo sao as trazidas abaixo, na

ordem em que os temas foram tratados e de acordo com as premissas eleitas:

(CAPITULO 01 — NOCOES DE TEORIA DA NORMA JURIDICA NECESSARIAS AO
ESTUDO DAS SANCOES POLITICAS)

1. As normas juridicas se classificam, conforme as licbes do professor Paulo de
Barros Carvalho, em normas juridicas em sentido amplo e normas juridicas em sentido

estrito.

2. As normas juridicas em sentido estrito sdo sintaticamente homogéneas e
redutiveis a férmula dual “D (H = C)”, pois configuram um juizo hipotético-condicional
composto por uma hipétese que implica uma consequéncia. Nao ha, contudo,

homogeneidade semantica e pragmatica.

7

3. A estrutura das normas juridicas € composta por variaveis de objeto e
predicado (categoremas) e constantes (sincategoremas), que sé&o os functores e 0s
guantificadores, unidades que possuem funcdo meramente sintatica. Trata-se de
abstracao logica, mediante a qual se constroem formulas logicas, evidenciado o plano

sintatico.

4. As normas juridicas se diferenciam das demais normas sociais pelo atributo da
coercitividade (coacdo potencial), o qual decorre da existéncia das normas
sancionatorias, enquanto normas que estabelecem uma consequéncia gravosa

imposta de maneira coercitiva.

5. Nesse sentido, adotando-se as licbes de Hans Kelsen, as normas juridicas
possuem estrutura bimembre, subdividindo-se em “norma primaria” (estabelece uma
relacdo juridica diante da ocorréncia de determinado fato - norma de direito material)
e “norma secundaria” (estabelece uma sangao que assegure o cumprimento da
prescri¢ao da “norma primaria” — norma processual), que associadas formam a “norma

juridica completa”.

6. Em complemento, utilizando a classificagdo de Eurico Marcos Diniz de Santi,

as normas juridicas primarias se subclassificam em “norma primaria dispositiva”, que
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prevé em seu antecedente uma conduta licita e em seu consequente o
estabelecimento de uma relagéao juridica, e “norma primaria sancionatéria”, que atribui

uma penalidade a realiza¢do de uma conduta ilicita.

7. A norma primaria sancionatoria se diferencia da norma secundaria pois néo é
imposta mediante coacdo (ndo € dotada de coercitividade), sendo imposta sem a

participacédo do Estado-juiz.

8. A regra matriz de incidéncia tributéria configura subproduto da teoria da norma
juridica, caracterizando método de investigacao cientifica que fornece aparato para o
ingresso nos planos semantico e pragmatico. Com esse método, destrincha-se a
hipétese e o consequente que compdem a estrutura da norma juridica, identificando
critérios que auxiliam o intérprete na construgdo da norma individual e concreta,

simplificando a fenomenologia da incidéncia.

9. A estrutura da regra matriz de incidéncia, embora pensada como norma padréo
de incidéncia dos tributos, pode ser utilizada para a andlise pormenorizada das
normas tributarias sancionatérias. No presente estudo, essa estrutura foi utilizada para
identificar as inconstitucionalidades das sancdes politicas, que atuam nos critérios da

regra matriz de incidéncia, eivando-os de vicios.

(CAPITULO 02 — AS SANCOES TRIBUTARIAS)

10. Dentre os elementos caracteristicos da definicdo do conceito de tributo, merece
destaque o de que tributo ndo constitui sancao de ato ilicito.

11. Diante da auséncia de disposi¢cdes constitucionais acerca do sistema tributario
sancionatorio, h4 muita confusdo em relagdo a distingdo entre tributo e sancéo
tributaria, sendo que o Coédigo Tributario Nacional comete algumas impropriedades
(como as presentes no art. 113, 81°).

12.  Nesse contexto de equivocos conceituais entre tributo e san¢éo, nogdes que
parecem, a primeira vista, inconfundiveis, sdo embaralhadas, de modo que muitas
vezes tributos séo instituidos com funcdo meramente sancionatoria, situacbes em que

ha desvirtuamento da norma padréo de incidéncia.

13. Do ponto de vista sintatico, as san¢des estdo presentes na norma primaria

sancionatoria e na norma secundaria. Ambas possuem como antecedente uma
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conduta ilicita, atribuindo-lhes uma consequéncia juridica gravosa de direito material

(norma priméaria sancionatéria) e de direito processual (norma secundaria).

14. Do ponto de vista semantico, conforme as licdes de Eurico Marcos Diniz de
Santi, ha trés acepg¢des do signo “sang¢des”, as quais se confundem com as normas
primaria dispositiva e primaria sancionatoéria, em suas duas categorias: i) sancado como
relacdo juridica materializada em uma conduta reparadora que decorre do
descumprimento de um pressuposto obrigacional; ii) san¢cdo como relacao juridica que
legitima o sujeito ativo a ingressar contra 0 sujeito passivo, em uma relagao
processual, com o objetivo de que o Estado-juiz efetive o dever prescrito na norma
primaria; iii) sancdo como relacdo juridica imposta pela sentenca condenatéria,

decorrente do processo judicial.

15. Pragmaticamente, as san¢fBes se relacionam com a eficdcia das normas
juridicas, por serem responsaveis pela coercibilidade (coercdo potencial; “coacao

psicolégica”) e coercitividadade (coacao potencial) das normas juridicas.

16. A natureza juridica da sancdo sera determinada pela natureza da norma
juridica que prevé o ilicito, a qual depende do bem juridico tutelado. A sancdao tributaria
sera aguela prevista em uma lei tributaria, que visa proteger, essencialmente, o

interesse publico secundario.

17. As sancdes tributarias assumem funcao repressiva ou punitiva, quando visam
eminentemente punir aquele que cometeu o ilicito, atribuindo-lhe uma consequéncia
gravosa, e assumem fungdo preventiva, quando representam coergdo (coacéo
psicolégica) aplicada aos administrados, visando estimula-los a adimplir as condutas
prescritas pelo ordenamento (tanto aquele que cometeu o ilicito - prevencao individual

-, como os demais administrados - prevencao geral).

18.  Todo tributo possui finalidade fiscal e extrafiscal. Existe, contudo, uma zona de
penumbra, em que os tributos com carater eminentemente extrafiscal se confundem
com as sangOes tributarias, por apresentarem carater proibitivo e objetivarem
desestimular determinadas condutas. O fator distintivo entre tributo extrafiscal
proibitivo e sancao é a licitude ou ilicitude do fato juridico que compde o antecedente
da norma juridica. As sanc¢des politicas, por figurarem ora na norma juridica tributaria,
ora na norma juridica sancionatoria, podem ser mascaradas de tributo extrafiscal

proibitivo e, também, de sancao tributaria.
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(CAPITULO 03 — O SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO E AS SANCOES
TRIBUTARIAS)

19. Adotamos a concepcdo de competéncia tributaria enquanto aptiddo para
legislar em matéria tributaria, a qual € amplamente delimitada pela Constituicdo da

Republica.

20. A norma de competéncia tributaria € associada a norma sancionatéria de
competéncia, que pressupde o exercicio ilegitimo da competéncia e Ihe atribui uma
sanc¢ao, consistente em sua nulidade. Com isso, forma-se a “norma de competéncia

em sentido completo”, conforme denominacéo proposta por Tacio Lacerda Gama.

21. Além da norma sancionatoria de competéncia, ha a norma de competéncia
tributaria sancionatéria, que estabelece a aptidao para legislar em matéria de sancdes
tributarias. A competéncia tributaria sancionatoria sera tratada enquanto competéncia
legislativa, € dizer, enquanto aptidao para instituir sancées tributarias, detida pelos
entes politicos titulares da respectiva competéncia para legislar em matéria de tributos

(sem adentrar na competéncia administrativa e fiscalizatoria).

22. As sancgbes politicas representam o abuso da competéncia tributaria ou da
competéncia tributaria sancionatéria e, portanto, devem ser associadas a norma

sancionatoria de competéncia, sendo declaradas nulas.

23. Aimposicao das sancoes é feita em detrimento de direitos dos administrados,
0 que somente se justifica em funcédo de valores constitucionais, consagrados em
principios. Em outras palavras, o exercicio da competéncia tributaria sancionatoria
nao € ilimitado, havendo principios que servem de baliza, de modo a preservar direitos

e garantias fundamentais.

24. A cisdo do direito em ramos se faz para fins meramente didaticos, sendo a
unidade caracterisitca propria de todo sistema, inclusive do sistema juridico. Nesse
sentido, é necessario permear o direito tributario e o direito penal, na disciplina do ius
puniendi estatal. Para limitar e orientar o exercicio da potestade sancionatéria estatal
existem os “principios gerais da repressao”, os quais advém majoritariamente do

direito penal.

25. Como resultado desse “intercambio”, diminui-se a discricionariedade do

aplicador das normas tributarias.
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26.  Os principios gerais do direito sdo agueles que se aplicam aos diversos ramos
do direito e consagram direitos fundamentais dos administrados. No ambito do direito
tributario sancionatério, merecem destagque 0s seguintes principios gerais, que
representam limitagdo ao ius puniendi estatal, de acordo com a axiologia do sistema:
legalidade (art. 5°, I, CR e art. 150, I, da CR); devido processo legal (art. 5°, LIV e LV,

CR); proporcionalidade; razoabilidade e seguranca juridica.

27. No ambito do direito penal, destacam-se 0s seguintes principios aplicaveis ao
direito tributario sancionatdrio e que também representam limitagdo ao ius puniendi
estatal: individualizacédo da pena (art. 5°, XLVI, da CR), presuncéo de inocéncia (art.
5°, LVII, CR) e in dubio pro reo.

(CAPITULO 04 — DEFINICAO DO CONCEITO DE SANCAO POLITICA: ANALISE
SEMANTICO-PRAGMATICA)

28. O termo “sancao politica” foi construido pela jurisprudéncia do Supremo

Tribunal Federal.

29. Inicialmente, a expressédo era utilizada para designar sancfes tidas como
legitimas, aplicadas de maneira discricionaria pela Administracdo Publica, com o
objetivo de compelir o contribuinte ao pagamento do crédito tributéario,
independentemente de autorizacdo legal e antes de ser oportunizada a defesa contra

o crédito exigido.

30. Posteriormente, o entendimento do STF foi alterado, tendo sido editadas trés
sumulas vedando a utilizacdo de sancdes politicas (Sumulas n°s 70, 323 e 547),
enquanto mecanismo indireto de cobranga de tributo, embora as citadas sumulas nao

utilizassem a expressao “sangao politica” para designar as situagdes vedadas.

31. Os critérios para identificacdo das sancbes politicas foram sendo
paulatinamente determinados pelo STF, havendo alguns julgados marcantes sobre 0
tema. Realizamos a andlise por amostragem de alguns desses julgados e

conseguimos identificar alguns critérios.

32. Primeiro critério - mecanismo indireto de cobranca do crédito tributario: na
grande maioria das decisdes do STF sobre o assunto, a Corte adota o entendimento

de que as sancgdes politicas configuram forma de cobranca do crédito tributério por via
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diversa da Execucao Fiscal, mediante restricdo de direitos do contribuinte. Fixou-se,
contudo, que sO restam caracterizadas as sancdes politicas quando a coacao objetivar
o adimplemento de crédito constituido, inexistindo quando das atividades de
instituicdo ou fiscalizacdo de tributos, hipoteses em que eventuais restricdes podem

representar o exercicio do poder de policia.

33.  Segundo critério - violacdo a principios constitucionais: outro critério presente
na grande maioria dos julgados analisados foi o de que as sancbes politicas
representam violacdo a principios constitucionais, tratados no capitulo 03 deste

trabalho, os quais consagram direitos fundamentais dos administrados.

34. Por envolver a analise de principios de elevada carga axiolégica, os quais
representam efetivos valores e ndo critérios objetivos, a identificacdo das sancbes
politicas € pautada por alto nivel de subjetivismo dos julgadores.

35.  Terceiro critério - violacdo ao livre exercicio da atividade econdémica e a livre
concorréncia: o STF entende que caracterizam sancdes politicas medidas que
restrinjam o direito ao livre exercicio da atividade econdmica e a livre concorréncia,
limitando a atividade econémica como forma de coercéo ou coacdo ao pagamento de

tributo.

36. A Corte fixou alguns critérios para afericdo da razoabilidade e
proporcionalidade de medida restritiva imposta ao contribuinte, considerando como
ponto central a violagdo ou ndo ao livre exercicio da atividade econdmica e a livre
iniciativa, quais sejam: a) configuragdo de devedor contumaz, que adota
comportamento anticoncorrencial; b) carater extrafiscal do dispositivo que prevé a
medida restritiva, buscando consagrar valores protegidos pela Constituicdo, como a
livre concorréncia; e c) observancia do devido processo legal na imposi¢cao da medida

e quanto ao crédito tributario em aberto.

37. Trata-se de critérios repletos de subjetivismo, o que é corroborado pelo fato de
que os ministros adotam como razéo de decidir a violac&o ao livre exercicio a atividade
econbmica e a livre iniciativa, bem como o0s principios da razoabilidade,
proporcionalidade e devido processo legal, tanto para votar no sentido de que se trata
de sancao politica, como para votar no sentido de que ndo resta caracterizada sancao
politica, mas sim medida restritiva, com carater extrafiscal, autorizada pelo

ordenamento.
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38. Quarto critério - ndo caracterizagcdo do exercicio do poder de policia
administrativa: quando a restricdo for realizada em prol da fiscalizacéo tributaria,
necesséria ao atendimento do interesse publico secundario, ndo h4 sancao politica,
mas sim exercicio do poder de policia administrativa, autorizado pela Constituicdo da

Republica.

39.  Quinto critério - obrigatoriedade de submisséo a restricdo imposta: a aplicacao
da sancdo politica deve ser associada ao modal obrigatéria; caso contrario, sera
descaracterizada. Quando o contribuinte puder optar pela adesdo ou ndo a
determinado regime que represente imposicao de restricbes, estara descaracterizada

a sancao politica.

40. Conclui-se da andlise por amostragem de alguns julgados que tratam do

assunto, que o “politico” da sancao lhe atribui carater de inconstitucionalidade.

41. Caracterizam restricbes imperativas (modal obrigatério) a direitos fundamentais

dos contribuintes, como o exercicio da atividade econdmica.

42. As medidas restritivas sdo aplicadas com a finalidade de preservar a livre
concorréncia, restringindo a livre iniciativa de forma a evitar a concorréncia desleal,
nao caracterizam sancao politica, mas sim sancao pelo cometimento de um ilicito,
qual seja, pratica de conduta anticoncorrencial (como a contumaz sonegacao). Diante

disso, entendemos que é possivel denomina-las como “sancdes extrafiscais

proibitivas”, em analogia aos “tributos extrafiscais proibitivos”.

43. Entendemos que o STF fixou critérios positivos e negativos para identificacéo
das sancfes politicas: a) positivos: coacdo ao adimplemento do crédito tributério,
violacdo a principios constitucionais e obrigatoriedade de submisséo a restricao; b)
negativos: caracterizacdo do poder de policia administrativa e caracterizacado de

“sancgao extrafiscal proibitiva”.

44. O Supremo ndo chegou a um critério objetivo de verificagdo das sancdes
politicas, mas sim a concluséo de que a andlise devera ser casuistica, de acordo com

elementos determinados.

45. A doutrina também adota diversas acepc¢des do termo “sancéao politica”, dentre
as quais destacam-se: a) sancao politica como sancdo administrativa; b) sancéo
politica como irregular exercicio do poder de policia; ¢) sancdo politica como

mecanismo indireto de cobranca de tributo.
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(CAPITULO 05— MODALIDADES DE SANCOES POLITICAS: ANALISE SINTATICO-
PRAGMATICA)

46. Diante da delimitacdo da concepcdo de sancdo politica segundo a
jurisprudéncia do STF (que criou o termo) e a doutrina, tentamos demonstrar que as
sancdes politicas podem atuar nos critérios da norma primaria dispositiva, primaria
sancionatoria e secundaria, eivando-os de vicios de inconstitucionalidade, trazendo

elementos pragméticos para embasar nossas afirmacdes.

47. As sanc¢fes politicas atuam na norma primaria dispositiva quando restringem
direitos dos administrados, mascaradas de obrigacdo tributaria ou deveres
instrumentais. Denominamos essa modalidade de sangao politica de “sanc¢éao politica

dispositiva”.

48. Atuam, ainda, na norma primaria sancionatoria, atingindo o consequente
normativo, mediante o uso da coacéo fora da norma secundaria, é dizer, sem a
participacdo do Estado-juiz. Essa modalidade de sancao politica denominamos de

“sancao politica sancionatéria”.

49.  Por fim, maculam a norma secundaria, quando restringem direitos processuais
do sujeito passivo, visando ao adimplemento do crédito tributario e da penalidade

imposta. Nessas situagdes, as denominamos de “sangdes politicas processuais”.

50. Essas “modalidades” de sancdes politicas representam apenas uma tentativa
de sistematiza-las do ponto de vista sintatico pragméatico, com o intuito de facilitar a
identificacdo dos vicios de inconstitucionalidade que Ihes sdo imanentes.

51. Nao significa, entretanto, que atuam separadamente em cada uma das normas
juridicas — primaria dispositiva, primaria sancionatdria e secundaria -, pois uma
mesma situacao pode representar violagao a critérios presentes nessas trés normas,

concomitantemente.
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