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Principio federativo exige que multa da “ repatriacdo” sgadividida

Mais uma disputa bilionaria entre estados e Unido € levada ao Supremo Tribunal Federal. O
ultrapoderoso governo central, depois de interferir na gestéo estadual dos depositos judiciaiscomalLC
151/15 e de neutralizar, via decreto, 0 necessario desconto previsto na LC 148/14 para a abusiva divida
historicamente cobrada dos estados, sem falar, € claro, nos indmeros excessos cometidos por politicas
federais passadas e presentes (como ja tivemos a oportunidade de tratar em textos anteriores), agoratem
0 despautério de querer se apoderar de 100% da apelidada “ multa de regularizacéo”, estabelecida pela
Lel 13.254/16. Novamente, a Unido evidencia seu completo desprezo pelos vetores constitucionais que
inspiram o federalismo cooperativo de participacgéo: |ealdade, fraternidade, solidariedade, reciprocidade
, boa-fé, confianga, equidade, lisura, colaboragéo, equilibrio, harmonia[1].

Essa nova querela vem escancarar, ainda mais (se é que é possivel), o fracasso do Estado federal
brasileiro e, junto com ele, de nossajovem democracia. O model o positivado pela Constituicdo de 1988
foi sendo desmantelado ao longo de anos, estando hoje tomado por insustentéveis desequilibrios de
poder e riqueza em favor da Unido, quadro esse que sO poderia ser amenizado pelaintervencdo
contundente de um 6érgdo imparcial como o STF. N&o por outro motivo a mais alta corte foi
constitucionalmente incumbida de pacificar as relagdes entre os entes politicos e de zelar pelo principio
federativo (artigo 102, 1, f, da CR/88) — 0 que alguns chamaréo de “ principio da necesséria
justiciabilidade dos conflitos federativos’[2].

Compreendamos a nova controvérsia, em sua dimensao politico-juridica.

Em 13/1/2016, foi publicadalel federal instituindo o Regime Especial de Regularizagcdo Cambial e
Tributaria (RERCT), cujo prazo de adesdo se encerraria em 31/10/2016. Para o contribuinte, 0o RERCT é
um “favor fiscal”, que oportuniza a regularizar recursos, bens ou direitos de origem licita remetidos ou
mantidos no exterior ou repatriados e que ndo foram declarados no momento posto pelalegislacdo ou
gue foram declarados incorretamente (atencéo a esse ponto, ao qual voltaremos ao final: alei anistiou,
dentre outras coisas, afatade declaracdo e a declaracéo erroned). Ja para os entes federados, a
perspectiva é outra. Para entender o atual conflito federativo, € fundamental atentar para o contexto que
ensejou a mobilizacdo da classe politica e facilitou a aceitagéo social de uma“lei de repatriacdo”, como
feito em outros paises.

A iniciativa se deu em meio ao empenho dos representantes el eitos de se encontrar alternativas para
contornar os deletérios efeitos da recessdo econdmica, por que passa o Brasil (e o restante do mundo),
conduzindo fatalmente a uma severa crise fiscal, com o comprometimento das fontes arrecadatorias de
todos os entes. Foi nesse cenario de recursos limitados que os mandatérios do povo (reunidos na Camara
dos Deputados) e da federacéo (reunidos no Senado) decidiram acenar com a extingéo da punibilidade
de ilicitos penal-tributarios (privacédo de liberdade, restricdo de direitos e multa penal — artigo 32 do
CP) e deilicitos administrativo-tributérios (“multas punitivas’). N&o é preciso muito esforco paraver
gue o objetivo foi atrair recursos a serem reinvestidos no territorio nacional — reaguecendo a economia
e gerando mais receitas tributérias as unidades politicas — e reabastecer os cofres publicos das trés
esferas (federal, estaduais e municipais) com a cobranca de elevados valores.
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Duas foram as consequéncias previstas. ao aderirem voluntariamente, sonegadores e infratores tiveram
de recolher (1) o Imposto de Renda a aliquota de 15% sobre 0 acréscimo patrimonial e (2) uma multa de
mora especial, no montante de 100% do imposto devido. Ou sgja, quem optou por aderir ao RERCT teve
de pagar, para aém de um imposto de 15%, mais 15% sobre o patrimdnio regularizado, atitulo de
multa. Logo, a arrecadacdo com a multa é igual a arrecadacéo com o imposto.

Nada mais justo do que fazer com que aqueles que mais “contribuem” para as injusticas e ineficiéncias
da nac&o também contribuam, ab menos um pouco, com a recuperacao da economia e das finangas
publicas. Como jaretratado neste espaco, a sonegacao fiscal supera, em muito, a corrupcao, justificando-
se impor aos que decidirem aderir a0 RERCT n&o s6 o imposto, mas uma rigorosa multa pelo atraso e
nao pagamento, com finalidade reparatéria. A multa do artigo 8° &, pois, uma multa de mora
especialissima, instituida para recompensar, em parte, a federacéo, por incalculéveis perdas.

Mas qual arelagdo com a briga entre o governo federal e os governos estaduais? Ora, na medida em que
a arrecadacao com a multaimpacta diretamente na composi¢ao do Fundo de Participacao dos Estados
(FPE), o que, alias, ndo passou despercebido ao Congresso Nacional, que fez questdo de incluir,
contrariando a exposi¢ao de motivos do ministro da Fazenda a época, Joaquim Levy[3], um paragrafo 1°
ao dispositivo que trata da multa (artigo 8°): “A arrecadacéo decorrente do disposto no caput seguirda
destinagcdo conferida ao imposto previsto no art. 6°, inclusive para compor o Fundo de Participagdo dos
Estados e do Distrito Federal e o Fundo de Participagdo dos Municipios’.

A bem da verdade, isso era completamente desnecessario, pois, conforme artigo 159, 1, a, CF/88, 21,5%
do “produto arrecadado” com o IR e o IPI (ou sgja, ndo apenas as receitas dos respectivos impostos, mas
encargos incidentes sobre os créditos tributarios, tais como multas e juros de mora) dever&o ser vertidos
ao FPE, pararateio entre os Estados-membros. O paragrafo 1° do artigo 8° daLei 13.254 foi introduzido
por uma questdo de extrema cautela, visando afastar dividas sobre a necessidade de compartilhamento,
com os estados e 0 DF, ndo so dos 15% de Imposto de Renda, como também da multa de 100% do
imposto (ou 15% do total regularizado).

No entanto, a Presidéncia da Republica vetou referido dispositivo, sob um argumento extremamente
vago: “Em razdo da natureza juridica da multa devida em decorréncia da adesdo ao Regime, sua
destinago n&o deve ser necessariamente a mesma conferida & arrecadacso do imposto de renda’. E que
aLC 62/89, aqual estabeleceu, nostermos do artigo 161, 11, da CR/88, “normas sobre a entrega dos
recursos de que trata o art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu
inciso I, objetivando promover o equilibrio sbcio-econdmico entre Estados e entre Municipios’, fez
constar no paragrafo unico do artigo 1° que “integrardo a base de calculo das transferéncias, além do
montante dos impostos nele referidos, inclusive os extintos por compensacdo ou dagdo, oS respectivos
adicionais, juros e multa moratoria, cobrados administrativa ou judicialmente, com a correspondente
atualizacdo monetériapaga’.

Em manifesto desrespeito ao federalismo cooperativo, o ente central, repetidamente, avanca sobre
receitas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Ja se tornou uma préticafederal lancar méo de
toda sorte de subterfugios, como alteracdes de entendimentos ou mesmo o simples descumprimento de
normas vigentes, como se verificou — para citar um exemplo recente — na mudanca de interpretagéo
dada pela Secretaria da Receita Federal ao artigo 157, |, da CR/88, que assim dispde que pertencem aos
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estados e DF “ o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qual quer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagdes que instituirem e mantiverem”. Até o ano passado, o Imposto de Renda retido pel os estados
nos rendimentos por eles pagos (a qualquer titulo) cabia, indiscutivelmente, aos préprios estados. Por
mera alteracdo interpretativa, a Uni&o passou a afirmar que esses valores |he pertenceriam, tendo a
guestdo também sido levada a apreciacéo do STF, no bojo de outras acdes civeis originarias.

No caso da destinacéo da multa do artigo 8° da Lei 13.254, o comportamento extrativista — para
relembrar a critica de Daron Acemoglu & James Robinson[4] — da Uni&o transmite uma mensagem
clara: € “cadaum por si”. Ora, para quem constantemente explora sua posi¢cdo de primaziajuridica,
politica e econdmica, lancado méo de uma avassaladora forca centripeta para concentrar a maior parcela
da cargatributéria (quase 70%), reduzir as fontes estaduais de receita, cobrar juros absurdos pelo servico
dadivida e impor restricdes a atuagdo dos governos subnacionais, € facil adotar uma postura egoista e
individualista. A Uni&o insiste em imputar o rombo nas contas publicas estaduai s somente aos proprios
estados, ignorando tanto sua culpa pelas desastrosas politicas que colocou em prética nos Ultimos anos,
como sua responsabilidade por gjudar os demais enteg[5].

O futuro do federalismo brasileiro est4, mais umavez, nas maos do STF. E horado Tribuna da
Federacdo fazer valer o principio constitucional federativo (clausula pétrea). Disso decorre que a Unica
interpretacdo adequada a Constituicéo, a legislacdo complementar e aos propositosda Lel 13.254 de
promover arecuperacdo financeira de toda a federacéo € a de que tudo o que for arrecadado com o
RERCT (imposto + multa) deve compor o calculo dos repasses do FPE. Umainterpretacéo contréria
promoveria um desequilibrio ainda maior do fragilizado “pacto federativo”.

De maisamais, amultado artigo 8° sd pode ser entendida como moratoria, para fins do disposto no
artigo 1°, parégrafo unico, da L C 62/89, sendo insita ao crédito tributério.

E verdade que o Direito Positivo brasileiro ndo faz distinggio entre espécies de pena administrativo-
tributéria, mas adoutrinaira dizer que as multas meramente moratorias (ou punitivas-moratérias, quando
apunicdo tem carater secundario) servem primordia mente paraindenizar a Fazenda Publica, vinculando-
se aobrigagdo principal (dai, serem chamadas de “ multas substanciais’)[6]. SO as multas punitivas
stricto sensu sdo utilizadas com finalidade exclusivamente penalizante, por meio do exercicio do poder
de policiafiscal, ndo se diferenciando de outras penas pecuniarias impostas ex officio pela administracéo
publica, como multas de transito[ 7]. Toda vez que o Fisco verificar o descumprimento de “obrigagtes
acessOrias’ (deveresinstrumentais ou “deveres de policiafiscal”), os quais independem do valor do
tributo (por isso, podem ser chamadas de “multas formais’), devera proceder ao lancamento de oficio da
multa, sejaisoladamente ou em conjunto com o tributo.

N&o raras vezes, as palavras “morad’ e “moratorid’ s&o encontradas em textos legaig[ 8], sendo o exemplo
classico, referenciado em inlmeros julgados que aplicaram as simulas 191 e 192 do STF, o parégrafo
anico do artigo 134 do CTN. Pelos referidos verbetes sumulares, a“multafiscal simplesmente
moratéria’ se difere da“multafiscal com efeito de pena administrativa’. Depois, veio a Simula 565
afirmar que “[a] multafiscal moratdria constitui pena administrativa’. Daleitura do precedente que a
fundamentou (RE 79.625/SP), constata-se que a orientagéo jurisprudencial firmadafoi no sentido de
gue, havendo incidéncia de correcao/atualizacdo monetaria e juros de mora, a eventual “multa
moratoria’ cobrada assumira natureza punitiva (in casu, “ndo se incluindo no crédito habilitado em
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faléncia’). A contrario sensu, como naLei 13.254, cujo artigo 6°, paragrafo 6°, afasta acréscimos
moratérios, so cabe concluir que € amultado artigo 8° que cumprird afuncéo de indenizar afalta ou
atraso no pagamento. Do contrério, a mora de sonegadores e infratores, que ja estdo sendo anistiados,
n&o seriaindenizada.

Faz muito mais sentido entender que aL e 13.254 veio extinguir a punibilidade por crimes tributérios e
infracOes fiscais, determinado, em contrapartida, o pagamento do imposto de 15% e de uma multa
especial de mora (com caréter indenizatorio, equivalente auma “ sobretaxa’ ou “adiciona de imposto”),
em valor elevado, com o fito de ressarcir o Estado e a sociedade pelo fato de gue enormes quantias de
dinheiro foram simplesmente retiradas de circulagéo da economia nacional ou mantidas no exterior por
décadas, com prejuizos incomensuraveis a todos os entes federados e ao povo brasileiro.

Quando a L C 62 incluiu a multa moratéria na base de calculo do repasse ao FPE, o objetivo foi
esclarecer que os valores relativos a obrigacéo principal, incluindo tudo aquilo que é cobrado atitulo de
indenizacdo, em razéo da mora do contribuinte (juros e multa de mora), deveriam integrar o conceito
constitucional de “produto arrecadado”.

No caso dalLei 13.254, é evidente a prevaléncia do intuito indenizatorio na multa do artigo 8°. Ela
sequer € lancada isoladamente, tampouco acompanha o langamento tributario: a Receita Federal ndo
pode lancé-la e cobra-la, mas, sb e somente sd, em conjunto com o tributo. N&o ha como conceber que
alguém incorra numa multa punitiva (em sentido estrito) por ter atendido a um comando legal, qual sgja,
aderir voluntariamente a um regime de regularizagdo. Ao “aderir”, o contribuinte ndo descumpre
gualquer obrigacéo ou dever, mas exerce uma faculdade (no sentido de prerrogativa, direito ou facultas
agendi), ndo havendo sentido |6gico-racional em punir-se alguém pelo mero exercicio de um direito. A
multa é cobrada daquel es que, optando por aderir ao regime especial, se dispdem ainternalizar os
recursos financeiros exigidos pelo programa. Sem ades&o, inexiste multa. Sem pagamento do imposto,
inexiste multa.

Além disso, é importante observar que, para cumprirem seu desiderato, as multas punitivas precisam
especificar ainfracdo que esta sendo repreendida, para que, s assim, 0 apenado saiba por que esta sendo
punido (carater pedagogico). Como o artigo 8° nada diz, s ha como concluir qgue amultaali prevista
tem natureza moratdria, estando intrinsecamente ligada ao crédito tributério.

A Lei 13.254 ndo apresenta propriamente animus puniendi: nem em relacéo aos crimes, nem afaltas
graves como a ndo declaracdo ou a declaracéo incorreta. Muito pelo contrario! A multa do artigo 8°
incide exatamente porgue o contribuinte esta declarando voluntariamente, porém onera seu patrimoénio
como formade ressarcir minimamente os incalculavel's danos causados ao erario.

O raciocinio é corroborado pelo artigo 4°, paragrafo 11, que afasta do pagamento da multa valores
inferioresa R$ 10 mil. Ora, ndo tivesse a multa caréter moratorio, perderia o sentido dessaregra, ja que
0 quantum debeatur é irrelevante para a multa punitiva, sd importando a uma penalidade que seligaa
obrigac&o principal .

Voltae mea, aUnido usa de manobras para ocultar suaintencao de realizar “confiscos antifederativos’,
promovendo um verdadeiro “federalismo autofégico”. Tal como numa espécie de “ canibalismo
materno”, em que afémea, diante da escassez de recursos, se alimenta de seus proprios filhotes, a Uni&o
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ignora os propositos claros da Constituicéo, da legislacdo complementar e da Lel 13.254 e distorce tudo,
lancando duvidas sobre o cardter moratério da alcunhada “ multa de regularizacéo”, para se apropriar de
receitas que deveriam ser compartilhadas com todos os entes federados. N&o bastando se tratar,
evidentemente, de uma multa de mora, € de se observar que, se a prépria Unido tem dlvidas acerca da
natureza juridica dessa multa, visto que as razdes de veto apenas consignaram que “néo
necessariamente” deveriater amesma destinacdo do imposto, mais razéo ha paraque o STF privilegie a
autonomia federativa e o federalismo democratico. Em outras palavras: in dubio pré federagéo!

[1] A propdsito, ver brilhante decis&o monocratica do ministro Roberto Barroso na ACO 2.178/ES.

[2] COMPARATO, Fabio Konder. Parecer. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Minas Gerais,
v.1,n. 1, p.93-100, 1999, p. 97; MELLO, Celso Anténio Bandeirade. Parecer. Revista da
Procuradoria Geral do Estado de Minas Gerais, v. 1, n. 1, p. 117-122, 1999, p. 119.

[3] Que, apesar de usar como justificativa paraalei osinteresses financeiros de todos os entes, sO fez
referéncia ao imposto: “Ademais, os recursos arrecadados ndo se limitar&o ao atendimento de despesas
federais, pois Estados e Municipios serdo igualmente beneficiados, mediante a distribuicéo
constitucional do Imposto sobre a Renda, circunstancia que revela, mais umavez, os incontavels meritos
destainiciativalegidativa’.

[4] Why nations fail: the origins of power, prosperity, and poverty. Nova lorque: Crown Publishers, 2012.
[5] Sobre adistingdo filosofica entre, de um lado, blame e guilt e, de outro, responsability, ver o livro
post mortem datedricacritica Iris Marion Y oung (Responsability for justice. Oxford: Oxford University
Press, 2011).

[6] Assim ensina Paulo de Barros Carvalho (Curso de Direito Tributario. 122 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012): “ As multas de mora sdo também penalidades pecuniarias, mas destituidas de nota punitivaem
sentido estrito. Nelas predomina o intuito indenizatério, pela contingéncia de o Poder Publico receber a
destempo, com as inconveniéncias que isso hormalmente acarreta, o tributo a que tem direito. A conduta
omissiva (ndo pagamento) do sujeito contribuinte, independentemente de haver ou ndo cul pabilidade,
atinge certeira o direito subjetivo da Administracdo Publica ao crédito. O descumprimento da obrigacéo
tributaria, em razéo do destempo, é causa que da motivo a dano para o Erario Publico, pressuposto de
fato para aimposicéo da multa de mora. Eis ai a origem da sua funcdo indenizatoria’.

[7] Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O Poder de Policia Fiscal. Belo Horizonte: Mandamentos,
2001.

[8] Outras expressdes sdo: “multade oficio” (pode ser moratdria ou punitiva), “multa de revalidacéo”
(moratéria) e “multaisolada’ (punitiva).
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