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ROmulo Moreira: STF erra ao permitir que M P possa cobrar multa

No dia 23 de novembro do ano de 2016, o Supremo Tribunal Federal iniciou o julgamento da 122
Questéo de Ordem na Acéo Penal 470, o mensaldo, em que se discutia se a multa resultante de sentenca
condenatdria tinha natureza penal e devia ser executada pelo Ministério Publico junto a Varade
Execucdes Penais, ou devia ser considerada apenas divida de valor a ser cobrada pela Fazenda Publica.

O Ministério Publico sustentava ter legitimidade prioritaria paraexigir o valor das multas perante a Vara
de Execucéo Penal, conforme estabelece o artigo 164 da Lei 7.210/84 — Lel de Execucao Penal.

Em sentido oposto, a Uni&o defendia que esse artigo foi revogado pelalLei 9.268/96, quando alterou a
redacéo do artigo 51 do Codigo Penal e revogou expressamente o artigo 182 da Lei de Execucéo Pendl, e
passou a considerar a multa como divida de valor, devendo ser cobrada pela Fazenda Publica, por meio
da Procuradoria Geral de Fazenda Nacional, ou pela Procuradorias estaduais, conforme o caso, sendo
inadmissivel, doravante, a conversao da multa ndo paga em prisao.

Para o relator da A¢do Penal, ministro Luis Roberto Barroso, “aalteracdo no Codigo Penal em
considerar a multa como divida de valor néo retirou dela a natureza penal. Nesse sentido, lembrou
julgamentos de agravos na propria AP 470 em que o Plenario reconheceu a necessidade de pagamento
para a obtencéo da progresséo de regime prisional, bem como a possibilidade de regresséo de regime em
caso de ndo pagamento da multa.”

Segundo €ele, “apropria Constituicdo Federal incumbiu o Ministério Publico da titularidade da acéo
pena e aeleimpde o dever de fiscalizar a execucéo da penad’, acrescentando “que o artigo 164 daLe de
Execucdo Penal é expresso em atribuir essa legitimidade ao Ministério Pablico.”

Em seu voto, destaca-se 0 seguinte:

a) O Ministério Publico € o 6rgéo legitimado a promover a execucdo da pena de multa perante a Varade
Execucdes Penais;

b) Caso o titular da acéo penal, devidamente intimado, ndo proponha a execucdo da multa no prazo de
90 dias, 0 Juiz da Vara de Execugdes Penais dara ciéncia ao 6rgdo competente da Fazenda Publica, que
procedera a cobranca na propria Vara de Execucéo Fiscal, com base naLei daDivida Ativa;

c) Deu-se umainterpretacdo conforme a Constituicéo ao artigo 51 do Cédigo de Penal para explicitar
gue a expressao “ aplicando-se-1hes as normas da legislacdo relativa a divida ativa da Fazenda Publica’,
ndo exclui alegitimacao prioritaria do Ministério Publico para a cobranca da multa na Vara de Execucéo
Penal.

Neste sentido, o relator foi acompanhado pelo ministro Dias Toffoli, acrescentando o fato de que “a

mudanca em relacdo a natureza penal da multa poderiaimplicar até mesmo questdes de inelegibilidade
previstas naLe Complementar 64/1990", citando, como exemplo, “a abertura do prazo de oito anos de
inelegibilidade a ser contado a partir do cumprimento da pena, incluido o pagamento integral da multa.”
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Naguela oportunidade, o ministro Marco Aurélio antecipou seu voto paradivergir do relator, por
entender que “no caso ndo pode ocorrer alegitimacao concorrente para a execucdo da multa’, pois “sdo
juizos diferentes para o acompanhamento da execucéo da multa— um penal e o outro fiscal.”

Segundo ele, “apartir do momento em gque haja o transito em julgado do titulo condenatério, ndo se tem
mais uma pena em termos de processo crime a ser executada, quanto a multa imposta, mas sim uma
divida de valor, uma divida ativa da Fazenda’, salientando ainda “ que a mudanca no Cadigo Penal néo
permite mais a transformacdo da multa em prisdo e que a manutencdo da natureza penal da multa
pecuniaria decorrente de condenacdo pena com transito em julgado é, na prética, a manutencdo da
prisdo por divida, contrariando jurisprudéncia jafirmada pelo Supremo Tribunal Federal e violando o
Pacto de S&o Jose da Costa Rica sobre Direitos Humanos.”

A sessao foi suspensa com um pedido de vista do ministro Edson Fachin, retomando o seu julgamento
no ultimo dia 12 de dezembro, quando também foi julgada a Acéo Direta de Inconstitucionalidade 3.150,
de relatoria do ministro Marco Aurélio, que pedia a declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 51 do
Caodigo Penal. Nesta acdo, o relator votou pelaimprocedéncia da acdo, pois, segundo ele, “o legislador
fez uma opcdo politica de alterar a disciplina para a pena de multa, transformando a sangdo em divida de
valor.”

Para ele, “aalteracéo ocorrida é harmodnica com o pronunciamento do Supremo Tribunal Federal no
Recurso Extraordinério 349.703, em que se proclamou aimpropriedade da priséo por divida. Ele
destacou que ainclusdo da multa na divida ativa, com a cobranca efetuada exclusivamente pela Fazenda
Pablica, evita que eventual inadimplemento por parte de pessoas sem condigdes financeiras resulte em
restricdo aliberdade.”

Salientou, ademais, “que atitularidade do Ministério Publico na agéo penal ndo foi aterada, apenas o
sistema de cobranca da multa que, deixando de ter conotacdo penal, com sua transformacéo em divida
ativa, passa a ser de responsabilidade da Fazenda Publica’, ressaltando “ que caso o Ministério Pablico
sgjaresponsavel pela cobranca de divida ativa havera conflito com normas constitucionais, pois este
passara a substituir a Fazenda Publica.”

Em seu voto-vista na Questdo de Ordem, o ministro Edson Fachin, acompanhando parcialmente a
divergéncia aberta pelo ministro Marco Aurélio, afirmou que, “depois de convertida em divida ativa, o
inadimplemento da pena de multa ndo pode motivar aregressao de regime de cumprimento de pena nem
representar obstéculo a progressao pena”, pois “ essas hipoteses configurariam a prisdo por divida, que o
Supremo Tribunal Federal jajulgou inconstitucional.” Nada obstante, considerou “ que a penaimposta na
condenagdo so pode ser extinta apds o cumprimento da pena privativa de liberdade e o pagamento da
divida.”

Jaem relacdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade, o0 ministro Edson Fachin acompanhou o relator
pela suaimprocedéncia, afirmando que “a ateracdo no Codigo Penal é constitucional, pois apenas
aponta como marco parainclusdo na divida ativa a pena de multa que néo tiver sido paga
espontaneamente pel o sentenciado 10 dias apds o transito em julgado da condenagdo.”

Para o ministro Fachin, “com a modificac&o, alegitimidade da cobranca de multaimposta em sentenca
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condenatdria passou a ser exclusiva da procuradoria da Fazenda Publica, detentora de legitimidade para
atuar na execucao fiscal”, ndo havendo “risco de que a multa deixe de ser cobrada, ainda que o valor sgja
pequeno, pois modalidade de divida ndo segue o patamar minimo da Fazenda Publica paraa
inclusdo de débitos em divida ativa.”

A sesséo foi suspensa e foram retomados os julgamentos no dia seguinte, 13 de dezembro. Nesta sessdo,
finalmente, por maioria de votos, o Plenario do Supremo Tribunal Federal definiu (mal) que o Ministério
Plblico é o principal legitimado para executar a cobranca das multas pecuniarias fixadas em sentencas
penais condenatorias que, por ter natureza de sancéo penal, a competéncia da Fazenda Publica para
executar essas multas se limita aos casos de inércia do Ministério Publico.

A sessdo iniciou-se com aleitura do voto do ministro Roberto Barroso, que reafirmou o seu
entendimento apresentado na Quest&o de Ordem, no sentido da procedéncia parcial da Ac¢éo Direta de
Inconstitucionalidade 3.150. Segundo €ele, “o fato da nova redag&o do artigo 51 do Cédigo Penal
transformar a multa em divida de valor ndo retira a competéncia do Ministério Publico para efetuar sua
cobranca”, lembrando “ que a multa pecuniaria € uma sanc¢éo penal prevista na Constituicdo Federa
(artigo 5°, XLVI, “c*), o que tornaimpossivel alterar sua naturezajuridica por meio delei equealei de
Execucdes Penais, em dispositivo expresso, reconhece a atribuicdo do Ministério Publico para executar a
divida.”

Ademais, “o fato do Ministério Plblico cobrar a divida, ou sgja, executar a condenacdo, ndo significa
gue €ele estaria substituindo a Fazenda Publica’, pois “a condenagdo criminal € um titulo executivo
judicial, sendo incongruente suainscricdo em divida ativa, que é um titulo executivo extrgjudicial.”

Assim, ratificando o voto proferido na 122 Questdo de Ordem, afirmou que, “caso o Ministério Publico
ndo proponha a execucdo da multa no prazo de 90 dias apds o transito em julgado da sentenca, o juizo da
vara criminal comunicara ao 6rgéo competente da Fazenda Publica para efetuar a cobranga na vara de
execucdo fiscal”, sendo que “a prioridade é do Ministério Publico, pois, antes de ser umadivida, € uma
sancao criminal.”

Seguiram esse entendimento os ministros Alexandre de Moraes, Rosa Weber, Luiz Fux, Carmen Lcia,
Ricardo Lewandowski e Dias Toffoli. Ficaram vencidos os ministros Marco Aurélio e Edson Fachin,
gue votaram pelaimprocedéncia da Acéo Direta de Inconstitucionalidade por entenderem ser
competéncia da Fazenda Publica a cobranca da multa pecuniéria.

Assim, a Acéo Diretafoi julgada parcialmente procedente para dar interpretagcéo conforme a
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Constituicéo ao art. 51 do Codigo Penal, explicitando que, “ao estabelecer que a cobranca da multa
pecuniaria ocorra segundo as normas de execucao da divida publica, ndo exclui alegitimidade prioritéria
do Ministério Publico para a cobranga da multa na vara de execucéo penal.”

Jaa Questéo de Ordem foi resolvida no sentido “de assentar alegitimidade do Ministério Publico para
propor a cobranca de multa com a possibilidade de cobranca subsidiaria pela Fazenda Publica.”

Pois bem.

Como se sabe, com a promulgacdo da Lei 9.268/96 foram modificados alguns dispositivos do Cédigo
Penal, especificamente os artigos 51, 78, 92 e 114, além de ter sido revogado expressamente o artigo 182
daLei de Execugdes Penais, impedindo-se a converséo da pena de multa (ndo adimplida) em pena
privativa de liberdade.

Com ainovagéo legidativa, o artigo 51 passou a prescrever que, “transitada em julgado a sentenca
condenatdria, a multa sera considerada divida de valor, aplicando-se-lhe as normas da legislacéo relativa
adivida ativa da Fazenda Publica, inclusive no que concerne as causas interruptivas e suspensivas da
prescricdo.”

O escopo principal dareferidalei foi, sem sombra de davidas, excluir do nosso ordenamento juridico
(ainda que tardiamente) ainjustificavel conversdo da pena pecuniéria em privativa de liberdade,
inclusive nas contravengdes penais (artigo 9°. da Lei das Contravencdes Penais).

Com amudanca, e ante aimpossibilidade absoluta da odiosa conversdo, restou a polémica, agora (mal)
encerrada no Supremo Tribunal Federal, arespeito de qual seria o 6rgdo com atribuicdes paraa
execucao da pena de multa criminal: a Fazenda Publica ou o Ministério Publico.

Sempre entendi que tal atribuicdo era da Fazenda Publica, pois, ao dizer que a multa sera considerada
divida de valor e que na sua cobranca serdo aplicadas as normas da legislacéo relativa a divida ativa da
Fazenda Publica, alel determinou que a sentenca condenatéria passasse a ser, apos a devidainscri¢do na
divida ativa, executada pela Fazenda Publica.

E evidente que ndo se quer dizer que a partir de entfio a multa passou a ser um crédito de natureza
tributéria. Evidentemente que ndo. Ocorre que a divida ativa da Fazenda Publica ndo se resume aos
créditos tributarios, mas compreende, também, os de natureza diversa: € a divida ativa ndo-tributéria
(ambos s previstos pela Lei 6.830/80, artigo 2°, caput, e seu § 2°). E exatamente nesta Gltima classe de
créditos que se enquadra a multa aplicada em sentenca condenatdria penal, configurando-se receita
diversadatributaria

Muito clara, a propdsito, € aredacéo do § 2°, do artigo 39, da Lel 4.320/64, que traga as normas gerais de
Direito Financeiro: “Divida Ativa Tributaria € o crédito da Fazenda Publica dessa natureza, proveniente
de obrigacéo legal relativa atributos e respectivos adicionais e multas, e Divida Ativanéo Tributaria séo
os demais créditos da Fazenda Publica, tais como os provenientes de empréstimos compul sorios,
contribuicdes estabel ecidas em lei, multa de qualquer origem ou natureza, exceto as tributérias, foros,
laudémios, alugueis ou taxas de ocupacao, custas processuais, precos de servicos prestados por

estabel ecimentos publicos, indenizactes, reposi ¢oes, restitui cdes, alcances dos responsavels
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definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigacdes em moeda estrangeira, de sub-
rogacéo de hipoteca, fianca, aval ou outra garantia, de contratos em geral ou de outras obrigacoes legais.”

Portanto, em face do disposto no artigo 2° da Lel 6.830/80, que dispde sobre a cobranga judicial da
Divida Ativa da Fazenda Publica, a divida ativa resulta, também, de quai squer outros débitos para com o
Erario, incluindo-se, entdo, a multa aplicada em sentenca penal condenatoria; neste caso, adivida ativa
diz-se néo tributéria.

De qualquer forma, sgja divida ativa tributéria ou ndo, para que ela possa ser cobrada judicialmente €
imprescindivel que o respectivo titulo esteja devidamente inscrito, e que o crédito a ser recebido sgja
liquido, certo e exigivel, tal como o &, por exemplo, a multa penal.

Comentando a respeito do assunto, José da Silva Pacheco pergunta: “ SO abrange a divida ativa afixada
por lei federal, ou pode abranger toda e qualquer divida ativa, desde que, por forcade lei administrativa,
federal, estadual ou municipal, sgjainscritaem livro proprio?’[1]

Depois de responder afirmativamente, o autor adverte que deve a Fazenda Publica considerar tambéem
necessaria ainscri¢do regular daquela divida de natureza ndo-tributaria. Este mesmo autor, comentando
agoraal e de Execucdo Fiscal, afirma que a divida ativa néo tributéria “ abrange os demais créditos da
Fazenda Publica, tais como os decorrentes de empréstimos compul sorios, contribuicdes fixadas em le,
multas de qualquer origem ou natureza, desde que ndo sejam tributarias, foros, laudémios, aluguéis ou
taxas de ocupag&o, custas processuais.”[2]

A propésito, Seabra Fagundes escreveu gque “ as dividas ativas do Erério podem ser de duas espécies:
dividas fiscais propriamente ditas e dividas fiscais por equiparagéo legal asfiscais por forcadelei.”[3]

Observa-se, ainda, que o Decreto 10.902, de 1914, ja enumerava trés espécies de dividas ativas da
Fazenda Publica, e, entre elas, estava a“divida equiparada afiscal por forcadelel.”

Ora, aLei 9.268/96, ao modificar o artigo 51 do Cdodigo Penal, passou a considerar a multa aplicada na
sentenca criminal condenatoria como divida de valor, divida ativa da Fazenda Publica. Aliés, aredacdo
do citado dispositivo daLel Penal, como vimos acima, € clara ao sereferir “adividade vaor, divida
ativa, Fazenda Publica e legislacdo especifica.”

Jana Exposicdo de Motivos destalei, vislumbra-se, claramente, que a preocupacéo do legislador foi
adotar um procedimento mais célere e mais eficiente, exatamente o previsto naLei 6.830/80 (Diario do
Congresso Nacional, 24/08/95, p. 19.427).

Note-se que por for¢a do artigo 5° da Lei 6.830/90, a competéncia para julgar a execucao da divida ativa
da Fazenda Publica exclui a de qualquer outro juizo, inclusive o da Vara de Execucfes Penais.
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Costa e Silva, por suavez, ja escreveu: “Destarte, constituem divida ativa, aém datributéria, as
provenientes de (...) multas de tributos e de outras origens. Portanto, qualquer valor cuja a cobranca sgja
atribuida por lei a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e respectivas autarquias, sera
considerado Divida Ativa da Fazenda Publica, ndo importa a origem, tributaria ou néo tributéaria,
contanto que submetida a préviainscrigdo, consoante veremos seguidamente.” [4]

Ressalte-se que na cobranca da multa, a Fazenda Publica estara atuando como um ente do
Estado/Administracdo, fazendo valer um titulo executivo proveniente do Estado/Juiz; ambos pertencem
ao Estado, detentor do poder de punir.

Neste sentido, veja-se alicao de Fabio Fanucchi: “ Desde o instante em que o Estado obrigue o individuo
aum pagamento em moeda tendo como motivo e razdo exclusiva a préticade um ato ilicito (préticade
crime ou contravencgao, inobservancia de precos tabelados, falta de fornecimento de dados exigidos em
lei, atraso ou ndo pagamento de tributos etc.), ndo estara exercendo seu poder tributante mas, isto sim,
outro tipo de autoridade (jus puniendi).”[5]

Também assim escreveram Paulo Joseé da Costa Jr. (“Inscrita a divida correspondente a pena pecuniaria,
sera elacobradatal qual um crédito tributario, mediante execucédo fiscal”[6]) e Romeu de Almeida Salles
Jr. (“A execucdo da multa ndo se faz mais conforme os artigos 164 e seguintes da Lei de Execucéo

Penal, devendo ser promovida pela Fazenda Publica e ndo pelo Ministério Pablico.”[7]).

Aliés, adotando este entendimento, o Superior Tribunal de Justica chegou a aprovar o Enunciado 521,
agora superado: “A legitimidade para a execucdo fiscal de multa pendente de pagamento imposta em
sentenca condenatéria é exclusiva da Procuradoria da Fazenda Publica.”

N&o se diga que, sendo divida de valor, a execucdo da multa atingiria os herdeiros do condenado, ferindo
o disposto no artigo 5°, XLV, segundo o qual “nenhuma pena passara da pessoa do condenado.” Tal
dispositivo ndo pode ser considerado 6bice ao entendimento ora posto, pois “o fato de ser uma divida de
valor decorrente de uma multa penal, a ser cobrada dos herdeiros do de cujus, respeitados os limites das
forcas da heranca, ndo afaz incidir sobre o patriménio do herdeiro antes da aquisicéo da heranca, o que,
ai sim, configurada uma inconstitucionalidade, pois fariaincidir sobre o patriménio de pessoa diversao
efeito da condenacdo crimina de natureza pecuniaria. E nem se objete com o argumento de que a
aquisicdo do acervo hereditario se da na data do obito, poistal fato ndo influencia o raciocinio, hgjavista
gue o monte partivel herdado no momento da abertura da sucessdo, que corresponde a data do 6bito,
pelos herdeiros, consiste no acervo resultante dos créditos, diminuidos dos débitos existentes & época do
ohito, o que seré apurado ao depois, naforma dalegislagido em vigor.”[8]

Também ndo contraria este entendimento o fato de que aLel Complementar 79/94, que criou o Fundo
Penitenciério Nacional — (Funpen), determina, no seu artigo 2°, V, que constitui recurso do Funpen as
“multas decorrentes de sentencas penais condenatérias com transito em julgado.”. Assim, areceita

proveniente da execucédo fiscal da multairia paraum Fundo Nacional, mesmo tendo sido cobrada pela
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Fazenda Estadual. Observa-se, no entanto, que a citada lei complementar foi regulamentada pelo
Decreto 1.093/94 que determina que os recursos constitutivos do Funpen (entre os quais estéo as multas
criminais) serdo depositados pel os respectivos gestores publicos, responsaveis ou titulares legais. Nada
impede, portanto, que a Fazenda Estadual execute a divida e remeta ao Funpen o produto da
arrecadacdo, mesmo porque tais recursos poderdo reverter, novamente, aos cofres estaduais, tal como
expressamente previsto no artigo 6°, do mesmo decreto, tudo a depender de “acordos, convénios, ajustes
ou qualquer outra modalidade estabelecidaem lei.” (artigos 5° e 6°).

Outro argumento desfavoravel a este entendimento seria aimpossibilidade do executado, em umavara
sem competéncia criminal (como séo as varas da Fazenda PUblica), poder arguir em sua defesa matéria
pertinente a nulidade do processo penal originario. Acontece que o0 8 2°, do artigo 16, daLei 6.830/80,
prevé a possibilidade de que o executado, no prazo dos embargos, alegue toda a matéria Gtil a defesa,
inclusive podendo “requerer provas e juntar aos autos os documentos e rol de testemunhas.”

Por tudo quanto exposto, entendemos equivocada a posi¢ao adotada pelo Supremo Tribunal Federal,
especialmente porque contém uma contradicdo em S mesma, a saber: se amulta penal inadimplidano é
divida ativa da Fazenda Publica ndo poderia, ainda que supletivamente, ser gjuizada pela Procuradoria
da Fazenda, perante aVara da Fazenda Publica (em caso de negligéncia do Ministério Publico). Seria,
mal comparando, uma “acéo fiscal subsidiaria’.

Ao contrario, sendo divida de valor, conforme afirma o artigo 51 do Codigo Penal, ndo poderia nunca
ser executada pelo Ministério Publico, muito menos na Vara de Execucdes Penais, mesmo porque,
conforme artigo 129, 1X da Constituicéo Federal, veda-se ao Ministério Publico a“representacdo judicial
de entidades publicas.”
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