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A proporcionalidade das multastributariasnavisao do STF

O Supremo Tribunal Federal devera definir os limites que o legislador deve obedecer ao fixar as multas
a adequacdo aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

Helenilson Pontes
advogado parecerista

E antigo e recorrente o debate na Jurisprudéncia do STF acerca dos limites constitucionais que o
legislador deve obedecer ao estabel ecer multas tributarias.

A possibilidade de o Poder Judiciario reduzir as multas fiscais impostas pela Administracéo Tributaria
foi analisada pelo Plenario do STF no julgamento do RE 55.906-SP, relatado pelo Ministro Luiz
Gallotti. O Tribunal decidiu que € legitima a reducéo de multa fiscal pelo Poder Judiciario, dentro dos
critérios fixados pelalegislacéo tributéria, para evitar a suairrazoabilidade e “dar ao litigio a solucéo
maisjusta’.[1]

Este entendimento foi consolidado pelo STF em inimeros outros precedentes. No RE 57.904-SP,
relatado pelo Ministro Evandro Lins e Silva, por exemplo, assentou o STF que “pode o Judiciério,
atendendo as circunstancias do caso concreto, reduzir a sangdo excessiva, aplicada pelo Fisco.”[2]

Ja sob a égide da atual Constituicdo Federal, na ADI 551-RJ, relatada pelo Ministro IImar Galvéo,
discutiu-se a constitucionalidade de normas do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro que estabel eciam que as multas pelo ndo recolhimento de
tributos estaduais ndo poderiam ser inferiores a duas vezes 0 seu valor e, no caso de sonegacéo, ndo
inferiores a cinco vezes o0 seu valor. O Plenario da Corte declarou a inconstitucionalidade das normas
impugnadas por ofensa ao principio da vedacdo ao confisco e ao principio da proporcionalidade.
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Segundo o voto do Ministro Gilmar Mendes, “fica evidente quando se coloca que as multas, em
conseguéncia do ndo recol himento dos impostos e taxas estaduais, ndo poderéo ser inferiores a duas
vezes 0 seu valor, chegando a uma notoria desproporcdo. Portanto, penso que se pode invocar o art. 150,
inciso IV, da Constituicdo Federa e, obviamente, o principio da proporcionalidade na acepcdo que este
Tribunal tem Ihe emprestado do devido processo legal ou sentido substancial ou substantivo.”[3]

Ao andlisar 0 RE 582.461-SP, com efeito processual de Repercusséo Geral, relatado pelo Ministro
Gilmar Mendes, o Plenario do STF decidiu que a multa tributéria de caréter moratério em patamar de
20% sobre o valor do débito tributario atende ao principio da razoabilidade e ndo representa violacdo a
proibicéo do confisco.

egundo a Corte, “a aplicacdo da multa moratériatem o objetivo de sancionar o contribuinte que ndo
cumpre suas obrigacdes tributérias, prestigiando a conduta daquel es que pagam em dia seus tributos aos
cofres publicos. Assim, para que a multa moratoria cumpra sua funcéo de desencorajar a elisdo fiscal, de
um lado ndo pode ser pifia, mas, de outro, ndo pode ter um importe que Ihe confira caracteristica
confiscatoria, inviabilizando inclusive o recolhimento de futuros tributos.”[4] Vale registrar que neste
julgamento o Tribunal fixou a Tese de que “né&o é confiscatoria a multa moratoria no patamar de 20%
(Tema 214).”

N&o obstante a vasta e consolidada jurisprudéncia reconhecendo a sindicabilidade judicial da multa
tributaria fixada pelo legislador, o STF, por vezes, deixa de fazer o juizo acerca da ofensain concreto
aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, bem como da vedagdo ao confisco, com
fundamento na Simula 279 do Tribunal segundo a qual “para simples reexame de prova néo cabe
recurso extraordinario”.

Neste sentido, decidiu o Tribunal no AgReg no Al 740.631-RS, relatado pela Ministra Carmem Lucia[5]
O mesmo entendimento foi manifestado pelo STF em vérios outros casos.[6] A titulo de exemplo,
decidiu o Tribunal no AgReg no RE 760.783-SP, relatado pela Ministra Rosa Weber, que “ é necessario
um juizo de proporcionalidade entre o ilicito e a penalidade para constatacdo da violagdo do principio do
ndo confisco tributario (art. 150, 1V, da CF/1988). Pressupfe, pois, a clara delimitacdo de cada um
desses elementos. Assim, a afericdo, por esta Corte, de eventual violag&o do principio do ndo confisco,
em decorréncia da aplicacdo de multa de 100% (cem por cento) do valor do imposto devido encontra
Obice na natureza extraordinaria do apelo extremo e, em especial, no entendimento cristalizado na
SUmula 279/STF, ateor daqual, “ para simples reexame de prova ndo cabe recurso extraordinario”.[7]

Por outro lado, o Tribunal continua registrando precedentes de reducéo das multas tributarias aos niveis
jaadmitidos pela Jurisprudéncia consolidada, ou sgja, 20% sobre o valor do tributo devido, superando a
restricdo processual imposta pela Simula 279, como se observa no decidido no AgReg no Al 727.872-
RS, relatado pelo Ministro Luis Roberto Barroso, onde se reconheceu que o principio da vedagéo ao
confisco, pelo seu cardter normativo aberto, exige necessariamente um certo nivel de correlagdo com o
caso concreto. Como ndo hd um limite objetivo, €inevitavel verificar concretamente o quanto invasivo
fol 0 encargo para o contribuinte nos diversos casos.
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Segundo o relator do julgado, “a solugdo que aponta para a necessidade de reexame de provas terminaria
por inviabilizar o controle que o Supremo Tribunal Federal deve exercer sobre a matéria. O volume do
encargo deve ser passivel de ser sindicado. 1sso porque a insuportabilidade do 6nus parte também de sua
dimensdo imoderada e ndo apenas do porte de quem sofre aincidéncia da exagdo.”[8]

Assim, embora reconheca a positividade juridica dos principios da proporcionalidade e razoabilidade
como réguas de verificagcdo da adequacdo das multas tributarias a garantia constitucional da vedacdo ao
confisco bem como a competéncia do Poder Judiciério parareduzir o nivel da pena ao adequado
constitucionalmente — atual mente 20% sobre o valor do tributo devido no caso de multa moratéria—
carece a Jurisprudéncia do STF de balizas mais solidas acerca da relacéo proporcional que deve existir
entre o fato punivel, nivel daleséo ao bem juridico tutelado pelo ordenamento, base de calculo e/ou
critério adotado pelo legislador para aimposi¢cdo da multa e finamente a gradacdo da multa aplicada.

Admitindo a auséncia de critérios jurisprudenciais claros sobre o tema, o STF reconheceu a Repercusséo
Geral de vérios processos onde se discute a constitucionalidade de san¢fes tributérias, permitindo que o
Plenério da Corte possa estabel ecer marcos mais seguros acerca da liberdade de conformacgéo do
legislador face ao limite imposto pel os principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

O debate acerca do limite para afixagdo da multa moratéria em matéria tributériafoi reconhecido como
de Repercussio Gera pelo STF no RE 882.461-MG, relatado pelo Ministro Luiz Fux. Segundo a Corte,
o limite da multa fiscal moratoria, tendo em vista o disposto no artigo 150, IV, da Constituicéo Federal,
gue veda o efeito confiscatorio na seara tributaria, reveste-se de Repercussdo Geral. No caso, discute-se
a constitucionalidade de multa moratéria fixada |egal mente em 50% sobre o valor do tributo devido
(Tema 816).

Entendeu a Corte que o tema debatido neste RE ndo se confunde com o decidido, também com efeito de
Repercussdo Gera (Tema 214), no RE 582.461-SP, relatado pelo Ministro Gilmar Mendes, onde 0
Plenario decidiu que a multa tributaria de carater morat6rio em patamar de 20% sobre o valor do débito
tributario atende ao principio da razoabilidade e ndo representa violag&o a proibicédo do confisco.
Segundo a Corte, neste ultimo julgado, limitou-se a afirmar constitucionalidade da multa moratéria de
20%, nada decidindo sobre multas fixadas em patamares superiores.

O limite damultafiscal qualificada em razéo de sonegacdo, fraude ou conluio, tendo em vista o disposto
no artigo 150, 1V, da Constituicéo Federal, que veda o efeito confiscatorio na searatributéria, étema
controvertido que revelainequivoca Repercussdo Geral, segundo reconhecido pelo STF no Recurso
Extraordinario 736.090, relatado pelo Ministro Luiz Fux (Tema 863).

Discute-se, no caso, a razoabilidade da multafiscal qualificada em raz&o de sonegacéo, fraude ou
conluio, no percentual de 150% sobre a totalidade ou diferenca do imposto ou contribui¢do ndo paga,
n&o recolhida, ndo declarada ou declarada de formainexata (atual § 1° c/c oinciso | do caput do artigo
44 dale federal n° 9.430/1996), tendo em vista a vedagdo constitucional ao efeito confiscatorio na seara
tributaria e a Jurisprudéncia assentada pelo Tribunal segundo a qual a multatributaria ndo pode superar
o valor do tributo devido (ADI 551-RJ, RE 582.461-SP, RE 833.106-GO, ADI-MC 1.075).

O STF também decidira se é constitucional a multa de 50% sobre o valor do crédito objeto de pedido de
ressarcimento indeferido ou indevido e a multa de 50% sobre o valor do débito objeto de declaracéo de
compensacdo ndo homologada, tendo em vista a Repercussio Geral reconhecida no RE 796.939-RS,

re‘{,%tgaedg pelo Ministro Ricardo Lewandowski.
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[9] A matéria constitucional versada neste recurso consiste na andlise da constitucionalidade dos 88 15 e
17 do art. 74 daLei 9.430/1996, com redacéo dada pelo art. 62 daLei 12.249/2010 (Tema 736).

O STF reconheceu a Repercusséo Geral no RE 640.452-R0O, onde se debate a constitucionalidade, por
desproporcionalidade e caréter confiscatorio, de multaem valor varidvel entre 40% e 5%, sobre o valor
da operacéo praticada pelo contribuinte, por mero descumprimento de obrigacéo acessoria, isto €, multa
isolada aplicada sobre o valor de operagdo que ndo gera tributo devido (Tema 487).

Questdo semelhante, mas ndo idéntica, discute-se no RE 606.010-PR, relatado pelo Ministro Marco
Aurelio, cuja Repercussao Geral foi reconhecida pelo STF. Neste caso, debate-se acerca da
constitucionalidade, aluz dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade bem como da vedagdo
ao confisco, de normalegal que autoriza a exigéncia de multa por auséncia ou atraso na entrega de
Declaracdo de Débitos e Créditos Tributarios Federais — DCTF, apurada mediante percentual aincidir,
més a més, sobre os valores dos tributos a serem informados pelo contribuinte ou responsavel tributéarios
(Tema872)[10]

Também neste processo, o STF avaliard a constitucionalidade da eleicdo pelo legislador da base de
calculo paraa sancéo tributéria imposta pelo descumprimento de uma obrigacéo acessoria (no caso, 0
valor do tributo a ser informado na DCTF) bem como a proporcionalidade e razoabilidade do nivel da
penaimposta (2% do valor informado, por més ou fracéo, limitado a 20%).

A andlise dos processos acima citados permitira que o STF fixe as balizas para o sistema de multas
tributérias no ordenamento juridico brasileiro. E necessério que a Corte promova 0S necessarios
“distingos’ no plano do fato punivel, da natureza da sancéo, do nivel da sanc¢éo e da proporcionalidade
entre a sancdo e o objetivo perseguido pela norma sancionatoria.

No plano do fato punivel, os principios da proporcionalidade e da razoabilidade exigem a necesséria
distingéo, pelo menos, entre a) uma simples situacéo de mora tributaria e uma outra de inadimpléncia
contumaz; b) o simples atraso ou erro formal no cumprimento de um dever fiscal e afraude fiscal
dolosamente realizada e ¢) o ndo cumprimento de uma obrigacéo acessdria que ndo gera dano ao Fisco e
0 deliberado desatendimento dos deveres de colaboracdo com Fisco.

No que tange a natureza da sangdo, é necessaria a previsao de sancdes distintas relativamente a fatos
ilicitos que geram tributo devido, considerando as respectivas causas (mora, fraude), e afatosilicitos que
representam mero descumprimento de obrigagdes acessorias, sem repercussao direta no direito de
crédito publico. Quando ailicitude cometida pelo contribuinte (n&o recolhimento tempestivo do tributo
devido) gera um prejuizo ao Fisco, de maior ou menor dimensao, é razoavel que a pena corresponda a
uma proporc¢ao sobre o tributo devido (prejuizo efetivo do Fisco que representa uma lesdo objetiva ao
direito de crédito publico).
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Por outro lado, quando ailicitude tem apenas natureza formal, revela-se juridicamente irrazoavel a
fixacdo de multas incidentes sobre 0 valor do fato econdmico subjacente (valor da operacéo, valor da
informagéo a ser prestada ao Fisco, por exemplo), na medida em que o bem protegido no caso € o dever
de colaboracdo com o Fisco e ndo o direito de crédito publico. Neste caso, afigura-se mais adequado as
exigéncias juridicas da razoabilidade e da proporcionalidade a fixagcdo de multas em valor monetario
fixo, considerando aimportancia e a natureza dainformagdo néo prestada pelo contribuinte.

Fixadas estas premissas, importante também que alei tributéria permita ao 6rgao aplicador dalei
(autoridade fiscal, em primeiro plano) a adequada graduac&o do nivel da sancéo tributériaimposta ao
fato ilicito tributario. Neste particular, ndo sdo compativeis com os principios da proporcionalidade e da
razoabilidade leis tributérias que estabel ecem multas em valores proporcionais fixos sobre o valor do
tributo devido desconsiderando a) aspectos objetivos do fato ilicito, como a dimensdo da lesdo sofrida
pelo bem juridico tutelado (valor do direito de crédito publico), punindo com a mesma pena
proporcional dividas fiscais de val ores substancialmente diferentes, e b) aspectos subjetivos dailicitude,
como 0s relacionados as caracteristicas pessoais do agente infrator (antecedentes, natureza da atividade,
por exemplo), o que constitui também exigéncia do principio constitucional daindividualizacdo da pena,
assegurado constitucionalmente (art. 5°, XL V1).

O sistema sancionatério tributario vigente na ordem juridica brasileira é claramente ofensivo as
demandas juridicas impostas pelos principios da proporcionalidade e da razoabilidade e fonte de
recrudescimento dos conflitos entre os contribuintes e o Fisco brasileiro. Ao analisar, em grau processual
de Repercussdo Geral, os recursos acima referidos, terd 0 Supremo Tribunal Federal uma oportunidade
histérica para definitivamente estabel ecer os parametros normativos de conformacéo do legislador
tributario no estabel ecimento de multas tributérias em face das exigéncias impostas constitucional mente
pel os principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

[1] DJ05/08/1965, p. 1.863.

[2] DJ 24/06/1966, p. 2.379.

[3] DJ 14/02/2003, p. 39.

[4] DJe 18/08/2011.

[5] DJe 14/08/2009.

[6] A titulo de exemplo, no RE 583.516-PB, Segunda Turma, relator Ministro Ricardo L ewandowski,
DJe de 29/5/12 e no Agravo Regimental no RE 612.213-MA, Primeira Turma, relator Ministro Dias
Toffoli, DJe de 14/12/2012.
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