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RESUMO: No ambito do Direito Tributario, as sancdes politicas constituem medidas
indiretas adotadas pela Administracdo Publica para compelir os contribuintes ao
cumprimento de suas obrigacdes tributarias. Embora sejam adotadas com
frequéncia pelas diversas esferas de governo, essas sancdes, quando assim
caracterizadas, sao repudiadas pela doutrina e pelo Poder Judiciario. Mas algumas
medidas restritivas tém sido acolhidas pelo Judiciario sob o fundamento de que néo
se caracterizam como sanc¢des politicas. Um dos casos mais embleméticos decidido
na Acéo Cautelar 1657-6-RJ, quando o Supremo Tribunal Federal (STF) manteve o
cancelamento da autorizacdo especial para fabricacdo e comercializacdo de
cigarros por parte de empresa que se achava em inadimplancia. O entendimento da
Suprema Corte foi nosentido de que tal medida n&o caracterizava sancao politica,
pois a inadimpléncia da empresa revelava um comportamento anticoncorrencial que
acarretava graves prejuizos ndo apenas a Fazenda Publica, mas também aos
demais concorrentes do setor.
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ABSTRACT: In the scope of the Tax Law, the political sanctions are indirect
measures adopted by the Public Administration to compel the taxpayers to the
fulfillment of their tributary obligations. Although frequently adopted by the various
spheres of government, these sanctions, when so characterized, are repudiated by
doctrine and by the Judiciary. But some restrictive measures have been accepted
by the judiciary on the grounds that they are not characterized by political sanctions.
One of the most emblematic cases decided in Action Cautelar 1657-6-RJ, when the
Federal Supreme Court (STF) maintained the cancellation of the special
authorization for the manufacture and sale of cigarettes by a company that was in
default. The Supreme Court's understanding was that such a measure did not
characterize political sanction, since the company's default was an anticompetitive
behavior that caused serious damages not only to the Public Treasury, but also to
other competitors in the sector.

Keywords: Sanctioning Power. Administrative Sanction. Political Sanction. Free
competition.
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1. Introducéao

O presente artigo versa sobre as san¢Bes administrativas no Direito
Tributario brasileiro e, especialmente, analisa o emprego das sancdes politicas,
definidas como medidas restritivas aplicadas aos contribuintes inadimplentes como
forma indireta para leva-los ao cumprimento das obrigacdes tributarias.

O tema ganha importancia na medida em que, com frequéncia, inUmeras
medidas dessa natureza sao criadas e aplicadas pelas diversas esferas de
governos, com a finalidade de conferir maior eficacia a arrecadacgéo dos tributos no
Brasil.

A doutrina e a jurisprudéncia brasileira repudiam, por considerar
inconstitucionais, quaisquer medidas que venham configurar san¢do politica.
Porém, ha medidas que, conquanto apresentem semelhan¢do com as denominadas
sancdes politicas, sao legitimadas pelo Poder Judiciario quando enteendido que as
mesmas nao configuram tais sanc¢des. Todavia, ndo ha elementos claros e objetivos
que permitam, a priori, diferenciar as medidas sancionatérias legitimas das
repudiadas sancdes politicas.

No Brasil, as primeiras sanc¢des politicas remontam a década de 1930, época
em gue o Pais vivenciava um regime de excecdo. Essa heranca ditatorial rendeu
acerbadas manifestacdes de repudio a tais sancbes. Mesmo assim, o Poder
Judiciario vem reconhecendo a legitimidade de algumas medidas restritivas de
direitos, diferenciando-as das sanc¢fes politicas. A diferenciacdo entre umas e
outras gira em torno dos principios da proporcionalidade, da razoabilidade, do
devido processo legal, da livre iniciativa, da livre concorréncia e de outros valores

constitucionais.
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Numa situacdo recente e embleméatica em funcéo de sua redicalidade (A¢éo

Cautelar 1657-6-RJ)!, o STF reconheceu a validade de uma decisdo administrativa
da Receita Federal que cancelou a autorizacdo especial para fabricacdo e
comercializacado de cigarros em razao da inadimplancia da fabricante quanto ao
pagamento de tibutos federais, notadamente do imposto sobre produtos
industrializados (IPl). A medida revelava-se radical porque, de certa forma,
acarretava o fechamento da empresa devedora. Na decisdo, que estava em
completo desalinho com os precedentes daquela Corte Suprema, pesou o fato de
que o comportamento da empresa representava uma grave afronta ao principio da
livre concorréncia, prejudicando os demais agentes econdmicos que atuavam no
setor tabagista.

O objetivo do presente artigo é promover uma revisao de literatura a respeito
do tema, oferecendo uma visdo geral da matéria, sem a pretensdo de esgotar ou
mesmo aprofundar a andlise das controvertidaas sancdes politicas.

Trata-se de presquisa bibliografica que envolve, dentre outros temas, o poder
sancionador do Estado e seus limites, as sancdes tributarias, e, especialmente, as
medidas restritivas de direitos que costumam ser caracterizadas como sangdes
politicas, destacando-as de outras medidas que, na visdo dos tribunais brasileiros,
nao se enquadram nessa categoria, sendo, por isso mesmo, legitimadas pela ordem
juridica nacional.

Ao analisar os posicionamentos da doutrina e da jurisprudéncia em torno das
medidas restritivas de direitos adotadas com o propésito de incrementar a
arrecadacdo, serd possivel identificar as caracteristicas que diferenciam as
repudiadas sancdes politicas de outras medidas que vem sendo legitimadas pelos

tribunais.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AC 1657-6-RJ. Rel. Min. JAQUIM BARBOSA. Rel.
Acdrdio: Min. CESAR PELUSO. Julg. 27/06/2007, DJ 25/09/2007.
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O trabalho esta estruturado em quatro itens. O primeiro d4 enfoque ao poder
administrativo sancionador com as limitagcdes que lhe séo inerentes e a estrutura
|6gica da regra sancionatoria. O segundo item analisa as sanc¢des tributarias e suas
principais caracteristicas. O terceiro tépico contempla as sanc¢fes politicas
tributarias, as quais séo estudadas a luz da doutrina e da jurisprudéncia brasileira,
gue tem afastado algumas medidas restritivas de direitos, por identificar nelas
alguma afronta a ordem juridica, muito embora venha considerando legitimas
muitas outras, por entender que ndo desbordam dos valores e dos principios
constitucionais.

Em geral, como critérios diferenciadores das sancdes politicas com relacéo
a outras medidas restritivas, sdo utilizados os principios da proporcionalidade e da
razoabilidade, considerando-se vélidas as restricbes que, por se mostrarem
razoaveis e proporcionais, ndo afrontam o ordenamento juridico.

No ultimo tépico, analisa-se a Acdo Caultelar 1657-6-RJ, na qual o STF,
utilizando-se do instituto juridico do distinguinshing, identificou na questédo
peculiaridades que justificaram uma decisdo contraria aos pronunciamentos

reiterados daquela Corte sobre a matéria.

2. Poder administrativo sancionador

2.1 Conceito

No Estado de Direito — que surgiu para prevenir o arbitrio — toda acéo estatal
encontra-se fundamentada e delimitada pelo ordenamento juridico. Segundo Max
Weber, o poder sancionador do Estado tem sua origem no monopdlio da violéncia
exercido pelo Estado moderno, sendo esta uma das principais conquistas dessa
era. A soberania estatal se concretiza por meio da forca, que se revela na coercao

resultante do exercicio legitimo dos poderes constituidos. Para Weber, o Estado
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moderno é a comunidade humana que, dentro dos limites de determinado territério,
reivindica o monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica. Foi assim que o Estado
se transformou na Unica fonte legitima do direito a violéncia.?

Conforme Roque Carraza, a Unido, os Estados-membros, 0s municipios e o
Distrito Federal, ao fazerem uso de suas competéncias tributarias, sao obrigados a
respeitar os direitos e as garantias individuais dos contribuintes, resguardando os
direitos publicos subjetivos que Ihes séo constitucionalmente assegurados.?

Para Tobias Barreto, o fundamento do direito de punir do Estado € um dos
elementos formadores do conceito geral de sociedade.* Nesta mesma linha, Salo
de Carvalho entende que o projeto politico de legitimacdo dos Estados modernos
se sustenta na justificacdo da centralizacdo do poder e, especialmente, na
justificacdo da imposicdo de sancdes.®

O Estado pode muito, mas ndo pode tudo. Seu poder sancionador ndo €
ilimitado. Assim como o poder de tributar esta sujeito as limitacdes decorrentes das
imunidades e dos principios constitucionais tributarios, da mesma forma o poder
administrativo sancionador dos detentores de competéncia tributaria encontra
limitacdes que derivam da ordem constitucional e demais normas que integram o

ordenamento juridico. Segundo Bandeira de Mello, é proprio do Estado de Direito

2 WEBER, Max. Ciéncia e politica: duas vocagdes. Traducdo de Lebnidas Hegenberg e Octany Silveira da
Mota. S&o Paulo: Editora Cultrix, 1999, p. 56.

3 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p. 388-389.

4 BARRETO, Tobias. Fundamentos do direito de punir. in Revista dos Tribunais, v. 727, S0 Paulo: Revista
dos Tribunais, 1996.

5 CARVALHO, Salo de. Penas e medidas de seguranca do direito penal brasileiro: fundamentos e aplicacdo
judicial. S8o Paulo: Saraiva, 2003, p. 40.
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subordinar o exercicio do poder publico & obediéncia de normas adrede concebidas,
prevenindo, com isso, o uso desatado ou descomedido desse poder.®

Nas licbes de Gustavo Masina, o poder administrativo sancionador deve
obediéncia as normas advindas da Constituicdo Federal, estabelecidas em
principios e valores que servem como verdadeiras travas a atuacao sancionatoria.
A liberdade, a seguranca, a igualdade e a justica constituem um arcabouco
axiolégico sob a forma de sobreprincipios juridicos que se prestam a proteger 0s
direitos e as garantias individuais constitucionalmente assegurados.’

A existéncia de lacunas no Direito Tributario sancionador brasileiro, no
tocante as regras gerais, abre espaco para uma intensa aplicacdo dos principios
gerais de Direito e de sobreprincipios constitucionais, como instrumentos de
limitac&o desse poder.

Conforme Gustavo Masina, "no cumprimento de sua funcéo integrativa, os
chamados principios gerais de Direito, especialmente aqueles mais identificados
com o Direito Publico, servirdo como limitadores do poder sancionatério dos entes
tributantes".®

Segundo Humberto Avila, os sobreprincipios do Estado de Direito, da
seguranca juridica, da dignidade humana e do devido processo legal, como
sobreprincipios que sdo, atuam com grande amplitude, exercendo um papel
articulador com outros principios, que devem atuar de forma complementar sobre o

caso concreto, em mutua afetacéo.®

® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O principio da legalidade e algumas de suas consequéncias para o direito
administrativo sancionador. Revista Latino-Americana de Estudos Constitucionais, nimero 1, Belo Horizonte,
2003, p. 73.

" MASSINA, Gustavo. Sances Tributarias: definicdo e limites. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 187.

8 MASSINA, Gustavo. Sancoes Tributarias: definicdo e limites. Sdo paulo: Malheiros, 2016, p. 188.

® AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sdo Paulo, Saraiva, 2010, p. 47.
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Os sobreprincipios e os principios que limitam o poder administrativo
sancionador do Estado serdo enfocados no presente estudo tdo logo analisada a

estrutura légica da regra juridica sancionatoria.

2.2. A Regra Sancionatoria: estrutura légica

A coacao € uma das principais caracteristicas do Direito e se efetiva atraves
do poder administrativo sancionador do Estado. A vida em sociedade exige o
estabelecimento de deveres e regras de convivéncia que, quando inobservados,
acarretam a aplicacdo de sanc¢Oes previamente estabelecidas, as quais afetam a
liberdade, a propriedade e outros direitos.

Nas licbes de Paulo de Barros Carvalho, o termo sancao apresenta multiplos
sentidos, significando, dentre outras coisas, (i) a pena privativa de liberdade
aplicada ao infrator; (ii) o consequente da norma geral e abstrata; ou, ainda, (iii) a
norma que tem como antecedente a tipificacdo de um ilicito.°

A estrutura da norma sancionatéria segue a mesma légica da regra matriz de
incidéncia tributaria, apresentando uma hip6tese descritora de um fato e uma
consequéncia prescritora de vinculo juridico que ha de se formar entre dois sujeitos.
A proposicao-hipétese estd ligada a proposicdo-tese, ou consequéncia, pelo
conectivo "dever ser" na sua funcdo neutra, enquanto outro conectivo dedntico,
modalizado nas formas "permitido”, "obrigado" ou "proibido"”, une os sujeitos da
relagdo - credor e devedor. O antecedente sancionatério descreve fato ilicito
qualificado pelo descumprimento de dever estipulado no consequente da matriz de

incidéncia.l?

10 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2008, p.
758.

L CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2008, p.
758-759
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A infracéo tributéria € uma conduta antijuridica, pois consiste na transgressao

do mandamento prescrito na norma. Nas sancdes pecuniarias (multas fiscais), o
liame apresenta natureza obrigacional, diferindo das san¢des ndo pecuniarias, as
quais tem por objeto um fazer ou um nao fazer, ndo apresentando vinculo
obrigacional.'?

Além dessa aproximacdo com a regra matriz de incidéncia tributaria, ha
também similaridade entre a estrutura da regra das sancdes administrativas e a
estrutura das normas penais. Para Salo de Carvalho, a norma penal é formada pela
unido de dois preceitos: o preceito primario, descritivo de uma conduta proibida; e
0 preceito secundario, que prescreve uma puni¢cao para quem pratica a conduta
proibida. Para esse autor, a auséncia do preceito secundario aproxima a regra
juridica das normas morais ou das prescri¢des éticas, sendo a san¢ao o traco que
distingue o Direito de outras instancias informais de controle social.'?

A norma sancionatéria, tal como a regra matriz de incidéncia, apresenta, em
seu antecedente, trés critérios, a saber: (i) critério material, que consiste numa
conduta que infringe um dever juridico; (ii) critério espacial, relacionada ao lugar em
que se da a conduta; e (iii) critério temporal, referente ao momento em que se
considera ocorrido o ilicito.

No consequente, da mesma forma que ocorre em relacao a regra matriz de
incidéncia, a norma sancionatoria apresenta dois critérios, a saber: (i) critério
pessoal, que corresponde aos sujeitos ativo e passivo da relacao juridica; e (ii)
critério quantitativo, representado por uma base de célculo e pela aliquota.

Os instrumentos que delimitam o poder administrativo sancionador, revelados

sob a forma de principios ou de preceitos normativos, séo a seguir enfocados.

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2008, p.
759.

13 CARVALHO, Salo de. Penas e medidas de seguranca no direito penal brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2013,
p. 39.
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2.3 LimitagOes ao Poder Administrativo Sancionador

A semelhanca do que ocorre com relacdo ao poder de tributar — que tem
limitacdes decorrentes dos principios constitucionais tributarios e das imunidades
tributérias — o poder administrativo sancionador também apresenta limites.

Conforme Gustavo Masina, as limitacdbes do poder administrativo
sancionador do Estado sdo decorrentes de sobreprincipios e de normas
constitucionais, dos principios gerais do Direito e dos postulados normativos.
Todavia, todos esses principios e postulados decorrem do Estado de Direito, o qual
“imp&e a conclusao de que os principios juridicos e os postulados normativos devem
ser aplicados diretamente como limitacdes ao poder administrativo sancionador dos
entes tributantes”.*4

O poder punitivo deve também respeitar procedimentos formais. Ao mesmo
tempo em que o ordenamento juridico sanciona 0os comportamentos contrarios a
ordem juridica positiva, atribuindo as autoridades publicas investidas de
competéncia estatal o poder-dever de identificar e punir esses comportamentos,
delimita também o poder sancionador, conferindo direitos e garantias fundamentais
ao contribuinte.'®

Se ha limites no tocante a instituicdo de sancbes, ha também no que
concerne a sua aplicacdo. Os valores constitucionais sédo balizas que ndo podem
ser ignoradas, quer pelos legisladores, quer pelos intérpretes e aplicadores do
Direito.

A Constituicdo Federal esta repleta de valores. No seu preambulo séo

enunciados os valores da liberdade, da seguranca, da igualdade e da justica; e, no

14 MASSINA, Gustavo. SangOesTributarias: definicdo e limites. Sdo paulo: Malheiros, 2016, p. 187.
15 BRAGA, Paulo Cesar. Sancdes fiscais: compéndio sobre infragdes e penalidades tributarias. Ribeirdo Preto:
Editora Arroba Ltda, 2013, p. 69-70.
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art. 5°, sdo garantidos os direitos a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, dentre outros.

Referindo-se ao posicionamento consolidado no Tribunal Supremo da
Espanha, Eduardo Enterria e Tomas-Ramén Fernandez lecionam que muitos
principios inspiradores da ordem penal sdo aplicaveis, com certo matiz, ao Direito
Administrativo sancionador e, deste modo, € suprida a auséncia de um quadro
normativo geral que defina os principios gerais de funcionamento das sancodes
administrativas.'®

Além dos diversos principios insculpidos na Constituicdo Federal, devem os
agentes publicos observar outros principios que sdo acrescentados no plano das

normas infraconstitucionais.’

16 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de direito administrativo. Tradutor
José Alberto Froes Cal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 192,

17 Constituicdo Federal: Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: | - homens e mulheres sdo iguais em direitos e
obrigagdes, nos termos desta Constituicdo; Il - ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei; (...).

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedeceré aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: | - soberania nacional; Il - propriedade privada; 111 - fungdo social
da propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive
mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos
de elaboracdo e prestacdo; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003) VI - reducéo das
desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas
de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais. (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995).

Paréagrafo Gnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente
de autorizacdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei. (BRASIL, 1988).

Lei 9784/99:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacéo,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico
e eficiéncia.
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Assim, partindo da concepcdo de Estado de Direito como sobreprincipio
unificador, sdo analisados alguns principios e postulados normativos que se
apresentam como limitacGes a instituicdo das san¢cfes administrativas tributarias e

a aplicacdo das mesmas.

2.3.1 Principio da legalidade

No Estado de Direito a atuacdo da Administracdo Publica passou a estar
jungida a ideia de legalidade. A Constituicdo Federal positiva o principio da
legalidade, seja de forma genérica®, seja em sentido especifico.® Nas licbes de
José Afonso da Silva, a legalidade é o principio basilar do Estado Democrético de
Direito, que se subordina a Constituicdo e funda-se na legalidade democrética, com
sujeicdo ao império da lei.?°

Para Hugo de Brito Machado, muito embora as normas infra legais possam
estabelecer as denominadas obrigacdes acessorias, as penalidades a serem
aplicadas pelo eventual descumprimento dessas obrigagdes somente podem ser
cominadas pela lei.?*

Da mesma forma que se d4 no campo penal, no Direito Administrativo
sancionador apenas a lei pode tipificar infra¢cées e cominar penalidades. E o que se

depreende do disposto no art. 97, V, do CTN, que dispbe: "somente a lei pode

18 Constituicdo Federal: Art. 5°, Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei; e art. 5°, XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagéo
legal; (BRASIL, 1988).

19 Constituicdo Federal: Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o
estabeleca; (BRASIL, 1988).

20 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 81.

2L MACHADO, Hugo de Brito. Comentarios ao Cédigo Tributario Nacional. Atlas, 2004, v. 2, p. 64.
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estabelecer (...) a cominacéo de penalidades para as a¢des ou omissdes contrarias
a seus dispositivos, ou para outras infracdes nela definidas".

A jurisprudéncia patria € remansosa no sentido de que somente a lei pode
descrever infragdo administrativa e impor penalidade. Apesar dessa unanimidade
nas esferas doutrinaria e jurisprudencial, ndo é raro o contribuinte se deparar com
a imputacdo de sancdes estabelecidas pelo Poder Publico por atos infra legais.
Esse fato resta evidenciado nas abundantes manifestacdes do Poder Judiciario
sobre o tema. Sobre essa questdo, assim se manifestou o Tribunal Pleno do STF

na ADI-MC 1823-1/DF:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 5°, 8°, 9°, 10,
13, §I°, E 14 DA PORTARIA N° 113, DE 25.09.97, DO IBAMA.

Normas por meio das quais a autarquia, sem lei que o autorizasse,
instituiu taxa para registro de pessoas fisicas e juridicas no Cadastro
Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou
Utilizadoras de Recursos Ambientais, e estabeleceu sancdes para
a hipétese de inobservancia de requisitos impostos aos
contribuintes, com ofensa ao principio da legalidade estrita que
disciplina, ndo apenas o direito de exigir tributo, mas também o
direito de punir.

Plausibilidade dos fundamentos do pedido, aliada a conveniéncia de
pronta suspensao da eficacia dos dispositivos impugnados.
Cautelar deferida.?

Na esfera penal ou na esfera administrativa, o principio € o mesmo: somente
a lei pode tipificar infracdes e cominar penalidades. A necesséria observancia do

principio da legalidade em matéria tributaria penal?3 tem previsdo expressa no art.

22BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI-MC 1823/DF. Rel. Min. ILMAR GALVAO. Julg.
30/04/1998, DJ 16/10/1998.

23 Denomina-se direito tributario penal a parte do direito tributario que trata das infragdes administrativas e das
respectivas penalidades cominadas. O direito tributario penal ndo se confunde com o direito penal tributério,
que corresponde & parte do direito penal que regula os crimes contra a ordem e administracdo tributérias e
comina penas.
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97, V, do CTN, que dispde: “somente a lei pode estabelecer (...) a cominagdo de
penalidades para as acfes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para

outras infracdes nela definidas”.?*

2.3.2. Principio da irretroatividade

No Direito Tributario, como preconizado na Teoria Geral do Direito, a
irretroatividade da lei € a regra. A retroatividade somente € cabivel em situacdes
especificas. Ao lado da legalidade, a irretroatividade da lei tem como objetivo
garantir o sobreprincipio da seguranca juridica. A Constituicdo Federal impde que o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada estejam protegidos contra
a acao do legislador. Ai esta a previsdo genérica do principio em comento.?®

No que tange a criacdo e a majoracdo dos tributos, ha previsdo especifica
contra a retroatividade das normas tributarias.?® Todavia, no campo das infracdes
tributarias, dada sua afinidade com a seara penal, aplica-se, como regra, a
irretroatividade da lei sancionatoria, sendo possivel afirmar que ndo héa infracdo
administrativa sem lei anterior que a defina, nem sangdo administrativa sem

cominacgéo legal prévia?’, muito embora se admita a retroatividade benigna em

2 BRASIL. Cadigo Tributario Nacional. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm> Acesso em: 28 Mar 2017.

25 Constituicdo Federal: Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XXXVI - a lei ndo prejudicard o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada; (BRASIL, 1988).

% Constituicdo Federal: Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) Il - cobrar tributos: a) em relagdo a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado; (BRASIL, 1988).
27 Constituicdo Federal: Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, a
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matéria de infracdo e de sancao. Dessa forma, as leis mais graves ndo retroagem
para alcancar infracbes ocorridas antes de sua vigéncia, mas as normas mais

benignas retroagem em beneficio do infrator.?8

2.3.3 Principios da presuncgéo de inocéncia e do in dubio pro reo

O poder administrativo sancionador esta vinculado ao principio constitucional
da presuncdo de inocéncia, segundo o qual, ninguém podera ser considerado
culpado até o transito em julgado de sentenca penal condenatéria.?® Segundo Maria
Angela Padilha, a aplicacéo deste principio esta intimamente relacionada com o
devido processo legal, pelo qual, além de julgamento justo, o infrator deve ter
asseguradas as garantias que Ihe permitam impugnar as pretensdes da Fazenda
Publica, tais como a igualdade entre as partes, a producao de provas e 0S recursos
inerentes ao processo.*

Para Regina Costa, a presuncao de inocéncia esta conectada a exigéncia da
verdade material, de modo que o Estado, ao legislar sobre sancdes tributarias ou

ao aplicar a legislacao tributaria, deve sempre buscar a verdade material dos fatos

igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que
o defina, nem pena sem prévia cominagdo legal; (BRASIL, 1988).

28 CTN: Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito: | - em qualquer caso, quando seja expressamente
interpretativa, excluida a aplicacdo de penalidade & infracdo dos dispositivos interpretados; Il - tratando-se de
ato nao definitivamente julgado: a) quando deixe de defini-lo como infracdo; b) quando deixe de trata-lo como
contrério a qualquer exigéncia de agdo ou omissao, desde que ndo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado
em falta de pagamento de tributo; ¢) quando Ihe comine penalidade menos severa que a prevista na lei vigente
ao tempo da sua préatica (BRASIL, 1966).

29 Constituicdo Federal: Art. 5°. (...) LVII - ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado de
sentenca penal condenatoria; (BRASIL, 1988).

3% PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As san¢es no direito tributario. Sao Paulo: Noeses, 2015, p. 156.
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e nao se apropriar de presunc¢des absolutas. A presuncdo que deve prevalecer é a
de inocéncia e ndo a de culpa. 3!

A presuncdo de inocéncia € complementada pelo principio do in dubio pro
reo. Nos termos do art. 112 do CTN, sempre que houver davida quanto a aplicacao
uma regra sancionatoéria que defina infragdes ou comine penalidades, a regra deve
ser interpretada da forma que mais favoreca o infrator no tocante a materialidade
do fato, a imputabilidade e a punibilidade, bem como quanto a natureza da infracédo
e a sua graduacéo.

Dessa forma, havendo duvida acerca da sancdo aplicavel e de sua
graduacéo, impde-se a construcdo da norma sancionatoria individual mais favoravel

ao infrator e adaptada as circunstancias objetivas e subjetivas do caso concreto.3?

2.3.4 Principio da vedacéo ao confisco

O principio da vedacédo ao confisco encontra-se enunciado na Constituicdo
Federal referindo-se apenas aos tributos. Para Roque Carrazza, a tributacdo nao
pode agredir a propriedade privada a ponto de fazé-la desaparecer, pois, desse
modo, o tributo estaria assumindo feicdo confiscatoria. Na atual sistemética
constitucional, o confisco sé é admitido em situacdes muito especificas disciplinadas
na lei, tendo sempre conotacdo sancionatdria. Este é o caso da expropriacao de

glebas onde estejam sendo cultivadas culturas ilegais de plantas psicotropicas.3?

31 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituigdo e Cddigo Tributario Nacional. S&o Paulo:
Saraiva, 2009, p. 288.

2 pPADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As san¢es no direito tributario. Sao Paulo: Noeses, 2015, p. 158.
33 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributério. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p. 360.
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Embora a Constituicdo se refira apenas aos tributos confiscatorios, a

jurisprudéncia do STF estendeu a aplicacdo desse postulado também as multas,

guando se mostram desarrazoadas:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
TRIBUTARIO. MULTA FISCAL. PERCENTUAL SUPERIOR A
100%. CARATER CONFISCATORIO. ALEGADA OFENSA AO
ART. 97 DA CONSTITUICAO. INEXISTENCIA. AGRAVO
IMPROVIDO. | — Esta Corte firmou entendimento no sentido de que
sdo confiscatdrias as multas fixadas em 100% ou mais do valor do
tributo devido. Il — A obediéncia a clausula de reserva de plenario
nao se faz necessaria quando houver jurisprudéncia consolidada do
STF sobre a questdo constitucional discutida. IlI — Agravo
regimental improvido.3*

Dessa forma, as sanc¢0des tributarias ndo poderdo acarretar a supressao total

ou substancial da propriedade, pois, se assim for, estara violando o principio que

proibe o confisco. Ressalte-se que eventuais efeitos confiscatorios de tributos ou

mesmo de multas € de dificil configuracdo, dada a auséncia de critérios legais

objetivos, ficando ao alvedrio do Poder Judiciario definir, em cada caso, se ha ou

nao esse efeito de confisco.

Dentre os critérios que sinalizam um carater confiscatorio, Aliomar Baleeiro

aponta os seguintes: (i) tributos que possam absorver parte consideravel do valor

da propriedade; (ii) tributacdo que venha aniquilar a empresa ou impedi-la do

exercicio de atividade licita e moral.®®

2.3.5 Principios da razoabilidade e da proporcionalidade

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. RE 748257/AgR/SE. Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI. Julg. 06/08/2013, DJe 20/08/2013.
BBALEEIRO, Aliomar. Limitages constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997,

p. 564.
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A razoabilidade encontra alusdo constitucional no art. 5°, LIV, que dispde:
"ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”.
Segundo Regina Costa:

A razoabilidade, com a proporcionalidade nela contida, é medida em
relacdo ao interesse publico especifico. A razoabilidade deve ser
tomada como aquilo que a sociedade pode admitir como uma das
solucbes possiveis para 0 caso concreto; € o padrdo social a
respeito de certas condutas e, portanto, s6 pode ser aferida em
funcdo da realidade, de um contexto determinado.®®

Para Humberto Avila, h&a trés acepcbes para a razoabilidade, a saber: (i)
diretriz para adequacdo do caso concreto com a norma geral; (i) diretriz para
vincular a norma a realidade a que ela se reporta, ou seja, a congruéncia entre a
medida adotada e o fim que a mesma pretende atingir; e (iii) relacdo de equivaléncia
entre duas grandezas.®’

Nos termos da lei que regula o processo administrativo no ambito federal, a
Administracdo Publica deve observar a adequacéao entre meios e fins, sendo vedada
a imposicao de obrigacdes, restricbes ou sancfes em medida superior aguelas
estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico.38

Segundo Canotilho, o principio da proporcionalidade se desdobra em trés
dimensdes. A primeira delas é a adequacéao, que impde que a medida adotada para

a realizacao do interesse publico seja apropriada para a prossecucao dos fins a ele

36 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicdo e Cadigo Tributario Nacional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 288

STAVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 103.

38 Lei 9784/1999: Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia. Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de: (...) VI - adequacdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigaces, restricdes e
san¢des em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico;
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subjacentes. A segunda dimenséo é a da necessidade, segundo a qual, para que a
medida seja considerada proporcional, ndo pode haver outro meio igualmente eficaz
e menos desvantajoso para os cidadaos. A terceira dimensao desse principio € a
proporcionalidade em sentido estrito, que equivale a justa medida. Para cumprir
essa exigéncia, além da medida se mostrar adequada e necessaria para alcancar
determinado fim, € preciso também que o resultado obtido com a intervencao seja
proporcional a carga coativa da medida. Trata-se de equacionar 0os meios e os fins
mediante juizo de ponderacéo.3®

Para Maria Angela Padilha, o postulado da proporcionalidade tem papel
fundamental na compreensdo dos abusos praticados pelo poder publico, pois o
poder de tributar, conquanto conferido pela Constituicdo Federal, ndo outorga ao
Estado o poder de suprimir direitos fundamentais, mesmo quando hd, por parte dos
contribuintes, eventual descumprimento dos deveres tributarios. Um erro ndo pode
ser corrigido com a préatica de outro erro.4°

O mesmo se aplica a esfera sancionatéria. Nao pode o Estado, sob o pretexto
de sancionar condutas indesejaveis, suprimir direitos e garantias individuais ou

afeta-los de forma irrazoada e desproporcional.
3. Sancbes administrativas tributéarias
No plano juridico, sancdo é consequéncia indesejavel atribuida aquele que

adota um comportamento contrario a ordem juridica. Alfredo Becker define sancéo

como dever preestabelecido por uma regra juridica, utilizada pelo Estado para

39 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1993, p. 262-263.
4 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sances no direito tributario. Sao Paulo: Noeses, 2015, p. 172.
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impedir ou desestimular diretamente um ato ou um fato que a ordem juridica
proibe.4!

Segundo Eduardo Enterria, sancdo € o mal infligido pela Administracdo a um
administrado como consequéncia de uma conduta ilegal, consistindo este fim aflitivo
da sancao na privacdo de um bem ou de um direito, ou ainda na imposi¢céo de uma
multa.*?

Nas licobes de Kelsen, o Direito € uma ordem coativa que prescreve
determinada conduta humana sob cominacdo de atos coercitivos tais como a
privacdo da vida, da liberdade e da propriedade, sendo este mal aplicado sob
determinados pressupostos. A coacao juridica € efetivada mesmo contra a vontade
do infrator e, quando se fizer necessario, com o emprego da forca fisica.*®

Para Hugo de Brito Machado, a sancéo integra a estrutura da norma juridica,
que assim se expressa: “dado o fato temporal, deve ser a prestacao; e, dada a hao
prestacao, deve ser a sancao”.

As sanc0es tributarias se dividem em penais e administrativas. As primeiras
encontram-se tipificadas nas leis penais e correspondem as penas e as medidas de
seguranca a serem aplicadas judicialmente a quem incorrer em alguma pratica
delituosa tipificada como crime ou contravencao.

As sancbes administrativas apresentam caracteristicas diversas que, na
visdo de Fabio Medina Osdério, se resumem em quatro elementos fundamentais: (i)
subjetivo (autoridade administrativa); (ii) objetivo (efeito aflitivo); (iii) teleoldgico

(finalidade repressora); e (iv) formal (natureza administrativa).**

41 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributério. 4. ed. S8o Paulo: Noeses, 2007, p. 545.

“2 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de direito administrativo. Tradutor
José Alberto Froes Cal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 187.

43 KELSEN, Hans. Teoria purado Direito. Tradugdo de Jodo Batista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1998, p. 48-49.

4 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sncionador. So Paulo: revista dos Tribubais, 2000, p. 56.
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No tocante ao elemento subjetivo, embora, a rigor, as sanc¢des impostas por
autoridades administrativas sejam de natureaza administrativa, autoridades judiciais
podem também, em havendo previsdo legal, aplicar sancdes administrativas
quando estdo no exercicio da fungéo administrativa. E isso que ocorre nas esferas
politica, eleitoral, contratual e no Direito do Menor. Nesse sentido, adverte Fabio
Medina Osorio:

Nao configura, portanto, elemento indissociavel da sancao
administrativa a figura da autoridade administrativa, visto que
podem as autoridades judiciarias, de igual modo, aplicar essas
medidas punitivas, desde que outorgada, por lei, a respectiva
competéncia repressiva, na tutela de valores protegidos pelo direito
administrativo.*®

O efeito aflitivo da sancéo representa o mal, o sofrimento e a dor que a
medida sancionatdria acarreta ao infrator. Nas palavras de Medina Osério, “sancéo
€ um mal, um castigo, e, portanto, implica um juizo de privacdo de direitos,
imposicao de deveres, restricdo de liberdades, condicionamento, ligados, em seu
nascedouro existencial, ao comentimento (comprovado) de um ilicito
administrativo”.46

No que diz respeito ao elemento teleoldgico da sancdo administrativa, para
0s que admitem apenas as finalidades repressoras e punitivas, medidas que nao
estejam direcionadas a uma punicdo, mas a outros objetivos, ficam excluidas do
conceito de san¢cdo administrativa. Esse € o principal critério utilizado pela doutrina
para distinguir as sancdes administrativas de outras medidas, também
administrativas, a saber:

a) medidas de policia, que apresentam carater preventivo com vista a

preservacao do interesse publico, ndo se revestindo de natureza punitiva;

45 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sncionador. Sdo Paulo: revista dos Tribubais, 2000, p. 63-
64.
4 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sncionador. Sdo Paulo: revista dos Tribubais, 2000, p. 74.
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b) medidas rescisorias, que se prestam a desconstituir atos ou contratos

administrativos;

c) medidas de ressarcimento ao erario, que mais se aproximam da

responsabilidade civil;

d) medidas coativas e preventivas adotadas pela Administragdo Publica na

execucao das leis, com vista a evitar a violagdo da ordem juridica.*’

Considerando os elementos que sdo inerentes a sancdo administrativa,
Medina Osoério formula a seguinte definicao:

Consiste a sancéo administrativa, portanto, em mal ou castigo com
alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela
Administracdo Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario
ou por corporagdes de direito publico, a um administrado, agente
publico, individuo ou pessoa juridica, sujeitos ou ndo a especiais
relacdes de sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma
conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade
repressora ou disciplinar, no ambito da aplicacédo formal ou material
do Direito Administrativo.48

Considerando as sancdes em seu sentido geral, Hugo de Brito Machado as
agrupa em quatro categorias, a saber: (i) sancdes pecuniarias ou multas; (ii)
sangdes como instrumentos para obter a prestacao devida; (iii) sancdes restritivas
de liberdade; e (iv) san¢ées politicas.*®

Por outro lado, ao se reportar as sancdes administrativas, Daniel Ferreira as
classifica em quatro grupos, a saber:

a) sancoes restritivas de liberdade, como as prisées militares;

b) sancdes restritivas de atividades, que correspondem as sanc¢des politicas,

a inabilitacdo, a perda ou suspenséo de direito, a interdicdo ou fechamento

47 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sncionador. S&o Paulo: revista dos Tribubais, 2000, p. 96.
48 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sncionador. S&o Paulo: revista dos Tribubais, 2000, p. 80.
4 MACHADO, Hugo de Brito. Teoria geral do direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 387-388.
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de estabelecimentos, a intervencdo administrativa e & suspenséo do direito

de licitar ou de contratar;

c) sancOes restritivas de patriménio moral, consistindo nas adverténcias e

representacoes;

d) sancgles restritivas de patrimonio econémico, como perda de bens,

podendo caracterizar tipicas san¢ées politicas.>°

No que tange as sancOes tributarias, duas classificacbes sdo muito
lembradas pela doutrina. A primeira divide as sang¢des tributarias em sancdes
penais (penas e medidas de seguranca), que sdo préprias do Direito Penal e, no
contexto deste estudo, do Direito Penal Tributario; e as sanc¢des administrativas
(penalidades), que séo proprias do Direito Administrativo e do Direito Tributario
Penal. As penas e as medidas de seguranca sao aplicadas judicialmente a quem
incorre nas praticas delituosas tipificadas como crime ou contravencgao.

A respeito desses dois sistemas sancionatorios — administrativo e penal —
convém trazer a lume as seguintes lices de Luciano Amaro:

Sdo claramente identificaveis dois sistemas legais sancionatérios atuaveis
pelo Estado: um, o criminal, implementado segundo o direito penal,
mediante processo penal, no juizo criminal; o outro, o administrativo,
aplicado segundo regras de direito administrativo, no procedimento
administrativo, pelas autoridades administrativas. N&o obstante,
determinado interesse juridico pode, eventualmente, esta tutelado por
ambos, como ocorre com a arrecadacdo de tributos, protegido por um
sistema de san¢@es administrativas e por outro sistema de sanc¢des penais.®!

A segunda classificacdo, sempre trazida a baila pela doutrina, separa as
penalidades administrativas tributarias em sanc¢des pecunidrias e san¢bes ndo
pecuniarias. As penalidades pecuniarias sdo, disparadamente, as que se mostram

mais apropriadas e, por isso mesmo, mais aplicadas no ambito do Direito Tributéario.

%0 FERREIRA, Daniel. Sancdes administrativas. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 47.
51 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 437.
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Todavia, por ndo apresentarem maior importancia no contexto das contravertidas
sancdes politicas, estas sancdes pecuniarias, que correspondem as multas, nao
apresentam grande relevo no contexto deste estudo. Da mesma forma, as sancdes
privativas e restritivas de liberdade, considerando sua absoluta incompatibilidade
com a ordem constitucional tributaria, ndo terdo énfase neste estudo, mesmo
porque ndo tem aplicacdo na seara tributaria®2.

A luz de disposicdes de Direito Internacional recepcionado pelo Brasil®3, é
proibida a prisédo civil por dividas, ressalvado o inadimplemento voluntario e
inescusavel de obrigagédo alimenticia. Esse entendimento foi esposado no ambito
do STF no Recurso Extraordinario 349.703/RS que restou assim ementado:

PRISAO CIVIL DO DEPOSITARIO INFIEL EM FACE DOS
TRATADOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS.
INTERPRETACAO DA PARTE FINAL DO INCISO LXVII DO ART.
50 DA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988. POSICAO
HIERARQUICO-NORMATIVA DOS TRATADOS
INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO.

Desde a adesdo do Brasil, sem qualquer reserva, ao Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (art. 11) e a Convencéo
Americana sobre Direitos Humanos - Pacto de San José da Costa
Rica (art. 7°, 7), ambos no ano de 1992, ndo ha mais base legal para
prisdo civil do depositario infiel, pois o carater especial desses
diplomas internacionais sobre direitos humanos lhes reserva lugar
especifico no ordenamento juridico, estando abaixo da
Constituigdo, porém acima da legislagdo interna. O status normativo
supralegal dos tratados internacionais de direitos humanos
subscritos pelo Brasil torna inaplicavel a legislacdo
infraconstitucional com ele conflitante, seja ela anterior ou posterior
ao ato de ades&o. Assim ocorreu com o art. 1.287 do Cdédigo Civil

52 Constituicdo Federal: Art. 5°. Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: (...) LXVII - ndo haver prisdo civil por divida,
salvo a do responsavel pelo inadimplemento voluntério e inescusavel de obrigacéo alimenticia e a do depositario
infiel; (BRASIL, 1988).

53 BRASIL. Decreto 678. Promulga a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da
Costa Rica). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/anexo/and678-
92.pdf>. Acesso em: 28 Mar 2017.
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de 1916 e com o Decreto-lei n° 911/69, assim como em relacdo ao
art. 652 do Novo Cadigo Civil (Lei n° 10.406/2002).

ALIENACAO FIDUCIARIA EM GARANTIA. DECRETO-LElI N°
911/69. EQUIPACAO DO DEVEDOR-FIDUCIANTE AO
DEPOSITARIO. PRISAO CIVIL DO DEVEDOR-FIDUCIANTE EM
FACE DO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. A pris&o civil
do devedor-fiduciante no &mbito do contrato de alienacao fiduciaria
em garantia viola o principio da proporcionalidade, visto que: a) o
ordenamento juridico prevé outros meios processuais-executorios
postos a disposicao do credor-fiduciario para a garantia do crédito,
de forma que a priséo civil, como medida extrema de coergdo do
devedor inadimplente, ndo passa no exame da proporcionalidade
como proibicdo de excesso, em sua triplice configuracao:
adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito; e
b) o Decreto-lei n° 911/69, ao instituir uma ficcdo juridica,
equiparando o devedor-fiduciante ao depositério, para todos os
efeitos previstos nas leis civis e penais, criou uma figura atipica de
depésito, transbordando os limites do conteddo semantico da
expressédo "depositério infiel" insculpida no art. 5°, inciso LXVII, da
Constituigéo e, dessa forma, desfigurando o instituto do depésito em
sua conformagcéo constitucional, o que perfaz a violagao ao principio
da reserva legal proporcional. RECURSO EXTRAORDINARIO
CONHECIDO E NAO PROVIDO.%

Em que pesem todas essas limitagbes constitucionais ao poder
administrativo sancionador, ndo faz sentido proibir o emprego de meios eficazes
para a recuperacao dos créditos publicos, mormente quando o contribuinte se utiliza
de artificios protelatorios e evasivos, comprometendo principios e valores tutelados
pela ordem juridica, ndo havendo fundamento para se considerar proscritas
quaisquer restricdes a direitos do contribuinte, pois tais direitos ndo se revestem de
carater absoluto, e, muitas vezes, a preservacao do direito de um pode representar
a violacdo dos direitos de outros, afinal, para cada devedor inadimplente ha, do

outro lado dessa relacdo, um credor insatisfeito. Na seara tributaria esse credor

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 349703/RS. Rel. Min. CARLOS BRITTO. Relator
p/ Acorddo: Min. GILMAR MENDES. Julg. 03.12.2008, DJe 05/06/2009.
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insatisfeito é o proprio Estado, que tem o dever de encarnar a defesa dos interesses
publicos, a serem atendidos através de onerosas politicas publicas.

Na Espanha, segundo Eduardo Enterria, a caracterizacéo da relacao juridico-
tributaria como relacdo de sujeicdo especial justifica a imposicdo de limitacbes
legais ao exercicio dos direitos individuais, havendo, em matéria tributaria, grande
aproximacdo entre as sancdes administrativas e as sancdes penais.>®

No Brasil, aléem das sancdes pecuniarias, ha muitas outras sancdes
administrativas tributarias aplicadas aos que infringirem a legislag&o tributéria, ndo
se podendo negar que algumas podem estar maculadas pelo vicio de
inconstitucionalidade, sendo necessario distinguir as coisas.

Para Maria Angela Padilha, as sancBes tributarias ndo pecuniarias
encontram-se agrupadas nas seguintes categorias: (i) perdimento de bens; (ii)
apreensdo de mercadorias; (iii) indeferimento de certiddo negativa de débito; (iv)
regime especial de controle e fiscalizacdo; e (v) sancdes politicas.>® Esse elenco
de sancfes ndo pecuniarias deve ser concebido como meramente exemplificativo,
pois outras medidas sancionatérias sédo frequentemente acrescentadas pelo Poder
Publico, conforme se vera ao longo desta pesquisa.

E importante destacar que, diferentemente de outros doutrinadores, Maria
Angela Padilha ndo confunde as sancées politicas com as sancdes ndo pecuniarias,
uma posicado que esta em consonancia com a jurisprudéncia brasileira.

A andlise das principais san¢des ndo pecuniarias sera efetuada no tépico
seguinte, juntamente com o estudo das principais modalidades de sanc¢bes

politicas. A razdo da analise conjunta desses institutos — san¢cdes ndo pecuniarias

% ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de direito administrativo. Tradutor
José Alberto Froes Cal. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 197.
% PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sang¢es no direito tributario. Sao Paulo: Noeses, 2015, p. 265.
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e sanc¢0des politicas - decorre mesmo da dificil caracterizagdo de umas e de outras,

havendo muita cizania na doutrina e na jurisprudéncia quanto a distincéo.

4 SANCOES POLITICAS TRIBUTARIAS
4.1 Conceito

Ao conceber as sangdes politicas como formas coercitivas de cobranca de
tributos (diversa da técnica do lancamento, incricdo e cobrnca judicial), Florence
Haret adverte que a auséncia de um conceito legal para tais medidas sinalisa a
impossibilidade de seu emprego, pois, no ambito da Administracdo Publica, a
legalidade exige atuag&o conforme o que estiver previsto em lei. E toda situagdo em
que o contribuinte é coagido a quitar a divida sem poder questiona-la configura
sancdao politica.®’

A doutrina e a jurisprudéncia brasileira definem as sang¢des politicas de forma
imprecisa e falha, o que dificulta a caracterizagcdo dessas medidas e acarreta
controvérsias quanto ao enquadramento das diversas praticas adotadas pela
Administracao.

Para Maria Angela Padilha, as sancdes politicas caracterizam-se como
medidas restritivas de direitos, de cunho coercitivo, que afrontam os direitos e
garantias fundamentais, constituindo constrangimentos inconstitucionais levados a
efeito pela Administracdo, com o Unico intuito de forcar o devedor a pagar 0s

tributos. Compreendem, dessa forma, uma via obliqua cujo escopo é recolher a

S HARET, Florence. Desvendando as sancdes politicas em direito tributério: critérios objetivos de delimitacéo
das sancOes politicas sob a ética da jurisprudéncia do Supremo mais recente. In. CARVALHO, Cristiano
(organizador). Direito tributario atual. 1. ed., Rio de Janeiro: Elsevier, 2015, p. 337.
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exacao tributaria sem recorrer ao Poder Judiciario, na forma preconizada pelo
devido processo legal formal.>®

Segundo Hugo de Brito Machado, dentre as diversas sancdes tributarias, sdo
as sancoes politicas as mais controvertidas, recebendo esta designacao porque, a
rigor, ndo se trata de sancéo, pois nao tem como pressuposto o cometimento de um
ato ilicito, mas constituem restricdes ou proibicées impostas ao contribuinte como
forma indireta de constrangé-lo ao pagamento de tributos devidos a Fazenda
Plblica.>® Para o autor, devem ser caracterizadas como sancdes politicas todas as
restricbes que possam cercear a liberdade de exercicio de atividades licitas, pois,
nestes casos, estariam sendo violados, dentre outros, os direitos constitucionais
estabelecidos nos artigos 5°, Xlll e 170, paragrafo anico, da Constituicdo Federal
de 1988.6°

O repudio a estas sancfes decorre do fato de constituirem, na verdade, um
meio facil de arrecadacdo de tributos, muito conveniente a Administracdo
Fazendaria, qgue multiplica o emprego dessas medidas.t?

Segundo Paulo Cesar Braga, as sancdes politicas seriam absolutamente
desnecessarias, pois a ordem juridica positivada ja confere a Administracéo Publica
inUmeros instrumentos e prerrogativas para a recuperacao dos créditos publicos,
dentre os quais: (i) penalidades administrativas pecuniarias; (ii) rito especial para a
execucao fiscal; (iii) poder de compor unilateralmente o titulo executivo, que passa

a gozar das presuncodes de liquidez e certeza; bem como, no ambito processual, (iv)

58 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As san¢des no direito tributario. S&o Paulo: Noeses, 2015, p. 168-
169.

% MACHADO, Hugo de Brito. Teoria geral do direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 393.

8 MACHADO, Hugo de Brito. Sangdes politicas no direito tributario. Revista dialética do direito tributario —
RDDT. Séo Paulo: Dialética, n. 30, Mar 1988, p. 46-49.

62 MACHADO, Hugo de Brito. Sangdes politicas no Direito Tributario. In: Revista Dialética de Direito
Tri8butério, n. 30, mar. 1998, p. 47.
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a possibilidade de promover o bloqueio de bens dos devedores inadimplentes,
dentre outros recursos proprios dos processos executivos, como (v) a penhora on
line (vi) e a penhora do faturamento da empresa. 2

Em sintese, sdo argumentos apresentados em desfavor das sancbes
politicas: (i) existéncia do processo de execucado fiscal como Unico instrumento
legitimo para tornar efetiva a cobranca dos créditos tributarios; (ii) violagdo dos
principios constitucionais do contraditério, da ampla defesa e do devido processo
legal; (iii) violacdo do livre exercicio de atividade econdémica; e (iv) violacdo dos
postulados da proporcionalidade e da razoabilidade.5®

Paulo de Barros Carvalho aponta ainda, em desfavor dessas sancofes, a
possibilidade de violacdo do direito de defesa, pois, segundo ele, nem sempre a
autoridade competente para aplicar tais restricdes € a mesma competente para
aferir a legalidade do crédito tributario.*

A defesa da acéo de execucéo fiscal como Unico instrumento de que dispde
a Fazenda Publica para a recuperacao de seus créditos constitui o0 argumento mais

repisado por parte daqueles que rejeitam essas medidas indiretas de cobranca.®®

62 BRAGA, Paulo Cesar. Sanc@es fiscais: compendio sobre infragGes e penalidades tributarias. Ribeirdo Preto:
Editora Arroba LTDA, 2013, 326.

83 Constituicdo Federal:Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

LIV - ninguém seré privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes;

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizacéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente
de autorizacao de drgéos publicos, salvo nos casos previstos em lei. (BRASIL, 1988).

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributério. 24. ed. atul. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p. 469.

8 MACHADO, Hugo de Brito. Teoria geral do direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 389-392.
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Todavia, uma restricdo absoluta ao emprego de mecanismos de arrecadacéo
dos créditos publicos ndo se mostra razoavel, nem tem amparo juridico. Por isso, 0
Poder Judiciario vem respaldando o emprego de inimeras medidas que visam
induzir o cumprimento das obrigacdes tributarias, mesmo quando se revelam como
meios indiretos de cobranca. Por outro lado, as praticas ndo razodveis e
desproporcionais devem ser afastadas por afrontar a ordem juridica.

O acolhimento de medidas razoaveis e proporcionais vem corroborar com a
evidente necessidade do Fisco diante do atual cenario de crise nas financas
publicas que atinge as diversas esferas politicas, exigindo desses entes o emprego
de medidas eficientes de fiscalizacdo e arrecadacao dos créditos publicos. Esse
quadro de escassez de recursos financeiros que garantam as politicas publicas
impde a adoc¢do de praticas administrativas capazes de coibir as acdes de evasdo
e de sonegacéo fiscal.

4.2 Sanc0des Politicas na Jurisprudéncia Brasileira

4.2.1 Posicao favoravel a aplicacdo das sanc¢des politicas

As primeiras decisdes do STF sobre sancdes politicas surgiram diante das
impugnacdes dos contribuintes as medidas restritivas introduzidas pelo Decreto-lei
5, de 13.11.1937, o qual ressaltava os beneficios que essas restricdes traziam para
a arrecadacédo das rendas publicas. O referido Decreto-lei, editado no periodo de
excecao da era Vargas, reportava-se aos Decretos 17.464/1926 e 22.061/1932, que
proibiam a venda de estampilhas relativas ao imposto de consumo e de vendas
mercantis, quando os contribuintes fossem devedores de impostos e de multas.
Segundo essas normas, 0s contribuintes, responsaveis ou fiadores em débito para
com a Fazenda Nacional que nao se regularizassem nos prazos estabelecidos, ndo

poderiam despachar mercadorias nas alfandegas ou mesas de rendas, nem adquirir
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estampilhas dos impostos de consumo e de vendas mercantis, estando impedidos
de transigir, por qualquer outra forma, com as reparticdes publicas.®®

O fato dessas restricdes terem sido estabelecidas em pleno estado de
excecao tem servido de argumento dos que sdo contrarios a tais medidas, 0s quais
alegam estarem as mesmas maculadas pelo ranco ditatorial daquele regime. Nesse
sentido, lves Gandra Martins assim destaca: "como resquicio da ditadura Vargas,
temos ainda as sancdes politicas, com que o Fisco Federal pretende, pela
impossibilidade de o contribuinte transacionar com 0s bancos oficiais, for¢ca-lo a
pagar, sem discutir".6”

No Recurso Extraordinario 33.523-DF®8, a Primeira Turma do STF decidiu
por unanimidade, em 25.07.1957, que era perfeitamente legal a sancao prevista no
art. 1° do Decreto-lei 5, de 1937, que vedava aos contribuintes em débito com a
Fazenda Nacional determinadas vantagens e certos direitos que terminavam por
impedi-los de transacionar com as reparticdes publicas no Pais. Na decisédo de
primeiro grau, o Juiz qualificou a medida da Fazenda Publica como sancéao politica,

mas a considerou valida, negando assim a seguranca pleiteada.

%Decreto-lei n° 5: O PRESIDENTE DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL, usando da
faculdade que lhe confere o art. 180 da constitui¢do Federal e Considerando que o art. 48 do decreto n. 17.464,
de 6 de outubro de 1926 e o art. 25, § 8°, do decreto n. 22.061, de 9 de novembro do 1932, proibem a venda de
estampilhas dos impostos de consumo e de vendas mercantis aos devedores de impostos e multas; Considerando
gue, em beneficio da arrecadagdo das renda publicas, essa medida deve ser estendida as dividas provenientes
dos demais impostos.

DECRETA: Art. 1° Os contribuintes, responsaveis ou fiadores que néo tiverem resolvido seus débitos para com
a Fazenda Nacional, nas reparti¢cdes arrecadadoras competentes, uma vez esgotados os 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 (BRASIL, 1937).

67 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Da sancéo tributaria. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 36.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. RE 33.523. Rel. Min. CANDIDO MOTA FILHO.
Julg. 25.07.1957.
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Todavia, o Tribunal Federal de Recursos (TFR) concedeu a seguranca para
afastar a sancéo, por entender que se tratava de inibicdo ao exercicio de um direito.
Em seu voto, o relator no TFR, Min. Aguiar Dias, assim destacou:

O fisco dispde de meios eficientes, rapidos, para cobrar do
negociante faltoso e ndo pode, sem autorizac&o constitucional, que
ndo existe, impedir o exercicio de atividade licita. A atividade
comercial em si, € licita. S6 se admite o impedimento do exercicio
de atividade comercial quando o comerciante se vale dessa
atividade para mascarar a atividade ilicita. Mas quando essa falta,
pode ela ser saneada mediante cobranga executiva.®®

No ambito do STF, foi reformada a decisdo do Tribunal Federal, voltando a
prevalecer o que havia sido decidido no Juizo de primeiro grau, ou seja, a decisédo
administrativa que aplicou a sancéo politica foi julgada valida.

Entendeu-se, no ambito do STF, que o Decreto-lei ndo imponha qualquer
restricdo a atividade comercial, mesmo porque essa deve ser feita de acordo com
a lei. Nao se tratava de punir ou de reprimir uma atividade ilicita, mas de impor uma
medida de ordem publica consagrada inclusive pelo Direito Processual Civil.

Ademais, nos primeiros julgamentos sobre essa matéria, o Supremo
entendeu que se tratava de medida de alto alcance moralizador na defesa dos
superiores interesses da Administracdo Publica. A medida administrativa se
imponha e se explicava no fato de, como restou destacado no julgamento no TFR,
"0 exercicio do comércio como exercicio de qualquer profissdo estd adstrito a
determinadas regras estabelecidas na lei e esta pode estabelecer essa regra”. Em
seu voto, o Min. Sampaio Costa assim asseverou:

Confirmo a decisdo. E uma maneira politica de execucdo do fisco.
Sempre foi autorizado. O exercicio do comércio como o exercicio de
qualquer profissdo esta adstrito a determinadas regras
estabelecidas na lei e esta pode estabelecer essa regra. Para se

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. RE 33.523. Rel. Min. CANDIDO MOTA FILHO.
Julg. 25.07.1957.
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pagar daquilo que a parte ndo fez, a Administracdo exerce, em
guase todos os paises, esse tipo de execugdo compulsoria,
execucao politica, chamada prévia; - obrigar o individuo, mediante
sancdes indiretas, a pagar imediatamente o débito. A disposi¢éo é
legal. A menos que se declare inconstitucional, a meu ver, tem-se
gue manter a decisdo recorrida".”

Noutra decisdo proferida no ano seguinte (RE 36.791-DF)"%, a Uni&o recorreu
de decisdo proferida em Mandado de Seguranca concedida pela 22 Vara da
Fazenda Publica do Distrito Federal e confirmada pelo Tribunal Federal de
Recursos, a qual desconstituia uma sanc¢ao prevista no mesmo Decreto-lei 5/1937
e aplicada pela Fazenda Publica a Companhia de Fiacéo e Tecidos Ind. Campista.
A medida sancionatoéria consistia na proibicdo de aquisicdo de selos para os
produtos de fabricacdo da empresa, até que fosse saldado o débito da empresa
para com a Fazenda Nacional.

Na deciséo, proferida em 05.05.1958 e que teve como relator o Min. Nelson
Hungria, o STF, por unanimidade, decidiu pelo conhecimento e provimento do
recurso, considerando legitima a sancao imposta.

Ora, na época das decisdes acima referidas (decada de 1950), a
jurisprudencia do STF era unanimemente favoravel ao emprego das sancdes
politicas, as quais eram concebidas como naquela Corte como “medidas de alto
alcance moralizador, na defesa dos superiores interesses da Administracdo
publica”, considerando que “o exercicio do comeércio, como o exercicio de qualquer

profissdo, esta adstrito a determinadas regras estabelecidas na lei”.”?

0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. RE 33.523. Rel. Min. CANDIDO MOTA FILHO.
Julg. 25.07.1957.

"L BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 36.791. Rel. Min. NELSON HUNGLIA. Julg.
05.05.1958.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 36.791. Rel. Min. NELSON HUNGLIA. Julg.
05.05.1958.

NEPATS

REPATS, Brasilia, V. 5, n° 1, p. 425-483, Jan-Jun, 2018
ISSN: 2359-5299

E-mail: repats.editorial@gmail.com



REPATS - Revista de Estudos e Pesquisas

Avancadas do Terceiro Setor

4.2.2 Alteragao da jurisprudéncia do STF para inadimitir as sanc¢des politicas

A virada da jurisprudéncia do STF concernente as sancdes politicas ocorreria
na década de 1960, tendo o debate girado em torno do mesmo Decreto-lei de
heranca ditatorial (Decreto-lei 5/1937). No Recurso Extraordinario 63.043, a Uniédo
se insurgiu contra uma decisdo que considerou inconstitucional sancdes
administrativas que proibiam o devedor inadimplente de despachar mercadorias nas
alfandegas e nas mesas de renda, impedindo-o de adquirir estampilhas dos
impostos de consumo e de vendas mercantis, e proibia ainda o devedor de transigir,
por qualquer outra forma, com as reparticdes publicas do pais. ”3

No julgamento do Recurso, o relator, Min. Amaral Santos, ndo via
ilegitimidade nas sanc¢@es aplicadas pela Fazenda Publica, pois o devedor poderia
ajuizar pedido de anulacdo do débito, mediante depdsito prévio da importancia da
divida, o que ndo o fizera. Ademais, a decisdo recorrida estava em total desacordo
com a interpretacdo dada pelo STF a casos semelhantes (RE 36.791, DJ de
26.01.1959 e RE 3.923, DJ de 18.11.1957). No RE 3.923, a deciséo do STF havia
sido no sentido de que "o artigo primeiro do Decreto-lei 5, de 1937, que veda aos
contribuintes que estiverem em débito com a Fazenda Nacional, determinadas
vantagens e certos direitos, é perfeitamente legal".

Apesar desse posicionamento inicial do Relator, a decisdo nesta acéo foi
contraria ao que havia defendido em seu voto e contraria aos precedentes da Corte,
sendo declaradas inconstitucionais as restricbes previstas no Decreto-lei 5, de
1937.

O mesmo desfecho foi dado no RE 61.367, julgado na mesma data, mas sob

a relatoria do Min. Thompson Flores. Este, ressalvando seu posicionamento

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 63.043/SP. Rel. Min. AMARAL SANTOS. Relator
p/ Acorddo: Min. CARLOS THOMPSON FLORES. Julg. 09.05.1968.
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favoravel a constitucionalidade das sancdes previstas no Decreto-lei 5/1937,
curvou-se ao entendimento da maioria que se formou no STF pela
inconstitucionalidade de tais sancbes politicas, considerando que as mesmas
conflitavam com a garantia contida no art. 150, § 23, da Constituicdo Federal de
1967.74

Nessa mesma linha, no RE 61.190-RJ, referente a uma empresa devedora
da Fazenda Nacional que alegara que, tendo sido privada de adquirir selos de
consumo, teve obstruido o exercicio de sua atividade industrial, o STF, por maioria,
confrmou a decisdo das duas instancias inferiores, reconhecendo a
inconstitucionalidade das restricdes administrativas impostas.’®

As Ultimas decisdes acima referidas marcam uma radical mudanca da
jurisprudéncia do STF e das demais instancias judiciais no tocante as restricbes
administrativas impostas aos contribuintes como forma de induzi-los ao pagamento
de tributos, passando tais medidas a serem caracterizadas como sancdes politicas
repudiadas pela ordem juridica. Essa situacdo persiste até o momento atual, com
algumas excecdes que serdo ainda objeto de analise no presente estudo.

Dentre as medidas que foram caracterizadas como sanc¢fes politicas e, por
isso mesmo, repudiadas pelo STF por afrontar a ordem juridica constitucional,
destacam-se: (i) interdicdo de estabelecimento; (ii) apreensao de mercadorias; e (iii)
proibicdo, ao contribuinte em débito com a Fazenda Publica, de adquirir estampilhas
ou despachar mercadorias nas alfandegas e exercer atividades profissionais. Do
julgamento dessas questdes, surgiram trés importantes simulas no ambito do STF:

Sumula 70: E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento como
meio coercitivo para cobranca de tributo.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 61.367-SP. Rel. Min. CARLOS THOMPSON
FLORES. Julg. 09.05/1968.
> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 61.190-RJ. Rel. Min. CARLOS THOMPSON
FLORES. Julg. 09.05/1968.
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Sumula 323: E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como
meio coercitivo para pagamento de tributos.

Sumula 547: N&o é licito & autoridade proibir que o contribuinte em
débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas
e exerca suas atividades profissionais.

Com fulcro nessa jurisprudéncia, inUmeras restricbes passaram a ser
qguestionadas pelos contribuintes, sob a alegacdo de que também se
caracterizavam como sancdes politicas, sendo algumas declaradas legitimas,
enquanto outras foram invalidadas por violar direitos individuais ou afrontar a ordem
juridica. Surgiu entdo, no ambito do Poder Judiciario, a pratica de caracterizar como
sancdes politicas todas as medidas que julgam repudiadas pela ordem juridica,
considerando validas outras medidas restritivas que, por ndo afrontarem a ordem
juridica, ndo séo tipificadas como tais sancodes.

E vasto o elenco de medidas restritivas adotadas pela Fazenda Publica para
promover a arrecadacdo, destacando-se as seguintes: (i) regime especial de
fiscalizacdo; (ii) regime diferenciado de cobranca de crédito; (iii) apreensédo de
mercadorias por irregularidade no documento fiscal que as acompanha; (iv)
exigéncia de garantia real ou fidejusséria para impressao de documentos fiscais de
contribuintes inadimplentes; (v) recusa de autorizacdo para imprimir notas fiscais
em razdo da inadimpléncia do contribuinte; (vi) inscricAo em cadastro de
inadimplentes com as restricbes dai decorrentes; (vii) recusa de emissao de certiddo
negativa de débito quando nédo existe lancamento consumado contra o contribuinte;
(viii) impedimento a adesédo ao regime tributario do Simples Nacional em razéo de
pendéncias tributarias ou previdenciarias; e (ix) interdicdo e cancelamento de
autorizacdo especial para funcionamento de estabelecimento.

Cumpre salientar que nem todas as medidas que restringem direitos
individuais sdo invalidas, pois ndo existem direitos absolutos ou intocaveis. Dai
porque, a invalidagdo de uma medida restritiva de direitos deve levar em conta sua

finalidade e os critarios de razoabilidde e proporcionalidade. Deve-se também
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considerar eventuais conflitos entre os direitos restringidos e outros valores e
principios constitucionalmente assegurados, conforme verificado na Acao Cautelar
1657-6-RJ’®, objeto de analise do presente estudo.

Dessa forma, sob o fundamento de que nédo constituem sancdes politicas, as
medidas abaixo relacionadas s&o consideradas legitimas:

a) Inclusdo de contribuintes em cadastros de inadimplentes e em lista de

devedores;

b) Exigéncia de certiddo de regularidade fiscal para pratica de atos ou
contratos com a Administracao Publica;

c) Apreensao de mercadorias quando desacompanhadas de documentacao
idébnea que comprove a legitimidade da posse;

d) Restricbes a préatica de atividade econémica para combater estruturas
empresariais que tenham na inadimpléncia tributaria sistematica e
consciente uma forma de obter vantagem concorrencial ilicita;

e) Protesto de certiddo de divida ativa em Cartorios de Protesto de Titulos,
em razao da falta de pagamento da obrigacao tributéria.

Convém repisar que, embora na concepcdo de STF todas as sancles
politicas sejam consideradas invalidas, essa Corte tem reconhecido a legitimidade
de muitas restricdes impostas pela Administracdo Publica aos contribuintes, sob o
argumento de que as mesmas nao afrontam a ordem constitucional e o
ordenamento juridico, ndo configurando, portanto, sancdes politicas.

No julgamento da ADI 173, restou consignada a seguinte cautela quanto a

caracterizacdo das sanc¢des politicas:

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AC 1657-6-RJ. Rel. Min. JAQUIM BARBOSA. Rel.
Acorddo: Min. CESAR PELUSO. Julg. 27/06/2007, DJ 25/09/2007.
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Nao h& que se falar em sangéo politica se as restricdes a préatica de
atividade econdmica objetivam combater estruturas empresariais
gue tém na inadimpléncia tributéria sistematica e consciente sua
maior vantagem concorrencial. Para ser tida como inconstitucional,
a restricdo ao exercicio de atividade econbémica deve ser
desproporcional e ndo-razoavel”’.

Dessa forma, ainda que de forma imprecisa, a jurisprudéncia brasileira
aponta para uma definicacdo de sanc¢éo politica que inclua nesta categoria todas as
medidas restritivas de direitos que afrontam o ordenamento juridico e a ordem
constitucional; ou seja, seriam sancdes politicas apenas as medidas
inconstitucionais ou ilegais, ndo se caracterizando como tais, restricbes que

apresentam compatibilidade com os principios e valores constitucionais.

4.2.3. Modalidades

Diante da auséncia de critérios claros e objetivos que permitam caracterizar
as sancdes politicas, enquanto algumas restricdes adotadas pelo Poder Publico
com nitidos propoésitos arrecadatorios séo rejeitadas, indmeras outras sao
consideradas legitimas, sob o argumento de que ndo configuram sanc¢des politicas
tributérias. Assim, meras restricbes aos direitos dos contribuintes ndo configuram,
por si sO, sancéo politica invalida. E necessario aferir essas restricbes a luz dos
principios e dos valores constitucionais.

A designacdo sancédo politica tem sido adotada apenas para identificar as
medidas legislativas ou administrativas criadas como meio indireto para forcar os
contribuintes a pagar tributos, quando desbordam dos limites constitucionais,
violando principios e postulados como proporcionalidade e razoabilidade. E o que

pode ser afirmado diante das varias manifestacfes do Poder Judiciario favoraveis

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI 173. Rel. Min. JAQUIM BARBOSA. Julg.
25.09.2008. DJe 20.03.2009.
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ao emprego de diversas medidas introduzidas pelo Poder Publico com vista a tornar
mais eficaz a arrecadacédo dos tributos, evitando, dessa forma, situacdes que
poderiam estimular a inadimpléncia dos contribuintes e outras praticas danosas a
arrecadacgéo, como a evaséao fiscal e a sonagacao fiscal.

Uma andlise de casos pontuais previstos na legislacdo brasileira e
submetidos a apreciacao do Poder Judiciario revela uma variedade de medidas que,
de alguma forma, restringem direitos dos contribuintes, mas nem por isso
repudiadas pelo Poder Judiciario. As medidas restritivas a seguir examinadas
constituem manifestacdes concretas que ainda suscitam discussfes quanto a sua
legitimidade, dada a proximidade que guardam com o que se tem denominado de

sancdes politicas.

4.2.3.1 Exigéncia de certiddo de regularidade fiscal

A exigéncia de certiddo de regularidade fiscal esta prevista no art. 205, do
Cddigo Tributario Nacional, que dispde:

Art. 205. A lei poderé exigir que a prova da quitacao de determinado
tributo, quando exigivel, seja feita por certiddo negativa, expedida a
vista de requerimento do interessado, que contenha todas as
informagBes necessarias a identificagdo de sua pessoa, domicilio
fiscal e ramo de negdcio ou atividade e indique o periodo a que se
refere o pedido.”

Os argumentos que se apresentam contra essa exigéncia de certiddo de
regularidade fiscal sdo no sentido de que a Administracdo Publica normalmente

tangencia as proprias balizas estabelecidas no dispositivo, quais sejam, (i)

®  BRASIL. Cédigo Tributario Nacional, de 25.10.1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm>. Acesso em: 28 Mar 2017
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obrigacdo de provar o pagamento de determinado tributo e (ii) exigéncia de que
essa prova seja feita por meio de certidao negativa de débito.

Deve-se também considerar o fato de que, nos termos do art. 206 do CTN, a
certiddo de que conste a existéncia de créditos ndo vencidos, em curso de cobrancga
executiva em que tenha sido efetivada a penhora, ou cuja exigibilidade esteja
suspensa tem os mesmos efeitos da certiddo negativa de débitos fiscais.”

Em que pesem os argumentos contrarios, convém frisar que, no tocante as
contribuicbes da seguridade social, a propria Constituicdo Federal proibe a
contratacao de empresas que estejam em débito, conforme o seguinte dispositivo:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de
acbes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia
e a assisténcia social.

(...)

8§ 3° A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade
social, como estabelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder
Publico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios.®

Para Hugo de Brito Machado, na exigéncia de certidado de regularidade fiscal,
ha conflito entre a protecédo legal dispensada ao crédito tributario e o direito do

contribuinte de ndo ser compelido a antecipar pagamentos (solve et repete) e de

defender-se contra exigéncias tributarias indevidas.8!

9 CTN: Art. 206. Tem os mesmos efeitos previstos no artigo anterior a certiddo de que conste a existéncia de
créditos ndo vencidos, em curso de cobranga executiva em que tenha sido efetivada a penhora, ou cuja
exigibilidade esteja suspensa. (BRASIL, 1966).

80 BRASIL. Cddigo Tributario Nacional, de 25.10.1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm>. Acesso em: 28 Mar 2017.

8IMACHADO, Hugo de Brito. Certiddo positiva com efeito de negativa e a crescente arbitrariedade do Fisco.
Revista Dialética de Direito Tributario- RDDT. S&o Paulo: Dialética, n. 118, jul. 2005, p. 63.
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Mesmo assim, em que pesem as criticas doutrinarias, ndo se vislumbra
irrazoabilidade na exigéncia de regularidade fiscal dos contribuintes, pois o Estado
pode aferir a capacidade de adimplemento das obrigac6es, inclusive tributarias, das
pessoas fisicas e juridicas com as quais estabelece rela¢des contratuais ou de outra
natureza.®?

O entendimento do STF sobre essa exigéncia era, no regime da Constituicao
anterior, de admitir a exigéncia de quitacdo de tributos como condicdo para a pratica
de determinado atos juridicos, especialmente quando a existéncia de débitos fiscais
podesse comprometer a idoneidade financeira de concorrentes em processos
licitatérios.®

Na ADI 173, o STF sinalizou pela inconstitucionalidade de dispositivos da Lei
7.711/1988 que exigiam a quitacdo de tributos como condi¢do para a pratica de atos
da vida civil e empresarial.8* O julgamento dessa acéo foi prejudicado em razéo da
perda parcial do objeto, com a revogacao da exigéncia de quitacdo de tributos por
forca da Lei 8.666/1993, que passou a exigir apenas a comprovacao de regularidade
fiscal no @mbito dos processos licitatorios.

Com efeito, a regularidade fiscal ndo se confunde com a quitacao dos débitos
ou a auséncia deles, podendo ha regularidade fiscal nas situacfes em que o crédito
encontra-se com sua exigibilidade suspensa por quaisquer das hipéteses legais
(moratéria, parcelamento, depdsito do montante integral etc) ou, estando a

cobranca ja na fase de executiva, haver uma garantia idonea e suficiente.

82GANDARA, Leonardo André. Sancdes politicas e o direito tributario. Belo Horizonte: Editora D'Placido,
2015, p. 98.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Mandado de Seguranga n® 19.093/DF. Rel. Min. DJACI
FALCAO. Julg. 03.06.1971, DJe 03.09.1971.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI 173. Rel. Min. JAQUIM BARBOSA. Julg.
25.09.2008. DJe 20.03.2009.
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4.2.3.2. Interdi¢céo de estabelecimento

A interdicdo de estabelecimento empresarial € medida drastica que s6 pode
ocorrer com a observancia de rigidos requisitos legais, pois viola os principios
constitucionais da liberdade de profissao e o livre exercicio de atividade econémica
licita.

Segundo Leonardo Gandara, ainda que se admita a interdicdo de
estabelecimento por razdes de salde ou ambientais, ha grande resisténcia em fazé-
la por razdes fiscais.®

Um dos casos mais embleméticos de interdicdo de estabelecimento é o da
empresa American Virginia Industria e Comércio Importacdo e Exportacdo de
Tabacos Ltda, cujo cancelamento do registro especial para fabricacdo e
comercializacdo de cigarros foi considerado valido no ambito do STF. Conforme
Leonardo Gandara, a interdicdo dessa empresa encontra razdo que esti além da
mera inadimpléncia quanto as obrigacdes tributarias, pois o verdadeiro fundamento
da interdicdo foi a exposicdo das pessoas aos riscos a seguranca e a saude. Na
opinido desse autor, a interdicdo de estabelecimento em razdo da existéncia de
tributos pendentes de pagamento é temeraria, especialmente se os débitos estdo
suspensos ou garantidos. A medida é inadequada também porgue ndo cumpre 0s
objetivos arrecadatorios ao privar o contribuinte de gerar receitas para quitacdo das

obrigacdes tributarias.®

4.2.3.3 Apreensdao de mercadorias

8 GANDARA, Leonardo André. Sancdes politicas e o direito tributario. Belo Horizonte: Editora D'Placido,
2015, p. 102.

8 GANDARA, Leonardo André. Sancdes politicas e o direito tributario. Belo Horizonte: Editora D'Placido,
2015, p. 102-103.
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A apreensdo de mercadoria € considerada medida licita quando efetuada
como forma de atuacao fiscalizatOria, mas torna-se ilicita se extrapolar os limites do
poder de policia. Para Onofre Batista Junior, a apreensédo de mercadorias somente
€ admitida para o levantamento de informacfes e deve ser efetuada pela
Administracdo no exercicio do poder de policia. Ndo pode ser realizada como meio
para forcar o contribuinte ao pagamento dr tributo.®’

Nessa mesma linha, Leonardo Gandara entende que nado pode haver
apreensdo de mercadoria com objetivos meramente arrecadatorios. Porém, nos
casos em que a fiscalizagdo retem as mercadorias com 0 escopo de efetuar a
comprovagéo da propriedade ndo se caracterizam como sanc¢éo politica.®®

A apreensdo de mercadoria como forma de forcar o pagamento de tributo é
repudiada pelo STF que, na Simula 323, assim pontua a questio: “E inadmissivel
a apreensao de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos”.
Como se vé, ndo é qualquer apreensdo de mercadoria que se enquadra na
vedacdo, mas apenas aquela efetuada com a finalidade de compelir o devedor ao
pagamento de tributo.

Na Constituicdo do Estado de Séo Paulo, previu-se a hip6tese de apreensao
de mercadorias quando estas se encontram desacompanhadas de documentacao
idbnea que comprove a legitimidade da posse. A matéria foi questionada no STF
(ADI 395-0), que validou a medida nos seguintes termos:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 163, § 7°,
DA CONSTITUICAO DE SAO PAULO: INOCORRENCIA DE
SANCOES POLITICAS. AUSENCIA DE AFRONTA AO ART. 5°,
INC. XIIl, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

87 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. As transagdes administrativo-tributarias e o risco do “legalismo estéril”
dos orgdos de controle. In: DERZI, Misabel de Abreu Machado (coordenadora). Separacdo de poderes e
efetividade do sistema tributério. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 451.

8 GANDARA, Leonardo André. Sancdes politicas e o direito tributario. Belo Horizonte: Editora D'Placido,
2015, p. 108.
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1. A retencdo da mercadoria, até a comprovacgao da posse legitima
daquele que a transporta, ndo constitui coacdo imposta em
desrespeito ao principio do devido processo legal tributério.

2. Ao garantir o livre exercicio de qualquer trabalho, oficio ou
profissdo, o art. 5°, inc. Xlll, da Constituicdo da Republica ndo o faz
de forma absoluta, pelo que a observancia dos recolhimentos
tributarios no desempenho dessas atividades impde-se legal e
legitimamente.

3. A hipétese de retencdo temporéaria de mercadorias prevista no
art. 163, 8§ 7°, da Constituicdo de Sao Paulo, é providéncia para a
fiscalizagdo do cumprimento da legislacéo tributaria nesse territorio
e consubstancia exercicio do poder de policia da Administracdo
Publica Fazendaria, estabelecida legalmente para os casos de ilicito
tributario. Inexiste, por isso mesmo, a alegada coacéo indireta do
contribuinte para satisfazer débitos com a Fazenda Publica.

4. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente.®

Examinadas as hipoteses acima, € possivel concluir que a configuracéo de
determinada medida administrativa como sanc¢ao politica ndo pode ser interpretada
de forma meramente objetiva, através do simples exame do ato, mas exige que seja

perquirida a finalidade da medida.

4.2.3.4 Protesto de certidao de divida ativa

O protesto de certiddo da divida ativa foi inicialmente rejeitado no ambito do
Superior Tribunal de Justica (STJ), quando do julgamento do Recurso Especial
109.601/RJ. Na oportunidade entendeu aquela Corte ndao haver interesse juridico

para a medida, ja que existia a possibilidade de ajuizamento da execucéao fiscal:

TRIBUTARIO E PROCESSUAL - CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA -
PROTESTO PREVIO - DESNECESSIDADE - PRESUNCAO DE

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI 395-0.Rel®. Min. CARMEN LUCIA. Julg.
17/05/2007, DJU 31/08/2007.
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CERTEZA E LIQUIDEZ - AUSENCIA DE DANO MORAL -
DEFICIENCIA DE FUNDAMENTAGCAO — SUMULA 284/STF.

1. N&do demonstrada objetiva, clara e especificamente pelo
recorrente a violacdo a dispositivo de lei federal, ndo h4 como se
conhecer do recurso especial interposto pela alinea "a" do
permissivo constitucional, a teor do disposto na Sumula 284/STF.
2. A Certiddo de Divida Ativa além da presuncdo de certeza e
liquidez é também ato que torna publico o contetdo do titulo, ndo
havendo interesse de ser protestado, medida cujo efeito é a sé
publicidade.

3. E desnecessario e indcuo o protesto prévio da Certidao de Divida
Ativa. Eventual protesto ndo gera dano moral in reipsa.

4. Recurso especial do BANCO DO BRASIL S/A conhecido
parcialmente e, nessa parte, provido.

5. Prejudicado recurso especial do MUNICIPIO DE DUQUE DE
CAXIAS.%

ApGs as alteragBes introduzidas pela Lei 12.767/2012, o STJ mudou seu
posicionamento, passando a admitir o protesto de certidbes da divida ativa,
conforme se vé no seguinte exceto da extensa ementa do Acordao:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. PROTESTO DE CDA.
LEl 9.492/1997. INTERPRETACAO CONTEXTUAL COM A
DINAMICA MODERNA DAS RELACOES SOCIAIS E O "Il PACTO
REPUBLICANO DE ESTADO POR UM SISTEMA DE JUSTICA
MAIS ACESSIVEL, AGIL E EFETIVO". SUPERACAO DA
JURISPRUDENCIA DO STJ.

1. Trata-se de Recurso Especial que discute, a luz do art. 1° da Lei
9.492/1997, a possibilidade de protesto da Certiddo de Divida
Ativa(CDA), titulo executivo extrajudicial (art. 586, VIII, do CPC) que
aparelha a Execucéo Fiscal, regida pela Lei 6.830/1980.

2. Merece destaque a publicacdo da Lei 12.767/2012, que
promoveu a inclusdo do paragrafo Gnico no art. 1° da Lei
9.492/1997, para expressamente consignar que estdo incluidas
"entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de dividaativa da
Unido, dosEstados, do Distrito Federal, dos Municipios e das
respectivasautarquias e fundacdes publicas".

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. REsp. 109601/RJ. Rel. Min. ELIANA CALMON.
Julg. 18/11/2008, DJe 15/12/2008.
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3. Nao bastasse isso, mostra-se imperiosa a superacdo da
orientagaojurisprudencial do STJ a respeito da questao.

4. No regime instituido pelo art. 1° da Lei 9.492/1997, o
protesto,instituto bifronte que representa, de um lado, instrumento
paraconstituir o devedor em mora e provar a inadimpléncia, e, de
outro,modalidade alternativa para cobranca de divida, foi
ampliado,desvinculando-se dos titulos estritamente cambiariformes
paraabranger todos e quaisquer "titulos ou documentos de divida".
Aocontrario do afirmado pelo Tribunal de origem, portanto, o
atualregime juridico do protesto ndo é vinculado exclusivamente
aostitulos cambiais.

(..

8. Sao falaciosos os argumentos de que o ordenamento juridico
(Lei6.830/1980) ja instituiu mecanismo para a recuperacdo do
créditofiscal e de que o sujeito passivo ndo participou daconstituicdo
docrédito.

9. A Lei das Execugdes Fiscais disciplina exclusivamente a
cobrancajudicialda divida ativa, e n&o autoriza, por si, a
insustentavelconclusdo de que veda, em carater permanente, a
instituicdo, ouutilizagéo, de mecanismos de cobranga extrajudicial.
10. A defesa da tese de impossibilidade do protesto seria
razoavelapenas se versasse sobre o "Auto de Langamento”, esse
simprocedimento unilateral dotado de eficacia para imputar débito
aosujeito passivo.

11. A inscrigio em divida ativa, de onde se origina a
posteriorextracdo daCertiddao que podera ser levada a protesto,
decorre ou doexaurimento da instancia administrativa (onde foi
possivel impugnaro langamento e interpor recursos administrativos)
ou de documento deconfissdo de divida, apresentado pelo préprio
devedor (e.g., DCTF,GIA, Termo de Confissdo para adesdo ao
parcelamento, etc.).

12. O sujeito passivo, portanto, ndo pode alegar que
houve"surpresa" ou "abuso de poder" na extracdo da CDA, uma vez
gue estapressupde sua participacdo na apuracao do débito. Note-
se, alids,que o preenchimento e entrega da DCTF ou GIA
(documentos deconfissao de divida) corresponde integralmente ao
ato do emitente decheque, nota promisséria ou letra de cambio.

13. A possibilidade do protesto da CDA ndo implica ofensa
aosprincipios do contraditério e do devido processo legal,
poissubsiste, para todo e qualquer efeito, o controle
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jurisdicional,mediante provocacao da parte interessada, em relacao
a higidez dotitulo levado a protesto.
(...)
16. A interpretacdo contextualizada da Lei 9.492/1997
representamedida que corrobora a tendéncia moderna de
interseccdo dos regimesjuridicos proprios do Direito Publico e
Privado. A todo instante vemcrescendo a publicizacdo do Direito
Privado (iniciada,exemplificativamente, com a limitacdo do direito de
propriedade,outrora valor absoluto, ao cumprimento de sua fungéo
social) e, poroutro lado, a privatizacdo do Direito Publico (por
exemplo, com aincorporacdo - naturalmente adaptada as
peculiaridades existentes -de conceitos e institutos juridicos e
extrajuridicos aplicadosoutrora apenas aos sujeitos de Direito
Privado, como, e.g., autilizagdo de sistemas de gerenciamento e
controle de eficiéncia na prestacao de servicos).
17. Recurso Especial provido, com superagéo da jurisprudéncia do
STJ.%L

Na ADI 5135 o STF resolveu a questdo em carater definitivo ao reconhecer

a legitimidade do protesto das certidfes de divida ativa e fixar a tese de que “o
protesto das Certiddes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e
legitimo, por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir sancao

politica”.%?

5 A ACAO CAUTELAR 1657-6-RJ%

Embora a jurisprudéncia brasileira tenha se firmado pela ndo admissibilidade

do emprego de sancdes politicas tributarias como forma indireta de

91 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Segunda Turma. REsp. 1126515/PR. Rel. HERMAN BENJAMIM.
Julg. 03/12/2013, DJe 16/12/2013.

92 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Plano. ADI 5135-DF. Rel. Min. ROBERTO BARROSO. Julg.
09/11/2016, DJe 14/11/2016.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AC 1657-6-RJ. Rel. Min. JAQUIM BARBOSA. Rel.
Acdrdio: Min. CESAR PELUSO. Julg. 27/06/2007, DJ 25/09/2007.
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constrangimento do devedor ao pagamento de tributo, no julgamento da Agao
Cautelar 1657-6-RJ, ocorrido em 27/06/2007, o STF inouvou sua jurisprudéncia ao
decidir favoravelmente ao cancelamento do registro especial concedido a Empresa
American Virginia para fabricagdo e comercializagdo de cigarros.

O julgamento deste caso nao representa uma mudanc¢a de orientacdo com
relacdo a aplicacdo das sancdes politicas. Trata-se, na verdade, de distinguishing,
modalidade de contracdo de precedentes em que 0s 0Orgaos vinculantes ou
vinculados criam uma excecéo aos seus precedentes diante das especificidades de
determinado caso concreto. Este fendbmeno ndo se confunde com o overruling, que
se caracteriza pela efetiva superacdo dos precedentes.

No julgamentodo Recurso Extraordinario 550.769-RJ, referente a mesma
demanda, o STF reiterou o posicionamento anterior, admitindo a constitucionalidade
do cancelamento do registro especial para fabricagdo e comercializacdo de
cigarros, utilizando os mesmos fundamentos faticos e juridicos adotados na referida
acéo cautelar.®

Esse problema teve inicio quando a Receita Federal, escorada no art. 29, |l,
do Decreto-lei 1.593/1977, efetuou o cancelamento do registro especial para
fabricacéo e coercializacéo de cigarros concedido a empresa American Virginia. O
cancelamento foi motivado pelo ndo-cumprimento de obrigacfes tributarias, tendo
sido concedido prazo a empresa para regularizacao de sua situacgao fiscal.

Inconformada com o referido cancelamento, a empresa ajuizou medida
cautelar preparatdria com vista a assegurar o direito ao livre exercicio da atividade
econbmica licita, sob o argumento de que o art. 2°, Il, do Decreto-lei 1.593/1977,

estabelece uma sancdao politica e por isso mesmo, diante da reiterada jurisprudéncia

94 MELLO, Patricia Perrone Campos. Precedentes. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 202.
95 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 550.769-RJ. Rel. Min. JAQUIM BARBOSA. Julg:
22/05/2013, DJe 03/04/2014.
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em sentido contrério, ndo teria sido recepcionado pela Constituicdo de 1988, pois
afronta o art. 5°, Xlll e LIV, e o art. 170 da Carta Magna.

A medida cautelar foi concedida e, ajuizada a acdo principal, sobreveio
sentenca favoravel a empresa. Todavia, em grau de apelagdo, a sentenca foi
reformada pelo Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Essa Corte considerou
valida a exigéncia de rigorosa regularidade fiscal imposta as empresas fabricantes
de cigarros, tendo em vista a magnitude da arrecadacao desse setor, imprescindivel
para arcar com os elevados custos das doencas relacionadas ao consumo de
cigarros.

Houve interposicdo da Acdo Cautelar junto ao STF, com pedido de efeito
suspensivo ao Recurso Extraordinario ja interposto e admitido no ambito do TRF da
22 Regiao.

A Acéo Cautelar foi relatada pelo Min. Joaquim Barbosa, que votou pela
concessao da liminar, no que foi seguido pelos ministros Marco Aurélio, Celso de
Mello e Sepulveda Pertence.Todavia, apés pedido de vista, o Min. Cezar Peluso
abriu divergéncia com a tese contraria, a qual, com a ades&o dos demais membros
da Corte, restou vitoriosa.

Ao requerer a concessao de efeitos suspensivos ao Recurso Extraordinario
550.769-RJ, a empresa American Virginia apresentou as seguintes alegacoes: (i) o
cancelamento do registro especial era inconstitucional por afrontar os principios do
livre exercicio de atividade econdmica licita e violar a liberdade de trabalho, de
comércio e de industria; (ii) o acérddo que reformou a Sentenca estava em conflito
com o art. 5°, XIlII, LIV, e art. 170, paragrafo unico, ambos da Constituicdo Federal,
e contrariava a jurisprudéncia consolidada do STF; (iii) a ameaca de encerramento
das atividades empresariais de uma sociedade legalmente constituida e que exerce
atividade licita, como coercdo para pagamento de tributos, configurava sancao de

natureza politica, sendo vedada pelo STF, conforme os enunciados da sumulas 70,
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323 e 547; (iv) no Recurso Extraordinario 415.015-RS, o STF entendeu que as
restricbes estatais (administrativas ou legislativas) fundadas em exigéncias
transgressoras dos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade afrontam a
garantia do devido processo legal em sua dimens&o material ou substantiva
(substantive due process of law).%

Por fim, a empresa pontuou que o STF ja decidira que € manifestamente
inconstitucional a exigéncia de prévia satisfacdo de débito tributario como requisito
indispensavel a conservacao de inscricdo no cadastro geral de contribuintes, ndo
importando o volume do crédito envolvido.

Pela Fazenda Nacional, foi requerido o indeferimento da liminar para
concessao de efeito supensivo ao Recurso Extraordinario com base nos seguintes
argumentos: (i) o Decreto-lei 1.593/1977 é constitucional, conforme os Pareceres
apresentados por Tércio Sampaio Ferraz Jr., José Afonso da Silva e Humberto
Avila, representantes das demais empresas do setor tabagista, que atuaram ao lado
da Fazenda Nacional, pois estavam sendo prejudicadas com as praticas
anticoncorrenciais da empresa Ameérican Virginia; (ii) a atuagdo anticoncorrencial
da empresa era evidente e acumulava débitos inscritos na divida ativa que ja
superavam o montante de um bilh&o de reais; (iii) havia fortes indicios de sonegacéao
fiscal, conforme relatério de Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI da Pirataria),
gue constatou o infimo recolhimento de IPI pela empresa (apenas 2% do que era
devido), além da pratica de lavagem de dinheiro e de fraudes quanto as
demonstracdes financeiras.

Sem adentrar no mérito da questdo nem se comprometendo com as teses
articuladas, o Relator da Acdo, Min. Joaquim Barbosa, foi favoravel ao deferimento

da liminar para conferir efeito suspensivo ao Recurso Extraordinario de modo a

96 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo Monocratica. RE 415.015-RS. Rel. Min. CELSO DE
MELLO. Julg. 31.03.2005, DJU 15.04.2005.
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afastar temporariamente os efeitos do cancelamento do registro especial. O  voto
foi embasado nos seguintes argumentos: (i) necessidade de excepcional cautela e
das salvaguardas garantidas pelo sistema juridico para cancelamento do registro
especial de funcionamento; (i) gravidade excessiva da penalidade, que
apresentava carater capital, pois o cancelamento do registro especial levaria a
paralisacdo da atividade econdmica e comprometeria a existéncia da empresa; (iii)
risco a efetividade do provimento jurisdicional final e necessidade de preservar o
resultado Gtil do processo; (iv) impedimento do exercicio de atividade econémica
licita, direito fundamental assegurado na Constituicdo que restaria violado com o
cancelamento do registro especial; (v) historica orientacdo da Corte pela invalidade
das sancdes politicas como coac¢do ao cumprimento de obrigacdes tributarias; e (i)
embora a especificidade do caso e a gravidade da situagcdo nao permitissem a
aplicacgéo linear da orientagédo da Corte, essa discusséo de fundo deveria ser feita
por ocasido do julgamento de mérito do Recurso Extraordinario.

A divergéncia foi aberta pelo Min. Cezar Peluso, que defendeu a tese do
indeferimento da liminar, embasado nos seguintes fundamentos: (i) havia, no caso,
periculum in mora inverso, pois a continuidade do funcionamento de empresa
inabilitada constituia prejuizo e risco para os consumidores, para a sociedade e para
a livre concorréncia; (ii) ainda que configurado o periculum in mora para a empresa,
a vista da interrupcéo de suas atividades, faltaria razoabilidade juridica ao pedido,
dada a singularidade factual e normativa do caso; (iii) a tributagéo do IPI apresenta
extrema relevancia no mercado de cigarros, pois se trata de produto supérfluo e
danoso a saude, sendo, em razao da seletividade, tributado pela aliquota mais alta
da tabela do imposto; (iv) no setor tabagista, os tributos correspondem a cerca de
70% do preco, de modo que uma pequena diferenca no recolhimento ja teria reflexo
superlativo nos lucros da empresa e a funcéo do IPl nesse setor ndo se resume ao

aspecto fiscal-arrecadatorio, mas tem implicacdes sobre os consumidores, 0s
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concorrentes e o livre mercado, cujos interesses sdo também tutelados pela ordem
constitucional; (v) o IPI € um tributo extrafiscal proibitivo, cujo objetivo € inibir ou
refrear a fabricacdo e o consumo do produto por meio da intervencdo estatal na
ordem econdmica, o que se da na modalidade indireta por inducdo; (vi) as
exigéncias do Decreto-lei 1.593/77 estao legitimadas pela finalidade extrafiscal (livre
concorréncia), cumprindo a norma tributaria promover a liberdade de competicéo no
mercado, conforme estabelece o art. 170, IV, combinado com o art. 146-A, ambos
da Constituicdo Federal;®’ (vii) a empresa que pretende atuar nesse setor deve
submeter-se as exigéncias normativas oponiveis a todos os que possuem igual
pretensdo, como requisito necessario a concessao e a preservacdo do registro
especial, sem o qual a producéo de cigarros € vedada e ilicita; (viii) o cancelamento
do registro especial por descumprimento de obrigacdo tributria principal ou
acessoria ndo fez cessar atividade licita, mas sim uma atividade que se tornou
proibida a partir do momento em que a empresa deixou de cumprir as exigéncias
legais para a manutencao daquele registro; (ix) a limitacdo da liberdade de iniciativa
como forma de garantir a livre concorréncia e a protecdo da saude publica, tornam
o cancelamento do registro de funcionamento da empresa um ato administrativo
regular, no sentido de que se deu conforme as regras, para abortar uma situacao
de ilegalidade; (x) sendo o tributo um componente relevante na determinacao dos
custos e precos no setor de tabaco, o descumprimento das obrigacdes fiscais torna-

se acentuadamente grave, pois afeta, a um s6 tempo, a concorréncia, o consumidor,

% Constituicdo Federal: Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios:

IV - livre concorréncia;

Art. 146-A. 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. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003) (BRASIL, 1988).
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0 erario e a prépria sociedade, afrontando o principio da isonomia e a generalidade

da tributacéo; (xi) o ndo recolhimento sistematico dos tributos por parte da empresa
passou a constituir uma estratégia empresarial com o intuito de se beneficiar de
vantagens competitivas indevidas; e (xii) em raz&o de sua singularidade (justificativa
extrafiscal da sancéo), o caso exigia tratamento diferenciado, ndo significando uma
mudanca quanto a orientacao jurisprudencial que proibe a imposicédo de sancdes

politicas tendentes a compelir contribuinte inadimplente a pagar tributos.

6. Conclusao

A andlise efetuada através do presente estudo leva a conclusao de que as
sanc¢fes politicas em matéria tributaria — entendidas como medidas indiretas
adotadas pelo Poder Publico como escopo de constranger os devedores ao
pagamento dos tributos — embora amplamente repudiadas pela doutrina brasileira,
sdo muito adotadas pela Administracao Publica.

Na evolucdo da jurisprudéncia brasileira, inicialmente o STF considerou
vélidas essas medidas aplicadas pela Administracdo, mesmo quando as
caracterizava como sanc¢oes politicas. Somente a partir da década de 1960, essas
medidas, quando caracterizadas como sancfes politicas, passaram a ser
repudiadas e rejeitadas no ambito do STF e das demais instancias do Poder
Judiciério, pois, no entendimento dessas Cortes, violavam a ordem constitucional
brasileira.

Todavia, houve sempre a legitimacdo de muitas medidas que, mesmo
restringido direitos do contribuinte, conformavam-se com a ordem constitucional.
Nesses casos, para o Poder Judiciario, tais medidas ndo configuram sancéo
politica. Assim, medidas que restringem o livre exercicio de atividades profissionais

ou a pratica de atividades econémicas licitas, ou ainda as que nao respeitam 0s
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postulados da razoabilidade e da proporcionalidade, sdo qualificadas pela
jurisprudéncia como sanc¢des politicas e tidas como incompativeis com a ordem
juridica. Por outro lado, medidas que nao se caracterizam como sancdes politicas,
séo consideradas vélidas.

No julgamento da Acdo Cautelar 1657-6-RJ, diante da colisdo entre os
principios do livre exercicio de atividade econdémica e da livre concorréncia, valores
constitucionais igualmente tutelados pelo Estado, o STF promoveu uma ponderacao
de interesses para validar o cancelamento do registro especial para producao e
comercializacdo de cigarros por determinada empresa, entendendo que, dada a
singularidade dos fatos, as medidas restritivas ndo se caracterizavam como
sancodes politicas.

Os principais fundamentos para a validacao de medidas tdo drasticas sao: (i)
0 comportamento anticoncorrencial da empresa, ja que o IPI tem forte impacto na
formacéo do preco do cigarro (cerca de 70% do valor); (i) o carater extrafiscal da
tributacdo do cigarro, com vista a desestimular seu consumo; (iii) o produto em
questdo possui alto grau de nocividade a saude, acarretando forte impacto
financeiro para tratamento dos usuarios.

Frise-se que embora o posicionamento do STF nesse caso nao represente
uma mudanca quanto a reprovacao das sancdes politicas, ndo deixa de revelar
certa inflexdo nos critérios hermenéuticos e um juizo de ponderacdo na
interpretacdo das medidas restritivas, considerando o0 contexto de outras
circunstancias relacinadas na questdo, como a eventual violacdo do principio da
livre concorréncia, um dos argumentos-chave para o deslindo da acédo cautelar
analisada.

Considerando a regulacdo da matéria, o tratamento doutrindrio e as
manifestagédoes judiciais sobre o tema, verifica-se a aceitagdo de varias sanc¢des

administrativas tributarias. Nesse sentido, as seguintes medidas encontam-se
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plenamente legitimadas pela ordem juridica: (i) exigéncia de certiddo de
regularidade fiscal; (ii) inclusdo de contribuinte inadimplentes em listas e cadastros
de devedores; (iii) protesto de certiddo de divida ativa; (iv) apreensao de
mercadorias desacompanhadas de documentacdo idbnea que comprove a
legitimidade da posse; e (v) restricdes ao exercicio de atividade econdmica para
combater estruturas empresariais que tenham na inadimpléncia tributaria
sistematica e consciente uma forma de obter vantagem concorrencial ilicita.
Mesmo assim, ressalvado o critério da proporcionalidade, sempre presente
nas discussdes que envolvem o tema, ndo foram ainda identificados com clareza
critérios objetivos que possam ohferecer um definicdo de sancéo politica, de modo
a ditingui-las das medidas legitimas, ponto que demandara o aprofundamento da
presente pesquisa, inclusive com a necessaria incursao no direito comparado.
Mesmo assim, h&d uma nitida precep¢do de que nem todas as medidas de
constrangimento dos contribuintes com vista a conferir maior eficacia a arrecadacao
devem ser repudiadas. E necessario sopesar as restricées impostas, confrontando-
as com outros valores protegidos pela Constituicdo Federal para sé entéo verificar
se as mesmas atendem ou néo crivo da proporcionalidade e da razoabilidade, bem
como se estdo em harmonia com outros principios juridicos e com os postulados

constitucionais.
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