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RESUMO

A limitacdo constitucional ao poder de tributar esta expresso na Constituicdo Federal
em diferentes normas e principios constitucionais. O Supremo Tribunal Federal, ao limitar o
valor da multa tributaria ao valor do tributo, pela via reflexa, impde a correcdo proporcional
dos valores devidos a titulo de multa.
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The fine tax and the principle of the proporcionality

ABSTRACT

The constitutional limitation to the power to tax is express in the Federal
Constitution in different norms and constitutional principles. The Supreme
Federal Court, when limiting the value of the fine tax to the value of the
tribute, for the reflected way, imposes the proportional correction of the
values due the fine heading.
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1 DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Os principios, no atual sistema juridico, dentro de sua estruturagdo e funcéo,
ocupam posic¢do cimeira, sendo que “[...] a discussdo crucial a respeito dos principios
deixa, entdo, de referir-se a sua for¢a obrigatéria — hoje indiscutivel —, passando a
envolver sua morfologia e a extensdo de sua funcéo no processo hermenéutico [...]"*.
Assim, toda abordagem de temas constitucionais, esta algemada a esta necessidade, o
caso da imposicdo e aplicabilidade das multas tributéria, que ndo fogem da senda
constitucional, respira também esta realidade.
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1.1 Conceito de principio

Principio, e nesta quadra desimportando o campo do conhecimento humano que
se estd a percorrer, resulta fortemente marcado pela estruturacdo de um sistema de
idéias, balizado por uma idéia mestra, por um pensamento chave, de onde todos os
pensamentos, idéias ou normas derivam, se reconduzem ou se subordinam?. Ou seja,
a grande diretriz a ser seguida por todo um sistema de pensamento e organizagao
cientifica do saber humano, numa acepgao vulgar, do latim principium,® significa
inicio, comeco, origem das coisas.

Marcello Ciotola, de forma muito feliz, lavra conceito ao mesmo tempo instigante
e esclarecedor, simples e profundo, diz ele:

Os principios sdo definidos como verdades ou juizos fundamentais, que servem
de alicerce ou de garantia de certeza a um conjunto de juizos, ordenados em
um sistema de conceitos relativos a dada por¢do da realidade. Entendidos como
verdades fundantes de um sistema de conhecimento, os principios, tendo por
base sua generalidade ou abrangéncia, se dividem em onivalentes, plurivalentes
e monovalentes.

Trazendo a questdo principioldgica para a seara do juridico, mesmo no que tange
a conceituacdo, ha que se esclarecer, de pronto, a sua formatacdo, onde hoje “[...]
entende-se por principio a disposi¢do, expressa ou implicita, de natureza categorial
em um sistema, que conforma o sentido das normas implantadas em uma dada
ordenacdo juridico-positiva [...]”*. Vezio Crisafulli, conforme nos noticia Bonavides,
aponta pela forca de determinacdo de outras normas contidas nos principios, neste
caso, constitucionais®.

Jungido a estes aspectos conceituais, até mesmo como forma de bem esclarecer
o empreendido nesta quadra, calha importante verificar as caracteristicas que 0s
principios constitucionais alcancam no sistema juridico, em especial, o brasileiro. A
caracterizacdo auxilia sobremodo na conceituacéo. Assim, aspectos como plasticidade,
vinculacdo, vagueza, generalidade e fecundidade héo que ser trazidos ao debate.

Entrando no detalhe de cada uma das caracteristicas, pode-se apontar que a

2ESPINDOLA. Ruy Samuel. Conceito de principios constitucionais. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002. p.288.

SLIMA, George Marmelstein. A for¢ca normativa dos principios constitucionais. Disponivel em: http://
www.mundojuridico.adv.br. Acesso em 05/3/2004.

4CIOTOLA, Marcello. Principios gerais de direito e principios constitucionais. In: PEIXINHO M. M.; GUERRA, I.
F.; NASCIMENTO FILHO, F. Os principios da Constitui¢cado de 1988. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2001.
p.29.

SMELLO, Celso Antonio Bandeira; ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2001. p.34.

SBONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001.
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plasticidade, embalada que é pela generalidade e vagueza — com forte penetracéo
axiomatica — é o que permite aos principios se amoldarem “[...] as diferentes situacoes
e assim acompanharem o passo da evolucéo social [...]”". Sendo que, ao lado da vagueza
e indeterminagdo — jeito de ser dos principios — permite que sejam interpretados segundo
0 momento historico e ideoldgico, bem como a sua generalidade, que alcanca a ele a
caracteristica de uma série indefinida de aplicagdes®. A esta Gltima caracteristica
apontada, acrescenta-se, ainda, a fecundidade — permissivo que é do atingimento, via
densidade, do grau constitucional dos principios — onde os principios seriam a alma e
o fundamento de outras normas®.

Tudo redundando no fato de os principios possuirem uma “[...] estrutura maleavel,
aberta, que os capacita a incidirem em diversos casos concretos, dos mais diferentes
matizes [...]"%.

1.2 Funcdes dos principios

Os principios juridicos, e neste ponto toda e qualquer espécie de principio é
abarcada, mormente os constitucionais, por conta de toda sua forca hierarquica e
vinculadora, nas sociedades civilizadas ocidentais, ndo sendo a brasileira, ponto
divergente das demais, possuem diferentes fungdes. Assim, neste momento, de bom
alvitre, incursdo acerca destes, funcfes que podemos, a priori, apontar como normativa;
fomentadora da ordem; interpretativa e supletiva?!.

A guisa de exposicao didatica — uma vez que ndo ha rigidez na diferenciagio de
fungdes — faremos uso da li¢do de Espindola, autor este que aponta como funcdes dos
principios a fomentadora da ordem, uma vez que “[...] as normas que se contraponham
aos nucleos de irradiagdo normativa assentados nos principios constitucionais, perderao
sua validade [...] e/ou sua vigéncia [...], em face de contraste normativo com normas
de estaldo constitucional [...]"*2.

No que tange a fungdo interpretativa “[...] sdo verdadeiros vetores de sentido
juridico as demais normas, em face dos fatos e atos que exijam compreensao normativa
[...]"*2. Que, conjugadas com a funcédo supletiva integradora — “[...] suplementando os
‘vazios’ regulatérios da ordem juridica ou auséncias de sentido regulador constataveis

"ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios Constitucionais. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
p.21.

8 A concepcéo apontada, obtida na obra de ROTHENBURG, 1999, op. cit. é fruto de elaboragéo a partir das
concepcdes de Carmen Lucia Rocha (1994:36) e Eros Roberto Grau (1990:92).

9Licéo de Domenico Faria obtida na obra de BONAVIDES, 2001, p.245/244.

SANTOS, Fernando Diniz. Apud ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios Constitucionais. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1999. p.29.

1 Segundo o apanhado em BONAVIDES, 2001, op. cit. p.255, Bobbio formula outra ligéo acerca das fung6es dos
principios, incluindo a fungéo diretiva ao lado da limitativa, assim como Bonavides, em outra passagem, inclui a
funcéo informativa.

2BONAVIDES, 2001, p.72.

3 |bidem, p.73.
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em regras ou em principios de maior grau de densidade normativa [...]"** — consegue
dar conta das lacunas presentes no sistema juridico e no préprio Direito. Agrega-se,
portanto, a estas funcdes, aquela de preencher as lacunas do direito e da lei, afinal, nas
palavras de Marcello Ciotola “[...] os principios, além de representarem esse papel de
limite da interpretacdo, preenchem lacunas da lei, possibilitam a resolugéo de conflitos
de normas etc. [...]”**. O mesmo autor, em outra passagem de seu escrito®, também
propugna pelas fungdes interpretativa e integradora, sendo esta, na concepcdo de
Bonavides “[...] consequéncia direta da funcdo construtiva que os caracteriza
dinamicamente entre as normas do sistema [...]"*.

“A textura aberta do direito consoante Hart, e os chamados casos dificeis de
Ronald Dworkin sdo a nova roupagem para esses antigos problemas das antinomias e
das lacunas [...]"*¢, sendo, neste ponto (dos casos dificeis), relevante o papel dos
principios juridicos, sejam gerais ou constitucionais, como forma de solucdo destes
hard cases e imposic¢éo do direito ante as possiveis lacunas constantes no Direito.

A funcdo normativa dos principios, hodiernamente, € encontrada da forma mais
ampla possivel nas sociedades modernas e dentro do constitucionalismo moderno.
\ejamos o entendimento de Espindola:

Hoje, no pensamento juridico contemporaneo, existe unanimidade em se reconhecer
aos principios juridicos o status conceitual e positivo de norma de direito, de norma
juridica. Para este nucleo de pensamento, os principios tém positividade,
vinculatividade, sdo normas, obrigam, tém eficacia positiva e negativa sobre
comportamentos publicos ou privados bem como sobre a interpretacdo e a aplicagdo
de outras normas, como as regras e outros principios derivados de principios de
generalizagOes mais abstratas. E esse carater normativo ndo é predicado somente
dos “principios positivos de Direito”, mas também, como ja acentuado, dos
“principios gerais de Direito”. Reconhece-se, destarte, normatividade ndo s6 aos
principios que séo, expressa e explicitamente, contemplados no &mago da ordem
juridica, mas também aos que, defluentes de seu sistema, sdo anunciados pela
doutrina e descobertos no ato de aplicar o Direito.!?

As funcgdes dos principios dentro da ordem juridica moderna se apresentam de
fundamental importancia no entendimento da operatividade do direito, via principios

4 1bidem, p.73.

5CIOLATO, 2001, 26.

16 Como normas primarias, os principios desempenham uma funcéo integradora, possibilitando a colmatacéo
das lacunas legais. Em sua funcéo como norma secundaria, isto é, em sua fungado informativa, os principios ‘son
criterios que ayudan al intérprete a la hora de dotar de significado a una disposicion legal, es decir, a la hora de
optar entre diversos significados [...] No segundo caso, como se pode perceber, estamos diante de uma utilizagéo
interpretativa dos principios. Ibidem, p.39.

1”BONAVIDES, 2001, op. cit., p.245.

18 OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades de. Teoria juridica e novos direitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000,
p.112.

9ESPINDOLA, 2002, p.60/61.
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juridicos, gerais ou constitucionais, 0s sinbnimos sdo utilizaveis. Sendo que, no campo
da limitacdo constitucional de tributar e na imposi¢do equilibrada a proporcional das
multas tributarias, faz presente toda a gama de func¢des: normativa, ordenadora e
interpretadora.

1.3 Principios constitucionais

Para Bonavides, “[...] a teoria dos principios, depois de acalmados os debates
acerca da normatividade que Ihes € inerente, se converteu no coragdo das constitui¢ées
[...]” — jamais sendo possivel olvidar o fato de que os principios sdo carregados de
valor e as constituigdes, em verdade, sdo frutos de um processo histdrico, cultural e
politico. Este fendmeno fez com que Souza de Oliveira assim se manifestasse:

Releva sublinhar que os principios sdo expressdes normatizadas de valores:
estes, pela positivacdo, ingressam no mundo juridico (dmbito do dever-ser).
Por isto, juristas da mais autorizada linhagem vém configurando a jurisprudéncia
dos principios como uma jurisprudéncia dos valores ou a ponderagdo de
principios como uma ponderacdo de valores. Estas atitudes reforcam a
compreensdo da Constituicdo como um sistema normativo axioldgico-
teleoldgico aberto de principios e regras.?

Demonstrando elevada compreensdo acerca do tema, Espinola estabelece que
“[...] ndo se podem compreender os rumos do constitucionalismo contemporéneo sem
empreender-se reflexdes através da teoria dos principios, alicerce e catalisador das
suas mais novas progressdes tedricas e dogmaticas [...]".#

Prossegue o professor, em sua obra referencial:

No estadio atual do constitucionalismo, a teoria dos principios ilumina a
positivacdo e a constitucionalizagdo das normas constitucionais principais. Para
essa teoria, tais normas, depois de juridificadas nas constituic@es, se
transformaram nos fundamentos da ordem juridico-constitucional,
fundamentando, conseqiientemente, a ordem juridica global dos estados
contemporaneos.?

Os principios constitucionais, destarte, demonstrando uma vez mais sua carga
axiomatica, ndo expressam somente uma natureza juridica, mas também politica,

200LIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Por uma teoria dos principios. O principio constitucional da razoabilidade.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p.44.
2 ESPINDOLA, 2002. p.77.

22 |bidem, p.77.
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ideoldgica e social, como, de resto, o Direito e as demais normas de qualquer sistema
juridico. Espinola que deu, em boa monta, juntamente com outros autores como
Bonavides, base e substancia a boa parte deste escrito, assim demonstra o fendmeno
da transformagdo dos principios juridicos ou principios gerais de direito em principios
constitucionais — hoje expressdes sinbnimas —, com toda sorte de efeitos advindos de
tal transposicdo, sendo vejamos:

Os principios constitucionais sdo os contetdos primarios diretores do sistema
juridico-normativo fundamental de um Estado. Dotados de originalidade e
superioridade material sobre todos os contetidos que formam o ordenamento
constitucional, os valores firmados pela sociedade séo transformados pelo Direito
em principios. Adotados pelo constituinte, sedimentam-se nas normas, tornando-
se, entdo, pilares que informam e conformam o Direito que rege as relagdes
juridicas no Estado. S&o eles, assim, as colunas mestras da grande construcéo do
Direito, cujos fundamentos se afirmam no sistema constitucional [...]®

De fonte subsidiaria de terceiro grau os principios se convertem, com 0 pds-
positivismo, em fonte priméria de normatividade, verdadeiras normas-chave de todo
o sistema juridico. De acordo com Bonavides, 0 ponto nuclear da transformacao por
gue passam 0s principios reside no lugar de sua normatividade, depois que esta se
transfere dos cddigos, nos quais os principios eram meras fontes subsidiarias, para as
constituicdes, onde atualmente se convertem em fundamento de toda a ordem juridica,
na qualidade de principios constitucionais. Como se percebe, estamos diante de uma
peregrinacdo normativa que, iniciada nos codigos, acaba nas constitui¢fes.?

Gisele Cittadino, sintetiza em boa medida, o0 que se tem acerca deste processo
de constitucionalizacdo dos principios juridicos — fruto que é de uma construcéo
humana, um processo civilizatorio:

E preciso que sejamos capazes de perceber, por um lado, que fomos capazes de
construir o Estado de Direito e, por outro lado, que a Constitui¢do, neste
processo, representam um consenso procedimental em torno de principios
juridicos universais cuja implementagdo e inscrigdo em nossa historia politica
depende dos processos de formagdo da opinido e da vontade nos quais a
soberania popular assume forma politica.?

Assim, o direito constitucional — que tdo bem albergou os principios e a eles deu

2|bidem, p.80/81.

24 Apud na licdo de CIATOLA, 2001, p.51.

2 CITADINO, Gisele. Principios constitucionais, direitos fundamentais e histéria. In: PEIXINHO, M. M.; GUERRA,
I. F.; NASCIMENTO FILHO, F. Os principios da Constitui¢cdo de 1988. Rio de Janeiro: Editora Lumen Jdris, 2001.
p.105.
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indole e status constitucional, com toda sorte de efeitos e vinculagdes advindos de tal
situacdo — recebe os principios como realmente sdo — normas juridicas carregadas de
valor e em sua dimensdo normativa mais elevada. As constitui¢des, caldo que sdo de
todo um processo historico, cultural e politico de inclusdo, um projeto civilizatdrio
que tem como fundamento principal a dignidade da pessoa humana, muito bem e em
boa ora estabeleceram os principios gerais de direito como principios constitucionais,
espalhados que estdo pelos mais diversos pontos da Constituicdo Federal, no caso
brasileiro. Dentro desta perspectiva, € ao que interessa neste escrito, principios dos
mais diversos banham a limitacdo constitucional de tributar e a necessidade na
imposicao de multas tributarias, principios como a isonomia, legalidade, capacidade
contributiva, e outros tantos, que junto com a proporcionalidade, sdo encontrados na
Constituicdo Federal, seja de modo explicito ou implicito.

2 DA LIMITACAO CONSTITUCIONAL DA MULTA
TRIBUTARIA

O Supremo Tribunal Federal, tendo como base legal o artigo 28, da Lei 9.868/
99, de 10 de novembro de 1999, em seu paragrafo tinico?® — quando do julgamento da
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 551-1/RJ, cuja ementa do ac6rdéo foi publicada
no Diério de Justica a Unido no dia 14 de fevereiro de 2003?” — usou de suas faculdades
instituidas em lei, para, arrimado em uma pléiade de principios constitucionais, declarar
ainconstitucionalidade do artigo 57 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias
da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, que previa que as multas devidas em
decorréncia do néo recolhimento dos impostos e taxas estaduais aos cofres do Estado
n&o poderiam ser inferiores a duas vezes o seu valor, bem como, no caso de sonegacéo,
as multas ndo poderiam ser inferiores a cinco vezes o seu valor. No mérito, foi levantada
a inconstitucionalidade do dispositivo mencionado por ferir o inciso IV do art. 150 da
Constituicdo Federal, que agasalha o Principio do Nao-Confisco.

26“A declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a interpretacdo conforme a
Constituicéo e a declaracéo parcial de inconstitucionalidade sem redugéo de texto, tém eficacia contra todos e
efeito vinculante em relagdo aos 6rgédos do Poder Judiciario e a Administragdo Publica federal, estadual e
municipal.”

27“MULTA — DESPROPORGAO ENTRE O DESRESPEITO A NORMA E SUA CONSEQUENCIA JURIDICA —
CARATER CONFISCATORIO

Acéo Direta de Inconstitucionalidade 551-1/RJ

Relator: Min. llmar Galvédo

Requerente: Governador do Estado do Rio de Janeiro

Advogado: Ricardo Aziz Cretton e outro

Requerido: Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro

Ementa: Acdo Direta de Inconstitucionalidade, 882° e 3° do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. Fixacéo de Valores Minimos para Multas pelo Nao-recolhimento e
Sonegacéo de Tributos Estaduais. Violagédo ao Inciso IV do art. 150 da Carta da Republica.

Adesproporcéo entre o desrespeito a norma tributaria e sua conseqiiéncia juridica, a multa, evidencia o carater
confiscatério desta, atentando contra o patriménio do contribuinte, em contrariedade ao mencionado dispositivo
do texto constitucional federal.

Acéo julgada procedente”.
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Calcado na regra em epigrafe o Min. Ilmar Galvéo, relator que era do acordéo,
acentuou que “a atividade fiscal do Estado ndo pode ser onerosa a ponto de afetar a
propriedade do contribuinte, confiscando-a a titulo de tributagdo”. E a restricdo também
atinge as multas, que sdo consequiéncia légica da violacdo de norma que trata da
tributacédo, ainda que elas nao tenham natureza de tributo. Nesse diapasdo, alias, ja era
a posicao do Supremo Tribunal Federal, exarada no Recurso Extraordinario n. 91.707,
Rel. Min. Moreira Alves: “Tem o STF admitido a redugdo de multa moratéria imposta
com base em lei, quando assume ela, pelo seu montante desproporcionado, feicdo
confiscatoria”.

Dessa forma, conclui-se que para o Supremo Tribunal Federal as normas que
regem as multas impostas pela infragdo de uma regra tributaria também devem observar
as limitacBes impostas ao poder de tributar, dentre elas, o principio do ndo-confisco.
Ademais, o Poder Judiciario possui competéncia para reconhecer a abusividade da
multa, reduzindo seu patamar.

Tal questo, no entanto, ndo se encerra ha aplicacéo do principio do ndo-confisco,
a bem da verdade, vé-se a influéncia determinante dos principios da razoabilidade e
da proporcionalidade no entendimento do Supremo Tribunal Federal. Salientou, neste
sentido, o Ministro-Relator: “O eventual carater de confisco de tais multas ndo pode
ser dissociado da proporcionalidade que deve existir entre a violagdo da norma juridica
tributéria e sua consequéncia juridica, a propria multa”.

Na apontada decisdo paradigma, restou reconhecido que a multa tem caréater
acessorio e, dessa forma, ndo pode ultrapassar o valor do principal. Nestes termos,
mesmo com a dificuldade apontada, para o Supremo Tribunal Federal é considerada
multa abusiva, violadora do principio do ndo-confisco, a que ultrapassar o patamar de
100% (cem por cento).

Do estudo empreendido, desde j& surgem cinco constatagdes, todas oriundas
das razdes expendidas no préprio julgamento da ADIN 551-1/RJ: primeiro, é
plenamente passivel de exame pelo Poder Judiciério os percentuais previstos a titulo
de multa pela violagdo de uma obrigacdo tributaria; segundo, tais percentuais deverao
observar os limites ao poder de tributar e, dentre essas restri¢6es, a preconizada pelo
inciso 1V do artigo 150 da Constituicdo Federal, consubstanciada na vedacdo do
confisco; terceiro, é reconhecida a dificuldade em se estabelecer um conceito claro
acerca do que seja o principio do ndo-confisco, cujo exame também requer a
observancia dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade; quarto, a fixacdo
de um limite para o percentual da multa é tarefa tdo &rdua quanto necessaria, sob pena
de esvaziar-se a propria funcéo do Poder Judiciério, logo, tida como obrigacao acessoria
da obrigagdo tributaria a multa ndo pode ultrapassar os limites desta e quinto — cerne
deste escrito — tendo em conta o fato de que as multas também estéo afeitas ao principio
da proporcionalidade, ha que se estabelecer, tendo em mira o limite desta (o valor do
tributo) a proporcionalidade interna.

Melhor explicando. Utilizando-se de uma interpretacdo sistémica, a multa
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maxima, ao ser rebaixada para o patamar do valor do principal, carrega consigo o
rebaixamento de todas as demais multas inferiores a ela, tudo em respeito ao principio
da proporcionalidade. Para tanto, imp&e-se um exame mais detido sobre o principio
da proporcionalidade.

3 PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Paulo Bonavides alerta para o fato de ser o principio da proporcionalidade
antiqlissimo?, sendo, no entanto, redescoberto nos Gltimos duzentos anos. Alias, Miguel
Reale ja havia constatado tal fato ao alertar que “Avristételes foi o primeiro a vislumbrar,
no fendmeno juridico, o elemento da proporcionalidade”? . Assim, este principio — que
possui sua génese altamente protraida no tempo — atualmente tem recebido profundo
estudo, mormente pela necessidade de sua aplicagdo no mundo hodierno.

Ainda que se tenha 0 apontamento da li¢do de Aristoteles, a doutrina € unissona
ao referir, no sistema da common law, a clausula law of the land (per legem terrae),
estatuida no artigo 39 da Magna Carta inglesa de 1215, como a fonte legislada mais
antiga do principio da proporcionalidade. VVé-se, portanto, a origem anglo-saxénica
do principio, que, por forca do Conséil D’Etat, na Franga e ja com o nome de principio
da proporcionalidade, vinculado a teoria do desvio de poder (déturnement de pouvoir),
ganha for¢a no sentido de inquirir a congruéncia entre os motivos e os fins. Assim,
durante o curso do seculo X1X o principio passa a ter aplicacéo e difusdo no direito
continental europeu, sob a denominagdo, como ja dito, de principio da
proporcionalidade. A guisa de elucidagdo, na common law mais conhecido como
principio da razoabilidade.

Estas duas vertentes, que acenderam o debate acerca da denominacéo correta do
principio, — razoabilidade do sistema insular ou proporcionalidade do sistema
continental — receberam efetiva evolucéo no pds-guerra, “impulsionada pela repulsa
aos atos (inclusive legislativos) odiosos promovidos pelo nazi-facismo”. Alias, Paulo
Bonavides bem lembra que o declinio da concepgéo de estado de direito vinculado ao
principio da legalidade, bem ao gosto da Constituicdo de Weimar, superada pela
ascensdo do principio da constitucionalidade, que fez nascer o segundo Estado de
Direito, no p6s-guerra, é que traz a lume o principio da proporcionalidade.

Nesta quadra, a titulo de elucidacéo, referimos que utilizaremos, por vinculacdo
ao sistema continental, a expressao principio da proporcionalidade, sendo claro que,
em alguns textos, 0s autores utilizam o principio da razoabilidade em detrimento da
proporcionalidade e outros os diferenciam. Entretanto, fazendo coro com Souza de
Oliveira, cremos serem sindnimos de um mesmo evento, tratado diferentemente, pois
sistemas diferentes o séo.

2 BONAVIDES, 2001, p.362.
29 Apud OLIVEIRA, 2000, p.71.
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Destarte, o principio da proporcionalidade — de larga utilizacdo na atualidade —
é fendmeno recente, garantidor de um Estado de Direito recente. No entanto, em que
pese ser recente, atualmente contamina todo o sistema, sendo colacionavel a li¢do de
Souza de Oliveira, in verbis:

No constitucionalismo pés-positivista, ele alcanca o seu desenvolvimento pleno,
a sua maturidade dogmatica. Do campo constitucional, ele se esparge para
todos os ramos da Ciéncia Juridica. O principio da razoabilidade corre mundo
e se instala definitivamente nos sistemas juridicos abertos embasados pelos
direitos fundamentais. Ja ninguém pde em divida sua acolhida implicita e
fundamentadora. Neste quadro, é destaque a evidente previsdo dada pela
Constituigdo da Republica Portuguesa de 1976, nos seus artigos 18, 2 e 3;
19,4; 19, 8; 266, 2; 272, 2; além de outras indicagdes do texto magno.*®

O Tribunal Constitucional alem&o (Bundesverfassungsgericht), no ano de 1971,
formulou decisdo que serviu de baliza para a evolugéo do estudo e do entendimento
do principio da proporcionalidade. Diz fragmento deste veredicto:

O meio empregado pelo legislador deve ser adequado e necessario para
promover o objetivo procurado. O meio é adequado quando com seu auxilio se
pode alcangar o resultado desejado; é necessario, quando o legislador ndo
poderia ter escolhido um outro meio, igualmente eficaz, mas que ndo limitasse
ou limitasse da maneira menos sensivel o direito fundamental.*

Desta decisdo a doutrina arrancou trés elementos componentes basicos do
principio em tela: a adequacdo; a necessidade e a proporcionalidade propriamente
dita. Neste diapasdo é a licdo de Aziz Cretton acerca destes elementos:

Compde-se o principio da proporcionalidade de trés maximas, elementos ou
subprincipios: 1) idoneidade, pertinéncia, aptiddo ou adequacao (Geeignetheit)
do meio empregado para atingir determinado fim de interesse publico; 2)
exigibilidade ou necessidade (Erforderlichkeit) da medida, que ndo deve
ultrapassar os limites indispensaveis a conservacdo do fim que se almeja
(postulado do meio mais benigno); e 3) proporcionalidade stricto sensu
(\Verhéltnisméssigkeit), devendo a escolha do meio ou meios, no caso especifico,
considerar 0 conjunto dos interesses em pauta (postulado da ponderagéo).®

0SOUZA, 2003, p.80.

3llbidem, p.78.

2 CRETON, 2001, p.58.
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Assim, melhor decompondo cada um destes elementos, teremos a seguinte
construcao doutrinaria que tem contaminado toda jurisprudéncia do mundo ocidental.

A adequacdo, conhecida também nos meios juridicos por subprincipio da
idoneidade, da pertinéncia, da conformidade ou da aptiddo, tem-se que a medida deve
ser sempre adequada aos motivos que impulsionam e as finalidades que sao perseguidas.
Assim, haverd sempre uma relacéo triplice a ser observada: 0 meio seria a ponte capaz
de propiciar que se atinja a finalidade publica em consonancia com a causa
fundamentadora.3® Paulo Bonavides, o grande estudioso desta matéria na seara
constitucional brasileira, ao abordar o tema da pertinéncia ou aptiddo
(GEEIGNETHEIT) diz ser este “o designio de adequar o meio ao fim que se intenta
alcangar, faz-se mister, portanto, que ‘a medida seja suscetivel de atingir o objetivo
escolhido’%4. Aliés, neste sentido colacionavel é a licdo de Canotilho, para quem “a
exigéncia de conformidade pressup®e a investigacdo e a prova de que o acto do poder
publico é apto para e conforme os fins justificativos da sua adopgdo
(ZIELKONFORNITAT, ZWECKTAUGLICHKEIT)”.3

Destarte, e este tema esta sobremodo vinculado ao poder publico e sua atuacao,
resulta possivel verificar quando estaremos ante a inadequac&o, ou seja, ato do poder
publico que fere o principio da proporcionalidade por estar contrario ao subprincipio
da adequacdo. Neste particular, a visao de Ivo Cesar Barreto de Carvalho nos socorre
ao preceituar que “um ato estatal é inadequado se sua utilizacdo néo contribuir em
nada para fomentar a realizagdo do objetivo pretendido”3®. Com efeito, ha que se
grifar tal assertiva na medida em que ir4, mais adiante, instrumentalizar uma anélise
mais acurada do montante da multa a ser aplicada ante o principio em quest&o.

De outro norte, temos o subprincipio da necessidade, conhecido também pela
alcunha de exigibilidade, do meio mais suave, da menor ingeréncia possivel, da
proibicdo de excesso, da intervencdo minima, da indispensabilidade. Quando se traz
ao foco referido subprincipio o que se busca, a bem da verdade, é que a medida a ser
tomada deve ser necessaria ao que se quer da conduta estatal, ou seja, que ndo exceda
ao imprescindivel para a realizacdo de um fim juridico a que se propde. Na feliz
expressdo de Souza de Oliveira “o meio empregado ha de ser o mais leve, 0 menos
gravoso para os direitos fundamentais”®”. Corroborando com a assertiva formulada,
Paulo Bonavides preceitua que pelo subprincipio da necessidade
(ERFORDERLICHKEIT) “a medida ndo ha de exceder os limites indispensaveis a
conservagdo do fim legitimo que se almeja, ou uma medida para ser admissivel deve
ser necessaria”®,

3 OLIVEIRA, 2003, p.97.

3*BONAVIDES, 2001, p.360.

3 CANOTILHO, 2000, p.264.

38 CARVALHO, Ivo César Barreto de. Anorma geral antielisiva e o principio da proporcionalidade. Revista Dialética,
n° 103, 2004, S&o Paulo: Dialética, p.94.

%7 1bidem, p.99.

% BONAVIDES, 2001, p.360.
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Numa relagdo comparativa entre a necessidade e a adequacdo, podemos, uma
vez mais, fazer uso do magistério de Barreto de Carvalho, para quem “a regra da
necessidade diferencia-se da regra da adequacgdo, posto que esta é um exame absoluto
e aquela um exame comparativo”®.

O terceiro e Gltimo subprincipio — componentes que sdo do principio juridico
constitucional da proporcionalidade — é o da proporcionalidade stricto sensu, tido por
Alexy como o mandato de ponderacién. Canotilho bem explica este fragmento da
proporcionalidade:

Meios e fim sdo colocados em equagdo mediante um juizo de ponderagédo, com o
objectivo de se avaliar se 0 meio utilizado é ou ndo desproporcionado em relagao
ao fim. Trata-se, pois, de uma questdo de ‘medida’ ou ‘desmedida’ para alcancar
um fim: pesar as desvantagens dos meios em relacdo as vantagens do fim.#

Este subprincipio, segundo nos informa Paulo Bonavides, arrimando o
ensinamento na célebre licdo de Pierre Muller, carrega consigo uma obrigacéo e uma
interdicdo. A obrigacdo de utilizar-se de meios adequados e a interdicdo clara de que
ndo poderao ser utilizados meios desproporcionados.*

Por outro lado, mas mantendo-se ainda na questdo da demonstracdo da estrutura
do principio constitucional da proporcionalidade, temos classificacdo das mais
interessantes, proposta pelo jurista argentino Humberto Quiroga Lavié, que, segundo
nos informa Souza de Oliveira, foi incorporada na doutrina nacional a partir de licdo
de Luis Roberto Barroso. Esta classificacdo trabalha com duas vertentes da
proporcionalidade: interna e externa.

A proporcionalidade interna esta a exigir um vinculo Idgico, causal, entre os
motivos que ocasionaram a medida estatal — legislativa ou administrativa — e os fins
perseguidos por ela, ou seja, hd uma afericdo dentro do proprio ato. Ou, na expressao
do préprio autor argentino, consiste “en la debida proporcionalidad técnica y social
que debe haber entre los motivos determinantes de la ley y el fin social al cual se
propone arribar”,

Ja a proporcionalidade externa esta calcada em um juizo comparativo dos
motivos, meios e fins da atuacdo estatal com aqueles previstos na Constituicdo Federal.
Destarte, os valores informadores da medida devem conferir com a axiologia
constitucional, pois “si la ley contradicer a ese plexo de valores constitucionales, debera
ser reputada irrazonable”.

38 CARVALHO, 1998, p.94.

4 CANOTILHO, 2000, p.265.
“IBONAVIDES, 2001, p.361.
“2S0OUZA DE OLIVEIRA, 2003, p.93.
“3|bidem, p.95.
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Assim, pelo que se apreende desta destacada condi¢do de proporcionalidade
externa, temos que qualquer ato voltado ao regramento das multas tributarias, seja de
que espécie for, administrativo, penal ou tributario, tera de levar em consideracao o
plexo de valores constitucionais relativos a este tipo de evento juridico. Por conta
deste elevado nimero de normas e principios constitucionais que dela se ocupam no
sentido de operar protecdo a desregrada tributacdo e estimulo ao sistema tributario
equilibrado. Alias, a proporcionalidade, por esta razdo, se harmoniza com os principios
da isonomia, da capacidade contributiva, do ndo-confisco — dentre outros — para dar o
exato sentido do que, do ponto de vista axioldgico, seja a proporcional imposicéo de
multa tributéria.

Desta feita, fazendo uso do arsenal disponibilizado pelo principio da
proporcionalidade, mormente pela elucidacdo de seus subprincipios, bem como pela
necessidade de observancia do poder publico e do poder legiferante, o Poder Judiciario
tem em suas mdo poderoso mecanismo de invalidacdo de atos legislativos e
administrativos contrarios ao principio da proporcionalidade. Assim, 0s trés
subprincipios sdo suficientes, cada um por si, no desiderato de invalidar atos
desproporcionais, seja pela inadequacéo; inexigibilidade ou desnecessidade, ou, ainda,
pela patente desproporcionalidade.

Este principio, em que pese sua presenca implicita no sistema constitucional
patrio, muito tem a colaborar com a limitagao das multas tributérias, em especial pelo
sentido de proporcionalidade comparativa da adequacdo dos meios para os fins
propostos.

Como ja dito, o principio da proporcionalidade é um “principio nédo escrito, cuja
observancia independe de explicitacdo em texto constitucional, porquanto pertence a
natureza e esséncia mesma do Estado de Direito”*, estando, a bem da verdade, nas
préprias dobras do sistema constitucional, sendo despicienda sua expressdo em norma
constitucional clara e especifica para tal fim.

Especificamente no caso brasileiro, como ja referido anteriormente, ndo existe
o principio como norma constitucional especifica e escrita, no entanto, existe na forma
de norma esparsa no texto constitucional. Nog&o esta que decorre da conjugagdo com
principios outros, como da igualdade e da liberdade, mormente nas nogdes do atual
Estado de Direito. Entretanto, ainda que inexistente norma especifica acerca do
principio em voga, é possivel, fruto de um esfor¢o hermenéutico, descobrir a
proporcionalidade inserta em véarias passagens do texto constitucional. Souza de
Oliveira bem demonstra tal situacéo:

O principio da razoabilidade é imanente a Constitui¢do brasileira. A bem da
verdade, ja é cabivel descobri-lo no preambulo da Constituicéo pela enunciagao

“BONAVIDES, 2001, p.364.
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do Estado Democratico vinculado, por cerne, aos direitos fundamentais. Esta
contido na previsdo constitucional do estado Democratico de Direito (art. 1°,
caput, da CF), na clausula do devido processo legal (art. 5°, LIV, da CF), no
conjunto dos direitos fundamentais, na abertura do ordenamento positivo (art.
50, §2°, da CF) etc.*

A assertiva formulada vem em colaboragdo com o plasmado no texto de Paulo
Bonavides, eis que comunga da opinido da dispersdo do principio no texto da
Constituicdo Federal. Alids, este autor bem caracteriza o efeito desta presenca no
texto constitucional.

Finalmente, com a introdugdo do principio da proporcionalidade na esfera
constitucional, o constitucionalismo mergulhou a fundo na existencialidade,
no real, no fatico, sendo contraditérias desse processo todas as Constituigdes
que, por demasiado formalismo, péem a confianca de sua eficacia e
normatividade na extensdo do texto, na quantificagdo prolixa de artigos e
paragrafos, como se esse fora o critério de qualidade dos estatutos
fundamentais.*®

Neste particular, o texto da Constituicdo Federal, em clara conjugacao de
principios — isonomia; capacidade contributiva; ndo-confisco; proporcionalidade;
desenvolvimento social e econémico e outros — responde pela necessidade de limitagdo
no valor da multa tributaria a ser imposta. A Constituicdo Federal sinala, até mesmao,
com um sentido principiol6gico de protecdo ao contribuinte infrator.

4 APROPORCIONALIDADE NAAPLICACAO DA MULTA

Para o Supremo Tribunal Federal — como ja visto —, a multa que ultrapassar
100% do valor do tributo viola a proporcionalidade que deve existir entre a violagio
da norma juridica tributaria e sua conseqiiéncia juridica, a multa. Aqui, ndo custa
repisar, ¢ verificada a confluéncia de uma série de principios: o principio do ndo-
confisco, da razoabilidade, da legalidade, do devido processo legal e, finalmente, o
principio da proporcionalidade.

Na medida em que o Supremo Tribunal Federal estabeleceu, admitindo a
dificuldade dessa fixacdo, que multa abusiva é aquela que vai além do valor do principal,
afastando a aplicacéo de dispositivo da Constituicdo Fluminense, poder-se-ia afirmar
que o julgador atuou de forma positiva. De fato, uma critica tecida contra o principio

“SOUZA DE OLIVEIRA, 2003, p.109.
“BONAVIDES, 2001, p.385.
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da proporcionalidade é que sua observancia indiscriminada poderia desaguar em um
verdadeiro “Estado de juizes”, comprometendo o principio da separagao dos poderes.
Entretanto, observa-se que esse temor € amenizado se o principio da proporcionalidade
for tomado como método interpretativo, exatamente como é assimilado nos julgados
da Corte Constitucional Alemad. E interpretacéo, registre-se, segundo a Constituicéo.
Consolida-se, entéo, o principio da proporcionalidade como principio de interpretagéo.

Em estudo sobre o tema, Heron Arzua e Dirceu Galdino lembram que, em um
sistema como 0 nosso, no qual cabem aos juros e a corre¢do monetaria a indenizacao
e manutencédo do cunho liberatério da mora, respectivamente, a aplicagdo de multas
elevadas leva a verdadeiro confisco do patrimonio do contribuinte*”.

No seio do Tribunal Regional Federal da 1° Regido restou entendido que a multa,
aplicada no intuito de desestimular a reiteracdo de condutas infracionais, ndo pode
atingir o direito de propriedade. Cabe ao Poder Legislativo, com base no principio da
proporcionalidade, a fixagdo dos limites a sua imposicao. Todavia, havendo margem
na sua dosagem, a jurisprudéncia, com base no mesmo principio, tem admitido a
intervencao da autoridade judicial®.

Os exemplos supramencionados fornecem a dimensdo do principio da
proporcionalidade em nosso sistema. Pertinente é a conclusdo de Juliana Junqueira
Coelho e Paula de Abreu Machado Derzi Botelho, a respeito: enquanto o Poder
Judiciario resignar-se com o papel de mero aplicador da lei, jamais exercera, de forma
eficaz, o papel que lhe cabe na ordem constitucional presente: o de guardido da
Constituicdo®.

Nota-se que a necessidade em assumir esse papel torna-se bem evidente ao
transpor-se a inteligéncia exarada pelo Supremo Tribunal Federal na decisdo comentada
nessa sede com os efeitos dela decorrentes. Ora, sdo inimeros os exemplos colhidos
na legislagdo tributéria que estabelecem percentuais de multas nos mais diversos
percentuais, sobretudo superiores a 100% (cem por cento). E o que resulta de um
sistema tributéario no qual as multas por infracdo so instituidas pelos entes federativos
a la diable, ou seja, sem observancia de quaisquer critérios normativos previstos em
lei complementar®.

No escopo de melhor elucidar o raciocinio, tome-se como exemplo as multas
previstas na legislacéo tributaria federal, que vao de 20% (vinte por cento) até 150%
(cento e cinquenta por cento). Obviamente, uma infracdo que enseja uma multa de
150% ¢é considerada mais grave do que aquela que impde uma multa de 75%. Sendo

4T ARZUA, Heron; GALDINO, Dirceu. Multas Fiscais e o Poder Judiciario, Revista Dialética de Direito Tributario n.
20, maio 1997, p.37.

48 Apelagéo Civel n® 1995.01.07520-6/MG (00081497), 42 Turma do TRF da 12 Regido, Rel. Juiz Hilton Queiroz.
j. 28.05.1999, Publ. DJ 20.08.1999. p.341.

4 COELHO, Juliana Junqueira; BOTELHO, Paula de Abreu Machado Derzi. Revista Dialética de Direito Tributario
n. 91, abril 2003, p.77

S0DENARDI Jr., Zelmo et al. Infracdes tributarias e delitos fiscais. Sdo Paulo, Saraiva, 1995, p.81.
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assim, caso seguida, sem restri¢Oes, a orientacao dada pelo Supremo Tribunal Federal,
aquelas infracBes que ensejassem a aplicacdo de multa de 150%, ou seja, infracdes
mais graves, estariam muito préximas aquelas cuja penalidade é de 75%, infracGes
menos graves.

Veja-se que o principio da proporcionalidade, agasalhando valores como
harmonia, equiidade e equilibrio estaria totalmente desvirtuado caso a interpretacéo
acima fosse suficiente a sua observancia. Permaneceria, entdo, incélume a desproporgao
entre a multa aplicada e o dispositivo legal salvaguardado, em profunda contradigéo
com o julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

Como dito, € da esséncia do principio da proporcionalidade o zelo pelo equilibrio,
pela razoabilidade. Logo, impde-se que a observancia desse principio ndo esteja
circunscrita apenas as multas superiores a 100%. Ha de ser proporcionalmente
distribuida a consequéncia juridica (multa) conforme a infracdo cometida.

5 CONCLUSAO

Assim, tomando-se por base o expendido, hd que se operar “rebaixamento”
proporcional das multas tributarias. Melhor elucidando, levando-se em consideracéo
a fato de que a multa méaxima — outrora em 150% do valor do tributo (no caso dos
tributos federais) — foi rebaixada para 100% do valor deste, todas as demais, em
prestigio ao principio da proporcionalidade (adequacdo, necessidade e
proporcionalidade), terdo de ser reduzidas. Nos casos em que a multa maxima fixada
em lei é superior aos 150% da lei federal — como o caso do paradigma jurisprudencial
da lei fluminense — a redugdo ha que ser no limite do tributo e o “rebaixamento” ha
que se dar na proporcdo maxima dos 100%.

A guisa de explicacdo, toma-se o caso do Imposto de Renda Pessoa Juridica, o
escalonamento contido na Lei n° 9.430/96, em seu artigo 44 é o seguinte: 75%, nos
casos de falta de recolhimento ou recolhimento fora do prazo, quando ocorrer falta de
declaracdo ou declaracdo inexata, e 150% nos casos de evidente intuito de fraude.
Sob a perspectiva aqui preconizada a fixagao proporcional admitida seria a seguinte:
100% nos casos de evidente intuito de fraude, em prestigio ao entendimento firmado
no seio do Poder Judicidrio, eis que a multa jamais pode exceder ao valor do tributo,
e 50% nos casos de falta de recolhimento ou recolhimento fora do prazo, quando
ocorrer falta de declaracdo ou declaragdo inexata. Tudo no sentido de manter a
proporcionalidade das multas tributérias.

O raciocinio aqui estampado vale para toda e qualquer multa tributéria,
desimportando, neste particular, a espécie do tributo, o valor das multas e o ente
tributante (Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios). A proporcionalidade
tributéria, desta forma, atinge ndo s6 a limitagéo constitucional de tributar, mas, também,
seu acessorio — a multa tributaria.

Direito e Democracia, v.8, n.1, jan./jun. 2007 149



REFERENCIAS

ARZUA, Heron; GALDINO, Dirceu. Multas Fiscais e o Poder Judiciario, Revista
Dialética de Direito Tributario n. 20, maio 1997.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2001.

CIOTOLA, Marcello. Principios gerais de direito e principios constitucionais. In:
PEIXINHO, M. M.; GUERRA, I. F.; NASCIMENTO FILHO, F. Os principios da
Constituigdo de 1988. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2001.

CITADINO, Gisele. Principios constitucionais, direitos fundamentais e histéria. In:
PEIXINHO, M. M.; GUERRA, I. F.; NASCIMENTO FILHO, F. Os principios da
Constituigdo de 1988. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2001.

COELHO, Juliana Junqueira; BOTELHO, Paula de Abreu Machado Derzi. Revista
Dialética de Direito Tributario n.91, abril 2003.

DENARDI Jr., Zelmo et al. Infragdes tributarias e delitos fiscais. Sdo Paulo, Saraiva, 1995.
ESPINDOLA. Ruy Samuel. Conceito de principios constitucionais. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2002.

LIMA, George Marmelstein. A for¢a normativa dos principios constitucionais.
Disponivel em: http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em 05/03/2004.

MELLO, Celso Antonio Bandeira; ATALIBA, Geraldo. Republica e constitui¢do. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2001.

PEREIRA, Jane Reis Goncalves; SILVVA, Fernanda Duarte Lopes Lucas da. Aestrutura
normativa das normas constitucionais. Nota sobre a distingdo entre principios e regras.
In: PEIXINHO, M. M.; GUERRA, I. F.; NASCIMENTO FILHO, F. Os principios da
Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2001.

ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios Constitucionais. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1999.

150 Direito e Democracia, v.8, n.1, jan./jun. 2007

8QWLWOHGO u] u}



