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RESUMO

Reconhece-se ser o Estado dependente da arrecadbgéia para fins de manutencéo de
sua estrutura e atendimento de suas finalidadaescesso dessa arrecadacao pressupde sejam
observados por parte dos sujeitos passivos detfisoedgs estatuidos por normas juridicas
ditas prescritivas de condutas. Consubstanciagteva desse comportamento, e reconhecida
certa tendéncia de ndo cumprimento voluntario demyacoes, reforca-se a ordem juridica
por meio da previsdo de medidas coercitivas quééndgueles que cumprem seu pressuposto
— praticam um ato ilicito — restricbes direciormdas seus direitos individuais, as nominadas
sanc0es juridicas. Estando o ilicito introduzidwdem juridica como pressuposto de sancgoes,
estabelece-se importante conceber a estruturagatético-condicional das normas juridicas,
notadamente das normas de conduta e das normasg@®sAs normas se estruturam a partir
de uma hipotese, que descreve os elementos néosss@reconhecimento de fato relevante
a ordem juridica, e de um mandamento, que desagwementos que compdem a relacao
juridica deflagrada em razéo da relacao de impatagicada pela presenca de um conectivo
dedntico; nas normas de conduta, a hipotese cotaeropdutas licitas as quais se liga uma
relacdo que prescreve a pratica de um ato ou gldstete um fato; nas normas de sancéo, a
hipotese contempla condutas ilicitas as quaisgseuima relacdo que prescreve a imposi¢ao
de uma sancdo. Tomadas as sancdes como medidasitivagode restricbes a direitos
protegidosprima faciepela ordem juridica torna-se imperioso considevar & imputacao de
sancdes coloca em confronto preceitos constitugpeaigindo do intérprete-aplicador seja
aferida sua conformidade, através dos recursosmlspzados pelo mesmo ordenamento. O
processo de confrontacdo entre preceitos normatigisitos deve ser regulado por normas
editadas com esse objetivo, toma-se em considesagglevancia dos postulados normativos,
sobretudo o postulado da proporcionalidade quear@do dos critérios operativos de afericao
autoriza sejam considerados adequadas, necesséraaveis as medidas sancionadoras
tornadas concretas no processo de aplicacdo dadDilegitimando constitucionalmente as

restricbes a direitos individuais procedimentalasad

Palavras-chave: Direito Tributario. Sanc¢des. Orglefdica. Norma juridica sancionadora.
Proporcionalidade. Razoabilidade






ABSTRACT

It is recognized to be dependent on the Stategheenues for the maintenance of its structure
and meet its goals, the success of this colleai@upposed to be observed by the taxable
statutory tax obligations by legal rules said prgsive behavior. Emphasizing the
importance of this behavior, and recognizing a déswy of non-voluntary compliance, it
reinforces the law order by means of predictingrcioa which imposes on those who fulfill
their assumption - practicing an illegal act - nesbns targeted to his/her individual rights,
the nominated legal sanctions. As this person vamongitted an illegal action is introduced to
the tort law as a precondition of sanctions. Itingortant to conceive a hypothetical-
conditional structure of legal norms especially gtandards of conduct and standards of
sanction. The rules are structured from a hyposhsit describes the required elements for
recognition of the material fact to the legal syst@and a commandment, that describes the
elements that are based to the relationship of iatjon triggered by an essential connection,
in the rules of conduct, the hypothesis considawgul conduct which binds a relationship
that prescribes the practice of abstaining fromaanor a fact; in the rules of penalty, the
hypothesis includes illegal conduct which bindsktronship that prescribes the imposition
of a sanction. Taken the sanctions as obligatioasones of restriction to protected prima
facie rights by the law it is imperative to consitlee imputation of sanctions which confronts
constitutional provisions, requiring the interpreagplicator to verify its conformity, through
the resources provided by the same order. The ook confrontation between different
normative precepts must be regulated by editeds nwiéh this goal, taking into account the
relevance of normative postulates, particularly dssumption of proportionality through the
operative criteria for measuring which permits tliabse are considered appropriate,
necessary and reasonable to the sanctioning meashreh are made concrete in the process
of applying the law, constitutionally legitimizirtge restrictions on individual rights.

Keywords: Tax Law. Sanctions. Legal order. Standiegdl sanctioning. Proportionality.
Reasonableness
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1 INTRODUCAO

O Estado é figura juridica cuja existéncia ineqoaraente pressupde a arrecadacgao de
receitas financeiras derivadas do exercicio dagpetdncias tributarias; para que cumpra as
obrigacbes e funcdes que se lhe impbe, em funcimedgectiva paradigmatica a qual se
amolda, sustenta-se o voto autorizativo individaizp de que parcela do acervo patrimonial
particular seja expropriada, ainda que de formaptdsdria, para fazer frente a tais deveres.

Em sendo reconhecida e valorada a imperiosidadeieicio das potestades fiscais,
como forma mesmo de mantenimento da figura do Bstgbrtuna a entabulacéo no berco
da mesma ordem normativa de medidas de represséandatas notadamente atentatorias
aos interesses da coletividade (interesses e$tataminadas sancoes.

O vocabulo sancéo é polissémico em sua naturenint@dgica, podendo expressar a
aposicado de confirmacédo do Chefe do Poder Execaidgoprojetos de lei aprovados pelo
Parlamento, ou qualquer medida de feicdo coercgiva represente limitacdo de direitos e
liberdades individuais. O trago determinante e jgatfica o aporte da adjetivacao “juridica”
ao vocébulo sancéo, distinguindo-a das demais medie coercdo, consiste na vinculagdo da
implementacdo da medida como consequéncia a umartanento entendido indesejavel
pela ordem juridica, isto €, a sancao juridicauwekgmedida coercitiva adotada pelo Estado
em busca do resguardo de seus interesses cujaposess esteja informado como sendo um
comportamento ilicito, antijuridico.

Trazendo ao cotejo normativo a figura dos compoetgos ilicitos, tornando o ilicito
pressuposto da realizacdo do proprio Direito comupde Kelsen, toma-se em referéncia o
conceito edificado dessa mesma expressao a panmiogho de coercédo; representa o Direito
uma ordem normativa cujo exercicio do poder samcionafigura-se institucionalizado.

A coatividade como instrumento que denota a pettddide do Direito pode afigurar-
se margeada por multiplas funcdes, entre estasadds preventiva, repressiva e didatica; de
forma que as sanc¢des estatuidas pela ordem juridiicaecessariamente cumprem uma Unica
finalidade, mostrando-se, entretanto essenciaigamq elementos de vinculacao social n&o
obstante a feicdo que eventualmente assumam.

Ha que se considerar, ndo obstante a diversidagehal das medidas sancionadoras,
que em regra, estas tendem a promover restricé@sdicionamentos a direitos, mas pode-se
constatar na conjectura normativa, como mecanisggn@fidrco ao cumprimento dos deveres
estatuidos pelas incontaveis normas impositivase@sao de sancdes de indole positiva, as

chamadas sanc¢fes premiais, tal como representaidaseaastituidoras de beneficios fiscais.
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Embora sejam apercebidas cada vez em maior dimensdalas dessa natureza, talvez
mesmo pelo grau de eficacia que tem demonstradapdicacao, estas ndo compdem o objeto
de andlise critica no bojo do presente trabalhe,sgureserva a abordagem daquelas medidas
Cujo pressuposto seja mesmo uma conduta reputélaidica.

Fixadas as bases de desenvolvimento da pesquisatamento critico de medidas
cujo suposto normativo pressuponha que o indivatue ou abstenha-se de comportamento
assimilado como antijuridico, ha de se reconhewuivocamente a sanc¢ao juridica como a
imposicao de um maleficio em sentido objetivo, eja,sum mal considerado sem vinculagéo
a questdes volitivas daqueles que estejam sujgitosdida, uma efetiva restricdo a direitos
individuais tuteladogrima faciepela ordem normativa.

E premissa da moderna concepcéo de Estado déoDirgiterialmente mais vinculado
aos elementos conceituais insertos nos textos ittanshais, o reconhecimento de que os
direitos individuais tuteladogrima faciepodem sofrer condicionamentos e restricdes, desde
gue tais medidas estejam expressamente previst&spoturas normativas sancionadoras, e
observem concomitantemente a um dimensionamentord#gn substantiva, isto €, possa a
limitacdo ser racionalmente justificada em razaeatarecao de outros preceitos do mesmo
modo garantidos constitucionalmente.

Fundamenta-se na teoria geral do direito a trawl@didistincdo das normas juridicas
entre regras e principios, as primeiras normalmeziegidas como mandamentos ordenativos
de natureza geral e abstrata cuja estrutura pr@ssugomn maior especificidade o cumprimento
de interesses reputados relevantes para a ord&iit@rao passo que aos principios refere-se
como mandados de otimizacdo, mais abstratos egeass que as regras, e que determinam
gue na maior medida sejam atendidos aqueles interagputados relevantes pela ordem
juridica. E fruto também da teoria geral do direiteeconhecimento e inclusdo nesse contexto
da figura dos postulados normativos, como metan®wnanormas de segundo grau, normas
gue disciplinam o modelo de aplicacdo de outramasrjuridicas, ndo se situando, portanto
ao mesmo nivel dos objetos avaliados pelo intérgaplicador.

Tomando em consideracéao a diferente roupagem tiwanto atual Estado de Direito,
cujo fundamento repousa de sobremaneira nos preaxtraidos do texto constitucional, €
importante conceber que eventual restricdo a dg@itdividuais ndo se legitima somente pelo
reconhecimento da vinculagdo da medida a exist&eiama especifica previsdo normativa
(estrita legalidade), demanda, sobretudo sejazeeidio exame de conformidade da restricao
em relacdo aos direitos eventualmente restringipleessupde construir-se uma justificativa

racional de sustentacdo da medida que se funddim&ardo do exercicio sancionador
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estatal e a0 mesmo tempo na imposicdo do menordgraastricdo aos direitos individuais
entrecortados pelas nuances do caso concretaddstyalidade proporcional).

Em referéncia as medidas sancionadoras fiscgs peessuposto € o descumprimento
de deveres tributarios e o conteldo de eventualigi&s a liberdade e ao direito de
propriedade, direitos eminentemente individuaissombece-se constituir fundamento ao
exercicio legitimo doius puniendi estatal na esfera fiscal a procedimentalizacdo da
confrontacdo entre os fins das medidas sancionadidbatérias e os preceitos normativos de
garantia dos interesses dos administrados, tai® @ooapacidade contributiva, a vedacdo ao
confisco, a individualizacao da pena, entre outros.

Essa referida procedimentalizacdo, sem embargtiveegéncia, pode ser alcancada
com o reconhecimento e manejo pelo intérprete-abdicdas maximas parciais (critérios) do
postulado da proporcionalidade, confrontando, &irpde critérios bem definidos, de um lado
a medida estatal punitiva e de outro os preceisrangidores dos interesses individuais
daquele que compulsoriamente € submetido ao psdat o Estado.

Configuraria ser proporcional a medida restritigtatal caso demonstrasse ser ela
adequada ao atingimento da finalidade a que séerogcessaria por ndo restar demonstrado
existir outro meio dotado de mesma eficacia, mas ooenor gravosidade aos direitos
restringidos; e razoavel ou proporcional em senéstrito, por denotar ter cumprido com
méxima eficacia o controle estatal dos atos iécitom restricdo na menor medida possivel
dos interesses individuais contrapostos; ndo atesdjuaisquer desses critérios, afeicoa-se
desproporcional a medida restritiva e, portant@émnavel sob o prisma da estrita legalidade
proporcional.

Questdo de sobremaneira importante reside naitents conformacéo do postulado
da proporcionalidade como critério operativo dammojjuridica sancionadora; justifica-se o
intento a partir do reconhecimento do tratamentendééria, sobretudo pela jurisprudéncia
patria. A operacionalizacdo do exame de proportiaade, longe de constituir instrumento
discriciondrio do intérprete-aplicador, € medida qunforta em concepc¢éo legitimadora o
exercicio da atividade estatal sancionadora e ammdéempo garante a implementacdo dos
diversos preceitos normativos que permeiam a tptetea faciedos interesses individuais.

E com base nesse fundamento que emerge entdoastarae inclusio do postulado
da proporcionalidade, ou mais precisamente, d&egig inafastavel de sua ado¢ao, enquanto
elemento informativo do aspecto quantitativo daseguéncia da norma juridica de sancéo,
de forma que na definicdo doantumda medida punitiva seriam considerados num prameir

momento base de célculo e aliquota expressamemtestpbelecidas, e num segundo
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momento se o resultado da equacédo precedente, lapdaalireta as condicdes do sujeito
infrator, ao fato materializado, e aos preceitog@®@ntia aos direitos individuais, afigura-se
entao proporcional e, por isso, legitimado nornzatignte.

Sem pretensdo de tratamento exaustivo das quesgBastando exclusivamente as
premissas basicas necessarias ao enfrentameriti ads problemas, busca-se de certa
forma amoldar num Unico contexto elementos cujaciehamento, apesar de essencialmente
natural, ndo apresenta rigor cientifico doutrin&rjarisprudencial.

O presente trabalho apresenta-se subdividido esretx®s fundamentais, os quais se
relacionam intrinsecamente, ndo obstante tal catéuntia possa mostrar-se néo evidente, isso
porque as questbes propostas e acredita-se, stditiente discutidas, servem umas como
pressupostos das outras, fazendo que o exercfeledtivo tenha que se mostrar invertido em
certa medida, ou seja, partindo da conclusao ntajiarmente difundida de que restricoes a
direitos individuais por atos estatais somentaustficam enquanto racionalmente motivadas
por inequivoca preponderancia do interesse coletaminha-se até o fundamento da prépria
legitimidade estatal de imposicao de restricoegratas individuais, amoldada na estrutura
estatica das normas juridicas.

No primeiro capitulo o enfrentamento resume-sermitacdo do conceito de sancéo
em diversos jusfilésofos, a demonstracdo de suasiyms funcionalidades em relacdo a
dependéncia demonstrada pelo ordenamento jurigli@o,condicdo de essencialidade como
elemento de caracterizagcdo do Direito enquantonostzcial estatal tracejada pelo exercicio
institucionalizado do poder coativo, bem como aspas segregacdo de seu manejo em razao
de especificidade de cada ramo da ciéncia juridica.

No segundo capitulo, partindo daquela conceituagdies assentada, a preocupacgao
volta-se a investigacdo da estruturacdo das nguridgas enquanto proposi¢cées normativas
majoritariamente formuladas de modo hipotético-amadal. Busca-se evidenciadé que
formd’, “sob qual determinacdoe “com direcionamento a quéntertas condutas sao
tomadas como desejaveis ou indesejaveis, e maisssoiepor quais critérios passam a ser
reconhecidas pressupostos de relagfes juridicesnt® impositivo ou mesmo sancionador,
garantindo a certos individuos a prerrogativa aenaver exigéncias, e a outros o dever de
sujeitar-se a estas mesmas exigéncias. E pontocgssgesse desenvolvimento a concepgao
tomada acerca da estruturacdo dos aspectos daaspmidicas, isto €, dos elementos que
necessariamente se imbricam na formulagdo cond®@tsuposto e do mandamento das

espécies normativas, sobretudo das normas jurigieasritivas de sancgdes.
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O terceiro capitulo € um relato conteudistico de gntendemos ser a medida eficaz
de garantia concomitante do exercicio das potestadacionadoras estatais e da menor
ingeréncia possivel sobre direitos e garantiasvididais. Reconhecendo serem as medidas
sancionadoras fiscais restritivas de liberdadewiohghis protegidaprima faciepela ordem
juridica € imperioso sejam estabelecidos critépasa que possa o0 intérprete-aplicador,
enguanto sujeito também encarregado de garantier@rcia do ordenamento, aferir 0 senso
de adequacéo, necessidade e conformidade da nmadidalacdo a diversos preceitos cuja
observancia mostra-se indispensavel.

O quarto e ultimo capitulo mostra-se como momeptwtano a reunidao das questoes,
problemas, justificativas e resultados levantadesyonstrando-se a partir do enfrentamento
critico de um caso concreto discutido no ambitordbunal de Justica do Estado de Minas
Gerais, qual seria em nossa visao a forma adeqimdalo¢cdo e procedimentalizagdo dos
postulados da proporcionalidade e da razoabilidedleurso do processo interpretativo do

Direito.



20

2 O INSTITUTO DAS SANCOES TRIBUTARIAS NA ORDEM JURI DICA

Concebe-se sem maiores esforcos que o conviviooemmdade, em grupos sociais
maiores ou menos humerosos exige o amoldamentooddsitas individuais a pautas sociais
cuja formacdo ndo necessariamente foi formalmetdbomda. A conformacdo dessas
condutas individualmente observadas é fruto de onegso de ensinamento, de introducéo
no pensamento particular das premissas normalnodisiervadas em dada coletividade, um
processo de socializagdo do homem em uma cultpexiésa.

A referéncia feita a pautas de comportamento enamdamento do agir individual
objetiva demonstrar que tais normas destinam-senmesprovocar certas condutas, contudo,
em momento anterior se servem de mecanismos dedodgue direta ou indiretamente
garantem sua observancia. O jurista argentino RmBdese Vernengo (1995, p.171) sustenta
gue uma conduta humana esta motivada quando sdaopara algum setor especifico da
experiéncia, em razdo da incidéncia de algum mecenipsicologico adequado; continua
afirmando que uma conduta esté socialmente motigaedado sua orientacdo a conduz para
certas metas e objetivos socialmente estabelecidos.

No contexto dos instrumentos de motivacdo de com@p@ntos individuais é
importante estabelecer que o procedimento de &agab (conformacdo de condutas ao
disposto em uma pauta de comportamentos), recem@re a manipulagdo das motivacdes
dos individuos, induzindo ou reforgcando-as, conmalitlade de que, prioritariamente, estes
orientem suas condutas para satisfacdo das funcdpapéis considerados antes, relevantes

para o grupo.

Pareciera que los roles referentes al desempefioadt®ridad en un grupo
estuvieran normalmente revestidos de gran prestgpoial; de ahi que sean
deseados y provoquen conflictos competitivos, cdmsoque exhibe la lucha
politica. Otros roles juridicos, em cambio, como ddl comprador, o el del
contribuyente, no estan tan claramente perfiladoslas expectativas sociales y
requieren de motivaciones especiales. Es difiadl glguien crea que la gente paga
impuestos espontaneamente: se trata de un actodgbe ser motivado; si ese
procedimiento fracasa, el sujeto puede ser compaicdumplir el acto. Es posible
que se trata de convencer al ciudadano, respetdesa ley, de la conveniéncia de
pagar impuestos para beneficiar a la comunidad.dPgErno acepta esa sugerencia
estatal, ni la internaliza, se lo constrefira a pagel impuesto establecido. En
ambos casos: la accion debida — el pago del impuesés un acto impuesto al
sujeto mediante un proceso de aculturamiento oalieacion; en un primer
momento, en forma directa, luego, mediante amedazsancionesVERNENGO,
1995, p.173)
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Reconhecem-se as medidas de gratificacdo e aslaseati2 punicdo como técnicas de
socializacdo (motivacdo de condutas), aptas a premo controle do comportamento dos
membros de determinada coletividade. E possivedatmer que um individuo observe a acgéo
socialmente desejada segundo a funcéo que deseanpemgnupo social, gratificando-se com
prestigio ou beneficios materiais perante seuspdeemesmo modo é possivel conceber o
controle realizado pelo grupo social sobre compugteos contrarios, mediante repudio
moral dos outros membros ou mesmo o0 afastamentofddor. Entretanto, estas formas
basicas de socializacdo ndo explicam suficienteengotis seriam as técnicas necessarias
para motivacao dos individuos ao cumprimento dagagias previstas nas normas juridicas
dos sistemas normativos complexos.

Observa-se da estruturacdo que nos sistemas casms técnicas de motivagéo de
comportamentos devem seguir uma mesma noc¢ado delecodagle, ou seja, devem ser
elaboradas de forma a garantir, na maior medidaiyes o cumprimento da conduta
desejada, sem fixar-se a elementos psicologicesnioé ou medidas coletivamente tomadas,
sendo isso alcancado mediante a prescricdao deesngdrmalmente afiguradas como um
mal a ser infligido ao individuo que desatenderatepsdes normativamente apresentadas.

Admitamos que uma norma motiva directamente cuaidobligado recibe un
mensaje linguistico que comprende, y sin cuya @6apa accion que emprende no
seria cumplida. La sociedad respalda tal motivacmediante refuerzos: el buen
ciudadano es aquel que cumple las leyes. Por neid@ientemente sélido, suele ir
acompafiado de otras medidas de control, como lanamsede sanciones. (...) En
situaciones socialmente mas complicadas y anteéataalidad no descartable de
que las motivaciones directas no sean eficaces,stasedades histéricamente
conocidas recurren, todas ellas, a técnicas de robnt de socializacion de tipo
punitivo. (...) La norma pretende que, al evitarcaktigo, el individuo oriente su
comportamiento de acuerdo con las pautas que sediguen, aunque no esta
excluido que la amenaza de una sancion punitivayroa otras conductas que no
son las previstas por el legisladdERNENGO, 2005, p.178)

Assimilada entdo como importante elemento motivaioatendimento as pautas de
conduta de uma ordem juridica, superada sua cofceqmno instituto contrario ao Direito,
diversas teorias se formularam em torno do ternam¢&o”, cabendo a este trabalho sem

qualquer pretensao de exaustédo da questdo, apresspécificamente algumas destas.

2.1 Sancéo para Beccaria

Cesare Bonasena, conhecido como Marqués de Bacéairieconomista e jurista

italiano que muito se preocupou com o desenvolvimeda aplicacdo das penas,
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principalmente em reacdo as atrocidades e injgstigeorrentemente cometidas. Esta sua
preocupacao € evidente em sua obra Dos DelitosseF@aas, publicado em 1764, onde
apresenta um estudo detalhado sobre as condi¢cie® gamprimento das penas na Europa
do século XVIII e as condicbes em que o DireitodPena aplicado.

A obra de Beccaria, influenciada por pensadoresocontesquieu e Jean-Jaques
Rousseau, marca o inicio de um periodo humanitia® penas ao despertar a discussao
acerca da intolerancia das penas aplicadas, assita as impropriedades dos meios em que
as penas deveriam se materializar. Nesse mesnmdpgefato social relevante impulsiona a
producao industrial, estimulando as praticas dswmo ao mesmo tempo em que alargava as
diferencas sociais entre a populacdo, o que ragmserescimento incontido das praticas
delituosas, justificando comportamentos tiranicog@ racionais de reagao punitiva.

A sancdo sem qualquer questionamento é para Bzesarmecanismo adequado de
reacao contra praticas socialmente indesejaveis,rmesmo tempo instrumento de temor aos
gue se mostravam contrarios a ideia de bem comonjugado pela reunido de parcelas de
liberdade individual renunciadas. Seriam as penasstumento de repressdo ao intento

dissolutdério presente no espirito despaotico pdercu

Ninguém fez gratuitamente o sacrificio de uma pordéd sua liberdade visando
unicamente ao bem publico. Tais quimeras s6 senéaen nos romances. Cada
homem so6 por seus interesses esta ligado as dédereambinacdes politicas deste
globo; e cada qual desejaria, se fosse possivelesiar ligado pelas convencdes que
obrigam os outros homens. (...) As leis foram a&ligdes que reuniram os homens, a
principio independentes e isolados sobre a supedécterra. Cansados de s6 viver no
meio de temores e de encontrar inimigos por todte ptatigados de uma liberdade
gue a incerteza de conserva-la tornava inutil,ifszemam uma parte dela para gozar
do resto com mais seguranca. A soma de todas gm@gdes de liberdade,
sacrificadas assim ao bem geral, formou a soberdnianacdo; e aquele foi
encarregado pelas leis do depésito das liberdades euidados da administracdo foi
proclamado o soberano do povo. (BECCARIA, 2002526)

Beccaria sustenta residir o fundamento do di#gunir exatamente nesse conjunto
de pequenas porcdes de liberdade individual, seadmenas imputadas aos infratores, meio
sensivel e poderoso o suficiente para comprimspirigo despotico que tende a mergulhar a
sociedade em seu anterior estado de caos.

Reconhecidas serem as penas uma hipotese dedestsi liberdades individuais, estas
sempre devem mostrar-se justificaveis do pontoista ¥ormal, ou seja, do reconhecimento
da legitimidade de sua aplicacdo, e moderadasfigaatio-se substancialmente nos limites

de acdo necessarios a afastar a agressdo empeeendid
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O interesse de todos ndo € somente que se cometamspcrimes, mas ainda que os
delitos mais funestos a sociedade sejam os mais.r@s meios que a legislacdo
emprega para impedir os crimes devem, pois, ses foees & medida que o delito é
mais contrario ao bem publico e pode tornar-se @isum. Deve, pois, haver uma
proporcdo entre os delitos e as penas. Se o pazeor sdo os dois grandes motores
dos seres sensiveis; se, entre 0s motivos quardesen os homens em todas as suas
acdes, o supremo Legislador colocou como 0os maigrpeos as recompensas e as
penas; se dois crimes que atingem desigualmenteciadade recebem o mesmo
castigo, o homem inclinado ao crime, ndo tendetqoeer uma pena maior para o
crime mais monstruoso, decidir-se-a mais facilmgm@® delito que lhe seja mais
vantajoso; e a distribuicdo desigual das penasugi@da contradicdo, tdo notéria
quanto frequente, de que as leis terdo de punarioges que tiverem feito nascer.
(BECCARIA, 2001, p. 122-123)

Em seus escritos, e bem proximo do campo das esuugh natureza fiscal, Beccaria
denota sua contrariedade as penas de confiscontauste que estas medidas proscrevem a
individuos inocentes (herdeiros) castigos resewaaos culpados, além de dotar-se da
capacidade de tornar um homem de bem em crimiremswuzindo-o ao crime por estar
reduzido a indigéncia e ao desespero. (BECCARIA120.105)

Essa necessaria proporcionalidade que deve nmearetacao entre delito e pena junge-
se a extensdo da lesdo provocada pelo comportamenidrator, afastando-se de anteriores
meios de avaliacao, tais como a intencao do agewlignidade da pessoa ofendida ou mesmo
o grau de ofensa a divindade.

Os estudos formulados por Beccaria, talvez emorawdfundamento contratualista
contido em sua obra de referéncia, contribuiraimadéo substancial para além da incursao da
nocdo de proporcionalidade no estabelecimento daasp refletiram do mesmo modo na
fixacdo de medidas de salvaguarda aos acusadafiscwssdo de questbes relacionadas a
celeridade e a regularidade processual, no estaeleto de reserva legal quanto a definicao
dos delitos e das correspondentes san¢des, assimmona melhor compreenséo da ideia de
separacao dos Poderes estatais como forma deigam@amira o arbitrio.

2.2 Sancao para Bobbio

O jurista italiano reconhece em sua obra Teoriélolana Juridica ser o Direito uma
ordem social reforcada por meio de sancdes ingtitaizadas e abordando questéo atinente
as sancoes, o faz pontuando critérios de distiepére@ o direito, a moral e as demais ordens
sociais.

Inicia suas elucubragdes sustentando ndo servio ¢@go distintivo o argumento que

informa pertencerem as normas juridicas, enquajoopicoes, a linguagem prescritiva uma
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vez que outros tipos de normas também demonstrassas caracteristicas; outras normas

gue ndo as normas juridicas assumem do mesmo nmfodmato de proposicdes normativas.

Tentativas de solugdo puramente formal da caratitaridistintiva do direito séo

aquelas, ja examinadas e consideradas inaceitpoeisds, dirigidas a colher, por

exemplo, o elemento caracteristico das normas igaddno fato de que sé&o

constituidas por imperativos negativos (enquanten@al seria constituida por

imperativos positivos), ou no fato de que sdo dwmidas por normas técnicas
(enquanto a moral seria constituida por normasa®tiou ainda, no fato de que séo
constituidas por normas heterénomas, por impemsiivpessoais, (enquanto a moral
€ constituida por normas autbnomas, por comandm®as); (...). Também a formula
mais acolhida da norma juridica: “Se é A, deveBSepode aplicar-se a muitos outros
tipos de normas. (BOBBIO, 2008, p.146)

Norberto Bobbio (2008), afastando-se dos inteftorais de fazé-lo, aponta diversos
outros critérios de distincdo entre as normas igagd e as normas morais e socia)s:
conteudo da normd;) fim da normajii) sujeito que estabelece a norivg;valores ou ideais
gue inspiram o legisladov) modo de acolhimento da norma pelo destinatas@uais seréo
sucintamente abordadbs.

Teorias que buscaram individualizar as normasligas através do conteudo afirmam
que sua funcéo é regular relacdes intersubjetp@santo bilaterais, onde ao mesmo tempo se
instituem direitos e deveres a sujeitos distin@entrariamente, as normas morais possuem
carater unilateral, ndo possuindo aptiddo sen&m g@é#ar obrigacdes ndo exigiveis de forma
externa. Essas teorias mostram-se deficientes dieddanem que ndo conseguem distinguir
normas juridicas e normas sociais, tendo que edltamas demonstram as mesmas
caracteristicas hauridas para diferenciacdo entraas juridicas e normas morais.

Superada a tentativa de distincdo conteudistmargiram teorias que adotaram como
elemento de distin¢géo o critério do fim, assevevaegular o direito relagcdes intersubjetivas,
mas ndo quaisquer relac¢oes, circunscrevendo-sengoiie relacées essenciais a conservacao
da sociedade. Essa posicdo ndo restou indenécasré mais contundente no sentido de que
a estipulacao de quais relacdes intersubjetivaggasTr ou ndo ser consideradas essenciais a
conservacgao da sociedade é uma premissa fluidayeiatle organismo em organismo social,
portanto ndo segura para fins de distincdo de rojunalicas entre tantas outras normas.

A insuficiéncia da teoria finalistica encaminh&siudioso a assimilar como critério
distintivo o sujeito que estabelece a norma, oa, Sgriam normas juridicas aquelas editadas
por quem detém o poder soberano, sendo essemnsigiedade aquilo que fora posto dessa

forma e pelo titular dessa prerrogativa. Conclusieate, seriam normas juridicas aquelas que

! Para uma compreenséo completa do tema ver: BOB®dfberto. Teoria da Norma Juridica. 2008
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independente da forma que assumam, do conteudpoggaeam ou do fim a que se destinam,
sejam postas pelo soberano.

Essa visédo formalista do critério distintivo dasmas juridicas enseja reacdo imediata
pelas correntes tedricas imediatamente opostasbugem identificar a esséncia do direito
nos ideais (valores) em que o legislador tenhasggrado. Nao sendo suficiente a definicdo
das normas pelo titular do poder soberano, serfoasojuridicas aquelas decisdes tomadas
segundo os valores que margeiam a ordem jurideaabo mais preciso, aquelas editadas
conforme o ideal de justica. Emergem da fluidezaluceito de justica as criticas que afastam
a adocdao desse critério como suficiente para difidagao das normas juridicas no ambito de
um contexto normativo.

O modo de acolhida das normas pelo destinataribden pode servir como critério de
individuacdo das normas juridicas; sdo normasigia$caquelas cuja obediéncia é relacionada
a uma adesao exterior, ou seja, aquelas em quioadacorre de um dever exigivel, por seu
turno as normas morais seriam aquelas cuja obediélaciona-se a uma intencéo subjetiva
(interna). A distincdo entre normas juridicas eas@assa pelo senso de convencimento do
destinatario acerca da obrigatoriedade do comperitomo que tange as normas juridicas, e
do menor senso de dependéncia deste no que cornm@mas sociais. Essa teoria ndo se
sustenta como adequada ao cumprimento da pretpasdice apresenta formatos de distingao
isolados, incorrendo na mesma insuficiéncia dasaeprecedentes.

Bobbio (2008, p.152) antes de apresentar um nigtésio distintivo (que interessa aos
objetivos desse trabalho) assevera que os crit@ntss introduzidos ndo sao excludentes
entre si, ao contrario, sdo integrativos e, pootar@o devem ser tomados como verdadeiros
ou falsos, mas dotados de maior ou menor adequacao.

Uma norma em sua estrutura hipotética condicionahalmente prescreve algo que
deve-ser mas 0 que se prescreve nem sempre correspondeea Em casos em que a
conduta ndo corresponda a acdo prescrita afirntpsgeea norma foi transgredida; a essa
violacdo empresta-se o nome de ilicito, fato malieedo tanto por meio de uma acéo quanto
por meio de uma omissao, a depender da espéamepaeativo revelado pela norma, negativo
ou positivo.

Como a ordem juridica pressupfe o cumprimento de prescricdes, estabelecem-se
medidas que atuam sobre as condutas desconformusnado-as ou mesmo neutralizando os

efeitos prejudiciais dela decorrentes, a essasdag@mpresta-se a nomenclatura “san¢ao”.

2 para uma compreensdo completa do tema ver: GOBI@iciano Seabra. Justica, Igualdade e Direito
Tributario, 1999.
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A sancdo pode ser definida, por este ponto de eist® 0 expediente através do qual
se busca, em um sistema normativo, salvaguardamda lerosao das acdes contrarias;
€, portanto, uma consequéncia do fato de que em sistema normativo,
diferentemente do que ocorre em um sistema ciemtifis principios dominam os
fatos, ao invés dos fatos os principios. (...) Famedefinir mais brevemente a sangéo
como a resposta a violacdo. Todo sistema normativthece a possibilidade da
violacdo e um conjunto de expedientes para fazemtdr a esta eventualidade.
(BOBBIO, 2008, p.153-154)

Especificando o tipo de sancéo que interessalgetvms da pesquisa, quais sejam as
sancoes tributarias, contidas no ambito das safgddias, € importante continuar na esteira
do pensamento de Norberto Bobbio que aponta oseateside diferenciacdo entre sancoes
morais, san¢des sociais e sangdes juridicas.

Limitando-se ao critério de resposta a violacdma@mas morais sdo identificadas na
medida em que a sancdo que corresponde ao seungesoanto denota efeitos puramente
interiores; continua-se entendendo o termo sangdm wma consequéncia desagradavel que
sucede a violagdo da norma, funcionando como meui&saentiva & conduta ou corretiva as
consequéncias do descumprimento. Dotando-se d® efetlusivamente interno, a sangao

moral materializa-se em sentimentos de culpa, fgetédo, arrependimento, remorso.

Afirma-se que a norma moral obriga em consciénegia: dos significados desta

expressdo se esclarece tendo presente o tipo d@osguramente interior que

acompanha a norma moral. Que a norma moral obre&ueconsciéncia pode

significar, de fato, entre outras coisas, que spaeda somente frente a mim mesmo:
no sentido em que, se a transgredir, ndo ha ndé@, e minha consciéncia, em

condicdo de me punir. (BOBBIO, 2008, p. 155)

Em funcdo das caracteristicas apresentadas, eocasitb o papel que comumente
assumem as sancoes, considergtassensude evitar que normas sejam violadas ou mesmo
minimizar os efeitos de eventual violagdo, as sasgdorais demonstram problematicamente
serem escassamente eficazes, atuando sobre uradibmitimero de individuos que, regra
geral, por observarem preceitos morais dificilmerséransgridem.

Ao fazer referéncia as sanc¢des sociais em sual@mnda da Norma Juridica, Bobbio
(2008, p.159) toma-as por medidas repressivas pi@aves de terceiros, individualmente ou
enguanto grupo social, decorrentes da violacamdeas do costume, ou referentes a vida da
sociedade em geral voltadas a tornar possivel giv@ntia em determinada coletividade.
Essas medidas reativas do grupo social materialseaem diversos graus, transitando entre

reprovacoes, isolamentos, banimento, e a medidagrave e primitiva, o linchamento.
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N&o ha nenhuma ddvida de que sancdes deste g@&meefisazes. Grande parte da
coesdo de um grupo social é devida a uniformidadeodnportamentos, provocada
pela presenca de normas com sancao externa, isbordas cuja execucdo € garantida
pelas diversas respostas, mais ou menos enérgigas) grupo social da em caso de
violagdo. Afirma-se que a reagdo do grupo a vigladdis normas que garantem sua
coesdo é um dos mais eficazes meios de contrald. ®OBBIO, 2008, p. 158)

O mestre italiano sustenta ndo ser a falta da@ficum defeito apontavel as sancdes
sociais, mas a inexisténcia de limites claros, &sne institucionalizados, que garantam
proporcionalidade entre a violacdo e a respostgrdpo. Eventuais medidas de reacdo sao
conferidas ao grupo impessoalmente, ndo se guipadeegras precisas e nem possuindo
organicidade os métodos de aplicacdo, viabilizamdwjeicdo de individuos com condutas
idénticas a medidas distintas, ou mesmo o aparetinge respostas repressivas irreflexivas.

Posto que as sanc¢des morais demonstram-se eseassaificazes, em funcao de sua
incidéncia interna, e que as sanc¢odes sociais, emaar padecam desse mesmo inconveniente
por serem externas, ndao sendo institucionalizadeanp pela auséncia de proporcionalidade
entre a violacdo e as medidas de represséao, coufre@o social institucionalizar a sancao.

A institucionalizacdo dessa forma de reacdo a desdecontrarias ao desejado e de
regulacdo de comportamentos fornece, com baseitédada resposta a violacao, o critério
apto a distinguir as normas chamadas juridicasndasas morais e das normas sociais. E 0
proprio Bobbio (2008, p.160) quem aduz serem amasjiuridicas, prescricées cuja violacao
tem por consequéncia uma resposta externa e oigtializada, ou mesmo cuja execucao €
garantida por uma sanc¢éo externa e instituciorddiza

Acerca da institucionalizagéo das sanc¢oes pelpogsocial, dessa forma manifesta-se
Norberto Bobbio (2008, p.161):

Nao ha duavida de que o principal efeito da insiitnalizacdo da sangdo € a maior
eficacia das normas relativas. Quando se fala egésanstitucionalizada, entende-se
trés coisas, ainda que elas nem sempre se encositrarttaneamente: 1) para toda
violagdo de uma regra primaria, é estabeleciddaive sancao; 2) é estabelecida, se
bem que dentro de certos termos, a medida da saBg&a@o estabelecidas pessoas
encarregadas de efetuar a execucdo. Como se teésérale limitacbes que tendem a
disciplinar o fenbmeno da sancdo espontanea e ataede grupo. Com a primeira
limitacdo, se assegura a certeza da resposta, seguada, a proporcionalidade, com
a terceira, a imparcialidade.

E importante salientar, em termos conclusivosepg@o do termo sancdo pelo mestre
peninsular, que o modo de resposta a violacdo d&tnaese um entre inUmeros critérios
validos e efetivamente usados para os fins deiftbeigfio das sancdes juridicas. Entretanto,
reconhecendo-se o direito como ordem normativagafta por medidas de coagéo, o critério
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de individuacao das normas juridicas a partir dareaa das sancfes que sao correlatas a sua
violacéo é o critério que se apresenta mais adequad

Criticas podem surgir margeadas pelo argumentaidtéércia de normas desprovidas
de sancdo; normas nao dotadas do elemento coatesthgs empresta a natureza conforme
proposta de Bobbio firmada sobre o critério daastpa violacdo. Tais criticas sdo afastadas
pelo jurista italiano em sua obra Teoria do Ordezr@mJuridico, onde ao se referir ao direito
qualificado através da existéncia de normas imstinalizadas, ndo se limita a uma nocao
individualizada de normas juridicas, mas de todoammplexo organico formado a partir
dessas prescri¢coes; de forma que o traco caradicterd® direito ndo é a condicéo de todas as
suas normas serem sancionadas, mas de que a n@EStEs normas demonstrem essa
caracteristica. (BOBBIO, 1995, p.29)

2.3 Sancao para Roberto Jose Vernengo

Roberto Jose Vernengo (1995, p. 181) enfrentana tdas san¢des juridicas em sua
obraCurso de Theoria General del Derecpartindo, como |he é préprio, da sua definicdo
enguanto reacdo a condutas contrarias ao previstpagitas de comportamentos insitas ao
processo de socializacdo dos individuos. Sintegcé o jurista argentino entende as
san¢cBes como reagdo negativa do grupo social algdm sujeito especifico, que decorre do
modo como o sujeito que a elas € submetido cunxgérecias da funcdo que desempenha.

Para o autor, qualquer acao social de um indivédsoficiente a provocar uma reacao
por parte de outro individuo, seja esta reacactipasiu negativa, mas somente as reacoes
que impliqguem no uso efetivo ou potencial de fdiseca devem ser consideradas sanc¢des

juridicas.

En ese sentido, corresponde establecer primerantgreéda sancion es una relacion
entre sujetos, por la cual el sancionado se vegulivde gratificaciones o sujeto a
castigos, por la forma en que actla socialmenteacBén negativa tipica es la

coaccion fisica, el uso de fuerza fisica contraaicionado. (...) Como es notorio, en
principio, el recurso a la misma es vista moralneecdmo ilegitimo, y juridicamente
como prohibido. Por ser una ultima ratio, socialteehablando, el uso de la fuerza
se rehusa a los miembros de una comunidad; el secyrermitido a la misma

configura, asi, un privilegio otorgado a las auttedes y a quienes resguardan el
orden social(VERNENGO, 1995, p.181)

E evidente que o uso da forca fisica, potenciadfetiva, garantido a alguns 6rgios ou
membros do grupo social apresenta-se como elernardoterizador das san¢des para o autor

argentino. Consta de seus escritos uma preocupagé#io grande com a legitimacao do uso
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da forca fisica, que somente se justifica na meeidajue essa autorizacdo consta do Direito
legislado, tornando n&o somente o uso permitidg, abaigatorio aos 6rgaos encarregados do
cumprimento das medidas repressivas.

Vernengo ao tratar ser a sangdo um fato socialatonde forgca (permitido) que um
individuo, o sancionador, aplica a outro, o saraiion aduz a existéncia de elementos
constitutivos importantes para o reconhecimentesatesnedidas de reacdo do ordenamento
juridico, sendo vejamos:

La sancién es um hecho social: un acto de fuerzuquindividuo, el sancionador,

aplica a outro, el sancionado. Es un acto de fugreamitido, por ser facultativo u

obligatorio. Tenemos, pues, como hecho social taréstico una accién social

pautada; nos corresponde indicar sus elementostitotigos, que, en los andlisis
anteriores hemos denominado ambitos o dominiosatldez. ¢ Cual es la accién o
ambito material estatuido como sancion? ¢Quiénesle® sujetos involucrados por
esa relacion social? ¢Cudles las ocasiones en duEcte sancionatorio debe ser
llevado a cabo? Y, tratandose, de una accion spgjaliales son las modalidades
normativas que habitualmente la caracterizfERNENGO, 1995, p.183)

Sendo a sangdo uma acgao social, isso implicaadtbrigmente na interacao entre dois
ou mais sujeitos, condicao que exclui do concetsahcao agressdes que eventualmente o
individuo venha a sofrer em razéo de forcas naueado mesmo modo o cometimento de
violéncia fisica contra si proprio. Para o jurigteentino (1995, p. 184p accion que
denominamos sancionatdria es una relacién que pustablecerse entre dos individuos,
dicha relacion sera irreflexiva, en la medida enegningln sujeto puede satisfacer la
propiedad relacionante en si mismo, la sancion sera relacion irreflexiva, no conmutativa
e intransitiva.

A relevancia da definicdo dos sujeitos envolvidasaplicagcdo das medidas de sancgéo
reside na circunstancia de que a forca fisica eenpiida pelo sujeito sancionador em prejuizo
do sujeito sancionado ndo seja reconhecida comonavea transgressao do ordenamento; o
aplicador da medida cumpre na verdade, ndo obstant® da forca, um dever social na
condicdo de 6rgéo institucionalizado pela sociedade

Em se tratando as san¢des de atos coativos apeaiizados por um sujeito ou 6rgado
em prejuizo de outro sujeito transgressor da ond@mmativa, seu conteudo material somente
pode consistir na privacdo de bens ou direitostaelms valiosos pelo destinatario da medida,
tais como:i) a privacdo de bens (vida; integridade fisiceerlilade; bens patrimoniais))
privacao de expectativas reconhecidas aos demaisosudeportacao; indisponibilizacao de
bens, vedacéo ao exercicio profissional).
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Bastaria, pues, si quisiéramos establecer cuales &&s actos que pueden constituir
el contenido de una sancién, apuntar a la sumaodeglue son tales en un derecho
positivo. Asi, entre nosotros, diriamos que esrizagpion de la vida, o de la liberdad
de movimiento, o de biens patrimoniales. Para galiEar, bastara decir que es la
privacion de un bien, dejando a cada sistema caltaspecificar qué se entienda por
tal. En efecto, privar de aquello que el grupo wosidera valioso, no podria ser visto
como sancidon. En ese sentido, la valoracion deln bpor el sancionado es
juridicamente irrelevante. Histéricamente, no esiple definir universalmente cuéles
sean los bienes que puedan ser coactivamente aidisr al sancionado: la
prohibicién de ingresar al templo, o de participam ciertos ritos, podia ser en otras
épocas y en otras culturas, sanciones de extrenavegad, privaciones que
carecerian de ese matiz en las culturas urbanasemmag (VERNENGO, 1995, p.
185)

Dissertando ainda sobre o conteudo do ato sardwosustenta Vernengo nao possuir
relevancia o sentimento psicolégico do sancionadodo incabivel, portanto considerar ter o
sancionado qualquer dever juridico ou de qualgueamatureza em submeter-se a medida
encarregada ao 0rgao sancionador. Esse critégande o jurista argentino teria efeito para
distinguir os tipos de sancdes (civil, penal), danfa quese tomaria como un elemento
definitorio de la sancion los efectos psicologiaesles o previsibles, que produciria el acto
del sancionador en la conducta del sancionado

Em linha conclusiva, outro ponto que merece camaigho no estabelecimento do
conceito de sancdo nessa perspectiva de Teorid @Geifaireito, € sem qualquer duvida a
possibilidade de reconhecer-se a legitimidade ext®$ normativos positivos na delimitagéo
dos ambitos materiais e pessoais sobre 0s quastggza sejam as medidas sancionadoras
legitimamente cumpridas, estabelecendo, como exerappartir de disposi¢des normativas
expressas a impossibilidade de aplicacédo de pagmadhntes, humilhantes, ou de tortura, ou
mesmo a sujeicdo de menores a san¢des de natweal possivelmente fundada em sua
incapacidade de reconhecimento preciso da gravidadmnduta transgressora e certamente
sendo uma opc¢éo legislativa.

2.4 Sancao para Hans Kelsen

Os esforcos de Hans Kelsen para definicdo dosgregracteristicos do Direito partem
da sua assimilacdo deste como uma ordem socialptdeen normativa que regula a conduta
humana na medida em que esta mesma conduta estébmabla a outros individuos que
integram a coletividade. Dessa forma, consideragiama ordem social aquela preocupada

em regular comportamentos, encarregada de gacuatios individuos a ela subordinados se
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conduzam de tal ou qual forma, ou deixem de praticaportamentos reputados socialmente
prejudiciais, enquadram-se nessas caracteristidasito, a moral, a religido, entre outros.

Essas ordens sociais, encarregadas da modulac@ongertamentos, podem segundo
Kelsen, deixar de relacionar a observancia dasmeasissas a determinadas consequéncias,
ou, ao contrario, relaciona-las a concessao deagants (prémios) ou a imposicdo de
desvantagens (penas), construindo tais ligacdestia gio principio retributivo. Segundo esse
principio, tanto os prémios quanto as penas estaeidas como consequéncia de uma conduta
podem ser abarcados no conceito de sancdo, ndantsbstsualmente entender-se como
sancao normalmente as penas, representadas enpetypivacao de certos bens.

No ambito da ordem juridica observa-se a defindamatureza prescritiva de uma
conduta exatamente no fato de imputar-se a cormutadria uma desvantagem, um castigo;
em termos, uma conduta é juridicamente prescritme@dida em que a conduta contraria - a
violacdo da conduta prescrita — sirva como prestopoazao de ser, da imputacdo de um
castigo.

Quando uma ordem social, tal como a ordem juridicescreve uma conduta pelo
fato de estatuir como devida (devendo ser) umadsapara a hipotese da conduta
oposta, podemos descrever esta situagdo dizendonqueaso de se verificar uma
determinada conduta, se deve seguir determinadgdsa@om isto ja se afirma que a
conduta condicionante da sancédo é proibida e autarmposta é prescrita. O ser-
devida da sancao inclui em si o ser-proibida dadgtanque é o0 seu pressuposto
especifico e o ser-prescrita da conduta opostaeies, a propdsito notar que, com o
ser-prescrita ou o0 ser-proibida de uma determimadaluta se significa ndo o ser-
devida desta conduta ou da conduta oposta, masdegea da consequéncia desta
conduta, isto é, da sancdo. A conduta prescritaéndoconduta devida; devida é a
sancdo. (KELSEN, 2006, p.27)

Kelsen sustenta néo existirem ordens sociais desias de sancdes, entendendo-se o
termo em seu sentido amplo, e justifica sua posag@azindo a que mesmo nas ordens morais,
a conduta dos individuos conforme os preceitosomeldide e retidao relaciona-se, ainda que
indiretamente, com o desejo de aprovagao por opgasoas (prémio) ou com o receio de
desaprovacao por estas mesmas pessoas (castigggande conduta oposta a predefinida.

Para o mestre de Viena deve o direito ser quatlbiccomo ordem de conduta humana,
entendendo-se como ordem um sistema de normasigigiade pressupde possuirem todas
elas um mesmo fundamento existencial (norma hipatéindamental kelseniana); segundo
Kelsen, uma norma singularmente observada é unmaanjridica por pertencer a uma dada
ordem juridica, e pertence a essa ordem em fungegmskuir idéntico fundamento validador

ao das demais normas que a compdem.
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E mais, o direito deve ser considerado ordem caatev conduta humana, ou seja,
reforca a exigéncia de cumprimento das suas pfasrternando pressuposto de um ato de

sanc¢do qualquer comportamento contrario.

Neste sentido, as ordens sociais a que chamame#oDgao ordens coativas da
conduta humana. Exigem uma determinada condutarfumeamedida em que ligam

a conduta oposta um ato de coercao dirigido a pegge assim se conduz (ou aos
seus familiares). Quer isto dizer que elas d&do aetarminado individuo poder ou

competéncia para aplicar a um outro individuo um @ativo como sancdo. As

sancbes estatuidas por uma ordem juridica sdo eredieEmente das sancdes
transcendentes — sanc¢Bes socialmente imanentesversamnente daquelas, que
consistem na simples aprovagdo ou desaprovagao cialmente organizadas.

(KELSEN, 2006, p.36)

E importante considerar que fazer referéncia aeitdicomo ordem coativa, impondo
significacdes segundo as quais suas normas jwid&tatuem atos de coacdo atribuiveis aos
subordinados em razéo do cometimento do pressugestas medidas, ndo significa que em
toda e qualquer ocasiao a efetivacdo das medidsangéo se cumpra mediante o emprego de
forca fisica, esse expediente, € de se ressaitaerge deve ser utilizado quando verificada
resisténcia a efetivacdo da medida.

N&o obstante reconhecer o0 uso mais comum do teamgao como representativo de
medidas que inflijam um mal (castigo) ao individpee tenha se comportado contrariamente
ao que fora definido pelas normas juridicas, teta ektremamente comum, especialmente no
campo do Direito Tributario, a fixacdo de prémiosno elemento motivador da adocdo de
determinadas condutas vantajosas a coletividaddpdais medidas comumente relacionadas
ao vocabulo sancédo. A esse respeito reage o naesWfena aduzindo existir meramente uma
conexdo entre as normas que fazem referéncia a&ssAw de prémios e as normas que

estatuem sanc¢des, sendo vejamos:

As modernas ordens juridicas também contém, pogsyemrmas através das quais
s&o previstas recompensas para determinados sere@oo titulos e condecoracdes.
Estas, porém, ndo constituem caracteristica comtodas as ordens sociais a que
chamamos Direito nem nota distintiva da funcéo resak destas ordens sociais.
Desempenham apenas um papel inteiramente subatieritoo destes sistemas que
funcionam como ordens de coagéo. De resto, as sorelativas a concesséo de
titulos e condecoragdes estdo numa conexdo edseogiaas normas que estatuem
sancdes. Com efeito, o porte de um titulo ou de comlecoracéo, isto é, de um
emblema, cujo sentido subjetivo € uma distingdon@a é juridicamente proibido,
quer dizer, ndo condiciona a aplicacdo de uma saegd, portanto, negativamente
permitido, ou — e é este 0 caso normal — é juridigesitivamente permitido, quer
dizer, é proibido, condicionando a aplicacdo de usamacdo, quando ndo for
expressamente permitido, por efeito de sua concegsdituacdo juridica s6 pode,
neste caso, ser descrita como delimitacdo, atideésna norma, da validade de uma
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norma proibitiva estatuidora de uma sancdo, e,aptwt apenas o pode ser com
referéncia a essa tal norma coativa. (KELSEN, 2p(8Y,)

Ao fazer referéncia ao Direito como ordem soctdtiva, marcada pela estatuicao de
atos de coacao aplicaveis em detrimento da adeg&omtutas indesejaveis, realcam-se tais
atos como sanc¢fes juridicas e os comportamentdsacos quais sdo impostos, condutas
antijuridicas, ilicitas. Essa forca coativa do Rioreou seja, a aplicacdo de sancdes néo
implica pertencer a sua esséncia forcar o0 cumptongm comportamento prescrito, dado que
a propria aplicacdo da sancéo pressupde ter sgdanjente desatendido o comportamento
estatuido. E 6bvio que a forca coativa da orderidita seja um elemento que motiva o
cumprimento dos deveres prescritos, mas o0 quectsrexe € que ao fazer incidir essa forca
coativa, mediante aplicacdo das medidas de sané@omais almeja a ordem juridica seja
cumprida a conduta estabelecida, sendo sejam rzeuilos os efeitos de eventual violagéo.

Ao evidenciar que sob certas condigdes ou pressupprescritos pela ordem juridica,
autoriza-se a execugao, ainda que forcada, de meedid coacdo especificadas por esse
mesmo regramento, reafirma-se a nogéo do Direittoaardem de coercéo, onde tais atos sédo
executados inobstante a vontade de quem por @tsgédo, lancando-se méo, nos casos de
resisténcia, ao uso da forga fisica institucionat@erganizada.

Duas espécies de atos de coercdo devem ser gaidiesicde um lado as sangdes que
sao atos de coercdo estatuidos contra acfes osd@siexpressamente indicadas pela ordem
juridica; e de outro os atos de coercao que n&supas natureza de sanc¢des, ou seja, atos em
que no seu pressuposto ndo constam acdes ou oms8eritas pela ordem juridica.

Entre as sangdes encontram-se as penas e as@sbugadas, ambas constituindo-
se como realizacdo compulsoria de um mal, sejaaneda privacdo compulséria de bens e
direitos em proveito dos fundos publicos (penashnediante a exigibilidade de compensacao
dos prejuizos causados pela conduta contraria denamento em proveito do proprio
prejudicado (indenizagao).

Essas espécies de sancbes podem ser aplicadapaargotoridades judiciais como
por autoridades administrativas, mediante procespecifico para esse fim; por isso devem
ser observadas de modo distinto as penas judiaiglisadas pelo Poder Judiciario, das penas
administrativas, aplicadas por autoridades adnnatigas; assim como as execucoes judiciais,
realizadas perante os tribunais, das execucdemstimiivas, sob encargo das autoridades
administrativas.

Enquanto medidas coercitivas ndo representativasnigbes juridicas, apresentam-se
prerrogativas detidas pelo Estado para promoveriwagdo da liberdade de individuos
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suspeitos da pratica de delitos com objetivo deardar a regularidade do processo de
apuracdo dos fatos; o internamento compulsorio dentds mentais perigosos ou de
portadores de doencas contagiosas em hospitaismaligdo compulséria de edificios que
ameacem ruir, entre outras. O traco distintivoeeaisas medidas e as sang¢des juridicas reside
em que tais medidas ndo séo estabelecidas comequ@mia da pratica ou abstencédo de

uma conduta reconhecida como sendo antijuridickeg@javel) pelo ordenamento juridico.

(...) o conceito de sancéo pode ser estendidoos sl atos de coercéo estatuidos pela
ordem juridica, desde que com ele outra coisa eagusira exprimir se ndo que a
ordem juridica, através desses atos, reage conteasituacéo de fato socialmente
indesejavel e, através desta relacéo, define aefatslidade dessa situacdo de fato. E
esta, na verdade, a caracteristica comum a todasoesde coercéo estatuidos pela
ordem juridica. Se tomarmos o conceito de san¢dsengentido amplissimo, entéo o
monopdlio da coercao por parte da comunidade paigode ser expresso na seguinte
alternativa: a coacao exercida por um individuatreoautro ou é um delito, ou uma
sanc¢do (...). (KELSEN, 2006, p.46)

Essa definicdo kelseniana da sancao, enquantalanetflitiva aplicada por um érgéo
institucionalmente estabelecido em decorrénciaditagdo pelo individuo de uma conduta,
positiva ou negativa, indesejada pela coletivid@dgijuridica), isto €, como realizacdo da
consequéncia relacionada por um modal dedndievgr-sey ao preenchimento das condigdes
inscritas no suposto da norma sancionadora, pegsitdelecer critérios para a definicdo do
gue deva ser considerado ilicito; ndo é ilicitdropées comportamento reputado prejudicial
ao grupo social, é ilicito o comportamento prejiadiao grupo social que por assim ser liga-
se a um ato de coercao, ou seja, € ilicito porgomel@m juridica o torna pressuposto de um
ato de coercao por ela mesma instituido.

O ilicito ndo é mais negacao do Direito, € elemeoinstituido como pressuposto da
incidéncia das normas sancionadoras, e sendo acsarnigrio distintivo da ordem juridica
frente as demais ordens normativas, €, sem quatigweta, o ilicito um elemento integrado e

essencial ao Direito.

2.5 As sancdes juridicas e o conceito de ilicito

Observa-se no Direito Tributario, e em qualqueratamo juridico, situacées em que
as normas juridicas impositivas de comportamerdosviladas, gerando uma sensacao de
instabilidade contra a qual o ordenamento reageamieda imposicao ao infrator de sangdes

previamente estabelecidas.
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Tecendo comentérios preliminares acerca do instdas san¢des na ordem juridica, e
ao mesmo tempo promovendo uma aproximacdo destasnéepcao hipoteticamente
formulada das normas juridicas, enquanto imposigdmma consequéncia em decorréncia da
implementacdo de certas condi¢cbes, cabe trazescusd@o a definicho de um conceito
extremamente relevante para fins de cumprimentootifetivos da pesquisa, qual seja, o
conceito de ilicito.

A definicdo do conceito de ilicito tem como pregedeo estabelecimento das
possiveis fun¢gdes normativas que decorrem de utmm@sizo dedbntico, ou seja, daquele
juizo dedever-serque estabelece a imposicdo de consequéncia iraediate relacionada a
constatac&do da ocorréncia de determinada condigéma no suposto. Ao fazer referéncia as
fungBes normativas dos juizos diever-ser quer-se dizer que a regulacdo da conduta humana
pode indicar a prescricdo de determinado comporteongu mesmo a abstengdo de outros
(ser-prescritg, conferir poder para o estabelecimento de retagdédicas $er-competenje
bem como autorizar a pratica de determinados cdarpentos pretendidos pelo individuo
(ser-autorizadd®

Concentrando-se na funcdo normativa que mais esi@en conceito de ilicito, no
caso oser-prescritg € de se considerar que um comportamento humanense pode ser
regulado na medida em que no ambito do ordenanjerithco positivo em que se insere
exista uma prescricdo de realizagdo ou omissa@encinada conduta, reconhecendo-se 0s
atos reputados proibidos mediante a determinac@bstencdo de dado comportamento, e 0s
atos considerados obrigatorios mediante deternondeédadocdo de outro comportamento
especifico.

A conduta oposta ao comportamento prescrito, oa, sejealizacdo daquilo que se
reputa proibido ou mesmo a omissao quanto ao quepsga obrigatério nomina-se ilicito,
entendendo-se esta figura entdo como 0 que é dordrama obrigacdo ou omissao prevista
em norma juridica.

O ilicito pode ser definido a partir da dimensaometiva do que é proibido, ante uma
conduta comissiva, e do que é obrigatdrio, ante comaluta omissiva, considerando ainda
serem vedadas inclusbes ou mesmo interpretacGassesds ou por analogia em desfavor do

agente responsavel pela conduta; nesses termieg® ploderia ser reconhecido numa norma

% E importante considerar que em raz&o das basesitgais deste trabalho, cuja pretens&o funda-sgudida

necessidade de conformacdo dos atos estataistivestrde direitos individuais - notadamente as 8as¢
tributarias - a diversas outras premissas do ordentb juridico através dos operativos da propoedidade

elou da razoabilidade, direcionam-se as discuss@eslises criticas a perspectiva formal estatisambrmas
juridicas.
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geral exclusiva, segundo a qual seriam considerddizglas dessa natureza, exclusivamente
as acdes ou omissdes prescritas por normas jgjdidaindo dessa evidéncia preceitos como
o nulla poena sine lege onullum crimen sine legejue demarcam os ordenamentos juridicos
num contexto generalizante. Em sentido opostoypoadas condutas licitas evidencia-se na
concepc¢ao de uma norma geral ndo mais exclusivajmoksiva, reconhecida no enunciado

privatista segundo o quab ‘que néo € proibido esta permitido”

Num sentido muito amplo, toda a conduta humanaégfirada num ordenamento
normativo como pressuposto ou como consequéncigposke considerar como
autorizada por esse mesmo ordenamento e, nestelosenbmo positivamente
regulada. Negativamente regulada por um ordenameatmativo € a conduta
humana quando, ndo sendo proibida por aquele arderia, também ndo é
positivamente permitida por uma norma delimitadimadominio de validade de uma
outra norma proibitiva - sendo, assim, permitidanngentido meramente negativo.
(KELSEN, 2006, p.18)

Edmar Oliveira Andrade Filho (2003, p.35) em tithbaelacionado ao tratamento das
infragBes e sancgdes tributarias aduz ser a ilieiopdhlidade essencial do ilicito traduzindo a
ideia segundo a qual todo comportamento, positivonegativo, contrario a uma norma
juridica que estabeleca determinado dever juridjae,ndo esteja justificado por outra norma
gue recorte a delimitagcdo material daquela aparentte violada, € um ilicito, legitimando-se
as autoridades competentes a imprimir respostagnied imposicéo de sancgoes.

O jurista argentino Roberto José Vernengo (1998593) também se encarrega de
enfrentar a questdo dos atos ilicitos em sua Gbrao de Teoria General del Derechuas
suas formulacdes iniciais sustenta que todo grapmlsrepudia certos comportamentos, mas
nem todos sdo considerados condi¢Bes suficientasqoe um oOrgédo de controle sancione
seus autores; sustenta isso fundando-se no recor@mtc de uma interpretacdo formal das
normas juridicas, onde no contexto do esquema ciondi que assumensi(P, entonces S,
donde P es el enunciado que describe una acciBrglyenunciado que describe una sangion
as normas juridicas, a definicdo de delito ou li¢dd seria uma terminologia técnica usada
para designar uma agao que constitui matéria deaménte desse esquema condicional, seja

gual for a valoracdo que possa ser adjudicada@utan

(...) em derecho positivo, la circunstancia de hrabeaplicado una sancién, como
consecuencia si se quiere de la realizacion poringividuo, o un grupo, de una
cierta accion, es lo que permite calificar a la gt antecedente como delito en ese
derecho positivo. El acto ilicito es aquella acci@ntecedente que abre la
possibilidad de que los d6rganos sancionadores mculicitamente al uso de la
fuerza. (...) Esa definicién implica que, en derepbsitivo, el contenido de la accidn
antecedente, y la valoracién social o individualegmerezca, es una informacion
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irrelevante para establecer el caracter de licitailizita de la accién. El hecho
antecedente de una sancion sélo podria calificageg(in la terminologia kelseniana,
como objetivamente desvaliosa en el sentido dedgdeticamente estd prohibida
(VERNENGO, 1995, p. 198).

O professor Sacha Calmon Navarro Coélho (1993) [inBegra o conceito de ilicito a
estrutura normativa da norma sancionadora, champedaorma por Céssio em sua Teoria
Egoldgica do Direito e de norma autbnoma por Kelsensua Teoria Pura do Direito, ao
manifestar-se no sentido de que a imputacdo desangio a caracterizacdo de uma infracédo
pressupfe seja reconhecida como hipdtese de imtadédas normas sancionantes
determinada conduta ilicita, sustenta constituili@to o aspecto material necessario a
formulacdo da condigc&o contida no suposto normaipto a deflagrar a consequéncia inserta
no mandamento da norma juridica sancionante.

Nesse sentido se manifesta o professor Edmarif@lisedrade Filho (2003, p. 38):

A presenca do ilicito € condi¢do indispensavel pegdimar a sancao, de modo que
uma norma que estipule uma sancdo ndo pode tep poéissuposto que ndo a
violacdo de deveres juridicos estabelecidos enasutbrmas ou a ofensa (efetiva ou
exposicdo a perigo) de bens juridicamente protagidae podem ser direitos
subjetivos ou difusos ou coletivos. Por isso, defantijuridicidade equivale a
esclarecer a esséncia do ato ilicito (...).

Com a devidareniaa entendimentos ampliativos, mas mantendo a cQaoegesse
trabalho, é possivel considerar ser a san¢cao aqaetequéncia contida no mandamento da
norma juridica primaria kelseniana cuja incidéndepende da concretizagdo de um fato
descrito abstratamente no suposto da mesma noem@d possivel ainda sustentar estar esse
fato apto a materializar uma relacdo juridica iegaional constituido por uma agdo ou
omissdo de natureza antijuridica, contraria a péveestipulada no ordenamento e, portanto
ilicita.

O vocéabulo sancdo € inequivocamente polissémidizaato em distintas acepcoes,
podendo representar a anuéncia emprestada pele QlefPoder Executivo aos atos
normativos aprovados no parlamento, o dever jwidistabelecido aquele que impde um
dano patrimonial ou n&o-patrimonial a terceiros,aureacdo do ordenamento juridico a
determinadas condutas formalmente consideradasejéeis, ou ainda uma retribuicdo
meritoria conferida em raz&o da verificacdo de acaappnentos conforme o pretendido.

Edmar Oliveira Andrade Filho (2003, p.47) aduz goeambito de uma Teoria Geral
do Direito o termo sancdo normalmente € assimitamoo sinbnimo de pena ou de prémio.

Entendida no sentido negativo, sangdo como sinord@opena traduz-se na ideia de
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imposicado a alguém de consequéncias desagradaweiazéo de certas circunstancias; de
outro modo, em sentido positivo a san¢cdo como smdre prémio traduz-se na ideia de
concessao de estimulos & adocao de determinadp®tamentos.

Hans Kelsen reconhecendo o Direito como uma ordetiva emprestou as formas de
reacao contra condutas socialmente indesejavedgecate essencialidade na construcdo de
sua Teoria Pura, tanto que classificou as norntédigas considerando a preponderancia de
seu conteudo, autbnomas (primarias) as normasngds& nao-autbnomas (secundarias) as
demais normas que compdem o ordenamento juridicesdgtivas, conceituais,
organizacionais, e instituidoras de competéncias).

Adotando o vinculo implicacional que liga a oconi@nde um fato estabelecido uma
consequéncia da mesma forma prevista, Kelsen adaptesentar essa consequéncia tanto
uma recompensa pela pratica de determinada cocduta uma penalidade pela agédo ou

omissao contraditérias ao pretendido pelo ordentomen

A ordem social pode prescrever uma determinada utandumana sem ligar a
observancia ou ndo observancia deste imperativisguer consequéncias. Também
pode, porém, estatuir uma determinada conduta harmmasimultaneamente, ligar a
esta conduta a concessédo de uma vantagem, de mopodl ligar a conduta oposta
uma desvantagem, uma pena (no sentido mais ampjmldara). O principio que
conduz a reagir a uma determinada conduta com @miprou uma pena é o principio
retributivo (Vergeltung. O prémio e o castigo podem compreender-se ncettonde
sancdo. (KELSEN, 2006, p.26)

Kelsen ainda sustenta ser normalmente reconhacggncao como uma pena, € nao
como um prémio, aplicada como consequéncia de omduta, acdo ou omissao, antijuridica,
portanto ilicita sob o ponto de vista da ordem rativa. O professor Paulo Roberto Coimbra
Silva (2007, p.41) ao fazer referéncia ao entendimkelseniano acerca das sangdes juridicas
argumenta ter dado o mestre vienense énfase atedmaimana ilicita, portanto juridicamente
proibida, reconhecidamente o pressuposto da imgmsie um castigo, de um mal; em termos
mais objetivos, da imposi¢cdo de uma sangao.

Primando pela adequacdo conceitual dos institéasyportante ressaltar a evidente
distincao entre sancao e infracdo, de modo quegisanquanto instituto normativo somente
tem razdo de ser em funcdo da verificacdo de casdantijuridicas, ou seja, constitui a
infracdo pressuposto necessario para a implementiecgancao.

A infragéo traduz ideia de um comportamento ilicitma a¢éo ou omisséo violadora
da norma encarregada de prescrever uma obrigacamauyproibicdo, ao passo que a sangcao

representa a consequéncia prescrita por essa mesmean juridica como reacdo a
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materializacdo da infracdo, constituindo-se tamtEssencialmente como mecanismo de
garantia da eficacia da ordem juridica. (ANDRADEHO, 2003, p.48)

O professor Paulo de Barros Carvalho apresenteegs@nte conceito de sangéo, ao
fazer mencéo a trés acepcdes possiveis do vocapretacao juridica consistente na conduta
substitutiva reparatoéria, decorrente do descumprion€ele obrigacdes por parte do sujeito
passivo tributario;ii) relacdo juridica que habilita o sujeito ativo »ereitar seu direito
subjetivo de acdo para exigir perante o Estado-duéfetivacdo do dever constituido na
norma primaria; @ii) relacdo juridica tida como consequéncia procéskuaxercicio desse
direito de acéo preceituada na sentenca condesmgideidecorre do processo judicial.

Diferencia-se dos demais juristas por estabeleceangéo tributaria como “norma
juridica em que o Estado-Juiz intervém como sujpéssivo da relacdo dedntica, sendo
sujeito ativo a pessoa que postula a aplicacdoiveoata prestacdo descumprida’.
(CARVALHO, 2003, p.503)

Na concepcdo do precitado professor, as normasirgagram ao ordenamento
juridico as sangfes tributarias ostentam a mesnratwes logica da regra-matriz de
incidéncia, ou seja, das regras de conduta; possuesuposto que descreve uma ocorréncia
fatica, ao qual liga-se por meio de um conectivdelger-seuma consequéncia prescritiva de
um vinculo juridico a se formalizar entre dois gage (sujeito ativo e sujeito passivo). Do
mesmo modo, 0 suposto dessa estrutura da norm@rsame contempla um fato ilicito
decorrente do ndo cumprimento de uma obrigaca®ama da relacdo juridica estabelecida
no ambito da regra de conduta (regra-matriz del@mdia).

Como observado, no ambito de uma Teoria Geral deitDiTributario € admissivel
conceber a incorporacdo no vocabulo sancdo, tanfwewisdo de prémios como de
penalidades, o que autoriza sustentar existireigbgarpositivas e sangées negativas.

Obviamente sendo retomado o assunto em momenterjpostaqui cabe apenas
considerar que as sanc¢des positivas diferem-ssatag®es negativas pela definicdo de seu
suposto, ou seja, enquanto no ambito das sanc@gdivas, das penalidades, o suposto
normativo contempla condutas ilicitas, antijuridicao ambito das sancdes positivas, dos
prémios, o suposto contempla condutas licitas, cap@equéncia € meio de reforco a adocao
do comportamento e ndo medida de desestimulo tab g® pretende com a previsdo das

penalidades.
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2.6 Coercéo, sancédo e coacao

Tomando por premissa a estruturacao hipotéticandamas juridicas, assim como as
funcbes desempenhadas individualmente pela espénmeativa junto ao seu ordenamento
juridico, torna-se legitimo reconhecer a funcdo mdorco prestada pelas normas
sancionadoras aquelas normas prescritivas de amddormalmente observa-se 0 processo
de incidéncia da norma de refor¢o quando a prest#dd@ como contetdo da relacdo juridica
emanada da conexdo entre hipétese e mandamentmrde rde conduta vem a ser
descumprida; essa condicdo é suficiente para gaéoseado concreto o suposto da norma de
sancao e deflagrada sua imposicao, até entdo tigaobente mantida em poténcia. Essa
leitura hipotético-normativa permite concluir sersancdo, nessa perspectiva, a reagao
estabelecida como consequéncia juridica abstratamenevista em norma juridica
(perinormaf para preservacdo da eficacia do comando normativayalmente materializada
na inflicdo de uma pena ou castigo.

Corroborando a ideia de refor¢co apresentada, &igaglLomeli Cerezo (1998, p.26-
27) considera ser a coercdo uma das principaisteaisticas das normas juridicas, sem as
guais estas poderiam ser consideradas unicamende nherta. No sistema arrecadatério
principalmente, as san¢cbes cumprem papel impostamid, tendo em vista que ausentes 0s
meios coercitivos, dificilmente os particulares guimam com suas respectivas obrigacdes de
pagamento dos tributos ou de natureza adminisarativ

La potestad sancionadora de la administracién dedel caracter ejecutorio del acto
administrativo, o constituye uno de los mediosjdecer la facultad ejecutiva que se
reconoce a la propria autoridad. La ejecutoriedad lbs actos administrativos ha
sido definida por Zanobini, como una especial mesticion de los mismos, por el
cual cuando imponen deberes y restricciones adsqulares, pueden ser realizados
aun contra la voluntad de éstos, por los 6rganasalos de la administracion, sin
gue sea necesaria la previa intervencion de la @caleclarativa de los 6rganos
jurisdiccionales. Esto significa que si los partemes no cumplen espontdneamente
las obligaciones que les han sido impuestas, laimidtracion tiene facultades de
realizar sus pretensiones con el uso de mediosodecidn; no tiene necesidad de la
intervencién de ninguna autoridad extrafia, sino quede alcanzar sus fines por

* Os vocabulos endonorma e perinorma s&o utilizado<arlos Céssio em sua Teoria Egolégica do Direit

ndo se diferenciam substancialmente do formatdadsificacdo das normas por Hans Kelsen; a normzapa
kelseniana que indica suposto e consequéncia gakdns a eventual incidéncia de uma sancao é drgiad
Céssio como perinorma, por seu turno, a norma skim kelseniana que indica suposto e consequéncia
relacionados a conduta desejada pelo ordenamerdatada por Cossio como endonorma. Outra diferenga

os referidos autores reside no vinculo implicadi@mre uma e outra estrutura normativa, em Ketseglacdo
implicacional pressup®e um juizo hipotético cortiell; em Cdéssio as estuturas séo relacionadas megligzo
disjuntivo. Essas questdes serdo novamente abaraedaapitulo destinado exclusivamente ao trataméat
estrutura das normas juridicas.
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medio de la actividad directa e inmediata de losgos érganos administrativos.
(LOMELI CEREZO, 1998, p.26)

Coacéo e coercdo sao conceitos extremamente afetmsio de sancéo, contudo, ndo
obstante a polissemia desse ultimo vocabulo n&sistain justificativas para sua assimilagéo

enguanto expressfes sinonimicas.

Assim como a hipétese de incidéncia (descricaaathstle um fato) ndo se confunde
com o respectivo fato gerador (fato concreto),ragimo a obrigacdo abstratamente
descrita no comando da norma tributaria (primatiaendonorma) ndo se confunde
com a obrigacaan concretodecorrente da pratica do fato gerador e assim c@mo
descricdo abstrata do ilicito presente no ante¢edela norma sancionadora
(secundaria ou perinorma) ndo se confunde comrach efetivamente cometida,
sanc¢do e coacdo ndo devem ser confundidas. (SI2OBV,, p.51)

Como sustentado, a san¢do é a consequéncia prabitatamente no mandamento
da norma juridica sancionadora, imputavel a quertenadiza as condi¢cdes constantes do
suposto normativo; a coacao € considerada a inguosigtiva daquela previsdo abstrata. Em
sentido distinto o professor Sacha Calmon Navamweéll® (1993, p.44) argumenta ser a
coercdo o poder do Estado de fazer efetiva a ofjdeica com a imposi¢cdo da sancao,
langcando mao inclusive do uso da for¢a se necessari

Sobre esse aspecto cabe considerar o entendimierRaulo Roberto Coimbra Silva
(2007, p.51):

(...) sancéo pode existir com ou sem coac¢do, masaoree considerar a possibilidade
recorrente do adimplemento espontaneo do develigar(endonorma a ela correlata)
ou, ainda, a possibilidade de uma norma ser viotmEta que haja alguma coagéo
contra seu infrator (hipotese de perniciosa impamh). Mas o inverso ndo é
verdadeiro. A coagdo jamais prescinde da sanchqesma de abuso e arbitrio (...).

Ainda seguindo entendimento do professor PauloeRokCoimbra (2007, p.52), é
incorreto e equivocado 0 uso sinonimico dos voa@Eudoacdo e coercdo; conforme
sustentado, coacdo seria termo correspondente @&eti@acdo da sancdo abstratamente
prevista na norma; coercao seria termo indicada p@notar a influéncia da norma, ou
melhor, sua capacidade de inducéo do sujeito passadocdo do comportamento prescrito,
seria uma coacdo nao materializada, psiquica ocolpgica cuja funcdo € inibir o
descumprimento da norma de conduta.

Eduardo Garcia Maines (1971, p. 298) em sua tiiraduccién al Estudio del
Derechosustenta o seguinte:
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La sancion no deber ser confundida com los actosahcion. Aquélla es una
consecuencia normativa de carater secundario; éstmsstituyen su aplicacion o

realizacion efectiva. Coaccién es, por tanto, ldiGzion forzada de la sancion.

Cuando um juez dicta sentencia, condenando a ursope a que pague lo que debe,
aplica una sancion; pero si el demandado no cunvplentariamente con el fallo,

tiene el actor derecho a pedir que la sancion sgoinga por la fuerza. El secuestro
de bienes del deudor, y el remate de los mismosppoder publico, a fin de dar

cumplimiento a la resolucion judicial, representam el caso del ejemplo, una forma
de coaccion.

Comprovando a complexidade que marca a definilg&o vocdbulos adequados ao
tratamento do instituto da sancao, sua materid@a&;sua capacidade potencial de induzir
comportamentos, cabe considerar que o professbaSzaimon Navarro Coélho (1993, p.44)
empresta tratamento distinto as funcdes assumielascpacao e pela coercdo, ao tratar a
coercdo como o poder do Estado de fazer cumprirdano juridica, lancando mao se
necessario, da forcga fisica, e a coacdo como @idape estatal de introjetar-se na mente dos

cidadaos compelindo-os ao atendimento objetivordero juridica estabelecida.

2.7 Funcgdes das sancdes tributarias

Apropriando-se do seu poder de impéiigs (imperi) o Estado compulsoriamente
exige de seus suditos, que formando uma coletieidach suas vontades orientadas em prol
do interesse comum, que vertam em seu favor piestage cunho pecuniario essenciais a
manutengao de sua estrutura e ao atendimento sléirsgu

Essa prestacdo entendida conceitualmente comotatripressupde, em razao do
formato de organizacdo estatal, previsdo normatkmessa e inequivocaullum tributum
sine legg Logicamente toda prescricdo impositiva, todatgm&io de orientacdo de
comportamentos deve considerar a possibilidadeedasscumprimento, da inocorréncia de
observancia voluntaria da conduta prescrita, rafadg-se entdo com mecanismos que
induzam ou autorizem medidas de cumprimento for¢c&lalescumprimento da conduta
prescrita pelo ordenamento € condicdo suficiemecaessaria para deflagrar a incidéncia da
consequéncia de natureza sancionadora.

Entretanto, € importante frisar que a relacédo coits entre as normas de sancéo e as
normas prescritivas de comportamento ndo se liexittusivamente a feicdo punitiva, aquela
tradicional no¢do de correspondéncia de um malraasgressor da ordem juridica, isso
porque reconhecida a complexidade das relagBesnealtgplicidade dos deveres juridicos
inerentes ndo se mostra suficientemente adequktidtacdo da funcédo das sancdes a esfera

repressiva, outro ndo € o entendimento do profésolo Roberto Coimbra Silva:
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Dentre as mais relevantes virtudes das normasigasid refulge sua utilidade
conservadora, na medida em que garantem a manotedgd ordem social.

Paradoxalmente, merece destaque sua funcao tnamasfora, revelando-se um dos
principais agentes da mudanca social, ao dirigdewar e, por vezes, impulsionar o
processo de desenvolvimento. Nao menos importaatsu@ virtude educativa, uma
vez que pde em evidéncia, em seus preceitos, autzomeais conveniente para a
convivéncia social. (SILVA, 2007, p.119)

Segundo Edmar de Oliveira Andrade Filho (20031 )ptt& certo consenso doutrinario
segundo o qual as penas cumprem diversas funcésmcdndo-se a funcdo de prevencao
geral, prevencdo especial e retribuicdo. E certdoéan que as funcdes destacadas pelo autor
podem assumir nomenclaturas distintas, continuasmogtanto inalteradas as premissas.

Para os que afirmam que a pena tem a finalidadent® “prevencédo geral” elas
cumprem uma funcdo positiva e outra negativa. Nmgiro caso, a pena tem a
finalidade de tutelar ou proteger bens juridicoglores sociais e interesses
juridicamente reconhecidos e, no segundo casosetasm como adverténcia a todas
as pessoas para que se abstenham da praticaiteléeic Os que afirmam que as
penas tém a finalidade de “prevencdo especial’epartio pressuposto de que o
objetivo principal delas € advertir ou intimidar utransgressor individualmente
considerado e o seu objetivo imediato € o evitaircidéncia. Por outro lado, h& os
gue — como Claus Roxin — afirmam que a finalidaake gknas €, pura e simplesmente,
a protecao de bens juridicos. (ANDRADE FILHO, 20035,1)

Tomando a individualizacdo das funcdes das sangiestra-se ser notavel a funcéo
preventiva presente nas sancdes tributérias, fuegt@oque intenta por meio da ainda abstrata
previsdo normativa desestimular aqueles comportarmejue representam o rompimento da
ordem juridica, isto €, o descumprimento da condgtabelecida por outra norma de traco
impositivo. A funcdo preventiva € subjacente a nogémencionada de for¢a coativa da
sancdo tributaria, ou seja, conforme sustentadw greffessor Sacha Calmon é a capacidade
estatal de se introjetar na mente do individuo Zmdio, pelo receio dos efeitos da medida
sancionadora, que adote conduta distinta daquelsada indesejavel.

O professor Paulo Roberto Coimbra (2007, p.62rdn referéncia a Tércio Sampaio
Ferraz Junior argumenta constituirem-se as sanmgéeanismos de garantia da estabilidade
das relacbes sociais, dada sua previsdo instimicdada e generalizada, garantindo ao
individuo a possibilidade de conhecimento prévie dfeitos imediatamente deflagrados por
seu comportamento.

Nesse sentido manifesta-se o jurista paulistano:

Atitudes normativas séo, de outro lado, expectatoega durabilidade é garantida por
uma generalizacdo ndo adaptativa, isto €, admiteas slesilus6es como um fato, mas
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estas sao consideradas como irrelevantes para ectatipa generalizada. Por
exemplo, diante da possibilidade de reacéo violdetaim individuo contra a acéo
violenta de outro, estabelece-se a proibicdo dééncta privada. Mesmo que a
violéncia ocorra, a expectativa de que esta nddadesorrer fica genericamente
garantida. As expectativas normativas se manifegtarmmeio de normas. Normas,
nesse contexto, manifestam expectativas cuja dur@;destabilizada de modo
contrafatico, isto é, a generalizacdo da expeetatidepende do cumprimento ou
descumprimento da a¢io empiricamente esperadaRKERUNIOR, 2003, p.104)

Evidentemente, ao sustentar a funcdo preventiwagaglemento inerente as sancdes
de ordem tributéria, traceja-se uma linha demarieatia segregacao entre san¢cdes negativas
e sancdes positivas, ndo obstante tanto as pemasoqos prémios exercerem o papel de
instrumentos de inducédo, ainda que indireta, depootamentos. Nesse ponto destoamos do
entendimento do professor Edmar Oliveira Andradl@oRjue sustenta comportar a funcao de
prevencao geral das sang¢6es tanto medidas negatizatd positivas. A finalidade ultima das
sancdes negativas é o que define possuirem asesanit@itarias funcao preventiva, dado que
0 que se almeja ndo é a ado¢cdo de um comportanaéntia que importante para a ordem
juridica estabelecida, mas o inverso, busca-sesteratfio da conduta porque contréria a
ordem juridica.

Em nossa concepcéo, certamente concentra-se englam@ncia na funcao repressiva
assumida pelas sancdes tributarias, vez que a murpcopriamente dita, nesse ramo
especifico implementada por meio da imposicdo ddas)upressupde o desatendimento a
feicdo preventiva e priméria da norma de sancadigar, assumindo entéo feicdo reparatoria
da ordem juridica transgredida.

Essa concentracdo de relevancia a que nos refegnomntra em Ives Gandra da Silva
Martins (1980, p.14) justificativa ao asseveraoatdnador que na busca da natureza juridica
da sancao tributéria percebe-se que em sua apice@ se busca tanto a preservacdo da
ordem, a pacificacao social, a recuperacao dotarfau mesmo a reparacdo do dano, senao
coagir o contribuinte a trazer sua participacacapgue as necessidades publicas sejam
satisfeitas.

O enfrentamento da questdo atinente a funcdoss@paedas sancoes tributarias enseja

a retomada da discussao atinente a estrutura dearde sancdo. Enquanto descritas por meio

® E importante considerar que a contraposicéo ap@d® afigura-se ao que propde Hans Kelsen, eroksaa
Teoria Pura do Direito (2006, p. 37), assim se featd o mestre vienense: “Na medida em que o atoagio
estatuido pela ordem juridica surge como reacatrecanconduta de um individuo pela mesma orderdigari
(...) esse ato coativo tem o carater de uma corothida, antijuridica, de um ato ilicito ou delit..). Dizer
qgue o Direito € uma ordem coativa ndo significa pagenca a esséncia do Direito forcar (obter gafoa
conduta conforme ao Direito, prescrita pela ordarfdjca. Esta conduta ndo € conseguida a forcaémstrda
efetivacdo do ato coativo, pois 0 ato de coacde gecisamente ser efetivado quando se verifigée, an
conduta prescrita, mas a conduta proibida, a carglug é contraria ao Direito”.
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de juizos hipotéticos, deonticamente resta esteidala ligacdo de uma consequéncia contida
no mandamento a materializacdo de uma condicdoidaomta hipotese normativa,
ontologicamente representando essa condicdo umduteorlicita, antijuridica, contréria,
portanto a ordem juridica.

Constatado ser o conteudo do suposto normativoaomduta reputada antijuridica, a
reacdo desse mesmo ordenamento transgredido nad giadtar-se de ser medida de
inequivoca feicdo repressiva, efetivamente a ingdistade uma pena, de um mal, de um
castigo ao infrator. Fabio Medina Osério em suaadbireito Administrativo Sancionador
sustenta ser o efeito aflitivo da medida de samc@&emento objetivo de dissociacdo entre

sancao e prémio.

A sancdo ndo se confunde com a auséncia de prémiesitivos ou beneficios que
legitima e discricionariamente um 6rgdo pode comceal uma pessoa fisica ou
juridica. Sancao é um mal, um castigo, e, portaniplica um juizo de privacdo de
direitos, imposicdo de deveres, restricdo de léged, condicionamentos, ligados, em
seu nascedouro e existéncia, ao cometimento (comgod de um ilicito
administrativo. (OSORIO, 2005, p.97)

No Direito Tributario, as multas pecuniarias sastrumentos que cumprem com
maior efetividade o papel de sancdo de feicdo sep@ em reacdo aos ilicitos fiscais ndo
delituosos. Em seu pressuposto normativo constaamportamento do contribuinte ou do
responsavel tributario contrario a conduta legitprescrita pela mesma ordem normativa, um
dar, um fazer ou um néo-fazer ndo observado pg#tspassivo, 0 que reforca a feicao
punitiva da medida; caso seu pressuposto fossaimacomportamento ilicito, mas o dano
causado ao erario, o objeto da relacéo juridicabebkdcida assumiria feicdo diversa, teria
funcdo ressarcitéria, e a natureza da medida nda se multa pecuniaria, mas de
indenizacgao.

A sancdo-repressdo instrumentalizada no ambitdDuleito Tributario pressupde
comportamento do sujeito passivo equivalente acutesrimento de uma obrigacdo
tributaria principal ou acessoéria, principal cascoaduta subsuma-se ao inadimplemento ou
atraso no recolhimento da prestacdo pecuniariaddee acessoéria caso a conduta seja
equivalente ao desatendimento de um dever juritBoorrente da relacao juridico-tributéria

estabelecida na norma impositiva tributaria (endo.

As sancdes tributarias mais difundidas sdo as mu(sangBes pecuniarias).
Sancionam tanto a infracdo tributaria substancigntp a formal. As multas que
punem a quem descumpriu obrigacdo principal saonatlas “moratérias” ou de



46

‘revalidacdo”; e as que sancionam aos que desobedembrigacdo acessoria
respondem pelo apelido de “formais” ou “isolad4€OELHO, 1993, p.39)

Nesse ponto, ao fazer alusdo a sanc¢des tributariasntexto da estrutura das normas
juridicas torna-se imperioso novamente fazer meag&censinamentos do professor Paulo de
Barros Carvalho (2003, p.504), segundo o qual dairsse-iam as san¢des normas juridicas
de estrutura hipotético-condicional, que contém sm hipotese condutas antijuridicas
equivalentes ao descumprimento pelo sujeito pasdevaobrigacées hauridas da relacéo
juridica estabelecida no ambito da regra-matrimdigléncia, e em seu mandamento previsao
de causacdo de um mal, notadamente e com maiofreiq, a imposicao de penalidades de
carater pecuniario (multas).

Tendo sido reconhecido serem as penalidades pe@mas mais expressivas formas
do designio punitivo manifestado pela ordem jueidéen reacdo a comportamentos lesivos
aos interesses fiscais do Estado (CARVALHO, 200814), € importante considerar que em
paises europeus, como na Espanha, multas pecan@agaer sdo consideradas como atos
sancionadores.

Maria Lourdes Ramirez Torrado (2007) em artigdipatio naRevista de Derecho da
Universidade Carlos Il de Madrid,ao abordar o carater repressivo das sancdes
administrativas como elemento diferenciador deasumnedidas estatais também impositivas
de obrigacdes, manifesta-se no sentido de ndo senepdes todas as medidas eventualmente

adotadas pela Administracdo como consequéncieoticip da ordem juridica; ougcamos-a:

El caracter represivo no puede ser mal entendidelegentido que toda actividad que
ocasione una carga al administrado es una sand@omo lo pone de relieve Sanchez
Morén: “No toda medida o acto de gravamen que lankdstracion puede adoptar
como consecuencia de uma vulneracién del ordendiggi es una sancion
administrativa”. O como lo recalca Rebollo Puig: fEel Derecho Administrativo
Sancionador se implican aspectos distintos no ibtds todos ellos en las diversas
materias conforme a idénticos criterios. Por lo pi@ urge depurar el concepto
mismo para excluir de él las falsas sanciones ysiguientemente, todo el régimen
juridico de otras medidas administrativas igualngegtavosas pero de naturaleza no
propiamente represiva”. Por su parte, Martin-Reilbot Baquer afirma: “En unos
tiempos de desregularizacién administrativa —denfarque se estima positivo que la
Administracion reduzca y aminore sus intervenciengs ldgico que la constatacion
de incumplimientos y la apreciacion de que no spetan las reglas del juego hayan
de provocar medidas contundentes que no por esoss®iones!

Prossegue a jurista elucidando que inUmeras medibdem ser adotadas pelas
autoridades administrativas implicando obrigac@as o individuo, contudo essa imposi¢cao
de deveresc@arga nao serve como indicador de que tal comportamigate-se do exercicio

do poder punitivo estatal sobre ele; no ordenamgmtdico, explica citando Nieto Garcia,
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existem diversas consequéncias juridicas muitolaies as san¢cdes administrativas, regidas
por diversos regimes juridicos, como é o caso dakas coercitivas, da responsabilidade
civil, das medidas que afetam a eficacia dos stjuddicos outorgados pelos mesmos 6rgaos
administrativos, entre outras.

Em deciséao tomada pelo Tribunal ConstitucionaklBbpl em 2003, no julgamento do
recurso de inconstitucionalidade n°® 5550-2002,engd-se a diferenciacao formulada entre o
conceito de sancdo e o de outras medidas que aarregnsequéncias negativas para o

administrado, sendo vejamos:

No basta, pues, la sola pretensién de constrefiauahplimiento de un deber juridico
(como ocurre con las multas coercitivas) o de relsteer la legalidad conculcada
frente a quien se desenvuelve sin observar las iciongés establecidas por el
ordenamiento para el ejercicio de una determinadtivadad. Es preciso que, de
manera autbnoma O en concurrencia con esas preteesj el perjuicio causado
responda a un sentido retributivo, que se tradutdadrrogacién de un mal afiadido
al que de suyo implica el cumplimiento forzoso da obligaciéon ya debida o la
imposibilidad de seguir desarrollando una actividada que no se tenia derecho. El
restablecimiento de la legalidad infringida derigempre en el perjuicio de quien,
con su infraccion, quiso obtener un beneficiotiticdel que se ve privado. El caracter
de castigo criminal o administrativo de la reaccidal ordenamiento sélo aparece
cuando, al margen de la voluntad reparadora, ségefun perjuicio afiadido con el
que se afecta al infractor en el circulo de losnei® y derechos de los que disfrutaba
licitamente(Tribunal Constitucional Espanhol. Pleno. STC 482ale 12/03/2003)

N&o obstante a posicao doutrinaria e jurisprudemgie marca a Teoria do Direito na
Espanha, em nosso ordenamento e em diversos astrosltas pecuniarias constituem sim a
mais expressiva medida sancionadora adotada p&woldEem proveito dos seus interesses
fiscais, de forma que por ser entendida como redgoamrdenamento ao descumprimento de
determinados deveres hauridos de uma relacaoganiecedente, entabulada no contexto de
uma norma impositiva, ndo h4 outra qualificacacspya$, sendo a de sangdo eminentemente
juridica.

E importante considerar impropria a qualificaciimpeestada as multas pecuniarias
decorrentes do descumprimento de prestacdo equigade obrigacdo tributaria principal,
dado que o qualificativo “moratdério” etimologicanterrelaciona-se a algo que agregado ao
principal estabelece-se como meio de reducdo dgsipos da demora no cumprimento da
obrigacdo, e inequivocamente ndo € esse o papendhas pecuniarias previstas para o
inadimplemento das prestacfes tributarias. Comtesiaslo, a feicdo das multas tributarias
no ordenamento juridico brasileiro é repressivaddepor pressuposto conduta diversa
daquela prevista na endonorma, e ndo ressarcit@rismdenizatdria, cujo pressuposto € o

prejuizo causado ao erario.
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Adotando por premissa, o pensamento do professdo FRoberto Coimbra (2007,
p.125) é estruturalmente impossivel tomar as mtitastarias como medidas indenizatorias,
dado que concretamente exigidas nao dispensam etosgassivo do cumprimento da
obrigacao principal, ndo substituindo o dever datriouinte ou do responsavel tributério de

satisfazer a prestacao tributaria a que é compaisente obrigado.

(...) A funcdo da multa é sancionar o descumprimelats obrigac6es, dos deveres
juridicos. A fungéo da indenizagdo € recompor gipénio danificado. Em direito
tributario € o juro que recompde o patrimonio edtasado pelo tributo ndo recebido
a tempo. A multa € para punir, assim como a cooreganetaria é para garantir,
atualizando-o, o poder de compra da moeda. Muita@enizacdo ndo se confundem.
E verdade que do ilicito pode advir a obrigacéandenizar. Isto, todavia, s6 ocorre
guando a pratica do ilicito repercute no patrimé@ifeio, inclusive o estatal, lesando-
0. O ilicito ndo é a causa da indenizacdo; é aacdosiano. E o dano é o pressuposto,
a hipotese, a que o direito liga o dever de indgnidada tem a ver com a multa que é
sancionatoria (...). (SILVA, 2007, p.125)

Desse argumento segundo o qual as sancdes péxsitidrutarias ndo pressupdéem a
causacao de prejuizo ao erario publico deflui agimicontinuamente adotada para sustentar
o dimensionamento exacerbado das medidas eventntalnaplicadas, o de que por nao
possuirem feicdo indenizatéria ndo necessariamenteam-se ao montante da prestacao
exigida; a esse argumento que esvazia 0 debatestranse serviente a justificacdo da
manutencdo de medidas de sancdo abertamente eatdrigs ao patrimoénio do sujeito
passivo tributario contrapdem-se os postuladosrdpopcionalidade e da razoabilidade, que
integrando o0 mandamento da norma de sancao (pma)ordo se colocam como elementos
interpretativos cujo manejo seja dependente daicimcariedade do 6rgéo julgador.

Tao relevante quanto permear as especificidadeiidades preventiva e repressiva, €
reconhecer que as sancdes tributarias assumengrtaonba funcdo didatica ou pedagogica,
gue objetiva o desestimulo ao descumprimento dagagides tributarias tornando evidente a
reprovacdo do ordenamento a determinadas condicitssiao realgar o comando inserto na
norma prescritiva de conduta.

Kelsen em sua Teoria Pura do Direito (2006, p.8%eova como teoricamente a
previsdo hipotética de uma determinada sanc¢éo g®delocar como instrumento de reforgo
ao comando normativo primario, dado que na estidtigica da norma juridica, a contar do
conhecimento da conduta pressuposta como proibidegi-se a conduta tida por prescrita

pelo ordenamento juridico.

Como ja se depreende do que foi dito, a acdo ossamideterminada pela ordem
juridica, que forma a condicdo ou o pressupostordeato de coergdo estatuido pela
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mesma ordem juridica, representa o fato designadw dlicito ou delito, e o ato de
coacdo estatuido como sua consequéncia represectasaquéncia do ilicito ou
sancdo. Somente pelo fato de uma agédo ou omissd@ionileada pela ordem juridica
ser feita pressuposto de um ato de coacéo estgialdonesma ordem juridica é que
ela é qualificada como ilicito ou delito; apenasopato de um ato de coacao ser
estatuido pela ordem juridica como consequénciandz acdo ou omissdo por ela
determinada é que este ato de coagéo tem o cdedtena sangdo ou consequéncia do
ilicito. (KELSEN, 2006, p.89)

Paulo Roberto Coimbra ressalta a relevancia déatudgéatica das san¢fes impostas
ao ilicito tributario:

A feicdo didatica das sang¢des impostas ao ilicibutério € cogente e indesviavel.
Por isso, insista-se, ndo devem ser imputadas @wmafrecadatérios, mas quando
aplicadain concretg deve tal sancdo contribuir para a educacao egiwr dos
desvios do infrator, auxiliando-o a apreender derdeénacfes que ndo seguiu, seja
por mau esclarecimento ou interpretacdo diversa disgositivos da intrincada
legislacéo tributéaria (...). (SILVA, 2007, p.119)

Esse carater pedagogico das sanc¢des tributasasiigastificacdo na medida em que,
tomando como exemplo o ordenamento juridico biasjl€onstata-se uma complexidade
desmedida de regras relativas ao cumprimento pelogibuintes e responsaveis tributarios
de deveres instrumentais, e também quanto a fogdwlala correta interpretacdo dos
dispositivos normativos. O mesmo fundamento seeveustentaculo ao reforco desse carater
didatico das sancdes tributarias em contrapartdzagater propriamente punitivo, ou seja, de

repressdo a adogao de determinado comportament@deplicito pela ordem normativa.

Tal tolerancia ora proposta revela-se ainda maéxj@atia nos casos das infracbes
exclusivamente formais, sobretudo porque, quanddicpadas isoladamente, néo
ensejam prejuizos ao erario. Nesses casos, aligentio a escorreita satisfagéo do
crédito tributério, em prestigio ao principio daigmificancia, as san¢des impostas as
infragGes formais devem ser aplicadas com cardigmg@o exclusivamente didaticos,
expurgando-se ou mitigando-se com vigor os seu®efpunitivos. (SILVA, 2007.
p.121)

Foi no sentido de uma preponderancia do caradétido das sancdes tributérias, que
o Superior Tribunal de Justica decidiu pela ndadémcia de penalidade pecuniaria sobre
contribuinte do imposto de renda das pessoas gisjoa preencheu incorretamente algumas
informacBes em sua declaracdo de ajuste anual, @ertydo causar qualquer prejuizo ao
erario:

TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA DE PESSOA FISICA. PREEHIMENTO
INCORRETO DA DECLARACAO. MULTA POR DESCUMPRIMENTO B
OBRIGACAO ACESSORIA. INAPLICABILIDADE. PREJUIZO DOFISCO.
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INEXISTENCIA. PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE. 1. A sango tributaria, &
semelhanca das demais sancdes impostas pelo Eétanfoymada pelos principios
congruentes da legalidade e da razoabilidade. @&uacdo da Administracdo Publica
deve seguir os parametros da razoabilidade e gmomionalidade, que censuram o
ato administrativo que ndo guarde uma proporcaguadia entre 0s meios que
emprega e o fim que a lei almeja alcancar. 3. Aabitidade encontra ressonancia na
ajustabilidade da providéncia administrativa cong®a consenso social acerca do
que é usual e sensato. Razoavel é conceito queese a contrario sensu; vale dizer,
escapa a razoabilidade "aquilo que nao pode sgsfoporcionalidade, como uma das
facetas da razoabilidade revela que nem todos assmestificam os fins. Os meios
conducentes a consecucdo das finalidades, quandobitextes, superam a
proporcionalidade, porquanto medidas imoderadascenfronto com o resultado
almejado. 4. A luz dessa premissa, € licito afirsmque a declaracio efetuada de
forma incorreta ndo equivale a auséncia de infoimagestando incontroverso, na
instancia ordinaria, que o contribuinte olvidouea discriminar os pagamentos
efetuados as pessoas fisicas e as pessoas jursdiogscontudo, deixar de declarar as
despesas efetuadas com os aludidos pagamentos.everad, ndo obstante a
irritualidade, ndo sobejou qualquer prejuizo paFisco, consoante reconhecido pelo
mesmo, porquanto implementada a exacdo devida inn@usEntum adequado. 6. In
casu, "a conduta do autor que motivou a autuac&eistm foi o lancamento, em sua
declaracdo do imposto de renda, dos valores reésrexos honorarios advocaticios
pagos, no campo Livro-Caixa, quando o correto sesecifica-los, um a um, no
campo Relacdo de Doacbes e Pagamentos Efetuadasodid com o previsto no
artigo 13 e paragrafos 1°, a e b, e 2°, do Dedreitn® 2.396/87. Da analise dos autos,
verifica-se que o autor realmente lancou as despilsano-base de 1995, exercicio
1996, no campo Livro-Caixa de sua Declaracdo destapde Renda Pessoa Fisica.
Porém, deixou de discriminar os pagamentos efetuadessas pessoas no campo
proprio de sua Declaragdo de Ajuste do IRPF (fL)1(fls. 122/123). 7. Desta sorte,
assente na instancia ordinaria que o erro no ph@eeato da declaracdo nao implicou
na alteracdo da base de célculo do imposto de mevddo pelo contribuinte, nem
resultou em prejuizos aos cofres publicos, depesmmda auséncia de razoabilidade
na cobranca da multa de 20%, prevista no § 2° atwdip-Lei 2.396/87. 8. Aplicacdo
analégica do entendimento perfilhado no seguintecqitente desta Corte:
"TRIBUTARIO — IMPORTACAO - GUIA DE IMPORTACAO - ERR DE
PREENCHIMENTO E POSTERIOR CORREGCAO — MULTA INDEVIDAL. A
legislacdo tributaria é rigorosa quanto a obsel@amias obrigacdes acessoérias,
impondo multa quando o importador classifica eraonente a mercadoria ha guia
prépria. 2. A par da legislacdo sancionadora £at.l, da Lei 9.430096 e art. 526, II,
do Decreto 91.030/85), a propria receita preconiziispensa da multa, quando néo
tenha havido intencdo de lesar o Fisco, estanderaaaioria corretamente descrita,
com 0 sO equivoco de sua classificagdo (Atos Datdlaos Normativos Cosit n°s 10 e
12 de 1997). 3. Recurso especial improvido." (RE6A682PE, Relatora Ministra
Eliana Calmon, Segunda Turma, DJ de 10.05.2008Re2urso especial provido,
invertendo-se os 6nus sucumbenciais. (STJ. REsSpPOIZ®R. Primeira Turma.
Relator Ministro Luiz Fux. DJ: 26/10/2006) (BRASI2006)

Evidentemente ndo se questiona, diante da esrotganizacional estatal hodierna,
possa o0 Estado impor medidas restritivas de deaitdividuais agueles sujeitos que deixem
de atender aos deveres que Ihes sdo formalmentestosppor inidmeras normas juridicas.
Contemplam-se entre tais deveres o cumprimentold@gacdes tributarias, sejam principais,
mediante o pagamento de tributos ou de eventuallidade pecuniaria, sejam acessorias,
mediante a pratica de ato ou abstencdo de fatoesrfibio da atividade de fiscalizagéo e
arrecadacdo. Entretanto o exercicio ide puniendiestatal entrecorta-se por garantias e

limitacdes prescritas pela propria ordem juridicatadamente pelos textos constitucionais
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modernos; no ambito dessas garantias, amoldandogsestao ao exercicio punitivo fiscal
propriamente dito, observam-se contornos tracaets mocao de capacidade contributiva,
pela protecdo a livre iniciativa, pelo exercicim ré@nfiscatério daus tributandj pela ideia
de individualizagdo das medidas sancionadorass entros.

N&o possui carater meramente académico a evidéocaas funcdes assumidas pelas
sancdes tributarias, ndo obstante o classificanomiconstituir uma pratica recorrentemente
académica; afirma-se isso porgque, em certa medidamprimento efetivo desses elementos
gue entrecortam o exercicio dlas puniendiestatal passa pelo reconhecimento de que as
medidas sancionadoras ndo necessariamente praoidann-se de integral carga repressiva,
especialmente diante das contingéncias que marsarorportamentos fiscais do Estado. E
da jurisprudéncia histérica do Supremo Tribunaldfeldque ressoa a célebre frasepbder
de taxar ndo pode chegar a desmedida do poder steult®, ou seja, ndo deve e nédo pode a
atividade punitiva estatal, vinculada ao exercétas potestades tributarias, destruir sua fonte
de recursos, dado que a relagéo entre estado rébaarte € uma relacdo de interdependéncia
permanente.

Mesmo tomando em consideracdo a relevancia depaigamentos, registros faticos,
especialmente tomados da jurisprudéncia fiscal detram uma desvinculacdo dos 6rgaos
judiciais a suas obrigacOes de compatibilizacéo idteyesses juridicos contrapostos, nao
necessariamente das partes litigantes, mas daqoehglos sistematicamente, de modo
expresso ou implicito, no contexto dos escritos sttutionais. Em razdo dessa
desvinculacdo, que gera desobediéncia justificattla que de modo nao racionalmente
admitido, naquilo que se nomina discricionariedgmepde-se tornar normativo, integrado
aos elementos de definicho dos contornos da rel@gddica decorrente do vinculo
implicacional deflagrado com a materializacdo dasdag;6es do suposto de uma norma de
sancao, a realizacdo dos testes de proporcionalidéamli razoabilidade de toda e qualquer
prescricdo normativa que imponha ao administradporsar sancfes em razdo do

desatendimento dos deveres enunciados no conseglzenbrma de conduta.

2.8 Natureza juridica das sancdes tributarias

Ao instituir comando impositivo que obrigue o s$tgepassivo a verter em favor do
ente publico competente determinada quantia destlimlem razdo da materializacdo de um
fato de indole econdmica reconhecido pelo ordentmm@mo potencial gerador de um dever

juridico, o Estado garante meios de manter suatesdre organizar do melhor modo possivel
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a forma como seus objetivos institucionais sergalaemente atendidos. Ndo obstante serem
editadas as normas juridicas com vistas a suaahatibiservancia pelos destinatarios, casos
existem em que por diversos motivos o0 objeto dacéel juridica que se estabelece com a
materializacdo da hipotese de incidéncia abstratemprevista ndo é espontaneamente
cumprido pelo destinatario do comando; em virtudecasos dessa natureza, o ordenamento
aparelha-se com normas de feicdo diversa da antdeotativa de inducdo de
comportamentos, passa a utilizar instrumentos gfgggam o cumprimento das prestacoes
originariamente constituidas, estes instrumentogsaormas sancionadoras.

PropbGe-se aqui um corte metodologico na signifioada polissémica expressao
sancao, de modo que sem deixar de reconhecer seapgmndéncia tanto a previsdo de penas
guanto de estipulacdo de prémios, nos ateremoseram tcomo medida de reagcdo do
ordenamento juridico a realizagdo pelo sujeito ipassle determinado comportamento

antijuridico, contrario ao que propugna a normaeleer-serde natureza impositiva.

(...) la sancién administrativa es cualquier mal infligighor la Administracion a un
administrado como consecuencia de uma conductaalileg resultar de un
procedimiento administrativo y con una finalidadrgmente represora(RINCON
apudOSORIO, 2005, p.83)

Em sendo a sancdo uma reacdo do ordenamento cquridi determinado
comportamento, torna-se possivel estabelecer sercemportamento, pressuposto da medida
reativa, em certa medida indesejavel sob a oticardenamento juridico, uma conduta ilicita
ou antijuridica. O reconhecimento da estruturacgmtética das normas sancionadoras
(primarias ou perinormas, em Kelsen e COssio réispetente) e sua natureza de reacao da
ordem juridica a transgressdo, autoriza entender-gécito como pressuposto fatico da
respectiva norma juridica.

Deflui de consideracfes dessa natureza a idewmfiiic@strutural que se estabelece
entre normas impositivas (endonormas) e normascaunras (perinormas), sendo ambas
passiveis de subdivisdo em antecedente normatoangequente normativo, contendo na
primeira parte, a descricdo abstrata de um fat@ gegunda, a descricdo abstrata dos efeitos
juridicos dele decorrentes. Entretanto, o antededdas normas impositivas descreve a
materializacdo de um fato licito, cujo acontecimewnkeflagra em seu consequente o
estabelecimento de uma relacdo juridica de indblegacional, que impde prestacdo
tributaria especifica, de ordem material ou fornaal;passo que o antecedente das normas

sancionadoras descreve fatos contrarios ao ordewanjeridica, imputando ao sujeito
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passivo o0 estabelecimento de uma relacédo juricho@ienadora, que impde um castigo.
(SILVA, 2007, p.132)

Materializada a hipétese de incidéncia, nomen@atmprestada ao fato gerador ainda
em poténcia, sao estabelecidas prestacOes as spiarncula o sujeito passivo: pagar
determinada quantia a titulo de tributo (obrigagéocipal) e/ou cumprir prestacdes positivas
ou negativas em proveito das atividades de fisagdia e arrecadacédo tributaria. Dessas
consideracdes deflui corresponder o ilicito fiscgualquer comportamento do destinatario da
norma juridica que implique inobservancia de umedele natureza tributaria.

Estabelecidos os comportamentos equivalentesliadesi fiscais, sobejam questbes
acerca do regime juridico a que estariam submegisl@asedidas sancionadoras eventualmente
imputadas, ou seja, seriam as sancdes tributdedsdas decorrentes dlas puniendiestatal,
regendo-se pelas especificidades do Direito Pemalseriam medidas préprias dos
tributandi estatal, regendo-se entéo pelas especificidad&sreibo Tributario? Essa questao
€ tema de aguda controvérsia doutrinaria e jurtkpraial, assumindo seu enfrentamento

pertinente relevancia.

2.8.1 Fundamento das sancdes tributarias: ius purdéx ius tributandi

Preliminarmente cabe considerar a relevanciaetdativas de classificacdo do Direito
em ramos, matéria normalmente afeta as disciptiedatroducédo ao Estudo do Direito e que
tem grande valia, especificamente a um dos obgtieste trabalho, qual seja, questionar a
existéncia de diferencas fundamentais em funcamrigam das medidas estatais limitadoras
de direitos individuais, e caso constatado quesestastam, definir quais seriam 0s marcos
definitérios (regras, principios e métodos intetqieos) do exercicio dessas prerrogativas.

Parte-se aqui de uma analise das propostas af@@sgrpor Tércio Sampaio Ferraz
Janior, essencialmente no tocante a distingdo dirgo publico e direito privado, donde, de
antemao elucida-se ndo ser a indicada dicotomia habor classificatério, uma ordenacédo de
critérios de distingdo dos tipos normativos; a pectva € ampliativa, para o jurista essa
distincdo viabiliza uma sistematizacdo, o estabeletto de vetores tedricos basicos para o

manejo de normas de um e de outro grupo normativo.

A distingdo permite sistematizacao, isto é, o edtmimento de principios tedricos,
basicos para operar as normas de um e outro goupseja, principios diretores do
trato com as normas, com suas consequéncias, comstiigicdes a que elas referem,
os elementos congregados em sua estrutura. Essetpios decorrem, eles proprios,
do modo como a dogmatica concebe direito publiqmieado. E esse modo, nao
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podendo ter o rigor de definicdo, é, de novo, Wpiesulta da utilizacdo de lugares
comuns, de pontos de vista formados historicamente aceitacdo geral. (FERRAZ
JUNIOR, 2003, p.137)

Soerguido o argumento que sustenta a imperiosidadeconhecimento da distincéo
entre direito publico e direito privado, com trasegnto ainda que meramente pontual dos
principios vetores de uma e de outra corrente fmim da supremacia do interesse publico,
principio da legalidade, principio da autonomiavadia, principio dgacta sunt servanda
emerge a preocupacao de classificacdo também mhas dogmaticos que os compdem.

Fundamenta-se essa preocupacao numa premissaééicante, a condicionabilidade
de solucdo de conflitos com a causacdo do menaor gpasivel de perturbacdo social; o
jurista paulistano (2003, p.140) sustenta ser poeptconhecer as hipéteses de incidéncia
normativas dentro de um quadro teorico definidomitendo dizer se os comportamentos
normados sao de direito publico ou privado, deitdiradministrativo ou comercial, se a
consequéncia imputada € civil ou penal, entre sukanecessidade demonstrada justifica-se
na exigéncia de certeza e segurancga no tratameeso € coerente de determinadas questdes

eventualmente trazidas a discussao.

A certeza diz respeito a coerente e delineada agfiealas situagdes de fato, de modo
a evitar ao maximo as ambiguidades e vaguidademnt&ds. Um sentido é ambiguo
guando seu conceito é impreciso, quando as qualdiEs sdo indeterminadas. Um
sentido é vago quando ndo se pode reconhecemaitdelcom precisdo os objetos aos
quais a palavra se aplica. Assim, a prépria paldingto é vaga, porque se aplica a
diferentes objetos (é o nome da ciéncia, pode fgignio conjunto das normas, mas
também significa direito subjetivo). E também arnlaigorque é dificil, para cada um
desses casos, fornecer precisamente quais suaficqoaés genéricas a fim de
conceitua-la. Desse modo, se pudermos dizer stua;do € de direito publico ou
privado, e se essas expressfes estdo razoaveldediméadas, a ambiguidade e a
vaguidade limitam-se: ganha-se em certeza. Jagarasgga tem a ver com 0S
destinatarios das normas. E preciso encontrarriostépara uma decidibilidade
uniforme para todos os sujeitos. Principios conda @gualdade de todos perante a lei
garantem a seguranca. Para isso, porém, é prédeistificar as situac6es dos préprios
sujeitos, se sao, por exemplo, entes publicos magws. Portanto, a que principios
tedricos estéo, no caso, submetidos. (FERRAZ JUNRDRB3, p.141)

Com foco nesses apontamentos torna-se possivelqoadramento das diversas
situacdes e suas conotagfes juridicas, em pubdicasvadas, conjugando-se as normas
porventura incidentes; o0 mesmo exercicio cabepac#gcacdo do direito publico e privado
mediante a identificacdo de seus ramos. Estariajuaginados inicialmente como ramos do
direito publico, o Direito Constitucional, o DireitAdministrativo, o Direito Financeiro, e
também o Direito Penal; como ramos do direito mhivao Direito Civil, o Direito

Empresarial, o Direito do Trabalho.
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Entretanto, qual a relevancia dessas classifisagdenquadramentos? Antes mesmo
do enfrentamento desse questionamento, e até ayma tle afasta-lo, € importante conceber
como ndo sendo desprezavel, para efeitos juridises meio de operacionalizagdo da ordem
juridica; reconhecer ser a norma violada (e a Gitniaegida por esta mesma norma) publica
ou privada, integrante do ramo do Direito Tribwdasu do Direito Penal, € importante para a
determinacdo dos efeitos apropriados, dos prineipgbores que devam ser adotados, ou
mesmo, quais métodos interpretativos se mostramai adequados, ou seja, o relevo deflui
da possibilidade de majoracdo do grau de deciddulk, e conjuntamente dos niveis de
seguranca e certeza do processo investigativo reat@i

Em grande parte dos paises do continente eurajséensa-se a concepcao existencial
de um poder punitivo estatal unificado, de modo gsenfracbes e sancdes tratadas por
normas administrativas e tributarias deveriam assunatureza penal, estando jungidas,
portanto, ainda que fixadas algumas regras de agc@s mesmas premissas que norteiam a
atividade punitiva do Direito Penal.

Esta matriz conceitual encontra suporte em diverm@gimentos, tais como a
existéncia de identidade entre os bens juridictsdaios pelas normas tributarias e outros
tutelados pelas normas de Direito Penal; a funtibiede notadamente repressiva das
medidas sancionadoras pecuniarias (multas) darasatias normas tributarias; a vinculacéo
existencial adus puniendiestatal; entre outros, contudo o argumento dermelievo € o que
propugna a inexisténcia de diferencas ontologicastmiturais entre as sancdes de natureza
tributaria e as sancdes de natureza penal.

E de fato um argumento relevante, que encontrgafpara rechacar fundamento
tedrico significativo da corrente doutrinéria oagssto €, daquela que reconhece a existéncia
de umius tributandique conta com medidas repressivas desconexas ganiendiestatal.
Sustenta possuirem as normas administrativas ifigdinesse aspecto as normas tributarias)
e as normas penais conteudos distintos, de forrmaagunormas administrativas tutelariam
interesses da propria Administracao Publica, enguasinormas de Direito Penal assumiriam
uma dimenséo mais global, tutelando interessesddea coletividade.

Fazendo referéncia a Goldschmidt, um dos preassta critica a teoria unificadora
do ius puniendiestatal e que empresta natureza administrativailai®s fiscais nao
delituosos, o professor Paulo Roberto Coimbra 2687, p.137) menciona a nao destinagao
das infracbes e sanc¢les estatuidas pelas normasisidativas a tutela da ordem juridica,
justificando-as entdo como meios de inducéo coemaito administrado a prestar colaboracao

para a consecucao dos objetivos e finalidades dairstracdo Publica.
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Argumento semelhante, propugnando pelo reconhetimela divergéncia de
conteudo e efeitos entre sancdes administratisanedes penais foi sustentado por Travi na
Italia, conforme nos informa Fabio Medina Os6ri6(2, p.122). Segundo o jurista italiano, o
poder sancionador da Administracao teria naturezaudgcdo administrativa, ao passo que o
poder sancionador propriamente dito constituirisauomcéao jurisdicional. Nao obstante o
esforco, esse formato néo resiste diante do reconbeto de poderem cumprir as sancdes
administrativas idénticas funcdes as sanc¢des pemaimesmo a admissdo de poderem ser
aplicadas medidas sancionadoras administrativamfegrantes do Poder Judiciario.

Fabio Medina Osoério (2005, p.124) reconhece sea tarefa dificil diferenciar os
ilicitos penais dos ilicitos administrativos adatarcomo premissa o critério apresentado por
Goldschmidt, de possuirem as medidas sancionadordsudos distintos. Faticamente ndo
subsistem critérios que reforcem essa posicao, earecao de limitacdes constitucionais a
manipulacédo legislativa da qualificacdo juridicassds medidas, essa condicdo conduz
certamente ao reconhecimento do conceito de egiaténesmo de identidade substancial
entre ilicitos penais e ilicitos administrativos.

E com base também numa contraposicio aos argusramttiferenciacéo de contetido
entre ilicitos penais e administrativos (considdoapor linha de especialidade também os

ilicitos tributarios) que se manifesta o professpanhol Zornoza Pérez:

Y dicho criterio no resulta convincente en el madeoum Estado social de derecho,
en primer lugar porque en ese marco constitucidaadministracion tiene mdaltiples
tareas de configuracion social cuya correcta reativn, tutelada a través del
estabelecimiento de infracciones y sanciones adtnitivas, no es indiferente desde
el punto de vista ético-social y constituye, pomismo, un bien juridico susceptible
de proteccién por el ordenamiento punitivo del Bsta

Ademas, en segundo lugar, la identificacion deietseés administrativo tutelado por

las sanciones de ‘autoproteccion’, no resulta plesiporque la Administracién

Pdblica, que ‘sirve com objetividad los interesesngrales y actia, (...), con

sometimiento a la ley y al derecho’ (art. 103.1 C&grece de otros intereses que los
consagrados por el ordenamiento juridico en su w@oty. En definitiva, como

sefialara H. Mattes, ‘la contraposicién entre Adrmsiracion y orden juridico es

totalmente equivocada, porque también la Adminéstra pertenece al orden juridico

y estd juridicamente regulada; de ahi que los at¢sqa los llamados intereses
administrativos sean siempre ataques contra el mrfigidico’, ataques contra el

orden general. Y de ahi también que no parezcafmmsii esté justificado, establecer
diferencia alguna em el régimen juridico basico, ks principios y normas

fundamentales aplicables a los distintos tipos dac®nes que el ordenamiento
establece para su tuteléPEREZ, 1992, p.38)

Estando sustentada com rigor a auséncia de distiestrutural e ontologica entre as
infragBes penais e as infragdes administrativasefa ndo resistindo as criticas o argumento
de divergéncia substancial, sobreleva-se a prend@saxisténcia de uma unicidade ids
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puniendi estatal, justificando a permeabilidade de elensedim Direito Penal ao contexto
normativo do Direito Administrativo e do Direitoibutério.

Reportando-nos novamente aos paises europeus, amdena e jurisprudéncia
tomam por adequada a tese da unicidadeusquniendiestatal a par da inexisténcia de
diferenciacbes de ordem ontoldgica ou estruturtredticitos administrativos, tributarios e

ilicitos penais, cabe considerar a forma como sigedtivos Tribunais abordam a discusséao:

El art. 25 de la Constitucion donde se reconoce lititpmente la potestad
administrativa sancionadora, tiene como soporterit®dla negacion de cualquier
diferencia ontoldgica entre sancion y pena. Ahofanb esta equiparacion de la
potestad sancionadora de la Administracion y e ‘puniendi’ del Estado tiene su
antecedente inmediato, su origen y partida de nieito en la ‘doctrina legal’ de la
vieja Sala Tercera del Tribunal Supremo, cuya smitede 9 de febrero de 1972
inici6 una andadura muy progresiva y anticipé I(amdente con los materiales
legislativos de la época, planeamientos y solu@asi@gora consolidadas. Em efecto,
en esta decision histdrica, como asi ha sido califa, en este auténtico ‘leading
case’ se decia, com clara conciencia de su alcamees «las contravenciones
administrativas no pueden ser aplicadas nunca denodo mecanico, con arreglo a
la simple enunciacion literal, ya que se integranet supra-concepto del ilicito cuya
unidad sustancial es compatible con la existenc&a diversas manifestaciones
fenomeénicas, entre las cuales se encuentran tdnilfcio administrativo como el
penal. Tal razonamiento se utiliz6 también por lasma Sala para distintas
finalidades y en relacion con otras facetas de tdaeptad sancionadora en varias
sentencias posteriores, mientras que en muchassenda por supuesta esta premisa.
Y el Tribunal Supremo afadia, ya entonces «ambmtod exigen un comportamiento
humano, positivo o negativo una antijuridicidad, tlpabilidad, el resultado
potencial o actualmente dafioso y la relacion cawgsdte éste y la accién; por tanto
resulta claro que las directrices estructurales iieito tienden, también en el ambito
administrativo, a conseguir la individualizacion da responsabilidad y vedan
simétricamente cualquier veleidad de crear una oespbilidad objetiva o basada en
la simple relacion de una cosa, a titulo de propg@ posesion, como consecuencia
de su dimension persondTribunal Supremo Espanhol. STS 2959/1996. Sala d
Contencioso. Recurso n° 5810/1992. Relator: R&fariandez Montalvo)

Eusebio Gonzalez e Teresa Gonzalez Martinez (2p13M9) preliminarmente a
indicacdo de arestos do Tribunal ConstitucionalaBlpl pautados pelo reconhecimento da
unicidade ontoldgica entre ilicitos administrativslicitos penais, e cuja forca vinculativa

das decisdes é evidente, assim se manifestam:

Se a evolugdo do direito positivo ndo for precisamelausivel para uma adequada
exposicao da questdo, 0 mesmo nao pode ser difaridprudéncia. Cabe afirmar,
sem reservas nem matizes de nenhum tipo, que aigéeoljurisprudencial se
caracteriza pela constante reafirmagao da aplicdg&oprincipios penais ao mundo
das infragcBes administrativas e, particularmernteprihcipio da culpabilidade. E esta
reafirmacao foi tanto mais expressa e contundardatq mais sinais encontraram os
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Tribunais no direito positivo que evidenciavam asédmento dos principios penais, e
particularmente, o intento de objetivar a infragétautaria.®

Tomando em consideracao a postura da doutrinaisprjudéncia no Brasil torna-se
claro o posicionamento manifestamente contrariqueose percebe no continente europeu, ou
seja, ndo se subsumem as infragBes tributariasdebimosas a unidade das puniendi
estatal. Do mesmo modo, ndo obstante a doutrinaneaonsiderar as infracdes de cunho
fiscal como infragcbes de natureza administrativasch-se reconhecé-las como ilicitos
tributarios haja vista sua sujeicao a regras deiif ributario que ndo se aplicam as medidas
sancionadoras administrativas, tais como a vinéolagnocdo de capacidade contributiva, a
limitacdo constitucional de utilizacdo da tributagidm efeito confiscatério, a previsdo de
limitacOes qualitativas e quantitativas, entre asigspecificidades.

O professor Paulo Roberto Coimbra (2007, p.l145)ests que a sujeicdo das
infracdes tributarias a regras desse ramo espeddidireito justificaria a constituicdo de um
capitulo do Direito Tributario intitulado Direitoributario Sancionador, ndo inclusivo em
qualquer outro ramo do direito, mas também naouelecite de eventuais influéncias de
normas préprias dos demais ramos da ciéncia jaritikemplificaria essa questao o fato de
que ao aduzirmos a realizacdo do teste de propaidade (limites de ordem qualitativa e
guantitativa das medidas sancionadoras tributag@sideramos sejam considerados em
contraposicao o interesse arrecadatorio estatateteido por uma conduta desconforme e as
condicdes subjetivas do sujeito passivo infratesse ponto o que se intenta nao diverge em
nada da aplicacao da ideia de individualizag&oenta ppreceito tradicionalmente relacionado
ao Direito Penal, mas perfeitamente aplicavel ay@gio punitivo cuja esséncia remonta ao
Direito Tributario.

A sustentacao da posicao da doutrina quanto a@acd@himento da teoria da unidade
do ius puniendiestatal funda-se em premissas tedricas especiGoagspecial por criticas
aos pontos fundamentais de fundamentacéo da dmetjurisprudéncia dos paises europeus.

Como contraponto recorrentemente utilizado, mas rfi@ sera objeto de maiores
elucubracbes nesse trabalho, encontra-se critinantgé a dificuldade de sustentacdo da
unidade daus puniendiestatal diante do reconhecimento de iumpuniendidecorrente da
edificacdo de uma entidade supranacional, ondeikasrpoliticas e juridicas paulatinamente

séo suplantadas em funcéo da imprescindivel co@neiq de interesses de seus integrantes;

® A critica dos autores ao direito positivo refeeed tentativa de supressdo pela Lei n° 10, de A&83
(Reforma Parcial da Lei Geral Tributaria) da redagé art. 77 da LGT de 1963 que considerava aagoés
tributarias como “acdes e omissfes voluntariastiguedicas tipificadas nas leis”, dispositivo gjusstificava a
recepcao no direito administrativo sancionadorelesentos penais da antijuridicidade e da culpiie.
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seria demasiadamente complexo sustentar a coniavBom mesmo contexto de um poder

sancionador estatal ao lado de um poder sanciormagwanacional, dado que em alguma
medida, um e outro sofreriam ingeréncias mutuaszésndo-se em seu pressuposto basico
de centralizacdo da base fundamental da legitimdgaduacéo punitiva.

O reconhecimento da impossibilidade de entabuldgddistincbes qualitativas entre
infracBes administrativas e penais autoriza sustenexisténcia de uma identidade ontologica
e estrutural entre os ilicitos dos diversos rammgliceito. Essa condi¢cdo fundamenta-se, a
principio, na visualizacdo de que as medidas saadaras tributarias, do mesmo modo que
as medidas do Direito Penal, numa perspectiva roangressupbem a pratica de
determinada conduta ilicita, ou seja, tutelam bemmortantes ao grupo social mediante a
prescricdo de medidas gravosas aos que se condizenodo diverso ao expressamente
previsto num mandamento impositivo, ou implicitateema estrutura da norma de sancgao.

Sustenta-se do mesmo modo a identidade substatusallicitos no fato de que
independente da origem, sancOes penais, adminiagat tributarias assumem as mesmas
funcBes de prevencdo, punicdo e doutrinamento gtind&rio da norma juridica, assim
como dos demais membros da coletividade.

Entretanto, é relevante frisar que ndo obstamienfeecida a inexisténcia de distin¢ao
ontolégica e estrutural entre ilicito fiscal naditdeso e ilicito penal, essa condicdo néo
impede seja admitido o tratamento das respectiaagdes com base em regimes juridicos

peculiares ao ramo do direito da qual retiram seddmento normativo.

A propésito, a inegavel existéncia de regimes jooll peculiares as infracdes
tributarias delituosas e ndo-delituosas no dinedtimio representa, em si mesma, 6bice
intransponivel a aceitacdo, no Brasil, da identddd natureza juridica de ambas,
porquanto revelam e evidenciam sua distin¢cdo: fiaciies fiscais delituosas estdo
inseridas no regime préprio do Direito Penal, entpuas ndo-delituosas encontram-
se insertas no regime juridico proprio do Direitabiitario, sob as influéncias
supletivas do Direito Administrativo. Com efeit@so possuissem a mesma natureza
juridica, estariam sujeitas ao mesmo regime jusidiam outras palavras, se possuem
regimes juridicos distintos é porque tém natureiststas.

Se, por um lado, na esteira da mais autorizadaridaut da melhor jurisprudéncia
patrias, se reconhece que ndo se podem identifiemencas estruturais e teleolégicas
entre as infracdes tributarias e penais, d’outregem, outras dessimetrias as afastam,
conduzindo a concluséo da presenca de duas désr&tnicas de repressao ao ilicito
tributario, a saber, as tributarias e as penaleM& 2007, p.146-147)

Fabio Media Osodrio (2005, p.129) nessa mesma liebe critica severa a orientacéo
da doutrina e jurisprudéncia européias, sustentandstituir-se a teoria da unidade ids
puniendiestatal uma constru¢do exclusivamente tedricd@stzEda no campo da retorica,



60

nao implementavel no mundo das relacbes sociatands essa condicdo evidente na
jurisprudéncia espanhola, em decisdes tanto doufaib Supremo Espanhol, como do

Tribunal Constitucional Espanhol.

Nesse contexto, cumpre constatar que a proclamagfiiica, tanto pelo Tribunal
Supremo como pelo Tribunal Constitucional espanhd&s suposta unidade da
pretensdo punitiva do Estado, sofre criticas, Bé& tais decis6es padeceriam de um
grave defeito, qual seja, a contradicdo entre cuds® retérico e a realidade de seus
julgados. De fato, observa-se que, na maioria, asmmo ha totalidade dos
julgamentos, as altas Cortes espanholas sustergipiitacdo de uns principios penais
ao Direito Administrativo Sancionador, porém semme “matizes”, a tal ponto que
o fundamental resultaria ser conceituar e compereratlequadamente esses
“matizes”, essas diferengcas entre um e outro regimidico. Desde logo, emerge da
analise da jurisprudéncia mencionada uma inequivamxlusdo: a unidade da
pretensdo punitiva do Estado é uma fragil construeérica, que se situa no campo
retérico e ndo no mundo préatico das concretas Getagociais submetidas ao crivo
dos julgadores. Assim, se ndo lograrmos identifezarque base se da, ou pode dar-se
a propalada unidade do Direito Publico Punitivojnévitdvel o mergulho num
universo nebuloso e incerto. O discurso geral eemgdimante da unidade dos
puniendi estatal esbarra em dificuldades de ordem préatitedeca, visto que os
regimes juridicos do Direito Penal e do Direito Adistrativo Sancionador sao
efetivamente distintos ndo apenas entre si, masodee suas proprias estruturas
internas, onde ha classes muito diferenciadas idéodl que recebem tratamentos
normativos peculiares e substancialmente dive(@B8ORIO, 2005, p.129)

Mostra-se evidente que a prolatada inexisténcidifdeencas ontoldgicas e estruturais
entre os ilicitos fiscais delituosos e ndo deliispsfundada da tese da unicidade ide
puniendiestatal, ndo resulta na impossibilidade de comaiéri modo e objetivo das medidas
de reacdo estatal a cada comportamento, ou sajacidade estrutural entre ilicitos penais,
tributarios ou mesmo administrativos ndao imporexisténcia de diversidade substancial de
sujeicao a regras de regimes normativos distintos.

E certo que o exercicio dos puniendipelo Estado, em qualquer campo normativo,
pressupfe contingenciamento de pretensdes e Be#eregssa condicdo demanda, em
obediéncia a figura do Estado de Direito, previtinbém expressa dos pontos limitrofes
dessa atuacdo, isto €, a mesma estrutura nornwiiarente de prerrogativas é também
impositiva de limites, fazendo-se possivel enté&iesuar a existéncia de principios gerais de
direito publico estatal sancionador (principiosstdncionais).

N&o se olvida que o exercicio da pretenséo purgtatal no campo do Direito Penal
seja substancialmente diverso do mesmo exercicianmaito do Direito Tributario ou do
Direito Administrativo. Fabio Medina Osério (2008.,140) aduz ser paradoxal sustentar a
existéncia de um unitariois puniendiestatal ao reconhecer assumirem diferentes cagtorn
principios constitucionais de idéntica nomenclatev@ntualmente aplicados aos diversos

ramos do direito, ao mesmo tempo em que informasaipilidade de sustentar-se a existéncia
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de um “nudcleo duro”, ou seja, de pontos sensiveigiee a atuacao das premissas punitivas
normatizadas se mostrara uniforme, autorizandoragabilidade entre elementos e regras de

ramos juridicos distintos.

A legalidade penal sofre variac6es no interior tbema penal, mas ndo deixa de
ostentar caracteristicas fundamentais que a totmaan“legalidade penal’. E é claro
gue as variacBes sdo ou podem ser muito relevatépendendo da classe de ilicitos
submetidos ao crivo dos juristas e julgadores. Mteodado, a legalidade do Direito
Administrativo Sancionador ndo se identifica, sabsialmente, com a legalidade
penal. Todavia, € possivel que essa legalidade deitd Administrativo sofra
alteragbes de acordo com os casos tutelados, cébnioio de modo uniforme nas
diversas relagdes juridicas submetidas ao seu.cdEvé possivel que essa mesma
legalidade cumpra fungfes similares aquelas caldera legalidade penal, desde que
ambas se reconduzam a normas superiores de vidioukegmum. E o caso do
principio do Estado de Direito ou da clausula damsbnal do devido processo legal,
ambas a gerar obrigatério respeito a legalidade.vé&sac6es ndo impedem o
reconhecer de tracos comuns e afinidades juridicmelevantes. (OSORIO, 2005,
p.147)

Cumpre informar que essa variacdo de tratamenggmdiico justificadora da
existéncia de uma substancial diferenca entre egjaridicos € demasiadamente ténue, nao
eliminando, em nenhuma medida, a vinculacdo doc@ierpunitivo estatal as suas raizes
comuns. E trago comprobatério dessa condicdo aibiamde de conformacido pelo
legislador da sujeicdo de certas medidas as cesditi@s proprias de determinado regime
juridico; € competente o legislador para, respagas condicfes formais e materiais contidas
no plano constitucional, “tributalizar” ilicitos pais dentro da jurisdicdo penal, ou ainda
penalizar ilicitos tributérios dentro da jurisdigésral, indicando sua opc¢ao a partir de entdo,
da submissédo de determinadas condutas a regraga® [Penal, assim como de outras a

regras de Direito Tributario.

As infracbes aos comandos presentes has normaglaseos mais diversos ramos
do Direito podem, em principio, desde que dolosespalsivas, ter seus respectivos
pressupostos, é bem verdade, tipificados peloléslgis penal, impondo-se, entéo, a
observancia de um regime juridico bastante pecuRawvela-se, assim, a vontade
legislativa, desde que validamente positivada, comnccritério valido para a
determinacdo da naturezaigso factq do regime juridico a ser observado quando da
manifestacdo do poder punitivo do Estado. (SILVBQZ, p.149)

Como salientado, é reconhecidamente consisteatguonento que prolata inexistirem
diferencas ontoldgicas e estruturais entre ilidigsais delituosos e ndo delituosos, dado que
em ambas as espécies as medidas de sancao, sefaoumeenos gravosas demonstram uma
identidade funcional, ou seja, objetivam reforcagfetividade do ordenamento juridico ou

ainda restabelecer a regularidade fatica transdpeatravés da implementacdo de medidas de
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cunho preventivo, repressivo, e também pedagogittretanto € do mesmo modo
suficientemente relevante a contraposicdo dessanargo; esse contraponto ndo toma por
pressuposto a negacdo da unidade ontoldgica déueatrentre ilicitos fiscais delituosos e nédo
delituosos, apresenta, porém argumento segundoab égimpossivel sustentar a tese da
unicidade daus puniendiestatal dada a necessidade de conformacao (alkividgislativa)
das infracbes e das medidas de resposta instialc@® peculiaridades de cada ramo
especifico do Direito.

Essa ténue linha divisoria entre ilicitos fiscalslituosos e ndo delituosos é
pressuposto que justifica a conformacéo dos proseis regras especificas de Direito Penal e
0s segundos as regras especificas de Direito @ributabendo a distingdo exclusivamente as
orientagdes legislativas de cada momento e deaadaxto; contudo é importante asseverar
gue mesmo sendo evidente a conformacao de cada claslicitos a um ramo especifico do
direito essa condicdo nao significa estar afastadzcidéncia, ainda que condicionada, de
preceitos e institutos proprios do Direito Penahformador dos ilicitos fiscais reconhecidos
delituosos, aos ilicitos fiscais meramente fiscaig, seja, ndo reconhecidos delituosos,
deixados a cargo do Direito Tributario.

Essa sujeicdo normativa representa o que o dodtnirizabio Medina Osorio chamou
“nacleo duro” das premissas sancionadoras preserdesrdenamento, e ndo representa
impeditivo a que se sustente serem derivadasusiaributandi estatal (sancionador) as
medidas de san¢do aos ilicitos meramente fiscai® igs puniendiestatal as medidas de
sancao aos ilicitos fiscais reconhecidos pelo ledis como delituosos. Sobre essa questao

oucamos o professor Paulo Roberto Coimbra Silva:

Indisputavel que as normas repressivas ao ilicitcalf estdo, no mais das vezes,
incluidas nas leis tributarias. Assim se deu enerdins paises, seja para melhor
viabilizar sua aplicagdo pela propria administrad@@endaria, seja para sujeitar a
cobranga das multas pecuniarias, que sdo as san@ssdifundidas no Direito
Tributario Sancionador, ao mesmo regime juridicatipente ao crédito tributario,
possibilitando sua execucdo forcada sem a necdssida prévio processo de
conhecimento. (SILVA, 2007, p.150)

Exposto que derivariam os ilicitos meramente f&sdaius tributandiestatal, ao passo
gue os ilicitos fiscais reputados delituosos, goéam além de bens juridicos tutelados por
normas tributarias, também outros bens tuteladosi@unas de Direito Penal, derivariam do
ius puniendiestatal, concebe-se que do conceito de ilicitcaffigconduta desconforme a
descrita como desejada no suposto da norma imgsibu ainda, realizacdo do

comportamento descrito no suposto da norma de @asgé subjacentes duas subespécies de
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ilicitos fiscais, os que transgridem exclusivameh&ns juridicos tutelados por normas

tributarias, tratados como ilicitos fiscais naoitdekos, e os que transgridem bens juridicos
tutelados ndo somente por normas de Direito Triloytéhas também por normas de Direito

Penal, tratados como ilicitos fiscais delituosos.

Ao fazer referéncia aos ilicitos fiscais delitumgoimportante conceber que a conduta
apresentada como pressuposto de sua materialiZzagd@iuralmente violadora de bens
juridicos cuja tutela compete ao Direito Tributaem Ultima analise competente a resguardar
0 interesse arrecadatorio do Estado; entretantoaeéio de opcao legislativa consubstanciada
nos moldes daquilo que se pretende seja tutelado roaior énfase, dada a relevancia
apresentada frente ao organismo social, € posgivela protecdo a um bem juridico
originalmente atribuida a normas de Direito Tribwtgpasse também a competir a normas de
Direito Penal, implicando entdo na incidéncia dediches funcionais de reacao pelos dois
ramos do direito, sem que isso represente dupldéincia punitiva sobre um mesmo fato
considerado pressuposto material da sancéao.

As tentativas de elucidacdo de elementos de disiirou aproximacao de ilicitos
fiscais delituosos e nado delituosos, a partir dabetecimento de critérios ontoldgicos ou
substanciais ndo tém obtido resultados exitososraa@o da coeréncia dos contrapontos
apresentados a tese da unidadeud@uniendiestatal; de outro lado, a definicdo da natureza
juridica ou mesmo do regime aplicavel as infraclisesais, pode ser satisfatoriamente
sustentada sob o plano formal, ou seja, descoasidempremissas de cunho substancial para
fins de limitar-se exclusivamente a afericdo do auétde repressdo adotado de modo

discricionario pelo legisladar

(...) ya nadie puede dudar que las cualificacionesiependen del contenido material
de los ilicitos (ni de sus funciones, ni de sussijirsino que son meras etiquetas que el
Legislador va colocando libremente por razones da politica punitiva global en la
gue se utiliza a las normas como meros instrumeriddiETO apud SILVA, 2007,
p.199)

No contexto dessas diversas formas de repress@madas a disposi¢cédo do legislador

deve-se considerar a identificacdo material eniiiito que pressupde a incidéncia de uma

" Essa conformagéo legislativa reputada discriciar@mssui contornos constitucionalmente definidesforma
que a criminalizacdo de condutas antes tuteladadussxamente por normas tributarias pressupde
condicionamentos) o comportamento do infrator necessariamente dexgualificado como doloso, tendente
objetivamente a frustrar os interesses arrecadat@statais, praticando concomitantemente ilicittenal
(obrigacéo principal) e ilicito forma (deveres instentais)ji) ndo se autoriza também, a previsdo aindargue
abstractode qualquer espécie de sancao restritiva ao alickt liberdade em virtude do inadimplemento de
obrigacao pecuniaria tributaria (CF/88, art. 5€isa LXVII).
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sancao originada em regras do Direito Tributarioc®mador e aquele ilicito que pressupde a
incidéncia de uma sancao originada em regras dat®iPenal; isso porque ndo se comporta
o Direito Penal positivamente na instituicdo de movo comportamento ao qual relaciona
suas eventuais medidas repressivas, apenas erdgliede comportamento que de modo
precedente ja fora reconhecido como ilicito ponras de Direito Tributério.

Sendo assim, reconhecido ser possivel identificana origem comum a
antijuridicidade que marca a conduta entendidaieufie & materializacdo dos ilicitos fiscais
delituosos e nao delituosos, e do mesmo modo, gDeeso Penal no campo fiscal ndo
institui ilicitos, apenas enfatiza aqueles estalibs pelas normas tributarias criminalizando-
0s, € de se concluir que nem todo ilicito fiscaloémesmo tempo um ilicito penal, e que
também, no campo fiscal ndo se concebe um ili@@psem que uma norma tributaria tenha

sido transgredida.

(...) a simples inadimpléncia ou impontualidaderexnlhimento de tributos sem dolo

ou fraude, jamais ha ilicito penal de fundo fissein a pratica de um ilicito tributario,

mais especificamente, sem a pratica conjugada fiec@es tributarias material e

formal. A delituosidade da conduta descrita nas & crimes contra a ordem

tributaria sup®e, portanto, a simultdnea (ou pjévialacdo dolosa de um dever

material (obrigag&o principal) prescrito na legifla tributaria, acompanhada de uma
infragdo formal (obrigacdo acessoria). Assim serap,menos no Brasil, somente

ocorrerd delito fiscal se houver a préatica dolosareeomitante de infragfes tributarias
(ndo-delituosas) material e formal, voltando-se é€stima a encobertar a pratica da
primeira. (SILVA, 2007, p.204-205)

Conjugando as informacdes, observa-se que no campal uma determinada
conduta pode ser objeto de aplicacdo de medidaardgio distintas, sem que iSso represente
ofensa ao principio doon bis in idemhaja vista que 0s respectivos pressupostos moska
diversos. No tocante as infracbes fiscais ndo utelds, observa-se que cumpridas as
condicOes descritas no suposto da norma impoditivataria surge para o destinatario da
norma uma obrigacdo como objeto da relacdo jurihtabelecida no &mbito do mandamento
normativo, cumprida a obrigacdo extingue-se naneate o vinculo relacional, contudo o
inadimplemento obrigacional representa a condigdcessaria para a implementacdo da
consequéncia contida no mandamento da norma sadci@ normalmente materializada
pela imposicdo de san¢Bes pecunidrias (multas).

Entretanto, quanto as infracdes delituosas de ftisdal, além do desatendimento aos
comandos contidos nas normas tributarias, agrega-sEescumprimento de comandos
estabelecidos por normas de Direito Penal, de foyneao destinatario das normas ao deixar
de cumprir a obrigacdo fiscal estabelecida, corapset também contrariando conduta
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expressamente informada como proibida, isto €, ceirap condicdes necessarias a deflagrar
consequéncias contidas no mandamento normativoafradas como medidas restritivas do
direito de liberdade, em regra.

A formulacdo da estrutura normativa das medidasafiedo eventualmente aplicadas
em reacao a pratica de ilicitos fiscais ndao deiwgptransgressores do interesse arrecadatorio
estatal, compete aos entes politicos detentores odepeténcias legislativas
constitucionalmente deferidas para o estabelecondas exacdes tributérias; tais sancoes,
cuja esfera de invasao € meramente patrimoniakrpakr executadas tanto por autoridades
administrativas quanto por autoridades judiciar&as. sentido diverso, a estrutura normativa
das medidas sancionadoras aplicadas em reacadica ma ilicitos fiscais delituosos néao
segue a regra acima indicada, sendo no caso danocd@stitucional nacional, uma
competéncia privativamente deferida a Unido Fepegahnto a legitimidade para sua
execucao, importante considerar que em razao do dieprivacédo de liberdades individuais,
a aplicacdo dessas medidas competem de modo exclasi autoridades judiciarias,
observadas sempre as garantias processuais famalistanciais.

Formulados conceitos e demonstrada a subdivisgisease submetem os ilicitos de
fundo fiscal, até mesmo para fins de adequacamde metodoldgico ater-nos-emos ao trato
das infracdes fiscais ndo delituosas, ou seja,edasjicondutas cuja antijuridicidade decorre
de normas impositivas tributarias, e cuja respactiedida sancionadora, apesar de sujeitar-se
a algumas premissas derivativas s puniendiestatal, submete-se a0 mesmo regime
juridico que define os contornos da exigibilidade aiédito tributario. E nesse passo que
passaremos a tratar da configuracdo formal normatas normas juridicas sancionadoras

tributarias.
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3 A NORMA JURIDICA SANCIONADORA

Como sustentado em passagens anteriores recosdhiessrem as san¢gdes medidas
normalmente aflitivas (cujo contetdo é um castigtiizadas pelo Poder Publico, detentor da
prerrogativa do uso da forga fisica, para minimiaarefeitos depreciativos causados pela
adocao de condutas contrarias aos desejos da Quiiglica, que por isso sdo elevadas a
condi¢cdo de pressuposto da implementagédo de mechdeegadas essencialmente de feic&o
repressiva, ndo obstante possam ser reconhecittas ouencgoes.

Maria Lourdes Ramirez Torrado (2007) apresentaessante apanhado de posi¢des
doutrinarias acerca do polissémico termo sancatgstem certa medida conduzindo ao

reconhecimento do que se propde.

Garcia de Enterria la ha definido comol: “un maflingido por la Administracion al
administrado como consecuencia de una conductaliled su vez, Bermejo Vera la
ha calificado como: “una resolucién administrativde gravamen que disminuye o
debilita — incluso elimina — algin espacio de ldees juridica de los particulares,
bien porque se le priva de un derecho, bien porgeele impone un deber u
obligacion, siempre como consecuencia de la gem@made una responsabilidad
derivada de la actitud de los mismos”. Carreterad2y Carretero Sanchez se refiere
a ella como “un mal juridico que la Administracidnflinge a un administrado,
responsable de una conducta reprensible antecetleRt su parte, para Suay
Rincon la sancién administrativa es la “irrogaciode un mal: la sancion
administrativa es, como se sabe, un acto de gramame acto, por tanto, que
disminuye o debilita la esfera juridica de los pautares, bien sea mediante la
privacion de un derecho (interdiccibn de una deteada actividad, sancion
interdictiva), bien mediante la imposicion de urbeleantes inexistente (condena al
pago de una suma de dinero: sancion pecuniaria)i.dpinion de Gamero Casado,
la sancion administrativa consiste en “la privacjorestriccion o suspension de
determinados derechos o bienes juridicos del sujesponsable de la infraccion,
precisamente como reaccion —castigo— a la comisiérla misma”. Y el Tribunal
Constitucional sentencia que la sancién administest consiste en “una decision
administrativa con finalidad represiva, limitativde derechos, basada en una previa
valoracién negativa de la conduttdTORRADO, 2007, p.274)

Das propostas de definicdo do conceito de sangimssivel denotar trés elementos
comuns:i) um 6nus que se impde ao individuid; o entendimento desse gravame como
consequéncia de uma conduta lesiva a um bem jarfutictegido; €ii) sua aplicacdo por
autoridades competentes, de acordo com as normesgéecia da atividade sancionadora
estatal.

Estabelece-se com clareza a partir dessas prenggsaa atuacéo estatal de repressao
ou intimidacédo frente a perturbacbes que configucamportamentos contrarios ao Direito,
intentando restabelecer a ordem juridica violada ipelividuo transgressor se materializa no

contexto de uma relacdo juridica normativamentabe$tcida, ou seja, considerando que as
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medidas de sancdo impdem 6nus, certamente resttingiireitos individuais, essa atuacéo,
numa concepcao basica de Estado de Direito, aés8ica na medida em que previamente e
expressamente reste estatuido, quem, quando, cowh®e por que eventuais restricdes serdo
implementadas.

Nessa perspectiva o professor Paulo de Barrosalbare claro, a sancao juridica nédo
€ outra coisa sendo uma norma juridica, mais pmeeste o resultado da relacéo juridica que
se estabelece por meio do vinculo de imputacée antnaterializagdo de um comportamento
e as consequéncias que lhe sdo decorrentes. Evngsatin doutrinador “o vocébulo ‘sancao’
comparece aqui na sua acepcao estrita, equivaier dorma juridica em que o Estado-Juiz
intervém como sujeito passivo da relacdo dednsieago sujeito ativo a pessoa que postula a
aplicacao coativa da prestacéo descumprida”. (CARNM3, 2003, p.503)

Exatamente tomando em consideragdo essa visé@ndaosenquanto norma juridica,
descabendo aqui, a0 menos por enquanto, seu eaquEaT®D em uma ou outra acepcao
terminoldgica normativa, entende-se importante ssr@ar concepcdes embora aproximadas,
substancialmente distintas, que tratam do institi#® normas juridicas. Esse tratamento da
matéria acredita-se, nos permitirq ao final enfreatpretensdo de estabelecer uma estrutura
diferenciada atinente a norma juridica de sancaotemplando elementos de conformacéao
das medidas restritivas, até entdo assimiladosig¥aeimente como pertencentes a uma esfera

extra-normativa.

3.1 Norma Juridica em Hans Kelsen

Partindo da concepcao desenvolvida por Hans Kedsersua obra Teoria Geral do
Direito e do Estado (2005, p.5) o Direito deve esetendido como uma ordem da conduta
humana, estabelecida como ou por meio de um canfleregras; ndo se confundindo com
uma regra isolada, mas com a conjugacao sistendggsas, condicdo que pressupde certo
grau de unidade.

Emprestando ao conceito de Direito enquanto ordmsialsdeterminadas fungdes ha
que se considerar sua incumbéncia na inducdo adadmg abstencdo de determinados
comportamentos, em proveito dos interesses daividéte. O formato de motivacado da
adocéo dessas condutas pode ser considerado @irénaireto, tendo por premissa o0 modo
como a ordem se apresenta o elemento volitivo dtindgario da determinacdo pode ser
impulsionado pelo desejo por uma vantagem promeiidafuncdo da observancia de uma

conduta, como também pelo temor que decorre dedesaantagem cominada para oS casos
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de sua inobservancia. A esse instrumental indutrcdmportamentos empresta-se a
nomenclatura “sancdo” em sentido amplo, ndo sédimdd entdo a caracterizar como sancao
exclusivamente a promessa de desvantagens pelwaondato.

Hans Kelsen argumenta que entre os dois modeleamiges ditos tipicos, ou seja,
entre uma ameaca de desvantagem direcionada dedéguba, e uma promessa de vantagem
direcionada a condicdo inversa, isto €, a obediémcprimeiro modelo desempenha funcao
mais importante (2005, p.25), aduzindo que o foorrdg inducdo premial é instrumento
tipico de ordens sociais de carater distintamesligioso.

Transpondo essas consideracdes a estrutura deoDoenestre de Viena sustenta que
a ordem social que busca assegurar a conducdoudeirsdividuos conforme o que se
estabelece como desejado por meio da previsdao eugi® de medidas de coergéo
(representativas de desvantagens) é reconhecida@ai®m coercitiva.

Na medida em que uma ordem social pretenda queirsgivgduos se conduzam de
acordo com elementos entendidos necessarios aengéotde uma condicdo de organizacao,
e para tanto decreta sancOes para 0s casos demgescanto daquelas premissas
estabelecidas, percebe-se intuitivamente a apreeioséonceito de ilicito.

A significacdo juridica dos comportamentos, diversate das qualidades de um
objeto, ndo se faz perceptivel de modo sensomalindividuo pratica determinada conduta e
relaciona a essa conduta um especifico sentidpage ser percebido por seus interlocutores
(sentido subjetivo). Esse sentido subjetivo do cotapnento pode ou ndo equivaler ao
sentido objetivo que o0 mesmo ato possui, porémtigca do Direito; essa equivaléncia € o

elemento necessario de qualificacdo dos comportasiem atos juridicos licitos ou ilicitos.

Simplesmente, este evento como tal, como elementsisiema da natureza, ndo
constitui objeto de um conhecimento especificamguatédico — ndo é, pura e
simplesmente, algo juridico. O que transforma ésti® num ato juridico (licito ou
ilicito) ndo é sua facticidade, ndo é o seu seurahtisto é, o seu ser tal como
determinado pela lei da causalidade e encerradistema da natureza, mas o sentido
objetivo que esta ligado a esse ato, a significag@oele possui. O sentido juridico
especifico, a sua particular significacdo juridicecebe-a o fato em questdo por
intermédio de uma norma que a ele se refere coeu @anteddo, que lhe empresta a
significacao juridica. (KELSEN, 2006, p.4)

Da forma como apresentada, a norma juridica danssquema de interpretacdo que
viabiliza que juizos sejam emitidos enunciando cates juridicos (licitos ou ilicitos) certas
condutas humanas. Especificando a questdo, o ateqdésitar que determinado individuo
gue tenha auferido rendimentos entregue parcetadas Fisco somente se considera ordem

de cumprimento de uma obrigacéo tributaria priricip medida em que normas juridicas, do
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Caodigo Tributario Nacional ou mesmo da legislacébna@ria especifica do imposto de renda
emprestem a referida conduta a qualificacdo de tonjuaidico licito, cuja substancia
econbmica é interessante ao Estado, do mesmo meozl®mgpresta ao ato de resisténcia
injustificada do agente titular dos rendimentosialifjcacdo de ato juridico ilicito.

Assimilado o Direito como ordem normativa da cdadhumana, ou seja, como
sistema de normas que regulam comportamentos, tcat@ um conceito que possa ser
atribuido ao termo norma juridica. Kelsen (2006) piscorre que o termo “norma” significa
algo quedeve-serou acontecer, de modo especifico que um indivekidevaconduzir de
determinado modo. Ha que se considerar que a iotaltlade na conducdo do
comportamento de outrem né&o se limita ao modo ptiescde condutas, alcancando também

a previsdo de uma permissao ou mesmo a conferd@amcien poder.

Quando um individuo, através de qualquer ato, mm@ vontade de que um outro
individuo se conduza de determinada maneira, quartima ou permite esta conduta
ou confere o poder de a realizar, o sentido doaeundo pode enunciar-se ou
descrever-se dizendo que o outro se conduzira dessaira. Aquele que ordena ou
confere o poder de agir, quer, aquele a quem o mdona dirigido, ou a quem a
autorizagdo ou o poder de agir € conferido, d&fELSEN, 2006, p.5)

Obviamente admitindo o uso ampliativo do vocabdever, abrangendo o éstar
autorizadd e o “ter competéncia cabe considerar que a norma juridica nao seucaole com
a intencdo de um individuo em verificar que outrdividuo se comporte de determinada
maneira, a intencdo do agente, ou seja, 0 ato wiad® é uma figura da ordem dsef’; de
outro lado, o sentido especifico de um ato interaialirigido a conduta de outrem é o que
merece ser considerado como norma, ou seja, € igora fpertencente a ordem ddeVer
ser’.

Retomando o exemplo anterior, mas apresentandesgriivamente de modo a
sustentar que o Fisco queira que o individuo guleat@uferido rendimentos pague o imposto
de renda, observa-se que a primeira parte fazérefer a um ato de vontade, ou seja, a uma
figura da ordem doskr’; enquanto que a segunda parte, contendo o seidske mesmo ato
volitivo faz referéncia a uma figura da ordem dever-set.

E incorreto sob a perspectiva da l6gica normativstesitar que caso um individuo
adote determinado comportamento, essa condutdigignique um outro individuo queira
algo, isso porque essa condicdo equivaleria a deg@io do enunciado de urdever-set a
um enunciado de umsér’. Norberto Bobbio discorre brilhantemente acereatentativa
reducionista de enunciados prescritivos, perteeseatordem dodever-set, em enunciados
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descritivos, pertencentes a ordem df*, tomando por consideracdo o0 argumento que

admite a transcricdo de uma prescricdo em uma piggmalternativa.

A tese reducionista € formulada do seguinte modoea prescrigdo, por exemplo,
“Faca X" pode ser sempre reduzida a uma proposiftémativa do tipo: “Ou faga X

ou lhe sucede Y” onde Y indica uma consequénciagtadavel. A proposi¢éo

alternativa, sustenta-se, ndo € mais uma prescrigigs uma descrigdo, uma
proposigdo que descreve o que sucedera (...). (BOB®O08, p.87)

Apresentando contrapontos pertinentes, o auten@inega veementemente essa tese,
sustentando ser uma solucao irreal, em especigupoa descricdo da previsdo de certas
consequéncias em decorréncia do desatendimenimagsrtamentos desejados reconduz o
destinatério do enunciado a uma verdadeira pré&&cde conduta, seja por intermédio de um
juizo de valor acerca da natureza desagradavel afsequéncia (as repercussodes
desagradéveis influenciam ou recomendam a adocéondgortamentos que tendam a evita-
la), seja pela relacdo de imputacdo que liga aecp@ncia ao comportamento contrario,
exsurgindo disso um novo comando relacionado a mowa obrigacéo, agora daquele que

almejava a conduta oposta e deve promover a coaiseiqu

A consequéncia que é atribuida a inexecucdo de ammamdo ndo € um efeito
naturalmente ligado a acéo contraria a lei, mas& consequéncia que é atribuida a
esta acdo pela mesma pessoa que colocou o coméndlodigamos que a
consequéncia ndo esta para o ilicito em relac&adsalidade, mas de imputagdo. O
imperativo: ‘Feche a porta’, ndo se reduz a alteraa“Ou feche a porta ou pegara
um resfriado’, mas a esta outra alternativa: ‘Gihéea porta ou sera punido’. Ora, no
gue importa este tipo de consequéncia? Importa mueaso de violagdo, intervém
um novo comando para quem deve executar a punigdabeigacdo, de quem recebe
este comando, de segui-lo. (BOBBIO, 2008, p.86)

Observa-se que em certa medida e sob diversasisiéricias, existem aproximacgoes
e distingdes muito bem percebidas entre juizosdstienunciados da ordem dgef’) e os
juizos dednticos (enunciados da ordem diever-set). Kelsen (2006, p.6) aduz ser inegavel
gue um enunciado que descreva canadgo (descricdo de um ser fatico) se distingaudeoo
enunciado que descreva conever seralgo (descricdo normativa), e que do fato de a&go
nao decorre logicamente que aldgve sere da mesma forma no sentido inverso. Sustenta,
ainda que esse dualismo ndo opera de forma estaaduetindo-se a possibilidade de
correspondéncia entre 0s juizos relacionados, jay pge um Ser’ possa corresponder a um

“dever-set, ou que um tever-set possa ser dirigido a unser’.
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Nestas duas proposicdes: a porta sera fechadaraadever ser fechada, o ‘fechar a
porta’ é, no primeiro caso, enunciado como algoéeeno segundo caso, como algo
guedeve serA conduta quet e a conduta quedeve semndo sao idénticas. A conduta
que dever ser porém, equivale a conduta qéeem toda a medida, exceto no que
respeita a circunstancian¢du3 de que uma € e a outra deve ser. (KELSEN, 2006,

p.7)

O que o mestre de Viena pretende a partir dessiiscdes entre enunciados dsel”’

e enunciados dodetver-set é aclarar a nocdo de que esses enunciados (descre
prescritivos respectivamente) ndo sdo comparanes, que o conteudo da norma, isto é, o
comportamento que representa o conteido da noroe g8 objeto de comparagdo com a
conduta de fato, ou melhor dizendo, somente arpitconcepgcao da conduta que representa
o conteudo da norma é que a conduta de fato pedelgada como correspondente ou nao
correspondente a norma; conteudo da norma (condetada) e conduta de fato
correspondente a norma equivalem, mas possuemifickgio diversa em razdo das
circunstancias.

Admite-se que os atos que significam de algumandoo conteddo das normas
juridicas possam ser expressos por diversos madmsyés de gestos, simbolos, sons e
essencialmente por meio da palavra escrita, oy sejporificadas em proposi¢coes. Ao
assumir a possibilidade de expressdo de normagicasi através de proposi¢cdes, cabe
considerar a conceituacdo dessas enquanto um tmrgenpalavras que em sua unidade
apresentam uma significacdo; relevante nesse puarteber a distincdo estabelecida entre
proposicao e enunciado, esse entendido como foramaagical e linguistica de expresséao do
significado. Bobbio (2008, p.73) fundado nessassicemacdes aduz a possibilidade de que
uma mesma proposicado possa ser construida poriadasdiversos, do mesmo modo que

um mesmo enunciado pode exprimir proposicoes digers

Uma mesma proposi¢ao pode ser expressa por enosaackrsos quando se altera a
forma gramatical. Por exemplo: ‘Mario ama MariaMaria € amada por Mario’, o
significado € idéntico e o que muda é apenas aessfo; ou ainda na passagem do
mesmo significado de uma expressdo numa lingua@aru equivalente em outra.
(...) Ao contrario, com 0 mesmo enunciado pode-sgrimir, em contextos e
circunstancias variaveis, proposicées diversasBBO, 2008, p.74)

Essa conotacdo atinente as proposicdes € assporidéelsen (2006, p.8) quando se
utiliza das normas penais para fins de demonstrdaadistincdo entre o significado verbal
derivativo do seu enunciado e a significacdo danaguridica propriamente dita; sustenta o
autor que uma lei penal possa apresentar-se coopagicao: “o furto sera punido com pena

de priséo”; a significagdo dessa proposicao emurmaaimedida deveria ser entendida como
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uma descricdo de um fato da ordem der’, mas como uma ordem, ndo praticar a conduta
definida pelo ordenamento como furto; ou mesmo cama atribuicdo de competéncia para
qgue o furto seja punido com a pena de priséo, ja aesignificacdo, independente da forma
gramatical da proposicao deve ser entendida comengente a ordem daéver-set.

Nesse sentido se manifesta 0 mestre peninsular:

Pois bem, um comando, ou uma proposi¢do que siglist por uma fungéo
particular pode ser expresso, segundo as circurisiie 0s contextos em todas as
formas gramaticais mencionadas acima (interrogativgperativa e exclamativa).
Certamente a forma mais comum é a imperativa: Es{ndio se afirma, com isto, que
a forma imperativa corresponda sempre ao modo Merip@rativo; ha outras formas
gramaticais imperativas como aquela constituida petbo auxiliar ‘dever’: ‘Vocé
deve estudar’). Mas um comando é as vezes expressorma declarativa, como
ocorre na maioria dos artigos de lei que, mesmaotemma indubitavel funcdo
imperativa, sdo quase sempre expressos na fornarate@. Quando o art. 566 do
Caddigo Civil italiano diz: ‘Ao pai e a mde sucedes filhos legitimos em partes
iguais’, a intengdo de quem pronunciou esta forméla é a de dar uma informacéo,
mas a de impor uma série de comportamentos: teataanifestamente de uma
proposicdo declarativa com fun¢do de comando. (BOBB008, p.76)

Retomando a nog¢do de norma juridica enquanto esquie interpretacdo que
empresta a ocorréncias da ordem der” natureza de conteudo normativo, ou seja, de
comportamentos pertencentes a ordem devér-sef, ha que se considerar que essa
ocorréncia pressupde sejam conjugados o0s sentibtigo e objetivo do ato, ou seja, que as
condutas desejadas ndo mais o sejam pelo indivjdadsoladamente apresenta a intengéo,
mas pelo conjunto de individuos tomados em suaticdade, cujo interesse figura
normativamente representado.

Concebendo-se que somente assume feicdo de naiidiaguaquele comportamento
desejado e, portanto, pertencente a ordemdduet-set, cujo sentido subjetivo equipara-se
ao sentido objetivo, é de se entender a normaigarttbmo ordem despsicologizada, ou seja,
nao mais dependente da intencédo do agente queaadi@tgirminado comportamento para que
um terceiro agente tenha o dever ou o direito quegntura decorra do enunciado dever-

ser’.

Entdo, e s6 entdo, o dever-ser, como dever-seetiebj, € uma ‘norma valida’
(vigente), vinculando os destinatarios. E sempie @gaso quando ao ato de vontade,
cujo sentido subjetivo é um dever-ser, € emprestede sentido objetivo por uma
norma, quando uma norma, que por isso vale comoatsuperior’, atribui a alguém
competéncia (ou poder) para esse ato. (KELSEN,,300%

O mestre de Viena, apresentando tracos daquilocqueebeu em seguida como

norma hipotética fundamental utiliza-se da conceplgifundamento de validade, préprio das
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normas juridicas para determinar, entre mandamegrtmsosicionais dedever-set, quais
poderiam ou ndo poderiam ser reconhecidos combinhegi normas juridicas. Utilizando-se
figurativamente da contraposicao entre as ordefntsdasipor um assaltante e por um servidor
publico integrante dos quadros de fiscalizag¢éo tguarentrega de recursos por um individuo,
admite como norma juridica, ndo obstante a presdagearacteristicas de pertencimento a
ordem do tever-sei em ambas as ordenacdes, tdo somente o comanféoigwgelo agente
publico, isso porque adquire competéncia para bustacomportamento de uma norma
juridica posta por alguém dotado de competéncia pasa atribuicdo, cuja competéncia
poderia ter defluido diretamente da Constituic&gjtimada esta em uma norma superior,
nominada hipotética fundamental; em resumo, a gaggio dos sentidos subjetivo e objetivo
de uma proposicao € o que permite sua qualificag§aanto norma juridica.

Retomando a questdo atinente a admissdo da campeeada norma juridica
enguanto proposicdo normativa, cabe considerar,ob8tante ter sido essa uma aparente
posicdo preliminar de Hans Kelsen quando da elghorala obraHauptprobleme der
Staatsrechtslehfeem 1911, ao promover a complementacdo de sua tegusfilésofo nega
veementemente essa condicdo conforme se observatdaspropostas a obra Teoria Pura do

Direito:

E este o sentido da tese que eu defendi no meo Hauptprobleme der
Staatsrechtslehre, entwickelt aus der Lehre vomh®satz (1911). N&o tornei,
suficientemente claro este sentido, pois aindatinéa traduzido terminologicamente
a disting&o entre proposicao juridica e norma jeaidE certo que, na primeira edigéo
do presente trabalho, se acentua expressivameeti@ste entre a funcdo produtora
de normas da autoridade juridica e a funcdo fortioubade proposicdes juridicas da
Ciéncia do Direito. (KELSEN, 2006, p.410)

As normas juridicas sao institutos distintos daxp@sicdes juridicas na medida em
que é tracada uma distincédo suficientemente bemidiefentre o Direito, a ciéncia juridica e
0s objetos proprios de sua observacdo, ou mellzendo, o objeto da ciéncia juridica € o
Direito, as normas juridicas propriamente ditasltamolo-se a observagdo as condutas
humanas apenas para fins de descricdo das norndisgs que sdo produzidas e aplicadas
através de atos de conduta, ou das relacoes ocddasita partir dessas mesmas normas
juridicas.

Kelsen (2006, p.80) enfatiza que as proposi¢céégdigas ou enunciados com as quais

sdo descritas pela ciéncia juridica as relacOestitwiclas, devem ser diferenciados das

8 Principais problemas da Teoria Constitucionabiiio livre)
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normas juridicas produzidas pelos 6rgéaos juridmars fins de por eles serem aplicadas e
pelos destinatarios serem observadas.

Com essa concepcao melhor elaborada da distimiéereorma juridica e proposi¢do
juridica, Hans Kelsen refuta as criticas propogkls professor Stone, segundo o qual na
perspectiva proposta seriam as normas juridicasguiipotéticos, onde a desobediéncia a
conduta prescrita seria a condicdo necessariagpanposicdo da sancao. A reformulacdo da
concepcao do mestre de Viena traduz a admissithdigamquanto juizos hipotéticos somente
das proposicdes juridicas, enquanto enunciadositiess das normas juridicas, ao passo que

as normas juridicas propriamente ditas deveriamss@miladas enquanto prescri¢des.

Proposic¢6es juridicas sdo juizos hipotéticos quen@am ou traduzem que, de

conformidade com o sentido de uma ordem juridicd ada ao conhecimento

juridico, sob certas condi¢des ou pressupostosidxagor esse ordenamento, devem
intervir certas consequéncias pelo mesmo ordenamdeterminadas. As normas

juridicas, por seu lado, ndo séo juizos, isto é@neados sobre um objeto dado ao
conhecimento. Elas sdo antes, de acordo com oesgidlcs mandamentos, e como
tais, comandos, imperativos. Mas ndo sdo apenasnmoy, pois também sdo

permissdes e atribuicbes de poder ou competékdEa.SEN, 2006, p.81)

A feicBo embrionaria dessa confusdo terminologizta que norma juridica e
proposicao juridica, embora institutos distintos s&semelhadas, decorre do fato que as
normas juridicas sdo expressas em linguagem, eposigdes cujos enunciados sdo da
mesma forma daqueles que constatam ocorrénciaadatiu seja, a norma segundo a qual
“quem aufere rendimentos deve pagar tributd$ormulada pelo 6rgdo competente por sua
elaboracdo através da proposic@oirposto de renda é devido por quem tenha auferido

determinado quantitativo de rendimeritos

Na distincdo entre proposicéo juridica e normadjoai ganha expressao a distincao
que existe entre a funcdo do conhecimento juridiaduncdo, completamente distinta
daquela, da autoridade juridica, que é represempalizs 0rgdos da comunidade
juridica. A ciéncia juridica tem por missdo conhieeade fora, por assim dizer — o
Direito e descrevé-lo com base no seu conhecim@sargaos juridicos tém — como
autoridade juridica — antes de tudo por missdoyazioad Direito para que ele possa
entdo ser conhecido e descrito pela ciéncia juidiKELSEN, 2006, p.81)

O professor Sacha Calmon Navarro Coélho transdreebo da obra ContribuicBes a
Teoria Pura do Direito, elaborada pelo préprio Kelem reacdo as criticas formuladas contra
sua concepcao preliminar admitindo a qualificacas dormas juridicas enquanto juizos
hipotéticos, em que resta evidente a diferenca rimde da reformulagdo de algumas

premissas teoricas:
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Estos enunciados, mediante los quales la ciencidiga representa el derecho, non
deben ser confundidos com las normas dictadas g®raltoridades creatoras del
derecho. Y em el paragrafo siguiente, bajo el ditubglas del derecho y leyes de la
naturaleza’ afirmé: ‘La regla del derecho, usandb término en um sentido
descriptivo, es un juicio hipotético que enlazartei® consecuencias a ciertas
condiciones’. En esta oracidn me referi expresamentos enunciados descriptivos
acerca de las normas juridicas, y no a las normagljcas prescriptivas, que deben
ser distinguidas de los anteriores. Comparé lasdagge derecho, es decir, los juicios
hipotéticos mediante los cuales la ciencia del decedescribe su objeto (objeto que
son las normas juridicas) com los juicios hipotsidlamados leyes de la naturaleza,
mediante los cuales la ciencia natural describswto, com el fin de mostrar que un
‘juicio’ — en aleman urteil — es el sentido de urtade voluntad(COELHO, 2003,
p.46)

Da confirmacao de que a ciéncia juridica compettusivamente descrever o Direito
através de proposicdes juridicas, e em nenhumalmedsume condi¢des de, como o Direito
que é produzido pelas autoridades competentescreves qualquer espécie de conduta,
deflui um traco distintivo importante segundo olqela natureza propriamente descritiva as
proposi¢cdes normativas podem apresentar-se exatusivie como verdadeiras ou falsas, ao
passo que as normas juridicas, que pertencem &énaldelever-ser podem apresentar-se
exclusivamente como sendo validas ou invalidas.

Disso decorre ndo ser possivel, sob nenhuma pékspeo ambito dessa concepcéao
tedrica formulada por Kelsen, asseverar como idieia assertiva segundo a qual a norma
ndo se confunde com a lei, esta entendida commgigdp juridica expressada em férmula
verbal. Corroborando o entendimento colacionaméesneimento apresentado pelo professor

Sacha Calmon Navarro Coélho:

A norma é a expressao objetiva de uma prescrigéioufada pelo legislador que se
ndo confunde com aquilo a que comumente chamamdsi.dé, em verdade, uma
funcdo da lei. Isto quer dizer que a norma, podteg contenha nas leis, delas é
extraida pela deducdo légica, funcdo de conhecondnt) A norma, posto que
aprisionada na linguagem do legislador, seria aglida pelo sujeito cognoscente.
N&o que fosse criada pelo sujeito do conhecimguato, intérprete, sendo que por este
era apreendida. A norma estaria ‘dentro’ do sist¢mnalico de envolta com as
formulacdes escritas ou costumeiras do legislagor,isso que seria a expressao
objetiva de um ato de vontade. Careceria, toda@aer apreendida (porque a horma
€, antes de tudo, sentido, pode até ter diferesgedos, diversas possibilidades de
aplicagéo, nisto residindo o intenso e apaixonatitmmismo do Direito como
fendmeno de adaptacéo social). (COELHO, 2003, p.49)

As proposicdes juridicas tomadas pela ciénciaipaipara descricdo do seu objeto
assumem o formato de juizos hipotéticos, condicidoacertas consequéncias a verificacao

de especificas condicbes, sendo regidas entdo grelcipio da imputacdo, que atua
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analogamente aquele principio que marca o modo qedb a ciéncia natural descreve seu
objeto, o principio da causalidade.

E possivel observar uma formulacéo geral aplicasedroposicées juridicas, segundo
a qual sob certos pressupostos fixados pela ordemdiga deve efetivar-se certa
consequéncia; essa formulacéo geral que reune rtiesngistintos (hipotese e consequéncia)
atua do mesmo modo que a relacdo de causalidacién@a natural, ligando uma causa ao
efeito, mas diferencia-se pela determinagdo novaala ligagdo, ou seja, pela circunstancia
desse entrelagamento ser formalizado a partir genorma juridica.

Na proposicao juridica nao se diz, como na leinagtque, quando A &, B é, mas que,
guando A é, B deve ser, mesmo quando B, porvergfetiyamente nao seja. O ser o
significado da cépula ou ligacao dos elementosropgsicao juridica diferente do da
ligacdo dos elementos da lei natural resulta dauegtincia de a ligagcdo na
proposicao juridica ser produzida através de umma@stabelecida pela autoridade
juridica — através de um ato de vontade, portapemguanto que a ligagao de causa e
efeito, que na lei natural se afirma, é indeperalei® qualquer intervencdo dessa
espécie. (KELSEN, 2006, p.87)

Por essa formulag&o as proposicoes juridicasegitesentadas por juizos hipotéticos
nos quais sob determinados pressupostos, homihgattese, por operacdo da determinacéo
normativa (conectivo dednticdgve sedeterminada consequénciadéver-seitraduzido por
Kelsen em sua obra Teoria Pura do Direito abraegard sob a forma dos trés modais
dednticos, ou seja, 0 ser-prescrito, o ser-comfee ser-permitido. Somente por meio da
construcéo de proposicdes juridicas desse formate @ ciéncia juridica consegue traduzir a
forma como as normas juridicas se dirigem aos &rgaaos sujeitos juridicos, ou seja, nao
cabe a ciéncia juridica manifestar-se no sentidovekficado um ilicito, se verifica
efetivamente uma consequéncia do ilicito, senaq yeeficado o ilicito deve-seruma
consequéncia do ilicito, assumindo edseer-serinscrito na proposi¢cao juridica um carater
descritivo, distinto da condic&o autoritaria presara norma juridica que descreve.

Kelsen promove como muita clareza a distingdoeentrma juridica e proposicao
juridica através da fixacdo de correspondénciaeenapel dessa e o papel assumido pelas

leis naturais na condi¢ao de enunciados descritlaasgatureza:

Assim como a lei natural € uma afirmac¢éo ou enulacdescritivo da natureza, e nao
0 objeto a descrever, assim também a lei juridiacaméenunciado ou afirmacéo
descritiva do Direito, a saber, a proposicao jeedormulada pela ciéncia do Direito,
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e ndo o objeto a descrever, isto é, o Direito, mnaojuridica. Esta — se bem que,
quando tem carater geral, seja designada como-‘leflo € uma lei, isto é, ndo é algo
que, por qualquer espécie de analogia com a leralapossa ser designado como
‘lei’. Ela ndo é, com efeito, um enunciado pelolgsdescreva uma ligagdo de fatos,
uma conexao funcional. Ndo é sequer um enunciads,arsentido de um ato com o
qual se prescreve algo e, assim, se cria a ligagie fatos, a conexdo funcional que é
descrita pela proposigéo juridica, como lei juddigELSEN, 2006, p.90)

Mostra-se relevante para uma compreensédo adeglaadlamulacdo kelseniana do
traco distintivo do Direito ante as demais ordemsass, sua admissdo como ordem juridica
coativa, isto €, a admissao do argumento de qiee ®®ireito um conjunto sistematizado de
normas juridicas qualificadas pelo uso da coac@&wmanecanismo de conformagéo social, ou
seja, 0os comportamentos socialmente desejaveisacamcados na medida em que a conduta
oposta estaria prevista em determinada norma camssyposto para aplicacdo de uma
sancao.

E de se reconhecer que também outras ordenssspoiséam prever a imposicdo de
sancdes em reacdo direta e imediata a verificag@omdutas contrarias as suas expectativas;
assim ocorre em relacéo as ordens de naturezasaligu mesmo em relacédo a determinado
grupo social, contudo o traco distintivo do Direigside na natureza socialmente imanente e
institucionalmente organizada do procedimento deositao das san¢des, conforme sustenta
Hans Kelsen (2006, p.36) o Direito confere a detgados individuos, estabelecidos como
Orgaos sociais, competéncia para aplicar a outlividluo determinado ato coativo como
sancao.

Observando que como rea¢do a determinados commaortas impde a ordem juridica
atos coativos por ela estabelecidos, pode-se iin@nto o carater de sancdo da medida
aplicada quanto o carater ilicito, antijuridicoataduta contra a qual ela é direcionada; em
outros termos a sancao € aplicada na medida eré gaastatado comportamento contrario

aquele considerado prescrito ou desejado pelo andemto.

Dizer que o Direito € uma ordem coativa ndo sigaifr como as vezes se afirma —
que pertenca a esséncia do Direito “forcar” (oktebrca) a conduta conforme ao

Direito, prescrita pela ordem juridica. Esta coadufio € conseguida a forca através
da efetivacdo do ato coativo, pois o ato de coaghe precisamente ser efetivado
guando se verifique, ndo a conduta prescrita, ntasduta proibida, a conduta que é
contraria ao Direito. Precisamente para este capeé estatuido o ato coativo, que
funciona como sancéo. (KELSEN, 2006, p.38)

A relevancia dos argumentos qualificadores doifdirsomo espécie de ordem social
tracejada pela uso de técnicas diretas de motiyagaéthor dizendo, pela imposi¢do de

sancdes aquelas condutas contrarias aos compottamerescritos pelo ordenamento
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justifica-se na concepcéo kelseniana da prevalémci@mnémica das normas juridicas
estatuidoras de sanc¢fes, admitidas como normagnmsrem detrimento das demais normas
gue assumam quaisquer outras fun¢des, nominadasissecundarias.

O professor Sacha Calmon Navarro Coélho (2003) pifatiza a estrutura formulada
por Kelsen aduzindo que das normas primarias sedieduzidas normas secundarias, de
forma que toda norma cujo conteuddo ndo fosse aigdevde uma sancdo, mas O
estabelecimento de um determinado comportamerdejimitacdo de uma competéncia, ou
mesmo a explicitagdo de um conceito juridico quailgsomente poderia ser admitida como

pertencente aquela ordem juridica coativa se darévde uma norma portadora de sancao.

O fundamento normativo do sistema residiria hagnasrsancionantes, instituidoras
de penas e privag@es, impostas pelas autoridati#gaie®0s agentes dos ilicitos (cuja
definicio mais coerente reside em ser o descumptinte um dever legal). E que a
norma primaria funcionaria dentro de um tal sisteouateoria, como premissa

necessaria. Nesse sentido, as normas primariasniaias seriam as fontes, os
alicerces da ordem juridica inteira. (COELHO, 20839)

A significacdo dessa derivacdo a que faz meng&#ofessor Sacha Calmon emerge da
I6gica segundo a qual de uma norma primaria q@pedeicoe na seguinte proposicaeéd
transmitir tempestivamente a declaragao anual delimentos, penalidade de mtiltseria
possivel extrair o enunciado da norma secundaeapgovavelmente seria “obrigatoria a
transmissao até determinada data da declaracdo hdearendimentds O enunciado da
norma secundaria derivativa assume caraterdde€er-set, ao mesmo tempo em que seu
conteudo mostra-se como sendo a conduta presetidaopdenamento, a qual sendo oposta,
ensejaria a aplicacdo da sancao veiculada na nprimaria, sobressaindo-se o sentido da
norma juridica, qual seja, de que a entrega daad@éo anual de rendimentos se mostre
tempestiva.

O dever prescrito pela norma secundaria € o de “qQueleclaracdo anual de
rendimentos seja entregue tempestivanieni& medida em que a condi¢cdo para a aplicacéo
da sancdo veiculada na norma primaria seja a cardlutcontribuinte em nao transmitir
tempestivamente a declaragéo anual de rendimentos.

Forte critica € dirigida a Kelsen tédo logo foradd sua concepc¢do dual das normas
gue compdem o sistema juridico, na qual prevak@eercom incontido maior grau de

importancia as normas estatuidoras de san¢desihecdas como normas primarias.

Sem embargo, se observarmos qualquer sistema cpurigincontraremos leis e
costumes de onde é possivel extrair enunciadosativos cujo conteddo nado traduz
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atos de coer¢do, nem tampouco derivam de entesativos que prescrevem sancdes,
como quer Kelsen. A maior parte dos dispositivosstitucionais, com efeito, nédo
estabelece sangdes, sendo que instituem podenggetdmcias, principios, garantias e
procedimentos diversos. Em nivel infraconstitucip@aossivel encontrar disposicdes
de igual jaez. (COELHO, 2003, p.40)

O mestre de Viena refuta a referida critica atestiar que partindo do pressuposto de
que todo o ordenamento juridico assume um Unicalaimento de validade mostra-se
inegavel a constituicdo de um nexo relacional esgraormas juridicas. Esse relacionamento
normativo é latente quando se verifica que deteadd@nconduta considera-se prescrita na
medida em que o ordenamento liga a conduta opaataseja, a inobservancia do
comportamento desejado, uma determinada sancabpmngizendo, quando o ordenamento
empresta a conduta oposta aquela juridicamenterfieea condicdo de pressuposto de uma
sancdo. Essa coexisténcia entre uma norma jurdiegrescreve determinada conduta, e de
uma outra que liga ao descumprimento da primeiraatoncoercitivo, permite considerar
como nao autdbnoma, embora essencialmente relaegianaeégunda, aquela primeira norma,
iISSO porque ela apenas representa negativamemessuposto a que a segunda norma liga a
sancao.

Kelsen (2006, p.61) sustenta ndo ser incomum wisem dispositivos normativos
constantes do ordenamento juridico essa condigée @ norma prescritiva da conduta torna-
se supérflua quando no proprio digesto consta outnaa que traduz negativamente em seu

enunciado todo o contetdo daquela primeira.

Um cddigo penal moderno ndo contém, a maior patevezes, normas nas quais,
como nos Dez Mandamentos, o homicidio, o adultérioutros delitos estejam
proibidos, mas limita-se a ligar san¢Bes penais eterchinados tipos legais
(Tatbestande Aqui se mostra claramente que a norma “N&o rastaé supérflua
guando vigora uma norma que diz: “Quem matar serédp”, ou seja, que a ordem
juridica proibe uma determinada conduta pelo faaemo de ligar a esta conduta uma
sancao, ou prescreve uma determinada conduta @ndigauma sancao a conduta
oposta. (KELSEN, 2006, p.61)

Também deveriam ser entendidas como normas néoamés aquelas que permitem
positivamente determinadas condutas, colocandoeseo climitadoras da dimensédo de
aplicacdo de outra norma juridica que reconheceocproibida determinada conduta ao
prever sancdo para o caso de cumprimento do peestsudo mesmo modo devem ser
entendidas as normas derrogatérias e aguelas qu@em o papel de determinar com maior

exatiddo o sentido de outras normas do ordenam&atose imperioso mencionar que a
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consideracao dessas normas como ndo autbnomasedgaaondicdo de que elas somente se
fazem compreensiveis quando conexas com outrasaea@ue estatuem sancoes.

Sob a perspectiva dualista kelseniana séo coasideitambém como ndo autbnomas
as normas juridicas definidoras de competénciairfegram parte do pressuposto, que nas
normas sancionatdrias antecede ou condiciona aemmgpltacdo da consequéncia (ato
coercitivo). Sustenta-se estatuirem as normas upet@ncia os poderes para a producao de
normas juridicas gerais, e também de normas deéaragntacdo dos procedimentos através
dos quais normas gerais sdo observadas na forroutkc@ormas individuais por 6rgéos

jurisdicionais ou administrativos competentes.

(...) numa determinada ordem juridica, o furto @lkpdo por lei sob pena de priséo.
Pressuposto da pena estabelecida ndo é de formmalg sé fato de que um
individuo cometeu um furto. O furto tem de ser &peado, num processo ou segundo
um processo fixado pelas normas da ordem jurigmaym tribunal que essas normas
para tal considerem competente; ao que se segaipficacao, por este tribunal, de
uma pena fixada pela lei ou pelo direito consuethrid, pena essa a ser executada
por um outro 6rgdo. O tribunal é competente para) determinado processo, aplicar
ao furto uma pena, somente quando foi produzidgurel® um processo
constitucional, uma norma geral que liga ao funawdeterminada pena. A norma da
Constituicdo que confere competéncia para a preddefisa norma geral fixa um
pressuposto ao qual € ligada a sancdo. A propogigética que descreve esta
situagdo diz: se os individuos competentes paraldegestabeleceram uma norma
geral por forga da qual quem comete furto devepsaido de certa maneira, e se 0
tribunal competente segundo o ordenamento prodesgemal verificou, de
conformidade com um procedimento fixado pelo mesndenamento processual, que
determinado individuo cometeu um furto, e se estemo tribunal aplicou a pena
legalmente fixada, entdo deve um certo 6rgao eae@s#sa pena. (KELSEN, 2006,
p.63)

A natureza de norma n&do autdbnoma decorre basitardarconstatacdo de que certas
normas nao estatuem, por si, qualquer prescrigi@mdigam uma sancdo ao comportamento
contrario, mas simplesmente conferem competénasituem permissdes positivas ou
mesmo esclarecem o sentido de outras normas; aucegjsideram-se como nao autbnomas
aguelas normas que adquirem sentido somente quammgjagadas com outras normas,
determinando as condi¢Bes e os pressupostos neegsséncidéncia das chamadas normas
autdbnomas.

Kelsen salienta que a presenca no ordenamentordes juridicas néo instituidoras
de sancao ndo inviabiliza sua proposta de quajdicalo Direito enquanto ordem coercitiva,
sob a premissa de que as normas que ndo carregaanigies justificam sua permanéncia na
medida em que fixam as condi¢des e pressuposiost€be) para a incidéncia das normas de

sancao (consequéncia).
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O esquema proposto por Kelsen apés as correcOoes®agas a sua teoria poderia ser
assim definido: “se A entddeve-serB; se nao-B entaalever-serS”, sendoA uma
determinada premissa fatica que enseja a adocagdetdeminada conduta (comissiva ou
omissiva) nominada cont®) e a conduta contraria, nominati&o-B como pressuposto para a
incidéncia da sancéo, nomingda

Essa estruturacdo de natureza hipotética, ndodswasdo dessa forma as normas
juridicas, que nao sdo outra coisa sendo o sealtistvaido do enunciado, mas simplesmente
as proposicoes utilizadas pela ciéncia do Diredgmpenunciacdo do fenbmeno normativo,
permite individualizar dois momentos da estrutuwamativa kelseniana, de suma importancia
para 0 objeto da presente pesquisa; um primeiroentorem que se retrata a incidéncia de
uma norma de conduta (se A entlave-seB), e um segundo momento em que se retrata a
incidéncia de uma norma de sanc¢ao (se ndo-B eet&r-serS); contudo é possivel perceber
o que Kelsen propde ao qualificar como supérflma,certa medida, a norma de conduta e
enfatizar a norma de sancao, considerando que telmn da proposicdo que demonstra a
norma de conduta esti contido negativamente ne@dotda proposicdo que demonstra a
norma de sancgao.

Asseverando ser o Direito uma espécie de ordenalstitérencavel pela coatividade,
justificativa utilizada para sustentar a prepondeisd das normas juridicas que introduzem
atos de coercdo, Kelsen (2006, p.61) manifestasseentido de que somente em carater
excepcional seriam encontradas no ordenamento Bomma equivalessem ao sentido
subjetivo de atos de legislacdo e que prescrevedsw@mrmminada conduta sem fixar a conduta
oposta a condicdo de pressuposto de um ato querfiencomo sancdo. Em sentido geral as
normas mais relevantes, portanto denominadas nquritadarias, seriam aquelas prescritivas
de sanc¢des, das quais derivariam todas as denramsi@enominadas secundarias ou ndo
autbnomas, que somente possuem sentido normatined@a em que se ligam as primarias

como condi¢des ou pressupostos de sua realizacao.

3.2 Norma Juridica em Herbert Hart

Num momento histérico em que diversos teoricosajdam formulado consideracdes
a partir de seu modo de observar o Direito enqueidacia, e que inclusive muitos destes
haviam reeditado edi¢bes de suas obras com adfolaide rechacar criticas propostas ou
mesmo torna-las adequadas a um modo distinto deliacdo a partir destas mesmas

criticas, Herbert Hart propde em contraposicaochasente a proposta de Austin e sua teoria
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imperativista, um formato diferenciado de constoudaquilo que denominou “conceito de
Direito”; nesse contexto Hart propde um método pooge hierarquizacao ou constituicdo de
uma nogdo de preeminéncia entre normas primaria®rmas secundarias, distinto da
estrutura formulada por Kelsen em sua Teoria ParBickito, decorrendo dessa condigéo a
relevancia da exposicao de seu posicionamento pessaisa.

Hart propde assim como Kelsen o fez, para finmdgtuicdo do marco inicial de sua
construgéo teorica, um caso exemplificativo no eueato individuo recebe de um assaltante
uma ordem para que lhe entregue a bolsa, sob acardeando o fazendo vir a sofrer uma
consequéncia, que seria faticamente ser alvejadaupotiro disparado pelo agressor que
porta uma arma de fogo (2009, p.8); ao comportamn@neédiente da vitima costumeiramente
empresta-se a justificativa pela expresgaodbrigado a fazé-lo

Sustenta 0 mestre de Oxford que a esséncia dotdiestaria basicamente na
definicdo cientifica mais precisa das expressdbsdacao” e “dever”; ao mesmo tempo aduz
gue Austin reconhecia exatamente em condi¢cdes gasla esta a esséncia do estudo da
ciéncia do Direito, ou seja, poderiamos explicalireito partindo de uma estrutura na qual
um individuo ao emitir uma ordem a outro, por apnéar-se essa ordem reforcada por
ameacas, acaba por compelir o destinatario a ab@djéassumindo esse comportamento o

sentido de 6brigar-s€.

Evidentemente, ndo ha davida de que um sisten@igarmuitas vezes apresenta essa
caracteristica, entre outras. Uma lei penal qudadecue determinada conduta
constitui uma infrac@o e especifica a pena a quafrator esta sujeito pode parecer
uma simples ampliacdo da situacdo do assaltanfmica diferenca, relativamente
secundaria, é que, no caso da legislacdo, as osgedsigem de modo geral a um
grupo que as obedece de forma habitual. (HART, 2089

A discusséo passa também, e de modo invaridv@npeldo admitida de que o sistema
juridico constitui-se a partir da conjugacdo denma® dessa mesma natureza, mais
precisamente da imprecisdo na definicdo daquilodgwe ser assimilado por norma juridica
em contraponto ao que se admite como mera conv@agéa comportamentos habituais em
determinado grupo social.

Hart (2009, p.13) discorre sobre a questao levdotamma hipétese recorrentemente
adotada por diversos outros teodricos de TeorialGerdireito, a qual indica como trago
distintivo basico na identificacdo das normas jadsl, a previsibilidade de reacdo coercitiva
por parte das autoridades competentes quando déatagéio de desvios em relagdo a certos

tipos de comportamento também previamente estatbetecao passo que no ambito dos
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habitos coletivos ou de normas de qualquer outiarewa, ndo consta o estabelecimento de
qualquer reacéao, ou mesmo que haja alguma, esterdfgura organizada e bem definida.

Hart toma em consideracdo exatamente a premissantada pelos teoricos que |Ihe
antecederam, aqui considerando especificamente kKdssn, para ponderar ndo obstante ser
0 aspecto previsibilidade de reacdo definida etadstante organizada um elemento
importante das normas juridicas, ndo ser possoretlebé-lo como o0 Unico ou mesmo como
justificar por ele a precedéncia das normas indttas de san¢fes aquelas dotadas de
funcgbes diversas.

A critica nominada por Hart como a expressdo “dg&or preditiva”’, passa
basicamente pela sustentacdo segundo a qual nao sgodr a dificuldade apurada em
identificar no &mbito das normas juridicas, outragos que viabilizassem seu apartamento
dos chamados padrbes usuais de conduta (conduidigaiano contexto do grupo social),
para tornar a previsibilidade de imposicdo de a@isrcitivos as condutas contrarias ao
comportamento desejado elemento essencial de igagfib das normas juridicas em

autbnomas e nao autbnomas, principais e secundarias

Estas objeciones a la explicacion predictiva caafeque hay aqui algo oscuro; algo
que se resiste al andlisis en términos facticoaod y rigurosos. ¢Qué puede haber
en una regla ademas del castigo o censura regylanr ello predecible, a quienes se
desvian de las pautas usuales de conducta, questiagh de un simple habito del
grupo? (Puede realmente haber algo por detras desekechos claramente
verificables, algun elemento extra, que guia akjygustifica la pena, o le da alguna
razon para aplicarla? La dificultad en decir cu& exactamente este elemento extra
ha llevado a estos criticos de la teoria predictvansistir a esta altura, en que todo
el lenguaje de reglas, y el correspondiente uspalabras tales como “tener que” y
“deber”, esta colmado de una confusién que quizés su importancia a los ojos de
los hombres pero que carece de fundamento racioBehplemente pensamos -
pretenden esos criticos - que hay algo en la rggkanos obliga a hacer ciertas cosas
y que nos guia o justifica al hacerlas, pero estaiea ilusién aunque sea una ilusion
util. Todo que hay, por detrds de los claros hechexsficables de la conducta del
grupo y de la reaccion predecible ante la desviaci§on nuestros poderosos
“sentimientos” que nos compelen a comportarnos dgeado con la regla y a actuar
contra aquellos que no lo hacgfHART, 1995, p.13-14)

Antes do enfrentamento da discussdo propriamenta acerca da ideia de
ordenamento juridico e de estrutura da norma paiddm Hart, considera-se relevante
identificar, ainda que de forma sucinta e prelimirs fundamentos da teoria imperativista
qgue o autor inglés buscou refutar a partir dascastformuladas a proposta do professor
Austin.

Bobbio (2008, p.106) ao fazer referéncia a teanperativista em sua obra Teoria da

Norma Juridica aponta como traco essencial a asedad8 normas juridicas enguanto
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comandos ou imperativos, sendo a imperatividadedprip carater constitutivo do Direito,
cabendo as normas juridicas, entdo imperativasg@amentacéo via ordenacao, permissao e

penalizacdo de toda a coletividade.

(...) por meio do direito, o ordenamento juridictende a dar a todos aqueles que
estdo sujeitos a suas prescricbes um impulso erecadir a determinado
comportamento, consista este comportamento em gama em uma omissao. Este
impulso é exercitado por meio de preceitos de colnteora positivo ora negativo.
(THON apudBOBBIO, 2008, p.107)

O imperativismo define a conducdo dos comportaoseinidividuais como funcao das
proposicdes prescritivas que permeiam o ordenanprittico, de forma que todo o direito de
uma sociedade poderia ser considerado um complexoinmgperativos, estreitamente
interligados de forma que o desatendimento asrdetacdes de uma prescrigcdo constituiria o
pressuposto daquilo que por outra prescricdo semandado.

Bobbio (2008, p.107) ainda sustenta possuir o iatpesmo tracos distintos em razéo
da correlacao proposta por alguns autores ente @eaissas basicas (base constitutiva do
ordenamento juridico por proposi¢des prescriticas) a teoria estatualista (exclusividade do
Estado na producdo de normas juridicas), e comodateoacionista (coacdo como
caracteristica essencial das normas juridicas).

Giorgio Del Vecchio citado por Bobbio (2008, p.1GRistenta ser a imperatividade
um importantissimo e essencial carater da nornidigar ndo se concebendo uma norma que
ndo tenha carater imperativo, a ndo ser sob coesligéterminadas; o comando, seja positivo
ou negativo, € um elemento integrante do concestdaickito, de forma que sempre pelos
comandos, sdo colocados frente a frente dois ssjedttribuindo a um uma faculdade ou
pretensédo, e impondo ao outro um dever ou umaag#gcorrespondente.

Alinhando-se novamente a posi¢do de Hart na biesckefinicdo de uma caracteristica
justificadora do traco distintivo do Direito e censientemente das normas juridicas, distinta,
porém da coercitividade marcada pelo acompanhamgaterdem por uma ameaca de
prejuizo, como é o caso do exemplo do assaltardecrige a entrega da bolsa, observa-se
gue o autor propde a inclusdo do elemento autaidaés com conotagdo distinta daquela

estabelecida pela hierarquia do medo ou da forca.

Mas importante - porque ésta es una distincion ialuentre formas diferentes de
“imperativos” - es el punto de que cuando se damandato no es menester que haya
una amenaza latente de dafio para el supuesto debeédencia. Mandar es
caracteristicamente ejercer autoridad sobre hompresel poder de causar dafio, y
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aunque puede ir combinado con amenazas de dafimsandato no es primariamente
una apelacién al miedo sino al respeto a la autaddHART, 1995, p.25)

O ponto central da discussdo esta em ndo servpbsgi mesmo constituir um
equivoco a reducdo das normas juridicas a concegedona ordem de conduta proferida
conjuntamente a ameaca de se infringir um malentativa de distanciar-se dessa concepgao,
que em certa medida se enquadra numa perspectiteoda imperativista segundo a qual
seriam normas aqueles comandos cuja inobservaongtitci pressuposto de uma sancao,
Hart propbe a avaliacdo da ordem prescritiva tambébn outras premissas, tais como a
generalizacdo dos destinatérios, a permanénciaotamga determinacdo, e a conjugacéo
desta com medidas de sancdo operacionalizadadguéma que regularmente é obedecido
(6rgaos estatais).

Faticamente existe uma grande tendéncia tedrigaremover uma uniformizacao das
classificagbes das normas juridicas, provavelmienibeiida numa perspectiva de facilitacao
dos empreendimentos de entendimento dessa estrigiogpode ser observado sob a 6tica de
uma teoria imperativista segundo a qual as norrodsligas seriam todas proposicdes
prescritivas, ou mesmo em Kelsen, que numa linlimicte antiimperativista reduz o
ordenamento juridico as normas instituidoras de@ao reputar supérfluas as chamadas
normas nao autbnomas. Entretanto, € exatamenteazin da funcdo social decorrente de
cada espécie normativa, e com sustentacao nariglfiandamentacéo tedrica proposta por
Herbert Hart que acreditamos ndo ser a pretensamnifiemizacdo o melhor método de

especificacao da estrutura normativa no ambitcodatoucéo de uma Teoria Geral do Direito.

Es patente que no todas las normas ordenan hacertmcer algo. ¢No es engafioso
clasificar asi normas que confieren a los particaka la potestad de otorgar
testamentos, celebrar contratos o contraer matrimoly normas que confieren
potestades a funcionarios, por ejemplo, la de dediijios a un juez, la de dictar
reglamentos a un ministro, la de aprobar ordenareas consejo departamental? Es
patente que no todas las normas juridicas son ledgs (enacted), ni todas son la
expresion del deseo de alguien como lo son lasn@slgenerales de nuestro modelo.
Esto parece inaplicable a la costumbre, que ocupaluwgar genuino, aunque
modesto, en la mayor parte de los sistemas jurédides obvio que las normas
juridicas, aun cuando se trate de leyes, que soma® deliberadamente creadas, no
son necesariamente oOrdenes dadas a otros. ¢Acasdeiles no obligan, con
frecuencia, a los propios legisladores? ¢Finalmeate menester que las normas
legisladas, para ser normas juridicas, expreserimeate los deseos, intenciones o
anhelos efectivos de algun legislador? ¢No ser@samorma juridica una medida
debidamente aprobada, si quienes la votaron no ciamosu significado (como
seguramente ocurre con mas de un articulo de uyaFiranciera inglesa)THART,
1995, p.33)
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Considerando a proposicao tedrica segundo a qoat@nsideradas normas juridicas
as determinacbes gerais reforcadas por uma amasggugr, poderia analogicamente
justificar-se a equiparagdo destas as normas penass normas de responsabilidade civil,
ampliado nesse Ultimo caso o conceito de sanc&@ogteanger também o dever de reparacao
por prejuizos causados em razdo de determinadaiteorifssa equiparacdo decorreria tanto
da estrutura como da funcao propria dessas esp@mi@stivas, ou seja, observa-se tanto nas
normas penais quanto nas normas de responsabilidadie a existéncia de um
comportamento, um dever que deve ser observads palmrdinados a norma, a0 mesmo
tempo em que a inobservancia desse dever corresgoncha violacdo da norma juridica, ou
seja, a uma conduta antijuridica que enseja aagglec da sancdo prevista pelo mesmo
ordenamento, sendo essa san¢do forma de motivagagda pela conduta contraria aquela
informada como condi¢c&o de sua imposicéo.

Ocorre que em alguns outros ramos do Direito, estsaturacdo normativa apoiada na
previsibilidade da aplicacdo de uma sancdo em rdadpratica de condutas contrarias ao
prescrito pelo ordenamento ndo possui condigOeplimabilidade, isso porque como dito, as
espécies normativas podem assumir distinta fungéialsinstituem formas de celebracdo de
negocios juridicos, conferem competéncias, enttegude forma que nessas hipoteses, nao
se sustenta serem os individuos compelidos a spartan de modo independentemente a sua
vontade, mas ao contrario, que o ordenamento ingriecondi¢bes para que os individuos
realizem seus interesses.

Existem posicdes tedricas, entretanto, que obsencadescumprimento de uma regra
necessaria ao aperfeicoamento de um negocio joriddc consequentemente no
reconhecimento da impossibilidade de producao eiéosfem virtude da nulidade declarada,
efetiva imposicdo de uma sancdo ao agente, equgmrdessa forma, a partir de uma
perspectiva ampliativa do conceito de sancdo, asaw conferentes de poderes as normas
penais ou de responsabilidade civil e, por viasvarsa as ordem apoiadas por ameacas que
justificam sob determinadas premissas o conceitDidBto. Essa mesma condi¢éo pode ser
observada quanto as nulidades decorrentes da méhs& aos requisitos trazidos pelas
normas que conferem competéncia, ou seja, normasagtorizam sejam implementadas
determinadas acdes; a desconsideracdo das conligiestas para prolacdo de uma deciséo
ou também para a produc¢éo de outras normas jwithoaa nulo o procedimento manejado.

Analisando o conteddo das normas juridicas quetnadlozem propriamente deveres,
mas estabelecem condicionalmente poderes, tornaseclara a dificuldade na assimilacao

da conjugacdo de todo o conjunto de normas juddar@® um Unico e especifico tipo
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normativo, o das normas juridicas preditivas, ga, spie estabelecem como consequéncia da
realizacdo de uma conduta fixada no antecedenterdaa, uma sancao também especificada.
E dificil a reducdo porque sob determinados aspecta@ontetido normativo dessas
normas é amplamente distinto daquelas impositieasathcdo, sem prejuizo da elasticidade
conceitual que deve ser admitida para fins de d@ssi#io como sancdo da declaracdo de

nulidade de um ato juridico.

Si tales reglas de ese tipo distintivo no existieraos faltarian algunos de los
conceptos mas familiares de la vida social, pugst® éstos presuponen ldgicamente
la existencia de aquellas. Tal como no podria hatsditos, y por lo tanto no podria
haber homicidios ni robos, si no hubiera normasgles Del tipo imperativo que se
parecen a las 6rdenes respaldadas por amenazaspgsbdria haber compra ventas,
ni donaciones, ni, testamentos, ni matrimoniospcsihubiera reglas que confieren
potestades; porque estas Ultimas cosas, al iguallgs decisiones de los tribunales y
las medidas sancionadas por los cuerpos legislativio son otra cosa que el
ejercicio valido de potestades, juridicdslART, 1995, p.41)

Contudo, a par das distingcdes que tendem a rechggerspectiva de uniformizacéo
dos tipos normativos, é preciso considerar os aegtms que justificam a perspectiva
contréria. Os teoricos da formulacdo redutiva dasnas juridica apontam a superficialidade
das distin¢cdes entre as espécies normativas comioaritalcanhares de Aquilésla teoria
nao redutiva, de forma que ndo se mostra imposaiaelocdo da nocdo de normas apoiadas
em ameagas como elemento de aproximacgdo das namstdsidoras de deveres ou de
poderes, iSso porque a critica tecida em relac&acamportamentos tomados em referéncia
as normas € a de que estes sao tidos numa e hquitase como juridicamente certos ou
errados, ou seja, sdo formulados na condicdo dégmdegundo 0s quais sdo analisadas as
normas juridicas.

Outro argumento tragcado como elemento de contragotgorizacdo nédo redutiva das
normas juridicas repousa na correlacao inafastiet¢ as normas que impde deveres, mais
proximas das ordens reforcadas por ameacas, ermasigue outorgam competéncias, dado
que essas competéncias destinam-se a instituic@utdes normas gerais que outorguem
poderes, e também de outras normas que impdemegedhRT, 2009, p.44).

Hart em defesa de sua premissa pela impossibdidkd reducdo das normas do
sistema juridico a um Unico tipo normativo prop@atcapontos aos argumentos adotados
especialmente por Kelsen na elaboracdo de suaaTBara do Direito. O primeiro desses
argumentos busca refutar a admissao da nulidaderdate do ndo atendimento a alguma

especificidade da regra que outorga poderes cop&ziesde san¢ao imposta ao individuo.
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Tornando mais clara essa posicéo, Hart (2009, gu4sgnta ser inadmissivel entender
a nulidade como uma puni¢do vinculada a uma noobgetivando instigar a abstencéo
daguele comportamento que deflagrou sua aplicagéseja, considerando que a puni¢céo que
se vincula ao desatendimento de uma norma comoniseta de restricdo a reiteracdo de
comportamentos socialmente indesejaveis, normaémergtrumentaliza-se por meio da
promessa ou da causacao de um mal, torna-se ciooctjuge essa mesma estrutura ndo pode
ser analogicamente aplicada as hipoteses de rezsiordréo de nulidades, isso porque nem
sempre é possivel inferir do sentimento do padicgjue celebra o negdcio juridico, do
magistrado que tem sua decisédo anulada pelo ttilcongpetente, ou do parlamentar que vé
nulificado o projeto apresentado em razao de viotoprocesso legislativo, que se lhe aplica
uma punicdo, ou ainda, que a conduta de celebmdcites juridicos, proferir decisdes
judiciais, apresentar projetos legislativos, seg@itendidas como comportamentos proibidos
pelas normas juridicas e por essa razao, estadgios a sancdes, concebendo-se a nulidade

como uma espécie dessas.

Asimilar este hecho a las sanciones del derech@lpemuivaldria a concebir las
reglas de tanteo (scoring rules) de um juego connigidas a eliminar todas las
jugadas salvo la conversion de tantos. Si estcetavéxito seria el fin de todos los
juegos. Y sin embaigo so6lo si concebimos las reglesconfieren potestades como,
destinadas a hacer que la gente se comporte ddacieanera, afiadiendo la
"nulidad" como un motivo pa ra la obediencia, podsnasimilar tales reglas a las
Ordenes respaldadas por amenaz@$ART, 1995, p.43)

O mestre de Oxford em continuidade a defesa deesuig apresenta contrapontos a
outro argumento sustentado por Hans Kelsen contifigaiva da proeminéncia das normas
coercitivas no ordenamento juridico, o de que aqgile normalmente € chamado norma
juridica, corresponde faticamente a fragmentosnmudetos das normas juridicas auténticas,

as normas coercitivas.

De acuerdo con este modo de ver, lo que ordinanden@s concebido como el
contenido Del derecho, destinado a guiar la condwig los ciudadanos ordinarios,
no es méas que el antecedente o "clausula condintehale una regla que no esta
dirigida a ellos sino a los funcionarios, a quiertes ordena aplicar ciertas sanciones
si se han dado determinadas condiciones. Todasiwd@sas genuinas, segun este
modo de ver, son 6rdenes condicionales a los foacios para que apliquen
sanciones. Todas tienen esta forma: "Si se hacéeamocurre algo del género X,
entonces aplique una sancion del género(MART, 1995, p.45)

Deflui dessa sistematica de classificacdo das a®mao coercitivas como fragmentos

das normas juridicas completas, a visualizagéo p@gosicbes normativas como juizos
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hipotéticos, nos quais sob determinadas condigdesdas no antecedente da norndave-
ser aplicada a consequéncia contida no mandamentanés direcionadas essas normas
juridicas auténticas aos 0rgados responsaveis péilzagio do Direito ou diretamente aos
individuos sujeitos a determinado ordenamento,sSipel conceber a forma pela qual todas
as demais normas juridicas nado coercitivas podesam reenunciadas como clausulas
condicionais do antecedente normativo das nornmafigas estipuladoras de sanc¢des, ou seja,
como elementos de definicdo tanto das condicOestubcdo das autoridades responsaveis
pela imposicéo das sang¢fes, quanto das condic@edegem ser observadas pelos individuos
com o fito de evitar a imposicado dessas mesmasdaedi

Hart reconhece a relevancia dessa teorizacao opeeloe, através do recurso aos
juizos hipotéticos e da formulacdo da nocdo desalas condicionais, a san¢cdo como
elemento central do ordenamento juridico, contudiatrapde-se a partir da nocdo de ser
possivel conceber o Direito destituido de sancfiessificando-se no fato de que a teoria
proposta por Kelsen trabalha numa perspectiva derséo da compreensdo do fenbmeno
juridico, ou seja, toma por terma ‘qud o descumprimento da relacdo juridica, e ndo a

relacao juridica propriamente constituida.

S6lo cuando el derecho es transgredido, y estaidangrimaria fracasa, toca a los
funcionarios identificar el hecho de la transgrasi® imponer la sancién amenazada.
(...) Obviamente ocultaremos la forma caracteréstn que estas reglas funcionan si
nos concentramos en las que exigen a los tribunaigesner la sancién en caso de
desobediencia o consideramos que estas Ultimagpomrarias; porque tales reglas
preveen la quiebra o el fracaso del propdsito prilmalel sistema. Ellas pueden en
verdad ser indispensables, pero son accesofd8RT, 1995, p.49)

Hart apresenta uma proposta de inversao da reldeapreponderancia, ou seja,
idealiza seja assimilado que as normas juridicasse@m editadas com a Unica finalidade de
conduzir a atuacdo das autoridades no processmpulesicdo de sancdes, mas também e
essencialmente com o fim de orientar o comportamdas individuos nas suas atividades
comuns.

A critica assenta-se no fato de que nao deveri@enamento juridico envidar todos
0s seus esfor¢cos na estipulacdo de sancfes asglund que tendem a comportar-se em
desconformidade ao desejado pela coletividade, emagrestar preocupacdo da mesma
relevancia na orientacdo do individuo que confusagoorante anseia por comportar-se de
modo adequado, mas ndo tem ciéncia do modo coréddanu seja, € imperioso reconhecer

a incorrecdo do tratamento como “coisa meramenerdinada elementos que sao pelo
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menos tao caracteristicos do direito e tdo valipswa a sociedade quanto o dever” (HART,
2009, p.55).

Nesse ponto é interessante conceber o quanto ptastisma as normas preditivas de
sanc¢Oes a funcionalidade preventiva desse expedmisiderando mesmo que sob premissa
cronoldgica, a preponderancia do atendimento autarlescrita (cumprimento pelo sujeito
daquela consequéncia evidenciada pela materiatizdgdnandamento da norma impositiva)
sobre a imposi¢cdo de uma medida repressiva a @misiconforme ao prescritivo; isto é,
para o jusfilésofo de Oxford assume interessaéwoediante da complexidade de preceitos
prescritivos instituidos, a condicionalidade prdivene pedagodgica das sancgfes juridicas,

relegando ao plano residual sua eficacia repressigatituidora.

3.3 Norma Juridica em Carlos Cossio

A introducéo do tratamento as premissas propgekes Teoria Egologica do Direito
defendida pelo jurista argentino Carlos Cossioepagsencialmente do reconhecimento das
distingbes que permeiam o0s conceitos atinentes j@i@ass hipotéticos, categoricos e
disjuntivos, isso porque a proposta de Coéssio apéig-se a teoria kelseniana a partir de
distin¢cdes na formulacéo estrutural das normadigas.

Romero y Pucciarelli citados por Paulo de Barras/@lho assim se manifestam:

Segun La relacién, los juicios se dividen em categ8, hipotéticos y disyuntivos. En
el juicio categérico, la enunciacidn no estd supadfh a condiciéon alguna, es
Independiente: ‘Pedro es honrado’, ‘mafiana es lun€siando la enunciacion se
formula condicionalmente, sometida a una hipdtesisuna situacion que no
asseguramos sino que suponemos, el juicio es hipmtéejamos, por decirlo asi,
suspendido el cumplimiento de la enunciacién hgatse realice lo postulado por la
hipotesis, y nos limitamos a registrar entretardadependencia entre lo que enuncia
el juicio propriamente dicho y la situacion a qua hipotesis se refiere. Lo
caracteristico del juicio hipotético es tanto sypdadencia respecto de una situacién
previa, que le es determinante, como el sentidotétjgo de esta misma que se refleja
sobre el juicio. Por ej. ‘si hace buen tiempo, i€ paseo’. Es hipotético que vaya de
paseo porque los es que haga buen tiempo. En cargidependencia entre la
enunciacion y la hipétesis es terminante: el juitice que, si la condicion establecida
se cumple, iré de paseo seguramente. (...) Largeiase de juicios segun la relacién
es la de los juicios disyuntivos. Estos juiciosmoolos hipotéticos, son juicios
condicionales; pero mientras que en el juicio hgiwpb lo condicionante es una
situacion previa y como externa al juicio propriame dicho, en el juicio disyuntivo
la condicion funciona dentro de la predicacion. &ecto, en este tipo de juicios hay
dos o mas determinationes predicadas que se exchmguamente, de manera que
una sola de ellas puede ser verdadera: la verdadrdearrastra consigo la falsedad
de las demas. La condicién para que tal determiiraciontenida en el predicado sea
verdadera es, pues, que la otra (o0 las otras) nsda: ‘S es P o Q' cuando la
disyuncién es compleja. Ejemplo: ‘este triangulaegsilatero, isdsceles o escaleno’
(CARVALHO, 2002, p.42)
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Hans Kelsen assimila as proposic¢des utilizadas @ancia do Direito para enunciar
ou descrever as normas juridicas (prescricOedeter-sey como juizos hipotéticos, ou seja,
juizos que condicionam a implementacdo de detedagiaonsequéncias ao cumprimento de
certas condicdes previamente estabelecidas notsuggsorma juridica.

O mestre de Viena também particulariza o ordenamgnidico caracterizando-o
como sistema normativo que impde o cumprimento ateslutas pretendidas a partir da
coatividade decorrente das prerrogativas de utdiadegitimada da forca pelo Estado. Dessa
premissa advém a classificacdo das normas juridacasulada por Kelsen, que parte da
relevancia que cada espécie normativa assume eoanranto, concebendo normas primarias
e normas secundarias. Seriam primarias ou autbnasa®rmas preditivas, que estipulam
sancbes em razdo da ocorréncia das condicdes amrai seu suposto (atos ilicitos), e
secundarias ou ndo-autbnomas as normas impositjuasdescrevem condutas, outorgam
competéncias ou estipulam conceitos juridicos.

A reinclusdo dos comportamentos ilicitos ao comhento juridico sem duvida foi
uma das maiores contribuicdes de Hans Kelsen pammpreensdo do fenémeno juridico,
contudo é em contraposicdo a essencialidade eragaeab ilicito como elemento exclusivo
de definicdo do Direito como ordem normativa paféidzada, que emerge dentre outras, a
Teoria Egoldgica do Direito, fundada na compreertsiiordem juridica como uma pauta de
comportamentos desejaveis, tornando essencialdemamento as normas estipuladoras do
dever-ser almejado, reservando as normas sancionadoras umgid de garantia ao
cumprimento desses desejos.

Em Kelsen, as normas principais que condicionampmsicdo de sancdes apresentam
uma estrutura hipotética segundo a qual, dado cwdprimento de uma prestacdo torna-se
aplicavel uma especifica sancaiada NP, deve-serS), de forma que sendo a norma de
sancdo norma verdadeiramente autdbnoma, todas asisdelela seriam decorrentes, sem
necessidade de existéncia de uma previsdo expm@sssgja, se consta no ordenamento
previsao de imposicdo de sangao para o caso damdpsmento de uma prestagédo, por
questao logica tem-se que aquela prestacédo coafgguonteido de um dever desejavel pela
coletividade, que pode ou ndo ser expresso em omaamao-autbnoma ou secundaria, cuja
estrutura hipotética assim se manifesta: se oeodéderminada hipotese, deve-ser cumprida
especifica prestacaddgdoH, deve-selP, ou H-P).

A estrutura da norma juridica proposta pela Esegialogica contrapde a formulacao

kelseniana na medida em que reabilita o cumprimesgolar da relacéo juridica, ou seja, na
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medida em que desloca o elemento central de ceHraci@o do sistema normativo dos
comportamentos ilicitos para a possibilidade dedividuo comportar-se como definido pela
relacao juridica que lhe é subjacente (comportamsdititos), e com essa premissa inverte a
ordem de preponderancia das espécies normativasstemna juridico, reconhecendo como
mais relevantes as impositivas e menos relevastsareionadoras.

Nesse sentido, Cdéssio propde observar primeiro raduta do individuo, cujos
parametros sao expressos a partir da estruturgétiggpde uma norma impositiva, e somente
estabelecendo-se um comportamento ilicito, ou $ej@do cumprimento da prestacdo que
decorre do atendimento as condi¢cdes do suposte éaperia a incidéncia de uma especifica
sancao, cuja estrutura hipotética normativa possoio condicdo constante de seu suposto
justamente o ndo cumprimento da prestacéo querded@mnorma impositiva.

Sob as premissas apresentadas por Carlos Coéssicgsientavel uma representacéo
do Direito a contar do reconhecimento da existédeiama norma dupla ou norma complexa,
formada a partir da disjuncdo de dois juizos hijms, isto €, de uma norma construida
agregando-se proposi¢oes dkever-serpor meio da disjuncao proposicionau’, de forma
gue o juizo hipotético contido na segunda parteatena complexa somente se implementa
caso nao realizada a determinacdo decorrente déoede especificas condi¢cdes presentes
na primeira parte dessa mesma norma.

Enquanto na Teoria Pura do Direito, as normas piasapela especificidade de sua
estrutura hipotética, fazem pressupor a existédeis normas secundarias, ou seja, da
imposicdo de uma sangdo ao descumprimento de wstagiio (NP-S) decorre por critérios
I6gicos que o cumprimento dessa prestacdo sejajetooldesejado pela coletividade,
representado na estrutura da norma impositiva (hdYeoria Egologica, normas de sancao
(NP-S) somente seriam aplicadas caso desatend&@semissas constantes das normas
impositivas (H-P), ou seja, a superveniéncia desehtos contidos na hipotese normativa
(H) é pressuposto de fato que condiciona alteramat@énte o cumprimento da prestacao (P),
ou o estabelecimento de uma sancdo (S), decorreardbém logicamente que o0 nao
cumprimento da prestacdo (NP) é o elemento definido hipotese normativa da norma

sancionadora.

Contrariamente ao mestre vienense, Cossio realalitaumprimento normal da
prestacdo juridica invertendo os termos da equagddesdobrando-a em dois
momentos logicos, em copula disjuntidadaa hipétese(H), deve ser a prestacéo (P)
e dadaa ndo-prestacéo (NP), deve ser a sancéo (S). Assido, a hipotese (H) e a
ndo-prestacdo (NP) constituem “pressupostos de” fajae condicionam
alternativamente as possibilidades juridicas: atpgdo (P) ou a sancdo (S). Estas
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possibilidades juridicas expressam-se atravésrdaufa verbal do dever-ser éollen
kelsiang, que figura a liberdade de agir do homem em thrdireito, visto como
pauta comportamental (H-P, NP-S). (COELHO, 20033).

Carlos Cossio, partindo entdo da estrutura nomadirmulada pela copula disjuntiva
que retine numa mesma norma complexa (H-P ou NPg8% é&elsen chama norma primaria
e norma secundaria, nomina o primeiro momento deestrutura (H-P), coincidente a funcéo
da norma secundaria kelsenianagddonormae o segundo momento de sua estrutura (NP-
S), coincidente a funcdo da norma primaria kelsenideperinorma

Oucamos referéncia a Teoria Egologica prestada pedfessor Paulo de Barros

Carvalho:

Para essa escola a norma completa seria formadadgluncdo de dois juizos
hipotéticos ou, em outros termos, trata-se de usjamtao proposicional que relne,
na mesma estrutura l6gica, por meio da conjunc¢§iardiva “ou”, duas proposi¢des
de “dever-ser”. A primeira, que pode ser equipamdorma secundéria de Kelsen,
Céssio designou de “endonorma” e a segunda, gigedaemesma funcdo da norma
primaria, o autor argentino chamou de “perinornf@ARVALHO, 2002, p.46)

Como é proprio das estruturas constituidas arpitjuizos condicionais disjuntivos,
a autenticidade de uma predicacéo representa ahecionento da falsidade das demais, de
forma que em Carlos Cdssio, as consequéncias @esgela perinorma somente se
implementam caso né&o realizadas as prestacOestaegmla endonorma, ou seja, a teoria
enfatiza o cumprimento espontaneo da obrigacaodquerre do teor da norma impositiva,

cabendo alternativamente a atuacdo sancionadorazéim da conduta diversa do pretendido.

3.4 Teoria geral da norma juridica tributéria

Em sendo objetivo deste trabalho propor uma ctuagio tedrica sustentavel acerca
da admisséao dos institutos da razoabilidade ea@optionalidade como elementos proprios e
integrantes da estrutura das normas juridicastéilas sancionadoras, é importante definir
propriamente, sob a perspectiva de uma Teoria GerdDireito Tributario, e a partir das
premissas conceituais expostas, quais os tracasantas da estrutura das normas juridicas
tributarias e da relacéo juridica que destas dewcorr

Relevante considerar de antemdo que se mostr&nteee, portanto admissivel
conceber a coatividade como caracteristica basstiattdva entre o Direito e outros sistemas
normativos, cabendo considerar a organicidade dercExo dessa prerrogativa como

elemento complementar a essa distingdo. Em distortsideracdo, mesmo reconhecido como
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sistema normativo marcado pela organicidade eséilutla atuacdo coercitiva, ndo deve o
Direito ser apartado de sua natureza instrumergaintervencdo social como meio de
manutencdo do bem comum; nesse sentido Recans@mes Siitado por Paulo de Barros
Carvalho (2002, p.30) aduz ser conveniemsistir em que el Derecho es un medio especial,
cuya especialidad consiste en su normatividad ¢tesc adoptado por los hombres em
sociedad para asegurar la realizacion de los fioago logro consideran necesario para su
vida'.

Limitando o objeto da discussao aos sistemas rimosamarcados pela coatividade,
mais precisamente pela organicidade dessa coatejigep caso ao Direito, € imprescindivel
atentar para a distingcdo que marca 0s conceitasstiama normativo e sistema de normas
juridicas. E justificavel que o segundo conceitajeosistema de normas juridicas por ser
demasiadamente restritivo estd inequivocamentengiol@ pelo conceito de sistema
normativo, isso porque um sistema normativo, apeégarconsiderar sua base estrutural
formada por normas juridicas, ndo se compdem axalugnte destas espécies, legitima-se e
complementa-se com outros entes legais.

Paulo de Barros Carvalho (2002, p.54), depoisudeeatar como propde Hans Kelsen,
Hart e Céssio, serem as normas juridicas formusatiaa estrutura de juizos hipotétitos
imputando ao acontecimento do suposto determingmo de conduta, questiona como
deveriam ser compreendidas as proposi¢Oes quessémam essa estrutura condicional, ou
seja, que nao estabelecem comportamentos pasdévieensgressao, que se apresentam sob a

estrutura de juizos categoricos impassiveis dedrassao.

Abrigar tal conceito implica reconhecer que as dmas “normas atributivas” ou
“normas qualificativas” ndo s&o, verdadeiramenigras juridicas, ja por nao
revestirem a forma dos juizos hipotéticos, ja @ astabelecerem comportamentos-
tipo. Tais proposi¢des tém, realmente, a estruégiaa dos juizos categoéricos, sendo
impossivel transgredi-las e inexistindo, portastmc¢des que lhes correspondam. Séo
proposic¢des do tipo: “amanha sera segunda-feieste”pais € uma republica”, “tais
pessoas sao comerciantes”, “a maioridade se ccangdst vinte e um anos de idade”.
(...) Isso ndo quer dizer, todavia, que proposi¢Essa natureza deixem de ter carater
juridico. Significa, apenas, que ndo tém indolemativa, porque ndo sdo juizos
hipotéticos, em que se associa a determinada dmnmdipa consequéncia. Sao, como
vimos, juizos categoricos que completam a orderfdig&, pois somente juizos
hipotéticos ndo sdo suficientes para a vida e alaeguncionamento do Direito.
(CARVALHO, 2002, p.54-55)

° N&o obstante acompanhar Kelsen em suas formulagesicdo do mestre de Viena e do Professor Rlaulo
Barros Carvalho é dissidente nesse ponto. Kelsen qde somente possuiria estruturacdo de juizaétipo a
proposicao juridica elaborada pela Ciéncia do @ireomo forma de descrever a norma juridica, vesidad
prescricao delever-ser Paulo de Barros diverge aduzindo ser possivdiéamgue o ato de vontade aduzido por
Kelsen como norma juridica possa ser representadmeio de juizos hipotéticos, ou seja, pela exdi@serbal
de um juizo.
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Ainda ratificando entendimento do professor PaldoBarros Carvalho (2002, p.55)
entende-se que o Direito positivo, como sistemanativo, € formado por proposi¢cdes
estruturadas sob a forma de juizos hipotéticosuganijas a proposi¢ées estruturadas sob a
forma de juizos categoricos.

Como sustenta o professor Sacha Calmon Navarrth&€ (2003, p.61), da definicao
do Direito como sistema normativo consolidado pmmas juridicas e entes legais revelados
geralmente sob a estrutura de juizos categéricosstraase possivel, ainda que
preliminarmente, acomodar no contexto da estruhganativa a figura das definicdes
conceituais, atributivas e principiologicas quarsestrardo importantes ao cumprimento dos
objetivos do trabalho.

Acerca da viabilidade de utilizacdo pelo intérpraé fontes diversas no processo de
aplicacdo das normas juridicas, ainda que naorarégs do corpo normativo positivado, Hart

apresenta argumentos bastante substanciais quasteamo essa condicao:

Pero esta clara distincion entre las fuentes hiss o causales y las, fuentes
juridicas o formales puede hacerse borrosa en &cfica efectiva, y es esto lo que ha
llevado a autores tales como Allen (op. cit.) dicarla. En los sistemas en los que la
ley es una fuente formal o juridica de derecho,ttdsunales, al decidir los casos,
estan obligados a tomar en cuenta una ley relevanteque, sin duda, tienen una
considerable libertad para interpretar el signifib@ del lenguaje legislativo (..ver
Capitulo VII, ap. 1). Pero a veces el juez tieneciou mas que libertad de
interpretaciéon. Cuando él considera que ninguna leyutra Fuente formal de
derecho determina el caso a decidir, puede fundafadio, p. ej., en un texto del
Digesto, o0 en la obra de algun jurista francés).(El sistema juridico no lo obliga a
usar estas fuentes, pero esta aceptado como cofectaenente correcta que lo haga.
Ellas son, por lo tanto, mas que meras influent¢iss$dricas o causales pues tales
textos son reconocidos como "buenas razones" pasafdllos. Quizas podriamos
llamar a tales fuentes, fuentes juridicas “permasiV para distinguirlas tanto de las
“obligatorias” o formales, como la ley, como de lastéricas o materialegHART,
1995, p.312)

Considerando na linha do entendimento de Norbediob®, assumirem as normas
que compdem o sistema normativo a forma de propesiprescritivas, distinguindo-se das
ordens e comandos pela caracteristica de renowacurca cogente sempre que constatada
conduta do individuo conforme a acdo-tipo previstabstracto € preciso salientar que
generalizacdo da mesma natureza ndo pode seridatandkefinicdo estrutural dessas mesmas
normas enquanto juizos hipotéticos, isso porqustesri normas juridicas ndo dotadas das
funcdes impositiva ou sancionadora, mas que c@mistio obstante sua descricdo enquanto

juizos categoricos.
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Hart em critica direta a concepc¢ao proposta posdfereconhece além das normas
descritas por meio de proposi¢cdes condicionaigjtesadas conforme os juizos hipotéticos, a
existéncia de outras espécies de normas juridistiagliiveis pelas fun¢cdes desempenhadas
no ordenamento, normas estas que nao sédo estaguragtiante previsao de implicacéo de
certas consequéncias caso configuradas as conaigbggas no suposto normativo; por isso
aduz serem classificadas as normas como regrascdahecimento, de modificacdo e de
julgamento.

Sacha Calmon Navarro Coélho (2003, p.65) tambémferaiam modo peculiar de
classificagdo das normas juridicas no qual conjagalado das normas de conduta,
estruturadas como juizos hipotéticos, normas dantmgcao estruturadas na forma de juizos

categoricos, mas nem por isso desprovidas de foesaritiva.

Avizinhando-se de Hart, divide as normas em “dedotai’, que possuem estrutura
hipotética, e “de organizacdo”, que sdo estrutwadia modo categorico. Dentre
normas deste Ultimo tipo alinha, a guisa de exesps seguintes: “Compete ao
marido a representacéo legal da familia” e “o RestFederal é a Capital da Unido”.
Admite, contudo, que a caracteristica basica déqgern norma juridica, seja “de
conduta” ou “de organizagdo”, é possuir “uma esteuproposicional de uma forma
de organizacdo ou de conduta, que deve ser seglédananeira objetiva e
obrigatéria”. Para ele, portanto, toda norma, daieg ou hipotética, @rescri¢cdq
vez que nuncia sempre digo que“deve-set. (COELHO, 2003, p.65)

O professor em sua obra “Teoria Geral do Tribdto)nterpretacdo e da Exoneracao
Tributéria” (2003, p.66), sustenta ser o Direitstinmento de organizagdo e atribuicdo de
competéncias, criacdo de deveres, punicdo a tessis da ordem juridica, e prescricdo de
técnicas de realizacdo da ordem juridica; dessmafocinco espécies de normas séo
concebidas partindo das fun¢des tradicionalmergerdpenhadas no ordenamento juridiyo:
normas organizatériadj) normas de competéncidj) normas técnicasiv) normas de
conduta; e/) normas sancionantes.

Segundo o jurista, € numa perspectiva comparatestrutura normativa proposta por
Hart, normas organizatorias seriam equivalentesesas de reconhecimento, isto €, normas
gue permitiriam identificar outras normas como gnéates do ordenamento, ou que definam
o formato de estruturacdo do Estado e das orgd@@gapodem ainda ser equiparadas as
normas atributivas de qualidades, normas que defimer exemplo, as condi¢cdes para o
reconhecimento de um individuo como elegivel oua@oomerciante.

As normas de competéncia atribuem aos sujeitolicpélou privados potestades para
producdo de normas de comportamento, gerais ovidodiizadas, para sua interpretacao e

aplicacao; outorgam competéncias para a edicatoddumcionais pelos Poderes Legislativo,
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Executivo e Judiciario, ao mesmo tempo em que cemfeapacidade aos particulares para a
pratica de negdcios juridicos constitutivos deittise (COELHO, 2003, p.66)

Normas técnicas sao tidas por enunciados presyitle formalidades que precisam
ser observadas na pratica de determinados compartasinerentes ao Direito, tais como a
ordem de tramitacdo de processos, 0s passos deasedento legislativo, os requisitos
constantes de uma decisao judicial ou adminisgaids requisitos para a formalizacdo de
negocios juridicos, as condi¢gBes para interposiigideterminado recurso processual, entre
outras.

Inegavelmente constata-se que as normas de coadganormas sancionadoras sao
prescricdes juridicas correlatas, enquanto as pasm&azem em seu bojo a obrigatoriedade
ou vedacdo a adocdo ou omissdo de determinado damento diante da verificacdo de
certos pressupostos, o desatendimento a essasnideigies configura o pressuposto da

incidéncia da norma de sancéo.

As normas de conduta ora imp8em comportamentogiyussi(é obrigatorio pagar
imposto de renda a Unido), ora estatuem condutgetinas (é obrigatorio ndo matar).
Facil deduzir que o carater proibido é epifenom&nae é obrigatdério ndo matar,
matar € proibido. Se é obrigatério pagar tributedp paga-los é proibido. (...)
Consequentemente, se uma ac¢ao, ou melhor, um ctamperto humano é punivel, é
porque a sua pratica é vedada; é porque nado plati€dobrigatério. Isto de nao
praticar um comportamento tem dois sinais: positvonegativo. Quando um
comportamento € punivel, é porque seu contraribrigatorio. Se se age quando o
dever é uma omissao (por exemplo: ndo matar), @ @ dnatar € que € a hipdtese da
punicdo. Se ndo age quando o dever é agir (por ggerpagar tributo), o
comportamento consistente em ndo pagar — compantanmnissivo — é que € a
hip6tese da punicdo. (COELHO, 2003, p.67)

Relevante considerar que as normas de condutasard£io, assim nominadas ou
tratadas conforme a nomenclatura emprestada peliaTegologica do Direito (endonormas
e perinormas), ou ainda pela Teoria Pura do Difeibomas primarias e normas secundarias),
apresentam estrutura hipotética, as consequénciaid@s em seu mandamento atuam
somente quanto verificada a ocorréncia das conslipevistas em sua hipétese ou suposto,
distinguindo-se basicamente uma da outra pelo édotgue integra o suposto normativo,
melhor dizendo, contempla-sa abstracto na hipétese da norma impositiva (norma de
conduta) um fato juridico licito, comportamento dedem positiva ou negativa
correspondente ao ordenamento juridico, ja na éggdtla norma de san¢ao contempla-se um
fato juridico ilicito, o desatendimento daquele pontamento previsto ho mandamento da

norma temporalmente precedente.
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Os termos hip6tese e consequéncia representangrme fjuridica, a mesma funcao
da “prétase” e da “apddose” na composicdo do jufgmotético segundo os
ensinamentos da logica, A “prétase” designaremosugesto ou hipétese, que pode
ser conceituada como o conjunto de critérios par@eatificagdo de fato que,
acontecido, determina a incidéncia de certa codseia prevista na “apédose”. Esta
por sua vez, € o conjunto de critérios para a oetacdo de certa consequéncia,
imputada a realizagao do fato previsto na “prota@@ARVALHO, 2002, p.48)

Nesse mesmo sentido 0 mestre pernambucano Lowfilealova ao enfrentar essa

mesma discussdo em sua obra “As Estruturas LogicasSistema de Direito Positivo”

apresenta de forma suficientemente clara a concepipibtética da estrutura das normas

impositivas e sancionadoras:

(...) Todavia, recompondo logicamente, temos: pautenembro da norma que tem a
funcdo de descrever possivel ocorréncia no muraksiyel modificacdo do estado de
coisas que entretém a instavel circunstancia huména hipotese da norma (seu
antecedente, pressuposto, protase, como se deno(nif€d dever-ser transparece no
verbo ser acompanhado do adjetivo participial:a'esibrigado’, ‘esta facultado ou

permitido’, ‘esta proibido’ (sem falar em outroglves como ‘poder’ no presente ou
futuro do indicativo). Transparece, mas ndo apacece evidéncia formal. E preciso

reduzir as multiplas modalidades verbais a estuimrmalizada da linguagem logica
para se obter a formula ‘se se da um fato F quelguméio o sujeito S deve fazer ou
deve omitir ou pode fazer ou omitir conduta C ant&o sujeito S’, que representa o
primeiro membro da proposicdo juridica completam@aose v€, no interior dessa
formula, destacamos a hipdtese e a tese (ou oupess e a consequéncia). A
estrutura interna desse primeiro membro da pro@ogigridica articula-se em forma
I6gica de implicagao: a hipotese implica a tesep @ntecedente (em sentido formal)
implica o consequente. A hipétese é o descritgpalsivel situacéo fatica do mundo
(natural ou social, social juridicizada, inclusivedija ocorréncia na realidade verifica
o descrito na hipétese. (VILANOVA, 2005, p.51)

A nomenclatura emprestada as partes nas quaecemgdem as normas condicionais

de conduta e sancionadoras € demasiadamente varéarlae estabelecendo efetiva precisao

metodoldgica no ambito de uma Teoria Geral do Direlessa forma, a parte ou membro da

norma que abriga a previsdo abstrata de um dadojddtlico denomina-se hipotese de

incidéncia, ou também, suposto, pressuposto, sufi@tito, fato gerador, fato tipico, entre

outras (COELHO, 2003, p.84); a outra parte da najueabriga a previsdo, do mesmo modo

abstrata, das consequéncias decorrentes do devieisialido pela relacdo implicacional,

denomina-se comando, relacdo juridica decorrensmdamento, entre outras (COELHO,

2003, p.84). O que realmente é relevante é a ewatzepcao do conteddo normativo contido

em cada membro da estrutura hipotética da norridigarcondicional.

O professor Sacha Calmon (2003, p.83) sustentasjgensequéncias decorrentes do

cumprimento das condi¢Bes contidas na hip6tese aimensdo constituidas por direitos e

deveres; nesse sentido € acompanhado por PaulosBaarvalho (2002, p.56) para o qual
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sendo a norma juridica uma proposicao deodntica uiamglo uma consequéncia a um

antecedente) toda consequéncia normativa equivattadacdo de uma relacédo juridica.

(...) a disciplina do comportamento humano, na oc@mcia social, € obtida mediante
a criagdo de direitos subjetivos e deveres jurfdiqee a eles correspondem, podendo
dizer-se que ha perfeita correlagdo entre caddtalieecada dever. Esses direitos e
seus correlatos deveres tém um Unico veiculo: a;&el juridica. Ndo é possivel
conceber-se a criacdo de um direito subjetivo émrandependentemente do vinculo
abstrato que cria de maneira concomitante seulatwrdever juridico, sendo certo
que tais direitos e deveres haverdo de efetivalesmodo coativo para que possam
receber a qualificacao de juridicos. (CARVALHO, 200.57)

Ao fazer referéncia as consequéncias hauridasatierializacao dos fatos descritos no
suposto das normas impositivas e das normas sadoEs, O jurista paulistano apresenta
importante e singular tratamento a relacao jurideeorrente do lagco imputativo pertinente a
estrutura hipotético condicional dessas espécignaivas. Sustenta-se que a ordem juridica
confere a autoridade legisladora, dentro dos Isnda linguagem normativa, competéncia
para descrever fatos que entenda relevantes, iattdsthes preceitos de conduta reputados
valiosos; entre essa descri¢ao factual e o regriantanconduta incide o conectivo dedntico
(dever-sey responsavel pela estabelecimento de um vincute éipétese e consequéncia na
estrutura l6gica da norma juridica. O estabelecimdasse vinculo relacion&€ A, deve-ser
B) é infalivel, instaura-se de modo automatico, oéstante o desatendimento da prescri¢cao
por parte do sujeito que teve o comportamento aglgulou da inaplicagdo das sancdes
pertinentes; em termos mais claros, o elo imploaraadi (dever-ser) inapelavelmente ocorrera,
e a essa relacao juridica empresta-se 0 nongewlr-serinterproposicional. Entretanto, nas
regras impositivas observa-se a existéncia delewver-serdistinto, relevante por entrelagar o
sujeito pretensor ao sujeito devedor no contextorda relacdo prestacional, a esse dever-ser
presente internamente no consequente da normacgudpresta-se 0 nome dever-ser
intraproposicional. (CARVALHO, 2003, p. 343)

As normas tributarias qualificam-se como normagsasitivas (norma de conduta), ou
endonormas, lidas a partir da Teoria Egoldgica @teifd, dado que possuem como contetdo
de seu suposto normativo a previgd@bstractode fatos juridicos licitos, ocorréncias essas
que uma vez evidenciadas no mundo fatico ensejanstiduicdo de uma relacéo juridica
composta por deveres e direitos entre Fisco e ibamnite @ever-serintraproposicional).
Figuram como exemplos de conteldo do suposto deasojuridicas impositivas no ambito

do Direito Tributario situacbes como ‘auferir rentser proprietario de imével’, ‘promover
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operacdes de circulacdo de mercadorias’, ‘utilsmefetivamente ou potencialmente de um

servico publico’, entre outros.

As normas tributarias apresentam, como toda noeneodduta, estrutura dual. Suas
hipéteses de incidéncia sdo constituidas de fdtit®d, e suas consequéncias de
prescricdes, mandando entregar dinheiro ao Est&n.fatos que entram na

composi¢cdo da hipétese de incidéncia da norma térilau sdo escolhidos pelo

legislador no mundo fatico. Uma vez postos na nortas fatos passam a ser
‘modelos’ de fatos jurigenos. Toda vez que na vda fatos se derem iguais ao
modelo, incidird a consequéncia prevista na norinatéria: o dever de pagar tributo.

Na norma de tributagéo se contém o tributo. (COE| M3, p.89)

Estabelecida a concepc¢do da norma juridica trilaut®mo proposicdo deever-ser
por meio da qual numa relagéo condicional se implima consequéncia a verificacdo de uma
condicdo prevista no suposto ou antecedente nawndtiever-ser interproposicional),
denota-se que a norma juridica como juizo hipagtaompde-se de duas partes, uma
primeira que € a hipétese ou suposto normativomna segunda que € o mandamento ou
consequéncia.

Encontram-se no suposto normativo critérios necessao reconhecimento da
ocorréncia de um fato relevante para a ordem pajdnquanto no mandamento encontram-
se critérios necessarios para a identificacdo dac&de juridica desencadeada com a
implementacdo das condi¢cdes previstas na hipotesgiposto normativo; essa construcao
permite, nos dizeres do professor Paulo de Bararsalho, uma dupla andlise da norma
juridica, no plano estatico ou exclusivamente ndéioaonde ainda ndo existe realidade
fatica a considerar, e no plano dinamico constatéve a instauracdo da relacéo juridica
implicacional. (CARVALHO, 2002, p.88)

Em razdo da estruturacdo hipotética conforme aptado, a feicdo juridica do
conceito de tributo caminha para sua assimilac&uoiarto norma juridica. No contexto da
relacdo juridico tributaria normalmente imputa-seauconsequéncia a verificagdo de um
antecedente, ou seja, defere-se ao ente tribuandéreito de exigir coativamente do
contribuinte, pessoa fisica ou juridica, especifiestacdo pecuniaria em razdo da pratica de
um fato eleito pela legislacdo como gerador daquigleulo relacional. Torna-se evidente a
estruturacdo da norma tributaria em dois elememossuposto enquadram-se 0s critérios
para afericdo da ocorréncia de situagBes consiaeridos jurigenos tributérios, condigédo
necessaria a incidéncia da consequéncia descritamandamento; no mandamento
enquadram-se os critérios de identificacdo e elpmgio da relacdo juridica estabelecida

entre sujeito ativo credor e sujeito passivo dexedo
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3.4.1 Critérios de definicdo da Hipotese e do Mandanto das normas juridicas tributarias

Transcrevendo a termos semanticos o contetudouipstasicialmente define, delimita
e constitui a hipotese (suposto) e 0 mandamentsécuéncia) da norma juridica impositiva
de natureza tributaria, recorre-se aos ensinameotpsofessor Paulo de Barros Carvalho; na
concepcao do professor paulistano seria o sup@stoativo construido a partir do interesse
da autoridade legislativa, que recolhendo dadosedddade, empresta-lhes relevo social
qualificando-os normativamente como fatos juridicnga previsaan abstractonos textos
normativos corresponde a formulacdo daquilo queemsgreende chamar hipotese de
incidéncia. E importante considerar, entretantog @do obstante a operacionalidade de
escolha e descri¢cdo de dados da realidade consodateelevo juridico (teor descritivo) ndo é
afastado em nenhuma medida o teor prescritivo rdlar linguagem juridico-normativa, que
garante seja o descritor conectado por meio dosindeonticos a consequéncia (prescritor),
onde se entabulam as condutas desejadas pela pndéica. (CARVALHO, 2003, p.252)

Cumprindo a tarefa de selecdo dos dados da rdalidas quais nominara condicdo
suficiente ao estabelecimento da relacédo juridibatéria, o legislador expede abstratamente
conceitos, estatui critérios que servirdo paraeatificacdo desses eventos normativamente
relevantes (fatos geradores tributarios).

Situando-nos no campo do Direito Tributério, nadaupela identificacdo dos critérios
de definicdo dos fatos competentes a ensejar bedstamento da relacéo juridico-tributaria,
€ importante de anteméao considerar serem estes didoealidade, fatos licitos, portanto
conformes aos preceitos da ordem juridica, impogtisteralmente e ndo decorrentes de
acordos de vontade, e que se colocam como a exdlidarpara a incidéncia da consequéncia
prevista na segunda parte da estrutura da normakcgir

O professor Paulo de Barros Carvalho (2002, p.afg)ymenta serem trés os critérios
contidos no suposto endonormativo: o critério niateue descreve de modo objetivo o fato
nuclear da hipétese; o critério espacial que defimecondi¢cdes de lugar da ocorréncia do

evento; e o critério temporal que delimita as gisténcias cronolégicas dessa ocorréficia

9 por questdo de pertinéncia tematica, ndo se @masitna necessidade premente estabelecer com graipr
de detalhamento o conteldo especifico destesiasitde composi¢cdo do suposto e do mandamento aaanor
juridica impositiva tributaria. Uma elucidacéo cdetp da questdo pode ser encontrada em CARVALHGIpPa
de Barros, Curso de Direito Tributario, 2003; e lém em CARVALHO, Paulo de Barros, Teoria da Norma
Tributaria, 2002.
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Dissente do mestre paulistano, o professor Saclmao@alavarro Coélho (2003, p.97)
ao sustentar, com base na essencial definicaoalelages das pessoas antes de sua inclusao
no ambito da relag&o juridico tributaria, a inclug um quarto critério de indole pessoal,

senao vejamos:

As hipéteses de incidéncia das normas tributar@géen descricdes de fatos. E
importante assim repisar quais os aspectos maente da descricdo. Em primeiro
lugar ha o aspecto material, a descricdo do fakmueDepois o fato ou os fatos sao
devidamente enquadrados nas coordenadas de telugareDai advirdo os aspectos
temporal e espacial da hip6tese de incidéncia.t@ &ssim, passa a se qualificar em
funcéo dessas coordenadas espaco-temporais. Mas sGioE inegavel a autonomia
de um aspecto pessoal na hipdtese (...). H4 fatakesgcritos (aspecto material) e
situados no espago e no tempo que s6 ganham sesgtidmnotados com certas
qualidades das pessoas (dai termos acrescentadoumaielemento a topografia
béasica da hipotese de incidéncia das normas trias}a(COELHO, 2003, p.98)

A mesma questdo duvidosa emerge no que concesr@igmios para identificacdo da
relacdo juridico-tributaria instituida por impliéa; da ocorréncia do fato eleito como
necessario a deflagracdo da consequéncia contid@andamento normativo. Se no suposto
normativo localizam-se critérios para distingdo da®s servientes ao Direito Tributario,
somente no mandamento € possivel localizarem-&gias de especificacdo do vinculo que
atribui ao sujeito ativo legitimidade para exigir lijeito passivo o cumprimento da prestacéo
devida.

Paulo de Barros Carvalho (2002, p.114) argumentansealois 0S critérios para
identificacdo da relagdo juridica decorrente daementacdo das consequéncias contidas no
mandamento normativo: o critério pessoal, necaessadefinicdo dos sujeitos da relacéo, e 0
critério quantitativo, que estabelece o conteudaleler juridico, aduzindo ainda que nada
mais € necessario para o reconhecimento de toxizr@séo do liame estabelecido em virtude

da verificacdo da ocorréncia do fato descrito powneadamente no suposto normativo.

Nada mais sera preciso para que conhecamos, enatestensdo, o liame juridico
estabelecido por virtude do acontecimento supdsaodo ciéncia de que existe uma
relacdo juridica, sabendo quem sdo os sujeitos idoule e tendo meios para
determinar o conteldo do dever juridico cujo cumprito o sujeito ativo podera
exigir do sujeito passivo, de nenhum outro elemeaté necessario cogitar, posto que
estd completo, em todos os seus angulos, o degantlico daquele instrumento que
orienta e disciplina comportamentos humanos. (CARN®, 2002, p.114)

Em linha de conclusdo, assim como fazem os pmfessSacha Calmon Navarro
Coélho e Paulo de Barros Carvalho, por situar-sedise da norma juridica tributaria em

planos distintos, um exclusivamente normativo ecficado na realidade fatica, planos
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estatico e dinamico respectivamente, o primeirgipuoio-se a definicdo abstrata de fatos
licitos ndo correspondentes a acordos de vontagls@enquadrariam no conceito de tributo,
e 0 segundo a definicdo dos critérios relacionadoslacdo juridica que estipula direitos e
deveres entre os sujeitos tributarios, denotanddampto a diferenciacdo entre os objetos de
avaliacdo, cabe considerar que também a compreet@ssionormas juridicas deve ser
individualizada a partir do reconhecimento desséangs normativos, tornando-se

indispensavel para qualquer constru¢cdo no ambiumue Teoria Geral do Direito Tributario

que guarde fundamentacdo racional justificavelpacessdo de tratamento diferenciado a

objetos distintos.

O tratamento dessa entidade central para o Difaitautario, segundo esses dois
aspectos — estatico e dinamico — ndo s6 se jastifienamente, como também é
imposicdo inarredavel para o estudo cientifico datémm. Justifica-se por

consubstanciar momentos juridicos realmente distinteja-se, por exemplo, que
uma vez instituido o tributo por lei, mesmo ndodterocorrido nenhum fato

imponivel, jA& podemos estuda-lo juridicamente, antto todos os elementos
essenciais e acidentais que possa conter. Ocauriddato imponivel, consoante a
previsdo hipotética, o estudo serd orientado emo®uermos, ja que contard com
dados especificos e individualizados. (CARVALHO020p.100)

Ainda, corroboramos com o pensamento dissidemfafessor Sacha Calmon no que
se refere a reorganizacéo dos critérios de idea¢dio (aos que denomina aspectos) dos fatos
licitos tributaveis (hipbétese), bem como da relagéilico-tributaria que redne em torno de
um objeto especificamente determinado os sujeitbstarios (mandamento); na concepcéo
do professor, no suposto normativo, ao lado dasdriérios brilhantemente observados por
Paulo de Barros Carvalho, material, espacial e teahpagrega-se o critério pessoal, que
define caracteristicas pessoais inerentes aostosujgue integrardo a relacdo juridica
deflagrada pelo cumprimento das condi¢cdes do sopostnesmo ocorrendo em relagdo aos
critérios constantes do mandamento normativo, ro#éde verificacdo da relacdo juridica
instituida; para o professor o mandamento néo iaskianitado a definicdo dos aspectos
pessoal e quantitativo da relacdo, mas a uma da@inprecisa dequem deve pagéar“a
quem pagdy, “quanto pagal, “como pagal, “quando pagdre “onde pagdl, ougamo-lo a

respeito:

No plano da consequéncia da norma tributaria, quéatimente, é forgoso convir que o
ilustre professor Paulo de Barros Carvalho deixeuddsenvolver a sua teoria de
modo mais cabal (...). A nosso sentapncessa venjaao reduzir o aspecto
gquantitativo das consequéncias endonormativas, psaa sua terminologia, a tao
somente dois elementos — base de calculo (eskibso$ e aliquota — o ilustre
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tributarista apequenou, restringiu, limitou a sie rteorizagdo. (COELHO, 2003,
p.99)

Levanta-se contra a referida argumentacdo o m@feBaulo de Barros Carvalho,
defendendo sua posicdo originaria sob 0 argumestoque algumas questdes topicas
referenciaveis de forma especifica a alguns trdbb(tomo exemplo o abatimento dos créditos
de ICMS decorrentes da entrada de bens, com pwmstistinacdo a comercializacdo no
estabelecimento do contribuinte, do montante apudil imposto a recolher pelas saidas
realizadas) seriam realizadas num outro momentanp® da incidéncia de normas juridicas
proprias, autbnomas em relacdo a regra-matriz adéncia (norma reguladora do principio

da ndo-cumulatividade).

(...) a regra-matriz € uma férmula simplificador@bviamente ndo esgota as
especulacdes que a leitura do texto legal susBiiaos cientes de que a prépria
norma-padrdo depara variacdes, assim na hip6tes® ama consequéncia. O
legislador lida com mudltiplos dados da experién@epmovendo mutacdes que
alcancam o sujeito passivo, o tempo da ocorrémcitudl, as condicGes de espaco, a
aliquota e as formas de medir o nlcleo do acongatonbase de calculo). Essa gama
de liberdade legislativa, contudo, ndo pode ulsapaos limites I6gicos que a regra-
matriz comporta. (CARVALHO, 2003, p.350)

Por certo, a concentracdo de todos os critériosssarios a compreensao do fato licito
tributario e da relacdo juridica estabelecida dirpde sua ocorréncia, exclusivamente no
primeiro momento da norma impositiva tributariapitese normativa), como propugnado
pelos adeptos da teoria glorificadora do fato garado € certamente a opcao cientificamente
mais adequada, isso porque a cada momento normedivesponde uma funcdo muito
claramente instituida; ao momento da hipétesey@dscao dos fatos passiveis de valoracéo
pelo Direito Tributario, isto €, o fato material denho econdmico que fora praticado por
determinado sujeito em determinado momento e la@al;momento do mandamento, a
entabulacédo dos parametrosd#wer-serque marcam a relacéo juridica estabelecida, jsto €
definicdo de quem cumprira a obrigacdo, a quemrassana obrigacéo sera cumprida, qual o

seu montante, forma e prazo de cumprimento, entraoquestdes tidas por relevantes.
3.5 Norma juridica tributaria sancionadora
Como sustentando anteriormente, ndo somente awasojuridicas impositivas

(normas de conduta) possuem, a partir das promssicOm que a Ciéncia do Direito as

descrevem, relacao implicacional que reflete straitesacdo na forma de juizos hipotéticos,
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através dos quais se condicionam consequénciasregéincia das condicbes do antecedente
normativo, as normas de sancao também demonstea® @Eesmas caracteristicas.

A distincdo possivel entre as normas impositivass enormas sancionadoras reside
entdo no contetudo dos seus antecedentes, ou agjalonque se estipula como hipdtese para
a imputacdo das consequéncias do mandamento. Emnomaa basica impositiva de
tributacdo, temos que a relacéo implicacional assiformula: determinado sujeito, residente
no pais, aufere rendimentos em valor superior anges de isencdo em determinado
momento do curso do ano calendario, dessa formgasbe a promover o pagamento do
correspondente tributo ao sujeito ativo competesta, determinado momento também
estabelecido; a relacdo condicional vincula um amtamento licito eleito pelo Direito
Tributério, por meio do estabelecimento de umeaéalalednticadever-se), a uma prestacéo
obrigacional de entregar determinada quantia padanao Estado. Mantendo essa mesma
estrutura, caso o individuo ndo entregue ao Esigdela quantia pecuniaria determinada no
momento estabelecido no ambito do mandamento daanridica impositiva, cumpre-se a
condicdo estabelecida como suposto da norma jarédincionadora, cabendo entdo, também
através do estabelecimento de uma relacdo ded(olseer-sey a imposicdo coercitiva de
uma sanc¢ao, conteudo do mandamento dessa espécete)juridica.

A representacdo da relacao implicacional commatamorma impositiva seriadado
H, deve-seP”, ao passo que na norma sancionadora assinafigutdado NP, deve-serS”,
observando-se que normalmente o suposto da nomsésadora equivale a inobservancia
da prestacao decorrente do vinculodéger-serestabelecido pela verificacdo da ocorréncia
das condic¢des do suposto da norma juridica impasiti

Cabe também considerar que Kelsen ao percelieito como elemento essencial de
qualificacdo do Direito como sistema normativo madre pela coatividade, desenvolveu sua
teoria ao ponto de reconhecer como normas verdawleitte autbnomas ou primarias aquelas
que prescreviam sancdes, reconduzindo a esta espécidemais normas do sistema,
nominadas nao-autbnomas ou secundarias.

Kelsen adotou como fundamento de sua premissaaedrgumentos cuja sustentagcao
se legitima pela substancialidade, na concepc¢dodfitdsofo seria despicienda a elaboracao
de normas impositivas dado que o conteudo de gddelse ja estaria negativamente contido
no suposto das normas sancionadoras; em relac&aaqormas cuja fungdo assumida no
ordenamento nao fosse o estabelecimento de condutasa instituicdo de conceitos ou a
outorga de competéncias, como exemplo, sustenereasmeros fragmentos das normas

sancionadoras, dado que se revelavam sempre reddei® em alguma medida a estas, seja na
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complementacdo dos elementos necessarios a atuegfiva estatal, seja na formulacao
legislativa dessas mesmas normas.

Em contraponto a teoria proposta pelo mestre msxeHerbert Hart adotando uma
concepcao classificatoria temporal prop6s a alf@ra@as nomenclaturas, de forma que seriam
primarias as normas impositivas e secundarias amasode sancao, iSso porque numa
perspectiva cronoldgica, somente se justificaiim@osicdo de uma sancdo caso descumprido
o dever juridico que lhe é correlato e preceddfite sua concepcgdo, Hart chega a manifestar
ser desnecessaria a instituicdo de uma norma gésam reforgco a uma conduta pretendida,
dado que a auséncia de previsdo da exigéncia torgadcumprimento ndo desnatura a
singular existéncia da previsdo normativa de queeasoas se comportem dessa ou daquela
forma.

Com Carlos Co6ssio a Teoria Egologica apresentaa estrutura normativa complexa,
consubstanciada em duas normas juridicas distugasicidéncia alternativa, conjugadas por
meio da disjuncao proposicional’; a primeira parte nominadendonormaestruturada na
condicao de juizo hipotético relaciona condicioraite uma consequéncia a um antecedente;
e a segunda parte nominageerinormg que se materializa exclusivamente com o
descumprimento da prestacdo estabelecida no aasdbiemdonorma, também estruturada na
condicdo de juizo hipotético, relaciona o ndo cumgnto da prestacdo a imposicao de uma
especifica sancadgdoH, deve-selP; oudadoNP,deve-selS).

A mencdao ao tratamento da norma sancionadora\&rsds autores tem por objetivo
demonstrar que esse ente normativo possui esttatu@opria e individualizada, consonante
com a estrutura dos juizos hipotéticos, relacionaimhsequéncias (sancdes) a verificacao de
determinados pressupostos (descumprimento do mami@ame uma norma impositiva)
nao sendo tecnicamente possivel cogitar sua irclos@o elemento integrante da estrutura

estéatica da norma juridica.

Por fim, caso a sancdo passasse a integrar aueatidgica da norma juridica,
haveriamos de conceber regra que tivesse uma $&épdiena consequéncia, outra
hip6tese para o descumprimento dessa consequéfiicial@ente, outra consequéncia
a que chamariamos de sancdo. Verdadeiramente atgoiale estrutura tdo complexa
gue seu estudo pormenorizado demandaria esforgadcitaveis. (CARVALHO,
2002, p.51)

1 Cabe considerar que para fins de justificacAddedio presente trabalho, adota-se a conceituag@amntao
exclusivamente como reacdo coativa ao descumprindmprestacdo decorrente da verificacdo das dieslic
do suposto de uma norma juridica impositiva, ndane® o0 conceito a abarcar as sancdes ditas “pgEmia
aplicadas como método de coercdo indireta a adtedeterminadas condutas.
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Acompanhamos nesse ponto, ainda que parcialmeate ©zao exclusivamente do
fundamento cronologico o modelo de classificacé® m@rmas juridicas proposto por Hart,
segundo o qual seriam primarias as normas impasitiy secundarias as normas preditivas
(sancionadoras), entretanto é preciso deixar assgiet essa tomada de posi¢cao ndo deve ser
assimilada como desmerecimento da perfeicdo dgsogtas conceituais elaboradas pelos
demais autores estudados nesse trabalho. O quessa & identificar como norma primaria
aquela estrutura que pressupde a adocao de compatts positivos ou negativos desejados
pela ordem juridica, e como norma secundaria, gdoeprescrita pelo ordenamento para 0s
casos de eventual desatendimento das normas @snari

Com a fixacdo dessa relevante premissa, € imgertamsiderar que tanto as normas
primérias impositivas (endonormas) quanto as noseasndarias sancionantes (perinormas)
possuem uma mesma estrutura, sendo formadas pohipatase tracejada por critérios que
permitam definir fatos, e por um mandamento trak®ejor critérios que permitam definir o
vinculo juridico que se estabelece com a ocorrédas condicbes do suposto normativo
(hipbtese).

No ambito das normas primarias o suposto € a géscde determinados fatos que
ocorridos desencadeiam a consequéncia previstaandamento; por outro lado, no ambito
das normas secundarias o suposto é o descumprimrdanfmrestacdo estabelecida como
consequéncia da norma primaria, ao passo que aquiria desencadeada consolida-se no
estabelecimento de uma relacéo juridica cujo olgjetdmposi¢cdo de uma sanc¢ao.

Apresentada a questdo sobre esse enfoque, topwssiel entdo atribuir a estrutura
da norma de sancdo um estudo pormenorizado, rememdh@ preliminarmente que estas
normas sdo descritas por meio de proposi¢cOes wstdals de forma hipotética, ou seja,
relacionam condicionalmente o estabelecimento d&aonsequéncia a ocorréncia de um fato
especificado, sendo esse fato, na perspectiva eemqe pesquisa, o descumprimento da
prestacdo estabelecida na relacao juridica pretedamplementacdo da norma sancionadora
(dadoNP,deve-sesS).

3.5.1 Critérios de definicdo da Hipotese e do Mandanto das normas juridicas tributarias

sancionadoras

Se a norma sancionadora (perinorma) é estruturfamne um juizo hipotético, forma-
se pela previsdo de um suposto ou hipotese, cujficaedo da ocorréncia das condi¢cdes

previstas implica a incidéncia das consequénciasaadamento; nessa perspectiva ainda é
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possivel sustentar que a norma sancionadora adasgmn como a norma impositiva
(endonorma), uma anélise em dupla perspectivap gténo estéatico e sob o plano dinamico.

O estudo da norma juridica sancionadora no platé@i@s concentra os esforcos na
definicdo de critérios para identificacdo dos faleflagradores da relacdo de imposicao das
consequéncias contidas no mandamento; do mesmo, modsstudar a norma sancionadora
em seu plano dindmico os esforcos concentram-defiracédo de critérios de identificacdo da
relacao juridica decorrente da materializacdo dadi¢cdes do suposto.

Analisando detidamente qual o elemento esseneigistializacdo da norma de sancéo
em seu plano estatico, isto €, qual seria o aitémdamental de composi¢cdo do suposto ou
hipétese, conclui-se sem embargo de divergénaiajrseo esse critério, ou seja, a hipotese
da norma de sancao, também em razdo da possegidlitacdo com critérios preteritamente
observados nos elementos da norma impositiva, mqtéeum critério material, cuja funcéo é
descrever objetivamente o fato ilicito (descumpnitoeda prestacdo decorrente da relacéo
juridica da norma impositiva) apto a deflagrarlag&o implicacional emanada da vinculacao
dedever-ser em sintese, um critério que uma vez ocorridoyréag a atuagédo coativa estatal
em busca da efetivacdo do cumprimento da obrigagn, prejuizo da imputacdo adicional
de determinada sancao naturalmente de naturezaipeau

O professor Paulo de Barros Carvalho, ndo obstapéeentar certa contradicdo na
definicdo dos critérios de composi¢do do anteceddatnorma sancionadora sustenta com
precisao constituir-se 0 suposto da norma sanciwaagkclusivamente pelo critério material,
descritivo do fato antijuridico que justifica a m@lizacdo das providéncias desfavoraveis
em relacdo ao transgressor. A contradicao estattelécverificavel em argumentos lancados
contraditoriamente em momentos distintos da meshra, mo qual o jurista paulistano
argumenta comporem o suposto da norma de sangaé®s material, temporal e espacial
(2003, p. 513), e ndo mais exclusivamente o aoitgxaterial (2003, p. 504).

A relacdo sancionatéria vem mencionada no presatéaegra, onde podemos colher
todos os elementos necessarios e suficientes pa@a adentificacdo, num caso
concreto. A norma que estipula a sangcdo descreviato antijuridico no seu
antecedente, e a providéncia desfavoravel ao datdfcito (san¢éo) no consequente.
(...) As indicac8es precisas dos sujeitos do vineu forma de calcular-se o montante
da penalidade aplicavel ou a delimitacdo do davieingido pela pratica ilicita, tudo
isso vamos encontrar nos critérios do consequpatsoal — sujeito ativo e passivo; e
quantitativo — base de célculo e percentagem déamul a quantia fixa prevista na
lei, ou ainda, as especificas formas de cumpriméatdever juridico (de fazer ou de
néo-fazer). (CARVALHO, 2003, p.513)
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Ja no ambito da relacao juridica estabelecidata ga materializacéo do fato descrito
no aspecto material do suposto normativo (descungorio pelo contribuinte ou responsavel
tributario de determinada prestacao) encontranris®ios relevantes a delimitagédo subjetiva,
temporal e quantitativa da atuacdo estatal samdowvaa Visando a definicdo de um marco
inicial e de um termo final para o exercicio darpgativa estatal sancionadora estabelece-se
um critério temporal; servindo a exata identifiaad®s legitimados ao exercicio de direitos e
ao cumprimento de obrigaces estabelece-se umi@ntéssoal; pugnando pela delineagéo,
margeada numa interpretacdo sistematica da ordddicp doan e, principalmente do
quantumdas penalidades pecuniarias imputadas, estabsdaoe critério quantitativo.

Firma-se entendimento segundo o qual esses cstséio suficientes a caracterizacao
da relacdo juridica decorrente da materializacaaeaterminados fatos reconhecidos pelo
critério material do suposto da norma sancionadora, seja, estando comprovada a
transgressao da regra diever-serestabelecida na norma impositiva tributaria, resiservar
guem detém competéncia para aplicacdo da sancase(peencia do mandamento da norma
sancionadora), quem a esta medida devera ser sdbnsgt 0 exercicio desse direito encontra
admissibilidade temporal, e ainda, se a penalidader aplicada mostra-se condizente a
vinculagdo estabelecida entre os preceitos dendaiestdo ordenamento: a gravidade do
ilicito cometido e a funcéo essencial da medider aglicada.

Entre os critérios formulados para identificaca@orelacédo juridica que se estabelece
com o descumprimento das obrigacdes advindas gagamdo hipotética de fatos e critérios
no ambito da norma impositiva, maior cuidado sé&éctnado ao critério quantitativo, dado
que em sua formulacdo encontram-se inclusos ositutost da razoabilidade e
proporcionalidade como mecanismos de definicdo tdacdo do intérprete da norma na
modelagem da consequéncia legal as ocorrénciamdatjue se amoldafn entretanto, é
importante considerar que esse direcionamento sigufEa nao permite concluir que exista
qualquer espécie de hierarquizacdo entre os ost@uie compdem o mandamento da norma
juridica sancionadora.

Tomemos por parametro, antes de definir de mogecéico as funcdes exercidas

pelos critérios do mandamento da norma sancionadomstruturacdo integral de regras

2 E nesse ponto que um dos objetivos do presertiallia se evidencia, diversamente do que normalmente
prop8e os autores de Teoria Geral do Direito, itéra quantitativo do mandamento da norma de sant@o
cabe observar exclusivamente a base de célculoeptual percentagem da sancdo pecuniaria (multa), é
imperioso a constancia de elementos que conduzemémrete-aplicador no processo de compatibiliaadd
medida repressiva prevista nos textos legais comirasnstancias do caso concreto (proporcionalidede
razoabilidade), amoldando a medida estatal restrite direitos individuais ao extremamente neciEsgdra o
restabelecimento da seguranca e ordem juridica.
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comuns do Direito Tributario: determinado individaigroprietario de um imovel urbano em
certo municipio e em determinada data no cursandccavil (por ficcao juridica considera-se
a ocorréncia do fato jurigeno do IPTU no primeii@ @k cada ano), esse fato analisado sob o
enfoque dos critérios que compdem a hipétese daandmpositiva autoriza afirmar sua
relevancia para o Direito Tributario, isso porquecenjugacdo dos detalhes faticos,
ocorréncia, tempo e espaco, coincide com as caistatas proprias dos critérios material,
temporal e espacial respectivamente, dai a posasulizacdo da norma tributaria em seu
aspecto estatico. A ocorréncia do fato descritatiesimente, por meio de copula dedntica
(deve-ser imputa-se um dever de entregar dinheiro ao Estadoseja, do fato ocorrido
emerge uma relacéo juridica composta por partesumovinculo que as agrupa e por um
objeto individualizavel, esses elementos sao difmipelos critérios contidos na segunda
parte da norma impositiva, no mandamento da noer@dduta.

Cumprida a obrigacdo, encerrado esta o vinculobesdo até que eventual
materializacdo de fatos outros ensejem uma nowehZacao estatica e consequentemente a
formulacdo de uma nova relacdo dindmica sob a @etisp da norma juridica impositiva;
entretanto, ndo cumprida aquela obrigacao, evideseium comportamento desconforme ao
ordenamento, antijuridico, ilicito, caracteristessencial dos fatos que compdem a hipotese
da norma de sancé&o. Qualificado entdo como amifario comportamento, em razao da regra
de dever-sey estabelece-se uma distinta relacdo juridicajmgpeta uma san¢do em reacao a
conduta ilicita no @mbito dessa relacao juridicplicacional sancionadora, isto é, implica na
aplicacdo de uma multa pecuniaria pelo descumptong® uma obrigacao tributaria; nesse
ponto torna-se relevante a definicdo dos sujeitorethcdo, quem impora e quem suportara a
penalidade, se o exercicio dessa prerrogativa &aese temporalmente admitido ou
esvaziou-se pela inércia, e ainda se a penalidalt®@da mostra-se em conformidade com
diversos outros elementos do ordenamento, iste@ éae se apresenta desproporcional ou
desarrazoada.

Observa-se que no estabelecimento da relacdodamadi &mbito da norma de sancéo,
em decorréncia do reconhecimento do cometimentocoddutas antijuridicas, percorrem-se
todos os critérios contidos no mandamento da canpehorma sancionadora.

Partindo a analise dos critérios de instrumergeiis do mandamento das normas de
sanc¢do, tome-se o primeiro destes, nominado crip&$soal cuja fungdo seria a individuacao
dos sujeitos da relacéo juridica formalizada aimpaot cumprimento da hipotese da norma de
sancao. A impressao de evidéncia acerca da viagabzdesses papéis cumpridos no contexto

da relacéo juridica emerge provavelmente da défndas competéncias tributarias no texto
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constitucional, porém, situacbes especificas sep&utes podem desnaturar a certeza

decorrente da definicdo da sujeicao ativa e passi\d@anbito da norma de sancéo.

Desde logo cumpre fazer observagéo importante eatjui@ ao momento da propria
determinagéo dos sujeitos que haverdo de integrameulos tributarios. Realmente,
esse critério encerra a particularidade de ofemegera determinacdo imediata de
guem seja o sujeito ativo de todas as relagBesvigmem a se instalar, dentro do
ambito de eficacia da mesma norma. Na maioria daesvimplicita, a indicacdo do
sujeito ativo independe do acontecimento do fat@ieo tributario, reclamando do
jurista um trabalho interpretativo que envolva ddesacGes a respeito da
competéncia impositiva. Assim, ndo seria mesmoiswegue o legislador do imposto
sobre a renda e proventos de qualquer naturezasdeixexpresso quem € o sujeito
ativo desse gravame, por isso que superficial ex@dandiscriminacao constitucional
de competéncias tributarias estaria por apontasaga politica Unido como titular do
direito de instituir aquele imposto. (CARVALHO, Z0(.162)

Na relacédo juridica sancionadora, o sujeito atéro,regra, € o ente publico detentor
da competéncia para instituicdo da exacao, corddduote-se que as funcdes de arrecadacao e
fiscalizacéo, elementos tipicos da capacidadetéilzuativa, possam ser objeto de delegacao,
conforme consta do art. Zaputda Lei n® 5.172/1966 (BRASIL, 1966). Ndo obstante a
possibilidade de atribuicdo de sujeicdo tributatisa a terceiros, a definicdo do titular do
direito subjetivo de aplicacdo da sancdo acompaahdegitimacdo estabelecida no
mandamento da norma impositiva (norma de condwa),seja, aplicard a sancdo e
consequentemente exercera o direito ao cumprimdatambrigacdo aquele que detinha
competéncia para exigir a prestacado desatendigajeggdo ativa no mandamento da norma
sancionadora afeicoa-se aquela definida no mandansn norma de conduta, ndo se

exigindo do intérprete maiores esforgos interpretat

(...) os préprios elementos que perfazem o critpegsoal da consequéncia das
endonormas tributérias tém o conddo de precisarujeite ativo do vinculo
obrigacional, sem que haja mister da ocorrénciafato que lhe é imputado,
normativamente. Essa determinagéo imediata, podsedpor via expressa, quando o
legislador designa explicitamente, o titular doeil@r subjetivo a percepcao do
gravame, ou de modo implicito, quando entdo seerequm pequeno esforgo
interpretativo, por parte do jurista. O que inteeesleixar bem claro € que a
determinacdo independera de qualquer outro dade, igw da singela féormula
endonormativa. (CARVALHO, 2002, p.164)

Por outro lado, o sujeito passivo da relacadlicai tributéria formulada no @mbito da
norma de sancdo, aquele que devera suportar agc@msga decorrente da pratica de um

comportamento comissivo ou omissivo normativamédtecomo ilicito pode eventualmente

B Art. 70 A competéncia tributaria é indelegavelysatribuicdo das funcbes de arrecadar ou fisadiidaitos,
ou de executar leis, servigos, atos ou decisdesnadrativas em matéria tributaria, conferida paraupessoa
juridica de direito publico a outra, nos termo<ds? do artigo 18 da Constitui¢éo.
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nao coincidir com a definicdo da sujeicdo passivenfilada no ambito da estrutura da norma
impositiva, isso porque existem condi¢cdes espesifipelas quais a prestacédo tributaria
(tributo ou dever instrumental) pode ser dirigiddeterminado sujeito (contribuinte), mas por
razGes diversas que derivam das hipdteses autasizisujeicdo passiva indireta, eventuais
consequéncias do descumprimento da obrigacdo pseedirecionadas a figura de terceiros
(responsaveis).

A Lei n® 5.172/1966, Cdbdigo Tributario Nacional RBSIL, 1966) evidencia a
possibilidade fatica dessa ocorréncia em seu aft, paragrafo Gnico, incisos | €l ao
conceituar distintamente as figuras do contribuenteo responsavel tributéario, traduzindo ser
0 primeiro aquele que possui relacédo direta contuacsio tida pela legislacdo como fato
jurigeno de uma obrigacao tributaria, e 0 segurmoocaquele que mesmo sem possuir
relacdo direta com a situagéo fatica mencionadhaémado a cumprir a obrigagdo em razéo
de expressa disposicao normativa.

Paulo de Barros Carvalho (2002, p.165) ao faferéecia a Rubens Gomes de Souza
argumenta existirem situacbes em que o Estado pastaresse ou necessidade de exigir o
cumprimento da prestacdo de pessoa diferente, @uidica a chamada sujeicdo passiva
indireta, que se apresenta em duas modalidadasfdrancia e substituicdo; por sua vez cabe
a transferéncia uma subclassificacdo em transfier@ur solidariedade, transferéncia por
sucessao, e transferéncia por responsabilidade.

Cumpre estabelecer que a distingdo entre a sojpassiva indireta por transferéncia e
por substituicdo encontra-se no momento em quenculd obrigacional se estabelece, na
sujeicao por substituicdo o vinculo preexiste dficacdo dos fatos licitos que interessam ao
suposto da norma impositiva, de forma que sendoudgsido o dever juridico, a imputacéo
da sancdo observara a construcdo estrutural dgiioejaridica da norma impositiva (quem
descumpriu o dever fiscal assume os 6nus do coarperito); na sujeicado por transferéncia,
o vinculo previamente se estabelece, mas por raidesas, 0 cumprimento da prestacao é
direcionado a sujeito distinto daquele reconhecido relacdo estabelecida na norma
impositiva (quem desatendeu o dever fiscal ndossecemente assumira os 6nus da conduta,

0S quais eventualmente recairdo em terceiros lggjpdoopcao normativa a relacéo juridica).

1 Art. 121. Sujeito passivo da obrigacéo principal pessoa obrigada ao pagamento de tributo ouigedal
pecuniaria.

Paragrafo Unico. O sujeito passivo da obrigacawipal diz-se:

| - contribuinte, quando tenha relacdo pessoategadcom a situacdo que constitua o respectivogitador;

Il - responsavel, quando, sem revestir a condigioothtribuinte, sua obrigacdo decorra de disposgpoessa
de lei.
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Limitando-se a discutir os critérios de definigdo suposto e do mandamento da
norma de sancéo, interessa-nos observar em que@esa definicdo dos sujeitos da relacéo
juridica pelo critério pessoal mostra-se relevardemandamento dessa espécie normativa,
por eventualmente emergir distincdo entre o ddstilmada sancdo e o0 sujeito responsavel
pelo descumprimento do dever prestacional.

Entre as espécies de sujeicdo passiva, em razadwuadento em que se identifica o
sujeito ao qual sera direcionada a atividade caatstatal, assume relevo as hipoteses de
sujeicao por transferéncia, em especial a sujgoficcucessdo e por responsabilidade, dado
que torna-se incompativel adotar o sujeito passieatificado no momento endonormativo
porque esse individuo ndo mais existe ou ndo tengamdio legal de cumprir a sancéo
decorrente da conduta praticada.

Materializando as hip6teses, tomemos exemploswaraglefinicdo do sujeito passivo
no momento endonormativo (norma impositiva) divedgesa mesma definicdo no momento
perinormativo (norma sancionadora).

O Cddigo Tributario Nacional dispde no art. 134jso IV, que os tributos cujos fatos
jurigenos ocorreram depois do falecimento do titalas direitos devem ser exigidos do
proprio espolio, evidentemente representado pglardi do inventariante; nesse aspecto da
norma de conduta, observa-se a ocorréncia de detefon fato que conjugado as
circunstancias de tempo e lugar geram ao conttibuirdever juridico de cumprir de modo
integral com a prestacdo especificada no ambitorelacdo juridica construida no
mandamento da norma impositivguém deve pagar, a quem pagar, quanto deve ser, pago
quanto deve ser pagjoMinimizando a analise ao ponto da discussa@-setque a relacéo
estatuida no a&mbito da norma de conduta indica cujeito passivo da prestacao tributéria o
espolio, sendo dessa ficgdo juridica entdo exigidamprimento da obrigacao.

Também no Cédigo Tributario Nacional, em seu aB, linciso Ill, alinea &"*°,
dispbe-se que as sanc¢des imputadas em razdo dongesuento intencional das obrigacbes
estabelecidas no ambito da norma impositiva o seadwessoa do infrator, no caso, na pessoa
do inventariante, em nada atingindo ou onerandspdl®, sujeito passivo definido na relacao
endonormativa; essa condi¢cdo torna evidente o gueapde, é relevante a presenca de um

critério pessoal no ambito da relacdo estatuidammioito da norma de sancgéo porque existem

15 Art. 137. A responsabilidade é pessoal ao agente:

(...)

Il - quanto as infracdes que decorram direta duskamente de dolo especifico:
a) das pessoas referidas no artigo 134, contrdaspier quem respondem;
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casos em a sujeicdo passiva estabelecida na rgiagéedente (norma impositiva) ndo se
mostra coincidente com o sujeito ao qual seraidaig atuacéo estatal sancionadora.

Ainda, reconhece-se que sobre resultados finascguositivos verificados num
periodo por uma determinada pessoa juridica inaidirobrigacdo de pagar o imposto sobre
rendimentos, e que a sujeicdo passiva dessa ohoigapstituida no ambito de uma relacéo
endonormativa compete a propria pessoa juridioéatidos referidos rendimentos. Sabe-se
gue para evidenciar os resultados sobre os queidirdo as aliquotas do imposto federal
(critério quantitativo do mandamento da norma intp@ inUmeras operacdes contabeis sédo
realizadas, qualificando resultados operacionai@ceoperacionais positivos e negativos até
apurar-se a base de calculo da exacdo (critérimtitpisvo do mandamento da norma
impositiva); suponhamos que nesse momento detedlmipeeposto da pessoa juridica, sem
conhecimento ou consentimento dos responsaveisemefwmeendimento, resolva manipular
informagdes para conduzir a carga fiscal a qudivtis inferiores e essa condicdo fosse
constatada e considerada fraude a ordem normansgjando a imputacdo das cabiveis
medidas sancionadoras.

O Cédigo Tributario Nacional, em seu art. 137, soclll, alinea b”*° dispde que a
responsabilidade por infracbes cometidas intentimgr@e por mandatarios, prepostos e
empregados ndo praticadas no exercicio regularudse atribuicbes deve ser direcionada
exclusivamente ao agente infrator e ndo a emprasapgderia beneficiar-se, em certa
medida, das vantagens da reducgédo da tributacdonddma forma que na exemplificagéo
anteriormente apresentada, a sujeicdo passivaactoigadl do momento endonormativo
(norma impositiva) mostra-se distinta da sujeicassfva no momento perinormativo (norma
de sancao) evidenciando entdo a relevancia das@lde um critério pessoal no contexto do
mandamento da norma de sangéao.

Em sequéncia, passa-se a analise do estabelégingden critério serviente a
demarcacao do prazo de exercicio do direito de $iggo das sancBes decorrentes do nao
cumprimento das prestacfes construidas no amkstoatenas impositivas tributérias.

Reconhecendo-se que as relagfes juridicas ndo dewesstabeleceratl eternurh
como medida de estabilizacdo social e garantiseederanca juridica dos vinculos juridicos,
nao pode o sujeito ativo gozar de plena liberabdpdra definir quando promovera a
implementagcéo das sanc¢des estabelecidas em razaoidéncia do mandamento da norma

juridica sancionadora; minimamente h& que ser @stgido um limite maximo para a adogao

16
Art. 137. (...)
b) dos mandatérios, prepostos ou empregados, @misamandantes, preponentes ou empregadores
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desses comportamentos além do qual em razdo d#ain@rexercicio desse direito subjetivo
restaria esvaziado. O estabelecimento desse aritérmporal guarda compatibilidade,
portanto com o estabelecimento dos prazos premcais, ndo obstante automaticamente
funcionar como demarcador da prépria ocorrénciaddnal que constitui o ato antijuridico
responsavel pela deflagracao da relacao juridicei@@adora.

Cabe considerar, ainda que em antecipacdo de ueventriticas, que o critério
temporal do mandamento da norma sancionadora agasasemelhangcas com o critério
homoénimo contido na hipétese da norma impositivestal Gltimo ndo pode considerar-se
simples reiteracéo, isso porgue na contraposicamodeas impositivas e normas de sancao
extraem-se relacdes juridicas distintas, definpkele conteddo especifico de seu objeto, o
cumprimento prestacional num primeiro momentora@osicdo de uma medida sancionadora
num segundo momento; ainda € possivel que a relpgética na norma de sancao
componha-se sem que exista qualquer conteido ecamanser exigido em razéo da relacao
juridica estabelecida no contexto da norma impa@siti

Hipotese da constituicdo de relacdo juridica ntecdo da norma sancionadora que
nao coincide com a existéncia de prestacao a séivamente exigida pela autoridade estatal
competente poderia ser observada nos casos em apréribuinte, tdo logo praticado o fato
gue conectado as circunstancias de tempo e lugams#go a materializacao da prestacao pela
imputacdo da consequéncia contida no mandamentepreua obrigacdo extinguindo, em
tese, a vinculagdo juridica junto ao sujeito atikibutario; contudo, entre os critérios do
mandamento da norma de condwgagm deve pagar, a quem pagar, quanto deve ser, pago
quanto deve ser pay@encontram-se estabelecidos comportamentos inshtans que devem
ser atendidos em proveito da fiscalizacdo e daadexdo, condutas ou omissdes servientes a
individualizagdo de informacdes relevantes mesmarraalizagdo do crédito que compde o
conteudo prestacional. A extingdo da relacdo jeaidprestacional ndo se amolda
simplesmente ao cumprimento da obrigacdo pringphl sujeito passivo, inclui também o
cumprimento dos chamados deveres instrumentais, ssmquais a implicacdo de
consequéncias sancionadoras se mostra admissivel.

Com isso observa-se que a relacao juridica na nsanaionadora também pode
derivar do descumprimento de deveres instrumer{@nsissdao de documentacao fiscal,
manutencdo de escrituracdo contabil regular, emtdegdeclaracdes, entre outros), condi¢ao
em que inexistira demarcagdo temporal que limigexercicio do direito de persecucdo da

medida sancionadora.
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O Cédigo Tributario Nacional, faz mencdo em seulatd,caput’ ao prazo de cinco
anos, também conhecido por lustro prescricional paexercicio do direito de cobranca do
crédito tributério definitivamente constituido. Agislacdo ao mencionar a expresséo crédito
tributario amolda-se ao que dispde o art. *839c art. 113, §1¢ também do Cédigo
Tributario Nacional, emprestando natureza idénéioa montantes pecuniarios atinentes a
tributos ou multas, o que permite concluir pelaeobdncia, na formulacdo do critério
temporal do mandamento da norma de sancao, do lmabofe quinquenal para o exercicio
da atividade sancionadora estatal, além do quagitiilea se tornara qualquer medida
coercitiva em razéo da dissolucdo do proprio dirsitbjetivo.

Nesse sentido, verificado o ilicito contido no sstpo normativo da norma
sancionadora, ou seja, constatado o descumprindendeterminado dever juridico, seja uma
prestacdo ou um dever instrumental, decorrentelda&o juridica estabelecida no ambito da
norma impositiva, torna-se legitima a exigénciageterminado sujeito frente a outro, ambos
identificados conforme o critério pessoal do manelsim de que sejam cumpridas as
determinagdes contidas no consequente normatigoedgue essa exigéncia se processe no
lapso temporal prescricional quinquenal.

Por fim, cabe tecer consideracfes sobre o critgramtitativo contido no mandamento
da norma de sancao com a funcionalidade de empregiaaridade dimensional as medidas
estabelecidas como consequéncia da verificacatatissque compdem o critério material do
suposto dessa estrutura normativa especifica.

N&o obstante a vinculacdo expressa da atividaletdnite a perspectiva da estrita
legalidade, de forma que toda atuacdo coativa, sitip@ ou sancionadora, deva possuir
respaldo normativo, é relevante estabelecer esjdgimhado, porque nao obrigado, o aplicador
da norma a promover sua adequacao ao caso conergéanislumbrado, de forma a amoldar
as premissas técnicas contidas no texto (dimensien® da sancao) a funcionalidade de sua
assimilacdo enquanto instrumento normativo (fungiees sancdes), isto €, fazer incidir de
modo efetivo aquelas medidas sancionadoras extrentammecessarias ao restabelecimento
da ordem juridica (minimizacédo dos efeitos da g@tg em conformidade as especificidades

das ocasides concretas de transgressao do orddnguarético.

" Art. 174. A agdio para a cobranca do crédito tébatprescreve em cinco anos, contados da dataiala s
constituicdo definitiva.

18 Art. 139. O crédito tributario decorre da obrigaggincipal e tem a mesma natureza desta.

19 Art. 113. A obrigac&o tributaria é principal oleaséria.

§ 1° A obrigacao principal surge com a ocorrénadalo gerador, tem por objeto o pagamento dettiibu
penalidade pecuniaria e extingue-se juntamenteacorédito dela decorrente.
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Quando fazemos referéncia ao critério gquantitateoquanto metodo contido no
ambito do mandamento da norma juridica sancionadoagerialmente o que se pretende €
estabelecer mecanismos que permitam compatibgigatonsequéncias implicacionalmente
relacionadas ao suposto com as demais premissaslequacam a ordem normativa, de
forma a implementar de modo compulsorio e ndo fatiuwb, a vinculacdo do intérprete das
medidas do direito tributario sancionador aos presguridicos contidos no ordenamento, e a
propria funcdo assumida pelas referidas medidas,oetms termos, busca-se incluir na
estrutura da norma juridica de sancdo, como condigdlegitimidade para a aplicacdo de
medidas coercitivas, a prévia e compulsoria aferdg@iregularidade dessas medidas por meio
dos testes de proporcionalidade e/ou razoabiliff@aktulados normativos).

A tentativa de inclusdo dos postulados da propoatidade e/ou razoabilidade como
critérios integrantes da estrutura normativa dgsagesancionadoras (critério quantitativo do
mandamento) justifica-se na medida em que o ordentnjuridica demarca precisamente o
poder de imposicao restritiva estatal, notadameateampo fiscal onde inUmeros preceitos
como a capacidade contributiva, a vedacdo ao eonféssprotecdo ao exercicio de atividades
econdmicas, entre outros devem ser compulsorianodservados.

Entretanto, superficial avaliacdo da formulacaasprudencial edificada ao longo de
anos de desenvolvimento ds punienditributaric® demonstra que a néo incluséo de modo
expresso dessa obrigatoriedade enquanto critéri@liiacdo da aplicacdo do conteudo das
normas sancionadoras fiscais, ou seja, a manutemgsses postulados fora da estrutura
normativa, tem-nos condicionado a mera discriciedade subjetiva interpretativa dos
intérpretes-aplicadores do Direito.

Especialmente a prética jurisprudencial tem demnads a feicdo residual que
assumem o0s elementos que compdem 0 proposto @rigantitativo do mandamento das
normas de sancdo, uma vez que inexistindo vinocoldadaplicacdo das medidas coercitivas,
ainda que expressamente previstas na legislacgwgé\da avaliacdo pelos aspectos da
proporcionalidade e/ou da razoabilidade, esse ammwdto mostra-se inocorrente, e em
alguns casos obscurecido por elementos de motivagsmlutamente esvaziados da efetiva

concepcao dos institutos.

EMENTA: TRIBUTARIO. REEXAME NECESSARIO; EMBARGOS A
EXECUGAO FISCAL. ICMS. MULTA DE REVALIDACAO. PERCENUAL.
PREVISAO LEGAL. CARATER DE PUNICAO E NAO CONFISCATRIO.

2 Nomenclatura que diz respeito ao ramo do Direiibufario encarregado de formular as premissasdisre
materiais da atividade estatal repressora dos awsnilicitos fiscais ndo delituosos.
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LEGALIDADE. A multa de revalidacdo incide em facea dnadimpléncia do

contribuinte para com o Fisco, devendo ser cobradpercentual previsto no artigo
56 da Lei 6763/75, sendo sua natureza punitivacecoafiscatéria. (TIMG. AC n°
1.0024.09.512565-4/001. 32 Camara Civel. Relata. Dé&dimo Inocéncio de Paula.
DJ: 07/06/2011) (MINAS GERAIS, 2011)

A questéo litigiosa tratada na mencionada dedisdicial faz referéncia a incidéncia
de sancéao pecuniaria quantificada em 50% (cinqumrtaento) do valor do imposto devido,
decorrente do descumprimento por parte do sujessipo de prestacao constituida no ambito
de uma relagédo juridica endonormativa (norma inip@$i Fundamentando o voto proferido,
o Desembargador relator alude a inadmissibilidadafdstamento da multa por té-la aplicado
em funcdo da inadimpléncia do sujeito passivo téibo, condicdo representativa de infracado
a legislacéo estadual e que enseja aplicacao despondente penalidade; ainda, por observar
percentagem fixada em lei, ndo haveria como ouysocgnceber argumentacdo em desfavor
de sua natureza confiscatdria, ndo se mostrandp, igg® desarrazoada ou mesmo
desproporcional.

O engano € evidente, a proporcionalidade e/oualalidade de uma medida
sancionadora ndo guarda correlagdo com a equival@acsua imputagdo aos percentuais ou
guantitativos expressamente previstos, na verda@i@ssa previsdo normativa é condicdo
de imputacdo das medidas coercitivas no contextardeEstado de Direito, mas nao
gualificadora de sua legitimidade ante os limitapastos a atuacdo sancionadora estatal. Do
mesmo modo, cabe considerar ndo constituir impediéio afastamento ou reducao de
medidas sancionadoras a sua expressa previsaotivarntado que ao intérprete compete a
adequacao de questdes somente hipoteticamentestpsedis circunstancias especificas dos
casos concretos em apreciacao.

A andlise do contetudo das normas de sancao passfuiqlamento e linha condutora
a vinculagdo de todo comportamento, pré-normatiwo p®s-normativo a preceitos
constitucionais de limitacdo a atuacdo estatal igaadora, ou seja, ndo subsistem
impedimentos a que diante das especificidades de netacdo juridica especifica sejam
revisitados os quantitativos fixados a titulo decgéa tributaria para fins de valorar as fungdes
assumidas pelo instituto repressor, e também reggugarantias e direitos do sujeito passivo
contra quem a medida é imputada.

Enumerar exaustivamente os preceitos limitadorestdacdo sancionadora estatal
torna-se medida despicienda, e em nada contribebéda Geral do Direito Tributario. Cabe,
contudo fazer mencdo aqueles preceitos mais egpscé# que se apresentam com maior

constancia nas elucubracdes interpretativas ad@sgostulados da proporcionalidade e/ou
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da razoabilidade, entre estes a vedacao a utibzdgaributacdo com efeito confiscatorio, a
capacidade contributiva, e a manutencédo dos vasm@ais do trabalho, da livre iniciativa e
da propriedade privada.

Quando sustentado caber ao intérprete adequar edidas de sancdo as
especificidades das ocorréncias materialmenteicadids, podendo afastar medidas reputadas
incondizentes qualitativamente (sancdes politicas)reduzir os quantitativos imputados
(medidas demasiadamente onerosas), o fundamentoatnw para esse procedimento
residiria exatamente na ampliacdo do espac¢o désardd ordenamento juridico, trazendo
para o contexto da estrutura normativa elementd®oue ndo aqueles reiteradamente
observados, ou seja, elementos que permeiam &uestdo proprio sistema e sdo relevantes a
legitimacgao de quaisquer medidas restritivas dstds.

O professor Sacha Calmon Navarro Coélho, numapgetisa sistematicamente
analoga a postulada no presente estudo, trata iropnescindivel a inclusdo como conteudo
do critério quantitativo do mandamento da normaoisitiva, quando pertinente, do principio
da ndo-cumulatividade do ICMS, dado que na apurdgadguantum debeatudo imposto
torna-se inquestiondvel o abatimento dos crédimsintbosto defluentes das operacdes
anteriores, ndo sendo crivel a assimilacdo daiteigdb de uma norma juridica diversa que
tenha por conteudo a formalizacdo das operacOesss@tas a quantificacdo do dever

tributario.

Entende a referida doutrina que a base de calauliCMS é o valor que decorre a
“saida da mercadoria” e nunca o valor agregado.cCarfnase de célculo é elemento
ou aspecto da consequéncia ou mandamento da nermméduetacdo, o principio da
ndo-cumulatividade nédo faria parte dessa norma. ¢@itrario, formaria outra norma
prescrevendo, no débito decorrente das saidasator@nto do crédito oriundo das
“entradas” ocorridas no més. A resultante dessaagfe seria 0 quantum devido de
ICMS em cada periodo de apuragdo do imposto, pedandsar saldo positivo ou
negativo. Assim, teriamos duas normas: uma tritaytdeclarando que o fato gerador
do ICMS é a realizacdo de algum tipo de operacdative a circulacdo de
mercadorias, tendo por base de calculo o valorafidasda mercadoria decorrente
dessa operacao, e outra principiolégica, de radecapnstitucional, declarando que,
em cada periodo de apuracdo do imposto, o créelias gntradas deve ser abatido do
débito pelas saidas, desse modo fixadpuantum debeatulo ICMS a ser pago pelo
contribuinte. (...) Trilham por caminhos erradosgo® acham néo integrar a horma
juridico-tributaria do ICMS o principio da ndo-cuatividade. Integra sim, e integra
a consequéncia. A base de célculo ndo é o Unicw rdedse apurar quantumdo
dever decorrente da realizacdo do suposto. Safimirea estrutura normativa a sua
feicdo mais primaria. Existem impostos sofisticadizs ponto de vista juridico, tais
como o ICMS e o imposto de renda, que exigem operagltamente complexas para
a conclusao daiuantum debeatue que solicitam o concurso de leis e principios
diversos, todos convergentes a um so fim: a “gfieatiéo” do dever do sujeito
passivo da obrigacdo. (COELHO, 2003, p.104)
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A inclusdo do critério quantitativo no mandamedt norma de sancdo é questao
incontroversa, € exclusivamente em funcdo deste wupgglidas restritivas impostas
coativamente podem ser aferidas em confrontacdoasoaircunstancias especificas de cada
caso concreto por meio dos aspectos dos postutideoporcionalidade e da razoabilidade.

E basicamente com a inclusdo dessas implicacdespajmionalidade e/ou
razoabilidade) no ambito da estrutura da normdigaique os intérpretes passardo a vincular-
se especificamente a atividade essencial de coaf@ondas medidas de sangao a elementos
estruturais do ordenamento, ou seja, é a partiradpectos dos postulados referidos que
determinada medida sancionadora podera ou naoesenhecida como proporcional ou
razoavel, e ndo sendo, pela forca normativa dosddamentos da vedacdo do confisco, da
manuten¢ao do empreendimento (valorizagéo do traleaba livre iniciativa), da capacidade
contributiva, do respeito a propriedade privaddareemmutros assimilados a compreensao
normativa das medidas sancionadoras, admitir-serafastamento (medida qualitativamente
desarrazoada) ou adequacdo quantitativa (medigaogescional) pelo préprio intérprete-
aplicador.

Em raz@o da construgdo das presentes premissas reabto cientifico especifico e
também por critérios metodolégicos pretensamergmsl devem ser rechacadas eventuais
tentativas de inclusdo das funcdes exercidas pikric quantitativo do mandamento da
norma sancionadora (informadas ao longo da expmsig estrutura de uma norma juridica
distinta, que se necessario seria conjugada a nean@onadora; do mesmo modo, ha que se
firmar fincas contra a inadvertida assimilacdo @ostulados da proporcionalidade e/ou
razoabilidade como elementos hermenéuticos dispanévdependentes da discricionariedade
do intérprete-aplicador, cujo manejo ndo seja cdsdpid a ndo ser que sejam integrados a
estrutura hipotético condicional das normas judslic

As funcbes assumidas pelas sancfes tributariasnecessaria conjugacdo dessas
medidas com preceitos do ordenamento juridico qoiegem liberdades individuais, retiram
do intérprete-aplicador do Direito a subjetividaahe aferir ou deixar de aferir a adequacao,
necessidade e conformidade dos mecanismos de sdiagdie das caracteristicas de casos
concretos eventualmente trazidos ao seu conhe@ment

Entendida dessa forma a situacéo, a introducagaltsilados normativos aplicativos
(meios de interpretacdo do modo de aplicagdo daunbrmas juridicas) enquanto elemento
estruturalmente integrado a relacdo juridica haurghtre sujeitos tributarios, dado o

desatendimento a obrigacGes e deveres descritopmenas juridicas correlatas, € medida que
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empresta efetividade a nocdo de seguranca juridicanodo de limitagcdo racionalmente
motivada da restricdo a direitos individuais, gopigconsecucao 6tima dos objetivos estatais

Tomadas por si as condi¢Oes de formulagéo do supoddb mandamento das normas
juridicas sancionadoras, nos capitulos que seguepdg-se um estudo pormenorizado dos
institutos da razoabilidade e da proporcionalidgmi¥passando a definicdo de seu marco
historico, os fundamentos de sua evolucdo, a fxalg conceitos e a demarcacdo de sua

natureza ontoldgica, sem prejuizo da apreciacamalio de sua aplicacdo a casos concretos
levados ao conhecimento dos Tribunais jurisdicepatrios.
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4 PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE

Como forma de garantir que o Estado cumpra as émagtinentes a sua condi¢cdo sao
estabelecidas prerrogativas segundo as quais agitdzada a invasao do patriménio dos
particulares e a promocdo de retirada compuls@igatcela deste, isto é, o exercicio da
tributacdo. Luciano Amaro (2009, p.16) sustenta guebuto (objeto da tributacdo) como
prestacdo pecuniaria ou em bens, arrecadado plddesu pelo monarca para atendimento
aos gastos e despesas da coroa € nogcdo que senpetdenpo, abrangendo desde os
pagamentos em dinheiro ou bens exigidos pelos deneg aos povos vencidos, passando
pela exigéncia de contribuicdes dos proprios s&ditd o disfarce de donativos, chegando ao
resultado de um dever ou obrigacio legalmenteudstip. E sob os auspicios do Estado de
Direito que a tributacdo, ou seja, essa compulsandribuicdo individualizada em beneficio

da coletividade estrutura-se enquanto relacaoi¢aritbrmativamente estabelecida.

No Estado de Direito, a divida de tributo estrutse como uma relagao juridica, em
gue a imposicao é estritamente regrada pela Ik, dizer, o tributo € uma prestagéo
que deve ser exigida nos termos previamente deBnpela lei, contribuindo dessa
forma os individuos para o custeio das despesasivad (que, atualmente, ndo séo
apenas as do proprio Estado, mas também as dedsgide fins publicos). Tributar
(de tribuere, dividir por tribos, repartir, distribuir, atrib)i mantém ainda hoje o
sentido designativo da acdo estatal: o Estadotarib® tributo {ributum) seria o
resultado dessa acado estatal, indicando o dnugbdisio entre os suditos. (AMARO,
2009, p.16)

E importante considerar que ndo obstante sejarra®@s normas juridicas com o
objetivo de espontanea observancia por parte dedssiinatarios, as obrigacdes decorrentes
da relacgédo juridica estabelecida pelo cumprimeasoadndi¢cdes contidas no suposto de uma
estrutura impositiva de natureza fiscal (obrigag@iésitarias), quer se refiram a prestacdo de
tributos ou mesmo ao cumprimento de deveres forroaisinstrumentais em favor da
arrecadacao e fiscalizacdo, supdem a possibilidadentualmente serem descumpridas, ou
seja, pode o destinatario da norma, por diversosvaos) desde o desconhecimento ou
interpretacdo equivocada dos preceitos normatités ananifestacdo consciente de adogéo
de conduta contraria a ordem, comportar-se de rdive@oso do desejado pela ordem juridica.

Entendido entdo o cumprimento das obrigacdestéiias como conduta licita, porque
conforme ao que dispdem o0s preceitos normativasgpestdo de operacionalidade l6gica, o
descumprimento dessas mesmas obrigacdes configndata ilicita, uma infracdo deduzida
pela adocdo de condutas comissivas e/ou omisssemspre contrarias a ordem juridica.

Reconhecendo-se do mesmo modo ser o Estado depedéerecursos financeiros derivados
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das atividades tributarias para cumprimento dagdes de satisfacdo do interesse publico, o
proprio ordenamento se reforca prevendo paralelsmes normas impositivas de conduta,
outra categoria de normas juridicas, que autorizadocao pelo detentor da legitimidade da
imposicao de medidas coercitivas, inclusive mediantiso institucionalizado da forgca caso
necessario, para que as obrigacdes dos particidaj@sn efetivamente observadas. Seriam

essas medidas previstas como contetdo das norn@agrssdoras.

A infragdo enseja a aplicagdo de remédios legais, aya buscam repor a situagéo
guerida pelo direito (mediante execucdo coercitigaobrigagdo descumprida), ora
reparar o dano causado ao direito alheio, por meigrestagdo indenizatéria, ora
punir o comportamento ilicito, infligindo um castigo infrator. (AMARO, 2009,
p.432)

As medidas coercitivas contidas nas normas deisangcionam tanto como reforgo
ao cumprimento espontédneo das normas impositivaparte de seus destinatarios (funcéo
preventiva), como mecanismo de restabelecimento pieglizos advindos de eventual
descumprimento (funcéo indenizatoria) ou ainda cogagao repressiva propriamente dita do

ordenamento a inobservancia de suas regras (fuepésssiva).

As sancdes tributarias, em regra, objetivam prevaréonsumacao de um dano ao
Erario e desempenham tal tarefa mediante técnieastinidacao e retribuicdo ou

ressarcimento. A intimidacdo ocorre através da amede aplicacdo de penas
pecunidrias ou de medidas restritivas de liberdanefuncdo do descumprimento do
dever tributario. A previsdo de um castigo funci@eano uma intimidacdo a quem
pretende descumprir o dever tributario. A sanc&sexhpenha também uma funcao
ressarcitoria (ou retributiva) consubstanciada feiva imposicdo de consequéncias
negativas ao autor da violagao da lei tributarasiigo ou penas). (PONTES, 2000,
p.134)

Quase que formulando uma regra geral, as sangbetatias, independente da funcéo
gque assumem, apresentam-se como instrumentos,adobca disposicao do legislador
(formulacaoin abstractg e do intérprete-aplicador do Direito (formulagéoconcretg, em
busca do atendimento as finalidades apresentadm®mem juridica. E por essa razdo que
Ives Gandra da Silva Martins (1980, p.26) dispbe tas sancdes aos delitos e infracdes
tributarias tém sempre a mesma finalidade, qual smjcar o pagamento do crédito publico”.

Entretanto, é importante conceber que a previsémato/a autorizativa da adocéo de
medidas coercitivas para garantia do cumprimenso ataeigacdes tributarias, mormente o
estabelecimento e imposicdo das sancfes cuja pat@neecuniaria, as multas, ndo se mostra
absoluta e irrestrita, pelo contrario, deve sengarelida e interpretada conforme os demais

preceitos normativos integrantes dessa mesma oldeitica, ou seja, a imposicao
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sancionadora estatal impde-se limitagcdes de ordeafitafiva e quantitativa cujo pressuposto
€ a efetivacdo de garantias e direitos de ordemidhcl.

Helenilson Cunha Pontes fazendo mencdo a obrarileo pratica das multas
tributarias” do professor Sacha Calmon Navarro Rm@lpresenta sinteticamente essa ordem
de idéias, cogitando da existéncia de limites tptalds, relacionados aos tipos de sancoes
passiveis de serem instrumentalizados, assim camexi$téncia de limites quantitativos,
relativos a dimenséo da responsabilizacdo do syjagsivo pelo descumprimento de deveres
ou obrigacdes de natureza fiscal.

Quanto aos limites qualitativos, segundo aqueleraats sancdes fiscais somente
podem ser pecuniarias (multas), nunca privativaslilterdade ou privativas de
direitos, notadamente no Brasil onde a Constitui€éderal (art. 5°, LXVII) veda a
prisdo por divida e garante a liberdade para ccécierde qualquer trabalho, oficio ou
profissao, atendidas as qualificacdes profissiopagsistas em lei (art. 5°, XIII), bem
como garante o direito de propriedade (art. 5°, IXXTodos os direitos, direta ou
indiretamente, relativos a defesa do sujeito pasperante o Estado (ampla defesa,
contraditorio, legalidade, tipicidade, motivacdajnbém se situam entre os limites
qualitativos. No que tange aos limites quantitajvBacha Calmon entende que as
multas tributarias ndo podem chegar ao perdimentacconfisco de bens. Afirma
ainda que o confisco € genericamente vedado peteti@iocdo Federal brasileira,
somente sendo admitido nos casos expressamenteadts pelo constituinte e pelo
legislador complementar, a saber nas hip6teses atwsdcausados ao Erario,
enriquecimento ilicito no exercicio do cargo, fumgiu emprego na Administracao
Publica e utilizacdo de terra prépria para cultd® ervas alucinégenas. Conclui
aquele autor que uma multa excessiva, ultrapassamndpoavel, para dissuadir acdes
ilicitas e para punir os transgressores, caraetarina forma indireta de burlar o
dispositivo constitucional que veda o confisco. KH@S, 2000, p.132)

E certo que, mesmo constituindo-se como mecanigengarantia da efetividade do
cumprimento dos deveres e obrigacfes estipuladasoemmas juridicas, deveres e obrigacbes
esses relacionados aos recursos necessarios dareeto das funcdes estatais, a previsao
abstrata e principalmente a aplicacdo materializiEdamedidas de sancéo tributaria devem
ser analisadas sempre em consonancia com as cesi@gpecificas de cada ocorréncia fatica,
e sem prejuizo da conjugacao também dessa mesnidancedh outros elementos de ordem
normativa que integram o ordenamento juridico, cama@dacédo ao confisco, a capacidade
contributiva, a prestacao de tutela a livre inicae a valorizacédo do trabalho, a prote¢édo ao
direito de propriedade, entre outros.

Segundo Helenilson Cunha Pontes (2000, p.13Mpasicdo das medidas de sancao
em desfavor de um sujeito que infringe a ordem atka consiste numa limitagao a direitos
de sua titularidade protegidpsima faciepelo mesmo conjunto normativo, dai ser imperioso
gue essa restricdo mostre-se compativel tanto sdinaidades buscadas com sua imposicao

guanto com a protecdo dispensada aqueles mesmesogliindividuais. Exige-se do
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legislador no momento da edicdo abstrata de medatasonadoras, e do intérprete-aplicador
do Direito, de modo mais especifico, que sempra ssgjlizado um exame interpretativo
acerca da razoabilidade e da proporcionalidadengaisdas de restricdo a direitos individuais.
Existe atualmente grande dissenso sobre a coac&du a autonomia e também a
definicdo da natureza juridica atribuivel aos vot@d proporcionalidade e razoabilidade, ora
como norma implicita ao ordenamento, na feicdoegdgar ou de principio, ou ainda como
método hermenéutico de interpretacdo; ndo obstadteisso, € reconhecida sua relevancia,
sobretudo para fins de controle da natureza disoécdia da atuacdo dos agentes publicos. A

partir desses apontamentos e divergéncias o pessahalho continua seu desenvolvimento.

4.1 Proporcionalidade e Razoabilidade: regra, prinipio ou postulado normativo

A adocdao correta dos institutos conforme as pr&aBig critérios postos pela natureza
juridica que os acolhe € o primeiro passo paraoqueerprete-aplicador juridico logre éxito
em seu intento de justificar tanto a legitimacas uh@didas estatais sancionadoras, quanto 0s
atos de controle sobre estas empreendido.

Entre entraves cientificos diversos é possivelprowar a coexisténcia de paradigmas
distintos, mas inegavelmente complementares, renodh Ciéncia do Direito; o positivismo
marcado pela maior fidelizacdo do intérprete aotecdo semantico das proposicdes
normativas, sem prejuizo da adocgédo efetiva dos engsncritérios hermenéuticos para a
justificacéo de suas concepcdes; e 0 pos-positivisacejado pela abertura semantica das
proposicoes e pelo alargamento da capacidade dere@tao pelo intérprete dos comandos
normativos as questdes intrincadas.

Dessa coexisténcia de paradigmas, e obviamendealeomplementaridade, afastada
a equivocada nocdo de superacdo, construiram-seangéts conceituacdes metodologicas
acerca da natureza e da identificacdo normativaimgigutos juridicos, especificamente
daqueles como a proporcionalidade e a razoabiljdaae sdo admitidos de forma univoca
como premissas do processo de interpretacéo ddire

Quanto a natureza dos institutos, é possivel,ta parafastamento de especificidades,
observar a formulacdo de duas correntes: uma quyaesta a proporcionalidade e a
razoabilidade natureza material, admitindo-se nkska ainda uma dupla caracterizagéo; e
outra que sustenta uma perspectiva meramente folesahstitutos.

Como defensor da nocao conceituacdo material ciisutos da proporcionalidade e

da razoabilidade, Adilson Josemar Puhl (2005, gd&@fyndo referéncia a Karl Larenz afirma
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gue o conteudo especifico dos institutos seriaia ide justica valorada em funcdo dos bens
juridicos tutelados e conflitantes em determinaiagmcdes. J. J. Gomes Canotilho também
assume essa posicao afirmando a correlacdo diosta proporcionalidade com a nocgéao de
justa medida.

Acerca da nocéo de dupla orientacdo dos instienogjuestdo, ou seja, da atribuicédo

de conteudo material e formal, importante considesa ensinamentos do mestre Robert

Alexy:

A Constituicdo alema nao tem natureza nem puramemtierial nem puramente
procedimental, mas uma natureza mista materialegioental. Dentre seus
componentes materiais estdo, ao lado das normadirditos fundamentais, os
dispositivos sobre os objetivos do Estado; ja eme&ate sua parte procedimental é
formado pelas normas sobre o processo legislgitd=XY, 2011. p.522)

Xavier Phillipe também entende como adequada amde dupla natureza assumida
pelo instituto da proporcionalidade, ora como codeamormativo iorma juridique globalg
ora como regra de controle da medida estatal estigiante da hipotese materializada.

A linha de entendimento mais restritiva, e, pddasposta, que defere aos institutos
juridicos em questdo natureza meramente procedin@gegra de interpretacdo juridica) €
capitaneada por Humberto Avila, segundo o qualsessigrios proprios da proporcionalidade
e da razoabilidade sempre seriam utilizados noessmr de interpretacdo, conjuntamente a
outros conteudos dotados de carga material, sendacho elemento de conformagéo destes

em relagdo ao caso concreto.

Isso demonstra que esses exames investigam o noodo devem ser aplicadas as
outras normas, quer estabelecendo os critérios, egtabelecendo as medidas. De
qualquer forma, as exigéncias decorrentes da rdii@ale, da proporcionalidade e da
proibicdo de excesso vertem sobre outras normas, p@ém, para atribuir-lhes
sentido, mas para estruturar racionalmente sueaggid. (AVILA, 2001. p.191)

Partindo para uma analise da identificacdo normaties institutos, € possivel
observar também a formacdo de duas correntes: weaagsocia proporcionalidade e
razoabilidade a tradicional classificagdo das nerjugdicas em regras e principios; e outra
gue confere aos institutos uma nova roupagem, apaata a ideia de postulado normativo.

A principio cabe considerar que tanto as regrasitquas principios sao espécies do
género normas juridicas, tornando-se descabidacastido quanto a forca normativa desses

enunciados destinados a regulamentacdo de condutas.
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Gustavo Zagrebelsky citado por Helenilson Cunhatdé®o1i2000, p.31) apresenta
elementos de distincdo diversos em relacdo a céagsontuacdo havida dos ensaios
doutrinarios de Ronald Dworkin e Robert Alexy. Sed o autor a distingdo se processa a
partir da posicdo do intérprete do direito em @baas espécies normativas, de forma que
tendo em vista a maior especificacdatt{speci¢ apresentada pelas regras, aquele cabe
somente a tarefa de aplicacdo da consequéncialiizag@o da hipétese normativa prevista,
como o0s principios ndo possuem uma esfera de e@ticddo precisa a atuacao
(collaboraziong do intérprete é relacionalmente mais profunda.

Retomando o tradicionalismo da distingdo entreaggrprincipios, ressalta-se entre as

diversas tentativas doutrinarias de conceituac&@dacipios o que propde Miguel Reale:

Principios séo, pois, verdades ou juizos fundansrgae servem de alicerce ou de
garantia de certeza a um conjunto de juizos, odiEnam um sistema de conceitos
relativos a cada porcdo da realidade. As vezesé&amse denominam principios
certas proposi¢cdes que, apesar de ndo serem @sddamtresultantes de evidéncias,
s8o assumidas como fundantes da validez de urmsigiarticular de conhecimentos,
COmo seus pressupostos necessarios. (REALE, 19889. p

Dworkin, doutrinador responsavel pela fecundiddddrabalho investigativo de uma

possivel distingdo entre regras, diretrizes e fpios define estes Ultimos do seguinte modo:

Denomino principio um padrdo que deve ser obsepvadim porque va promover ou
assegurar uma situacdo econbmica, politica ou Isooissiderada desejavel, mas
porque é uma exigéncia de justica ou equidade gurmal outra dimensdo da
moralidade. (DWORKIN, 2010. p.36)

Seguindo na esteira do pensamento do professbladard, tem-se que prepondera
uma distincéo logica entre regras e principiodod®a que, ao menos em tese, é possivel no
ambito das regras uma enumeracdo das hipéteseseigie a aplicacdo do comando nelas
previsto, enquanto no ambito dos principios eseameracdo ndo pode ser operacionalizada.

No contexto apresentado, as regras seriam aplicedasdelo do tudo ou nadall(or
nothing) o que nao ocorreria com os principios, dado gtesesdo dotados de uma dimenséao
de relevancia (PONTES, 2000, p.32)

Essa primeira diferenca entre regras e principgzsdonsigo uma outra. Os principios
possuem uma dimensao que as regras ndo tém — asdiondo peso ou importancia.
Quando os principios se entrecruzam, aquele queesaiver o conflito tem de levar
em conta a forca relativa de cada um. Esta ndo pexdepor certo, uma mensuracao
exata e o julgamento que determina que um principioma politica particular € mais
importante que outra frequentemente sera objetoodovérsia. Ndo obstante, essa
dimensdo é uma parte integrante do conceito de mmeipio, de modo que faz
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sentido perguntar que peso ele tem ou qudo impgertle é. (DWORKIN, 2010.
p.42-43)

Se porventura duas ou mais regras apresentem-siitaces, estabelecendo
comandos normativos opostos, seria imprescindiveluma destas perca validade, estando a
opcédo do intérprete-aplicador condicionada a adog&ochamadas normas de sobredireito,

cuja atuacao € a definicdo do campo de atuacaaottlesamormas juridicas.

Se duas regras entram em conflito, uma delas nd®e ger valida. A decisédo de saber
qual delas é valida e qual deve ser abandonad&foumulada, deve ser tomada
recorrendo-se a consideracdes que estdo alémdasagrregras. (DWORKIN, 2010.
p.43)

No tocante aos principios, o aparente conflitgtexite entre estes ndo enseja a adoc¢ao
de um em detrimento de outro, promovendo como stangia das regras, a perda de validade
de uma das normas em conflito; a solucdo da antindoonflito de normas juridicas)
passaria por um necessario exame da precitadaaneilevde que € dotada esta espécie
normativa em raz&do das nuances do caso concreto.

Robert Alexy desenvolve sua teoria a partir de nogho de sistema juridico diversa
de Dworkin, assumindo a dicotomia das normas jcailientre regras e principios, assim
Como a premissa que empresta aos principios esec#irga normativa; contudo diverge da
doutrina estabelecida no sistema darfimon lawno modelo de distingdo entre as espécies
normativas, sustentando ser qualitativa a maisaate distin¢ao.

Helenilson Cunha Pontes (2000, p.33) aduz seremproxipios considerados
mandados de otimizacdo, determinando que algo fesdizado na maior medida possivel
dentro das possibilidades faticas e juridicas exiss, ao ponto que os mandamentos contidos

em regras devam ou néo ser realizados conformieedstedo em seu comando.

Principios séo, por conseguinte, mandamentos dezeido, que séo caracterizados
por poderem ser satisfeitos em graus variadosefpel de que a medida devida de
sua satisfacdo ndo depende somente das possiedidaticas, mas também das
possibilidades juridicas. O ambito das possibilaguridicas é determinado pelos
principios e regras colidentes. (...) Ja as regéas normas que Sd80 sempre ou
satisfeitas ou néo satisfeitas. Se uma regra @atép, deve se fazer exatamente aquilo
gue ela exige; nem mais, nem menos. Regras coméranto, determinacdes no
ambito daquilo que é fatica e juridicamente possieso significa que a distingao
entre regras e principios € uma distincdo quald@ate ndo uma distincdo de grau.
(ALEXY, 2011. p.90-91)

Como dito, o conflito entre regras que contém raarehtos opostos deve ser

resolvido no ambito da validade destas, de formaaopcao do intérprete por uma ou por
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outra gera a invalidacdo daquela preterida, cabaimdta salientar que cumpre ao intérprete
promover sua opcéo depois de aplicados os méttassians da hermenéutica para a solucao
dessa espécie de antinomiiex(posterior derrogat lex prioyiou lex specialis derrogat legi
general).

A colisdo operacionalizada entre principios reelanecanismos distintos de solucao,
Ou seja, enseja a aplicacéo de técnicas de corapasigninadas pelo autor alemao b de
colisdd, dado que a aplicagdo de um principio como sautd caso concreto, a par de
afastar outro que também se ajustaria ao processeodo, ndo afeta a dimensao de validade
de qualquer um deles, isso porque a natureza deEgsecie normativa admite que as
circunstancias faticas e juridicas do caso especifeterminem que um principio se aplique
em maior medida do que outro, e simetricamenteugueeda em proveito da incidéncia de

outro.

A precedéncia de um principio (P) em relacdo aooptincipio (P’), afirma Alexy,
desenvolve-se segundo uma relacdo de precedénamingamte bedingte
Vorrangrelation, isto é, a precedéncia de um principio em faceowutoo somente
pode ser definida segundo as circunstancias fagcawidicas do caso concreto.
(PONTES, 2000, p.34)

Humberto Avila contrapde-se aos posicionamentosRdeald Dworkin e Robert
Alexy precisamente quanto a distingdo formuladaeerdggras e principios; sustentando que
também no ambito das regras juridicas podem seadpaalizados métodos de ponderacao a
partir da verificagdo das finalidades abstraidaseds comandos, ndo se fazendo necessaria a

exclusdo do ordenamento de uma das regras quesseamaonflitantes.

(...) ou por outras palavras: as regras nédo estdimetidas ao absoluto modo tudo ou
nada de aplicacédo. (...) a diferenca entre osipioge as regras reside no modo pelo
qual se da a ponderacao. As regras possuem unemgietterminativa, pretensao de
fornecer uma regulacdo especifica para o caso,pegloninarmente decisivas e
abarcantes. Ja os principios tém uma pretensacohplementaridade e nao de
exclusividade, pretensdo de contribuir com outeades para a decisdo da questao;
s&o, portanto, eminentemente complementares eajsar@VILA, 2011)

Contudo, além de propor contraponto ao modo decate cientifica das distin¢cdes
existentes entre regras e principios, apresentéaaim elemento normativo distinto, ndo
passivel de qualificacdo a partir das premissas digtenguem normas-regras e normas-
principio, contudo imanente ao processo de intepé®-aplicacdo do direito, servindo ao

discurso juridico como método de justificacdo raalaas decisdes.
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Esse diverso elemento normativo proposto por HutmbAvila, ndo classificavel
como regra ou principio assume a denominacado deilads normativo; entendido como
metanorma ou norma de segundo grau do ordenamensenvir de critério para aplicagdo de

outras normas cujo suporte fatico do caso conceefama incidéncia.

Os postulados funcionam diferentemente dos priosipidas regras. A uma, porque
ndo se situam no mesmo nivel: os principios e gemsesao normas objeto da
aplicacdo; os postulados sdo normas que orient@plieacdo de outras. A duas,
porque ndo possuem 0s mesmos destinatarios: osigiom e as regras sao
primariamente dirigidas ao Poder Publico e aos ritmihtes; os postulados séo
frontalmente dirigidos ao intérprete e aplicador dieito. A trés, porque ndo se
relacionam da mesma forma com outras normas(AV)LA, 2011, p.134)

Um dos argumentos que impde a inadmissibilidaderduadramento dos postulados
normativos como principios ou regras faz referéaciadonteido assumido por estas ultimas,
ou seja, dado que as regras classicamente sdodsdngdmo normas descritoras de condutas,
cujos mandamentos devem ser observados de modpainge que em caso de antinomia
impde a exclusdo de uma das prescricbes do ordaet@ngeque 0S principios sdo normas
juridicas que estabelecem utaver-serdeal, podendo seus mandamentos serem cumpridos
de forma gradual sem que nos casos de colisdesxgaeliminacdo de uma das proposicoes;
observa-se que o0s postulados normativos nao s&erippees de condutas, limitam-se a
estabelecer diretrizes ao modo de interpretacdocagplb do direito, sendo destituidos da
exigéncia de seu cumprimento integral, ndo podeachivém ser excluidos do ordenamento
na ocorréncia de conflitos (AVILA, 2011, p.135)

Dos chamados sobreprincipios (Estado de Direggursnca juridica) que também séo
normas que atuam reflexamente sobre outras normasdénamento como seu fundamento
semantico de justificacdo ou sendo por meio datagrumentalizado, os postulados se
diferenciam a partir de sua colocacdo no sistemidigo, ndo estando inseridos ao mesmo
nivel das normas objeto da aplicagéo.

A funcéo de instrumento de racionalizacdo da foretdacao das decisdes juridicas,
isto é, de suporte para a alternativa assumidaip&prete-aplicador, caracteristica propria
dos postulados normativos, se operacionaliza airpak reconhecimento de sua
imprescindibilidade no processo de compreensadaajne abstrata, do ordenamento juridico

como um contexto complexo de prescri¢coes diretadieetas de comportamentos.

(...) na aplicacdo do postulado da razoabilidad&upremo Tribunal Federal e o
Tribunal Constitucional Aleméao tém deixado muitazes de aplicar uma regra, por
entender que os principios materiais superioresdgberminam a nado aplicacao da
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regra (dignidade humana e liberdade, por exemg@io)nsais importantes do que os
principios formais que prescrevem a obediénciandioional a regra (seguranca
juridica e certeza do Direito, por exemplo). (AVIL2011, p.135)

Apresentadas, ainda que de modo superficial gmoptas cientificas de classificacédo
das espécies agrupadas no conceito de norma gu(gBoero) impde-se o posicionamento do
presente trabalho quanto a definicdo da natureidiga assumida pela proporcionalidade e
pela razoabilidade enquanto institutos propriospeacesso de interpretacdo-aplicacdo do
Direito, especificamente no que se refere a cattilbddlade das medidas estatais restritivas de
direitos individuais.

Os institutos da razoabilidade e da proporcioadkd a par de se constituirem como
normas juridicas, por sua estrutura e finalidadede&vem ser considerados nem regras, nem
principios, cabendo seu enquadramento na concejpsgoostulados normativos aplicativos.

Tomando por premissa a proposicao apresentadaupmiRoberto Barroso (2009, p.
353-354) segundo a qual as regras constituiriaataglobjetivos, descritivos de determinadas
condutas e aplicaveis a um conjunto especifico itleacdes por meio do tradicional
mecanismo da subsuncdo; enquanto os principiossqorturno, constituir-se-iam relatos
dotados de um maior grau de abstracdo, ndo deesrde condutas especificas e aplicaveis a
uma variedade de situacdes por meio do método ddepacdo; torna-se dogmaticamente
incorreta a inclusédo dos institutos da proporcioiaale ou da razoabilidade em qualquer uma
dessas variaveis.

Conforme manifestado por Humberto Avila, a diftade do enquadramento proposto
inicialmente evidencia-se na divergéncia de condep@ntre 0s autores que como regra ou
principio os reconhecem. Wilis Santiago Guerra d-itfbserva que os institutos possuem
funcdo detopoi argumentativo, sendo indiferente sua nomeacdo cmgmA Ou COMO
principio; Luis Roberto Barroso os identifica coprincipios, contudo reconhece a distin¢éao
entre principios materiais e instrumentais de jm&#acdo, estes ultimos com funcdo de
diretriz interpretativa; Helenilson Cunha Pontesliam identifica os institutos na figura dos
principios juridicos, justificando-os como elemei® concretizagdo maxima dos demais

principios do ordenamento

O emprego do termo principio, nesse contexto, mreed a proeminéncia e a
precedéncia desses mandamentos dirigidos ao ietéy@ ndo propriamente ao seu
contelido, a sua estrutura ou a sua aplicagdo ntedieomderacdo. Os principios
instrumentais de interpretacdo constitucional d¢tuesh premissas conceituais,
metodoldgicas ou finalisticas que devem anteceder,processo intelectual do
intérprete, a solucéo concreta da questdo posARRB SO, 2009. p.371)



132

Os principios e regras sdo comandos prescritieomdior ou menor especificidade
gue se colocam ao nivel das normas juridicas, saplicaveis objetivamente as condicdes
factuais presentes nos casos concretos; os pastustdam-se em plano normativo distinto,
colocam-se ao nivel das metanormas juridicas (reordea segundo grau) dado que se
relacionam a forma de estruturacdo e aplicacao efl@guinormas juridicas as condicdes
factuais dos casos concretos.

Diversamente do que propde parcela da doutrinm dirdna conclusiva a proposta
assumida, os postulados ndo sdo normas finaligtelasfato de ndo reclamarem a pronta
realizacdo de um fim (funcdo dos principios); sl@m a servico do intérprete-aplicador
como técnica, instrumento de estruturacédo da gdlccdas demais normas juridicas que tem
como objeto a promoc¢do de um fim especifico. Ogdupaos também ndo sdo normas
imediatamente descritivas de comportamentos, qugemx do intérprete-aplicador a
subsuncao dos fatos as hipdteses abstratamentist@seno mandamento da proposicao;
servem na verdade como mecanismo de estruturagimdesso de aplicacdo destes mesmos
mandamentos, promovendo, entretanto, uma amplidgdcampo de avaliagcdo ao assumir
como premissa relevante, elementos como a adequagizessidade e a conformidade das

medidas restritivas estabelecidas.

(...) a proporcionalidade, por exemplo, ndo pode cemsiderada uma espécie de
principio, porque ndo tem elevado grau de abstracgeneralidade: ela dirige-se a
situacdes determinadas (colisdo entre principioga@&o da utilizacdo de um meio
cuja adocdo provoca efeitos que promovem a redlizate um principio, mas
restringem a aplicacdo de outro) e a pessoas detatas (sujeitos, normalmente
autoridades publicas, que adotam medidas com ans@ de realizar determinados
principios). Também ndo pode ser considerada ugra,rpois ndo tem uma hipétese
e uma consequéncia que permita a subsuncdo doitcodeefato ao conceito da
norma. Em vez de uma hipétese de fato ou da daéinide um efeito, a
proporcionalidade estabelece uma estrutura deagglic algo bem diverso. (AVILA,
2011. p.150)

Em manifestacdo proferida pelo Ministro Eros Gnajulgamento da Acédo Direta de
Inconstitucionalidade n° 855/PR (BRASIL, 2008), @ésgivel observar evidente distincao
ontoldgica entre principios juridicos, cuja prewiséonstitucional mostra-se expressa ou
implicita e que eventualmente entram em coliséoteidas especificidades do caso concreto,
e postulados normativos, assumidos na condicaoeda@normas juridicas, normas auxiliares
ao processo de interpretacdo e aplicacdo de owdrasas juridicas.

Na questdo litigiosa, que sera pontualmente abar@ad momento posterior desse
trabalho, discutia-se a constitucionalidade de moestadual que exigia que os distribuidores
promovessem a vista do consumidor a pesagem dig@sale gas comercializados; discutia-
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se no julgamento a operacionalidade dessa pretesatmtiva demonstrando que interesses
juridicos diversos encontravam-se em conflito; delado a protecdo ao consumidor e de
outro a liberdade de exercicio de atividade ecoc@msem imposi¢céo de custos imoderados.
Em suas manifestagbes a todo o momento o MinistrGatte Suprema exortava aos
demais membros da Corte que evidenciassem quaisteresses juridicos em conflito,
aduzindo a proporcionalidade como instrumento capaz auxiliar no processo de

compatibilizagéo daquilo que se pretendia com &éec

Eu pediria ao Tribunal que dissesse: ha uma ofemstal ou qual preceito

constitucional. Singelamente, sem explicitar queuh@ ofensa ao tal principio da
proporcionalidade, que nem € principio; € uma pattam método de avaliacdo da
ofensa, ou ndo, a Constituicdo. N&o por conta de préporcionalidade, mas de
violagdo de um dos direitos fundamentais que ssidere. Isso é muito importante
pois o que € dito nesta Corte, amanhd ou depaid, emsinado. E fundamental
explicitar-se isso que foi dito agora, com muitreta, pelo Ministro Gilmar Mendes.
No6s ndo estamos julgando segundo a proporcionaljdads eventualmente dizendo
que, por ndo ser proporcional em relacéo a liberdadafirmacédo da igualdade, por
exemplo, julgamos inconstitucional. Mas a incounstiinalidade esta referida ndo a
proporcionalidade ou a razoabilidade, porém a tdirkindamental que tenha sido
violado pelo texto. (BRASIL, 2008)

O que propbe o Ministro Eros Grau € que seja whder o postulado da
proporcionalidade, assimilada a razoabilidade cemoaspecto, como instrumento dado ao
intérprete-aplicador para a operacéo de verificalgdkegitimidade constitucional de medidas
estatais restritivas de direitos individuais; tadtassim que é impossivel ofender o postulado
sem gue algum outro preceito constitucional estefalo diretamente transgredido, ou seja, 0
teste de proporcionalidade é condicédo para detagémmse, e em qual medida, um preceito
constitucional é ofendido por comportamento estasdtitivo de direitos individuais.

A acepcao da proporcionalidade como metanormdiga;i mecanismo interpretativo
que confere ao intérprete-aplicador condicao diézegans testes de adequacao, necessidade e
conformidade constitucional das medidas restritigasolda-se perfeitamente a proposta
evidenciada em capitulo precedente, quando senémidfir® reconhecimento da inclusao do
critério quantitativo como um dos elementos de mhecimento da relacdo juridica
estabelecida no ambito do mandamento da normangésa

Essa pretensdo tem por objetivo principal exigiirdérprete-aplicador do Direito que
realize o exame de proporcionalidade e/ou razalaoié da medida restritiva de direitos em
conformidade com as condicdes faticas da demandddea sua apreciacao, garantindo que
as restricbes eventualmente impostas demonstreatlsgquadas, necessarias e conformes aos

demais preceitos constitucionais de tutela dosto&éndividuais, ou seja, que o cumprimento
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da estrita legalidade (previsdo normativa da sgngao se mostre atentatério contra outros
preceitos estruturais da ordem juridica (capacidedetributiva, vedacdo ao confisco,

protecdo a iniciativa privada).

4.2 Proporcionalidade: evolucao historica

Conforme assevera Paulo Roberto Coimbra (2007 5p8Q@ermo proporcionalidade
por sua propria nomenclatura carrega em seu badgteia de medida certa, ponderacao,
contrabalanceamento, adequacéo e ajustamento, glEseamdo uma funcdo moderadora, de
apelo ao sopesamento na determinacédo da adeqlegiorentre dois ou mais sujeitos.

Acerca do conteddo material do termo, sustentariieten Cunha Pontes:

Esta nocéo de “justa medida” é nota marcante nstic@édo do conteddo material do
principio da proporcionalidade pela doutrina e sjunidéncia ocidentais. Neste
sentido, inUmeras vezes, sobretudo na jurisprudéifaz-se apelo ao principio da
proporcionalidade como ferramenta discursiva nacgsso de decisdo juridica para
representar o adequadamente justo ao caso con@E&NTES, 2000. p.43)

Independentemente da natureza juridica atribuédaroporcionalidade tendo se
consolidado a partir da no¢éo de justo como amdpride adequado as condi¢cbes deduzidas
do caso concreto, se apresenta como elementoaaexithesmo de conducao do intérprete no
processo decisorio, afastando a ocorréncia de ddeciglesmedidas, contrarias aos
fundamentos do ordenamento e aos préprios interesseenvolvidos.

Paulo Bonavides (2004, p.398) informa ser o ppio¢t da proporcionalidade muito
antigo, relacionavel certamente a filosofia greagas empresta relevancia a sua redescoberta,
com tracos marcantes principalmente na doutrindirdito constitucional do século passado.

N&o obstante a constante mengédo ao desenvolvirderpostulado na jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional Aleméao, a partir da setp metade do século XX, a formulacéo
atual pressupde um longo trajeto cuja origem ifleatse, provavelmente, nos tempos da
Grécia Antiga, mais precisamente com a conformagioocdo de proporcionalidade como
justa medida na formulacdo da conceituacdo decguste Aristoteles. Também no antigo

Direito Romano, a nocao formulada pelos pretoremtqua relacao entre a agressao ou ofensa

2L A menc&o ao termo “principio da proporcionalidadegue o entendimento adotado pelo professor Paulo
Bonavides, o qual defende o instituto como prircipierente a ordem dos direitos fundamentais; essano
posicdo, pelas razdes anteriormente expostas, goneionalidade e/ou a razoabilidade ontologicamesate
postulados normativos, cujo manejo torna-se imprddeel na solucdo de contendas em que haja ndedesde
conformacéo de interesses juridicos conflituosos.
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sofrida e a correspondente reacdo apresenta-se tragu historico da proporcionalidade.
(FERRAZ, 2009, p.75)

O contexto evolutivo do postulado da proporciatede é demarcado pela ideia de
compatibilizagdo entre meios e fins, independentendtriz conceitual que se assimile, de
forma que quando os meios destinados a realizag@mddeterminado fim ndo se mostrem
apropriados, entendendo-se aqui inapropriacdo encamceito amplissimo, demonstra-se a
desproporcéo, e, portanto o manifesto excessougtiéga a adocéo de medidas de controle.

Carlos Roberto Siqueira Castro citado por LeonatelcAradjo Ferraz (2009, p.76),
nesse mesmo esquema de raciocinio, ensina quepargomalidade traz em seu bojo um
sentido deontolégico de busca pelo meio mais dqugtanenos excessivo e mais apropriado
a regular as relacées humanas, seja por via dddedo, da jurisdicdo ou da administracao.

Carrega em seus fundamentos a noc¢do de propdidametambém a figura estatal
que se consolida a partir da figura do contrat@gasoonde cada individuo renega parcela de
suas liberdades individuais em prol da formacaameideario de interesse coletivo, mais
precisamente em favor de um ente abstrato, cujgifué a garantia dos ideais de seguranca,
certeza juridica e pacificagdo social, mesmo qu&a psso aquelas mesmas liberdades
individuais tenham que eventualmente sofrer ré&ss@u condicionamento.

A mencionada ideia de proporcionalidade residusigmente na concepcao do Estado
de Direito, isto é, no fato de que em regra devepdeno o exercicio das liberdades
individuais, admitindo-se restricdes interventivestatais somente em casos de excepcional
necessidade, sempre com limitacao relacionadateenexmente indispensavel.

Com base nessa mesma perspectiva historica, KelerCunha Pontes (2000, p.44)
acredita estar enraizada a nocédo de proporciodalid@mo mecanismo de limitacdo ao
arbitrio estatal inscrito na Carta Magna Inglesdpmada pelo Rei Jodo Sem Terra, em 1215,
donde se extraia que as multas cominadas as grdetituosas deveriam ser proporcionais a
gravidade ou horror do comportamento indesejadegu@rdando-se de qualquer modo a
manuten¢do do minimo necessario a subsisténciaraoi.

Montesquieu, em sua obra “O espirito das leisté@pt aquilo que modernamente se
apresenta como uma das grandes garantias indigjcduaecessaria proporcionalidade entre a
definicdo e gravidade dos delitos e as penalidexesstas pela lei; afirma “ser essencial que
as penas se harmonizem porque € essencial quetesanais um grande crime do que um
crime menor, aquilo que agride mais a sociedadgudaquilo que a fere menos”. (PONTES,
2000. p.44)
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Pelas méaos de pensadores iluministas como Beceariacdo de proporcionalidade
entre infracdo e pena foi resgatada séculos nrais.tRaulo Roberto Coimbra (2007, p.306)
menciona que Beccaria além de combater o excesgona imposi¢cao das penas reconhece
a necessidade de compatibilizacdo destas atravpsogdarcionalidade a antijuridicidade do
delito.

Para Cesare Bonasena, o marqués de Beccaria:

o0 interesse de todos ndo é somente que se cometamospcrimes, mais ainda que 0s
delitos mais funestos a sociedade sejam os mais.r&@s meios que a legislacdo
emprega para impedir os crimes devem, pois, ses fodes a medida que o delito é
mais contrario ao bem publico e pode tornar-se w@isum. Deve, pois, haver uma
proporcao entre os delitos e as penas. (BECCARIB22p.123)

George Dellis, citado por Paulo Roberto Coimbr@0{ p.306) apdés destacar a
origem penal da necessaria correlacao l6gica ertoenetimento da infracdo e sua respectiva
sancao, ressalta a admissibilidade de sua incal@aonbém em outros ramos do direito,
aduzindo que l& droit administratif répressif s’ aligne sur leait penal en imposant a
I'autorité administrative répressive une limitatianalogué. %

Afirmando essa mesma condicao de extensdo paradaiémuros dos delitos penais,
da constatacdo da correlacdo entre ilicito e samgioinada, J. J. Gomes Canotilho

demonstra o acolhimento da proporcionalidade conmeipio geral do direito:

O principio da proporcionalidade dizia primitivanteenrespeito ao problema da
limitacdo do poder executivo, sendo consideradooconedida para as restricdes
administrativas da liberdade individual. E com esatido que a teoria do Estado o
considera, ja no séc. XVIIl, como maxima suprapasite que ele foi introduzido, no
séc. XIX, no direito administrativo como princigieral do direito de policia (cfr. art.
272.71). Posteriormente, o principio da propordidade em sentido amplo, também
conhecido por principio da proibicdo de exceddbetmassverbdt foi erigido a
dignidade de principio constitucional. (CANOTILHD993, p.382)

A incidéncia da proporcionalidade no ambito dorefogo do poder de policia estatal
marcava a imperiosidade do condicionamento dasalp®es impostas aos direitos individuais
ao exato dimensionamento da ofensa ao interessgvoplexercicio analogo ao realizado no
campo do direito penal entre a intensidade da saag@iofensa ao bem tutelado pela norma

juridica.

22 0 direito administrativo repressivo alinha-se #eitb penal impondo a autoridade administrativaressiva
uma limitagdo analogatr@ducao livrg
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A doutrina administrativa pretendia impor um limigeidico de carater substancial ao
exercicio das funcdes estatais, notadamente ntagge a disciplina da liberdade e da
propriedade dos individuos, através do entdo jantezcido poder de policia. A
formula de concretizacdo deste controle constiaiara exigéncia de uma relacéo
proporcional Yerhaltnismassig entre o fim buscado pelo Estado no exercicio do
poder de policia (manutengdo da ordem publica)neem utilizado para atingir tal
desiderato. (PONTES, 2000, p.45)

Reconhecidamente a proporcionalidade se colocgpasicdo de instrumento de
controle da atuacdo do Estado, impedinaqyriori, a adocdo de medidas excessivas em
detrimento dos direitos individuais; sendo estemdidulatinamente ao todos os ramos do
direito, justificando-se ou sendo justificada patras premissas, tais como o Estado de

Direito ou mesmo a regra de vedagao ao excesso.

E nesse contexto que a proporcionalidade assumernos mais sofisticados, com
funcionalidades distintas. A proporcionalidade, tjumente com o preceito da
proibicdo de excesso, é resultante da esséncidid®s fundamentais e do carater
aberto dos sistemas juridicos, que demandam paxedscisorios repletos de
ponderagfes e raciocinios fundamentados. Proibantesgencbes desnecessarias e
excessivas, apesar do fato de que o excesso anacdgssidade nem sempre resultam
claramente definidos em leis ou nas Constituig@@SORIO, 2005. p.226)

Helenilson Cunha Pontes (2000, p.46) identificaeasdicacdo do instituto com o
labor jurisprudencial do Tribunal Constitucionaldeeal Alemé&o BVerfG, sobretudo na
segunda metade do século XX, especificamente m&ygracao permanente com o arbitrio no
exercicio do poder estatadt@tus negativys e com a progressiva afirmacdo dos direitos
fundamentais garantidos no texto constituciosi@t(s positivus

Paulo Bonavides ao tracar a evolucdo do postuladqumsprudéncia do Tribunal

Constitucional Federal Alemao assim destaca:

Os alemédes chegaram tarde, caminhando do DireitoirAgtrativo para o Direito
Constitucional, mas aqui se alojaram com tamanhgetonrenovador e originalidade
de posicdes doutrinarias que sem eles o principigréporcionalidade no direito
continental europeu dificimente teria logrado agnilade de principio da
Constituicdo, do Estado de Direito e da salvaguaaka direitos fundamentais (...)
Mas foi depois da segunda Grande Guerra Mundiafis ap advento da Lei
Fundamental, e sobretudo com a jurisprudéncia dioulal Constitucional, que o
principio da proporcionalidade logrou, tanto namdaha como na Suica, uma larga
aplicacdo de carater constitucional (...). Alias, @ois célebres julgamentos, louth-
Urteil”, de 15 de janeiro de 1958 e Apgotheken-Urteil, de 11 de junho de 1958, o
Tribunal de Kalrsruhe firmou posicéo interpretatisabre direitos fundamentais,
abrindo caminho a aplicagdo do principio da propoalidade em matéria
constitucional da mais alta relevancia; no primaiaso, concernente ao direito de
opinido, ao exercicio de uma liberdade com camd¢egarantia institucional, mais
precisamente de garantia de institutss{itusgaranti¢, e no segundo caso, respeitante
ao livre exercicio da profissdao, nomeadamente msaltdes que lhe sdo possiveis
tracar. (BONAVIDES, 2004, p.407-408)
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Os casos mencionados pelo jurista cearense conuativds da evolucdo do instituto
da proporcionalidade na jurisprudéncia do Tribu@ahstitucional Alemao demonstram com
clareza os pilares sobre 0s quais o instituto ge@at i) a limitacdo ao arbitrio no exercicio
do poder estatal de um lado; i a afirmacdo progressiva da eficacia dos direitos
fundamentais garantidos constitucionalmente deooutr

A progressiva afirmacdo da eficdcia dos direitasdéumentais, constante do caso
Luth-Urteil, ressoa do reconhecimento pelo Tribunal Constihadi de trés premissas
relacionadas aos referidos direitjssua dimenséao objetiva) sua eficacia horizontal;ig) a
necessidade de ponderacao das questdes faticasmae colisdo de direitos dessa mesma
natureza.

Na decisdo, o Tribunal Constitucional Alem&o proveglamacao constitucional
apresentada por Eric Luth, judeu que presidia ®€lde Imprensa e que havia promovido
manifesto contra a exibicdo de um filme produzido Yeit Harlan, produtor de cinema que
no periodo de dominagéo nazista havia produzideefl de exortagdo ao regime, manifesto
esse que conclamava os “alemaes decentes” a n&brassao filme, o que culminou no
fracasso da producdo e na causacao de prejuizeteadue haviam investido recursos na
producdo; na reclamacao Luth, que havia sido cautenas instancias originarias sustentava
a aplicabilidade do direito constitucional de ldele de manifestacdo em detrimento de
clausula contida na legislacdo civil aleméa querdateva ao causador de eventuais danos o
ressarcimento dos respectivos prejuizos. O Trib@Qualstitucional reconheceu numa unica
oportunidade, o carater objetivo dos direitos funelatais com sua incidéncia sobre relacdes
eminentemente privadas e a necessidade de pondetasdqjuestdes faticas envolvidas em
razao da existéncia de conflito entre direitos m@ mesma natureza.

Por seu turno, a imposicao de limitacdes ao exerdixpoder estatal encontra amparo
na decisdo proferida pelo Tribunal ConstitucionalaasoApotheken-Urteil Na decisdo o
BVerfG definiu, ainda que preliminarmente, as linhas la&sida aplicacdo do instituto da
proporcionalidade em medidas restritivas de diseialividuais fundamentais} a exigéncia
de adequacao da medida restritivha estrita necessidade da atuacéid;) @ indispensavel
relacdo de proporcionalidade entre o fim da mededdritiva e a intensidade da restricao
estabelecida.

Trata a questdo de negativa dada pelo Estado daiBagom fundamento em lei que
impunha condicbes para a concessao de autorizam@o ghertura de estabelecimentos

comerciais, a pretensao de um farmacéutico recéigramho da Alemanha Oriental em obter
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licenca para instalacdo de seu estabelecimenteseqada reclamacao constitucional contra
a decisdo administrativa e contra a propria leirtouhal Constitucional entendeu que a
liberdade profissional deve ser regulada na razc@resideracdo do interesse publico a ser
tutelado, ndo sendo relevantemente suficientest@sesomerciais ou de concorréncia para
fins de restricdo a garantias individuais de reghio da propria pessoa.
N&o obstante demonstrada a efetiva adocéo dauilasgielo Tribunal Constitucional e

sua adequacéo principalmente no estabelecimerimities ao exercicio dos poderes estatais,
Paulo Bonavides ainda sustenta ndo terem sido @steasos paradigmaticos que definiriam

precisamente as condi¢des de aplicabilidade dibuttstla proporcionalidade.

O Tribunal Constitucional da Federacao Alema, diramuitos anos, vacilou quanto a
terminologia e a fixacdo de um conteddo tedricoermfte ao principio da
proporcionalidade. A linguagem, os conceitos, &apéio do principio suscitaram néao
raro davidas e confusbes oriundas também da fatauddade dos arestos no
tratamento da matéria (...). (BONAVIDES, 2004, py0

Informa o professor Paulo Bonavides que somente &alecisdo de 16 de marco de
1971, sobre armazenagem de petréEem@lbevorratung definiu-se com clareza pela Corte
Constitucional Aleméa a natureza e esséncia ddutstila proporcionalidade:

O meio empregado pelo legislador deve ser adeqaatkcessario para alcancar o
objetivo procurado. O meio é adequado quando camrasgilio se pode alcancar o
resultado desejado; é necessario, quando o legisté poderia ter escolhido outro
meio, igualmente eficaz, mas que nao limitasse imitasse da maneira menos
sensivel o direito fundamental. (BONAVIDES, 20041(09-410)

Gilmar Mendes (2000, p.248) discorrendo sobre acmeada decisdo ensina que
exatamente em aresto que consagra a autonomizgaold legislador no estabelecimento de
objetivos e meios para sua consecucédo pode o Hiiltonstitucional procedimentalizar a
aplicacdo do postulado da proporcionalidade, ebgatiente no que toca ao controle de
constitucionalidade da lei em face de diversososyprincipios da ordem juridica. Na decisao
restou assentado que “a inconstitucionalidade de providéncia legal por desconformidade
ou inadequacéo aos fins somente pode ser consettad@sos raros e especiais”, dados 0s

limites de conformagao dos poderes outorgadosgisideor.

Uma lei sera inconstitucional, por infringente amg@ipio da proporcionalidade ou da
proibicdo de excesso, diz Bundesverfassungsgerichtse se puder constatar,
inequivocamente, a existéncia de outras medida®snimsivas”. (MENDES, 2000,
p.249).
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Fabio de Oliveira (2007, p.89) menciona aindaautrportante questao extraida do
julgamento do casBrdolbevorratung;segundo o autor a jurisprudéncia em consonanam co
a doutrina consolidou apenas dois niveis de adliap instituto da proporcionalidade, a
adequacao da medida para atingir o fim proposto me@ssidade da adocao daquela
providéncia, isto é, a imposicdo apenas do gravedgicdo extremamente indispensavel;
continua assentando ser originado do préprio dirgiémao o terceiro aspecto do postulado
da proporcionalidade, qual seja, a proporcionaédach sentido estrito, que se refere a
ponderacdo entre os beneficios e os maleficiosrietes doa execucdo da medida,
mecanismo apto a aferir ser ou ndo compensatdranejo de determinada medida restritiva.

Embora tenha preponderancia no direito alemamstituto da proporcionalidade
também pode ser objeto de observagdo em legisla;deslabor jurisprudencial de Cortes
Judiciais de diversos paises continentais europaisscomo Franca, Suica, Itélia, Espanha e
Portugaf®.

No Direito portugués, conforme ensina o Ministrinm@r Mendes (2000, p.249), a
proporcionalidade em sentido amplo, conhecida c@miacipio da proibicdo de excesso
(Ubermassverbdt foi algada a condicdo de principio constituclamsagrado no art. 18, 2,
do texto constitucional lusitano, que dispde quiei'ad pode restringir os direitos, liberdades
e garantias nos casos expressamente previstosnsitd@igdo, devendo as restricdes limitar-
se ao necessario para salvaguardar outros dir@itosinteresses constitucionalmente
protegidos”.

Na Franca, informa Leonardo de Araujo Ferraz (20098) ser no ambito da
jurisdicdo administrativa que o postulado da projpoalidade recebe importancia, sobretudo
como forma de controle do exercicio arbitrario ddgr discricionario através da doutrina do
desvio de poderdétournement du pouvgjrprincipalmente pelo Conselho de Estado, 6rgao
gue detém competéncia definitiva para questéesioaladas ao contencioso administrativo.
Também discorre sobre a matriz francesa do instdatproporcionalidade o professor Fabio

de Oliveira:

A primeira decisao do Tribunal administrativo fréachomologada pelo Imperador,
gue se constitui como semente dessa figura deaderjtrrisdicional, foi o famoso
aresto no casbesbats emitido em 25 de fevereiro de 1864 e confirmadp qutra
decisdo de 7 de junho de 1865. Anulando ato defwafe Fontainebleau que, no uso
do poder de policia, negara autorizagédo ao redergara o ingresso de suas viaturas

% Enfatizando a verificacdo do desenvolvimento histdo instituto em paises do continente europewkbeas
de: PUHL, Adilson Josemar. O principio da propamnei@ade ou da razoabilidade, 2005; OLIVEIRA, Fadhéo
Por uma teoria dos principios: o principio constidnal da razoabilidade, 2007; BONAVIDES, Paulorgoude
Direito Constitucional, 2004.
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no patio da estacdo de estrada de ferro a fim deér seos passageiros que
desembarcavam, caracterizou a deciséo judicialoqoigietivo do ato administrativo
ndo era, como devia ser, o fim daquela competédisizricionaria, o atendimento
satisfatorio dos usuarios, mas em verdade o dentjaen outro transportador, ja
autorizado, o monopolio do servico. (OLIVEIRA, 20@786)

Paulo Bonavides (2004, p.415) adverte que o maelreenvolvimento da doutrina do
détournement du pouvando é reconhecido no contexto da jurisdicdo cartsbihal francesa,
cuja substancia do principio conhece e aplica, coas absoluta ignoréancia em termos de

rigor metodoldgico. Fazendo referéncia a Guy Brdilsastenta:

Até o presente, o principio da proporcionalidade f@ reconhecido no sistema
francés; ndo tem sido afirmado como tal, nem nisgurdéncia, nem na doutrina —
mas isso ndo quer dizer que ele ndo desempenhamedpel. O termo “proporcao”

tem sido empregado reiteradas vezes nos aresto€odselho de Estado, nas
conclus@es dos delegados de governo e nos conesnd@ridoutrina. E mesmo quando
ndo aparece expressamente, a ideia se acha subja@gniz administrativo tem, em

suma, aplicado o principio da proporcionalidade ssber o que faz ou mais
exatamente sem dizer. (BONAVIDES, 2004, p.416)

Considerando o ordenamento juridico brasileirom#smo modo que na Alemanha, a
proporcionalidade ndo se apresenta expressa texdntd na lei fundamental, sendo admitida
sua positividade como decorréncia légica da figlar&stado de Direito. Fabio Medina (2005,
p.224) sustenta que a atual figura do Estado deit®indo pode apresentar-se dissociada do
regime democratico, dado que a vigéncia da lei supdpresenca de um legislador
democraticamente constituido; e disso resulta @bekicimento de mecanismos de controle
da propria lei, do Estado legislador, ao ponto gprendo serem toleradas acdes arbitrarias os
poderes publicos também estariam submetidos aitodire

Nesse sentido é o trecho do aresto do Tribunasi@ocional Federal Alemé&o citado
por Fabio de Oliveira que apresenta em conexaocdd@giforma de concepc¢éo do postulado na
Alemanha, que em medida n&o tdo sistematizadegspmnde ao enfrentamento da questéo

no Brasil principalmente pelo Supremo Tribunal Falle

(...) en la Republica Federal de Alemanha, el pgitc de proporcionalidad tiene
rango constitucional. Se deriva del principio dedt&do de Derecho, en razon de la
esencia misma de los derechos fundamentales qu& empresion de la pretension
de liberdad general de los ciudadanos frente ah#st no pueden ser limitados por el
Poder Publico méas alla de los que sea imprescimdiira la proteccion de los
intereses publicofOLIVEIRA, 2007, p.88)
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4.3 Razoabilidade: evolucéo histérica

Por seu turno, o postulado da razoabilidade diveesée da proporcionalidade possui
fincas no direito anglo-saxao, a partir da clausialaaw of the landnserta navlagna Charta
Libertarumde 1215, e também na evolucao da clausulwoProcess of Lawo ambito do
direito norte-americano.

A clausula dd_aw of the landconfigura uma conquista histérica dos bardes sagle
frente as arbitrariedades cometidas pela Coroantiado-se aos cidadaos ingleses desde sua
inclusdo, como pressuposto necessario a aplicacgaalquer espécie de medida restritiva de
direitos, a sujeicdo a julgamento regular e em barancom as leis do pais, consistindo em

ilegalidade (arbitrariedade) a aplicagdo de sangéesodo distinto.

A doutrina é unissona em apontar, no sistemeodanon lawa clausuldaw of the
land (per legem terrag prevista no art. 39, da Magna Carta Inglesa 2i5,L.como
fonte do principio da razoabilidade. No ano de 13%% o Reinado de Eduardo llI, é
editada lei Htatute of Westminster of the Liberties of Londpre substitui a locucéo
per legem terragelo termodue processo of lawO dispositivo, sem perder a sua
exclusividade processualistica, é confirmado e maplem significado pelRetition

of Rights(1628), peldHabeas Corpus Adt1679), peldBill of Rights(1689), pelcAct

of Settlemenf1701), dentre outros documentos ingleses. A alawparece inspirada
em conotacBes do Direito Natural a limitar os pededo Rei. (OLIVEIRA, 2007,
p.82)

Nos Estados Unidos da América, informa Fabio dee®& (2007, p.83), a clausula de
garantia aodue process of lave recepcionada, assumindo feicdo constituciormah sua
incorporacao pela 52 Emenda (1791), assim como Jp¥le&Emenda (1868) a Constituicdo
norte-americana de 1787constando mesmo antes disso em diversas DediardedDireitos
e Constituicbes Estaduais. Luis Roberto Barros@(2p. 224) assegura ser a clausulau®
process of lawuma das principais fontes da jurisprudéncia dae€dng Corte Americana nos
ultimos dois séculos.

Autores como Fabio de Oliveira (2007, p. 84), LR@berto Barroso (2010, p. 225),
Adilson Josemar Puhl (2005, p. 41) sdo acordesf@oinrem-se a evolucao da clausdlae
process of lawno direito norte-americano, apontando sua tragefior duas importantes fases
na jurisprudéncia da Suprema Corte: uma fase dgecagstritamente processuptdcedural

% Em nota de rodapé, Luis Roberto Barroso (201®4).8ispbe que as dez primeiras emen8isdf Right9
foram aprovadas em 15/12/1791; a 52 Emenda a @op&t norte-americana de 1787 estabeleceu que
“ninguém poder ser privado da vida, liberdade appedade sem o devido processo legal”; contudeosgito
vinculava apenas o Governo Federal, ndo se aplicaadngeréncias formuladas pelos Estados da fgftera
somente com a edicdo da 14® Emenda, setenta anedamie e depois do fim da guerra civil, estensieu-
expressamente essa garantia individual as inga€astaduais.
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due process of lawe uma fase de cunho materiallfstantive due process of lavessa
altima apontada como fundamento do criativo exerae jurisdicdo constitucional por parte
da Suprema Corte norte-americana.

Carlos Roberto Siqueira Castro citado por LuisdRmbBarroso (2010, p. 225) refere-
se a segunda fase da clausuladde process of lawomo importante instrumento de defesa
dos direitos individuais, ensejando o controle duitao legislativo e da discricionariedade
governamental. Sustenta ainda, e aqui se enconqteato de relevancia, que por intermédio
da feicdo substantiva do devido processo legal eg®se ao exame de razoabilidade
(reasonablene$® de racionalidadedtionality) das normas juridicas e dos atos estatais.

Fabio de Oliveira revisitando decisdes da Supr€orée norte-americana evidencia as

fases pelas quais passou a clausula do devidogsmtagal:

E emblematico deste momento o conjunto de julgaiBm®minadosSlaughterhouse
Cases(1873). Na oportunidade, a Suprema Corte, em Imaipertada (cinco a
quatro), declara a impossibilidade do exame judia@erca do mérito das leis. A
Corte entende que due process of lavapenas permite a averiguacdo quanto aos
ditames procedimentais para a edigdo da normada&wa substancia. Ekunn v.
lllinois (1877), o citado Tribunal se recusa a apreciaazpabilidade da fixagcdo
governamental da tarifa de determinado produtcsimals: a alternativa contra o mau
conteddo das leis deve ser a reprovagdo populas pEéicbes (as urnas), ndo o
Judiciario que somente pode inquirir da formalidddeprocesso legislativo. A teoria
do substantive due process of lasmeca sua ascendéncia em fins do séc. XIX.
Passa-se ao exame do conteudo, substancia, méstdeis e dos atos do Poder
Publico — ganha sede no direito material. Mogler v. Kansag1877), a Corte indica
fronteiras que devem ser cumpridas pela legislag@lb pena de invalidacédo
jurisdicional: relacdo conduta/fim e direitos funumtais. No casAllgeyer v.
Lousiana(1897), o 6rgdo de cupula do Judiciario estadunsielepela primeira vez,
nulifica uma lei com base no devido processo legassim, consagra a tomada da
versao material da clausula. Os estudiosos indehtigio entreLochner v. New York
(1905) como um simbolo deste periodo: a Suprem#e @ecide ser inconstitucional
lei que estipula jornada maxima de trabalho em lid@as por dia (sessenta por
semana) para os padeiros, pois tal norma vai denewccom a consideracdo da
liberdade contratual entre empregador e empred@ddVEIRA, 2007, p.84)

A doutrina dosubstantive due process of lanfrentou resisténcia nos Estados Unidos
a partir da eleicdo do Presidente Franklin Roos¢¥6B2) que por meio da politica 8kew
Deali assumiu postura intervencionista de cunho sociappde do Estado sobre as relacdes
econdmicas particulares. Conduzidas reclamacodsacos dispositivos normativos junto a
Suprema Corte, o tribunal fiel ao preceddmehner v. New Yorleclarou inconstitucionais
diversas leis importantes para o plano de recufieraconémica elaborado pelo Executivo,
criando uma condicao de instabilidade entre os ieedéanto que, reeleito presidente (1936)

Roosevelt enviou mensagem ao Congresso intentarisde flterada a forma de composicéo
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da Suprema Cortecgurt-packing plaff); tal pretensdo n&do foi aprovada pelo Congresso,

contudo a pressao politica foi suficiente para madarientacdo da Corte fazendo com que se

abdicasse a enfrentar o mérito de normas de cuwtrmdmico. (BARROSO, 2010, p. 228)
Oucamos a respeito o professor Adilson Josemdr(PoB5, p. 44)

(...) a terceira fase do devido processo legaltanbgo teve seu cerne quando do
julgamento do cas®nited States v. Carolene Produd{$938) onde, na nota de
rodapé n° 04, integrante do voto do Justice Stparece a distincdo entre liberdades
econdmicas e ndo econdmicas. Apés esse julganeBigprema Corte desenvolveu a
ideia de que no caso das liberdades econdmicasbosais deveriam adotar conduta
de deferéncia aos outros Poderes, harmonizandmegdat de cada um deles. Contudo,
nas liberdades ndo econdmicas, ou seja, no dmb#oliderdades pessoais (por
exemplo: liberdade de expresséo, de religido, dicipacao politica, de privacidade,
entre outras) o intervencionismo judicial seriaispénsavel. Assim, no campo das
liberdades pessoais, cabe ao Poder Judiciario ditraemente para assegurar
efetivamente o respeito aos direitos consagradss irdividuos, principalmente
guanto a protecao das minorias.

Suzana Toledo de Barros citada por Adilson Josdtnait (2005, p.45) argumenta
terem os conceitos de devido processo legal e ztmldidade corrido o mundo a partir de
sua formulacdo no direito constitucional norte-acaeo, repercutindo sobre ordenamentos
juridicos atentos a busca do equilibrio entre oag® dos poderes estatais e a preservacao,
na maior medida possivel, dos direitos individulais destinatarios daquela atuacao.

E o instituto da razoabilidade, expressdo dad&adjurisprudencial norte-americana,
assim como o instituto da proporcionalidade, exgétesla tradicao jurisprudencial germanica,
um conjunto de parametros de verificacdo, de andlis atos praticados pelo Poder Publico,
sobretudo os restritivos de direitos individua@ncvistas a aferir sua adequacgao, necessidade
e conformidade relacional com as caracteristicgasaaces dos casos concretos, de forma que
€ razoavel o que seja conforme a raz&o, o queen@wstre arbitrario ou excessivo, o que se

mostre moderado e conforme a premissas contidambado do mesmo ordenamento.
4.4 Proporcionalidade e razoabilidade: evolucdo hidrica na ordem juridica brasileira

Tomando em linha de consideracdo a evolucdo ddisutns da razoabilidade e da

proporcionalidade na construcéo jurisprudencial Tdksunais brasileird, uma impressao

% Em nota de rodapé, Luis Roberto Barroso (201@8).8xplica que a lei proposta consistia que pada duiz
da Suprema Corte com idade superior a 70 anos esgiwesse exercendo a judicatura had mais de Heripoo
Presidente nomear um novo, desde que o nimeralttalnistros ndo excedesse de 15.

% E no ambito das decises do Supremo Tribunal Bedee os postulados demonstram sua evolucao ibistor
assim como o formato, por vezes inadequado, d@géoepela ordem juridica nacional, criativa na ipocagéo
e transmudacéo de conceitos juridicos construidofpnamente em ordenamentos alienigenas.
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preliminar permite aduzir a existéncia de formutatgrica expressiva na forma de aplicacao
desses postulados, sobretudo pelo Supremo Tribeolalral.

Entretanto um trabalho mais percuciente acercaodteddo e fundamento dos votos
demonstra condicdo diversa, ndo se vislumbrandeastissima maioria dos julgados uma
preocupacao relacionada a estrutura formuladaifotanmente para afericdo desses institutos,
ou seja, ndo consta preocupacdo dos intérpretesidmes do Direito com a sujeicdo das
medidas estatais restritivas de direitos ao exarsud razoabilidade e/ou proporcionalidade,
a saber, aos testes da adequacdo da medida aadposfp, da necessidade de adocao
daquele meio em razao da inexisténcia de outratadpumenos gravoso, e da avaliacdo da
preponderancia dos beneficios em relacéo aos wiaketia medida imposta.

Leonardo de Araujo Ferraz (2009, p.103) referindca autores como Luis Virgilio
Afonso da Silva e Gustavo Ferreira Santos defemleot Supremo Tribunal Federal
construido um verdadeiro babel terminoldgico-canedienvolvendo em diferentes arestos
expressdes como proporcionalidade, razoabilidadecipio da proporcionalidade, principio
da razoabilidade, devido processo legal, sem, dontar demonstrado rigor cientifico ou

mesmo unicidade de tratamento da matéria.

(...) o recurso a regra de proporcionalidade dagurdéncia do STF, pouco ou hada
acrescenta a discusséo (...) acerca da utilizaggwidcipio no Brasil. Portanto, nao
h& como deixar de mencionar que a “importacdo” palobunais patrios deu-se se
outra forma e com sentido diverso daquele recaoifdtitnesta obra. E, na real acepcao
do termo, um verdadeiro “samba do crioulo doidoésse sentido, sob o rétulo ou
roupagem padrdo de “principio da proporcionalidade’mesmo em julgados
recentissimos — podem ser derivadas significag@@sndo é sequer mencionada a
palavra proporcionalidade; ora o principio é trata®dmo um mero recurso a um
topos com carater retérico e ndo sistematico, apenes @astar alguma conduta
considerada abusiva; ora é tratado como sindnimiguidade (isonomia) e, mais
frequentemente, como razoabilidade, ora invocadoocdevido processo legal (...)
(FERRAZ, 2009, p.103)

E possivel indicar na jurisprudéncia do Supremnibufal Federal dois arestos em que
€ negada veementemente a possibilidade de intr@donids Poder Judiciario em questbes
atinentes a competéncia dos demais Poderes. Nceiprirdestes casos, no recurso de
Apelacéo n° 3.673 (BRASIL, 1923), relatado pelo istio Edmundo Lins, o érgéo de cupula
do Poder Judiciario patrio negou-se a autorizarvalidacdo de norma de direito tributario
guestionada por mostrar-se excessiva, sustentaiy aos contribuintes se queixarem de si

mesmos pela escolha dos legisladores; no segurslm oca Recurso Extraordinario n°
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63.752/SP’ (BRASIL, 1968), relatado pelo Ministro Aliomar B&iro, o0 Supremo Tribunal
assentou que o controle jurisdicional de legalidddeato demissional restringir-se-ia a
observancia das formalidades extrinsecas da mend&ta,sendo autorizada a afericdo do
mérito do ato administrativo.

Em sentido contrario, grande parte da doutrinaileiea aponta como marco da
introducéo do postulado da proporcionalidade nentaicao jurisprudencial da Corte Suprema
o Recurso Extraordinario n° 18.331/8MBRASIL, 1951), relatado pelo Ministro Orozimbo
Nonato, cujo objeto de discusséo cingia-se a d@erila legitimidade de lei do municipio de
Santos/SP que impunha a majoracédo do imposto elezhcdo uso de cabines de banho; cabe

considerar trecho do voto condutor do Ministro Reta

O poder de taxar ndo pode chegar a desmedida der peddestruir, substituida o
conhecido axioma de Marshall pelo de gtiee“power to tax is the power to keep
alive”. (...) o poder de taxar somente pode ser exerdiittro dos limites que o
tornem compativel com a liberdade de trabalho,aieéccio e de inddstria e com o
direito de propriedade. E um poder, em suma, cxgooécio ndo deve ir até abuso, ao
excesso, ao desvio, aplicavel, ainda aqui, a deutiécunda dodetournement de
pouvoi’. Nem haveria que estranhar a invocacdo dessaim@udo propdsito de
inconstitucionalidade, quando a Justica argentinprpclamou fa incompatibilidad
puede ser con la letra de la Constitucion, o solame&on su espirito, es decidir, con
su verdadero significado cuando la letra es obscurada lugar a diversas
interpretaciones(Gonzales Calderon) (...).

Extrai-se do excerto ndo constar qualquer mengdaripmente dita ao postulado da
proporcionalidade, restando limitadas as razédsmdamentacao a possibilidade de atuacéo
jurisdicional no sentido de coibir eventuais abusmsietidos pelo legislador, fixando raizes
na doutrina da proibicdo de excesgdet¢urnement de pouvdide origem francesa e aplicavel
inicialmente as questdes de Direito Administrati@abe considerar que diversamente do que
apontam diversos doutrinadores, nesse caso 0 Sofdmebunal negou provimento ao recurso
do contribuinte sustentando néo ter sido demornsijad a majoracéo do tributo aniquilasse a

atividade econdmica desenvolvida.

%" Ementa: ATO INSTITUCIONAL n° 1. CONTRLE JUDICIAL A LEGALIDADE DE DEMISSAO COM
BASE NA ATO INSTITUCIONAL n°® 1 ERA RESTRITO A OBSERANCIA DAS FORMALIDADES
EXTRINSECAS, DENTRE AS QUAIS A DEFESA EFETIVA DO AGSADO. NAO VICIA A DEMISSAO O
OBSTACULO CRIADO A DEFESA PELO PROPRIO ACUSADO, QUEENDO FUNCIONARIO, NAO
FOI ENCONTRADO NA REPARTICAO NEM EM SUA RESIDENCIMPESAR DEFESA FOI FEITA POR
CURADOR DATIVO DA ORDEM DOS ADVOGADOS. (STF. RE 632 / SP. Segunda Turma. Relator
Ministro Aliomar Baleeiro. DJ: 27/09/1968).

% Ementa: MAJORACAO EXCESSIVA DE IMPOSTO. NULLUS CBNS SINE LEGE. O EXERCICIO DO
PODER DE TAXAR OS SEUS LIMITES. CONHECIMENTO DO RERSO EXTRAORDINARIO PELA
LETRA C DO ART. 101, lll, DA CONSTITUICAO FEDERAL BEU DESPROVIMENTO. (STF. RE 18331/
SP. Segunda Turma. Relator Ministro Orozimbo Nonath 08/11/1951).
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No julgamento doHabeas Corpusn® 42.232 (BRASIL, 1968), sob relatoria do
Ministro Themistocles Cavalcanti, o Supremo Tridua@ considerar inconstitucional
dispositivo da legislacdo estadual que deferia agistrado a possibilidade de aplicar no
curso do processo medidas que implicariam na ssfpetdo exercicio de direitos, isto €,
medidas de natureza administrativa consistentesuspensdo do exercicio de atividades
profissionais, albergou expressamente as cardatasislo postulado da proporcionalidade,
dado que conjugou a medida restritiva de direit@sn coutras garantias contidas
expressamente no ordenamento juridico, tais comdir@ito do individuo em exercer

atividades que lhe garantam prover sua subsisténcia

Ementa: INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 48, DO DL 31/DE 1967 (LEI
DE SEGURANCA). O HABEAS CORPUS E MEIO IDONEO PARANALAR
DESPACHO DO JUIZ QUE APLICA NO CURSO DO PROCESSOEMDA
ADMINISTRATIVA QUE CORRESPONDE A SUSPENSAO DO EXERTO DE
DIREITOS DA PROFISSAO E DO EMPREGO EM EMPRESA PRDA. A
medida preventiva corresponde a uma pena acesgosaa aplicacdo depende de
condenacdo em preceito que inclua também a aplicalgd pena acesséria. A
inconstitucionalidade e decretada por ferir os.at&0 caput e 150 par. 35, da
Constituicdo porque as medidas preventivas que riamona suspensao de direitos,
ao exercicios das profissbes e 0 emprego em emsppesadas, tira ao individuo as
condicdes para prover a vida e subsisténcia. O3pado art. 150, da Constituicdo de
1967, compreende todos os direitos ndo enumeradas,que estdo vinculados as
liberdades, ao regime de direito e as instituig@i@ticas criadas pela constituicdo. A
inconstitucionalidade ndo atinge as restricdesxaocécio da fungdo publica porque a
legislacdo vigente sobre funcionarios publicosicapkl a espécie, assegura uma parte
dos vencimentos dos funcionarios atingidos pelo 48t do referido decreto lei. A
inconstitucionalidade se estende aos paragrafaetdd8, porque estes se referem a
execucdo das normas previstas no artigo e condeteiaconstitucionais. (STF. HC
42232 |/ GB. Tribunal Pleno. Relator Ministro Thetoides Cavalcanti. DJ:
17/06/1968)

Afirma Adilson Josemar Puhl (2005, p.50) que dteanvigéncia da Constituicdo de
1967/69, ainda que sem mencao expressa aos pastulial proporcionalidade e da
razoabilidade, avolumaram-se os acordaos dos TaibBuperiores adotando, mesmo que de
modo incipiente, os referidos institutos como patios para afericdo da legitimidade dos
atos estatais, sobretudo restritivos de direitdviduais.

No julyamento da Representacdo n° 938/DEBRASIL, 1976), suscitando
reconhecimento da inconstitucionalidade de norrgalagnentadora do exercicio da profissao

de corretor de imdveis que conferia ao legisladonmeténcia para a fixacdo de condi¢des de

? Ementa: LEI n° 4.116, DE 27.8.62. INCONSTITUCIONBMIADE. EXERCICIO LIVRE DE QUALQUER
TRABALHO, OFICIO OU PROFISSAO (C.F., ART. 153, PAR3). E INCONSTITUCIONAL A LEI QUE
ATENTA CONTRA A LIBERDADE CONSAGRADA NA CONSTITUICO FEDERAL,

REGULAMENTANDO E CONSEQUENTEMENTE RESTRINGINDO EXERCIO DE PROFISSAO QUE
NAO PRESSUPOE "CONDICOES DE CAPACIDADE." REPRESENJAO PROCEDENTE "IN TOTUM".
(STF. Rp 930/ DF. Tribunal Pleno. Relator parad&oé Ministro Rodrigues Alckmin. DJ: 02/09/1977).
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capacidade ndo relacionaveis a questdes técnas,a Supremo Tribunal sua primeira
oportunidade de sistematizar a aplicacdo do pakiwda proporcionalidade, conforme consta

de excerto do voto do Ministro Relator para acéfdédrigues Alckmin:

E preciso, portanto, um exame aprofundado da espgara fixar quais os limites a
gue a lei ordinaria tem de ater-se, ao indicarcctaglicdes de capacidade”. E quais os
excessos que, decorrentes direta ou indiretamerstdeis ordinarias, desatendem a
garantia constitucional. A fixacdo desses limitescaire da interpretacdo da
Constituicdo e cabe, assim, ao Poder Judiciariseh-se, a este respeito, Fiorini
(--.) “no hay duda que las leyes reglamentarias no puedestruir las liberdades
consagradas como inviolables y fundamentales. @eék ser la forma como debe
actuar el legislador cuando sanciona normas linitas sobre los derechos
individuales? La misma pregunta puede referir-sadministrador cuando concreta
actos patrticulares. Si el Estado democratico exlgbealor inapreciable com carater
absoluto como es la persona humana, aqui se hallgprimera regla que rige
cualquier clase de limitaciones. La persona humang todo. Teniendo em mira este
supuesto fundante, es como debe actuar con caréatenable la reglamentacion
policial. La jurisprudencia y la logica juridica lminstituido cuatro principios que
rigen este hacer: 1°) la limitacién debe ser justifia; 2°) el medio utilizado, es decir,
la cantidad y el modo de la medida, debe ser addzw@h fin deseado; 3°) el medio y
el fin utilizados deben manifestarse proporcionaitee 4°) todas las medidas deben
ser limitadas. La razonabilidad se expresa con lstification, adecuacion,
proporcionalidad y restricion de las normas gquesaacionem’(...).

Finalizando a exposicao de arestos anterioredaento da Constituicdo Federal de
1988, cabe considerar o julgamento do Recurso @&xirsrio n° 92.165/M& (BRASIL,
1980), no qual o Supremo Tribunal Federal consideampetente o Poder Judiciario para
reduzir multa pecuniaria tributaria imposta em cada simples auséncia de recolhimento do
tributo, ndo obstante argumentacdo em sentidodamivor parte da Fazenda Publica pautada
na impossibilidade de delegacdo de competénciagdrias, o que desautorizaria a medida de
reducdo dajuantumda penalidade fiscal por membros de qualquer Ppaenéo aqueles do
Poder Legislativo.

No voto condutor, o Ministro Relator Décio Mirandaustentou que o carater
confiscatorio da medida restritiva (multa pecumipiutoriza sua redugcdo a razoabilidade,
sem, contudo apresentar motivadamente ter sujegiadwedida ao crivo dos aspectos do

postulado.

% Ementa: TRIBUTARIO. MULTA DE MORA. SE PODE ATINGIR 100% A MULTA TRIBUTARIA
PELA SIMPLES FALTA DE PAGAMENTO DO TRIBUTO NO PRAZCSE A MULTA, CONSIDERADA
CONFISCATORIA, PODE SER REDUZIDA PELO PODER JUDI@®O. RECURSO EXTRAORDINARIO
DA FAZENDA PUBLICA, COM A ALEGACAO DE CONTRARIEDADE AO PRINCIPIO DA
INDELEGABILIDADE DA FUNCAO LEGISLATIVA (ART. 6., PARAGRAFO UNICO, DA
CONSTITUICAO). MATERIA NAO VENTILADA AO ACORDAO REM®RRIDO. APLICACAO DOS
ENUNCIADOS 282 E 356 DA SUMULA. (STF. RE 92165 / MGegunda Turma. Relator Ministro Décio
Miranda. DJ: 11/04/1980).
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Relativamente a reducdo da multa, de 100% para @@%mnposto nado recolhido,
mansa e pacifica hoje a jurisprudéncia da Camasentada em orientacdo do
Supremo Tribunal Federal. Tem reconhecido este szilpiidade de sua reducéo,
diante do carater confiscatorio da penalidade,grtar em mascarada majoracéo do
tributo. Fosse ela — a multa — decorrente de fak&e, a justifica-la, certamente lhe
daria acolhida o Judiciario. Imposta, porém, a &sperificacdo de ndo pagamento
do tributo, tendo, assim, carater moratorio, h&ataeduzida a sua razoabilidade.

Entretanto, conforme afirma Adilson Josemar P@Bi0b, p.54), mesmos diante de
inUmeros outros precedentes encontrados na judépcia do Supremo Tribunal Federal, ndo
se construiu uma teorizagcdo clara acerca da ndedsside observancia dos postulados da
proporcionalidade ou da razoabilidade como condigéovalidade das normas juridicas
restritivas de direitos individuais, ndo obstargpals do advento da Constituicdo Federal de
1988 terem se avolumado julgados com amparo pehmngnte na proibicdo do excesso.

Um dos casos mais relevantes acerca do tratardestpostulados da razoabilidade e
da proporcionalidade na jurisprudéncia da Corte,guvento do texto constitucional de 1988,
é o julgamento da Acao Direta de Inconstitucioralieln® 855/PR (BRASIL, 2008), onde 0
Supremo considerou inconstitucional lei estadu@ exigia fossem pesados os botijoes de
gas a vista do consumidor, no momento de sua g§aisiu troca junto as companhias
distribuidoras do produto.

N&o obstante certa dificuldade observada nos \wtiferidos acerca da definicdo das
qguestdes em conflito para fins de efetivacdo darotenconstitucional da norma estadual, em
determinado momento tornou-se muito claro quaigrsens marcos da analise, ou seja,
deveria a proporcionalidade da medida restritivaliderdade do exercicio de atividade
econdmica (aumento dos custos da distribuicioqfeeida conforme os critérios integrantes
dos testes de adequacgéo, necessidade e conformidade

Nesse sentido vejamos excerto do voto do Ministhm& Mendes:

Quanto a esses outros aspectos, tenho a impressédlinistro Eros Grau tem
algumas reservas, ora de indole substancial ofadddée nominal — e isso parece ser
uma pratica corrente, de que ndo ha cogitar deviedegal, sendo de reserva legal

%1 Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. 2. El 10.248/93, DO ESTADO DO
PARANA, QUE OBRIGA OS ESTABELECIMENTOS QUE COMERCIAZEM GAS LIQUEFEITO DE
PETROLEO - GLP A PESAREM, A VISTA DO CONSUMIDOR, OBOTIJOES OU CILINDROS
ENTREGUES OU RECEBIDOS PARA SUBSTITUICAO, COM ABAWIENTO PROPORCIONAL DO
PRECO DO PRODUTO ANTE A EVENTUAL VERIFICACAO DE DERENCA A MENOR ENTRE O
CONTEUDO E A QUANTIDADE LIQUIDA ESPECIFICADA NO RE[PIENTE. 3.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL, POR OFENSA A COMPETEGIA PRIVATIVA DA UNIAO
PARA LEGISLAR SOBRE O TEMA (CF/88, ARTS. 22, IV, 88 4. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE DAS LEIS RESTRIMAS DE DIREITOS. 5. ACAO
JULGADA PROCEDENTE. (STF. ADI 855 / PR. TribunaleRb. Relator Ministro Octavio Gallotti. DJ:
27/03/2008).
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proporcional. Temos, sim, de verificar se a lei m&wazia o conteddo de direitos
fundamentais, e, nesse sentido, temos de examiade@uacdo, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito. Por issomégarece aqui, estejamos a invadir
competéncias do legislador, mas simplesmente ariuegta tensdo que, na verdade,
€ permanente (...).

Revisitada a construcao jurisprudencial brasileiadretudo do Supremo Tribunal, no
gual é seguido pelos demais 6rgéos da estrutuPader Judiciario, é possivel observar que o
Tribunal responsavel pela guarda dos preceitostitatisnais ndo guarda rigor cientifico
nem empresta unicidade de tratamento a matériadquaquestéo litigiosa faz referéncia aos
postulados da proporcionalidade e da razoabilidselejo possivel observar arestos tendentes
a limitar acbes estatais com argumentos fundadogpregeitos normativos distintos, tais
como o principio da igualdade, ou mesmo o princigéo retributividade, que incluem
inadvertidamente e sem qualquer motivacao, orapeesgao razoabilidade, ora a expressao
proporcionalidade, despidas de qualquer sustentagéica ou mesmo condicdo material de
aplicabilidade.

Condicao dessa natureza pode ser observada aongigo do Recurso Extraordinario
n° 416601/DF? (BRASIL, 2005) ocasido em que o Supremo Triburedefal declarou a
constitucionalidade da Taxa de Controle e Fiscgdiaddmbiental — TCFA, instituida pela Lei
n° 10.165/2000 (BRASIL, 2000).

Consta do voto do Ministro Relator Carlos Vellogovacagcdo equivocada do
postulado da proporcionalidade, tratando-o comdrunmgento equiparado ao principio da

retributividade tributéria, senéo vejamos:

Salientando-se que a taxa em questdo decorre der pled policia exercido pelo
IBAMA e tem por hipétese de incidéncia a fiscal&@agle atividades poluidoras e
utilizadoras de recursos ambientais, sendo deddtasijpassivos todos 0s que exercam
atividades, as quais estdo elencadas no Anexoddllei. Além disso, a base de
calculo da taxa varia em razdo do potencial deigidue do grau de utilizacdo de
recursos naturais, tendo em conta o tamanho dbedstimento a ser fiscalizado, em
observancia da proporcionalidade e da retributdeda

Do mesmo modo, em outras situacdes a jurisprudé&iSupremo Tribunal Federal
parece ndo apresentar distingdo entre o conteltkriatalas expressdes proporcionalidade,

razoabilidade e devido processo legal substantimpyimindo certo grau de incerteza e

%2 EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IBAMA: TAXA DE FISCALIZACAO. Lei 6.938/81, com
a redacdo da Lei 10.165/2000, artigos 17-B, 17-GP117-G. C.F., art. 145, 1. I. - Taxa de Congrad
Fiscalizacdo Ambiental - TCFA - do IBAMA: Lei 6.938com a redacdo da Lei 10.165/2000:
constitucionalidade. Il. - RE conhecido, em pagtaedo provido. (STF. RE 416601 / DF. Tribunal PldRelator
Ministro Carlos Velloso. DJ: 30/09/2005).
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confusdo entre os postulados propriamente ditaguelas premissas que sdo suas clausulas
de fundamentosgde materide

Evidencia-se no aresto proferido pelo Supremo Tfhaburederal no julgamento da
Acado Direta de Inconstitucionalidade n° 173/DF (BERIA 2008) a opc¢ao jurisprudencial
brasileira pela fungibilidade das expressdes pmpoalidade e razoabilidade, cuja minima
distincdo € de ordem semantica; na referida deeaisg@orte Suprema afasta a possibilidade de
adocao por qualquer titular de competéncia comsbital tributaria, de sancbes de natureza
politica ainda que adequadas a forcar o cumprimeia® obrigacdes fiscais por seus
responsaveis, sustentando infligirem tais medidddusula dsubstantive due process of law

por demonstrarem-se desproporcionais e desarrazoada

EMENTA: CONSTITUCIONAL. DIREITO FUNDAMENTAL DE ACESO AO
JUDICIARIO. DIREITO DE PETICAO. TRIBUTARIO E POLITCA FISCAL.
REGULARIDADE FISCAL. NORMAS QUE CONDICIONAM A PRATTA DE
ATOS DA VIDA CIVIL E EMPRESARIAL A QUITACAO DE CREDTOS
TRIBUTARIOS. CARACTERIZACAO ESPECIFICA COMO SANGCAO
POLITICA. ACAO CONHECIDA QUANTO A LEI FEDERAL 7.71/1988, ART.
1° 1, Il E IV, PAR. 1° A 3°, E ART. 2° 1. AcOaliretas de inconstitucionalidade
ajuizadas contra os arts. 1°, I, I, lll e IV, paf.a 3° e 2° da Lei 7.711/1988, que
vinculam a transferéncia de domicilio para o egterfart. 1°, [), registro ou
arquivamento de contrato social, alteracdo coralatu distrato social perante o
registro publico competente, exceto quando pratiqeat microempresa (art. 1°, 1l1),
registro de contrato ou outros documentos em GastGte Registro de Titulos e
Documentos (art. 1°, IV, a), registro em CartérgoREegistro de Imoveis (art. 1°, IV,
b) e operagdo de empréstimo e de financiamento pumtstituicdo financeira, exceto
qguando destinada a saldar dividas para com as deeXacional, Estaduais ou
Municipais (art. 1°, 1V, c) - estas trés Ultimas hgdteses de o valor da operacao ser
igual ou superior a cinco mil Obriga¢des do Tesdlacional - a quitagdo de créditos
tributarios exigiveis, que tenham por objeto trilsue penalidades pecuniarias, bem
como contribuicdes federais e outras imposicéesrpadas compulsérias. 2. Alegada
violacéo do direito fundamental ao livre acess®ader Judiciario (art. 5°, XXXV da
Constituicdo), na medida em que as normas impedemntribuinte de ir a juizo
discutir a validade do crédito tributario. Cara&gédo de sancfes politicas, isto €, de
normas enviesadas a constranger o contribuintesi@sobliquas, ao recolhimento do
crédito tributario. 3.Esta Corte tem historicamente confirmado e garantid a
proibicéo constitucional as sang@es politicas, ineando, para tanto, o direito ao
exercicio de atividades econ6micas e profissiondisitas (art. 170, par. Un., da
Constituicdo), a violagdo do devido processo legadubstantivo (falta de
proporcionalidade e razoabilidade de medidas graves que se predispdem a
substituir os mecanismos de cobranca de créditositiutarios) e a violagcdo do
devido processo legal manifestado no direito desacaos érgaos do Executivo ou do
Judiciario tanto para controle da validade dositoédributarios, cuja inadimpléncia
pretensamente justifica a nefasta penalidade, quzara controle do préprio ato que
culmina na restricdo. E inequivoco, contudo, queientacio firmada pelo Supremo
Tribunal Federal ndo serve de escusa ao delibeeademerario desrespeito a
legislagédo tributaria. Ndo ha que se falar em sapgditica se as restricbes a pratica
de atividade econbmica objetivam combater estrstwmpresariais que tém na
inadimpléncia tributaria sistematica e conscient@ maior vantagem concorrencial.
Para ser tida como inconstitucional, a restricdo aocexercicio de atividade
econdmica deve ser desproporcional e ndo-razoavél Os incisos I, lll e IV do art.
1° violam o art. 5°, XXXV da Constituigdo, na med®m que ignoram sumariamente
o direito do contribuinte de rever em ambito judli@®u administrativo a validade de
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créditos tributarios. Violam, também o art. 170, ga. da Constituicdo, que garante o
exercicio de atividades profissionais ou econémidedtas. Declaracdo de
inconstitucionalidade do art. 1°, I, Ill e IV da iL&.711/'988. Declaracdo de
inconstitucionalidade, por arrastamento dos pafagr a 3° e do art. 2° do mesmo
texto legal. CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. SANCAO PQTICA. PROVA
DA QUITACAO DE CREDITOS TRIBUTARIOS NO AMBITO DE PACESSO
LICITATORIO. REVOGACAO DO ART. 1° Il DA LEI 7.711/988 PELA LEI
8.666/1993. EXPLICITACAO DO ALCANCE DO DISPOSITIVGACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE NAO CONHECIDA QUANTO AO P®ITO. 5.
Acdo direta de inconstitucionalidade ndo conhecita,relacdo ao art. 1°, Il da Lei
7.711/1988, na medida em que revogado, por estangiblo pelo dispositivo da Lei
8.666/1993 que trata da regularidade fiscal no &mbe processo licitatério. 6.
Explicitacdo da Corte, no sentido de que a regidde fiscal aludida implica
"exigibilidade da quitacdo quando o tributo nd@s#jjeto de discussdo judicial" ou
"administrativa”. Acdes Diretas de Inconstituciodatle parcialmente conhecidas e,
na parte conhecida, julgadas procedentes. (grifissas) (STF. ADI 173 / DF.
Tribunal Pleno. Relator Ministro Joaquim Barbosda: 20/03/2009). (BRASIL, 2009)
(grifos nossop

Finalizando a contextualizacdo historica dos padas da proporcionalidade e da
razoabilidade na tradicdo jurisprudencial brasledé importante também considerar algumas
poucas ocasides em que o Supremo Tribunal Fedgraedssamente acolheu a aplicacdo dos

Essa louvavel postura do Tribunal consta da obraabnardo Araudjo Ferraz (2009,
p.110) onde o referido autor identifica o julganoetid Recurso Extraordinario n°® 413882/SC,
relatado pela Ministra Ellen Gracie, como oportadiel em que foram adotadas as parciais da
proporcionalidade no processo de afericao da hegitide da acdo estatal restritiva.

Discutia-se nesse caso a constitucionalidade dsstadual que condicionava o direito
do contribuinte em solicitar autorizacdo de impiiesde documentos fiscais a regularidade
fiscal, ou seja, a inexisténcia de deébitos juntd-@oo estadual, subordinando-o a promocao
de requerimento de expedi¢do, negocio a negoéciajodemento fiscal avulso mediante
recolhimento antecipado do tributo incidente nar@p&o.

Na fundamentacéo de seu voto, o Ministro Gilmar désnsustentou ndo passar pelo
teste da proporcionalidade a medida estatal sastgntque mesmo que se mostre adequada a
medida (parcial da adequacéo), dispbe o ente kdatautras formas de cobranca do crédito
tributario, menos gravosas inclusive, o que impilicaa reprovacdo da medida sob a otica da
parcial da necessidade; além disso, ndo passdodqgste da proporcionalidade em sentido
estrito tendo que o modelo conforme proposto € zapeusive de inviabilizar a propria
atividade profissional do contribuinte, tornandoo@erosidade da restricdo deveras mais
preponderante que o atendimento aos interessassfibe Estado evidenciados com a medida.

Em resumo, o que se extrai da construcao histfunicsprudencial brasileira, quanto a

evolucéo dos postulados da proporcionalidade eztzbilidade é uma formulacdo ainda néo
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substancial no que tange ao rigor cientifico, ureici@&ncia de unicidade no tratamento da
matéria, ndo se estabelecendo do mesmo modo, aamdacdo mesma de validade normativa
das medidas restritivas uma verificagdo metoditavés dos postulados normativos, que
permita uma posterior motivacao dos resultadognassmo aferir a ocorrente ou inocorrente
compatibilidade entre medidas estatais restritevas demais direitos e garantias tutelados

por preceitos do mesmo ordenamento constitucional.

4.5 Proporcionalidade e Razoabilidade: premissas noeituais

E possivel ressaltar da exposicéo historico-eiwmutos institutos da razoabilidade e
da proporcionalidade que a compreensédo dessedgumsticomo mecanismos de limitagéo
dos atos estatais relaciona-se inegavelmente raagi@io dos direitos fundamentais contidos
naturalmente no bojo de textos constitucionaisaig@ram a posi¢ao de normas superiores no
ambito de determinado ordenamento.

Independente do fundamento escolhido como mabszdstulados, seja a doutrina do
substantive due procesta tradicdo dawommon lawnorte americano, seja a doutrina do
Estado de Direito da tradicdo européia contingietahsiderando aqui também a doutrina do
detournement de pouvjros institutos da proporcionalidade e da razatddke apresentam-
se como parametros de afericdo dos limites doioslamento Estado-individuo, sem impor
barreiras a que sejam condicionados direitos iddais em proveito do interesse coletivo,
mas definindo condicionamentos para que essa {&utade mostre estritamente adequada,

necessaria, e proporcional em relacéo a equacéoamtagens e desvantagens.

A afirmacdo do Estado Constitucional correspondena tampliagio do campo

“juridicamente regulado” como consequéncia da d@oalp Estado sobre rela¢des até
entdo livres ao arbitrio privado. Diante deste ,fatrnou-se indispensavel uma

delimitagdo cada vez mais precisa da esfera de estatal e da respectiva area de
liberdade reservada aos individuos. O Estado Goosthal é construido sobre um

modelo centrado na preocupacdo com os limites dwckEXo das competéncias

estatais. (PONTES, 2000, p.51)

Consolidada a figura do Estado Constitucional camem juridica que reconhece o
carater de superioridade dos preceitos constitaigpronsidera-se que para que se afigurem
constitucionais 0os comportamentos estatais, naafiéiemte tenham sido formalizados
conforme as regras de competéncia, antes disstrars@snecessario sejam proporcionais em
si (avaliacdo abstrata da previsdo normativa) éoéamem relacdo aos demais comandos da

ordem juridica (avaliag@o concreta da incidéncianddida).
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Paulo Bonavides (2004, p.399) reconhece a adog&aaferidos postulados, a que
chama principios, como nota distintiva da modermiacepcdo do Estado de Direito e por
meio da qual resta possivel conciliar o direitorfar com o direito material, provendo entéo
as exigéncias decorrentes das extremamente vétansformacdoes sociais.

N&o obstante nossa futura conclusédo seja a depmragao da ideia de razoabilidade
como um dos critérios de afericdo do postuladordpgrcionalidade, mais precisamente sua
incorporagao a proporcionalidade em sentido estaspecto da conformidade), entendemos
ser conveniente, em razado da mantenca do diss@mdico-terminolégico sobre o tema, a

fixacdo das premissas conceituais de um e de mstituto.

4.5.1 A razoabilidade e suas premissas conceituais

Demonstra complexidade de mesma medida que a fagéw e apresentacdo de
conceituacdes adequadas e precisas quanto a @ajunielica ontoldgica do instituto, a tarefa
de apresentar de modo ndo tdo controverso quamms&sS premissas conceituais que
circundam o vocabulo razoabilidade.

Chaim Perelman aborda essa tentativa relacionandaoabilidade a um formato de
aceitacdo social dos conteudos juridicos, de masko cgaso eventual aplicacdo dos textos
normativos direcionem a consequéncias inaceitageigrarias aos proprios fundamentos do
Estado, autoriza-se a procura de meios que evitetongumacdo da iniquidade destas
consequéncias irrazoaveis. (PONTES, 2000, p.75)

Uma tentativa de sistematizacdo do postulado deakslidade € encontrada em
Gustavo Zagrebelsky, para quem a razoabilidadeéetto utilizado no discurso juridico sob
trés perspectivas) como complemento do principio da igualdailg;como exigéncia de
racionalidade sistémica;iie) como imperativo de justica.

Helenilson Cunha Pontes (2000, p. 76) fundandoese ensinamentos do jurista
peninsular explicita as formas de assimilacdo dstyt@do da razoabilidade no direito
italiano. Enquanto aplicado a ideia de isonomippstulado da razoabilidade é instrumento
de justificacdo das medidas de diferenciacdo,éstgignifica a propria justificativa racional
utilizada pelo discurso juridico para que sejammptos tratamentos diferenciados. Como
exigéncia de racionalidade sistémica, prima o padtupela compatibilizacdo sistematizada
dos elementos normativos componentes de um messbemsi juridico, de forma que
eventual inovacdo estrutural seja norteada pelaéco@ sistémica que decorre do texto

constitucional. Informando-se pela terceira persp@&ctoma-se a expressao razoabilidade
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como elemento semantico adotado em substituicideoeébulo justica, assumido em suas
proprias bases conceituais (justo como adequaglmnhecendo-se na expressao “afastou-se
por mostrar-se irrazoavel” significacdo de “afasteypor mostrar-se injusto”.

E certo que dos juristas referidos admite-se cimgbarcialmente constituir a
razoabilidade uma exigéncia do processo de integie-aplicacdo do Direito, de forma a
afastar decisdes irracionalmente motivadas, eapiartinevitavelmente injustas aos sujeitos

envolvidos.

O principio da razoabilidade é um parametro deragbo dos atos do poder publico
para aferir se eles estdo informados pelo valoersupinerente a todo ordenamento
juridico: a justica. Sendo mais facil ser sentidaggde conceituado, o principio se dilui
em um conjunto de proposi¢des que ndo o libertanmtke dimensdo excessivamente
subjetiva. E razoavel o que seja conforme a ramorslo equilibrio, moderagéo e
harmonia; ou que néo seja arbitrario ou capricliogo(BARROSO, 2010, p.231)

Importante aqui informar interessante consideragfiesentada por Fabio de Oliveira
ao fazer mencao ao jurista argentino Humberto Qaitavié, autor que formulou a distin¢ao
entre razoabilidade interna e razoabilidade extassémilada na ordem juridica nacional por

Luis Roberto Barroso.

(...) la razonabilidad interna es la debida proporciortkd técnica y social que debe
haber entre los motivos determinantes de la ley finesocial al cual se propone
arribar (...). A razoabilidade interna exige um vinculgié®, causal, entre os motivos
que ocasionaram a medida estatal e os fins pedsegypor ela. E aferida dentro do
proprio ato. (...)la razonabilidad externa del acto legislativo — azonabilidad
juridica — se refiere a la necessidad de que laslaysfaga el sentido comun juridico
de la comunidad, expresado en los valores que Hdo sdoptados por la
Constitucién. Si la ley contradice a ese plexo aeres constitucionales, debera ser
reputada irrazonable (...) Na razoabilidade externa o que se faz é juimo
comparativo do ato com a Constituicdo. Os valonésrinadores da medida devem
conferir com a axiologia constitucional. (OLIVEIR20Q07, p.104)

Fabio de Oliveira (2007, p.105), no desenvolvirnede suas ideias conceitua a
razoabilidade como sendo “norma constitucional egtabelece critérios formais e materiais
para a ponderacdo de principios e regras, com ccopiere logica aos juizos de valor e
estreita 0 ambito da discricionariedade com bagganga prevista pela Constituicdo, estando
essencialmente ligada ao bom senso mais do quenao somum”.

As ponderacdes apresentadas autorizam sustentarraeoabilidade essencialmente
um instrumento de hermenéutico colocado a disposigdintérprete-aplicador do Direito, a
fim de que sejam afastadas eventuais medidasiegegtitivas de direitos individuais que se

mostrem arbitrarias, desconformes as demais prasigge norteiam o ordenamento juridico.
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Helenilson Cunha Pontes (2000, p.82-83) ensinangoeobstante o berco conceitual
do postulado da razoabilidade ser estabelecido imgtad norte americano, sobretudo na
clausula dadue process of lawue garante a aplicacdo do nomingekt of reasonableness,
no direito brasileiro ndo é necessario o apelderida clausula processual substantiva, dado
gue expressamente o texto constitucional garaistéitaitos individuais em clausulas sobre o
principio da isonomia (art. 58apu), contraditério e ampla defesa (art. 5°, LV), tioale
peticao (art. 5°, XXXIV), e inafastabilidade deigalicdo (art. 5°, XXXV).

No direito brasileiro, a razoabilidade manifestarse garantia do devido processo
legal, mas com ela ndo se confunde. A razoabilidadeno principio geral de
interpretacao que impede a consumacédo de atos,datomportamentos inaceitaveis,
penetra e constitui uma exigéncia, ndo apenas @atga do devido processo legal,
mas de todos os principios e garantias constitagoautonomamente assegurados
pela ordem constitucional brasileira. (PONTES, 2@084)

N&o se funda na clausula do devido processo &edabautorizacdo para que o Estado
implemente medidas restritivas de direitos indigidunadequadas, manejadas além daquilo
gue se mostre extremamente necessario, ou mesio® agavos ndo suplantem eventuais
vantagens da restricdo, ao contrario, a vedac&tafmeanta-se em diversos preceitos contidos
de forma expressa ou implicita no contexto norroatnstitucional.

A simples edicdo ou a concreta aplicacado por exdttais de medidas restritivas a
direitos individuais mostram-se desarrazoadas,jamde controle por parte das autoridades
competentes, desde que se observe que a estadegsEs atos representa desconsideracao da
demarcacao das competéncias estatais decorrenpesdestos normativos mencionados.

Em rigor, a vinculacéo do teste de razoabilidadée&cao da congruéncia entre meios
e fins (adequabilidade, necessidade e conformidaadégrialmente aproxima esse postulado
ao da proporcionalidade, de modo que a concluséri@amente revelada ndo se mostra
improvavel, entretanto essa questao sera objgbosterior analise por esse mesmo trabalho.

4.5.2 A proporcionalidade e suas premissas con@gu

Em termos de terminologia € improvavel ndo se eoa@ conexao existente entre o
vocabulo proporcionalidade e a nocédo de proporm&djda adequada, apropriada em relacéao
as necessidades da situacao fatica, entre outtksmeesmo modo a evidente natureza entao

relacional entre elementos distintos, isto €, p@monalidade remonta a ideia de proporcao
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entre dois ou mais elementos contrapostos, ou mesrapcao por determinada medida
reputada apropriada ao atingimento de determinfatdsiades.

Na linha proposta pela presente pesquisa, recergee@ proporcionalidade entdo
como instrumento essencialmente direcionado a@érgrisdicionais, embora possa atingir
do mesmo modo os orgaos legiferantes, no processdedcao da legitimacdo das medidas
estatais, especialmente daquelas que em certa anagiggsentam restricdes a direitos e

garantias individuais.

Fica assim erigido em barreira ao arbitrio, emofr@iliberdade de que, a primeira
vista, se poderia supor investido o titular da &ndegislativa para estabelecer e
concretizar fins politicos. Em rigor, ndo podens fas contrariar valores e principios
constitucionais; um destes principios vem a secigmenente o da proporcionalidade,
principio ndo escrito, cuja observancia independe ekplicitacdo em texto
constitucional, porquanto pertence a natureza&egsmesma do Estado de Direito.
Demais, ndo constitui tal principio um direito dbetdade, mas um direito que
protege a liberdade, uma garantia fundamentalapies de tudo, um principio geral
de direito. (BONAVIDES, 2004, p.401)

Conforme assentado na elaboragéo das premisdasieshistoricas do postulado da
proporcionalidade, a principio o instituto repréaga um limite, uma forma de controle
essencialmente direcionada ao Poder Executivo xgéeas restricdbes administrativas sobre
liberdades individuais por ele procedimentalizagl@a®nsequentemente teorizadas no ambito
do direito administrativo, sendo posteriormenteemdido aos demais ramos juridicos,

sobretudo ao direito constitucional.

A construcdo tedrica da proporcionalidade como gipin juridico limitador das
atividades estatais foi obra do labor criativo destvido pelos membros do Tribunal
Constitucional Federal Aleméo (...). A afirmacastdeprincipio decorreu em grande
medida da preocupacédo da Corte Constitucional cambitrio no exercicio do poder
estatal (...), e simultaneamente com uma progresdismacao da eficacia dos direitos
fundamentais garantidos constitucionalmente. (PCS{ 00, p.46)

Do modo como apresentado, a proporcionalidaderamente se apresenta sob dois
enfoques teoricos, como clausula geral anti-adbitnposta ao poder publico em tutela aos
direitos individuais sujeitos a eventuais medidasritivas estatais; e como instrumento de
concretizacdo de direitos individuais cujos preseiformulados de modo proposicional
eventualmente possam mostrar-se em posicao castitu

Cabe considerar, ndo obstante a distincdo formulgda sempre que a funcéo

assumida tangenciar ao controle de medidas reafitie direitos individuais observaremos
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conflito entre preceitos garantidores de direim®ntre estes direitos encontram-se aqueles
cujo proprio postulado se encarrega de otimizaliaagao.

Fazendo referéncia a construgdo formulada pautatinte pela jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Alem&o, dessume-se pawgaosteste de proporcionalidade pela
avaliacdo da adequacdo, da necessidade e da catd#dementre a medida restritiva e 0
direito objeto de limitacéo.

Como meio de legitimacao e pretendendo que todms&tequdicial atinja o grau de
seguranca e conformacgdo desejaveis torna-se inmmtesd sejam observadas premissas
fundamentais, uma destas a motivacao da deciséseqao formulada com base no controle
de proporcionalidade das medidas estatais, devenarsos procedimentos formulados no

ambito da jurisprudéncia do Tribunal ConstitucioAmao.

O alcance e o significado dos aspectos do prinapiproporcionalidade dependem,
portanto, de uma segura e consciente decisdo der Bodiciario no exercicio da

funcdo jurisdicional de controle de constituciodatle dos atos estatais, pois, ao
assim decidir, aquele Poder ndo s6 estara decidindaeterminado caso concreto
submetido a sua apreciacdo, como estara estabéte@sn balizas normativas do

principio da proporcionalidade no sistema congtinel. (PONTES, 2000. p.63)

Posto que a configuracdo até entdo apresentadazaupressupor a previsdo ou
mesmo, e principalmente, a aplicacdo de medidasaestestritivas de direitos individuais, o
exame da proporcionalidade da medida coloca-se comdicdo da propria validade do ato.
Gilmar Ferreira Mendes (2000, p.250) tece intergssacomentérios acerca da assimilacdo
do postulado da proporcionalidade a estrutura dogemmos Estados de Direito, aduzindo a

formacédo de uma mais apropriada nocao de legalidatecédo de legalidade proporcional.

Portanto, a doutrina constitucional mais moderntatza que, em se tratando de
imposicao de restricdes a determinados direitoge-de indagar ndo apenas sobre a
admissibilidade constitucional da restricdo evdniaate fixada (reserva legal), mas
também sobre a compatibilidade das restricbes edstalas com o principio da
proporcionalidade.

Essa orientacdo, que permitiu converter o principi@ reserva legal
(Gesetzesvorbehaltno principio da reserva legal proporcionafofbehalt des
verhiiltnismiissigen GesetZepressupde nao so a legitimidade dos meios aditiz e
dos fins perseguidos pelo legislador, mas tambéadexjuacdo desses meios para
consecucgao dos objetivos pretendid@edignethe)te a necessidade de sua utilizag&o
(Notwendigkeit oder Erforderlichkéit

O teste de proporcionalidade acima referido openatiza-se de forma pré-ordenada
por meio dos aspectos parciais do postulado (agéquaecessidade e proporcionalidade em

sentido estrito), tendo por consequéncia que eakergaonhecimento do ndo atendimento de
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qualquer um dos aspectos prejudica a continuidadepdracdo em relacdo aos critérios do
aspecto imediatamente posterior.

Leonardo de Araujo Ferraz (2009, p.85) ressaleaajymodo de aplicacdo preordenada
dos aspectos da proporcionalidade impde reconhgwersanada a questdo através dos
resultados apresentados pelos critérios do aspattégedente, prescinde-se da aplicacdo dos
demais aspectos; advertindo que em termos pratdesjuacao e necessidade ndo possuem o
mesmo peso ou relevancia, de forma que o que @&adegode ser necessario, mas o0 que é

necessario ndo pode ser inadequado.

Se simplesmente as enumeramos (as maximas pardiai®pendentemente de
qualquer ordem, pode-se ter a impressdo de que famt por exemplo, se a
necessidade do caso concreto € questionada anttepois da analise da adequacao
ou da proporcionalidade em sentido estrito. Nao caso. A analise da adequacédo
precede a da necessidade, que, por sua vez, precdederoporcionalidade em sentido
estrito. A real importancia dessa ordem fica pateptando se tem em mente que a
aplicacéo da regra da proporcionalidade nem semmplica a andlise de todas as suas
trés sub-regras. Pode-se dizer que tais sub-regraslacionam de forma subsidiaria
entre si. Essa é uma importante caracteristica gpapaal ndo se tem dado a devida
atencdo. A impressdo que muitas vezes se tem, gusnanencionam as trés sub-
regras da proporcionalidade, é que o juiz deve s=pnoceder a andlise de todas elas,
quando do controle do ato considerado abusivo. Baocorreto, contudo, esse
pensamento. E justamente na relacdo de subsididgethencionada que reside a
razdo de ser da divisdo em sub-regras. Em termaoscle concretos, com
subsidiariedade quer-se dizer que a andlise dassidede; e a analise da
proporcionalidade em sentido estrito s6 é imprekeal se o problema ja nao tiver
sido solucionado com as analises da adequacaonec#asidade. Assim, a regra da
proporcionalidade pode esgotar-se, em alguns casms, 0 simples exame da
adequacéo do ato estatal para a promogéo dosvokjgtietendidos. Em outros casos,
pode ser indispensavel a analise acerca da suasidade. Por fim, nos casos mais
complexos, e somente nesses casos, deve-se sedqiroée andlise da
proporcionalidade em sentido estrito. (FERRAZ, 2G086)

Gilmar Ferreira Mendes (2000, p.250) fazendo éefeia a Pieroth e Schlink discorda
parcialmente do que propde o jurista Leonardo adljarFerraz, emprestando relevancia em
maior medida ao critério ou aspecto da necessidaderelacdo ao aspecto da adequacao.
Segundo o Ministro do Supremo Tribunal Federalapas referidos autores a prova da
necessidade tem maior relevancia do que o tes@déquacdo, sendo positivo o teste da
necessidade, ndo ha de ser negativo o teste daaadex) por outro lado, se o teste quanto a
necessidade revelar-se negativo, o resultado posit teste de adequacdo ndo mais podera
afetar o resultado definitivo ou final.

Ao se referir ao primeiro aspecto do institutopdaporcionalidade, Helenilson Cunha
Pontes (2000, p.66) prescreve que a analise daiacio de uma medida estatal implica a

verificacdo da relacdo de causalidade entre o méatado e o fim perseguido; ou seja,
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propbfe que o aspecto da adequacdo, também readmhecmo aptiddo, idoneidade,
pertinéncia, exija uma relacdo de apropriacdo emtmeedida estatal adotada e o desiderato
imaginado.

Da mesma forma que complexa é a mensuracédo delclintnaterial do instituto da
proporcionalidade, também a definicdo daquilo qeiegalificaria como apropriado para o
atingimento de determinada finalidade ndo se mdatimente palpavel. Helenilson Cunha
Pontes (2000, p.66) observa que adequada seriadalanque tornasse mais facilmente
atingivel o resultado desejado; por seu turno Miigilio Afonso da Silva, citado por Fabio
de Oliveira (2007, p.106) disserta que “ndo € saenemmeio com cuja utilizagcdo um objetivo
€ alcancado, mas também o0 meio com cuja utilizaza®alizacdo de um objetivo é
fomentada, promovida, ainda que o objetivo ndosmjapletamente realizado”.

Leonardo de Araujo Ferraz (2009, p.89) fazendieréacia a Humberto Avila propde
gue a avaliacédo da relacdo de adequacéo se déntaattz®és de critérios distintos, ou seja,
por meio de aspectos quantitativos (intensidadedlitativos (qualidade), e probabilisticos
(certeza). Segundo o jurista “em termos quantiativum meio pode promover menos,
igualmente ou mais o fim do que outro meio. Em terngualitativos, um meio pode
promover pior, igualmente ou melhor o fim do quér@uneio. E em termos probabilisticos,
um meio pode promover com menos, igual ou maiezard fim do que outro meio. Isso
significa que a comparacao entre 0s meios queislddgr ou administrador tera de escolher
nem sempre se mantém em um mesmo nivel, como o@remparacdo entre um meio mais
fraco e outro mais forte, entre um meio pior e @utreio melhor ou entre um meio menos
certo e outro mais certo para a promocao do fim”.

No ambito do direito tributario, a adequacéo éiddedo mesmo modo, isto é, através
do exercicio de verificacdo de compatibilidade &g fins desejados pelo ordenamento e os
instrumentos escolhidos para alcanca-los; deveadopalavras do professor Paulo Roberto
Coimbra (2007, p.301) haver “uma necessaria comxdmalistica entre a limitacdo juridica
imposta pela sancéo e o objetivo que justificoagitimou sua cominacéa abstractoe/ou
sua imputacam concretd.

Certamente, um dos fundamentos adotados na dedesmdmissibilidade no direito
tributario das sancdes indiretas (sancdes poljtisabretudo em resposta a infracdes fiscais
nao delituosas, é justamente a auséncia de propaticlade da medida, vista por seu aspecto
adequacao (relagédo meio e fim), fortalecendo onfeecimento da maior utilidade contida na

previsao e consequente imputacdo de sancdes dezapecuniaria.
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Posto que a adequacéo constitua somente um dest@spu critérios do exame de
proporcionalidade das medidas estatais, tornaigévekpara fins de formulacdo de um juizo
racional, o recurso aos demais elementos (necdssaleonformidade) sempre que observada
pelo intérprete a existéncia de mais de um meicesivel de alcancar idéntico resultado.

No exame da proporcionalidade das medidas estdepsis de identificados os meios
adequados para o atingimento das finalidades bascadtecede a formacdo de um juizo
conclusivo pelo julgador a avaliagdo da extensastritiga causada pelos referidos
instrumentos. Isso porque o aspecto da necessittadbém reconhecido por exigibilidade,

ou proibicdo do excesso tem por fundamento o maedtmnda menor interferéncia.

(...) as normas constitucionais submetem-se acipitnda maxima efetividade o que
torna invélida toda restricdo ndo razoavel aostdgdundamentais, de modo que a
interferéncia deve ser minima ou excepcional, éstdeve ser limitada ao necessario
para salvaguardar outros direitos e interessesagoados no texto constitucional.
Portanto, a regra é a maxima efetividade; a ré@strica excecao. (FILHO, 2003. p.99)

Nesse momento da verificacdo, € imprescindivebmeecer que o destinatario da
limitagdo imposta tem do mesmo modo direito a quendacdo de suas prerrogativas se
realize na menor intensidade possivel, jungidacifspemente ao atingimento da finalidade
expressa no ordenamento e buscada com a medidtvigest

Leonardo de Araujo Ferraz (2009, p.90) citanddr&tlo Pulido dispde que “um ato
estatal é somente necessério caso a realizacaobjeétivo perseguido ndo possa ser
promovida, com a mesma intensidade, por meio de aute limite, em menor medida, o
direito fundamental atingido”.

J.J Gomes Canotilho reconhecendo a garantia dad&id a menor desvantagem
possivel em decorréncia das limitagbes impostasseanesfera de direitos propde sejam

observadas algumas outras condi¢gfes para a opeabdéarle pratica do preceito:

Dada a natural relatividade do principio, a doattienta acrescentar outros elementos
conducentes a uma maior operacionalidade pratjca:recessidade material, pois o
meio deve ser 0 mais poupado possivel quanto &atifio dos direitos fundamentais:
b) a exigibilidade espacial aponta para a necedsidde limitar o ambito da
intervencao; c) a exigibilidade temporal pressupdigorosa delimitacdo no tempo da
medida coactiva do poder publico; d) a exigibilidge®ssoal significa que a medida se
deve limitar & pessoa ou pessoas, cujos interedseem ser sacrificados.
(CANOTILHO, 1993, p.383)

Tomando por fundamento as palavras do mestre p@sge aplicando-as de modo

analogo a atuacdo sancionadora do Estado, recesbec@o ser passivel de discussédo a
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adocdo da medida (necessidade absoluta) quandongiosaem por fundamento a
materializacdo do pressuposto descrito na norntly gae essa esfera compete aquilo que se
denomina discricionariedade, ou mérito do ato adhnativo; sendo admissivel, no entanto a
discusséo fundada sobre a necessidade relativegjaua imprescindibilidade de adocao de

outro meio igualmente eficaz e menos desvantajas @s destinatarios da medida.

(...) ndo superam o juizo de necessidade ou impdisitidade as san¢fes tributarias

indiretas, ditas morais ou politicas, uma vez qua @ imposi¢do de san¢gdes menos
gravosas, e até mais eficazes (como a proposiaumetiida cautelar fiscal e acéo de
execucdo fiscal), pode o Estado realizar o seltaligepercepcao da receita publica
tributaria, ndo se justificando a imposicdo de 8ascrestritivas de direitos que

estorvam o exercicio da livre iniciativa no desenffzede atividades empresariais ou
profissionais. (SILVA, 2007. p.312)

Como sustenta o Ministro Gilmar Ferreira Mende80(® p.251) nem sempre o
recurso aos critérios da adequacao e da necessaidbelecidos para fins de validacdo da
equivaléncia entre meios e fins, mostra-se sufieragnte eficiente para que seja reconhecida
a proporcionalidade da medida estatal que colocaanfiito preceitos normativos distintos;
nesse caso é imprescindivel que o juizo defingblare a proporcionalidade do ato resulte da
rigorosa ponderacdo entre o significado da intey@enpara o atingido e os objetivos
perseguidos com a imposicdo da medida, a essen(jliimo nomina-se proporcionalidade em
sentido estrito, um controle de “sintonia fin&titnmigkeitskontrolleapto a indicar a justeza
da solucéao encontrada ou a necessidade de sugorevis

Discorrendo sobre esse Ultimo aspecto do exameaajmngionalidade das medidas
estatais tem-se que a nocdo de proporcionalidadesesrido estrito, terminologicamente
assimilada como conformidade, ou ainda e com n@iaun de acerto, como razoabilidade,
sempre observada depois da conclusao pela adadadbike necessidade da medida imposta,
consubstancia a ideia de que a relacdo entre assradbtados e as finalidades perseguidas
seja efetivamente proporcional, ou melhor dizem@dauza-se numa medida justa entre dnus,

prejuizos experimentados e vantagens decorreniegpiiementacdo da atuacao estatal.

Meios e fim s&o colocados em equacdo mediante inm fle ponderacao, a fim de se
avaliar se o meio utilizado é ou ndo despropordonam relacédo ao fim. Trata-se,
pois, de uma questdo de medida ou desmedida paacagcar um fim: pesar as
desvantagens dos meios em relagéo as vantageims.(@ANOTILHO, 1993. p.384)
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A proporcionalidade em sentido estrito é alcang@eendo a relacdo proposta entre
meio adotado e fim perseguido demonstra a existéfeirazoabilidad? entre as vantagens
observadas com o atingimento da finalidade propesia limitacdes decorrentes dos meios
eleitos sobre direitos também normativamente tdtslade forma que essa razoabilidade

pressupde a sobreposicédo dos bénus sobre os awesfowoa verificados.

(...) o intérprete aplicador do Direito verifica aelimitacdo sofrida por um bem
juridico constitucionalmente tutelado, como congegia de uma medida estatal
(fundada na busca de um interesse publico valigdori), justifica-se concretamente
diante dos objetivos gerais tracados no sistemastitacional. Investiga-se,

concretamente, a existéncia de fundamento constiicpara o grau de limitacédo
imposto a um bem juridico constitucionalmente adel como justificativa para a
busca de finalidade protegida por outro bem carttinal. (PONTES, 2000. p.70)

Por especifica men¢cdo aos comandos estatais sadores, os parametros de afericdo
desse aspecto especifico do controle de propotidada perpassam por uma confrontacao
l6gica entre interesse coletivo e interesse indaiido primeiro demonstrado objetivamente
nas finalidades pretendidas com a previsdo aindangabstractoda medida, e o segundo a
depender de elementos compreendidos no caso amncret

Traduzindo a questdo para o campo das limitac@srializadas em medidas fiscais
estatais, 0 exame da proporcionalidade em sensitfiioeexige um juizo de harmonizacéo
que observe de modo compulsério as finalidadesgeidas pelo Estado com a imposicéao de
medidas sancionadoras (funcbes das sancdes tids)ifae também as condi¢cdes pessoais
subjetivas daqueles que estdo sujeitos as meneasmaddidas, garantindo uma relacdo em
que o prejuizo com as limitacbes porventura impogtassa corresponder as vantagens
alcancadas, garantindo o atendimento ao objettabad® a0 mesmo tempo, sobrevivéncia da
fonte econdmica geradora de recursos.

(...) a proporcionalidade em sentido estrito atelnformidade ou correspondéncia
entre a medida adotada e o fim almejado, em umepsocde sintonia fina (...) que
busca ultima ratio lograr um equilibrio entre as vantagens e 0s f@@u que
inevitavelmente se geram quando se limitam umtdigefim de proteger outro direito
ou bem constitucionalmente protegido. Deve, em symaceder-se a uma valoracéo
confrontada dos interesses particulares e coletionrapostos, 0 que exige tomar em
consideracéo todas as circunstancias relevanteasio concreto. (FERRAZ, 2009.
p.94)

O percurso desse caminho, marcado pela afericgoogercionalidade das medidas

estatais a partir dos seus critérios de compoga@@guacdo, necessidade e razoabilidade ou

% Observa-se a utilizagdo do vocébulo mesmo antapmsentacio das razdes do dissenso terminoldgico.
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proporcionalidade em sentido estrito) € condicdces®aria e racional para que eventual
restricdo a liberdades individuaipyima facie garantidas pela ordem juridica possa se
justificar diante do interesse publico que evembagite exige a implementacdo de condutas
estatais dessa natureza. Quando se sustenta canfigteste de proporcionalidade condi¢ao
necessaria para justificacédo racional da medi@avientiva quer-se afastar tentativas de busca
dos mesmos resultados a partir de critérios enmensgnite subjetivos do intérprete-aplicador
do Direito, e essa preocupacao se solidifica nddaesm que o proprio ordenamento juridico
possui em sua estrutura normativa condi¢Oes deaeab adequada dessa condicéo.

Os critérios ou aspectos do postulado da propmataade, por meio dos quais seréao
observadas na conjugacao das questdes relativeasaoconcreto as situacdes pessoais dos
sujeitos submetidos a medida restritiva, as vantgedesvantagens da implementacdo da
medida, a congruéncia entre meios escolhidos elidat®es objetivadas mostram-se
extremamente pertinentes ao processo de justificagional, tanto da implementacao do ato
estatal restritivo, quanto na opcéo por seu afastéorou amoldamento as condi¢gbes do caso

concreto.

4.6 Proporcionalidade e Razoabilidade: dissenso t@inologico

Afastando-se da pretensdo de esgotamento daesidsram apresentados critérios
basicos necessarios a afericdo da proporcionalidagemedidas estatais que objetivam em
linhas gerais afastar o arbitrio na imposicdo detdicoes a direitos individuais sob o
argumento de atendimento ao interesse coletivo, mesmo tempo garantir a efetivacdo de
direitos e garantias individuais eventualmenteriregtios com tais medidas. Entretanto, em
razdo do notével dissenso doutrindrio e jurispra@d¢guanto as significacdes, diferenciacbes
e aproximacdes entre as expressdes proporcionalgaazoabilidade, torna-se indispensavel
ao enfrentamento dos problemas da presente pesqurséamento dessa questao também no
curso do desenvolvimento do trabalho.

E demasiadamente comum na doutrina e na jurispeisl@ constatacdo de posicdes
inarredavelmente divergentes, implicando uma dlaasfo do postulado da razoabilidade
ora como género, do qual a proporcionalidade écespgra como equivalente a algum dos
critérios de avaliagdo da proporcionalidade; orasmme como instituto juridico distinto,
premido por caracteristicas especificas, distideguelas assumidas no curso do exame de

proporcionalidade das medidas estatais.
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Contudo, um ponto se apresenta comum aquele que lagotar as premissas da
proporcionalidade ou da razoabilidade, a possduliédde controlar por meio de argumentos
racionalmente motivados a atuacao estatal, par@spse sobretudo no exercicio sancionador
se mostre jungida ao atingimento do interesse qgaibla medida da extremamente necessaria
limitacdo de interesses individuais.

Da obra de Adilson Josemar Puhl (2005, p.63-768gMa-se que entre outros autores,
Suzana de Toledo Barros entende ser a propordiaaaido direito aleméo correspondente
ao principio da razoabilidade do direito norte aocaso; nesse ponto € parcialmente
acompanhada por Luis Roberto Barroso, para o gudlias expressfes séo fungiveis, estando
a distincdo atrelada a questbes geograficas; Jodnes Canotilho adota o vocabulo
razoabilidade para demonstrar o modo de introdugdoproporcionalidade no direito
americano; Maria Sylvia Di Pietro confere maior ditnde ao principio da razoabilidade, ao
ponto que Celso Antbnio Bandeira de Mello considemoporcionalidade como uma faceta
do proprio principio da razoabilidade; de outraolaautores como Helenilson Cunha Pontes e
Humberto Avila prop6e uma distingdo conceitual @os institutos juridicos.

Observada a questdo sob a perspectiva da jurémeiad do Supremo Tribunal
Federal, reconhece-se néo ter o 6rgdo jurisdiciaultado uma posicdo de distincédo
terminoldgica acerca do modo de utilizacdo dos valod proporcionalidade e razoabilidade,
sendo comum a constatagdo em arestos do referidon&f de mencdo aos dois institutos
numa perspectiva de verdadeira fungibilidade conalt

% EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. RE INTERPOSTGCONTRA DECISAO PROFERIDA
EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL. GONTRIBUICAO PARA O CUSTEIO
DO SERVICO DE ILUMINACAO PUBLICA - COSIP. ART. 149- DA CONSTITUICAO FEDERAL. LEI
COMPLEMENTAR 7/2002, DO MUNICIPIO DE SAO JOSE, SANTCATARINA. COBRANCA
REALIZADA NA FATURA DE ENERGIA ELETRICA. UNIVERSO [E CONTRIBUINTES QUE NAO
COINCIDE COM O DE BENEFICIARIOS DO SERVICO. BASE DEALCULO QUE LEVA EM
CONSIDERAGAO O CUSTO DA ILUMINAGAO PUBLICA E O CONSMO DE ENERGIA.
PROGRESSIVIDADE DA ALIQUOTA QUE EXPRESSA O RATEIOAS DESPESAS INCORRIDAS PELO
MUNICIPIO. OFENSA AOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA APACIDADE CONTRIBUTIVA.
INOCORRENCIA. EXACAO QUE RESPEITA OS PRINCIPIOS DARAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE. RECURSO EXTRAORDINARIO IMPROVIDOI - Lei que restringe os
contribuintes da COSIP aos consumidores de enelgfidca do municipio ndo ofende o principio dansuia,
ante a impossibilidade de se identificar e tribtaios os beneficiarios do servigo de iluminacadlipa. 11 - A
progressividade da aliquota, que resulta do rateicusto da iluminagdo publica entre os consumglde
energia elétrica, ndo afronta o principio da cajse contributiva. Ill - Tributo de caratauni generisque nao
se confunde com um imposto, porque sua receite@stnd a finalidade especifica, nem com uma taxan@o
exigir a contraprestacdo individualizada de umigerao contribuinte. IV - Exacdo que, ademais,rmelda aos
principios da razoabilidade e da proporcionalidatleRecurso extraordinario conhecido e improvi®IF. RE
573675 / SC. Tribunal Pleno. Relator Ministro Ramat.ewandowski. DJ: 22/05/2009).
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No julgamento da Acao Direta de Inconstituciorediel n° 551/R3 (BRASIL, 2003),
discutia-se a constitucionalidade de norma estpt@limpunha san¢des pecuniarias pelo nao
recolhimento de tributos estaduais, sancdes egtagagentes a no minimo duas vezes o valor
do crédito ndo recolhido aos cofres publicos; oi$fiia Marco Aurélio, em seu voto, além de
reconhecer a confiscatoriedade da medida resteguaapresentar, no entanto, os parametros
através dos quais construiu seu convencimento, inaca visao do Tribunal no que toca a

relacédo de fungibilidade entre os conceitos.

Embora haja dificuldade, como ressaltado pelo KiniSepulveda Pertence, para se
fixar o que se entende como multa abusiva, comstetaue as multas sédo acessorias
e ndo podem, como tal, ultrapassar o valor do ip@hcNo caso, quando se cogita de
multa de duas vezes o valor do principal — quéréoto néo recolhido — ou de cinco
vezes, na hipdtese de sonegacéo, verifica-se odabandessa premissa e dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

Como é comum sustentar, a razoabilidade tem sganore desenvolvimento ligados
ao direito norte americano, de natureza consuéitidimpresentando-se intimamente ligada a
clausula do devido processo legalu¢ process of lawem seus aspectos adjetivo e

substantivo.

(...) ao lado do principio da igualdade perantei,aelssa versao substantiva do devido
processo legal tornou-se importante instrumentalefesa dos direitos individuais,
ensejando o controle do arbitrio Legislativo e daritionariedade governamental. E
por seu intermédio que se procede ao exame debiidade (reasonableness) e de
racionalidade (rationality) das normas juridicatos atos do Poder Publico em geral.
(BARROSO, 2009. p.224)

Perelman citado por Helenilson Cunha Pontes (2008, sustenta uma funcao nitida
da premissa da razoabilidade, assumindo-a comamnuite ko formalismo juridico, associada
a aceitacao social dos conteudos juridicos. Digpéetor que “(...) quando a aplicacao estrita
da lei leva a consequéncias inaceitaveis, porgiguas, ridiculas ou opostas ao bom
funcionamento do Estado, procura-se por todos omsmevitar a consumacdo destas

consequéncias irrazoaveis”.

%5 EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. §§ 2 E 3.° DO ART. 57 DO ATO DAS
DOSPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS DA CONSTUICAO DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO. FIXACAO DE VALORES MINIMOS PARA MULTAS PED NAO-RECOLHIMENTO E
SONEGACAO DE TRIBUTOS ESTADUAIS. VIOLACAO AO INCISQV DO ART. 150 DA CARTA DA
REPUBLICA. A desproporcdo entre o desrespeito anmotributaria e sua conseqiiéncia juridica, a multa,
evidencia o carater confiscatorio desta, atentarwira o patrimdnio do contribuinte, em contrardelao
mencionado dispositivo do texto constitucional fatieAcao julgada procedente. (STF. ADI 551 / Rdbdnal
Pleno. Relator Ministro limar Galvao. DJ: 14/02/2D0
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Exatamente pela génese relacional do institut@zi@abilidade com a clausula doe
process of lavé que se mostra factivel a formulacdo de uma gstincdo deste em relacéo
as premissas assumidas pela proporcionalidade. aBt@ua proporcionalidade é
marcadamente voltada a analise das medidas estafastir de sua relacdo meio-fim, a
razoabilidade volta-se a relacdo dessa medidakgtatissumida como adequada e necessaria
com as caracteristicas subjetivas dos individuetmads. Ocorre que a visdo apresentada, em
certa medida, aproxima a nocao de razoabilidadeildague se apresentou como aspecto da
conformidade ou proporcionalidade em sentido estaspecto também insito ao exame da
proporcionalidade das medidas estatais.

Como elemento constante do processo de intermetggicacdo do direito, exigivel
na valoracdo dos atos estatais, tem-se ser razaguigb que se coloca conforme a razao, que
se demonstra equilibrado, moderado, harmonico,ngieeseja arbitrario, correspondente ao
senso comum em dado momento e lugar (PONTES, 2080). A descoberta do conteudo
material do instituto € produto de um processorsw,eou seja, parte da constatacao daquilo
que se considera irrazoavel, desmedido, desarmfpa&ra depois passar a justificacdo da
consideracao de determinadas medidas como raz@ave@mo ndo razoaveis.

Independentemente do dissenso demonstrado peladasutilizacdes terminologicas
e conceituais dos vocabulos proporcionalidade @atzslidade, € imperioso considerar que em
qualguer acep¢cdo permanece sempre certa identddéolégica, a que confere aos institutos
a capacidade de controlar medidas estatais extesnadhrcadas pelo excesso ou mesmo pelo

arbitrio.

No sentido de identidade de raiz, os juizos de gmpnalidade e razoabilidade de
fato se assemelham. Ambos constituem principiosntdgpretacdo que apelam ao
prudente arbitrio do intérprete-aplicador da reguedica, moral ou ética) sujeita a
interpretacdo-aplicacdo, ndo sé para decidir qass#lativas a interesses alheios aos
seus (caso do juiz), mas, por vezes, para de@dipsdprio comportamento (caso do
cidaddo comum que deve interpretar as regras ddutomo seu agir social).
(PONTES, 2000. p.86)

Em nosso sentir, definir algo que ndo se apresant® razoavel, contrario a razao
tem evidente, evitando o termo inequivoca, coréglagpm o que se busca com o exame da
proporcionalidade em seu aspecto conformidade @ocagnalidade em sentido estrito). O
postulado da razoabilidade, em termos assentesialqugr posicao doutrinaria, almeja que a
deciséo juridica contraposta a sua avaliacdo, eqpese racionalmente motivada, isto €,
demonstre ter observado os interesses concretaemndéescussdo, ponderando tais interesses

de forma a se pautar pela necesséria validacdceldaque se apresente em maior medida
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satisfeito, sem que o interesse contrario tentamistégralmente desfigurado; por seu turno, a
avaliacdo de determinada medida com fundamentospecto da proporcionalidade em
sentido estrito exige sejam postos em confronfopidede assentada a congruéncia da relagao
meio-fim (0os meios sdo adequados as finalidadeara gue esta seja alcancada ndo sao
conhecidos meios menos onerosos), as pretensdoesetzonente divergentes, buscando
direcionar a decisdo aquela pretensao ou intetpgsem maior medida possa ser realizado,
sem que a pretensdo ou interesse oposto seja negaideracao.

O mecanismo, embora assuma formas vernaculategaispossui conotacao idéntica
e justifica-se ao alcance dos mesmos objetivosy @éeelacdo de validacdo de determinada
medida a partir do reconhecimento da producdo deagans em numero superior aos 6nus
decorrentes da solugcédo em sentido oposto.

Se tomarmos como exemplo uma previsdo normativaegtaua sancao pecuniaria
em razao do descumprimento de uma obrigacéao triauwgaalquer em percentagem de 100%
do montante da base de célculo do tributo; é rat@wmedida sancionadora? Considerando
de um lado a for¢ca normativa de uma previséo legainteresses arrecadatorios estatais que
utilizam dos expedientes sancionadores como ref@ocoumprimento dos deveres fiscais, a
funcdo repressiva das multas pecuniarias tribstagade outro lado a nocédo de capacidade
contributiva, de vedacdo ao confisco e também eitdide propriedade, acredita-se que a
resposta demonstraria ser a medida desarrazoadgdsjue entre os interesses em jogo nao
se justifica como medida racional, justa, imporghelade equivalente ao montante integral
do proprio crédito tributario perseguido pelo eastatal com a edicdo da norma impositiva
tributaria.

Tomando o questionamento sob premissa aparentemistitéa, questionando-se: é
proporcional a medida sancionadora? E importamienieecer inicialmente que a medida néo
apresenta qualquer espécie de problema quantaitgrsos da adequacao e da necessidade,
restando a discussdo entdo exclusivamente ao queeferéncia ao exame a partir da
proporcionalidade em sentido estrito. Tomando entagado mesmo modo, de um lado os
interesses arrecadatorios estatais que utilizanexjpesdientes sancionadores como refor¢co ao
cumprimento dos deveres fiscais, a funcao repr@skg multas pecuniarias tributarias; e de
outro lado a nocéo de capacidade contributiva,edigdo ao confisco, e porque ndo também
o direito de propriedade, acredita-se que a reaphet ser a medida desproporcional, isso
porque entre 0s interesses em jogo, vantagens \ardagens, grau de atendimento ao
interesse fiscabersusgrau de restricdo ao direito individual do sujgisssivo tributario, os

direitos individuais sdo enormemente restringidrs proveito de medida demasiadamente



169

onerosa, que tinha como objetivo exclusivamentarangia de recebimento daquele crédito
principal, isto €, oneram-se direitos individuam &tensidade maior do que beneficiam-se
direitos fiscais, e por isso carece a medida degroionalidade em sentido estrito.
Entendendo que o mecanismo é idéntico, busca moafca padrbes razoaveis e por
que nao dizer proporcionais as medidas restritladireitos individuais tomando em conta
sempre interesses antagonicos colocados em enamagzlita-se que eventuais diferencas
apontadas teriam exclusivamente forma e fundamssrwantico, ndo importando prejuizos
ao conteudo material dessas expressdes, que a s@sso formam um dnico instituto, o

postulado normativo da proporcionalidade.
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5 NORMA, SANCAO E PROPORCIONALIDADE

Tomando assento nas concepgdes de Teoria GeraireitoRorna-se sensitivo quéo
relevante é o tema da estruturacdo, funcdes e osttel aplicacdo das sanc¢des no contexto
de uma determinada ordem juridica; decorrendo @disgassica distincdo de Norberto Bobbio
(2008, p.170) quanto ao reconhecimento dos jusfilis em dois grupos: 0s sancionistas e 0s
nao-sancionistas.

Ainda segundo o mestre italiano, 0 que caracterizeancdes juridicas, distinguindo-
as das demais espécies de sancdes é o modo insalizado pelo qual sédo aplicadas pelo
Direito enquanto ordem normativa distinta das denoadens sociais (2008, p.147). Essas
sancodes institucionalizadas pressupdem elemensEn@ais que garantem numa mesma
medida a certeza da resposta do ordenamento uddiondutas violadoras de seus preceitos,
a imparcialidade do orgao aplicador dessas medédagj)ecessaria proporcionalidade entre a
conduta e a medida sancionante.

Reconhecendo-se poder ser assimilado o termo sangdonlumeras circunstancias, a
Unica que interessa aos objetivos do presentelli@iaa sancdo enquanto medida de reacao
do ordenamento, constante do consequente de uma@anaridica, cuja legitimidade da
incidéncia vincula-se a satisfacdo de condi¢céexitas no suposto dessa mesma norma, ou
seja, a materializacdo de uma conduta, positiveaegativa, tomada pela ordem juridica como
transgressora de seus objetivos e preceitos (seabd @eve-seiB; se ndo-B entadever-ser
S”, sendoA uma determinada premissa fatica que enseja a@adecéma conduta nominada
comoB; e a conduta contraria, nominaad@o-B como pressuposto da incidéncia da sancéo,
nominadas).

Limitado o objeto de investigacdo as sancoes #iiag (espécie de sancéo juridica)
gue tem como premissa a restricdo de direitos ichais em proveito dos interesses fiscais,
exsurge necessario o enfrentamento da tematicemnéfeaos meios de controle das medidas
sancionadoras.

O professor Sacha Calmon Navarro Coélho susterdfirero que tange aos meios de
controle das sancoes, limites qualitativos, reteenos tipos de sanc¢des admitidos, e limites
guantitativos, referentes ao dimensionamento deg&s imposta aos direitos individuais do

sujeito.

Quanto ao primeiro aspecto, o qualitativo, as semd@scais s6 podem ser mesmo
pecuniarias (multas). Ocorre que aos povos cidbsarepugna possa o Estado cassar
direito (capitis dminuti9, confiscar bens ou afetar a liberdade do coritribuou do
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responsavel, pelo sé fato destes terem descumgeires fiscais. As sanc¢des fiscais,
quer as que punem os deveres instrumentais, qupreasastigam o descumprimento
do dever de pagar tributo, ndo devem ser privatiealiberdade (...). Mais, as sancdes
fiscais por descumprimento do dever de pagar tiim#to devem ser privativas de
direitos. (...) ndo podem, de modo especial: ajediipo exercicio da profissdo: “E
livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio gofjzsdo, atendidas as qualificages
profissionais que a lei estabelecer” (art. 5°) nbjnafetar o direito de propriedade
(art. 5°, XXII).

Quanto ao “limite quantitativo” entendemos que mimlem as multas chegar ao
confisco. (...) a infracdo tributaria ndo pode gerperdimento de bens e o confisco,
que isto é vedado pela Constituicao; (...) a idfoatributaria pode ocasionar penas
pecuniarias, mas ndo penas privativas da liberaggtdbuicao da lei penal, nem pena
de confisco ou perdimento de bens, que exige p@aifica tipificante e um processo
de execucdo especial; (...) uma multa excessiviapalésando o razoavel para
dissuadir acdes ilicitas e para punir os transgresqcaracteres punitivo e preventivo
da penalidade) caracteriza, de fato, uma manet@eia de burlar o dispositivo
constitucional que proibe o confisco. (COELHO, 199231-67)

O jurista da Faculdade de Direito da Universidadderal de Minas Gerais apresenta
duas solucdes para que sejam evitadas medidastivastrdesconformes aos limites
apontados, uma de ordem legislativa mediante edlegdnorma geral restritiva a potestade
dos legisladores ordinarios no que toca ao aspg&otitativo das medidas; e outra de ordem
jurisprudencial mediante a fixacao skandardsque constituiriam principios de limitacdo ao
exercicio da propria competéncia legislativa. (CEIBI,. 1993, p.67)

Em raciocinio proximo ao esposado por Sacha Calmgurista lves Gandra da Silva
Martins parte do pressuposto de que a tributacastitai por si uma forma de penalizagéo do
contribuinte, servindo entdo como parametro divisntre penalidade legitima e sancédo

inconstitucional a base de céalculo da obrigac®oitaria.

Entendemos que o parametro encontra-se na basdaido que deu origem ao fato
gerador da obrigacéo tributaria plena (tributo eafidade), ndo podendo esta superar
dois limites essenciais a saber: a) valor supel@goperacdo ou bem, que serviu de
base de célculo ao tributo e penalidade, ou basss de valor superior do tributo ao
bem ou operacdo, possivel no campo dos tributosretnd, a penalidade,
necessariamente, teria que se limitar ao valordprip bem ou operacao. O principio
reside na ideia de que o bem ou operacdes geragod®sm, por ocorréncia de
infracdes tributarias, ser perdidos, mas ndo os lbenvalores de outras operagdes,
pois nessa hipotese haveria um ultrapassar ose$imiias forcas pertinentes a
incidéncia tributaria, configurando-se o confisS@dARTINS, 1980, p.66)

Em analise superficial, faticamente a imposica@mzeito constitucional de vedacgéo
ao confisco representaria um limite ao estabeletione implementacdo de sancdes fiscais,
mas esse expediente, como sustenta Helenilson Rorttas (2000, p.133) ndo se mostraria
suficiente a solucdo do problema instalado, ha&\jue se ocupa exclusivamente de san¢des
pecuniarias, desconsiderando outras espécies dadims a direitos e garantias individuais
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notadamente estabelecidas no exercicio do podéivouestatal, e além disso, ndo assumiria
condicbes de produzir efeitos concretos sobre rasdigstritivas que embora aparentemente
adequadas, proporcionais, em cotejo com os firsudemposicdo e as condi¢fes faticas do

caso demonstram o equivoco incorrido.

O principio da proporcionalidade constitui o adebu#nstrumento juridico para o
controle das sancdes tributarias que escapam gaedanstitucional a utilizacdo do
tributo com efeito de confisco, comando constitnaloque, ndo obstante refira-se
somente a tributo com efeito de confisco, alcarsgabEm a regra tributaria de
natureza sancionatéria. (PONTES, 2000, p.134)

Tomando em consideracao a estrutura das normdeas, e evidentemente seu papel
de conformacao dos comportamentos sociais, € régteperceber que no contexto da norma
impositiva tributéria (norma de conduta), a definiglas condi¢cdes materiais do suposto — ao
qual por via do conectivo dedntico se liga uma eqnéncia representativa de uma relagcéo
juridica obrigacional entre particular e ente edtataperfeicoa a definicdo dos objetivos que
se busca com a instituicdo da norma, que podemsinel, ser distintos. Descumpridos esses
objetivos, isto é, implementada conduta diversadificada na relacdo juridica constante da
estrutura normativa impositiva, justifica-se a iigéo da sancdo, objeto da relacao juridica
gue se estabelece, entretanto, na esfera de strintuea normativa, a da norma de sancao.

Como mencionado, a imposicédo de uma sanc¢ao tribuepresenta impor limitacdo a
direitos individuais de quem se sujeita a medista, €, representa impor condicionamentos a
esfera de direitos protegidaspriori pela ordem juridica, normalmente direitos inererie
liberdade e a propriedade.

Estando tutelados por uma mesma ordem juridiceitas individuais e medidas de
sancao restritivas desses direitos, a preponder@ecum ou de outro exige a realizacao de
um juizo de compatibilizagdo, a que chamamos jdiggproporcionalidade, momento de
afericdo ndo somente da congruéncia da relacaofine{guizo de adequacéo e necessidade),

mas, sobretudo da relacédo protecédo-restricao (fézmnformidade ou razoabilidade).

O efetivo controle da constitucionalidade da pi@&vie da imposicdo de uma sangéo
tributaria, sob a 6tica do principio da proporclatele, deve considerar ndo apenas a
razoavel compatibilidade entre o objetivo visadma@regra tributéria inobservada e
0 nivel de sancao previsto para esta inobservanws, sobretudo, a extensdo da
limitacdo sofrida pelo individuo que deve suportarsangdo. O principio da
proporcionalidade exige que a constitucionalidadesancéo seja verificada também
sob o ponto de vista do individuo infrator, istoirdpde ao intérprete-aplicador do
Direito o dever de considerar o alcance que a safntfutaria concretamente assume
relativamente a esfera juridica do individuo irdra(PONTES, 2000, p.137)
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As premissas entdo apresentadas justificam adueima efetivacdo das medidas de
sancao, que por sua hatureza mostram-se restriidagsitos individuais, torna-se necessario
sejam sempre e invariavelmente considerados asogiiadividuais envolvidos, o grau dessa
restricdo e as finalidades e justificativas norazetida medida limitadora, de modo a garantir-
se efetivamente a maxima concretizacdo do objéégal sancionador com imposicao da

menor restricdo possivel a esfera juridica do iddiw violador da ordem juridica.

(...) a verificacdo da constitucionalidade de uara;do tributaria exige a consideracao
de toda a ordem juridica e do conjunto de objetévpsincipios por ela albergados. A
imposi¢do de uma sangao tributaria, embora quaspreampliqgue uma limitagéo ao
direito de propriedade, mediante a imposicao depeecuniarias, pode, por outro
lado, conduzir a substanciais e espurias limitagbesatros direitos e garantias, cujo
atingimento também constituem objetivos constitogimente assumidos. (PONTES,
2000, p.139)

Duas questdes importantes podem ser extraidagrddrucdo entdo apresentada, a
adequabilidade e conformidade das medidas fiseatstivas de direitos individuais somente
sao atingidas mediante um processo de interpretagdoativa sistematico, consolidando e
contrapondo preceitos que decorrem da ordem jarighc sentido amplo, ou seja, afirmar ser
legitima (constitucional) uma medida punitiva puggse um processo de contraposicao entre
preceitos normativos; de outro lado, dado que ag0®s tributérias consubstanciam restricdes
sobre direitos individuaiprima facie protegidos pela ordem normativa, ndo configura o
exame de proporcionalidade uma discricionariedad@atérprete-aplicador, a legitimidade de
gualguer medida restritiva a direitos individuagstitucionalmente tutelados pressupfe o
referido processo hermenéutico de avaliagao.

Supondo que preceitos normativos distintos s&rdi a lados opostos no processo de
conformacdao entre direitos individuais protegigama faciee niveis de restricdo decorrentes
das medidas sancionadoras imprescindiveis a hig@exdem normativa, faz-se necessaria a
entabulacdo de critérios ao exercicio interpretatile meios de justificacdo racional dos
motivos que direcionam 0 processo a opcao pelapdgwancia por um ou por outro preceito
normativo. Essa tarefa cabe justamente aos poesiladbrmativos, reconhecidos por
Humberto Avila (2011) como metanormas juridicasymas de segundo grau que
estabelecem a estrutura de aplicacdo de outrasaa@m seu processo de conformagao diante
do caso concreto.

Os postulados normativos aplicativos sdo normadimteemente metddicas que
instituem os critérios de aplicacdo de outras nersituadas no plano do objeto da
aplicacdo. Assim, qualificam-se como normas solapliaacédo de outras normas, isto



174

€, como metanormas. Dai se dizer que se qualifc@mo normas de segundo grau.
Nesse sentido, sempre que se esta diante de umigolmshormativo, ha uma diretriz
metddica que se dirige ao intérprete relativamanieterpretacdo de outras normas.
Por tras dos postulados, ha sempre outras norneassigio sendo aplicadas. (AVILA,
2011, p.134)

Em linha de concluséo, ao considerar que someatbamte processo hermenéutico
gue considere — orientado pelas diretrizes ditpgspostulado da proporcionalidade — todos
0s interesses (preceitos normativos) em estadomteadicdo poderdo ser legitimadas (teste
de congruéncia e de conformidade) san¢fes que tempaestricoes a direitos individuais
tuteladogprima faciepela ordem juridica, denota-se néo constituirozgsso de interpretacao
faculdade do intérprete-aplicador, um exerciciarii®nario, dispensavel a depender de suas

conveniéncias subjetivas.

O sopesamento entre o interesse juridicamentegidotprima facie sacrificado no
caso concreto pela medida estatal, e o interesskcpUque justifica a adogdo da
mesma, deve ser realizado nao segundo as idicssiasrdo intérprete-aplicador do
Direito, nem diante de uma suposta “vontade doslador” ou de uma ordem
hierarquica de valores, mas diante dos objetiveaigelo sistema juridico que, no
caso brasileiro, estdo postos objetivamente nooT@gnstitucional. (PONTES, 2000,
p.72)

E com fundamento nessa premissa, e tomando era agrtinéncia da submisso ao
exame de conformacgao dessas medidas restritivdsai®s individuais, nominadas sangoes,
gue propomos considerar como incurso na estrutaraodma juridica, precisamente como
critério inerente ao aspecto quantitativo do maretamda norma de sancao, o postulado da
proporcionalidade, ou melhor dizendo, a compulslade de sua aplicacao.

A justificativa da alocacao do postulado da projmoralidade no critério quantitativo
da consequéncia da norma juridica de sancao residger na esfera do mandamento que se
estabelece aquela relacao juridica a que se refprefessor Paulo de Barros Carvalho, que
liga de um lado o sujeito ativo e seu direito stipede exigir da autoridade competente seja
compulsoriamente promovido o atendimento da prastdevida, e de outro, o sujeito passivo
e seu dever de sujeicdo a pretensao titularizaldade¢entor do credito, dever este que nao
obstaculiza sejam definidos mecanismos de manuiethgd@sfera protegida de seus direitos
individuais.

Na sequéncia dessa exposicao, apropriando-setetgalidade conceitual das idéias
formuladas, assim como dos contrapontos trazidosocimrma de elucidar o ainda timido
rigor cientifico do tema afeto ao relacionamenttreemorma, sancéo e proporcionalidade,

buscamos apresentar o formato como normalmenteestéqpuvem sendo enfrentada pela
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jurisprudéncia brasileira, propondo naquilo queutemos pertinente, criticas e respostas,

ainda que parciais, a problematizacéo levantada.

5.1 Estudo de Caso: aplicagcdo dos postulados da poycionalidade e da razoabilidade

na jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estadade Minas Gerais

O tratamento dos postulados da proporcionalidada eazoabilidade pelos 6rgaos
jurisdicionais reflete exatamente, e de certa focora maior evidéncia, o dissenso cientifico
instalado sobre a conceituacao, estruturacéao e nwdplicacdo dessas premissas.

Em demandas que envolvem questfes relativas acdeiafiscais ndo delituosas €
bastante comum a observacédo da utilizacdo dosdedenstitutos de forma inclusive oposta
as suas proprias acepcodes, ou seja, € comum obsetratamento dos institutos enquanto
elementos normativos materiais concorrentes cono®etementos da mesma ordem juridica.

A questdo torna-se ainda mais delicada quando tégoretes-aplicadores passam a
nao admitir a aplicacao de tais institutos comanel@os que garantam a legitimagéo das
limitagOes, ainda que formalmente prescritas, ocasias pelas sancbes decorrentesuslo
puniendiestatal relacionado as matérias tributarias.

A contar dessas consideracfes preliminares acaroperacionalidade dos institutos
da proporcionalidade e da razoabilidade pelo Pdddiciario no tratamento direcionado aos
ilicitos fiscais ndo delituosos, imperiosa, pars file demonstracao das premissas sustentadas
ao longo do texto, seja oportunizada a realizagionda analise critica sobre o contetudo de
alguns arestos colhidos, sobretudo no ambito doual de Justica de Minas Gerais.

EMENTA: ACAO DECLARATORIA DE NULIDADE DE DEBITO FISAL -
ICMS - MERCADORIAS EM BONIFICACAO — SUBSTITUICAO TRUTARIA -
INCIDENCIA DO IMPOSTO- MULTA - NATUREZA CONFISCATORA -
INEXISTENCIA - HONORARIOS ARBITRAMENTO COM BASE NQART. 20,
§4°, DO CPC - RAZOABILIDADE. - As mercadorias reideis pelo fabricante titulo
de bonificacdo, sao beneficiadas pela ndo incidédei ICMS no Estado de origem,
mas devem, no entanto, ser objeto de incidénci€its no Estado de Minas Gerais,
pelo regime de substituicdo tributaria, haja vigia haver prova de que o beneficio
serd repassado nas operagfes subsequentes, esahpai@rritério mineiro. - A multa
de revalidacdo ndo se confunde com tributo, ndendty que se falar, portanto, na
aplicag8o da vedacéo constitucional do néo confiddemais, tem a multa expressa
previsdo legal, sendo penalidade cuja finalidadtesestimular a sonegacao fiscal,
revestindo-se, portanto, de nitido interesse pdblie Honorarios advocaticios
arbitrados em valor razoavel, na forma do art.2®, 8lo CPC. (TIMG. AC n°

1.0024.04.521892-2/001. 62 Camara Civel. Relatoss. D5andra Fonseca. DJ:
15/06/2010) (MINAS GERAIS, 2010)

Trata-se de recurso de Apelacédo interposto paopegiridica do ramo de comércio

de materiais elétricos contra decisdo monocratimargconheceu a legitimidade da atuacao
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sancionadora do Fisco Estadual na lavratura de detoinfracio em razdo do néo

recolhimento, na condi¢cdo de substituto tributado, ICMS incidente sobre mercadorias
bonificadas saidas do estabelecimento do conttibaintuado no Estado do Rio de Janeiro,
impondo-lhe além da obrigatoriedade de recolhimesto imposto estadual, multa de

revalidac&o no importe de 100% (cem por cento)rddito tributario arbitrado.

Em suas razdes recursais, no que atine aos estodam®sente trabalho, sustentou o
contribuinte, além da inobrigatoriedade de recoéimita do tributo a titulo de antecipacéo,
que a imposi¢do da multa de revalidagdo no immet@€00% do crédito tributario arbitrado
demonstrar-se-ia medida desarrazoada, despropakcienabsolutamente confiscatoéria,
contrariando norma contida no art. 150, inciso &#3bnstituicdo Federal.

Dos argumentos langados no voto proferido pela@mbargadora Relatora do recurso
ressalta-sei) que em razéo da distincdo entre tributo e pesmddidpecunidria, ndo seriam
aplicaveis a estas Ultimas as determinacfes aatistiais de vedacdo ao confis¢; a
finalidade precipua da multa de revalidacéo é &pordo contribuinte que comete ato ilicito,
referente ao néo recolhimento do tributo conforratemininado pela legislacéo:) que a
razoabilidade e proporcionalidade da multa impdstorreria de sua expressa previsao legal.

Cabe primeiramente trazer a colacdo o contextmaidro que justificaria, ao menos
abstratamente, a imposi¢cdo da sancao nominadanpgdta‘ de revalidacéo”. A Lei Estadual
n® 6.763/75 (MINAS GERAIS, 197%revé em seu art. 56, incisd®/lque nos casos de nao
recolhimento tempestivo do imposto estadual, emeidy acdo fiscal movida contra o
contribuinte, a penalidade pecuniaria deve servatpnte a 50% (cinquenta por cento) do
montante do crédito tributario; e que em se tradahe auséncia de recolhimento de imposto
devido a titulo de substituicdo tributaria, ess@mmee penalidade pecuniaria deve ser cobrada
em dobro, ou seja, no importe de 100% (cem poogeiat montante do imposto apurado.

O resumo dos argumentos adotados pelo oOrgéao igiasdl como justificacdo da

legitimidade da atuacdo estatal sancionadora tevidente o confuso e consequentemente

% Art. 56 - Nos casos previstos no inciso Ill diigar 53, seréo os seguintes os valores das multas:

(..

Il - havendo acéo fiscal, a multa serd de 50% (@ntp por cento) do valor do imposto, observaddspaseses
de reducdes previstas nos 8§ 9° e 10 do art. 53

(..

§ 2° - As multas serdo cobradas em dobro, quandgatafiscal, aplicando-se as reducfes previst&alo
art. 53, na hip6tese de crédito tributario (...)
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inadequado processo de assimilacdo dos institutédigos proprios ao Direito Tributario,
sobretudo do postulado da proporcionalidide.

Contrapondo o primeiro dos argumentos lancadassdaimperioso destacar que a
premissa sustentada pela Desembargadora constigicdp diametralmente oposta a
orientacdo consolidada no ambito do Supremo Tribtiealeral, conforme se infere do
acordao prolatado na ADIN n° 551/RJ, julgada e @20028 (BRASIL, 2002).

Na esteira do voto condutor do Ministro limar Galyo disposto no art. 150, inciso
IV da Constituicdo Federal que veda a utilizagatribato com efeito de confisco reflete uma
determinacdo, segundo a qual a atividade fiscatadshdo estd autorizada a se mostrar
onerosa ao ponto de afetar a propriedade do camitd) confiscando-a a titulo de tributacéo,
estendendo-se essa condi¢cdo também as multas cpreede invariavelmente das obrigacdes
de natureza tributaria eventualmente descumprgdas, prejuizo do assentado entendimento

que difere ontologicamente tributos de penalidagesiniarias.

Tal limitacdo ao poder de tributar estende-se, éambas multas decorrentes de
obriga¢des tributarias, ainda que ndo tenham elaseza de tributo (...). O eventual
carater de confisco de tais multas ndo pode ssod&do da proporcionalidade que
deve existir entre a violagdo da norma jurididaudria e sua consequéncia juridica, a
prépria multa. Desse modo, o valor minimo de duemes o valor do tributo como
consequéncia do ndo-recolhimento apresenta-seogpespional, atentando contra o
patriménio do contribuinte, em evidente efeito dmnfisco. Igual desproporcéo
constata-se na hipétese de sonegacéo, na qualta miial pode ser inferior a cinco
vezes ao valor da taxa ou imposto, afetando airala mpatriménio do contribuinte.
Configurada, assim, a contrariedade dos disposiiivpugnados com o inciso IV do
art. 150 da Constituicdo Federal, o que desde [mgmite a declaracdo de sua
inconstitucionalidade, sem a necessidade de am#@ip®ssivel vicio formal, tal como
apontado no julgamento da cautelar.

A ilustre Desembargadora do Tribunal de JusticBstado de Minas Gerais manifesta
entendimento no qual entende ndo possuir a multeeza tributéria (sancao pecuniéria), por
possuir natureza de penalidade incidente sobre aaampentos ilicitos; e dado que o art. 150,
inciso IV aduz literalmente a impossibilidade @&ldcéo de tributo com efeito de configco

nao subsistiriam razdes para ampliar o campo maatiincidéncia da norma constitucional.

¥ Em funcdo da concepgdo adotada, passamos a amlotapressdo “postulado da proporcionalidade”
considerando o termo razoabilidade como equivalsitiEematicamente ao critério parcial de avaliagéo
instituto, qual seja, o aspecto da proporcionakdamh sentido estrito.

% EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. §§ 2 E 3.° DO ART. 57 DO ATO DAS
DOSPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS DA CONSTUTCAO DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO. FIXACAO DE VALORES MINIMOS PARA MULTAS PED NAO-RECOLHIMENTO E
SONEGACAO DE TRIBUTOS ESTADUAIS. VIOLACAO AO INCISQV DO ART. 150 DA CARTA DA
REPUBLICA. A desproporcdo entre o desrespeito anmotributaria e sua consequiéncia juridica, a multa,
evidencia o carater confiscatdrio desta, atentaswiira o patrimbnio do contribuinte, em contrardlao
mencionado dispositivo do texto constitucional fatleAcao julgada procedente. (STF. ADI 551 / Rdbdnal
Pleno. Relator Ministro llmar Galvédo. DJ: 14/02/3R0
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Oposicao ao entendimento segundo o qual as padasdributarias ndo se aplicaria o
preceito que determina a vedacdo ao confisco pedersontrada em diversos juristas de
envergadura, como os professores Sacha Calmon rda€agélho e Ives Gandra da Silva
Martins, além de Anténio Roberto Sampaio Doria.

Em sede jurisprudencial, especialmente no ambitoSdpremo Tribunal Federal
encontram-se também entendimentos divergentes stensado pela Desembargadora do
Tribunal Estadual; a Corte admite, sem restric@esaplicacdo as sancbes pecuniarias
tributarias do preceito constitucional da vedagd@@nfisco; € o que se observa em arestos
historicos do Tribunal Supremo, como no RE n°® 47/GB (BRASIL, 1962), onde o
Supremo afastou multa de cinco vezes o valor ddlitorétributario por entendé-la
confiscatoria; e no RE n° 92165/MG (BRASIL, 198Mde se chancelou autorizacdo a que o
proprio Poder Judiciario reduza multas consideradafiscatorias.

Solidificando entendimento contrario ao apresemtamljulgamento perante o Tribunal
mineiro, observa-se que a jurisprudéncia recent8upwemo Tribunal Federal é sedimentada
quanto a aplicacao do teste da proporcionalidace fpes de afericdo da feicdo confiscatoria
de multas aplicadas em razdo do descumprimentorigagdes tributarias.

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. RAZOES
DISSOCIADAS DOS FUNDAMENTOS ADOTADOS NA DECISAO
RECORRIDA. INEPCIA. CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. MUIA. 300%.
APLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA VEDACAO DO USO DE MWTA COM
EFEITO DE CONFISCO. 1. E dever da parte interessagaignar com precisdo os
fundamentos da decisdo recorrida. Se o fizer ema®rgenéricos, ou com razdes
dissociadas do quadro, seu esforco sera incapezveder o posicionamento que lhe
€ desfavoravel. 2No caso em exame, a decisdo agravada aplicou preeetks que
reconheceram a possibilidade de reexame de multassproporcionais, isto &, que
tenham efeito confiscatério sem justificativa. A gastdo de fundo, portanto, é
saber-se se a intensidade da punicdo é ou ndo adada a gravidade da conduta
da parte-agravada 3. Contudo, a parte-agravante desviou-se da stiioucentral,
para argumentar a impossibilidade de reexame dtajradm base na separacdo de
Poderes. Inépcia das razdes de agravo regimergedvé regimental ao qual se nega
provimento. (STF. RE 455011 AgR / RR. Segunda TufR&ator Ministro Joaquim
Barbosa. DJ: 08/10/2010) (BRASIL, 201@)ifos nossos

Mesmo ndo sendo a interpretacdo acertada, acrddigue os contrapontos trazidos
se mostram suficientes a essa demonstracao, tent@mum observar decisdes ostentando
essa mesma orientacdo em arestos proferidos p&taar&s do Tribunal de Justica do Estado
de Minas Gerafs.

3% Contendo idéntico entendimento ver: TIMG. AC 1P148.05.030517-3/002. 6° Camara Civel. Relator Des.
Mauricio Barros. DJ: 11/03/2008. e também TIJMG. #C1.0148.05.030517-3/002. 6° Camara Civel. Relator
Des. Mauricio Barros. DJ: 04/04/2008.
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O segundo argumento utilizado pela Desembargaeétatora faz mencao as funcdes
assumidas pelas sancoes tributarias, enfatizanel@ qoulta de revalidacéo fixada em 100%
(cem por cento) do montante do crédito tributanesui nitido e inafastavel carater punitivo,
tendente a desestimular praticas de sonegacad, femado essa condicdo suficiente a
justificar o percentual legalmente fixado.

Como ressaltado anteriormente, as sancdes thidgsitdbrigatoriamente possuem trés
fungBes cuja observancia € imperiosa: funcdo preventiva: adotada como fator de
desestimulo ao descumprimento da obrigacdo pebitsyjassivo;i) funcdo didatica ou
pedagogica: adotada como mecanismo de demonstfag&provacao da conduta pela ordem
juridica; eiii) funcéo punitiva: adotada como instrumento propeiate dito de repressédo ao
comportamento antijuridico.

Em se tratando de questdes referentes a ordedicautfibutéria, voltando-se de modo
especifico a complexidade e instabilidade dos cimumentos legislativos impostos aos
comportamentos dos contribuintes e responsavei&&e ressaltar quando da aplicacao das
sanc0es tributarias a preponderancia daquela sgadulidatica, ou seja, tornar inteligivel ao
sujeito passivo o contetdo da norma tributariatodgipdo a descontinuidade de condutas
incompativeis deve ser a linha condutora do pracess verificacdo da legitimidade das
sancdes hipoteticamente previstas.

Certamente sdo as nuances do caso concreto gurdser afericdo de qual dentre as
funcBes proprias as sancdes tributérias deve pdepanno processo de avaliacdo por parte
do intérprete-aplicador da proporcionalidade eabimlade das medidas punitivas impostas.

A conduta controversa na questdo em discussace+efeno ndo recolhimento por
antecipacdo do imposto estadual incidente sobreaderia saida em bonificacdo, sujeita ao
regime de substituicdo tributaria. A prépria trdgdio das mercadorias saidas em bonificacdo
mostra-se controvertida, de forma que os Fiscoadbdais em seus regulamentos indicam a
incidéncia do imposto estadual mesmo nos casopeagdes internas, e o Poder Judiciario
recentemente decidiu pela inexisténcia de condigdterial de incidéncia da exacao.

Agrega-se ainda que a conduta que ensejou a lewmdbuauto de infracdo pelo Fisco
Mineiro refere-se ao nao recolhimento pelo sulistitibutario do imposto estadual incidente
sobre operacao futura com a mercadoria dada erfidamdio a ser realizada pelo beneficiario
da graciosidade, isto é, entendeu o Fisco Estadib@r ao responsavel substituto tributario o
recolhimento do imposto cujo fato gerador ainda o&mrrera temporalmente, por supor que
as mercadorias dadas em bonificacdo nao fossemaittst a posterior operacdo de saida nas

mesmas condi¢cdes, consumo ou uso do contribuistedgrio.
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Inegavelmente é complexo o ordenamento juriditutério brasileiro, e ainda muito
mais complexo, quase ininteligivel, o ordenameantdaljco préprio do ICMS, evidéncia que
individualmente mostrar-se-ia suficiente ao recaithento da prevaléncia da funcéo didatica
das sanc¢des dessa natureza, fator que servir@@emetro seguro ao intérprete-aplicador para
definicdo da adequacéo, necessidade e conformuakadiecidéncia da medida sancionadora
prevista pela ordem normativa.

Em se reconhecendo a preponderancia da funcatcdidias sancbes em relacdo as
condic¢Bes e especificidades do caso concretosé daalificar como desconexas as razdes de
motivacdo da manutencdo daantumsancionatério com fundamento na errdbnea concepcgao
de assumirem as medidas sancionadoras exclusivafeg#o punitiva.

Antes de buscar o desestimulo & sonegacao fisces@mprimento das incontaveis
obrigacdes de natureza tributaria, € necessario draeer Publico assimile sua obrigacdo em
adotar medidas que garantam aos destinatarios dama® juridicas condicbes de
compreensao dos comandos e consequentemente dencanip espontaneo dos respectivos
deveres.

O terceiro argumento extraido do voto condutoadsto em discussao ressalta que o
argumento do contribuinte pugnando pelo reconheatimeda desproporcionalidade e
auséncia de razoabilidade da san¢ao imposta nateng® 100% (cem por cento) do imposto
apurado ndo mereceu acolhimento em funcdo da egopesvisédo legal da medida no art. 56,
82° da Lei Estadual n° 6.763/75 (MINAS GERAIS, 1975

Uma primeira consideracdo que merece ser apresepta fins de contraposicao
deste argumento refere-se a legitimacédo do Podkcidiio para, partindo dos elementos do
litigio (condicbes do sujeito infrator, finalidadia medida repressiva, direitos individuais
envolvidos) reconhecer a extrapolacao das medatasamadoras estatais, ainda que contidas
de modo expresso em dispositivos normativos.

E importante considerar que calpima facie ao Poder Legislativo promover a
edicdo de normas sancionadoras que assimilem esssuura de aplicacéo a viabilidade de
consideracao dos elementos de constituicdo dos caseretos, que permitam considerar e
realizar a individualizacdo das medidas de sangaocumprimento dessa tarefa legislativa,
imprescindivel seja realizado um prévio controle mleporcionalidade, consistente na
afericdo da adequacéo, necessidade e conformidadgabilidade) da medida sancionadora
em relacdo as restricdes, ainda abstratamente tagpass direitos subjetivos individuais.
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(...), o principio da proporcionalidade consubsenmeio de concretizacdo do
principio da individualizacdo da pena, garantidio petigo 5°, XLVI, da Constituicdo
Federal brasileira. Para a concretizacdo Otimadéstito fundamental indispensavel
que o intérprete-aplicador, observando os comanumsnativos emanados do
principio da proporcionalidade, considere, ao ldd@azoavel compatibilidade entre a
gravidade da inobservancia da regra juridica ereegpondente gradacdo da sangdo
imposta, as condi¢des individuais do agente infratd. (PONTES, 2000. p.138)

Contudo, ndo estando contempladas pelo legisladompreviséo it abstractd da
norma de sancdo as formas de operacionalizacdoirdio dflundamental do infrator a
individualizacdo da medida punitiva, ou melhorfalana de consideracéo dos elementos do
caso concreto na fixagdo concreta da punicdo, @gtuoonfiada pela ordem constitucional ao
Poder Legislativo demonstra-se desatendida, legitita inequivocamente possa atuar o
Poder Judiciario de forma negativa, restringindalioes restritivas legislativamente editadas,
adequando a sancédo conforme os critérios do exameogorcionalidade da atividade estatal
sancionadora, afastando-a integralmente se neimessar

Essa posicdo ndo é admitida sem dissenso, Helernisinha Pontes (2000, p.147)
defende n&o ser o Poder Judiciario legitimado atgultdo do ato perante ele impugnado por
outro que, segundo sua orientacdo, melhor atenderasas juridicas constitucionalmente
garantidas; para o jurista caberia aos oOrgdosdjaiisais exclusivamente a realizacdo de
juizos de exclusdo ou de manutencéo do ato estataionador, mas ndo de conformat¥io.

Em sentido diverso, analisando a questdo sobsmprda efetiva atuacédo do Poder
Judiciario, especificamente naquilo que se revelssho do Legislativo e cumulativamente
atenta contra garantias fundamentais do cidadamHooimte, é possivel observar que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal histoniente demonstra atuagéo positiva do
Tribunal no sentido mesmo de substituir aquelasisasdestatais que ndo se revelassem

razoaveis e/ou proporcionais.

EXECUTIVO FISCAL. GRADUACAO DA MULTA DE ACORDO COMA
GRAVIDADE DA INFRACAO E COM A IMPORTANCIA DESTA PAR\ OS
INTERESSES DA ARRECADACAO. Pode o Judiciario, atendo as circunstancias
do caso concreto, reduzir a sancdo excessiva dalipalo fisco. Precedentes do
Supremo Tribunal Federal: Recurso extraordinarinohegido mas nédo aprovado.
(STF. RE 60.476 / SP. Segunda Turma. Relator Maidgtvandro Lins. DJ:
08/03/1968) (BRASIL, 1968)

ICM. COOPERATIVA DE CONSUMO. INCIDENCIA DO TRIBUTCDESDE O
ADVENTO DO DECRETO-LEI N. 406/68, CONSOANTE ORIENTAO
ULTIMAMENTE FIRMADA NO SUPREMO TRIBUNAL. 2. MULTA
MORATORIA DE FEICAO CONFISCATORIA. REDUGCAO A NIVEL
COMPATIVEL COM A UTILIZACAO DO INSTRUMENTO DA CORREAO

40v/er TIMG. AC n° 1.0153.05.045590-3. 1° Camara ICRelator Des. Armando Freire. DJ: 29/08/2006
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MONETARIA. 3. RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E RR/IDO,
EM PARTE. (STF. RE 81.550 / MG. Segunda Turma. ®elMinistro Xavier de
Albuguerque. DJ: 13/06/1975) (BRASIL, 1975)

A mesma premissa pode ser observada na jurispriad@md ribunal Regional Federal

da 12 Regiao:

TRIBUTARIO. PROCESSUAL  CIVIL. DENUNCIA  ESPONTANEA.
POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. DEBITO INSCRITO A DiVIDA
ATIVA. EXCLUSAO DA MULTA MORATORIA. IMPOSSIBILIDADE.
REDUCAO DA MULTA DE 60%. POSSIBILIDADE. APLICACAO B MULTA
PREVISTA NO CDC. IMPOSSIBILIDADE. TAXA SELIC. APLIGBILIDADE. 1.

A possibilidade juridica do pedido se verifica qdaro ordenamento juridico ndo o
proibe expressamente, muito embora ndo haja peelgég@l para o acolhimento. 2.
N&o se aplicam os efeitos da dendncia espontamésiar no art. 138 do CTN aos
débitos inscritos na Divida Ativa, ou cujos proosssadministrativos ja foram
instaurados. 3. O percentual da multa fixado em é08ésproporcional e tem feicédo
de confisco; deve ser fixado, de acordo com db8rta Lei 8.383/91, em 20% sobre o
valor atualizado do débito. 4. Ndo se aplica a andét 2% prevista no art. 52, § 1°, da
Lei 6.078/90, porque, no caso, ndo se trata dedetade consumo, de natureza
contratual, mas de multa tributaria. 5. Nos termosart. 161 do CTN, possivel a
incidéncia conjunta da multa sancionatéria e dossjde mora nos débitos fiscais. 6.
A incidéncia da taxa SELIC, no parcelamento dostdglfiscais, encontra respaldo na
previsdo contida na Lei 9.250/95, ao tempo em gog,débitos tributarios em atraso,
devem incidir, a partir de 1° de janeiro de 199§, jaoros equivalentes a taxa
referencial do Sistema Especial de Liquidacdo €dstdédia - SELIC. 7. Remessa
oficial e apelacdo da autora a que se da parciavimento. (TRF1. AC
1998.38.00.034960-5/MG. Oitava Turma. Relatora Dederal Maria do Carmo
Cardoso. DJ: 10/09/2007). (BRASIL, 2007)

TRIBUTARIO. AUTO DE INFRACAO. IMPOSTO DE RENDA PESSA FiSICA.
JUROS DE MORA. TAXA SELIC. APLICACAO SEM CUMULACAOCOM
OUTRO INDICE DE REAJUSTAMENTO. REDUCAO DA MULTA DE75%
PARA 20%. POSSIBILIDADE. 1. E plenamente constituzl e legitima a aplicagéo
da taxa SELIC na corregdo do crédito tributarioraga em favor da Receita Federal
ante o ndo-cumprimento por parte da apelante deresmonsabilidade tributaria
perante o fisco (Lei 9.250/95). . Em razdo da nwtmia de céalculo, sendo a SELIC
constituida por duas parcelas no mesmo periodds gegm, a taxa de juros reais e a
taxa de inflacdo, a sua aplicacdo, conforme deternai Lei 9.250/95, ndo pode
acumular juros de mora e corre¢cdo monetaria, soa ge ocorrer bis in idem. A taxa
SELIC nao pode ser cumulada com nenhum outro irtBgerros. 3. O percentual da
multa fixado em 75% é realmente desproporcionahefeigdo de confisco. Deve ser
fixado, de acordo com o art. 59 da Lei 8.383/91,288b sobre o valor atualizado do
débito. 4. Apelagdo parcialmente provida. (TRF1. R2002.34.00.003635-5/DF.
Oitava Turma. Relatora Des. Federal Maria do Cafaodoso. DJ: 03/06/2005).
(BRASIL 2005)

Retomando a discussdo do caso concreto, ndo sprevigao legal expressa de uma
penalidade pecuniaria elemento suficiente paraattarrazoavel e proporcional, ou como
contido no proprialecisium ndo confiscatoria; esse argumento ndo se mastrpativel com
o imprescindivel exame de legitimidade da sancgmgta ao contribuinte, cuja quantificagéo
alcanca 100% (cem por cento) do proprio crédiafiapurado.
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O exame para aferir a proporcionalidade da medateienadora reclamado pelo
contribuinte exige motivacao da deciséo, sobretpdmto aos aspectos do referido postulado,
isto é, caberia aos Desembargadores explicitaudengpdo seria adequada a imposicao de
sancdo daquela natureza como mecanismo de enfenttada conduta antijuridica praticada
pelo sujeito passivo; se efetivamente mostravaesessario imposicdo de sancao no importe
de 100% (cem por cento) do crédito tributario edagpelo Fisco ou se ndo existiria em poder
do aplicador daquela regra outros mecanismo do mesodo eficazes, mas menos gravosos
ao atendimento da mesma pretenséao; e por ultinmg cestaria demonstrada a equivaléncia
entre a medida punitiva aplicada e o atendimemgoamitante as garantias constitucionais de
eficiéncia na arrecadacdo tributaria e tutela aomitas individuais da capacidade
contributiva, da vedacédo ao confisco, da propriedadvada, da livre iniciativa e da
manutenc¢do das fontes produtoras de riquezas.

Uma questdo que merece melhor abordagem, e quefaacumprida pela
Desembargadora Relatora em seu processo decigd@oque se refere a serventia dos
institutos da proporcionalidade e da razoabilidadetados sob a mesma ou diversa acepc¢ao,
no processo de interpretacdo-aplicacdo das nororédicps, principalmente no controle
judicial da atuacao sancionadora do Estado.

Os instituto da proporcionalidade, assumido enquaatstulado normativo, norma
sobre o formato de aplicacdo de outras normas denamento juridico € instrumento
indispensavel ao processo judicial de legitimacae whedidas estatais que fixam sancdes
juridicas, restringindo evidentemente direitos ugtas individuais.

A construcdo do provimento jurisdicional necessaeiate pressupbe um
procedimento interpretativo que conduz o intérpagiiécador a considerar todas as condi¢gdes
referenciaveis aos elementos do caso concretotan#d®m ao proprio contexto normativo
em que se inserem. O Direito Tributario, por setriimento de regulamentacdo da relacao
juridica existente entre ente tributante e contnite) ou melhor dizendo, do processo de
expropriacdo patrimonial licita de que dispde aéstpara a manutencéo de suas atividades,
entrelaca perspectivas diversas de direito puldiate direito privado, bases da formacao
constitucional brasileira.

Esse entrelagamento, estando condicionado a uneatalmonstitucional democratico,
exige do intérprete aplicador que no processo degisonsidere ao mesmo tempo diversos
elementos demasiadamente importantes, sob penaval@acédo do exercicio jurisdicional.
De um lado constam previsdes legais que exigenpepracao patrimonial do contribuinte

em beneficio do Estado, estabelecendo puni¢cdes pasaiveis comportamentos nao
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voluntérios; de outro lado imperam garantias irdiigis de idéntica hierarquia, que tutelam a
propriedade, a livre iniciativa e a manutencao fdates produtivas; a questdo problematica
se apresenta no formato de compatibilizagdo desseentos.

Os postulados normativos, como se revela o institld proporcionalidade, se
apresentam justamente como instrumentos dispa@abiis pelo ordenamento ao intérprete,
isto €, como norma direcionada ao intérprete, nédutativa de conduta ou prescritora de um
dever-ser ideal, mas auxiliar ao processo que tgmeapromocdo da concretizagéo eficiente e
racional do seumisterde aplicacdo coerente das normas juridicas; dsllpdes sdo, como
dito, normas de definicdo dos critérios de aplioatd@s outras normas juridicas.

Por estarem assim considerados, como sobrenoumdggs, ndo constitui faculdade
do intérprete a opgdo por sua adogcdo ou descoas#tersua incidéncia mostra-se sempre
imperiosa na medida em que na imposicao de medatasonadoras sempre sobressaem-se
normas juridicas resguardando interesses con#isamissim sendo, a aplicacdo 6tima dos
principios juridicos, como sustentam os p0s-pasitg, ou ainda o processo de interpretacao
sistémico do ordenamento, como admitem os pos#as/isao inquestionavelmente processos
executaveis somente na medida da adocédo pelorgtiggplicador dos adequados postulados
interpretativos que o conduzirdo na solucéo dostaaes conflitos normativos.

Normas juridicas, principiolégicas ou n&o, como el@tividade tributaria, da
legalidade, da capacidade contributiva, da vedagéaonfisco, da prote¢cdo a propriedade
privada, da livre iniciativa, ou da manutencéo fitages produtoras de riqueza somente se
mostrardo otimamente aplicadas na medida em quafastamento, ainda que parcial, no
processo de solucdo de contendas, puder ser rhwente justificado pela adocdo dos
postulados normativos, sobretudo do postulado ojaopcionalidade.

Essa perspectiva ndo péde ser observada no pratesisério em discussédo, ou seja,
a argumentacdo segundo a qual ndo seria confisgati@sarrazoado ou desproporcional o
instituto da multa isolada aplicado ao contribuigtee deixou de recolher antecipacdo de
tributo sujeito ao regime da substituicdo trib@Anmcidente no contexto de operacédo dotada
de complexidades, ndo se mostra racionalmente adacujustificar motivadamente a razao
da prevaléncia do preceito legalidade (expressasd® legal da medida) sobre os preceitos
da vedacdo ao confisco (limites quantitativos tamiaplicaveis as sancdes tributarias), da
capacidade contributiva, do direito de propriedaadjvre iniciativa, entre outros.

Em resumo, a analise dos fundamentos que confergabstancia ao processo
decisoério de demanda em que legitimou-se a megiddaéimpositiva da nominada multa de

revalidacdo, quantificada em 100% (cem por cenwm)mbntante do imposto apurado na
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operacdo, dado o descumprimento pelo contribuieteolotigacdo tributaria principal, do
dever de recolher o tributo, implica no reconhectoedo desatendimento a diversas
garantias constitucionaig: ao ndo premiar no contexto normativo o format@elacado da
pena o Poder Legislativo desconsidera o direitondevidualizacdo das sancdes; o Poder
Judiciario ratifica tal omissédo legislativa ao nelsecer como razoavel e proporcional norma
sancionadora que nao viabiliza a consideracaodairegitos do caso concretd; a auséncia
de fundamentacéo racional da deciséo quanto aestaspla proporcionalidade da medida de
sancdo aplicada constitui ofensa a clausula coostital do devido processo legail) uma
medida de sancao que prevé isoladamente a equipagaantitativa de uma multa pecuniaria
ao proprio montante devido a titulo de créedito utidbio principal é procedimento
flagrantemente confiscatério, atenta contra o mémio do contribuinte, superando o
interesse primario arrecadatoério estatal, deturpdadcdes proprias as sanc¢des de natureza
tributéaria.

Sancdes tal qual a referida nessa exposicéo si@adaas diariamente pelos 6rgaos de
fiscalizagdo no cumprimento de suas competéncgasslienessa mesma intensidade sobejam
ao Poder Judiciario questionamentos acerca da abididade dessas medidas restritivas em
relacédo aos direitos e garantias individymima facieprotegidos pela mesma ordem juridica
gue sanciona. Ocorre que a questdo de maior praggomao se funda num, nem noutro
ponto anteriormente suscitado, o problema residgiagdo de condi¢fes para que o direito a
aplicacdo proporcional das sanc¢des juridicas ssjandado como uma garantia fundamental,
e ndo meramente como condi¢do dependente da tisarniedade do 6rgao jurisdicional.

Acredita-se que as propostas lancadas no desemesito da presente pesquisa, entre
estas o reconhecimento do postulado da propordai@ak como critério intranormativo de
afericdo da adequacédo, necessidade e conformidadeedidas de sancdo cuja aplicacao
esteja sendo cogitada no ambito da relacéo juratitabelecida pelo desatendimento a algum
dever fiscal, demonstra uma forma racional defjoatido das restricbes a direitos individuais
operadas pela necessidade de restabelecimentoddem quridica violada, garantindo em
exata dimensao a 6tima implementacéo das prervagdiscais estatais e a maxima protecao

aos direitos e garantias constitucionalmente ei@aévem eventuais situacdes conflituosas.
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6 CONCLUSOES

Conceber quais seriam os desafios emanados domemfrento da problematizagéo do
presente trabalho e se estariamos suficientemesteimentados ao seu fim, para propor
margeado em concepcdes formuladas por diversasgsiripropostas ainda que minimamente
compativeis a uma releitura das sancoes juridmagnais precisamente da sua forma de
aplicacdo emoldurada por um contexto normativojhéda que ainda nos acompanha. Tais
incertezas, contudo n&do se mostraram suficienteteaminar uma mudancga de perspectiva,
ousamos formular e apresentar nossa compilacadei@sj construida tomando por ponto
inicial a visualizacdo de um modelo conforme e addq entre prerrogativas sancionadoras
estatais e direitos individuais.

A busca por formas ou instrumentos de direcionamdatconduta dos individuos, é
exercicio recorrente na perspectiva da atual cordoéio dos grupos sociais mais complexos,
e essa discussdo ampara em razao das reais poaddsl de desatendimento aos preceitos
defendidos, a indispenséavel estatuicdo de mecasidmgarantia, as chamadas sancdes. E de
Roberto José Vernengo o ensinamento de que assp@giteomportamentos, importantes ao
processo de socializacdo dos individuos, recorremaaipulacdo das suas motivacdes
induzindo-as ou reforcando-as no sentido de quzifatiamente se orientem em razao da
satisfacdo das fungdes consideradas, sobretudortanges para o grupo.

O aumento da complexidade das relagBes sociaia tosaficiente, como técnica de
motivacdo de comportamentos, gratificacdes e reygi®s operacionalizadas no contexto dos
resumidos grupos sociais. Esses mecanismos detigadanefetividade do ordenamento se
aparelham, afastando-se da vinculacao a elemeatosarmativos (insitos ao individuo ou ao
grupo social) e enquadrando-se na prerrogativansteumentalizar enquanto norma juridica
meios de restricdo a direitos individuais (sancépstaveis como resposta a comportamentos
indesejaveis, prejudiciais ao organismo social.

Entendidas as san¢6es como mecanismos complexosta@cao de condutas, faz-se
necessario perceber que nem sempre tais medidaneimputacdo de castigos, restricdo de
direitos; em ordenamentos juridicos modernos obseise medidas tratadas por san¢cdes que
nao correspondem a imposicdo de restricbes aadir@itlividuais, ao contrario, estipulam
beneficios e vantagens aqueles que se comportaroddo ao estabelecido em determinadas
prescricdes normativas, sdo as chamadas san¢@emigraotadamente presentes no campo

do Direito Tributario.
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A polissemia do vocabulo sancéo é acorde aindaassimilacdo como tal de medidas
estatais marcadas pela coercitividade, imposicégada de obrigacdes, tomadas em funcéo
da tutela ao interesse publico, mas que ndo macdémlacdo ao descumprimento de conduta
determinada pelo ordenamento juridico; seriam el@srgestas medidas aquelas relacionadas
a prisao preventiva de acusados de delitos graveanso do processo de apuracao, buscando
garantir a regularidade do procedimento, ou mesnrmgeonamento compulsorio de doentes
mentais cujos comportamentos demonstrem colocaisema coletividade.

Diante da amplitude da questao, constituiu propadssse trabalho perquirir de modo
exclusivo medidas sancionadoras entendidas congdigesstatal institucionalizada, que se
relacionam a restricdo de direitos individuais,sistentes na causacdo de um mal, imputadas
a partir da confirmacgéo da adocao de condutas pidagiconvenientes pelo ordenamento, e
por isso tornadas pressuposto da mencionada irgerén

Estando demonstrado como pressuposto da sangdicguvicometimento de atos cujo
sentido é contrario ao determinado normativameelie grdenamento, infere-se o conceito de
ato ilicito; essa definicdo do conceito tem comecpdente o estabelecimento das fungdes
normativas decorrentes de um mesmo juizo debndicsgeja, daquele juizo de dever-ser que
estabelece a imposicdo de consequéncia imediatanretacionada a constatacdo da
ocorréncia de determinada condicdo contida no $oipos

O ilicito pode ser definido a partir da dimensaowetiva do que é proibido, ante uma
conduta comissiva, e do que é obrigatério, ante ooraluta omissiva; nesses termos é
reconhecido no ambito de uma norma geral exclusegundo a qual seriam consideradas
antijuridicas acdes ou omissfes tornadas pressupessancdes pela ordem juridica. Em
sentido oposto, evidenciar-se-iam as condutagdici concepcdo de uma norma geral nao
mais exclusiva, mas inclusiva, licitas seriam caéaslundo tidas como proibidas pela mesma
ordem juridica.

O reconhecimento do comportamento ilicito como qupssto das sancdes juridicas
permite conceber a estruturacdo normativa das medektritivas de direitos como sendo a
sancdo a consequéncia descrita no mandamento dea roja incidéncia € dependente da
concretizacdo dos fatos descritos no suposto destsatura, ou seja, consequéncia cuja
incidéncia implica-se por meio de um conectivo diedndever-sey a materializacéo de fatos
(ilicitos) descritos no suposto (hipétese normativa

Esse condicionamento a direitos individuais operaizado pelas san¢cées conotam a
realizacdo de diversos objetivos, notadamente mpeoalas atividades estatais arrecadatorias.

E dependente o Estado de recursos expropriadoatdmnio particular para manutencéo de
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sua estrutura e cumprimento de suas obrigacéesetagmstituicdo juridica; tais recursos em
substancial medida vertem da arrecadacdo tributdisto €, das contribuicbes
compulsoriamente exigidas dos particulares em rdedmndutas cuja dimensao econémica é
valorada normativamente, tornada pressuposto derelagéo juridica prestacional que une
entidade competente e sujeito passivo. Busca-seacentabulacdo de normas impositivas o
cumprimento espontaneo das obrigacfes por seusat@gbs, e essa pretensao encontra-se
reforcada pela previsdo, ainda que em poténcimettidas de resguardo da ordem juridica.

As sancg0es juridicas no campo fiscal, materialigatla modo especial na figura das
multas, assumem contornos ou funcdes diversassenéimitando necessariamente a imputar
um castigo, infligir um mal ao sujeito transgressoas assumindo relevancia num momento
pré-descumprimento, assume funcdo de prevencae #gahuonduta tornada pressuposto de
uma sancdo ndo se implemente. Entretanto, tomadita a violagdo, a medida de sancgéo
agora ndo mais vislumbrada em poténcia assume prewunas funcdes punitiva e didatica,
reprimindo a transgresséo e inibindo a reiteraghcotidutas dessa mesma natureza.

Considerada a funcéo repressiva das sanc¢des agitlibutarias, e sua capacidade de
promover restricbes a direitos individuais, toreagpsoblematica a definicdo do fundamento
dessa prerrogativa. Nos paises do continente ewapgrina e jurisprudéncia caminham na
tese da unicidade diois puniendiestatal, ressaltando que independente da natprema
facie das medidas sancionadoras ndo sdo observadasndgdsrontolégicas e estruturais
suficientes a justificar tratamento diferenciado reacdo as espécies de sang¢des, aplicando-
se indistintamente principios comuns a toda a oljdeidica.

Em sentido contrario, criticos da teoria da unideldoius puniendiestatal, posi¢cao
assimilada pela doutrina e jurisprudéncia brasiteisustentam que a identidade ontolégica e
estrutural dos ilicitos ndo constitui oposicdo & gejam considerados condicionamentos
préprios de cada ramo juridico no modo de impleagid das sancdes; observado o nucleo
comum constitucionalmente definido, é certo queagadho juridico sustenta-se em preceitos
proprios que automaticamente exercem influénciaesobmodo de reconhecimento e reacéo
aos comportamentos antijuridicos.

Na esfera dos comportamentos ilicitos fiscais, &mdd-se nas consideracdes teodricas
assimiladas pela ordem juridica nacional, torngesssivel reconhecer infracbes cujo
tratamento repressivo reclama a incidéncia exadudesznormas de Direito Tributério (ilicitos
fiscais ndo delituosos), do mesmo modo que ilictap tratamento repressivo enseja
incidéncia cumulativa de normas de Direito PenaleeDireito Tributario (ilicitos fiscais

delituosos).
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A diferenca entre tais espécies de infracOes aesesses arrecadatorios do Estado
repousa, em termos objetivos, na valoracdo ou dilmeamento dado pelo legislador ao bem
juridico cuja tutela foi desmerecida pela condutamdgressora. E competente o legislador
ordinério para, respeitadas as condi¢des formaiateriais contidas no plano constitucional,
“tributalizar” ilicitos penais dentro da jurisdic@enal, ou ainda “penalizar” ilicitos tributarios
dentro da jurisdicdo fiscal, indicando sua opcaqgaatir de entdo, da submissdo de
determinadas condutas a regras de Direito Persimaomo de outras a regras de Direito
Tributério.

Entretanto, a distincdo formulada ndo afasta enhurea medida possa vir a ser
reconhecida a relevancia da incidéncia de precd#asm ramo juridico sobre outro, fundada
na ideia de reconhecimento da existéncia de uneautiro constitucionalmente definido, € o
que se passa com a aplicacdo da garantia da indii@dcdo da pena (preceito penalistico) as
medidas sancionadoras fiscais.

S&o as normas juridicas formuladas textualmenteocproposicdes de estrutura
hipotético-condicional implicando a realizacdo d@otese (suposto) as consequéncias
descritas no mandamento. Essa relacdo de implicacéepresentada por um conectivo
dedntico ever-sey que entabula a seguinte estruturacdo normatseaA“entdo deve-ser B;
se ndo-B entdo dever-sef, $SendoA uma premissa fatica (conduta) a que se liga uma
consequéncia nominad®, e a conduta contraria, nominaddo-B como pressuposto a
incidéncia da sanc¢do, nomina@a Essa estrutura autoriza individualizar dois maioen
distintos na estrutura normativa proposta; um grionem que se retrata a incidéncia de uma
norma de condutasé A entdo deve-sen,Be um segundo em que se retrata a incidéncia de
uma norma de sanc¢ase(nédo-B entdo dever-ser. S

Evidenciada a relagdo implicacional entre hipoes®nsequéncia, ou seja, a relacédo
juridica prestacional formulada, torna-se impericgnsiderar quais conteudos estao contidos
nessas partes que integram a estrutura das narndisgs. No suposto normativo encontram-
se critérios necessarios ao reconhecimento daémiarde um fato relevante para a ordem
juridica; no mandamento normativo encontram-sérig necessarios para a identificacdo da
relacdo juridica que se desencadeia estando imptadas as condi¢cdes previstas no suposto
normativo.

Especificamente acerca da estrutura da norma dgcapressupondo tenham sido
descumpridos deveres inscritos no mandamento daan@rescritiva, compreende-se no
suposto normativo um Unico aspecto, o critério netque descreve o comportamento ilicito

apto a deflagrar a relacdo juridica contida no equente da norma; por outro lado,
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compreende-se no mandamento normativo trés aspexitEsios relevantes a delimitacéo
subjetiva, temporal e quantitativa da atuacao astancionadora.

Buscando conformar a estrutura normativa da normasah¢cdo mecanismos que
garantam a contraposicdo entre a restricdo opeai@ada, os fins da medida restritiva e 0os
direitos individuais cuja protecaprima facie € minimizada, reconheceu-se pertinente a
inclusdo do postulado da proporcionalidade commehto a ser imperiosamente considerado
na avaliacao da legitimidade das medidas resti{jsancdes juridicas).

E comum observar formulagdes que distinguem as ajfaridicas em principios e
regras, os elementos de diferenciacdo entre espasies normativas sdo apresentados na
classica doutrina de Ronald Dworkin e de Roberixjlé&egundo os autores, 0os principios
seriam padrbes cuja observancia consistiia numgémrsia de justica e de equidade,
mandamentos de otimizagcdo, com alto grau de géeregab e abstracdo, e que ensejariam
fossem atendidos na maior medida possivel diantevdetual conflito que justificasse ser
necessario impor restricdes; quanto as regraspaligpclassica doutrina serem comandos
também gerais e abstratos, mas que possibilitammaeracdo de suas hipoteses de aplicacao,
sendo normalmente aplicadas no modelo do “tudoadla’n@ll or nothing, cuja solucdo dos
conflitos demandaria a formulacéo de regras degéxceu o afastamento de uma das regras
contrapostas através dos tradicionais méetodos Inéurtieos.

Divergindo dessa dicotomia, € com esteio nos ems&ntos do professor Humberto
Avila que admitem-se os postulados normativos cdistinta espécie de normas juridicas.
Essa espécie normativa, de antemao demonstrardifesbstancial frente as regras e aos
principios; constituem-se os postulados normatixeso sobrenormas ou normas de segundo
grau, que nado se estabelecem ao nivel dos objeteplitacdo (regras ou principios), mas
comportam-se como instrumento que fornece ao i@aplicador critérios para condugéo
do processo de interpretacdo normativa, isto énséuoas que ditam critérios para o modo de
aplicacao de outras normas eventualmente em aonflit

A proporcionalidade é instituto juridico cuja b&sérica remonta ao labor do Tribunal
Constitucional Federal Alem&o, que a funda basicéensob duas premissay:vedacao ao
arbitrio estatal; ei) otimizacdo do atendimento aos direitos fundanm&niddo obstante a
inocorréncia de previsdo expressa do postuladadenamento juridico alemao, assim como
no ordenamento brasileiro, em nenhum outro ordentonjaridico do mundo o postulado da
proporcionalidade formulou-se com tamanho rigontifieo.

O direito norte-americano, de tradicdo consuetudinéefere-se ao referido postulado

como principio da razoabilidade, fundamentando-galdasula dsubstantive due process of
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law lida a partir da 5% e 142 Emendas a Constituigdidesamericana. A proximidade
ontolégica dos institutos e os propositos comungicgdos em seu manejo sobrepde-se as
variadas distingdes formuladas pela doutrina spuuidéncia, por essas razdes, ndo obstante a
distincdo nominal, filiamo-nos a corrente que cdesa a razoabilidade como aspecto parcial
do postulado da proporcionalidade.

Do contexto histérico-evolutivo dos institutosrdaoabilidade e da proporcionalidade
ressalta-se sua compreensao enguanto instrumempositores de limites ao arbitrio estatal,
ligados inegavelmente a afirmacdo dos direitos domehtais constitucionais que alcaram a
posicdo de destaque no ambito de determinados araeros juridicos. Independente do
fundamento, proporcionalidade e razoabilidade aptesn-se como parametros de afericéo
dos limites do relacionamento Estado-individuo sgme isso represente a imposicdo de
barreiras a possibilidade de condicionamento dstdg individuais em proveito do interesse
coletivo; intenta-se com sua adoc¢ao definir congi@mentos a que limitacdes eventualmente
impostas possam mostrar-se adequadas, necessapgesyorcionais em relacdo a equacgao
estabelecida entre vantagens e desvantagens ddanestital.

Como clausula de vedacéo ao arbitrio ou como im&ntio de efetivagdo de direitos
fundamentais, a afericdo da conformidade das medetdritivas de direitos individuais passa
pela realizacdo do teste de proporcionalidade aoperalizado conforme as maximas parciais
da adequacao, da necessidade e da proporcionaéidadentido estrito.

Mostra-se adequada uma medida restritiva quandsiderada numa relagdo causal
entre meio e fim, os meios escolhidos se afeicafmeios a alcancar as finalidades propostas;
por esses motivos revelam-se meios inadequadogr@itod ributario, a previsdo de sancdes
indiretas (sang¢fes politicas) como resposta agtodifiscais ndo delituosos, reconhecida a
maior utilidade das penas pecuniarias ao alcargsediesiderato.

Afigura-se necesséaria a medida restritiva quandeabzacédo do objetivo perseguido
nao possa ser promovida, com a mesma intensidadengio de outro que limite, em menor
medida, o direito fundamental atingido, ou seja d&pde o Estado de outros meios menos
onerosos que se mostrem do mesmo modo eficazestirgimanto das finalidades
perseguidas; dessa forma a determinacao de irderda estabelecimento de um contribuinte
em razdo da manutencéo de débitos fiscais € mgdalae mostra abertamente desnecessaria,
dispondo as autoridades competentes de diversassaueios evidentemente menos onerosos
para garantir a satisfagdo do crédito reconhecido.

E razoavel uma medida restritiva - reconhecenduesse instituto a materializacdo do

aspecto parcial da proporcionalidade em sentidotest quando sua avaliagdo autoriza
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justificar-se racionalmente o balanceamento erdregagens e desvantagens do exercicio das
prerrogativas sancionadoras estatais e a resowg@i@da sobre direitos individuais objeto dos
condicionamentos. Traduzindo a questao para o calapdimitacbes materializadas em sede
de medidas fiscais estatais o0 exame da propordaiaaa em sentido estrito exige um juizo de
harmonizacdo que observe de modo compulsorio akdiiales perseguidas pelo Estado com
a imposicdo de medidas sancionadoras (funcbes alaes tributarias), e também as
condicdes pessoais subjetivas daqueles que es@dosuas mencionadas medidas,
garantindo uma relacdo em que 0 prejuizo com agafffes porventura impostas possa
corresponder as vantagens alcancadas, garantiratendimento ao objetivo estatal e ao
mesmo tempo, sobrevivéncia da fonte econdmica geaate recursos.

Consolidada a figura do Estado de Direito comeewrdhormativa que reconhece a
relevancia para o ordenamento dos preceitos cocistiiais considera-se que para
afigurarem-se legitimos o0s comportamentos estata@&, € suficiente tenham sido
formalizados conforme as regras de competénciasatisso, € necessario demonstrem ser
proporcionais em si (avaliacdo abstrata da previgimativa) e também em relacdo aos
demais comandos da ordem juridica (avaliagdo ctandeeincidéncia da medida).

O percurso desse caminho, marcado pela afericgwogercionalidade das medidas
estatais a partir dos seus critérios de compog@mdequacao, necessidade e razoabilidade) é
condicdo necesséria e racional para que eventsicé® a liberdades individuaiprima
facie garantidas pela ordem juridica possa se justifdiante do interesse publico que
eventualmente exige a implementacédo de condutaimisstiessa natureza.

Quando se sustenta configurar o teste de prop@igiacle condicdo necessaria para
justificagcé@o racional da medida interventiva queragastar tentativas de busca dos mesmos
resultados a partir de critérios eminentementeesivbs do intérprete-aplicador do Direito, e
essa preocupacao se solifica na medida em quepag@uaydenamento juridico possui em sua
estrutura normativa condi¢cdes de realizacado adeqieska condicao.

Supondo que preceitos normativos distintos s&rdibh a lados opostos no processo de
conformacao entre os direitos individuais protegipioma faciee os niveis de restricdo das
medidas sancionadoras imprescindiveis a higideerdam normativa, faz-se necessario a
entabulacdo de critérios ao exercicio interpretattle meios que permitam a justificacao
racional dos motivos que direcionam o processoca@pela preponderancia de um ou outro
preceito, essa tarefa € cumprida pelos postuladomativos, tais como o postulado da
proporcionalidade, metanorma juridica que estabelgtérios para aplicacdo de normas

conflitantes diante das situacdes faticas de ingaotadas medidas sancionadoras.
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Tomando em conta a pertinéncia da submissao ddslaserestritivas de direitos ao
exame de conformacdo por meio dos aspectos do lgastala proporcionalidade, e a
impossibilidade de condicionar-se tal medida araimmariedade do érgao julgador, exsurge
nossa a proposta de consideracao do postuladaparpionalidade como incurso na propria
estrutura da norma de sancéo, como critério dacaspgeantitativo do mandamento.

Essa construcdo reconhece que estando o intégpiatador diante da necessidade de
aplicacao de determinada sancéo, por ter obsewadmnprimento das condicdes materiais
descritas no suposto normativo (ato ilicito), dedimquem estara sujeito a medida, se o seu
exercicio se apresenta tempestivo e qual a exaendéo da medida, ou seja, 0 geantum
obtido a quantificacdo da medida sancionadora t& plar confrontacdo entre base de calculo
e aliquota, cabera invariavelmente ao intérpreliesjor perquirir, mediante apresentacdo de
justificativa racional qualquer que seja sua degisé a medida restritiva, em contraponto aos
preceitos constantes no caso concreto, afiguraeg®yeional e, portanto constitucionalmente
legitimada e sO assim estabelecer a norma indivhra aquela situacao.

Eventualmente demonstrado negativo o resultagdigcefda como desproporcional a
medida, incumbe ao intérprete-aplicador promoverasastamento, podendo ainda amolda-la
tornando-a justificavel, iluminando-se pelos cragérfornecidos pelos postulados normativos,
garantindo conferir efetividade ao poder fiscalcgamador sem que isso represente restricao
injustificavel aos preceitos garantidores de dieihdividuais, observando contextualmente a
integralidade dos preceitos envolvidos no procdssconformacéo de direitos individuais.
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