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RESUMO

Neste artigo C realizado um estudo para verificar se as

obrigayoes acessorias existentes na legisla<;:30 tributaria encontram

limites tal como prcvisto para a obrigal'ao principal. 0 tributo

(obrigal'ao principal) esta slljeito a varios limites

constitucionalmcnte prcvistos, tais como 0 principio da legalidade,

da territorialidade e do nao confisco, entre outros.

Procurou-se verificar se 0 principio do nao confisco

tambcm deve ser aplicado para as penalidades acess6rias,

protegcndo 0 contribuinte de cvelltuais excessos que podem surgir

por ocasiao de fiscali731'OeS levadas a cfeito pelos entes tributantes.
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INTRODU<;:AO

o C6digo Tributario Nacional, em seu artigo 113, diz que a obriga�ao tributaria e

principal ou acess6ria, sendo que a primeira tern por objeto 0 pagamento de tributo ou

penalidade pecuniaria e que a obriga�ao acess6ria decorre da legislal'ao tributaria e tem

por objeto. prcstayocs positivas DU ncgativas, previstas no interesse da arrecada<;30 DU da

fiscaliza�ao de tributos.

o tributo. de uma forma geral tern como freio as limita�6es constitucionais ao poder

de tributar. previstas no artigo 150 e seguintes da Carta Magna de 1988, como 0 principio da

legalidade, da anterioridade, da isonomia, a imunidade reciproca. 0 direito de propriedade, e

em especial, a impossibilidade de instituir tributo corn efeito de confisco, previsto no inciso

IV do ja referido artigo 150.

o objetivo deste trabalho e analisar a legisla�ao positiva e doutrina nacional, no

intuito de procurar verifiear se as obriga�6es acess6rias possuem alguma limita�ao ou podem

seT instituidas de fonna livre. sem qualqucr atrela<;ao a limites. ficando, em tennos de valores,

restrita apenas a discricionariedade do legislador infra-constitucional, e muitas vezes ao

arbitrio deste, ja que pode determinar valores abusivos que podem ate aniquilar a pr6pria

propriedade privada.

Temos varios exemplos na legisla�ao na federal, como par exemplos as multas por

atraso na entrega de declara�ao do imposto de renda pessoa fisica ou juridica, que san

penalizadas no valor de R$ 500,00 e R$ 200,00 reais em que a declara�ao e entregue fora

do prazo regulamentar.

Na legisla�ao estadual temos, entre outras, as multas pela entrega em atraso da

DIEF e a nao implanta�ao dos cupons fiseais, sendo que para estes iJltimos a penalidade e

sornente cessa com a efetiv3 implantayao e utiliz3<;ao do equipamento.

Sabendo-se que 0 sistema tributario esta eonstituido para que se arrecade tributos

que irao benellciar toda a coletividade, 0 objelivo cenlral do erario deve ser a obriga�ao

principal - 0 eorrelo recolhimento do lribulo - e nao um sislema em que as obriga�6es

accss6rias. por 11aO possuirem ncnhul11 limitc scjam mais atrativas do que 0 proprio tribula.

Tal possibilidade se torna preocupanle, pOl'que saD iniJmeras as possibilidades de se

criarcm obriga<;6cs acess6rias que, devido a sua complexidade ou meslllO quantidadc.

praticamente scrao impossiveis de serel11 fielmcnte obscrvadas pelo contribuinte. que a

muito tempo vcm se debatcndo com 1II11 sistcma burocrMico e cxtrcmamcntc complcxo.

Da imaginac;ao fCltil dc nOSS05 govcrnantes tudo podemos csperar, cspecialmcnte

novas formas dc aU111cntar a arrecadm;ao de valorcs aos cofres Pllblicos.

Enfim, e ncsta seara quc pretcndclllos allalisar a existellcia DU nao de mccanismos

legais que de LIma forma ou outra nossam prntf'yer na() apenas 0 cmpccsario nacionaL mas

tambem todo cidadao brasilciro. que par um algLlm motivo deixou de cumprir nos pruzos

regulamcntares a\!buma obrigayllO aeessoria.
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1) VEDA<;:AO DE TRIBUTOCOMEFEITODE CONFISCO

A constituiyao Federal de 1988, em seu artigo 150, inciso IV nos tras 0 preceito de

que e vedado a Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, utilizartributo com efeito de

confisco.

Antes de adentrarmos no tema do trabalho, para uma melhor compreensao devemos

conceituar 0 confisco, e para tanto, nos utilizamos das palavras de Armando Zurita Leao,

que em sua obra Direito Constitucional tributario, diz

o termos confisco significa 0 ata pelo qual se apreendem e adjudicam-se aDfisco

bens pertencentes a au/rem, por alo administrativo au por sentem;a judiciaria, fundados

em Lel. Tributo corn efeito de confisco e aquele que, por ser excessivamente oneroso, tern

sentido de penalidade. J

A doutrina e unanime em afirmar que esta limitayao constitucional aplica-se por

completo aos tributos (impostos, taxas e contribui,oes de melhoria), sendo inconstitucional 0

tributo que tiver carater confiscatorio, visando assim garantir 0 direito a propriedade,

preservando a capacidade contributiva do cidadao.

Os ensinamentos de Ricardo Lobo Torres, em sua Obra Tratado de Direito

Constitucional Financeiro e Tributario, volume Ill, Os Direitos Humanos e a Tributayao,

para quem

A imunidade protege a propriedade privada contra a incidencia de quo/quer

tfibula. Os impostos sabre 0 patrim6nio e a rendo tem a especial aptidiio para su/acar a

propriedade, se nao contratados; os impostos sobre cireulm;:iio de mercadorias, quando

exeessivos, prejudieam mais 0 exercicio das profissoes e do comercio do que 0 direito de

propriedade. As taxas e as eontribui(:oes podem o.fender a propriedade privada, quando

se desrespeitar a relw;:iio eusto/beneficio. As contribui(:6es eeon6micas e sociais rem

eleiro nitidamente confiseatorio se atingirem a substancia da propriedade a/cm dos

limires da razoabilidade.!

Assim, sempre que os tributos forem excessivos, onerando a propriedade e impedindo

a continuayao ou mesmo explorayao de qualquer negocio empresarial e desde que este nao

seja ilicito, estara evidenciado 0 tributo corn efeito de confisco, ferindo 0 ditame constitucional.

Isto por que 0 legislador constitucional ao inserir a vedayao ao confisco como

limitayao aos orgaos tributantes, teve como intuito preservar a propriedade privada, promover

a riqueza e gcrayao de empregos, impondo urn freio a sagacidade arrecadat6ria sem limites

que sempre permeou no sistema tributario brasileiro. A norma constitucional procurou nao

so preservar a propriedade, mas tambem impor um limite a arrecadayao desenfreada.

I LEAO, Armando Zurita. Dircito constitucional trihutjrio: 0 princlpio da capacidadc contributiva. Sao Paula;

Juarez Olivcira. P. 29.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Iratado de direito constitucionaJ financeiro e trihulario. volume III : os direitos

humanos e a tributacao : imunidadc e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar. 1999. p. 137
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A limitay30 do tributo com efeito de confisco e uma autolimitay30 que 0 poder fiscal

encontra na propriedadc. n30 sendo admissivel admitir-se uma fiscalidade ilimitada em favor

do Estado.

Ha doutrinadores que fundamentam a proibiy30 de tributo com efeito de confisco

no direito a propriedade e na capacidade contributiva. J<i Ricardo Lobo Torrcs a fundamente

110$ dircitos fUlldamcntais asscguradas pela nossa constituiy30, espccialmente quando diz

Poucn Oil flac/a lem que ver COIl1 a problen1l1tica do proibi('Qo de (fihulas

(,OI�fis('a/()ri()s a ideia de jllstir;a. A/guns juris/as indicam a capacidade contrihlltiva, 00

lado £la garantia £la propriedade. C0l110 () prindpio quefimdamenta a vcdor;iio de conjisco.

Parece-nos, (odU\,ja que a ques/do se si/ua fora £la capacidade contributiva,

Iranscendenc/o-Ihe os /imitcs possiveis e radicanda no injus/hr'a ou na nQo-capacidade

economica, Oil .'ILia. no desrespeito aos direilos .Iimdamenlais. 3

o mcsmo autor complcmcnta que a proibi<,'Go de fribll10 c01?[iscatcJrio, em suma,

nao decorre do poslulado elico da capacidade conlributiva, seniio que cOl1stitui

prillcipio de pro/e(,"<lo do liberdade, 'i"e, pode ser violell/ado 1I0S cosos de /ribll/a<,"<lo

excessira. -!

Tem-se, assim, que um dos principais pressupostos da veday30 ao tributo com efeito

de conlisco e liberdadc individual. que nao se realizaria caso fosse possivel ao Estado

dcsapropriar () cidadao de todos os bens ou da grandc maioria deles. mcsmo a titulo esta

fosse a titll 10 de arrecadar tributos. Teriamos uma I ibcrdade 111 itigada, pois scmprc estariamos

a mcrcc do prt)prio Estado, que a qllalquer momcnto podcria 110S tirar a nossa liberdade ou

I11csmo propricdade.

Grande e a ditieuldade em identilicar 0 tributo confiscat6rio, raZ30 pela qual deve

se bllscar auxilio cm outros ramos do direito e 1105 principios gerais de direito. SUI'gem entao

os principios proporcionalidadc c razoabilidade para ajudar a identificar os tributos

confiscatorios.

Nnvamcllte 110S scrvimos de Rieardo Lobo Torrcs. para quem

Sf) os pril1cifJios gaois do direifo. fJor consegllinle. que .H/O aherlos e ohslralos.

f}(Jc/clII (!/iyt!ca () crifJrio iniciol fJuru a idel1f!!icu�'ao do Irihlffo (file anh/lIilu a propriedude

Oil ulinge l!11I sua s/lhshil1cia, ('ol1/iscul/Jriu J 0 Irihlffo desproporcionul Oll (/1((' /1(/0 se

l1Ial11JIJI /70 (/lwdro da ncoohilidade. OhSelTt'-Sl!. porJm, (fltt' () .wifufo de ndo ser ra:::oGl'el

J insuscelh'el de lerar (/ ('OJlclllStlO de SlIlI (,01?/lsclIloriedode, l!/1/hora a redproca m/o sL:ia

rerdadeiro, f}O;.' 0 /rihll/o co/?fiscu/(Jrio na" pode sa ro:o(/rel.5

IURRES. RicnrJo Lobo. Op. dt. p. 129/130

1\)I{I\l:S. Kic3rdo I.oho. Op. tit. p. 1)0.

IORRES. RicarJo l.obn. ()p. cit. p. 1.1J/13cl-.
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2) 0 CONFISCO NASPENALIDADESACESSORlAS

Como mencionado acima. uma das garantias fundamentais do contribuinte e que os

impostos devem rcspeitar a capacidade contributiva, conforme preceito eonstitueional

estatuido no S 1°, artigo 145 da CF/88.

Como sempre, para urn melhor entendimento. e importante que se eoneeitue as

palavras, termos, ou entao mesmo os principios, e e 0 que faremos nos utilizalldo novamente

de Rieardo Lobo Torres, para quem eapaeidade contributiva eonsiste em legitimar a

tribuluf,Jio e gradua-la de anJl'do cam {/ riqueza de cada qual, de modo que os ricos

paguem mais e os pohres, menos. (j

Resta saber agora se os principios do nao-confiseo, da eapacidade eontributiva, da

progressividade e da razoabilidade, se restringem somente aos tributos ou entao se devem

tambem ser respeitados nos tributos extrafiseais e pcnalidades aeessorias. Para tanto, nos

utilizamos das palavras de Armando Zurita Leao, para quem

Quanta GOS Irihu(os eXlraji.'\cais. sua o-iu(oo e c()hran�'a $C suhmelem, famhem,

GO principio do capacidade ('on1rihut;l'G. po;s esle (ipo de imposi�'il() nilo podera se

prevalecer do carafer de extrajiscalidade para/erir sentimento dejustir.-'(J prl!scn/e no seio

do sociedade. 0falo de a tributa(,-'iio extrafiscal ('o/imarjins diversos do simples capta�'J()

de dinheiro para () erurio ni10 au{oriza 0 legis/ador e demais operadoJ'es do Direilo a

o/l'idarem a capacidude conlrihulil'u, �

Quando 0 deseumprimento de obriga,6es acessorios e penalizado. se tern em vista

outro objetivo que a simples arrecada,ao de nllmenirio aos cofres publicos, qller-se

dctcrminado eomportamento, positivo Oll negativo, do eontribuintc, no interesse da fiscaliza,ao

Oll arreeada,ao de tributos.

Assim, fiea elaro um objetivo extra-fiscalna penaliza,ao pelo descllmprimento das

obriga\=oes acess6rias, nao existindo razao para que os prindpios acima, quais sejam, do nao

confiseo e da eapacidade eontributiva. entre outros, nao se apliquem tambemncsta hipotese.

Portanto, devc ser respeitada a capacidade contributiva do contribuintc CIll arear COIll a

pcna acessoria imposta, soh pena de se ter a propricdade privada completamcnte absorvida

pelo poder publico.

Armando Zurita Leao. citando Maria Helcna Costa.

diz que u eXIJ'afiscu/idade obedec(! (/0 principio du capacidade ('onlrihllli\,a, j/i

que u (!xlrajiscalidac!e COlIsisfe no usa de il1sl,.umenlos Irihul/irios para a oblem:l1o de

finalidades mlo arreCadal()rias. mas eSlil11//lanles. induloras Oil ('oihidoras de

('ol11/N)rlal1lel11os. £. por isso. del'e oriel11ar-s(! em re/m,'tlo li riqlle�a do C011lrih//il11es

,. TORRES. Ricardo Lobo. or. cit. p. 33 ....

7 LI.:AO. Armando Zurita. Op. cit. p. 2X.

x I.EAO, Arrnando Zurita. ()r- cit. p. :n.
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o eontiseo se caracteriza nao apenas com a absor,ao total da propriedade pelo

poder publico, mas tambem quando esta absor,ao pelo tributo envolver parcela considerilVel

nao so da renda, mas tambem da propriedade do contribuinte. Assim 0 contisco se caracteriza

pela apropria,ao nao so da propriedade, bens moveis, imoveis ou direitos, mas tambem pela

apropria,ao de renda.

Novamente nos utilizamos de Armando Zurita Leao, para quem

A1re/adu ao pril1('I/){O da capacidade conlrihulivQ estd a vedw.;ao QO conjiseD. 0

cOf�fis('o exist/ra, sempre que u trihulo absorver puree/a exrressiva de renda ou do

propriedade dos (,o/1lribuinles. Revelu-se 0 efeilo conJisca/(Jrio no ala poder pllblico, aD

cohrar elevados valores a titulo de remllnera�'ao por servivos pziblicos prestados au

c%cados iJ disposiC;iio dos contrihuintes. Assim, 0 ('of7fisco viola, sobreludo, () direito de

propriedade, em sentido lafo, consagrado, conslitucionalmente.9

A veda,ao a utiliza,ao de tributo eom efeito de eontiseo esta inserida na se,ao 11,

das limita,iies ao poder de tributar, ou seja, nao esta restrita apenas aos tributos, eomo faz

aparecer uma analise apressada e gramatieal do ineiso IV, do artigo 150 da Constitui,ao

Federal de 1988, mas, muito alem disto se destina a todo 0 sistema tributario, ineluindo os

tributos e as penalidades aeessorias.

Se assim nao fosse, faeilmente 0 legislador burlaria a inten,ao do eonstituinte em

impedir que 0 Estado abareasse a propriedade privada, pois bastaria a institui,ao de um

imposto modieo e obriga,iies aeessorias e penalidades peeuniarias altissimas, eom 0 que

restaria frustada 0 confisco, ou seja, esta ocorreria de maneira indireta.

Por isto a melhor exegese c aquela que tambem limita a imposi,ao de penalidades

acess6rias, e a doutrina tem-se manifestado neste sentido, confomlc cllsillamclltos de Ricardo

Lobo Torres, para quem

Sl�jeitam-se iJ l'f!da�'(lu constilUcional as multas e penalidades pecuniarias

ap/icadas pc/o descumprilllcnto da /egisl(J�'iio fiscal. quando exorbitanles. A

jurisprudencia e a dOlllrina miu discrepam desse entendimenlo.1I1

Como c de todos sabido a eriatividade e voracidade legislativa brasileira c formidavel,

l11uitas vezes excedendo 0 razoavel ou meS1l1O 0 aceitavcL e em especial na seara tributaria,

cm sequel' lIm minimo existcncial e respeitado.

Assim, nao cncontrando llln limitc para a imposi�fJ,o de pCllalidades accss6rias,

certamente tercmos 0 caminho aberto para arbitraricdades C dcsmandos par parte do Estado,

ondc nem 0 prbprio direito cOllstitucional a propricdade sera observado.

Por isto. para a propria manuten,ao de llll1 Estado democrMieo de Direito, onde

principios eomo a eidadania. a dignidadc da pessoa humana, os valorcs soeiais do trabalho e

da livre inieiativa (CF/88. artigo I'). sejam respeitados e fundamental que se elleolltre um

limite para a imposiy30 de pcnalidades acess6rias.

) LEAO. Armandu Lurila. Op. t:il. p. Yl.

III TORRFS. Ri(ardo Joho. Op. (it. p. 137
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Isto nao quer significar 0 aniquilamento do poder de fiscalizar ou mesmo a organiza,ao

da atividade fiscalizataria do Estado, muito menos urn incentivo itquele empresitrio que vive

na informalidade e na sonega,ao, que devem ser desistimuladas, mas procurar limites para

que quem se aventure na seara empresarial, produzindo riquezas, pagamento em dia a

obriga,ao principal (tributo), nao seja surpreendido corn penalidades acessarias que aniquilem

sua propriedade.

CONCLVSA.O

Corn base nas leituras realizadas, resta evidente ha existeneia de Iimites it atividade

penalizadora do Estado, em especial corn rela,ao a imposi,ao de penalidades acessarias.

Isto porque devem ser respeitados os prineipios constitucionais do direito a

propriedade e tambem da capacidade contributiva daquele que esta sendo onerado pela

penalidade aeessaria.

Apesar do inciso IV, artigo ISO da CF/88 referir-se somente a tributo, tal disposi,ao

esta inserida nas Limita,6es do poder de tributar, razao pela qual nao restringir-se somente

aos tributos, m3S ao sistema tributario coma um tado, ai incluidas as penalidades acessorias.

Corroboram os entendimentos acima esposados, a voraeidade e criatividade do

Estado em criar novas fontes de recursos no intuito de procurar diminuir os eonhecidos

deficit de caixa, sem qualquer preoeupa,ao corn aquele que tera que areaI' com obriga,ao

tributaria e os possiveis renexos na eadeia produtiva.

JUIlt3mcntc com isto, nao podemos permitir UIll sistcm3 tributario que incentive a

soncga9ao e informalidade da economia, razao pela qual a atividade regulatoria e organizativa

do Estado deve ser mantida.

"
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