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RESUMO

O conceito de sangdo prémio, como sendo um bénus concedido ao sujeito que se porta de forma diligente, acaba
distanciando esse instituto daquele das san¢des normalmente conhecidas, que visam punir um ato ilicito,

embora, em verdade, tal tipo permaneca sendo uma sanc¢do. Como consequéncia desse afastamento, parte da
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doutrina tem aceitado o uso de sang¢des premiais na institui¢ao de tributos, contrariando o art. 3° do Codigo
Tributério Nacional. O presente artigo sugere a incorporagdo do conceito de san¢des premiais ao conceito geral
de sancéo e, consequentemente, defende a limitacdo do conceito de tributo, de forma a entender como ilegais

descontos concedidos em decorréncia do ato ilicito.
PALAVRAS-CHAVE: CONCEITO DE TRIBUTO, SANGAQ PREMIAL, TEORIA DA NORMA JUR{DICA

ABSTRACT

As abonus granted to the taxpayer who behaves diligently, the premium sanction’s concept ends up distancing
itself from other kinds of sanctions that are normally known and are generally forged to punish an unlawful
act. As result of the distancing, part of the doctrine has accepted the use of premium sanctions when imposing
taxes, contradicting Article 3 of the National Tax Code. The present study proposes that premium sanction’s
concept should be embedded to general sanction’s concept. As consequence, tax’s concept should also be
limited action of the concept of tax, in order to understand as illegal those discounts granted to the subject

who practiced an illegal act.

KEYWORDS: TAX CONCEPT, PREMIUM SANCTION, LEGAL NORM THEORY

1. INTRODUCAO

O art. 3° do Cbdigo Tributario Nacional (CTN), ao definir tributo como “prestacédo
pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua
sancdo de ato ilicito”, apresenta uma vedacdo a instituicdo de tributo que tenha por
natureza uma sangao.

Contudo, “sancdo” é uma palavra passivel de inimeras interpretacées, de forma que, para
a adequada compreensdo do artigo e consequente definicdo de “tributo”, faz-se essencial
definir a amplitude do termo empregado no dispositivo.

Como exposto por Paulo de Barros Carvalho!, “sancdo pode experimentar mutacoes
semanticas que variam conforme o momento da sequéncia prescritiva (direito posto) ou
expositiva (Ciéncia do Direito)".

O autor pontua diversos empregos do termo, como, por exemplo, a penalidade atribuida, a
relacdo juridica que veicula a punicdo, o consequente da norma geral e abstrata e, ainda,
sendo esse o adotado pelo doutrinador, “a providéncia que o Estado-jurisdi¢cdo aplica

1 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 6. ed. Sao Paulo: Noeses, 2015, p. 866.
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coativamente, a pedido do titular de direito violado, tendo em vista a conduta do sujeito
infrator™

Ha ainda, como destacado por Bobbio?, as chamadas “san¢fes premiais”’, que nada mais sao
do que um prémio pelo cumprimento mais do que adequado de determinado regramento.
Seria ela um estimulo a realizacdo de condutas desejaveis pelo estado, demonstrando que
sanc¢ao, ndo necessariamente esta atrelada a uma punicdo, mas sim a uma reacdo da ordem
juridica.

O presente trabalho buscara identificar a qual (ou quais) conceito(s) de sancdo o art. 3° do
CTN se refere por meio da analise de diversas defini¢6es histéricas do instituto da sangao
e, por fim, com as fronteiras do conceito devidamente delimitadas, analisar vedacdes e
permissdes, por vezes ignoradas, na instituicao de tributos.

2. SANCAO, ILICITO E ILICITO TRIBUTARIO

Hans Kelsen, ao diferencar a ordem juridica das demais ordens sociais, utilizou como
critério o ato de coagdo em resposta ao desrespeito de determinada conduta prescrita, ou
seja, a atuacdo do Estado-juiz diante de determinada conduta proibida no ordenamento.
Esse ato coativo, nas palavras do autor, funcionaria como uma sancao*.

Importa consignar que a sancao obteve tanta importancia para o autor que, em um
primeiro momento, ao tratar de norma juridica primaria e norma juridica secundaria, ele
colocou a sang¢ao como a norma primaria, pois entendia que a sua presenca determinaria a
ilicitude de determinado ato. Apenas com a publicacdo péstuma da 7eoria geral das normas
é que foi retificado esse entendimento, de forma a definir a norma priméria como a
prescritora da conduta e a secundéaria como a sancao, entendida, aqui, como a interferéncia
do Estado-juiz.

Nessa senda, examina-se que Kelsen defendia a classificacdo das sancbes em penas e
execucdes, sendo as penas a perda de um bem e, as execu¢bes, uma indenizacdo a um
terceiro pelo prejuizo que lhe fora causado pelo ato ilicito®.

Bobbio, por sua vez, da uma abrangéncia maior as sang¢oes, ao entendé-las ndo como uma
punicdo ou como uma decorréncia do ato ilicito, mas sim como “o expediente com que se
busca, em um sistema normativo, salvaguardar a lei da erosdo de a¢ées contrarias”.

2 Op.cit.

3 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcdo: novos estudos de teoria do direito. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 23.
4 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009, p. 38.

5 Op.cit.

6 BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. 3. ed. S3o Paulo: Martins Fontes, 2010.
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Exatamente por esse raciocinio que, para o retro autor, seria possivel a existéncia de
san¢Oes premiais, pois ndo seria a sangdo necessariamente uma punicao. Para entender o
raciocinio do referido doutrinador, transcreve-se o trecho abaixo”:

“Quem de fato entende, como Kelsen, que a caracteristica da sancdo juridica
consiste no uso da forca fisica, sendo sancdes juridicas apenas a pena e a execugao
forcada, é obrigado, ainda que ndo se dé conta disso perfeitamente, a excluir as
sanc¢des positivas do rol das sang¢des juridicas. [...] No entanto, hd outro modo, mais
correto a meu ver, de interpretar a sangao juridica em termos de coacao: a sangao
juridica ndo consiste, diferentemente das sangées sociais, no uso da forca, ou seja,
no conjunto de meios que sdo empregados para constranger pela forga, isto é, para
‘forcar’ o recalcitrante, mas consiste, sim, em uma reacdo a violacao, qualquer que
seja, mesmo econdmica, social ou moral, que é garantida, em tltima instancia, pelo
uso da forca.

[...]

Enquanto pura e simplesmente reduzir a sang¢ao juridica a coagao nos impede de
inserir as sanc¢des positivas entre as sanc¢des juridicas, considerar a coagao como
garantia do cumprimento da sancdo nos permite considerar como sancdes
juridicas também sanc¢fes positivas: segundo essa interpretacdo da relagdo entre
sancao e coagdo, sdo juridicas as sang¢des positivas que suscitam para o destinatario
do prémio uma pretensao ao cumprimento, também protegida mediante o recurso
a forca organizada dos poderes publicos. Tal como uma sang¢do negativa, uma
sangdo positiva se resolve na superveniéncia de uma obriga¢do secundaria - 14, no
caso de violacao; aqui, no caso de super cumprimento de uma obrigacdo primaria.
[sso significa que podemos falar de sancao juridica positiva quando a obrigacao
secundaria, que é a sua prestacdo, é uma obrigacado juridica, isto é, uma obrigacao
para cujo cumprimento existe, por parte do interessado, uma pretensdo a execugao
mediante coagdo.”

Lourival Vilanova?, utilizando as bases postas por Kelsen, concorda com a relagdo entre
sancao e o exercicio da coagdo estatal, entendida essa como ato coercitivo para punir o
descumprimento da norma primaria.

Ele, entdo, diferencia “sanc¢ao” como consequente da norma secundaria de “sancao” como
norma primaria sancionatéria®, defendendo que a primeira seria uma acao do Estado-juiz
e a segunda punicdes, multas e demais métodos criados pelos sujeitos da relacao

7 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria do direito. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 28.
8 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagao no direito. Sao Paulo: Noeses, 2015, p. 153-154.

9 Aqui, entende-se “norma primaria sancionatéria” como a norma primaria cuja hipétese pressupde a existéncia de uma outra norma.
Adotando a conceituagdo exposta por Aurora Tomazini de Carvalho, em sua obra Direito penal tributario: uma analise l6gica, seméantica
e jurisprudencial, seria a norma primaria sancionatdéria a norma primaria derivada punitiva.
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obrigacional para tentar garantir o cumprimento da norma primaria dispositiva. O
primeiro conceito estaria sempre na esfera do direito publico, ao passo que o segundo
poderia, também, ser visto no privado.

Exemplificando, seria a multa de 1% pela entrega em atraso da Declaracdo de Imposto sobre
a Renda Pessoa Fisica (DIRPF) uma norma primaria sancionatéria, cujo antecedente é a
entrega a destempo da DIRPF e, o consequente, a aplicagdo da multa, ao passo que a
possibilidade de posterior ajuizamento de Execucdo Fiscal contra o contribuinte seria a
norma secundaria.

Importante notar que tanto a norma primaria sancionatéria quanto a norma secundaria
para Vilanova possuem como antecedente um ilicito, estando a diferenciacdo delas
presente em seus consequentes, posto que a norma secundaria expressard uma nova
relacdo juridica, agora entre o sujeito que causou o ilicito e o Estado-juiz, ao passo que a
norma primaria sancionatéria apenas criard uma nova obrigacdo entre o sujeito ativo e
passivo da norma primaria dispositiva.

Essa diferenciacdo é muito util para entendermos as peculiaridades das duas normas e o
porqué de a norma secundaria ser essencial no mundo juridico. Caso tivéssemos apenas
normas juridicas primarias dispositivas e normas primarias sancionatérias, ambas as
normas primarias careceriam de efetividade, pois ndo haveria consequéncia coercitiva para
a inobservancia delas.

N3ao se esté aqui afirmando que a norma juridica priméria sancionatéria ndo tem utilidade.
Ela, claramente, serve como um estimulo (seja positivo ou negativo) para o cumprimento
da norma primaéria dispositiva.

Contudo, caso esteja-se diante de situacdo em que o sujeito passivo simplesmente nao
pretende cumprir a prescricao da norma, ndo ha motivo em criar novas obrigagdes contra
ele, pois o sujeito passivo ira, simplesmente, ignora-las também.

A norma secundéria mostra-se essencial na medida em que, diante do desprezo a todas as
normas primarias vinculadas a determinada obrigacdo, possibilita a provocacao do Estado-
juiz para ele, inico legitimado para tal, forcar o cumprimento da norma infringida.

Pelas anélises até entdo realizadas, pode-se concluir que a sang¢do sempre andara de maos
dadas com o ilicito, sendo, inclusive, esse o grande diferenciador das normas primaria
sancionatoéria e secundaria para a norma primaria dispositiva.
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Prescreve Paulo Roberto Coimbra®, inclusive, que “o reconhecimento da juridicidade do
ilicito foi o ponto de partida, desde entdo, para a tradicional divisdo das normas em
impositivas e sancionadoras”.

O ilicito sera sempre o desrespeito a uma norma primaria, ainda que, por vezes, essa norma
primaria ndo se mostre de maneira clara. Para tanto, vale a leitura de trecho da obra de
Aurora Tomazini:

“Vejamos o exemplo da norma penal de homicidio: A norma precedente descreve,
como hipétese, o fato do nascimento com vida e prescreve, como consequéncia, a
obrigacdo de todos os membros da sociedade respeitarem o direito subjetivo de
viver, daquele que nasceu com vida. A norma penal (priméria derivada punitiva)
descreve, como hipdtese, o fato de alguém ndo cumprir este dever juridico, ou seja,
tirar, de outrem, o direito a vida e prescreve, como consequéncia, o dever, daquele
que tirou a vida de outrem, de cumprir uma determinada pena para com a
sociedade.

[...]

Mas entdo, onde se encontra a proibicdo da norma penal? Chegamos a ela pela
interdefinibilidade dos modais dednticos. Dizer que uma conduta é obrigatéria
equivale a afirmar que é proibido ndo cumpri-la e que ndo é permitido ndo observéa-
la (Op° Ph-pe°-P-p). Assim, determinar que todos tém obrigacao de respeitar o
direito subjetivo de viver daquele que nasceu com vida equivale a prescrever a
proibicdo de desrespeitar e a ndo permissdo de desrespeitar.”

Com isso, concluimos a imprescindibilidade de haver uma norma primaria desrespeitada
para que haja a configuracao de um ilicito e, consequentemente, o vinculo entre o ilicito e
a sancao (seja ela entendida como a norma secundaria ou como a norma primaria
sancionatodria).

Sendo assim, o conceito de “sanc¢do de atoilicito”, previsto no CTN, parece referir-se a norma
primaria sancionatéria, visto ser ela apta a criar relagdes materiais entre sujeitos, ao passo
gue a norma secundaria cria uma relacdo processual entre sujeito passivo e Estado.

Em outras palavras, o CTN dispde basicamente que a instituicdo de tributo se dara
exclusivamente mediante norma primaria dispositiva.

10 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 133.

11 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Direito penal tributario: uma analise l6gica, semantica e jurisprudencial. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2009, p. 88.
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Sendo assim, daqui em diante, apenas por questdes de adequacao a terminologia adotada

pelo codigo, nos referiremos a “san¢do” como sinénimo de “norma primaria sancionatéria’,
e ndo como “norma secundaria”.

3. UM CONVITE A UM NOVO OLHAR PARA A SANCAO

Assim como Bobbio, entendemos como possivel a utilizacdo de san¢bes tanto para punir
atos ilicitos quanto para estimular que eles ndo sejam cometidos.

Expbe o0 autor que:

“Na literatura filoséfica e sociolégica, o termo ‘sancdo’ é empregado em sentido
amplo, para que nele caibam ndo apenas as consequéncias desagradaveis da
inobservancia das normas, mas também as consequéncias agradaveis da
observancia, distinguindo-se, no genus sanc¢ao, duas espécies: as san¢des positivas e
as sangoes negativas.”12

Tal entendimento nos parece extremamente razoavel, vez que a imposicdo de tratamento
diferenciado a dois sujeitos, motivada exclusivamente pela presenca ou nido de um ato
ilicito, configura uma sangdo ao infrator, seja porque ele recebeu uma punicao, seja porque
deixou de usufruir de um beneficio.

Contudo, divergimos da divisdo de sanc¢éo em dois tipos (positiva e negativa).

Veja-se, toda a sancdo tem por finalidade evitar que determinado ato ilicito seja perpetrado,
seja por meio de uma sanc¢do negativa que puna o ato, de forma a sua reproduc¢io ou
repeticdo ser desencorajada, seja por meio de uma sanc¢do positiva que agracie o nao
cometimento do ato, de forma a estimular a diligéncia e legalidade do agente.

Sugere-se, aqui, uma analise comparativa entre a situacdo juridica do sujeito passivo
infrator e a de outros sujeitos passivos em condicdes idénticas, exceto pelo cometimento
do ato ilicito.

Tome-se como exemplo, mais uma vez, a multa de 1% pela entrega em atraso da DIRPF.
Imagine que seja aprovada uma lei instituindo um desconto de 5% no imposto devido de
quem entregar a declaracao dentro do prazo.

Poder-se-ia, diante dessa situacdo, defender que esse dispositivo instituiu uma sancao
prémio, pois corresponderia a um estimulo para o contribuinte adimplir dentro do prazo
legal. Contudo, compare-se os contribuintes que entregaram a declaragdo em atraso com
0s que nao o fizeram.

12 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria do direito. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 7.
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Confrontando os dois cenérios, dois sujeitos passivos, em condicdes idénticas, exceto pelo
ato ilicito, receberdo, um bénus e o outro um 6nus. Ou seja, ter-se-a uma diferenciacio
decorrente unicamente do ilicito. Se essa diferenciacdo se traduz numa multa para o
infrator ou num desconto para o diligente, pouco importa, tendo em vista que, em ambos
0s casos, havera um tratamento menos benéfico para quem cometeu um ato ilicito, de
forma que ambas as consequéncias podem ser chamadas de sancao.

Em outras palavras, caso haja um tratamento diferenciado entre dois sujeitos, motivado
Unica e exclusivamente por um deles ter cometido um ato ilicito, estaremos diante de uma
sancao.

Feita essa anéalise comparativa, ndo sé se afasta a necessidade de divisdo das san¢des em
positivas e negativas, como facilita a averiguacdo de se determinada imposicdo é ou ndo
uma sangao.

Num primeiro momento, se poderia questionar a utilidade do procedimento acima
sugerido, contudo, relembrando as limita¢des que o art. 3° do CTN impde ao conceito de
tributos, uma ampliacdo do conceito de “sancdo” impactard diretamente o conceito de
tributo, visto ndo ser possivel a instituicdo de tributos com carater de sancao.

Contudo, antes de nos debrucarmos sobre tributos com carater sancionatério, devemos
analisar a diferenca entre normas sancionatérias e normas com func¢éo sancionatoria.

Normas sancionatérias, ou normas primarias sancionatérias, so aquelas cujo antecedente
prevé um ato ilicito e o consequente uma punicao para o ato (podendo essa sangao ser uma
multa, a perda ou limitacdo de um direito etc.).

As normas com funcdo sancionatéria, por outro lado, sdo normas dispositivas, ou seja,
normas cujo antecedente prescreve ato licito, mas que tém por objetivo onerar alguma
conduta que o Estado quer evitar.

Robson Maia Lins, em seu Curso de direito tributdrio?, tece os seguintes comentéarios sobre
essa distingao:

“‘Com efeito, quando tratamos de norma primaria sancionatéria estamos
analisando o objeto da relagdo juridica cujos critérios estdo previstos no seu
consequente.

Quando, porém, falamos em norma com funcdo sancionatéria, ou punitiva, ou
penal, estamos focando o dngulo pragmatico da linguagem prescritiva. Nesse
sentido, podemos dizer que as normas que, diante de um fato juridico moratério,

13 LINS, Robson Maia. Curso de direito tributario brasileiro. 1. ed. Sao Paulo: Noeses, 2019, p. 543.
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aumentam, em termos quantitativos, o conteudo da prestacdo tém funcdo
sancionatoria.

E comum a assertiva de que a regra-matriz de incidéncia tributaria, ao instituir o
tributo, € uma norma primaria dispositiva. Porém, a propria Constituicdo Federal,
ao prescrever algumas competéncias onde os tributos teriam funcdo extrafiscal,
acaba por atribuir a regra-matriz de incidéncia tributaria ndo o timbre de uma
norma sancionatéria, mas norma com funcdo sancionatéria, onde o critério
pragmatico é prevalente.”

Dessa forma, combinando as considera¢des acima com o novo olhar proposto para sangdes,
temos que todo tratamento diferenciado conferido a dois sujeitos tendo como Ginica razdo
o0 ato ilicito sera uma sancao.

Caso, contudo, ambos os sujeitos estejam em situacdo licita, mas a um deles seja imposta
situagdo mais ou menos onerosa, estar-se-4 diante de uma norma com fungdo
sancionatoéria, ou seja, uma norma primaria dispositiva, mas que objetiva estimular
determinada agdo do sujeito passivo.

No caso da norma com funcdo sancionatéria, poder-se-ia até debater a isonomia do
dispositivo legal conferido, sua constitucionalidade etc., mas ndo haveria base para alegar
eventual incompatibilidade com o art. 3° do CTN, visto que nao se estaria diante de um ato
ilicito.

Feitas essas consideracbes, resta analisar algumas repercussdes praticas delas e,
principalmente, suas relagées com o conceito de tributo previsto no CTN.

4. APLICACAO DESSE NOVO OLHAR NO CONCEITO DO CTN DE TRIBUTO

Como exposto, consideramos que ndo ha uma obrigatoriedade em uma sang¢do ser uma
punicdo propriamente dita (um 6nus direto ao sujeito infrator), podendo ser entendida
como sancdo a graca concedida ao ndo infrator, pois, indiretamente, estar-se-ia a punir o
infrator ao priva-lo de um direito.

Se, todavia, o tratamento diferenciado ndo tenha como causa um ato ilicito, mas sim uma
atitude com diligéncia em excesso por parte do contribuinte, estaria configurada uma
norma primaria dispositiva com fung¢do sancionatéria.

Tais conceitos e delimitacdes sdo relevantes uma vez que eles auxiliam na definicao de
tributo, que ndo pode ser uma sangao por ato ilicito.

Relembrando, a diferenca primordial entre um tributo e uma sangdo esta no antecedente
da norma primaria desses dois. Ao passo que o tributo tera em seu antecedente um ato
licito, a sancdo tera sempre no antecedente ato ilicito.
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Fernando Gomes Favacho difere muito bem esses dois ao prever que:

“Em suma: ndo ser sangao de ato ilicito significa que (1) o ilicito ndo pode ser fato
juridico de uma obrigacdo tributaria e (2) o montante devido ndo pode ser
dimensionado em razdo da ilicitude como, por exemplo, a definicdo de uma aliquota
maior para o Imposto de Renda relativamente advinda do jogo do bicho."#

N3&o se confunde, no ponto 1 do exemplo acima, o fato do Imposto sobre a Renda poder ser
cobrado em decorréncia de afericdes de renda decorrente de ato ilicito com um suposto
carater sancionatério do imposto, pois, nesse caso, a materialidade do tributo permanece
sendo auferir renda.

Percebe-se, no ponto 2, que, a depender do caso, o tributo pode ser considerado ilegal apenas
parcialmente, caso, por exemplo, haja previsdo de aliquota diferenciada em razdo da
ilicitude, hipbtese em que o tributo cobrado de forma regular sera legal e esse tratamento
diferenciado que sera considerado em desconformidade com o CTN.

Hé& algumas situacdes em que o carater de sancao do tributo é evidente, de forma que o
tributo é declarado ilegal, podendo servir de exemplo a ilegalidade no acréscimo do valor
do IPTU por falta de inscricdo imobiliria, vide ementa abaixo transcrita:

“Recurso Extraordinario. IPTU. Acréscimo no valor do IPTU, a titulo de sangdo por
falta de inscricdo imobilidria. Sancdo por ilicito administrativo. Multa
administrativa e multa tributaria. Nao pode ser exigida multa administrativa, por
falta de inscricdo imobiliaria, a titulo de tributo. CTN, art. 3. Inaplicavel, na espécie,
o art. 113, par3., do CTN. Recurso conhecido e provido.™s

Nesse caso, como aqui defendido, havia um tratamento diverso decorrente unicamente de
um ato ilicito, de forma a ser configurada uma sancgao.

A situacao, contudo, é mais nebulosa nos casos em que a san¢ao se materializa sob a forma
de um bénus para os que ndo cometerem infracdes, como é o exemplo dos descontos de
[PVA para os motoristas que ndo obtiverem multas.

Tais descontos, fornecidos por diversos estados®, chegam, por vezes, a 20% do IPVA devido
e tém como objetivo os motoristas dirigirem de forma mais atenta.

14 FAVACHO, Fernando Gomes. Defini¢do do conceito de tributo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 132.

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso Extraordinario n. 112.910/SP. Rel. Min. Néri Silveira. Julgamento em
11.10.1988. Diario Judicial Eletrénico. Brasilia, 28 fev. 1992. Disponivel em: https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14674442/recurso-
extraordinario-re-112910-sp. Acesso em: 29 mar. 2021.

16 Cite-se a Lein.203/2014 do Amazonas, conhecida como Lei do Bom Condutor ou a Lein. 11.400/1999, do Rio Grande do Sul, conhecida como
“Desconto do Bom Motorista”.
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A medida é interessante, mas carece de legalidade. Para analisar de forma aprofundada,
tomemos como exemplo a Lei n. 203/2014, instituida pelo Estado do Amazonas, cujo art. 2°,
abaixo transcrito, ja é suficiente para a critica a ser exposta:

“Art. 2° Os descontos no pagamento anual do Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores — IPVA de que trata o artigo anterior serdo aplicados da
seguinte forma:

[ -10% (dez por cento) no caso de nado ter cometido infracado de transito no ano civil
anterior;

IT — 15% (quinze por cento) no caso de ndo ter cometido infracdo de transito nos
tltimos dois anos civis;

IIT — 20% (vinte por cento) no caso de ndo ter cometido infracdo de transito nos
ultimos trés anos civis.”?

Agora, imagine-se dois contribuintes (A e B) com carros idénticos em todos os aspectos
possiveis (ano, modelo, quilémetros rodados, estado etc.), mas que o motorista A tenha
obtido uma multa no ano anterior.

Por mais que o motorista A ndo va ter o valor do seu IPVA acrescido, caso o comparemos
com o motorista B, esse primeiro estard em situacado menos vantajosa como decorréncia
Unica e exclusiva de seu ato ilicito, dando claro carater sancionatério para uma parcela
desse tributo.

Para sanar essa ilegalidade, dever-se-a conceder o desconto de IPVA para todos os
contribuintes do Estado, pois a diferenca entre o IPVA “sem o desconto” e o IPVA “com o
desconto” é uma sancao.

Perceba-se que o desconto nao torna a cobranca do IPVA ilegal, mas apenas o montante
cobrado como decorréncia do ato ilicito.

Outro bom exemplo, porém, ainda mais sutil, é a concessdo de descontos de IPTU para
iméveis revestidos de vegetacdo arbérea, declarada de preservacdo permanente ou
perpetuada.

Tomando como exemplo a Lei n. 10.365/1987, do Municipio de Sdo Paulo, vé-se, em seu art.
17, que os imédveis revestidos de vegetacao arbérea, declarada de preservacao permanente

17 AMAZONAS. Assembleia Legislativa do Estado do Amazonas. Lei n. 203, de 9 de setembro de 2014. Dispde sobre a concessao de descontos
no Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA, para os condutores responsaveis no transito, no ambito do Estado do
Amazonas, e da outras providéncias. Diario Oficial. Amazonas, 16 de setembro de 2014 Disponivel em:
http://online.sefaz.am.gov.br/silt/Normas/Legisla%E7%E30%20Estadual/Lei%20Estadual/An0%202014/Arquivos/LE%20203_14.htms#:
~:text=LEI%20PROMULGADA%20N%C2%BA%20203%2C%20DE,492%2C%20de%2016.09.14.&text=DISP%C3%95E%20sobre%20a%20c
oncess%C3%A30%20de,Amazonas%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias. Acesso em: 29 mar. 2021.

359
QUARESMA NETO, Lednidas Barbosa; OSAKI, Marcos Pereira; SUKAR, Rayane Gomes Dornelas Alcoforado. A Ilegalidade da Sangao
Premial Embutida na Obrigacédo Principal Tributéria. Revista Direito Tributéario Atual, n.47. p. 349-367.
Sao Paulo: IBDT, 1° semestre 2021. Quadrimestral



RDTA 47 IBDT | INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO
Revista Direito Tributario Atual
Current Issues of Tax Law Review
ISSN: 1415-8124 /e-ISSN: 2595-6280

ou perpetuada nos termos do art. 6° do Cédigo Florestal, terdo um desconto de até 50%
(cinquenta por cento) no seu Imposto Territorial.

Contudo, conforme previsdo do Cédigo Florestal, em seu art. 8°, a intervencao ou supressao
de vegetacdo nativa em Area de Preservacido Permanente somente ocorrera nas hipéteses
de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental previstas no cédigo.

Com isso, percebe-se que o desconto de 50% no IPTU nesses iméveis é, basicamente, para
guem nao comete o ilicito da poda ilegal.

A concessdo desse desconto, além de configurar uma sancao, pode ainda ser interpretada
como uma forma de o Municipio fazer valer a legislacdo ambiental federal por meio da
transferéncia do 6nus ao proprietario.

Visto ser a poda sem permissdo um ato ilicito, sua efetivacdo acarreta multas para o
proprietario. Mas isso exigira fiscalizacdo do estado, processo administrativo, provas etc.
Ao criar um desconto para os proprietarios que ndo podarem, o Municipio transfere ao
proprietario a responsabilidade por comprovar que tem imével nos requisitos da lei.

Assim, como defendido até entdo, deve-se fazer uma comparacio entre sujeitos passivos
no presente caso. Todos os proprietarios de iméveis urbanos revestidos de vegetacao
arbérea declarada de preservagdo permanente ou perpetuada tém direito ao desconto de
50%. Qual o ato que causa a diferenciacdo entre esses contribuintes, de forma a dar
tratamento regular a um deles? A poda irregular. Esse ato é um ato ilicio? Sim, vide art. 8°
do Cddigo Florestal.

Logo, havendo uma desigualdade motivada tinica e exclusivamente por um ato ilicito, ndo
ha como escapar do conceito de sangao, por mais que, na pratica, ela seja identificada num
aparente beneficio concedido a um dos sujeitos.

Dessa forma, em sendo esse tratamento diferenciado classificado como san¢do, o montante
que corresponde a diferenca entre o IPTU normalmente devido e o IPTU com desconto
deve ser considerado ilegal, de forma a aplicar, a todos os contribuintes naquela situacao
(proprietarios de imoéveis urbanos revestidos de vegetacdo arbérea declarada de
preservagao permanente ou perpetuada) o desconto de 50% no IPTU.

Nao seria correta a mera declaracdo de ilegalidade da lei, visto que s6 é proibida pelo CTN
a instituicao de tributo que seja sancao por ato ilicito. O montante de tributo devido com o
desconto nao é ilegal, pois s6 tera desconto aqueles que estiverem em conformidade com a
lei, de forma que um tributo cobrado nessas circunstancias ndo tem, em absoluto, carater
de sancao por ato ilicito.
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Ja o montante sem o desconto (0 montante normalmente previsto), este sim, tem uma
parcela que, na verdade, é sancdo por ato ilicito, de forma que essa diferenca motivada pela
infracao é ilegal.

Nesse caso e no anteriormente apresentado ndo houve propriamente a concessao de um
desconto para o contribuinte ou um bénus. Em verdade, houve uma redugdo da base de
célculo do tributo cumulada com a criagcdo de uma sancao.

Situacdo diversa e valida, como dito anteriormente, seria o caso do ato diferenciador,
determinante para o desconto, ndo ser um ato ilicito.

Caso, por exemplo, a lei concedesse esse desconto de 50% para qualquer proprietario de
imével urbano revestido de vegetacdo arbérea, ndo sendo discriminado qual tipo de
vegetacdo, ou seja, ndo sendo necessaria a declaracdo de que essa vegetagdo esta em
preservacao, ndo se estaria diante de uma sancao, pois, ao realizar-se a comparacao de todos
os sujeitos afetados pela norma, ter-se-ia, além dos proprietarios infratores e dos
proprietarios nao infratores mas obrigados a manter a vegetacdo, proprietdrios que
possuem vegetacdo que pode ser podada, de forma que oilicito ndo mais seria o inico fator
a conferir o tratamento diferenciado.

Essa situacgao, na qual é possivel a presenca de um sujeito que, concomitantemente, ndo
seja agraciado pelo desconto e nado esteja cometendo ilicito, configura a presenca de uma
norma primaria com funcao sancionatéria, pois ela ndo se reporta a um ato ilicito, mas tem,
em seu objetivo, estimular os seus sujeitos a adotarem uma conduta desejada pelo Estado.

5.AS ALIQUOTAS PROGRESSIVAS DO IPTU E DO ITR

Né&o se poderia entrar nas conclusées do presente artigo sem, antes, aderecar ponto
relevante, que sdo as aliquotas progressivas do IPTU e do ITR.

Conforme previsto no art. 11 da Lei n. 9.393/1996, a aliquota utilizada para calculo do ITR
terd como uma de suas bases o grau de utilizacdo do imével.

Da mesma forma, diversas leis municipais estabelecem aliquotas progressivas de IPTU que
aumentam conforme o imoével é subutilizado.

Além disso, conforme previsto no inciso XXIII do art. 5° da Constituicdo Federal, a
propriedade atendera a sua funcao social, podendo, inclusive, ser desapropriada nos casos
de subutilizagdo ou nao utilizacao®.

18 Vide redagao do art. 182 da Constituicdo Federal.
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Feitas essas consideracdes, poder-se-ia defender que as aliquotas progressivas do IPTU e
ITR possuem um carater sancionatério de forma que, consequentemente, estariam elas em
desconformidade com o conceito de tributo previsto no art. 32 do CTN.

Contudo, a progressividade das aliquotas do IPTU e do ITR em funcdo da utilizacdo do
imével é legitimada pela prépria Constituicdo, respectivamente no inciso II do § 1° do art.
156 e no inciso I do § 4° do art. 153, consequentemente ndo sendo entendidas
propriamente como sanc¢des, mas sim como manifestacdes da extrafiscalidade desses
tributos.

A extrafiscalidade é verificada quando o tributo demonstra finalidade social, politica ou
econdmica, ou seja, quando o foco do mesmo passa a ndo ser mais a arrecadagdo somente,
mas também a interferéncia em algum aspecto valioso da sociedade. Nas palavras de
Robson Maia Lins:

“Sdo casos em que a arrecadacdo tributéria ndo é a principal finalidade do ente
tributante; mas, sim, o estimulo ou desestimulo a algumas condutas do
contribuinte, compreendendo também uma forma de regulacdo de mercado.”

Nao se deve, contudo, entender que a extrafiscalidade substitui a fiscalidade. Todos os
tributos possuem um carater fiscal e extrafiscal, diferindo a intensidade de cada um a
depender do tributo que se analise.

Paulo de Barros Carvalho, em seu Curso de direito tributario, explica de forma impecéavel
essa conjuntura:

“Ha tributos que se prestam, admiravelmente, para a introducao de expedientes
extrafiscais. Outros, no entanto, inclinam-se mais ao setor da fiscalidade. N&do existe,
porém, entidade tributaria que se possa dizer pura, no sentido de realizar tdo sé a
fiscalidade, ou, unicamente, a extrafiscalidade. Os dois objetivos convivem,
harménicos, na mesma figura impositiva, sendo apenas licito verificar que, por
vezes, um predomina sobre o outro."?

De igual modo, Giannini assevera a importancia da tributacao indutora:

19 “Art.156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
[...]
§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso II, o imposto previsto no inciso I podera:
[...]
II - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do imével.”
20 “Art.153. Compete a Unido instituir impostos sobre:
[...]
§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:
I - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencao de propriedades improdutivas;”
21 LINS, Robson Maia. Curso de direito tributario brasileiro. 1. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 271.

22 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 30. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 261.
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“La finalidad del impuesto es procurar un ingreso al Estado, pero es necesario decir
que tal finalidad no constituye siempre el inico motivo de la imposicién; de hecho,
la utilizacién del impuesto se presta también para la consecucién de fines no
fiscales.”

Diante dessa situagdo, poder-se-ia perguntar “qual seria entdo a diferenca entre um tributo
com carater sancionatério e um tributo com carater extrafiscal?”, e a resposta seria
“diversas”.

Primeiramente as situagdes objeto do carater extrafiscal dos tributos ndo sao ilicitos e,
sendo assim, ndo ha que se comparar medidas extrafiscais com san¢ées, pois, como visto, a
sancao clama pelo ilicito.

Ademais, e esse sendo o principal ponto ajustificar as aliquotas progressivas do IPTU e ITR,
a extrafiscalidade, prevista em todo o tributo, é parte essencial da sua construcao e
delimitacdo constitucional, de forma que para uma alteracdo na cobranca ou instituicao de
um determinado tributo ser considerada uma caracteristica de sua extrafiscalidade e ndo
uma sangao, sera necessario também que haja previsdo constitucional no sentido daquele
tributo dever ter as determinadas caracteristicas.

Mais uma vez, vale transcricao da fala de alguns autores sobre a necessidade da previsao
constitucional do carater extrafiscal:

“Consistindo a extrafiscalidade no emprego de féormulas juridico-tributarias para a
obtencdo de metas que prevalecem sobre os fins simplesmente arrecadatérios de
recursos monetarios, o regime que héa de dirigir tal atividade ndo poderia deixar de
ser aquele préprio das exagoes tributarias. Significa, portanto, que, ao construir suas
pretensdes extrafiscais, devera o legislador pautar-se, inteiramente, dentro dos
parametros constitucionais, observando as limitacdes de sua competéncia
impositiva e os principios superiores que regem a matéria, assim 0s eXpressos que
os implicitos. Nao tem cabimento aludir-se a regime."*

Sdo elementos caracterizadores da extrafiscalidade: i) fim constitucional
pretendido; ii) meio utilizado e iii) a técnica adotada. Dessa forma, o fim
constitucional pretendido deve estar expresso no texto constitucional e objetiva a
realizacao das finalidades da Ordem Constitucional ou Social (familia, cultura, meio
ambiente, etc.). N&o é a destinagao do recurso ou a técnica utilizada que determina
a natureza da norma extrafiscal, mas a sua finalidade constitucional.”*

23 GIANINNI, Achille Donato. Instituciones de derecho tributario. Tradugédo de Fernando Sainz de Bujand. Madrid: Editorial de Derecho
Financiero, 1957, p. 158.

24 Ibidem, p. 261-262.

25 CALIENDO, Paulo. Limitac¢Ges constitucionais ao poder de tributar com finalidade extrafiscal. Nomos Revista do Programa de Pds-
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Noutro dizeres, ao criar meios de atender a extrafiscalidade do tributo, o legislador precisa
atentar para suas balizas constitucionais, ndo podendo dar carater extrafiscal
completamente alheio ao imposto pela Constituicao para aquele tributo.

Dessa forma, sob 0 nosso entendimento, a progressividade das aliquotas do IPTU e do ITR
ndo poderiam ser caracterizadas como sang¢des, mas sim materializacées de seu carater
extrafiscal previsto e inclusive determinado na Constituicdo Federal.

E farta a doutrina nesse sentido, sendo validas algumas transcricdes:

“A Constituicao quer que, a/ém de obedecer ao principio da capacidade contributiva,
o IPTU tenha aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imével, de
forma a assegurar o cumprimento da funcao social da propriedade (nos termos do
plano diretor). Em outras palavras, além de obedecer a uma progressividade fiscal
(exigida pelo § 1° do art. 145, c.c o inciso I do § 1° do art. 156, ambos da CF), o IPTU
devera submeter-se a uma progressividade extrafiscal (determinada no inciso II do
§1°do art. 156 da CF).»

A CF preceitua que, sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art.
182. § 4°, 111, 0 IPTU podera: (I) ser progressivo em razao do valor do imével; e (II) ter
aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imével (redacido da
Emenda Constitucional n. 29, de 13-9-2000).

[...]

Também se entendera que ‘a progressividade é constitucionalmente postulada,
tanto a de carater fiscal (inerente ao préprio tributo) como a extrafiscal (promocao
de uma igualacdo social — eliminacdo de desigualdade), o favorecimento dos
desvalidos, a criacdo de empregos, o desenvolvimento econdmico, a melhoria das
condi¢bes de vida, a protecdo do meio ambiente etc., sdo valores que mereceram do

contribuinte especial encémio’."”

Alguns autores, como Robson de Maia Lins*, para conciliar a progressdo das aliquotas dos
impostos territoriais e a definicdo de tributo, classificam essas normas nao como sancoes,
mas sim como as ja vistas normas com funcao sancionatoéria. Esse entendimento se parece
compativel com o caminho até entdo trilhado, tendo em vista que o referido autor se filia
com as ideias, neste aspecto, aqui abordadas. Portanto, o autor citado também rechaca que
as aliquotas progressivas do IPTU e ITR tenham carater de sancao.

graduacdo em Direito da UFC v. 33, n. 2, jul./dez. 2013, p. 171-206. Disponivel em: http://www.periodicos.ufc.br/nomos/issue/view/142/57.
Acesso em: 25 mar. 2021.

26 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 102, destaque do autor.
27 PAULSEN, Leandro. Impostos federais, estaduais e municipais. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 347-348.
28 LINS, Robson Maia. Curso de direito tributario brasileiro. 1. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 543.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, nos aproximamos da visdo de sanc¢do adotada por Norberto Bobbio, que
entende como possivel a existéncia de san¢des positivas e sangdes negativas, pois nao seria
a sang¢ao necessariamente uma punicao, mas sim uma atitude do Estado para estimular um
comportamento de seus cidadaos.

Entendemos, contudo, que a divisdo criada pelo autor, de sang¢bes positivas e sancdes
negativas, é um tanto desnecessaria, visto que, como foi exposto, os dois conceitos podem
ser mesclados.

Convidamos o leitor a, ao invés de analisar apenas o sujeito passivo da sancao (positiva ou
negativa), analisar todos os sujeitos passivos e, mediante comparagao, identificar qual ou
quais elementos determinam o tratamento juridico diferenciado entre eles.

Caso tenha-se um tratamento diferenciado entre dois sujeitos motivado Unica e
exclusivamente pela existéncia de um ato ilicito, sera esse tratamento uma san¢ao®, ndo
nos sendo relevante o sujeito afetado ou a polaridade (positivo ou negativo) do tratamento,
pois o foco seria apenas a existéncia de um tratamento diferenciado motivado somente
pelo ilicito.

No caso de existirem outros fatores, além do ato ilicito, que motivaram o tratamento
diferenciado, entdo se estaria diante de uma norma primadria com funcdo sancionatéria,
visto ndo ter como antecedente um ato ilicito.

Combinando esse entendimento com o art. 3° do CTN, passa-se a ver que as limitacdes do
artigo sdo maiores do que inicialmente poder-se-ia imaginar.

E ilegal ndo s6 o tributo (ou parcela dele) que configure uma punicio por um ato ilicito, mas
também a parcela que s6 é cobrada quando ha a presenca de um ato ilicito por parte do
contribuinte.

Caso, contudo, o desconto nado se dé diretamente sobre o montante do imposto devido (vide
o afastamento da multa de mora pela dentincia espontanea) ou nao seja motivado Unica e
exclusivamente pelo ato ilicito (contribuinte precisar ndo cometer ilicito e preencher
outros requisitos para receber o desconto), ndo se estara diante de uma sancao, mas sim de
uma norma com funcdo sancionatéria.

Como dito, o fato de ser uma norma com funcdo sancionatéria ndo garante a legalidade
dessa, pois pode-se questionar sua constitucionalidade por outros motivos, sendo um deles

29 ParaBobbio, sera uma sancao positiva caso o tratamento diferenciado seja um bénus para um deles e uma sancio negativa caso seja um
onus.
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falta de isonomia. Contudo, ndo se podera argumentar que ela fere o art. 3° do CTN, pois
nao sera ela sancdo por ato ilicito, visto que ela trata de atos licitos.

Entender a san¢do premial como algo compativel com a definicdo de tributo acarretara ndo
s6 num desrespeito ao art.3°do CTN, mas também deixara o contribuinte exposto a abusos
da administracdo fazendaria, que, diante da possibilidade de se reduzir aliquotas ou base
de célculo de tributos, condicionara esses descontos ao ndo cometimento de atos ilicitos, de
forma a, diretamente, criar sanc¢des e, indiretamente, punir os sujeitos infratores.
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