VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): Conforme
relatado, cuida-se de acgao direta ajuizada pela Procuradoria-Geral da
Republica, em que se postula a declaragao de inconstitucionalidade dos
arts. 67, 68 e 69 da Lei n. 11.941/2009 e, por extensao, do art. 9%, §§ 1° e 22, da
Lei n. 10.684/2003.

Registro, inicialmente, que a ADI 3.002, em que apontada a
inconstitucionalidade do art. 99, §§ 1° e 2°, da Lei n. 10.684/2003, foi julgada
prejudicada por forca de decisao do ministro, Celso de Mello proferida em
14 de dezembro de 2009. Nao mais subsiste, portanto, a relacao de
continéncia, sustentada nas informacgoes apresentadas pelo Presidente da
Reptblica, a justificar a reunido dos processos.

Ainda em preliminar, impde-se reconhecer o prejuizo da arguicao de
inconstitucionalidade do art. 68 daLei n. 11.941/2009. Explico.

A Lein. 12.382/2011, em seu art. 6% acrescentou os §§ 1¢ a 5% ao art. 83 da
Lei n. 9.430/1996 e limitou, de forma expressa, a extingao da punibilidade
por parcelamento formalizado antes do recebimento da dentncia (Lei n.
9.430/1996, art. 86, § 6°, c/c Lei n. 9.249, art. 34). Eis a redagao do preceito
apos referidos acréscimos:

Art. 83. A representagao fiscal para fins penais relativa aos crimes
contrasa ordem tributdria previstos nos arts. 1° e 2° da Lei no 8.137, de
27 de-dezembro de 1990, e aos crimes contra a Previdéncia Social,
previstos nos arts. 168-A e 337-A do Decreto-Lei no 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 (Cddigo Penal), sera encaminhada ao Ministério
Puablico depois de proferida a decisdo final, na esfera administrativa,
sobre a exigéncia fiscal do crédito tributdrio correspondente. (Redagao
dada pela Lei n® 12.350, de 2010)

§ 1° Na hipotese de concessao de parcelamento do crédito
tributdrio, a representacao fiscal para fins penais somente sera
encaminhada ao Ministério Publico apds a exclusao da pessoa fisica
ou juridica do parcelamento. (Incluido pela Lei n® 12.382, de 2011).

§ 2° E suspensa a pretensdo punitiva do Estado referente aos
crimes previstos no caput, durante o periodo em que a pessoa fisica
ou a pessoa juridica relacionada com o agente dos aludidos crimes
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estiver incluida no parcelamento, desde que o pedido de
parcelamento tenha sido formalizado antes do recebimento da
dentncia criminal. (Incluido pela Lei n® 12.382, de 2011).

§ 3° A prescricdo criminal nao corre durante o periodo de
suspensao da pretensdao punitiva. (Incluido pela Lei n® 12.382, de
2011).

§ 4° Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos no caput
quando a pessoa fisica ou a pessoa juridica relacionada com o agente
efetuar o pagamento integral dos débitos-.oriundos de tributos,
inclusive acessorios, que tiverem sido ‘objeto de concessao de
parcelamento. (Incluido pela Lei n® 12.382, de'2011).

§ 52 O disposto nos §§ 1° a 4° nao-se aplica nas hipdteses de
vedacao legal de parcelamento. (Incluido pela Lei n® 12.382, de 2011)

§ 6° As disposic¢Oes contidas no caput do art. 34 da Lei no 9.249, de
26 de dezembro de 1995, aplicam-se aos processos administrativos e
aos inquéritos e processos em! curso, desde que ndo recebida a
dentncia pelo juiz.

Como a lei veio disciplinar,. em' momento superveniente, apenas a
extingdo da punibilidade em consequéncia do parcelamento, sem dispor
sobre o pagamento, permanece em vigor, para a satisfacao integral do
crédito tributdrio, a regra constante do art. 69 da Lei n. 11.941/2009, ora
impugnada, que admite (efeitos penais independentemente de o
adimplemento ter ocorride.antes ou depois do recebimento da denuncia.
Nesse sentido, reporto-me a precedente desta Corte representado pela
seguinte ementa:

Habeas corpus. Crime contra a ordem tributaria. Aplicagao do
principio.da insignificancia. Tese nao analisada pelo Superior Tribunal
de Justica. Impossibilidade de conhecimento pela Suprema Corte.
Inadmissivel supressao de instancia. Precedentes. Nao conhecimento
dowrit . Requerimento incidental de extin¢ao da punibilidade do
paciente pelo pagamento integral do débito tributdrio constituido.
Possibilidade. Precedente. Ordem concedida de oficio.

1. Nao tendo sido analisada pelo Superior Tribunal de Justica
defesa fundada no principio da insignificancia, ¢ invidvel a andlise
origindria desse pedido pela Suprema Corte, sob pena de supressao de
instancia, em afronta as normas constitucionais de competéncia.

2. Nao se conhece do habeas corpus .

3. O pagamento integral de débito — devidamente comprovado
nos autos — empreendido pelo paciente em momento anterior ao



transito em julgado da condenagao que lhe foi imposta é causa de
extincdo de sua punibilidade, conforme opgao politico-criminal do
legislador patrio. Precedente.

4. Entendimento pessoal externado por ocasido do julgamento, em
9/5/13, da AP n® 516/DF-ED pelo Tribunal Pleno, no sentido de que a
Lei n® 12.382/11, que regrou a extingdo da punibilidade dos crimes
tributdrios nas situagdes de parcelamento do(débito tributdrio, nao
afetou o disposto no § 22 do art. 92 da Lei 10.684/03, o qual prevé a
extingdo da punibilidade em razdo do pagamento do débito, a
qualquer tempo.

5. Ordem concedida de oficio para declarar extinta a punibilidade
do paciente.

(HC 116.828, Primeira Turma, ministro Dias Toffoli, DJe de 17 de
outubro de 2013 — grifei)

Tenho, portanto, como prejudicada a-arguicao de inconstitucionalidade
em relacao ao art. 68 da Lei n. 11.941/2009, na linha da firme jurisprudéncia
deste Tribunal (ADI 2.087, Plenario, ministro Dias Toffoli, DJe de 8 de maio
de 2018; e ADI 2.542 AgR, Plenario, ministro Luiz Fux, DJe de 27 de outubro
de 2017).

Quanto ao mérito, o Supremo é chamado a decidir se os dispositivos
questionados nesta acao sad0-ou nao compativeis com os preceitos dos arts.
3%, IalV, e 5% caput, da Constituicao Federal e ofensivos ao principio da
proporcionalidade sob a perspectiva da proibicao da protecao deficiente.

Transcrevo as normas atacadas:

Lein. 11.941/2009:

Art. 67. Na hipdtese de parcelamento do crédito tributario antes
dooferecimento da dentncia, essa somente podera ser aceita na
superveniéncia de inadimplemento da obrigacao objeto da dentincia.

Art. 68. E suspensa a pretensdo punitiva do Estado, referente aos
crimes previstos nos arts. 1° e 22 da Lei n® 8.137, de 27 de dezembro de
1990, e nos arts. 168-A e 337-A do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 — Cédigo Penal, limitada a suspensao aos débitos
que tiverem sido objeto de concessdao de parcelamento, enquanto nao
forem rescindidos os parcelamentos de que tratam os arts. 1° a 32 desta
Lei, observado o disposto no art. 69 desta Lei.

Paragrafo tnico. A prescricao criminal ndo corre durante o
periodo de suspensao da pretensao punitiva.



Art. 69. Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos no art. 68
quando a pessoa juridica relacionada com o agente efetuar o
pagamento integral dos débitos oriundos de tributos‘e contribuicoes
sociais, inclusive acessdrios, que tiverem sido objeto de concessao de
parcelamento.

Pardgrafo tinico. Na hipotese de pagamento efetuado pela pessoa
fisica prevista no § 15 do art. 1° desta Lei, a extingao da punibilidade
ocorrerd com o pagamento integral dos valores correspondentes a
acgao penal.

Lei n. 10.684/2003:

Art. 9° E suspensa a pretensdo punitiva do Estado, referente aos
crimes previstos nos arts. 1° e 22 da Lei n0-8.137, de 27 de dezembro de
1990, e nos arts. 168-A e 337-A do Decreto-Lei no 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 — Cddigo Penal, durante o periodo em que a pessoa
juridica relacionada com o agente dos aludidos crimes estiver incluida
no regime de parcelamento.

§ 1° A prescricao criminal“nao corre durante o periodo de
suspensao da pretensao punitiva.

§ 2° Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos neste artigo
quando a pessoa juridica relacionada com o agente efetuar o
pagamento integral dos débitos oriundos de tributos e contribuicdes
sociais, inclusive acessOrios.

Este o teor dos enunciados da Constituicao Federal que a parte autora
aponta como violados:

Art. 32, Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II ~'garantir o desenvolvimento nacional;

HI" - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, racga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Art. 5% Todos sao iguais perante a lei, sem distincao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...]

As normas legais ora confrontadas com a Constitui¢ao Federal versam
sobre medidas despenalizadoras atinentes aos delitos previstos nos arts. 1° e
2° da Lei n. 8.137/1990 e nos arts. 168-A e 337-A do Codigo Penal,
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consistentes na suspensao (sobrestamento) da pretensao punitiva estatal em
consequéncia do parcelamento de débitos tributdrios de que trata a Lei n.
11.941/2009, bem assim na extingao da punibilidade do agente caso seja
realizado o pagamento integral.

O bem juridico protegido pelo legislador mediante, a tipificacao dos
delitos contra a ordem tributdria é o erario, compreendido nao apenas em
termos de patrimdnio da Fazenda Publica,,"mas em perspectiva
metaindividual.

O fundamento para a tutela penal da ordem tributaria é encontrado nos
arts. 145 a 169 da Constituicao Federal, os quais estabelecem principios e
regras que informam e regulam o exercicio das competéncias tributdrias, em
ordem a proporcionar a obtencdo, pelo.Estado, das receitas necessarias a
consecucgao das politicas socioecondmicas e ao desempenho de suas
atividades essenciais.

Iz

Nessa perspectiva, aponta Luiz Regis Prado (2021, p. 285) que “a
legitimidade constitucional para.a tutela da ordem tributaria radica no fato
de que todos os recursos arrecadados se destinam a assegurar finalidade
inerente ao Estado democrdtico e social de Direito, de modo a propiciar
melhores condi¢oes de vida‘a todos ( v.g. , tratamento de dgua e esgoto,
criacdo de areas de lazer, satde, educacdo). E exatamente caracteristica do
Estado social promover e garantir a assisténcia e a solidariedade social”.

A extingao da punibilidade como decorréncia da reparagao integral do
dano causado ao-erdrio pela pratica de crime contra a ordem tributaria
constitui opgao politica que vem sendo ha muito adotada no ordenamento
juridico brasileiro, o que demonstra a prevaléncia do interesse do Estado na
arrecadacao das receitas provenientes dos tributos, para a consecugao dos
fins a que se destinam, em detrimento da aplicacao da sangao penal.

ALei n. 4.357, de 16 de julho de 1964, em seu art. 11, § 1°, dispde que o
crime de apropriacao indébita deixaria de ser punivel se o contribuinte, ou
fonte retentora, recolhesse os débitos previstos nas alineas “a” a “c” antes
da decisao administrativa de primeira instancia no correspondente processo
fiscal. No § 2% por sua vez, estabeleceu a extingdo da punibilidade,
considerada a mesma pratica, “pela existéncia, a data da apuragao da falta,

de crédito do infrator, perante a Fazenda Nacional, autarquias federais g



sociedade de economia mista em que a Unido seja majoritaria, de
importancia superior aos tributos nao recolhidos, executados os créditos
restituiveis nos térmos da Lei n® 4.155, de 28 de novembro de. 1962”.

Posteriormente, a Lei n. 4.729, de 14 de julho de 1965, 'definiu o crime de
sonegagao fiscal , também prevendo, no art. 2°, a extingdo da punibilidade
referente aos tipos encerrados no diploma legal, /quando o agente
promovesse o recolhimento do tributo antes de ter inicio, na esfera
administrativa, a agao fiscal propria.

Em 1967, o Decreto-Lei n. 157 assim disciplinou o tema:

Art. 18. Nos casos de que trata a Lei n® 4.729, de 14 de julho de
1965, também se extinguira a punibilidade dos crimes nela previstos
se, mesmo iniciada a agao fiscal, o agente promover o recolhimento
dos tributos e multas devidos, de acérdo com as disposi¢des do
Decreto-lei n® 62, de 21 de novembro de 1966, ou déste Decreto-lei, ou,
nao estando julgado o respectivo processo depositar, nos prazos
fixados, na reparticao (competente, em dinheiro ou em Obrigacoes
Reajustaveis do Tesouro, as importancias nele consideradas devidas,
para liquidagdao de. débito apds o julgamento da autoridade da
primeira instancia:

Em 27 de dezembro de 1990, passou a vigorar a Lei n. 8.137, que definiu
os crimes contra a ordem tributaria e economica, bem assim contra as
relagcoes de consumo. ‘A legislagao trouxe, em seu art. 14, regra de extingao
da punibilidade considerados os crimes nela previstos, nos seguintes
termos: “Extingue-se a punibilidade dos crimes definidos nos arts. 1¢ a 3¢
quando o agente promover o pagamento de tributo ou contribui¢ao social,
inclusive acessorios, antes do recebimento da dentncia.”

Embora referida disposicao tenha sido revogada pela Lei n. 8.383, de 30
de dezembro de 1991, quatro anos mais tarde em 26 de dezembro de 1995, a
Lei n:'9.249 restabeleceu a extingao da punibilidade, em seu art. 34, in verbis

Art. 34. Extingue-se a punibilidade dos crimes definidos na Lei n.
8.137, de 27 de dezembro de 1990, e na Lei n. 4.729, de 14 de julho de
1965, quando o agente promover o pagamento do tributo ou
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contribuicdo social, inclusive acessorios, antes do recebimento da
dentncia.

Sobreveio, em 10 de abril de 2000, a Lei n. 9.964; decorrente da
conversao da Medida Provisoria n. 2.004-5, de 11 de fevereiro de 2000, que
instituiu o Programa de Recuperacao Fiscal (Refis), a fim de promover a
regularizacdo dos créditos da Uniao relativos a tributos e contribuigdes
administrados pela Secretaria da Receita Federal, e introduziu no
ordenamento juridico, mediante seu art. 15, caput e § 3%, regra de suspensao
e de extingdo da pretensao punitiva estatal, nas-hipoteses, respectivamente,
de parcelamento e de pagamento do crédito tributdrio. Confira-se:

Art. 15. E suspensa a pretensio punitiva do Estado , referente aos
crimes previstos nos arts. 1° e 2° da Lei n® 8.137, de 27 de dezembro de
1990, e no art. 95 da Lei n® 8.212; de 24 de julho de 1991, durante o
periodo em que a pessoa juridica relacionada com o agente dos
aludidos crimes estiver incluida no Refis, desde que a inclusao no
referido Programa tenha ocorrido antes do recebimento da dentincia
criminal.

§ 1° A prescricao ‘criminal nao corre durante o periodo de
suspensao da pretensdo punitiva.

[...]

§ 3° Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos neste artigo
quando a pessoa juridica relacionada com o agente efetuar o
pagamento integral dos débitos oriundos de tributos e contribui¢oes
sociais, inclusive acessorios, que tiverem sido objeto de concessao de
parcelamento antes do recebimento da dentncia criminal.

Politica semelhante foi instituida, em relacdo as contribuicoes
previdenciarias recolhidas dos contribuintes, por meio de retencao e dever
de repasse a Fazenda, com a introdugao do art. 168-A ao Cddigo Penal por
forca da Lein. 9.983/2000. O § 2° do preceito trouxe disposi¢cao no sentido
da extingao da punibilidade no caso de o agente, de forma espontanea,
declarar, confessar e efetuar o pagamento de contribuigdes , importancias
ou valores, além de prestar as informagoes devidas a previdéncia social, na
forma definida em lei ou regulamento, antes do inicio da acao fiscal. Ja o
art. 337-A do Cddigo Penal, incluido pela mesma Lei 9.983/2000, previu, em
seu § 19, a extingao da punibilidade do agente que, “espontaneamente,
declara e confessa as contribui¢des, importancias ou valores e presta as



informacOes devidas a previdéncia social, na forma definida em lei ou
regulamento, antes do inicio da agao fiscal”, contudo, nesse caso, sem a
necessidade do pagamento:

Art. 337-A. Suprimir ou reduzir contribuicao social previdenciaria
e qualquer acessorio, mediante as seguintes condutas:

[...]

§ 1° E extinta a punibilidade se o agente, espontaneamente,
declara e confessa as contribuicoes, importancias ou valores e presta
as informagoes devidas a previdéncia social, ha forma definida em lei
ou regulamento, antes do inicio da ac¢ao fiscal.

[...]

Em 30 de maio de 2003, foi editada a Lei n. 10.684, que langou o Paes (ou
Refis II) — questionada, de forma extensiva, na presente acao. Transcrevo o
respectivo art. 9%

Art. 9° E suspensa a pretensdo punitiva do Estado , referente aos
crimes previstos nos arts. 1° e 2° da Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de
1990, e nos arts. 168-A e 337-A do Decreto-Lei n. 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 — Cédigo Penal, durante o periodo em que a pessoa
juridica relacionada com o agente dos aludidos crimes estiver incluida
no regime de parcelamento .

§ 1° A prescricao criminal nao corre durante o periodo de
suspensao da pretensao punitiva.

§ 2° Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos neste artigo
quando a pessoa juridica relacionada com o agente efetuar o
pagamento integral dos débitos oriundos de tributos e contribui¢des
sociais, inclusive acessorios.

Em 2009, com a Lei n. 11.941, de 25 de julho, surgiu o denominado
“Refis da-Crise”. Os arts. 67, 68 e 69 desse diploma sao objeto de
impugnacao na presente acao direta.

Finalmente, sobreveio a Lei n. 12.382/2011, a qual, como se viu,
acrescentou os §§ 1% a 52 ao art. 83 da Lei n. 9.430/1996, limitando a extingao
da punibilidade, considerado parcelamento, aos casos em que este tiver
sido firmado antes do recebimento da dentincia (Lei n. 9.430/1996, art. 86, §
6% c/c Lei n. 9.249, art. 34).



Como se pode observar da andlise dos dispositivos questionados, o
legislador penal-tributario, atuando em espago de conformacao que lhe é
proprio, conferiu prevaléncia a politica de arrecadagao dos tributos e de
restabelecimento das atividades economicas das empresas,-em detrimento
da incidéncia — mas sem afasta-la — das san¢des de natureza penal, entre as
quais se encontra a pena privativa de liberdade.

Impende consignar, por oportuno, que o instituto da suspensao da
exigibilidade do crédito tributdrio ante o parcelamento, a resultar na
suspensao da pretensao punitiva e do prazo-prescricional nas esferas
tributaria e penal, encontra-se disciplinado no €odigo Tributario Nacional
(Lei n. 5.172/1966), com a redacao dada pela L.ei Complementar n. 104/2001,
no inciso VI do art. 151 e no art. 155-A:

Art. 151. Suspendem a exigibilidade do crédito tributério:
[...]

VI - o parcelamento .
Art. 155-A. O parcelamento serd concedido na forma e condigdes
estabelecidas em lei especifica .

[...]

§ 4° A inexisténcia da lei especifica a que se refere o § 3° deste
artigo importa na aplicagdo das leis gerais normais do parcelamento
entre o ente da Federacao ao devedor em recuperagao judicial, nao
podendo, nestewcaso, ser o prazo de parcelamento inferior ao
concedido pela lei federal especifica. (Incluido pela LC n. 118, de 2005)

Ja a extingdo do/crédito tributdrio esta prevista no art. 156:

Art. 156. Extinguem o crédito tributdrio :
['- o pagamento ;

[...]

O.parcelamento e o pagamento integral dos créditos tributdrios, além de
resultarem em incremento da arrecadagao, exercendo inequivoca fungao
reparatoria do dano causado ao erdrio em razao da pratica dos crimes
tributarios, constituem mecanismos de fomento da atividade econdmica e,
em consequéncia, de preservacao e de geracao de empregos. Concorrem,
em ultima andlise, para o cumprimento dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil previstos no art. 3 da Constituicao Federal,
a saber: (i) constru¢ao de uma sociedade livre, justa e soliddria; (ii) garantia



do desenvolvimento nacional; (iii) erradicagdo da pobreza e da
marginalizacao e reducao das desigualdades sociais e regionais; e (iv)
promogao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacgao.

Portanto, a énfase conferida pelo legislador a reparacao do dano ao
patrimonio publico, com a adogao das medidas de despenalizacao (causas
suspensiva e extintiva de punibilidade) previstas'nos dispositivos legais
impugnados, em vez de frustrar os objetivos da Republica, contribui para a
concretizagao das aspiragoes de nossa Lei Maiorreveladas no art. 3°.

A reforcar a adequacgao das regras impugnadas para a tutela do sistema
penal-tributdrio, vale salientar que a reparacdao do dano constitui, também,
objetivo do direito penal, que reduz a-extensiao da pena no caso de
recomposicao do dano, conforme se (verifica da leitura sistemadtica das
disposi¢oes dos arts. 15; 16; 65, II, “b”;-143; e 312, § 2°, do Cddigo Penal. A
reparagao civil do dano figura, ainda, como causa de despenalizacao
prevista nos arts. 69 a 75 da Lei n.'9.099/1995. E o art. 28-A, I, do Cddigo de
Processo Penal, com a redacao dada pela Lei n. 13.964/2019, elenca, entre as
condi¢0es ajustadas, cumulativa e alternativamente, para viabilizar a
propositura de acordo de nao.persecucao penal pelo Ministério Publico, a
reparagao do dano ou_ restituicdo da coisa a vitima, exceto na
impossibilidade de fazé-lo.

A preponderancia conferida pelo legislador a politica arrecadatdria, em
relacdao a incidéncia-das sangdes penais, guarda conformidade e harmonia,
ademais, com os principios da intervencao minima (ou da subsidiariedade)
e da fragmentariedade (ou essencialidade), que informam o direito penal.
Tais principios sao expressao do postulado constitucional da
proporcionalidade, o qual encontra fundamento no devido processo legal
em sua acepgao substantiva (CF, art. 5°, LIV).

A esse respeito leciona, com percuciéncia, Francisco de Assis Toledo,
que

A tarefa imediata do direito penal ¢, portanto, de natureza
eminentemente juridica e, como tal, resume-se a protecao de bens
juridicos. Nisso, alids, estd empenhado todo o ordenamento juridico. E
aqui entremostra-se o carater subsididrio do ordenamento penal: onde
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a prote¢do de outros ramos do direito possa estar ausente, falhar ou
revelar-se insuficiente, se a lesdo ou exposi¢do a perigo do bem
juridico tutelado apresentar certa gravidade, até ai deve estender-se o
manto da protegdo penal, como ultima ratio regum . Nao além disso.

Fica, pois, esclarecido o carater limitado do'direito penal, sob
duplo aspecto: primeiro o da subsidiariedade de sua protecdo a bens
juridicos; segundo, o dever estar condicionada sua intervenc¢do a
importancia ou gravidade da lesdo, real ou potencial. Pode-se elucidar
o que foi dito com alguns exemplos, a saber:.a) numa sociedade em
que o casamento perdeu o carater de vinculo juridico indissoluvel,
com a instituicido do divdrcio, nao ha razdo para manter-se a
tipificagdo do crime de adultério (CP, art. 240), embora se reconheca
ser esse fato moralmente condenavel; b) em certos crimes contra o
patrim6nio, cometidos sem violéncia ou grave ameaga por agente nao-
perigoso, a efetiva reparagao do dano deveria ser causa extintiva da
punibilidade ; [...]

(Com meus grifos)

Na mesma linha é a ponderagao de Luiz Regis Prado:

O principio de intervengao minima ou de subsidiariedade
decorrente das ideias de necessidade e de utilidade da intervencao
penal, presentes no. pensamento ilustrado, estabelece que o Direito
Penal s6 deve atuar'na defesa dos bens juridicos imprescindiveis a
coexisténcia pacifica dos homens e que nao podem ser eficazmente
protegidos de forma menos gravosa. Isso porque a sangao penal
reveste-se de especial gravidade, acabando por impor as mais sérias
restricOes aos direitos fundamentais.

Nesses termos, a intervencao da lei penal s6 podera ocorrer
quando® for absolutamente necessaria para a sobrevivéncia da
comunidade — como ultima ratio legis —, ficando reduzida a um
minimo imprescindivel. E, de preferéncia, s6 deveria fazé-lo na
medida em que for capaz de ter eficacia.

[...]

Ja pelo postulado de fragmentariedade ou essencialidade,
corolario do primeiro, tem-se que a fungao maior de protecao de bens
juridicos atribuida a lei penal ndo é absoluta, mas sim relativa, visto
que todo ordenamento juridico dela se ocupa. O que faz com que sé
devam eles ser defendidos penalmente ante certas formas de agressao,
consideradas socialmente intoleraveis.

(Grifei)
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A sancao penal deve ser, portanto, a ultima ratio para a protecao do
bem juridico tutelado pelas normas instituidoras dos crimes contra a ordem
tributaria que as medidas previstas na Lei n. 11.941/2009 abrangem. Desse
modo, a incidéncia da pena se justificara quando as normas tributarias que
disciplinam a fiscalizagao e a arrecadacgao dos tributos =.ai incluidas, por
certo, as reguladoras do parcelamento conducente a extingao do crédito
tributdrio — se mostrarem insuficientes para a protecdo do bem juridico
tutelado pelas normas penais.

Na percepcao de Luiz Flavio Gomes, “é da tradicao juridica brasileira a
previsao de causas extintivas da punibilidade pelo pagamento, jungidas aos
crimes materiais contra a ordem tributaria, tendo em conta a
particularidade do bem ofendido (o patrimoénio publico). Por razdes de
politica criminal (e arrecadatdria ) doEstado, quase sempre se preferiu
receber o quantum devido a se aguardar processo ou condenagao criminal.
Os tributos custeiam servigos publicos essenciais. Melhor arrecada-los que
condenar criminalmente o contribuinte ” (grifei).

Importa salientar, em refor¢o-do juizo de constitucionalidade das regras
impugnadas, que, a rigor, inexiste diferenca ontoldgica entre os ilicitos
tributario e penal, consoante.observou Nelson Hungria:

A ilicitude’juridica é uma s6, do mesmo modo que um so, na sua
esséncia, € o.dever juridico. Dizia Bentham que as leis sao divididas
apenas por'comodidade de distribuicao: todas leis podiam ser, por sua
identidade substancial, dispostas “sobre um mesmo plano, sobre um
s6 mapa mundi ”. No que tém de fundamental, coincidem o delito
civil'‘e'o delito penal. Um e outro sao uma rebeldia contra a ordem
juridica. Consistem ambos num fato exterior do homem, antijuridico,
imputavel a titulo de dolo ou de culpa. A tnica diferenga entre eles
estd na maior gravidade do delito penal, que, por isso mesmo,
provoca mais extensa e intensa perturbagdo social. Diferenga
puramente de grau ou quantidade.

Eo que salienta, também, Misabel Abreu Machado Derzi. Segundo a
professora de Direito Tributario da Universidade Federal de Minas Gerais:

Nos delitos de fundo tributario, as normas que valoram, que sao

efetivamente lesadas, sdo aquelas tributdrias. O comportamento
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descrito na lei penal — de sonegacao fiscal, de infringéncia a ordem
tributaria -, se concretizado, realizara a lei penal. Mas a
antijuridicidade (vale dizer, o injusto ou a ilicitude‘da, acao) sé se
compreende por meio da interpretacao e integracao das leis
tributarias, que definirdo os deveres e direitos que devem ser
observados.

Por isso, Adolf Merkel, com base nessas premissas, acentuou o
critério unitario do injusto.

E arremata:

Conclui-se, entdo, que nao pode’ existir crime tributdrio de
qualquer espécie que, simultaneamente, ndo configure transgressao de
dever tributdrio, ilicito fiscal. Mas a reciproca nao € verdadeira.
Inversamente, poderd haver ainfringéncia de norma tributaria (nao
pagamento de tributo, oul pagamento insuficiente), portanto
antijuridicidade tributaria, sem que, entretanto, ocorra fato delituoso.

Dai igualmente justificar-se, sob essa perspectiva, a opgao do legislador
ordinario pela suspensao da pretensao punitiva estatal ante o parcelamento
do crédito tributdrio, e pela extingao da punibilidade do agente em funcao
do pagamento, pretendendo-se, assim, estimular a reparacao integral do
dano causado ao erdrio em decorréncia da pratica da sonegacao, de modo a
dotar o Estado de condi¢oes materiais para cumprir os objetivos da
Republica insertos noart. 3° da Constituicao Federal.

Em outro passo,.entendo que os arts. 67 e 69 da Lei n. 11.941/2009 e o
art. 9° da Lei n..10.684/2003 nao contrariam o art. 5°, caput, da Constitui¢ao
de 1988, tendo em vista que as medidas de suspensdo e de extingao da
punibilidade (prestigiam a liberdade, a propriedade e a livre iniciativa ao
deixarem as ‘sancOes penais pela pratica dos delitos contra a ordem
tributaria ‘como ultima ratio , em conformidade com o postulado da
proporcionalidade e da intervengao minima do direito penal.

Acerca da proporcionalidade e de seus elementos, reputo pertinente
salientar o magistério do ministro Gilmar Mendes e de Paulo Gustavo
Gonet Branco, a fim de ingressar na analise da ofensa ao principio da
proibicao de protecao deficiente invocado na inicial:
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A doutrina identifica como tipica manifestacdo do excesso de
poder legislativo a violagao do principio da proporcionalidade ou da
proibicio de excesso ( Verhaltnismassigkeitsprinzip ; Ubermassverbot
), que se revela mediante contraditoriedade, incongruéncia e
irrazoabilidade ou inadequagdo entre meios e _fins. No direito
constitucional alemao, outorga-se ao principio da. proporcionalidade
ou ao principio da proibicao de excesso ‘qualidade de norma
constitucional nao escrita.

A utilizagao do principio da proporcionalidade ou da proibi¢ao de
excesso no direito constitucional envolve, como observado, a
apreciacao da necessidade ( Erforderlichkeit ) e adequacao (
Geeignetheit ) da providéncia legislativa.

Assim, em decisdo proferidas.em marco de 1971, o
Bundesverfassungsgericht assentou que o principio do Estado de
Direito proibe leis restritivas inadequadas a consecucdo de seus fins,
acrescentando que “uma providéncia legislativa ndao deve ser ja
considerada inconstitucional- por basear-se em um erro de
prognostico” — BverfGE, 25:1(12)

O Tribunal Constitucional explicitou, posteriormente, que “os
meios utilizados pelo legislador devem ser adequados e necessarios a
consecugao dos fins visados. O meio ¢ adequado se, com a sua
utilizagao, o evento pretendido pode ser alcangado; é necessario se o
legislador nao dispde-de outro meio eficaz, menos restritivo aos
direitos fundamentais”.

A afericao da constitucionalidade da lei em face do principio da
proporcionalidade ou da proibicao de excesso contempla os préprios
limites do poder de conformagao outorgado ao legislador. E o que se
constata em+decisdao do Bundesverfassungsgericht na qual, apos
discutir aspectos relativos a eficicia e adequacao de medidas
econdmicas consagradas em ato legislativo, concluiu-se que o
legislador nao havia ultrapassado os limites da discricionariedade que
lhe fora outorgada.

O Tribunal reconhece que o estabelecimento de objetivos e a
definicao dos meios adequados pressupoem uma decisao de indole
politica, econdmica, social, ou politico-juridica. Esse juizo inerente a
atividade politica parece ter determinado uma postura cautelosa do
Tribunal no exame relativo a adequacao das medidas legislativas. A
inconstitucionalidade de uma providéncia legal por objetiva
desconformidade ou inadequag¢do aos fins somente pode ser
constatada em casos raros e especiais.

Embora reflita a delicadeza da aplicagao desse principio no juizo
de constitucionalidade, tal orientacdo nao parece traduzir uma atitude
demissiondria quanto ao controle da adequacao das medidas
legislativas aos fins constitucionalmente perseguidos.
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Uma lei serd inconstitucional, por infringente ao principio da
proporcionalidade ou da proibicio de excesso, diz a Corte
Constitucional alema, “se se puder constatar, inequivocamente, a
existéncia de outras medidas menos lesivas” .

No Direito portugués, o principio da proporcionalidade em
sentido amplo foi erigido a dignidade de principio constitucional
consagrando-se, no art. 189, 2, do texto magno,“que “a lei s6 pode
restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente
previstos na Constituicao, devendo as..restricoes limitar-se ao
necessario para salvaguardar outros' direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos”.

O principio da proibi¢do de excesso, tal como concebido pelo
legislador portugués, afirma Canotilho, “constitui um limite
constitucional a liberdade de conformagao do legislador”.

Portanto, a doutrina constitucional mais moderna enfatiza que,
em se tratando de imposicao de restricoes a determinados direitos,
deve-se indagar nao apenas sobre'a admissibilidade constitucional da
restricdo eventualmente fixada, mas também sobre a compatibilidade
das restrigoes estabelecidas com o principio da proporcionalidade.

Essa orientagdo, que permitiu converter o principio da reserva
legal ( Gesetzesvorbehalt ) no principio da reserva legal proporcional (
Vorbehalt des verhéltnisméssigen Gesetzes ), pressupde nao sé a
legitimidade dos meios utilizados e dos fins perseguidos pelo
legislador, mas também a adequagdo desses meios para consecugao
dos objetivos pretendidos ( Geeignetheit ) e a necessidade de sua
utilizacao ( Notwendigkeit oder Erforderlichkeit ).

O subprincipio da adequacdo ( Geeignetheit ) exige que as
medidas interventivas adotadas mostrem-se aptas a atingir os
objetivos pretendidos. A Corte Constitucional examina se o meio é
“simplesmente inadequado” ( schlechthin ungeeignet ),
“objetivamente inadequado” ( objetktiv ungeeignet ),
“manifestamente inadequado ou desnecessario” ( offenbar ungeeignet
oder unnétig ), “fundamentalmente inadequado” ( grundsétzlich
ungeeignet ), ou “se com sua utilizacao o resultado pretendido pode
ser estimulado” ( ob mit seiner Hilte der gewunschte Erfolg gefordet
werden kann ).

O subprincipio da necessidade ( Notwendigkeit oder
Erforderlichkeit ) significa que nenhum meio menos gravoso ao
individuo revelar-se-ia igualmente eficaz na consecucao dos objetivos
pretendidos.

Em outros termos, o meio nao sera necessario se o objetivo
almejado puder ser alcangado com a adogao de medida que se revele a
um s6 tempo adequada e menos onerosa. Ressalte-se que, na pratica,
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adequacao e necessidade nao tém o mesmo peso ou relevancia no
juizo de ponderacao. Assim, apenas o que € adequado pode ser
necessario, mas o que € necessario nao pode ser inadequado.

Pieroth e Schlink ressaltam que a prova da necessidade tem maior
relevancia do que o teste da adequacao. Positivo o teste da
necessidade, nao ha de ser negativo o teste da adequacado. Por outro
lado, se o teste quanto a necessidade revelar-se negativo, o resultado
positivo do teste de adequacgdao ndao mais podera afetar o resultado
definitivo ou final. De qualquer forma, um juizo definitivo sobre a
proporcionalidade da medida hd de resultar da rigorosa ponderacao e
do possivel equilibrio entre o significado da intervencao para o
atingido e os objetivos perseguidos pelo legislador (proporcionalidade
em sentido estrito). E possivel que ‘a~prépria ordem constitucional
forneca um indicador sobre os critérios'de avaliagdo ou de ponderagao
que devem ser adotados. Pieroth e Schlink advertem, porém, que nem
sempre a doutrina e a jurisprudéncia se contentam com essas
indicacoes fornecidas pela Lei Fundamental, incorrendo no risco ou na
tentacao de substituir a decisdo legislativa pela avaliagao subjetiva do
juiz.

Tendo em vista esses riscos, procura-se solver a questao com base
nos outros elementos do principio da proporcionalidade, enfatizando-
se, especialmente, o significado do subprincipio da necessidade. A
proporcionalidade em sentido estrito assumiria, assim, o papel de um
controle de sintonia fina ( Stimmigkeitskontrolle ), indicando a justeza
da soluc¢ao encontrada ou a necessidade de sua revisao.

(Com meus,grifos)

Como se sabe, o ‘principio da proporcionalidade se desdobra em trés
subprincipios: (i) adequacdo: o fim pretendido pelo Estado deve ser
compativel com.os.meios por ele utilizados para atingir seus objetivos; (ii)
necessidade: o. Estado deve adotar, entre os atos e meios adequados, aquele
ou aqueles que menos sacrificios ou limitagdes causem aos direitos dos
administrados-e; (iii) proporcionalidade em sentido estrito: a medida
adotada deve'trazer vantagens que superem quaisquer desvantagens.

Cabe relembrar que o principio da proporcionalidade conta, ainda, com
duas vertentes: a da proibicao de excesso e a da proibicao de protecao
deficiente. Assim, se o postulado impde ao Estado, por um lado, que ele se
abstenha de intervir desnecessariamente, determina, por outro, que ele
proteja, de forma suficiente, certos bens juridicos eleitos pelo legislador.
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Ora, as opg¢oes de suspender a pretensao punitiva e o prazo da
prescricao penal em virtude do parcelamento dos débitos tributarios, de um
lado, e de extinguir a punibilidade em fun¢ao do pagamento-integral desses
mesmos débitos, de outro, se mostram adequadas (compativeis) e idoneas a
protecao do bem juridico tutelado pelas normas penais-incriminadoras.
Trata-se de providéncias que estimulam e perseguem. a reparacao do dano
causado ao erario em consequéncia da sonegacao e/que afastam o excesso,
caracterizado pela restricao ao direito fundamental a liberdade, decorrente
da imposicao da sancao penal, quando os ‘débitos estiverem sendo
regularmente pagos ou ja tenham sido integralmente quitados, o que
sinaliza, nesses casos, a suficiéncia das normas tributdrias para a protecao
do patrimoénio publico.

As medidas versadas nas normas“questionadas se afiguram, ainda,
suficientes para a tutela do bem juridico.em analise considerada a previsao,
pelo legislador, do sobrestamento ‘da pretensao punitiva e do prazo
prescricional para que o Estade 'a’exerca. Desse modo, rescindido o
parcelamento tributdrio em razao do inadimplemento, caso subsista lesao
ao erario, a persecugao penal — que permanece incdlume — se restabelecers,
com todo o vigor, podendo resultar na imposi¢ao de sancao privativa da
liberdade ao autor do crime.

Vale consignar, ainda, que a fundamentacao assentada no voto
proferido pelo ministro Gilmar Mendes no RE 418.376 — evocada pela
Procuradoria-Geral da Republica, na inicial, para arrazoar a alegacdo de
ofensa ao principio."da proibi¢do de protecao deficiente — nao guarda
adequacao, permissa venia , com a hipdtese em julgamento. No referido
precedente, esta-Corte examinou a possibilidade de reconhecer a extingao
da punibilidade, com fundamento no art. 107, VII, do Cdédigo Penal (na
redacdo vigente a época), do autor de crime de estupro que manteve
relagdes sexuais com menina sob sua tutela, no periodo em que a menor
tinha entre 9 (nove) e 12 (doze) anos de idade. O autor do crime, cometido
mediante violéncia presumida, passou a conviver em uniao estavel com a
vitima e invocou a incidéncia da causa de extingao da punibilidade prevista
no art. 107, VII, do Cddigo Penal (VII — pelo casamento do agente com a
vitima, nos crimes contra os costumes, definidos nos Capitulos I, II e III do
Titulo VI da Parte Especial deste Cddigo — inciso revogado pela Lei n. 11.106
/2005), em virtude da equiparagao da uniao estavel ao casamento, nos
termos do art. 226, § 3%, da Constituicao Federal.
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Ante a situacao fatica especifica e a natureza do crime cometido, o
ministro Gilmar Mendes concluiu que o reconhecimento da“extin¢ao da
punibilidade equivaleria, no caso, a “blindar, por meio de norma penal
benéfica, situacao fatica indiscutivelmente repugnada' pela sociedade,
caracterizando-se tipica hipotese de protegao insuficiente por parte do
Estado, num plano mais geral, e do Judiciario, num plano mais especifico”
(excerto do voto proferido no RE 418.376, Redator doacordao o ministro
Joaquim Barbosa).

J& quanto aos crimes contra a ordem tributdria, cuida-se de espécie
delitiva de reprovabilidade social reduzida,.em’que nao ha o emprego de
violéncia ou grave ameaca, nao havendo falar, portanto, em protecao penal
insuficiente na previsao legislativa das medidas despenalizadoras ja
examinadas.

Afastada a violagao aos dispositivos constitucionais invocados e ao
postulado da proporcionalidade, ha de se conferir, na espécie, prevaléncia
ao principio da presuncdao de constitucionalidade dos dispositivos
questionados.

Conforme leciona, em obra doutrinaria, o ministro Roberto Barroso, “o
principio de presungao de. constitucionalidade dos atos do Poder Publico,
notadamente das leis, é'uma decorréncia do principio geral da separacao
dos Poderes e funciona como fator de autolimitacdo da atividade do
Judiciario, que, em reveréncia a atuacao dos demais Poderes, somente deve
invalidar-lhes os autos diante de casos de inconstitucionalidade flagrante e
incontestavel”.

Na mesma esteira, Daniel Sarmento pontua que, “em uma democracia, a
escolha dos valores e interesses prevalecentes em cada caso deve, a
principio,.ser da responsabilidade de autoridades cuja legitimidade repouse
no voto popular. Por isso, o Judicidrio tem, em linha geral, de acatar as
ponderacoes de interesses realizadas pelo legislador, s6 as desconsiderando
ou invalidando quando elas se revelarem manifestamente desarrazoadas ou
quando contrariarem a pauta axiologica subjacente ao texto constitucional”.

A reveréncia as opgOes politicas adotadas pelo legislador vem sendo a

pratica do Supremo, a exemplo da orientagdo firmada nos seguintes
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precedentes: ADI 6.031, Plendrio, ministra Carmen Lucia, DJe de 16 de abril
de 2020; e ADI 3.446, Plendrio, ministro Gilmar Mendes, DJe de 31 de julho
de 2020.

Do exposto, julgo o pedido prejudicado no tocante ao art. 68 da Lei n.
11.941/2009 e improcedente quanto aos demais dispositives impugnados na
inicial, declarando, por consequéncia, a constitucionalidade dos arts. 67 e 69
da Lei n. 11.941/2009 e do art. 99, §§ 1° e 2°, da Lei n.10.684/2003.

E como voto.
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