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Desde 4 de setembro de 2026, o Codigo Tributario Nacional
manda que toda multa tributaria seja razoavel e proporcional
a infracdo cometida. A regra vale desde logo, e vale também
para as multas de valor fixo, como as que os Estados cobram
por erros na escrituracdo digital. Mas a lei ndo disse o que
fazer quando uma multa fixa passa da medida, e ndo deu aos
julgadores administrativos poder para reduzi-la. O que
mudou, na pratica, ¢ que o fisco precisa provar e contar
melhor as infracdes antes de multar; o excesso que sobra
depende de lei estadual nova — os Estados tém até 2028
para se adaptar — ou do Judiciario.

I

Um caso simples que deixou de ser simples

A lei baiana do ICMS pune com valores fixos as divergéncias na escritu-
racdo fiscal digital que ndo chegam a configurar omissao de receita. Sao
quatro faixas, contadas em cada periodo de apuracdo: de uma a trinta
divergéncias, R$ 460; de trinta e uma a sessenta, R$ 920; de sessenta e
uma a cem, R$ 1.380; acima de cem, R$ 1.840.1 A regra esta em vigor,
com essa redagao, desde dezembro de 2015.

Imagine-se, como laboratdrio, uma empresa autuada por “mais de
100 divergéncias” em cada um de vinte e dois meses seguidos. A conta
¢ aritmética: vinte e duas vezes R$ 1.840. A descri¢cdo da infracdo exclui
a omissdo de receita; suponha-se, além disso, que nenhum tributo
tenha deixado de ser pago. O processo administrativo ainda nio
terminou quando, em 4 de setembro de 2026, entra em vigor a Lei
Complementar n° 236.

Até aquela data, a resposta do Conselho de Fazenda do Estado da
Bahia a um caso assim era conhecida e curta. Depois dela, deixou de ser
obvio que continue suficiente. Este texto procura saber o quanto
mudou — e, sobretudo, o quanto ndo mudou.

II

A velha resposta

Em 2021, julgando exatamente essa infracdo, uma Camara do CONSEF
resumiu o entendimento em trés frases: “Mais de 100 ocorréncias.
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Infracdo caracterizada. [...] Falece competéncia a esse Conselho de
Fazenda para reduzir ou cancelar as multas.”?

A ultima frase ndo era descaso; era o direito posto. Até o fim de 2019,
a lei baiana permitia ao julgador administrativo reduzir ou cancelar
multas por descumprimento de obrigacdo acessdria, quando provado
que a infracdo ocorrera sem dolo, fraude ou simulacido e sem falta de
recolhimento do imposto.3 Essa permissao foi retirada expressamente,
e por duas portas quase ao mesmo tempo: a Lei n® 14.183/2019 revogou
o § 7° do art. 42 da lei do ICMS, com efeitos a partir de 13 de dezembro
de 2019, e 0 Decreto n° 19.384/2019 revogou o art. 158 do regulamento do
processo administrativo fiscal, com vigéncia desde 1° de janeiro de
2020.4 Semanas antes, ja havia desaparecido do regulamento do ICMS o
prazo de trinta dias para o contribuinte corrigir a escrituracdo depois de
intimado.5 O proprio Conselho passou a admitir apenas um “exercicio
residual” do antigo poder, quando o pedido tivesse sido feito ainda na
vigéncia da norma revogada.6

Para fatos de 2020 em diante, portanto, a resposta “falece competén-
cia” era rigorosamente correta. O julgador conferia a subsuncao e apli-
cava a faixa. Proporcionalidade, se houvesse, era assunto do legislador
que desenhou as faixas — ou do Judicidario.

ITI

O que mudou em 4 de setembro

A LC 236/2026 entrou em vigor na data de sua publicacao, sem regra de
direito intertemporal.” Entre as muitas alteracdes que fez no CTN, uma
interessa aqui mais que as outras:

Art. 113-A. As penalidades cominadas pela legislacao
em razdo do descumprimento de obrigacoes tributa-
rias principais e acessérias deverdo observar o princi-
pio da razoabilidade e guardar relacdo de proporcio-
nalidade com a infragdo praticada pelo sujeito
passivo.8

CTN, art. 113-A, caput - incluido pela LC 236/2026

O § 1° do mesmo artigo fixa tetos para as multas — 75% do tributo ou do
crédito afetado, 100% em caso de fraude, sonegacdo ou conluio, 150%
na reincidéncia — mas faz uma excecdo expressa: ndo valem para “as
multas isoladas desvinculadas de valor de crédito ou tributo”.® A multa
baiana por divergéncias na escrituracdo é exatamente isso: isolada, fixa,
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sem base de calculo.

A lei trouxe ainda um regime de reducgdes. O novo § 5° do art. 142
prevé descontos de 50% a 20% da penalidade para quem paga ou par-
cela, “na forma das legislacOes locais™; o § 10 permite majorar esses des-
contos quando presentes atenuantes como bons antecedentes, ausén-
cia de prejuizo ao erdrio ou erro escusavel, “na forma das legislacdes
especificas”.10 E tentador ler ai um catdlogo de dosimetria & disposicio
do julgador. Njo é. As atenuantes do § 10 ndo graduam a multa: aumen-
tam o desconto de quem se dispOe a pagar, e dependem de lei local. O
art. 211-A d4 aos Estados dois anos para adotar esse regime, e diz para
qué: “como forma de implementar moderag¢ao sancionatoria e dosime-
tria da penalidade”.® A palavra “dosimetria”, na LC 236, tem esse sen-
tido — desconto condicionado, legislado pelo ente — e ndo o de uma
graduacio caso a caso pelo 6rgdo julgador.

Por fim, o art. 194-A passou a vincular a administracdo tributdria as
decisoes transitadas em julgado do STF e do STJ dotadas de efeito vin-
culante no ambito judicial.12 Voltaremos a ele.

Iv

O caput, lido devagar

O art. 113-A merece a leitura lenta que se reserva as normas curtas.

Seu sujeito gramatical ndo € o legislador; € a penalidade. Sao “as
penalidades cominadas pela legislacdo” que “deverdo observar” a razo-
abilidade e guardar proporcionalidade. “Legislacdo” é termo técnico no
CTN e abrange as leis estaduais.13 O participio “cominadas” alcanca as
multas ja previstas, ndo apenas as futuras: a faixa de R$ 1.840 esta
sujeita ao comando desde 4 de setembro.

O caput tampouco distingue. Fala em obrigacdes “principais e aces-
sorias”, e a excecdo das multas isoladas desvinculadas aparece sO no
§ 1°, para afastar os tetos. A multa fixa baiana estd fora dos tetos e den-
tro do caput.

Ha4, além disso, dois padrdes na mesma frase. O primeiro — “obser-
var o principio da razoabilidade” — € um juizo sobre a norma. O
segundo € relacional e concreto: “guardar relacdo de proporcionalidade
com a infragdo praticada pelo sujeito passivo”. Nao com a infracao tipi-
ficada; com a praticada, por aquele sujeito. A escolha dialoga com outra
novidade da mesma lei, o § 8° do art. 142, segundo o qual a aplicacdo de
penalidade “serda acompanhada de demonstracdo da conduta infratora
de forma individualizada por sujeito passivo”.14 Ao tratar dos
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principios que a sancio tributdria compartilha com o regime criminal,
Edvaldo Brito ja distinguia os dois vetores — a razoabilidade como
“medida repressiva moderada, fruto de ponderacdo do aplicador”, a
proporcionalidade como medida que “o legislador deve adotar” entre
dano e san¢do!5 — e o caput parece ter querido os dois.

E ha, finalmente, o que o caput ndo diz. Nao diz o que acontece
com a penalidade que ndo observar esses padrdes. Nao oferece valor
substituto. Ndo confere competéncia nova a ninguém. E um principio
sem instrumento.

Isso importa porque, para a multa fixa, a tensdo com o caput € estru-
tural. Um valor fixo por periodo, cuja ultima faixa € aberta, ndo tem
como acompanhar a infracdo praticada além da faixa: cento e uma
divergéncias e dez mil divergéncias pagam o mesmo; um Unico erro de
parametrizacdo que se replica em centenas de registros, e cem condu-
tas independentes, pagam o mesmo; e a repeticio do mesmo defeito
més apos més multiplica a multa sem teto global. Nio se trata de con-
trariedade abstrata e evidente — as faixas sdo, elas préprias, uma forma
de graduacdo — mas de risco de desproporcdo em concreto nos casos-
limite. O caput nomeia o problema. Nao o resolve.

Vv

O STF ja tinha passado por aqui — e deixou a multa fixa
de fora

Em dezembro de 2025, ao fixar a tese do Tema 487 da repercussao geral
(RE 640.452), 0 Supremo estabeleceu tetos para a multa isolada por des-
cumprimento de obrigacdo acessoOria “estabelecida em percentual” —
60% do tributo ou crédito vinculado, até 100% com agravantes; 20% do
valor da operacdo, até 30%, quando ndo houver tributo vinculado — e
acrescentou que “deve ser observado o principio da consun¢ao” e que o
aplicador “pode considerar outros parametros qualitativos, tais como:
adequacdo, necessidade, justa medida, principio da insignificancia e ne
bis in idem”.16 A decisdo transitou em julgado em 24 de abril de 2026.17
Seria natural concluir que, pela via do novo art. 194-A, o Tema 487
passou a vincular o CONSEF também quanto a multa fixa. O acérdao
nao permite essa conclusao. O voto do redator, Ministro Dias Toffoli, fez
um “corte metodoldgico” expresso: “ndo serdo objeto de andlise, por
exemplo, as multas impostas em valores fixos (ad rem), as quais abran-
geriam, v.g., as fixadas em exatas quantias de reais ou em unidades

fiscais de referéncia conversiveis em reais”, porque seu
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dimensionamento “segue uma racionalidade deveras distinta”.18 O
Ministro Cristiano Zanin reforcou: a andlise “se restringe as penalida-
des definidas ad valorem, nao se aplicando a tese proposta a eventuais
multas impostas em valores fixos (ad rem)”.19 A ementa confirma que
as limitacdes “quantitativas e qualitativas” foram fixadas para a multa
“aplicada isoladamente e estipulada em percentual”.20 E a consuncao
de que fala a tese é o concurso entre infracdes distintas — o ilicito mais
abrangente absorve o menos abrangente — nlo a repeticdo de uma
mesma divergéncia.2!

O Tema 487 ndo alcanca, portanto, a multa fixa como precedente
vinculante. Mas ele diz algo que o torna indispensavel para entender a
LC 236. O mesmo voto afirma que “as limita¢des qualitativas e quantita-
tivas as sangoes tributdrias devem [...] ser estabelecidas pelo legislador
complementar, consoante o art. 146, inciso III”, e a ementa registra que
a tese foi fixada “considerando a auséncia de lei complementar federal
tratando do assunto”.22 Quatro meses depois do transito em julgado, o
legislador complementar falou. Para as multas percentuais, falou com
numeros — e abriu uma convivéncia ainda ndo resolvida entre o teto de
60% do Supremo e o de 75% da lei, que ndo cabe enfrentar aqui. Para as
multas fixas, que o Supremo havia deixado a “racionalidade” prépria,
falou apenas por clausula geral.

E esse o duplo ponto cego: excluida do precedente e excluida dos
tetos, a multa fixa so € alcancada pelo caput do art. 113-A.

Excluida do precedente e excluida dos tetos, a
multa fixa so € alcancada pelo caput.

VI

Vigéncia nao € retroatividade

Duas perguntas costumam ser respondidas juntas, e ndo deveriam set.
A primeira € se o caput se aplica desde logo. A resposta € sim. A LC
entrou em vigor na publicagdo; o art. 113-A nido estd entre os dispositi-
VOS para os quais os arts. 211-A e 211-B concederam dois anos de adapta-
cdo; e, ao contrdrio de outros comandos da mesma lei — que remetem a
“forma das legislacdes locais”, as “legislacoes especificas” ou dizem que
“lei especial autorizarda” — o caput ndo depende de lei alguma para
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operar.23

A segunda € se o caput se aplica a infracoes cometidas antes de 4 de
setembro de 2026 — no laboratdrio, a fatos de 2020 e 2021. Aqui a res-
posta muda. O lancamento “reporta-se a data da ocorréncia do fato
gerador da obrigacio e rege-se pela lei entdo vigente, ainda que posteri-
ormente modificada ou revogada” (CTN, art. 144). A Unica porta de
retorno para a lei sancionatdria nova € o art. 106, II, “c”: a lei aplica-se a
ato nao definitivamente julgado “quando lhe comine penalidade menos
severa que a prevista na lei vigente ao tempo da sua pratica”.24 O caput
do art. 113-A ndo comina penalidade alguma. Nao diz que R$ 1.840 pas-
sou a valer menos. Estabelece um padrdo. Do fato de o processo estar
pendente e de o padrao ser novo nao se segue que ele retroaja — e uma
formalizagdo l6gica do argumento mostra que a conclusao s6 fecharia
com uma premissa que o texto ndo fornece.25

Ha quem sustente que a decisio proferida em 2026 é, ela mesma, um
ato de 2026, e que por isso ja deveria observar a norma geral superveni-
ente sobre aplicacdo de penalidades. A tese ndo é absurda, mas a LC
ndo a adota e o art. 144 aponta em sentido contrdrio. E mais honesto
registra-la como controvertida do que apoiar nela qualquer conclusio.

O que alcanca o laboratdrio, entdo? Uma regra que ndo € nova. O
art. 112 do CTN, em vigor desde 1966, manda interpretar a lei que define
infracdes ou comina penalidades “da maneira mais favoravel ao acu-
sado, em caso de duvida quanto [...] 2 natureza ou extensao dos seus
efeitos” e “a natureza da penalidade aplicdvel, ou a sua graduacdo”.26
Para fatos de 2020 e 2021, € 0 art. 112 — e ndo o art. 113-A — que sustenta
qualquer leitura favordvel da contagem das infra¢des. O novo caput
funciona ai como reforco: indica a direcdo em que o sistema passou a
caminhar. Para infracdes posteriores a 4 de setembro de 2026, ele opera
por inteiro.

A ironia € instrutiva. No caso-laboratério, o instrumento que ja exis-
tia faz quase tudo o que o principio novo prometeria.

VII

O que resta ao julgador: contar direito

Se o julgador administrativo ndo pode dosar, o que pode fazer? Pode —
e deve — aplicar a lei com rigor. A infracdo baiana ndo é “ter escritu-
rado mal”; é a ocorréncia de divergéncias, contadas por periodo, exclui-
das as que configurem omissdo. Cada elemento dessa frase € exigéncia
de legalidade, ndo concessao de equidade.
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A lei conta divergéncias, ndo causas.

Cada multa de R$ 1.840 exige mais de cem divergéncias demonstradas
naquele periodo; a soma do ano nao serve, e uma tabela que repete o
valor més a més ndo substitui a demonstracdo. A mesma divergéncia
refletida em registros derivados é uma divergéncia, ndo varias. O que
for omissdo sai da contagem, porque o proprio tipo a exclui. E cada
divergéncia pertence ao periodo em que ocorreu. Nos casos em que o
texto estadual admitir mais de uma leitura — o que é, afinal, “uma
divergéncia”? — o art. 112 manda escolher a mais favoravel, e, para fatos
posteriores a setembro de 2026, o art. 113-A manda escolher a que
guarde relacdo com a infracdo praticada. Isso € interpretar a lei a luz da
norma geral superior, ndo criar pena nova. Tem, porém, um limite
claro: ndo vale contra texto expresso.

Convém nao prometer mais do que isso rende. Dentro do periodo, o
ganho mdaximo da boa contagem ¢ descer de faixa. A ideia sedutora de
que cem linhas geradas pelo mesmo erro seriam uma sé divergéncia
nao encontra apoio no direito vigente: a lei conta divergéncias, ndo cau-
sas, e ja absorve as repeti¢cdes ao cobrar um valor fixo por periodo. Pode
ser uma boa proposta legislativa. Nao é, hoje, uma leitura obrigatoria.

E aqui que a velha resposta do CONSEF precisa ser separada em
duas. Como resposta a um pedido de reducdo por equidade, “falece
competéncia” continua correto — a reserva legal do art. 97, V e VI, do
CTN e a revogacdo expressa de 2019 ndo deixam margem. Como
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resposta a quem discute a prova, a contagem ou o enquadramento,
tornou-se insuficiente: ai a decisdo precisa enfrentar a subsuncao,
periodo por periodo, e dizer por que a penalidade guarda relacdo com a
infracdo praticada.

VIII

A desproporc¢io que o Conselho nio pode corrigir

Resta 0 que a boa contagem nao alcanca. A despropor¢ao mais visivel
da multa fixa ndo estd na faixa; estd no acimulo. Um mesmo defeito de
escrituracdo repetido em vinte e dois periodos produz vinte e duas mul-
tas, sem teto global e sem relacdo com tributo algum. O contraste com o
que o Supremo ja validou é revelador: no Tema 872 (RE 606.010), o Tri-
bunal considerou constitucional a multa por atraso na entrega da
DCTF, calculada “ainda que integralmente pago” o tributo — mas limi-
tada a 20%.27 A proporcionalidade, ali, estava embutida no teto. Na
faixa aberta, ndo estd em lugar nenhum.

O ordenamento oferece algumas saidas para esse excesso, nenhuma
delas dentro da sala de julgamento. A primeira € a lei estadual: até 4 de
setembro de 2028, a Bahia terd de adotar o regime de descontos do § 5°
do art. 142 (art. 211-A), e nada a impede de ir além — de criar um teto
por autuacdo ou uma faixa proporcional ao numero de ocorréncias. Se
editar pena menos severa para a mesma conduta, ai sim o art. 106, II,
“c”, fard a lei nova alcancar os processos pendentes. A segunda € o Judi-
cidrio, que pode confrontar a multa concreta com a vedacdo de efeito
confiscatério e com a proporcionalidade.28

A terceira, menos conhecida e mais incerta, € um procedimento do
proprio regulamento baiano. O regulamento baiano do processo admi-
nistrativo proibe os 6rgaos julgadores de declarar inconstitucionali-
dade ou de negar aplicacdo a ato normativo de autoridade superiot,
mas prevé um procedimento para a “matéria contida em lei ou em ato
normativo considerado ilegal”: a CAmara Superior pode representar ao
Secretdrio da Fazenda, que decide, ouvida a Procuradoria-Geral do
Estado, “quanto a conveniéncia ou nio de propositura de modificacao
ou revogacao da lei ou ato considerado ilegal”, ficando o processo
sobrestado até a mudanca ou o despacho denegatério.2® E discutivel
que uma lei estadual em tensdo com norma geral do CTN seja “ilegal”
para esse fim — e nio questdo constitucional, vedada ao Conselho. E o
resultado depende de um juizo de conveniéncia. Ainda assim, € o unico
canal institucional pelo qual o julgador administrativo pode levar ao
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legislador o problema que nao pode resolver sozinho. A suspensio de
efic4cia da lei estadual pela superveniéncia de norma geral federal (CF,
art. 24, § 4°) é possivel em tese, mas exigiria demonstrar contrariedade
de uma tabela graduada ao caput — demonstracdo que, por ora, nin-

guém fez.30

IX

Um principio sem instrumento

A LC 236/2026 alterou menos o valor das multas tributdrias do que o
dever de justifica-las. Para a multa fixa, nem isso por completo: deu-lhe
um principio e negou-lhe o instrumento — os tetos, 0os descontos € o
precedente do Supremo ficaram, todos, com as outras.

A previsao legal da san¢do continua indispensdvel. Para a multa fixa,
depois de 4 de setembro, deixou de ser suficiente como resposta a quem
discute como a infracdo foi provada e contada. O julgador administra-
tivo ndo ganhou poder de dosar; ganhou o dever de contar direito e de
motivar. O excesso que sobra depois disso ndo tem solu¢do administra-
tiva: é, até 2028, tarefa do legislador estadual; depois disso, e sempre,
dojuiz.

Entre a proibi¢do da aplicagdo mecanica e a proibicdo da dosimetria
livre hd um espaco estreito. Ele ndo € vazio. Mas também ndao é, ainda, o
lugar onde a proporcionalidade das multas fixas vai ser decidida.
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ndo comina penalidade menos severa. Validade 16gica, registre-se, ndo prova verdade juridica. Registro: dossié

interno, ELENCHOS-rodada1.md, E7.
26 CTN, art. 112, [T e IV.

27  STF, Plenario, RE 606.010/PR, Tema 872, Rel. Min. Marco Aurélio, sessdo virtual de 14 a 21/08/2020; transito em
julgado em 21/11/2020. Lei n° 10.426/2002, art. 7°, II.

28  CF, art. 150, IV.
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29  RPAF/BA, arts. 167 e 168 (texto consolidado com notas, SEFAZ/BA, capturado em 18/09/2026, sem nota de
revogacao do art. 168).

CF, art. 24, § 4°. No Tema 1.094 (RE 1.221.330/SP, Plendrio, sessdo virtual de 5 a 15/06/2020, redator do acérdao
Min. Alexandre de Moraes), o STF situou no plano da eficdcia a relacdo entre lei estadual e lei complementar
tributdria: as leis estaduais editadas antes da LC 114/2002 “sdo validas, mas produzem efeitos somente a partir
da vigéncia” dela. O art. 24, § 4°, é invocado no relatdrio e em voto vogal. O precedente trata de lei complemen-
tar que habilita a tributacdo, ndo de lei complementar que limita sancdes — a analogia € apenas estrutural.

Fontes primadrias, cépias literais e hashes: dossié interno do estudo, arquivado no escritorio. O caso-laboratorio é
hipotético na forma aqui apresentada; os niimeros servem apenas para ilustrar a estrutura da multa.
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