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“As longas leis sdo calamidades publicas. A monarquia se
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necessarias poucas leis. Onde elas sdo muitas, o povo €
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RESUMO

O cumprimento do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos € essencial, em
estados fiscais como o Brasil, para a arrecadagdo dos recursos financeiros necessarios a
concretizacdo dos direitos fundamentais. As obrigacGes tributarias acessorias desempenham
um importante papel na fiscalizacdo do cumprimento desse dever. Nos Ultimos dez anos,
assistiu-se, no Brasil, um aumento exponencial das obrigacdes tributarias acessorias, em um
claro intuito de transferir, para os particulares, a tarefa estatal de administragdo, gestdo e
fiscalizacdo de tributos. Contudo, toda obrigacdo tributaria acessoria atinge, em maior ou
menor medida, direitos fundamentais ligados a liberdade e a propriedade dos particulares.
Motivado pela inflacdo das obrigacGes tributérias acessorias e sua repercussao nos direitos
fundamentais das pessoas, o trabalho buscou identificar quais sdo os limites constitucionais a
instituicdo dessas obrigacGes. Para tanto, utilizando o método dedutivo e a pesquisa
bibliogréafica, foram analisados alguns principios e regras constitucionais aplicaveis a relacdo
juridica tributaria mantida entre o Estado e o particular. Ao final, tais principios e regras
foram ponderados, por meio do principio da proporcionalidade, com algumas hipéteses
concretas de obrigacOes acessorias. A partir dessas ponderacGes, foram extraidos limites que
devem ser observados para a instituicdo de obrigacGes tributarias acessorias proporcionais.
Concluiu-se que: 1) sdo inconstitucionais as obrigac¢des tributarias acessérias, assim como as
sangdes delas decorrentes, que sejam inlteis para atingir a finalidade de auxiliar na
arrecadacdo e fiscalizacdo de tributos; 2) toda obrigacdo tributaria acesséria desnecessaria é
excessivamente onerosa, e, portanto, inconstitucional; 3) sdo inconstitucionais as obrigac¢oes
tributérias acessorias cuja afetagdo jusfundamental por elas provocada seja desproporcional,
em sentido estrito, aos beneficios delas decorrentes para o interesse da cobranca e fiscalizagdo
dos tributos. As fontes bibliograficas, os objetivos, hipoteses e conclusbes da pesquisa,
reforcam que o trabalho tem aderéncia a linha de pesquisa dos direitos e garantias

fundamentais.

Palavras-chave: dever fundamental. Direito fundamental. Obrigacdo tributaria acessoria.

Limites constitucionais. Proporcionalidade.



ABSTRACT

The accomplishment of the fundamental duty to contribute to public spending is essential, in
tax states like Brazil, for collection the financial resources needed to materialize the
fundamental rights. The accessory tax obligations play an important role in the enforcement
of this duty. The last ten years have seen, in Brazil , an exponential increase in accessory tax
obligations, in a clear intent to transfer, for individuals, the task of state administration,
management and supervision of taxes. All ancillary tax liability reaches, a greater or lesser
extent, fundamental rights attached to liberty and property of individuals. Motivated by
inflation of accessory tax obligations and their impact on fundamental rights of the people, the
study sought to identify which are the constitutional limits to the imposition of these
obligations. To do so, using the deductive method and literature, some constitutional
principles and rules applicable to the tax legal relationship maintained between the state and
private were analyzed. Finally, these principles and rules have been weighted by means of the
principle of proportionality, with some concrete hypotheses accessory tax obligations . From
these considerations, limits that must be observed for the imposition of accessory tax
obligations proportionate were extracted. It was concluded that: 1 ) are unconstitutional,
accessory tax obligations, as well as the penalties resulting from them, they are useless to
achieve the purpose of assisting in the collection and enforcement of taxes; 2) any accessory
tax obligation unnecessary is excessively burdensome, and therefore unconstitutional; 3 ) are
unconstitutional, accessory tax obligations that the jusfundamental affectation caused by it is
disproportionate, in the strict sense, to her profit for the interest of the collection and
enforcement of taxes . Bibliographical sources, objectives , hypotheses and research findings
reinforce that work has adhesion to search for fundamental rights.

Keywords: fundamental duty. Constitutional right. Accessory tax obligations. Constitutional

limits. Proportionality.
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INTRODUCAO

Ao abdicar da exploracdo direta de atividade econdmica, reservando esse direito
primordialmente & iniciativa privada (artigo 173, CF)', o Brasil constitucionalizou sua
caracteristica de Estado Fiscal, isto é, aquele cujas necessidades financeiras sdo cobertas
principalmente por tributos. Esta, alias, é a realidade financeira da maioria dos paises na
contemporaneidade, em contraposicdo aos estados patrimoniais (ou proprietarios) e aos

estados empresarios (ou empresariais), comuns em outras épocas da historia.

Caracterizando-se o Brasil como Estado fiscal, 0s recursos necessarios a sua manutencéo,
inclusive para o custeio dos direitos e garantias constitucionais, dar-se-do, essencialmente,
através da arrecadacdo de tributos, ou seja, do cumprimento, por toda a sociedade, do dever
fundamental de contribuir com os gastos publicos.

A contribuicdo dos particulares a obtencdo dos recursos necessarios para fazer face as
despesas publicas, contudo, ndo se resume ao pagamento do tributo. O fenébmeno da
tributacdo compreende, além da contribuicdo em dinheiro — denominada de obrigagdo
tributéria principal —, também contribuicdes comportamentais dos particulares, vale dizer, o
cumprimento de prestacdes de fazer e ndo fazer no interesse da arrecadacéo e fiscalizacédo de

tributos, denominadas pelo Codigo Tributario Nacional de obrigaces tributarias acessorias.

As obrigacOes tributarias acessorias materializam-se naquelas prestacdes positivas (emitir
nota fiscal, apresentar declaracdo com informacgdes econdmicas e fiscais, escriturar livros,
etc.) e negativas (ndo impedir o acesso da fiscalizagdo aos livros e documentos fiscais, ndo
transportar mercadoria desacompanhada de documento fiscal, etc.) impostas aos contribuintes
e a terceiros, que tém por objetivo auxiliar na concretizacdo do dever fundamental de

contribuir com os gastos publicos.

As obrigacdes tributarias acessérias nunca foram e certamente ainda ndo sdo a grande

preocupacdo da doutrina, que sempre se ocupou com mais acuidade do estudo da obrigacéo

Y In verbis: “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”
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principal: pagar o tributo. Por esse motivo, fora a constru¢do doutrinria em torno de sua
classificacdo e natureza juridica, ndo se tem muitos estudos acerca das obrigacdes acessorias,

principalmente considerando sua formatacéo atual.

Contudo, é cada vez maior o protagonismo das obrigacGes acessorias e sua importancia na
relagdo juridica tributaria, bem como sua relevéncia, inclusive econbmica, para 0s
particulares, haja vista o acumulo gradativo e constante de novas obrigacdes acessorias

impostas aos contribuintes e aos terceiros.

O que se vé, atualmente, — nas trés esferas da Federacdo brasileira — € a entrega aos
particulares (contribuintes e terceiros) de parte significativa das tarefas de administracéo,
gestdo e até mesmo fiscalizacdo dos tributos, por meio da instituicdo de centenas de diferentes
obrigagBes acessorias, convertendo progressivamente os particulares e suas organizagdes em
verdadeiras administracdes tributarias, que prestam, as suas préprias expensas, sob risco

iminente de pesadas penalidades, um servico ao poder pablico.

Basta verificar que os principais tributos sdo atualmente constituidos originalmente pelo
préprio contribuinte, como consequéncia do cumprimento de obrigacGes acessérias a ele
impostas. O Imposto de Renda, as principais contribui¢des sociais, 0 Imposto de competéncia
dos Estados sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS), o Imposto municipal
Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS), dentre outros, sdao exemplos de tributos em que o
contribuinte tem a obrigacdo de calcular, recolher aos cofres publicos e transmitir a
declaracdo por meio eletronico, que vai levar as informacgfes do tributo até o sistema da
fiscalizacdo. Tudo isso, dentro de um sistema tributério extremamente complexo, como é o
brasileiro, e sem qualquer participacdo do Estado, a quem é reservado o poder de anélise da
correcdo dos procedimentos realizados pelo contribuinte, ou por terceiro, dentro do prazo
decadencial de cinco anos.

O Banco Mundial realiza, anualmente, ha dez anos, uma série de relatorios que investigam as
regulamentacfes que melhoram o ambiente de negocios, assim como as regulamentacfes que

o restringem, denominado Doing Business’. Referidos relatérios apresentam indicadores

’BANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <
http://portugues.doingbusiness.org/~/media/GIAWB/Doing%20Business/Documents/AnnualReports/Foreign/D
B13-Overview-Portugues.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2013.
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quantitativos sobre as regulamentacGes de negocios em 185 economias — dentre elas o Brasil
— e faz a comparacéo estabelecendo um ranking entre elas.

Enquanto no Brasil uma empresa gasta 2.600 horas, por ano, no cumprimento de obrigacfes
tributérias acessorias tendentes a preparar, arquivar e pagar (ou reter) os tributos, para o
mesmo fim o empresério em Portugal gasta 175 horas®, no Chile 291 horas* e na Argentina
405 horas®. O Brasil, pelo menos desde 2007°, ocupa o primeiro lugar — na verdade o Gltimo —

nesse quesito.

O fato € que, ao exigir dos particulares comportamentos de fazer e ndo fazer por meio de
obrigacGes tributarias acessorias, a legislacdo restringe, de maneira equivalente, direitos
fundamentais como liberdade e propriedade. A medida da restricdo desses direitos
fundamentais ganha relevancia quando, aparentemente, se estd diante de um excesso na
instituicdo dessas obrigacgdes tributarias acessorias, como, a0 menos estatisticamente, ocorre

no Brasil, atualmente.

Esse crescente protagonismo das obrigacdes tributarias acessérias — seja pelo excesso de
obrigacdes ou pela importancia que possuem na efetivacdo do cumprimento do dever de pagar
tributos —, aliado a escassez de doutrina sobre a matéria, converge para o interesse de
pesquisar quais sdo os limites, critérios ou parametros constitucionais que devem ser

observados quando da instituicdo e aplicacdo das obrigacdes tributarias acessérias no Brasil.

Dessa forma, a pesquisa, aqui desenvolvida, tem como objetivo enfrentar o seguinte
problema: quais sdo o0s limites constitucionais que devem ser observados quando da
instituicdo e aplicacdo das obrigacBes tributarias acessorias, a fim de que ndo sejam

ofendidos, de maneira desproporcional, os direitos e garantias fundamentais das pessoas?

3 BANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <

http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/portugal/#paying-taxes >. Acesso em: 17 dez. 2013.

4 BANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <

http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/chile/#paying-taxes>. Acesso em: 13 jun. 2013.

SBANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <

http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/argentina/#paying-taxes>. Acesso em: 13 jun. 2013.
BANCO MUNDIAL. Doing Business 2007. Disponivel em:

<http://portugues.doingbusiness.org/~/media/FPDKM/Doing%20Business/Documents/Annual -
Reports/Foreign/DB07-FullReport-Portuguese.pdf
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O método utilizado para enfrentar o problema foi o dedutivo. A pesquisa parte da analise dos
principios e regras constitucionais aplicaveis a relacdo mantida entre o Estado e o particular,
para chegar a conclusdo de quais sdo os limites impostos pela Constituicdo Federal e que

devem ser observados para a instituicéo e aplicacdo das obrigacdes tributarias acessorias.

O trabalho est4 estruturado em quatro capitulos. No primeiro capitulo, ser& analisado o atual
estadgio de desenvolvimento dos deveres fundamentais e sua conexdao funcional com os
direitos fundamentais. Esse capitulo tem como referencial tedrico a obra do professor José
Casalta Nabais, que produziu substanciosa doutrina sobre deveres, especialmente no que se
refere ao dever fundamental de contribuir para os gastos publicos, e os limites a serem

observados no seu cumprimento.

No segundo capitulo, a pesquisa se ocupou com a definicdo da natureza juridica das
obrigagdes tributarias acessorias e das discussdes terminoldgicas travadas pela doutrina em
torno delas. Além disso, procurou-se ressaltar o atual protagonismo das obrigacGes tributarias

acessorias e sua importancia para o Fisco e para os particulares.

No terceiro capitulo, a pesquisa analisou alguns principios e regras constitucionais, aplicaveis
a relacdo mantida entre o Fisco e o particular, que devem ser observadas para a instituicdo e
aplicacdo das obrigacgdes tributarias acessorias. Tratou o capitulo, também, de justificar a
utilizacdo do principio da proporcionalidade como método capaz de aferir a
constitucionalidade das normas veiculadoras de obrigacGes tributérias acessorias, dentro da
perspectiva da teoria de direitos fundamentais de Robert Alexy.

No quarto capitulo, o trabalho de pesquisa dedicou-se a extrair, do postulado da
proporcionalidade, as limitacGes constitucionais que derivam da correta forma de aplicacéo
das regras e principios constitucionais. Para que esse intento fosse possivel, foram submetidas
ao teste de proporcionalidade diversas hipdteses de obrigacfes tributarias acessorias, previstas
na legislagdo em vigor, inclusive do Estado do Espirito Santo, a fim de testar se tais
obrigacOes eram adequadas, necessarias e proporcionais em sentido estrito. A analise dessas
obrigacOes tributarias acessorias, a luz do principio da proporcionalidade, foi capaz de
identificar e justificar os limites constitucionais que devem ser observados quando da

instituicdo e aplicacdo das referidas obrigagdes tributarias.
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1 AERADOS DIREITOS E OS DEVERES FUNDAMENTAIS

Nos Ultimos vinte anos, a ciéncia juridica nacional intensificou o debate sobre o tema dos
direitos. Direitos subjetivos, fundamentais, humanos, individuais ou coletivos, faculdades,

prerrogativas. Em resumo: direitos. O “direito a ter direitos™’.

Discussdes importantes tém sido travadas acerca de quais seriam os direitos fundamentais,
quem estaria obrigado ao seu cumprimento e quais seriam seus titulares, além de que forma e
em qual medida se poderia exigi-los, apenas para exemplificar alguns dos debates relativos ao

tema.

O titulo da célebre obra de Norberto Bobbio descreve bem o momento vivido pela ciéncia
juridica: “a era dos direitos”. Sucessivas “gerac;(N)es”8 ou “dimensdes™ — para usar o termo
preferido atualmente pela doutrina — de direitos vém sendo discutidas e inseridas nos
ordenamentos juridicos por meio de revolucdes, reivindicacdes, transicdes'®, lutas e até

mesmo episodios sombrios da histéria da humanidade.™

Com efeito, a criacdo de direitos é sempre bem vinda e 0 senso comum caminha com os olhos
voltados para a maxima “quanto mais direitos melhor”. A doutrina majori‘[élria12 consente com
a ideia de que os direitos fundamentais sdo aqueles reconhecidos pelos ordenamentos
juridicos nacionais e internacionais™. A Constituicio Brasileira de 1988, inclusive, além do
farto rol de direitos fundamentais por ela previstos, reconhece a existéncia de outros

decorrentes de tratados internacionais dos quais o Brasil faga parte, por forga do disposto em

" ARENDT, Hannah. As origens do totalitarismo — antissemitismo, imperialismo, totalitarismo. Trad. Roberto
Raposo. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1989, pp. 444-445.

8 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campos, 1992, p. 22.

9 PEDRA, Adriano Sant’Ana. A Constituicdo viva: poder constituinte permanente e cléusulas pétreas na
democracia participativa. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 115.

1% Como diz-se ter ocorrido na Constituinte de 1987-1988.

1 Como ¢ o caso da “Declaragdo dos Direitos do Homem” da ONU, de 1948, consequéncia e clara resposta as
atrocidades presenciadas na 22 Guerra Mundial.

12 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 10 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p.68.

3 PEREZ LUNO, Antonio. Derechos humanos, estado de derecho y constitucion. Madrid: Tecnos, 1995, p.
48.
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seu art. 5°, §2°. Essa forma de reconhecimento de diretos fundamentais explicaria, em parte, a
profusdo de novos direitos, que parece impossivel de se deter*”.

Essa aparente inflacdo de direitos fundamentais ja é alvo de reflexdo de parte da doutrina,
ainda que minoritaria™®. Em determinadas situacdes, no afi de positivar direitos e talvez por
falta de cuidado no exame mais apurado da fundamentacdo material das postulacGes, tem-se
assistido uma exponencial multiplicacdo de direitos fundamentais que, muitas vezes, se
apresentam como pretensdes pessoais ou coletivas de duvidosa legitimidade juridica e
politica'®. Como exemplo, pode-se citar o caso do reconhecimento do direito ao orgasmo®’,
ou, ainda, o caso citado por Lenio Streck, do direito fundamental a pratica de body
modification extreme '8, ou, explicando, da obrigacdo do Estado em custear cirurgia pléstica e

tatuagens a fim de que o pretenso detentor do direito fiqgue com a aparéncia de um lagarto.

Essa inflacdo dos direitos, paradoxalmente, acaba por enfraquecer o conceito e o conteido dos
direitos fundamentais que efetivamente devem ser protegidos™®, posto que, onde tudo

aparentemente € reconhecido como direito fundamental, nenhum direito podera

% MAINO, Carlos Alberto Gabriel. Derechos fundamentales y la necesidad de recuperar l6s deberes
aproximacion a la luz del pensamiento de Francisco Puy. In: LEITE, George Salomao (Coord.). Direitos,
deveres e garantias fundamentais. Salvador-BA: Editora JusPodivm, 2012, p. 30.

* MAINO, Carlos Alberto Gabriel. Derechos fundamentales y la necesidad de recuperar 16s deberes
aproximacién a la luz del pensamiento de Francisco Puy. In: LEITE, George Salomdo (Coord.). Direitos,
deveres e garantias fundamentais. Salvador-BA: Editora JusPodivm, 2012, p. 29.

18 |dem, p. 30.

7 Segundo Carlos Alberto G. Maino, Idem, p. 29, o direito ao orgasmo foi reconhecido no item 5° da Declaracio
Universal dos Direitos Sexuais, sob o titulo de “Direito ao prazer sexual”, Declara¢do derivada do XIII
Congresso Mundial de Sexologia, 1997, ocorrido em Valencia, na Espanha. A declaragdo foi aprovada pela
Assembleia Geral da Associacdo Mundial de Sexologia (WAS) em 26 de agosto de 1999, no XIV Congresso
Mundial de Sexologia (Hong Kong).

8 Lenio Streck relata em seu artigo “O Pan-principiologismo e o sorriso do lagarto” o caso prova escrita
discursiva de carater geral do XXIII concurso para ingresso na carreira da defensoria publica do Estado do Rio
de Janeiro, em que um individuo hipossuficiente, interessado em participar da pratica de modificagdo extrema do
corpo (body modification extreme), decidiu se submeter a cirurgias modificadoras, a fim de deixar seu rosto com
a aparéncia de um lagarto. Para tanto, pretendia enxertar pequenas e médias bolas de silicone acima das
sobrancelhas e nas bochechas, e, apds essas operacdes, tatuar integralmente sua face de forma a parecer a pele do
anfibio. Frustrado, apds passar por alguns hospitais pablicos, onde houve recusa na realizacdo das mencionadas
operac@es, o individuo decidiu procurar a Defensoria Publica para assisti-lo em sua pretensdo. O candidato a
defensor publico deveria analisar se era viavel a pretensdo. Segundo Lenio Streck, “ao que consta, recebeu nota
maxima quem respondeu que o defensor publico deveria ajuizar a agdo, porque o hipossuficiente tem o direito a
felicidade (principio da felicidade).” STRECK, Lenio Luiz. O Pan-principiologismo e o sorriso do lagarto.
Revista consultor juridico. Sdo Paulo, 22 de set. 2012. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2012-mar-
22/senso-incomum-pan-principiologismo-sorriso-lagarto>. Acesso em: 18 mai. 2013.

9 GOYARD-FABRE, Simone. Os principios filoséficos do direito politico moderno. 2. tir. Trad. Irene A.
Paternot. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 344.
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verdadeiramente ser reconhecido como tal, uma vez ser impossivel distingui-los dos direitos

“comuns”. Segundo Francisco Puy?
Ocorre, pois, que 0 argumento dos direitos se converteram na prova incontestada da
legitimidade de todo conceito ou realidade juridica, civil ou politica, econémica ou
social, cultural ou religiosa. N&do ha direito por pequeno, individual ou circunstancial
que seja, que ndo possa ser defendido alegando uma presumida violacdo aos direitos
humanos, e que de fato seja defendido assim. Nem ha tampouco direito por grande,
social e transcendental que seja, que ndo possa ser expropriado, postergado ou

anulado, denunciando com alguma verossimilhanca com uma violacdo dos direitos
de um s6 individuo®(...)

A realidade, sinteticamente, exposta acima, descreve uma das caracteristicas da sociedade
atual, uma sociedade que busca direitos, bem como apresenta uma das razées — e a0 mesmo
tempo consequéncia — do esquecimento do tema deveres fundamentais pela doutrina e pela

jurisprudéncia.

A bem da verdade, ndo é politicamente correto falar em deveres, tampouco pode se esperar
aplausos de um auditério ao tratar deles. Prova disso, é que, muito provavelmente, ninguém
jamais foi visto exigindo “seus deveres”. Ao contrario, ¢ comum a cena de pessoas exigindo
“seus direitos”. Se é verdadeiro que a populacdo a cada dia estd mais consciente de seus
direitos, ndo se pode dizer o0 mesmo dos deveres. Para a maioria das pessoas, 0 vocébulo
dever fundamental remete imediatamente a ideia de limitacdo de direitos, castracdo de
liberdades individuais e autoritarismo estatal®’,

N&o existem muitas declaracbes de deveres, nem uma extensa positivagdo nos textos
constitucionais, bem como a doutrina pouco tem se ocupado deles, ainda mais se comparado a

importancia emprestada aos direitos fundamentais®®. Com efeito, os deveres foram relegados

% pPUY, Francisco. Sobre La antinomia derechos humanos deberes humanos. In: . Horizontes de la
filosofia del derecho. Homenaje a Luis Garcia San Miguel. Alcala de Henares: Universidad de Alcala, 2002,
tomo 1, pp. 638-639.

2! Tradugdo livre do original: “Ocurre pues que El argumento de 16s derechos se ha convertido en la prueba
incontestada de La legitimidad de todo concepto o realidad juridica, civil o politica, econémica o social, cultural
ou religiosa. No hay derecho por pequefio, individual y circunstancial que sea, que non pueda ser defendido
alegando uma presunta violacién de 16s derechos humanos, y que de hecho no sea defendido asi. Ni hay tampoco
derecho por grande, social y transcendental que sea, que non pueda ser expropriado, postergado, o anulado
denunciandolo com alguna verosimilitud como uma violacion de 16s derechos de um individuo solo”.

2 TAVARES, Henrique da Cunha; PEDRA, Adriano Sant”Ana. Obrigacdes tributarias acessérias na perspectiva
do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos: uma reflexdo acerca dos critérios para sua
instituicdo. In; ALLEMAND, Luiz Claudio Silva. Direito tributario: questfes atuais. Brasilia: Conselho
Federal da OAB, 2012, pp. 169-180.

2 Segundo levantamento de Fulco Lanchester, na Franca ele encontrou 151 titulos dedicados aos deveres e 6175
indicacOes referentes a direitos; na Alemanha foram 89 para os deveres e 1873 para os direitos; no &mbito anglo-
americano o autor contabilizou 89 titulos relacionado com deveres para mais de 10.000 dedicado a direitos.
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as sombras da cultura juridica®®, transformando-se na “face oculta dos direitos fundamentais”,

para usar a expressao de José Casalta Nabais®.

Para Ingo Sarlet “o escasso desenvolvimento tedrico ¢ dogmatico dos deveres fundamentais
encontra sua razdo na propria configuracdo do Estado de Direito, especialmente como uma
espécie de heranca legada pela matriz liberal”?. Isso ocorreria pelo fato de que os direitos de
primeira dimensdo — heranca do estado liberal — compreendem exclusivamente aqueles que
fundamentam as liberdades individuais, como forma de protecdo contra o arbitrio do Estado

opressor.

Os direitos, nessa perspectiva, tém como funcdo primordial manter o exercicio do poder
estatal dentro dos limites que ndo ofendam as liberdades e autonomia dos individuos. A
criacdo de deveres e seu posicionamento no texto constitucional apresentar-se-ia, nessa otica,
como um risco & manutencdo das liberdades?’, ainda mais quando sdo — ou eram —
diuturnamente desrespeitadas. Por isso mesmo, € ainda mais perceptivel a prevaléncia no
tratamento dos direitos em relacdo aos deveres em paises que promulgaram suas atuais
constituicdes logo apés a queda de regimes totalitarios ou autoritarios®®, como é o caso do

Brasil.

N&o é por outra razdo que as Constituicdes, contemporaneas ao surgimento dos estados
liberais e, consequentemente, apds a queda de regimes absolutistas, autoritarios ou totalitarios,
pouco disseram, ou sequer falaram em deveres. A Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidaddo, de 1789, decorrente da Revolucdo Francesa, ndo inseriu em seu texto o termo
deveres, muito embora o texto original levado a votacdo da Assembleia Nacional, assim 0

fizesse. Mas, a redacdo foi rejeitada a fim de que a terminologia dever fosse extirpada. A

LANCHESTER, Fulco. Los deberes constitucionales en el derecho comparado. Revista de derecho
constitucional europeo, n. 13, jan.-jun. 2010. Disponivel em: http://www.ugr.es/redce/REDCE13. Acesso em:
12.mai.2013. No mesmo sentido a pesquisa de Julio Pinheiro Faro, que encontrou 1,81 mil ocorréncias para
deveres fundamentais, enquanto para direitos fundamentais o resultado foi 38,8 mil ocorréncias. In: FARO, Julio
Pinheiro. Deveres como condi¢do para a concretizacdo de direitos. Revista de direito constitucional e
internacional. Sdo Paulo: RT, ano 20, v. 79, p. 168, abr.-jun. 2012.

** BANDIERI, Luis Marfa. Derechos Fundamentales y deberes Fundamentales. In: LEITE, George Salomao
(Coord.). Direitos, deveres e garantias fundamentais. Salvador-BA: Editora JusPodivm, 2012, p. 211.

® NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e o custo dos direitos. Revista
direito Mackenzie. S8o Paulo: Editora Mackenzie, Ano 3, v. 2, pp. 9-30, 2002.

% SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Deveres fundamentais ambientais. Revista de direito
ambiental. Sdo Paulo: RT, ano 17, v. 67, pp. 15-17, jul-set. 2012.

" VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Os direitos fundamentais na constituicio portuguesa de 1976. 2. ed.
Coimbra: Almedina, 2001, p. 162.

8 NABAIIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 16.
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Constituicdo de Filadélfia, de 1787, pelo mesmo motivo, também ndo faz referéncia a
deveres. Somente a Constituicdo Francesa de 1795 — a terceira a partir de 1789 —, como uma
reacao girondina ao terror instalado pelos jacobinos, destacou em sua declaracdo de direitos
também a necessidade de se cumprirem os deveres: “a conservacao da sociedade exige que

~ . 29
aqueles que a compdem conhegam e cumpram igualmente seus deveres” .

Com a superacdo do paradigma liberal-classico, altera-se também a formulagéo dos direitos,
que deixam de limitar-se as liberdades individuais, para também integrar direitos a prestacoes
sociais do Estado em face do cidadao, direitos de participagdo politica e direitos relacionados
ndo s6 com a geracdo atual, mas também com as futuras, como é o caso do direito a
preservacdo do meio ambiente. Segundo José Casalta Nabais, se por um lado, esses direitos
“exprimem exigéncias do individuo face ao Estado, assim alargando e densificando a esfera
juridica fundamental do cidad&o, por outro lado, também limitam de algum modo essa mesma

esfera através da convocagdo de deveres que lhes andam associados ou coligados™®,

Essa nova realidade repercutiu, portanto, na inser¢do de deveres em algumas constituicdes
nacionais e em declaraces e tratados internacionais sobre direitos humanos, como é o caso
da declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem, de 1948; a Carta Africana dos
Direitos do Homem e dos Povos, de 1981; e a Declaragdo de Deveres Fundamentais dos

Povos e dos Estados Asiaticos, de 1983,

As constituicOes e as declaracfes de direitos e declaracdes de deveres parecem, assim,
desenvolver movimentos pendulares, que vao desde a proibicéo da utilizacdo do termo dever,
em resposta a regimes totalitarios que antecederam a nova ordem constitucional, até a
previsdo, no texto constitucional, de deveres como forma de imbuir também a sociedade —
sem desobrigar o Estado —, da responsabilidade pela concretizagdo de direitos de segunda e

terceira dimensoes.

2 BANDIERI, Luis Marfa. Derechos fundamentales y deberes fundamentales. In: LEITE, George Salomao
(Coord.). Direitos, deveres e garantias fundamentais. Salvador-BA: Editora JusPodivm, 2012, p. 225.
% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 120.
38 BANDIERI, Luis Marfa. Derechos fundamentales y deberes fundamentales. In: LEITE, George Salomao
(Coord.). Direitos, deveres e garantias fundamentais. Salvador-BA: Editora JusPodivm, 2012, p. 212.
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Mas, permanece intocada a percepcdo da destacada importancia dedicada pela ciéncia juridica
aos direitos fundamentais em relacdo aos deveres. Isso, como ja dito, deve-se, em grande

parte, ao fato de que as pessoas identificam o termo dever como mitigacéo de direitos.

Contudo, os deveres fundamentais ndo sdo necessariamente 0 oposto dos direitos
fundamentais, tampouco sua negacao, mas, base material indissocidvel para sua concretizagdo

e até mesmo fundamentacdo. Segundo José Casalta Nabais™,

em suma, os direitos e os deveres fundamentais ndo constituem categorias
totalmente separadas nem dominios sobrepostos, encontrando-se antes numa relagéo
de “conexdo funcional” que, por um lado, impede o exclusivismo e a unilateralidade
dos direitos fundamentais, como em larga medida aconteceu durante a vigéncia do
estado de direito liberal em que um tal entendimento tinha subjacente a concepcéo
dualista do estado entdo dominante, €, por outro lado, ndo constitui obstaculo a
garantia da primazia ou primacidade dos direitos fundamentais ou da liberdade face
aos deveres fundamentais, uma vez que estes ainda servem, se bem que
indirectamente, o objetivo constitucional da liberdade.

H& uma intima ligacdo entre o reconhecimento dos deveres e a concretizacdo dos direitos

fundamentais de todas as geracdes — ou dimensdes.

1.1 DEVERES FUNDAMENTAIS E A CONCRETIZACAO DE DIREITOS

Para Peces-Barba®, deveres fundamentais séo

aqueles deveres juridicos que se referem a dimensfes basicas da vida do homem em
sociedade, a bens de primordial importancia, a satisfacdo de necessidades basicas
que afetam setores especialmente importantes para a organizacdo e funcionamento
das instituicdes publicas e o exercicio de direitos fundamentais.

O grupo de pesquisa da Faculdade de Direito de Vitéria® construiu, a partir das discussées e

debates travados pelos seus membros, conceito de dever fundamental como

%2 NABAIIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade. Coimbra: Coimbra, 2007, p. 169.

3 PECES-BARBA MARTINEZ, Gregoério. Los deberes fundamentales. Doxa, Alicante, n. 4, 1987, p. 329.

% Conceito construido coletivamente pelo Grupo de Pesquisa “Estado, Democracia Constitucional e Direitos
Fundamentais”, no primeiro semestre do ano de 2013, coordenado pelos professores Adriano Sant’Ana Pedra e
Daury Cesar Fabriz, do Programa de P6s Graduagdo Stricto Sensu - Mestrado e Doutorado - em Direitos e
Garantias Fundamentais da Faculdade de Direito de Vitdria ( FDV ).



20

uma categoria juridico-constitucional, fundada na solidariedade, que imp&e condutas
proporcionais aqueles submetidos a uma determinada ordem democratica, passiveis
ou ndo de sancdo, com a finalidade de promocao de direitos fundamentais.

Segundo destaca Nabais®®

a primeira consideracdo a fazer sobre este tema ¢ a de que a
compreensdo de deveres fundamentais parte da prépria ideia de contrato (ou pacto) social, que

tem a sua concreta expressao escrita na respectiva constituicao”.

Na visdo da teoria contratualista, os individuos racionalmente abdicam de seu “estado de
natureza”, em que seriam totalmente livres, para formar uma ordem social na qual
reconhecem a autoridade, igualmente sobre todos, de um conjunto de regras, de um politico
ou de um governante. Nessa escolha consciente, o individuo limita alguns aspectos de sua
liberdade individual — antes sO sujeita ao seu poder e sua consciéncia —, em troca de outros
beneficios da ordem politica, que, em regra, ndo sdo direcionados somente a ele, mas a toda

coletividade, que também conscientemente fez a mesma escolha.

Quer dizer, é abdicar de valores individuais para a realizacdo de outros ou dos mesmos
valores, agora no sentido comunitario. Utilizando um exemplo banal: ninguém pode matar seu
vizinho, porque conformou sua liberdade absoluta — natural — a um conjunto de regras legais
que impedem de fazé-lo. Mas, essas mesmas regras garantem uma resposta do Estado, caso o
referido vizinho atente contra a vida, a familia ou o patriménio dos demais cidadaos. O pacto

social, assim, a um s6 tempo, limitaria e asseguraria as liberdades individuais.

A opcdo pelo contrato social, a fim de assegurar direitos e liberdades dos individuos, atribui
também aos destinatarios dessa protecdo deveres fundamentais com a respectiva comunidade
por eles constituida. Nessa perspectiva, direitos e deveres fundamentais apresentam-se como
duas faces da mesma moeda, cuja articulagdo transforma “cada individuo solitario em
individuo solidario, ou seja, numa pessoa humana cuja dignidade os direitos (e deveres) visam

justamente assegurar”™>",

NABAIS, José Casalta. Nota sobre o dever fundamental de pagar tributos. In: ALLEMAND, Luiz Claudio
Silva (Coord). Direito tributario: questdes atuais. Brasilia: Conselho Federal da OAB, 2012, p. 251.
% NABAIS, José Casalta. Nota sobre o dever fundamental de pagar tributos. In: ALLEMAND, Luiz Claudio
Silva (Coord). Direito tributario: questdes atuais. Brasilia: Conselho Federal da OAB, 2012, p. 251.
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A ideia de concretizagdo de um amplo rol de direitos fundamentais, sem a consciéncia da
necessidade de contrapartida no cumprimento dos deveres, €, no minimo, infantil. Segundo

Nabais

ndo é possivel que do contrato social, que é a base da comunidade estadual, se fagam
derivar os commoda individuais sem aceitar os correspondentes incommoda
comunitarios. Na verdade, a garantia da eminente dignidade da pessoa humana,
presente em cada membro da correspondente comunidade, implica suportar os
custos lato sensu originados pela existéncia, funcionamento e financiamento dessa
mesma comunidade. Custos que, sendo o outro lado, o lado passivo da nossa relacéo
com a comunidade estadual, mais ndo sdo, a bem dizer, do que uma outra
designacdo para os deveres fundamentais (...)*’

Assim, diferente do propagado temor de que os deveres enfraqueceriam os direitos e as
liberdades, os deveres fundamentais, quando exercitados dentro dos limites constitucionais
que Ihe sdo inerentes, apresentam-se como substrato para a concretizacdo dos direitos®.

Como disse Konrad Hesse, “direitos fundamentais ndo podem existir sem deveres™™.

O estudo dos deveres fundamentais tem se consolidado exatamente nessa linha: o
cumprimento dos deveres fundamentais como meio de concretizar direitos constitucionais®,
na perspectiva comunitaria, quer dizer, ndo somente para aquele que cumpre o dever, mas

também para o outro®’.

% NABAIS, José Casalta. Nota sobre o dever fundamental de pagar tributos. In: ALLEMAND, Luiz Claudio
Silva (Coord). Direito tributario: questdes atuais. Brasilia: Conselho Federal da OAB, 2012, p. 252.

% Nesse sentido: FARO, Julio Pinheiro. O minimo existencial e o dever de pagar tributos, ou financiando os
direitos fundamentais. In: FABRIZ, Daury Cesar; PETER FILHO, Jovacy; FARO, Julio Pinheiro; ULHOA,
Paulo Roberto; FUCHS, Horst Vilmar (org.). O tempo e os direitos humanos. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2011, p. 599-613; FARO, Julio Pinheiro. Una perspectiva desde los deberes fundamentales respecto del costo
financiero y social de los derechos fundamentales. In: STORINI, Claudia; ALENZA GARCIA, José Francisco
(org.). Materiales sobre neoconstitucionalismo y nuevo constitucionalismo latinoamericano. Cizur Menor
(Navarra): Editorial Aranzadi, 2012, p. 273-295; FARO, Julio Pinheiro. Os deveres e a eficicia dos direitos
fundamentais. In: BUSSINGUER, Elda Coelho de Azevedo (org.). Direitos fundamentais: pesquisas. Curitiba:
CRV, 2011, p. 105-109.

% HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Fabris, 1991, p. 21.

“FARO, Julio Pinheiro. Deveres como condicdo para a concretizacdo de direitos. Revista de direito
constitucional e internacional. Sdo Paulo: RT, ano 20, v. 79, p. 168-209, abr.-jun. 2012.

*1 ABIKAIR FILHO, Jorge. A teoria geral do dever da prestacdo do dever fundamental, pautado na alteridade,
sob a otica de Lévinas. Derecho y Cambio Social. Lima - Peru, ano X, n. 31, p. 2-15, 01 jan. 2013. Disponivel
em: < eletrdnica
http://www.derechoycambiosocial.com/revista031/A_TEORIA_GERAL_DA PRESTA%C3%87%C3%830.pd
f>. Acesso em: 04 jul. 2013.
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O direito constitucional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, por exemplo, esta
intimamente ligado ao cumprimento do dever fundamental que cada pessoa tem de protegé-lo
e preserva-10*?, conforme dispde o caput do artigo 225 da Constituicdo Federal®.

Da mesma forma, o direito constitucional que todos tém a educacdo, conforme dispde a
cabeca do art. 205, da Constituicdo de 1988* estd umbilicalmente ligado ao dever
fundamental da familia na concretizacio desse direito®, sob pena, até mesmo, dos pais ou
responsaveis responderem criminalmente, caso ndo matriculem os menores sob sua guarda em

uma instituicéo de ensino regular®.

Existem, ainda, deveres relacionados & defesa da patria*’, incluido neste o de servico militar
obrigatério®®, mas n3o a ele limitado®®; deveres inerentes ao funcionamento democratico do
estado, que se materializam no dever de voto nas eleicbes e plebiscitos™; dever de
tolerancia™; e o dever de financiamento da administracdo comunitéria, concretizados,

basicamente, pelo dever fundamental de pagar tributos.

*2 ABREU, Ivy de Souza. FABRIZ, Daury César. O dever fundamental de protecdo das matas ciliares e das
nascentes com base no principio da proibicdo do retrocesso: uma analise do codigo florestal brasileiro.
Derecho y Cambio Social. Lima - Peru, ano X, n. 32, pp.1-15, 01 abr. 2013. Disponivel em:
http://www.derechoycambiosocial.com/revista032/0_dever_fundamental_de_protecao.pdf>. Acesso em: 01 jun.
2013.

% In verbis: “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.”

*In verbis “Art. 205. A educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada
com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagdo para o trabalho.”

** In verbis “Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca e ao adolescente, com
absoluta prioridade, o direito a vida, a satde, a alimentacéo, a educagdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura,
a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda
forma de negligéncia, discriminagao, exploragdo, violéncia, crueldade e opressdo.”

*¢ Crime de abandono intelectual de incapaz, previsto no art. 246, do Cédigo Penal (decreto-Lei n.° 2.848/70).

*" VIEIRA, Pedro Gallo; PEDRA, Adriano Sant'Ana. O dever fundamental do servigo militar para médicos. In:
BUSSINGER, Elda Coelho de Azevedo (Org.). Direitos fundamentais: pesquisas. Curitiba: Editora CRV,
2011, v., pp. 183-186.

*® Constituigdo Federal de 1988, in verbis: “Art. 143. O servico militar é obrigatorio nos termos da lei.”

* O dever de defesa da pétria é mais amplo que somente o dever de servico militar obrigatério. O fato de em
uma simples discussdo vocé fazer a defesa da honra da nacdo, ou pedir direito de resposta a um jornal que
denegriu injustamente o pais, incluem-se no sentido lato de defesa da patria.

%0 Constituicdo Federal de 1988 ,in verbis: “Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il -
referendo; 111 - iniciativa popular. § 1° - O alistamento eleitoral e o voto sdo: | - obrigatérios para os maiores de
dezoito anos;”

1 SEGUNDO, R. L. B.; PEDRA, A. S. Limites ao dever de tolerancia. In: BUSSINGUER, Elda Coelho de
Azevedo. (Org.). Direitos fundamentais: pesquisas. Curitiba: CRV, 2011, p. 201-207.
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O dever fundamental de contribuir para os gastos publicos esta diretamente associado a
concretizacdo da maioria dos direitos, constitucionais ou ndo®. Isso ocorre por uma razao

simples e inegével: direitos custam dinheiro®.

A concretizacdo de direitos como educacdo, salde, seguranga, habitacdo, entre outros, s6 se
realiza por meio de relevantes recursos financeiros. Até mesmo direitos constitucionais
relativos a liberdades individuais do cidaddo, cuja participacdo esperada do Estado é
negativa, isto é, ndo interferir ou limitar a liberdade, custam dinheiro. A liberdade de
locomocdo, por exemplo, € um direito que, para o seu exercicio, exige, além da abstengdo do
Estado no sentido de ndo impedi-la, uma atuacao estatal positiva tendente a torna-la possivel a
todos, por meio de medidas como editar legislacdo prdpria, contratar agentes de transito, fixar

faixas, passarelas e sinais para a locomoc¢édo e mobilidade dos pedestres, etc.

1.2 O DEVER FUNDAMENTAL DE CONTRIBUIR PARA OS GASTOS PUBLICOS

Diferentemente de outros deveres fundamentais a pouco citados, o dever de contribuir com os
gastos publicos ndo possui expressa previsdo na Constituicdo Federal brasileira de 1988.
Contudo, ¢é ponto pacifico que a Carta Magna reconheceu, ainda que implicitamente, o status
fundamental do referido dever, principalmente em razdo da abundante normatizacédo
constitucional acerca da tributacdo e do orcamento (Titulo VI, artigos 145 a 169). A doutrina
portuguesa, referindo-se a sua Constituicdo, que, assim como a brasileira, ndo traz expressa

previsdo do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos, sustenta que

os deveres fundamentais ndo carecem de uma consagracdo constitucional expressa,
bastando-se com uma consagracdo implicita como acontece actualmente entre nés
com o dever de pagar impostos, dever este que ninguém duvida que tem

2 TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 13.

> Nesse sentido: HOLMES, Stephen; SUSTEIN, Cass. The cost of rights. Cambridge: Harvard University
Press, 1999; GALDINO, Flavio. O Custo dos Direitos. In: Legitimagdo dos direitos humanos. TORRES,
Ricardo Lobo (org.) Rio de Janeiro: Renovar, 2002; NABAIS, José Casalta. Da sustentabilidade do Estado
fiscal. In; NABAIS, José Casalta; SILVA, Suzana Tavares da (Coord). Sustentabilidade fiscal em tempos de
crise. Coimbra: Almedina, 2011; SCAFF, Fernando Facury. Como a Sociedade Financia o Estado Para a
implementacdo dos Direitos Humanos no Brasil. In: . Constitucionalismo, tributacéo e direitos
humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. pp. 1-36.

* LAPORTA, Francisco J. Algunos problemas de los deberes positivos generales (observaciones a un articulo de
Ernesto Garzon Valdés). Doxa, Alicante, n. 3, 1986, pp. 55-63.
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consagracdo na nossa Constituicdo, pois que ele resulta claramente, quer da ampla e
desenvolvida “constitui¢do fiscal” que contém (arts. 106° ¢ 107°), quer da propria
natureza do estado fiscal que incorpora e que o reconhecimento e garantia dos
direitos fundamentais pressupde.

Alguns autores, por isso mesmo, classificam os deveres fundamentais em implicitos e
explicitos®®, ndo havendo dividas, pois, que o dever de contribuir com os gastos publicos é
fundamental e esta positivado na Constituicdo brasileira, ndo obstante auséncia de expressa

previsdo no texto constitucional.

Considerando que o Brasil, assim como a maioria dos paises na contemporaneidade, abdicou
da exploracdo direta de atividade econdmica e reservou esse direito primordialmente a
iniciativa privada (artigo 173, CF)®’, os recursos necessarios a manutencdo do Estado e,
consequentemente, ao custeio dos direitos e garantias constitucionais, dar-se-d0
essencialmente atraveés da arrecadacdo de tributos, ou seja, do cumprimento, por toda a
sociedade, do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos.

E o0 que Nabais classifica como estado fiscal, isto é, aquele cujas necessidades financeiras s3o
essencialmente cobertas por tributos®. Os estados, considerando a forma com que obtém
receita para fazer face as despesas publicas, podem ser classificados ainda como estado
patrimonial (ou proprietario) e estado empresario (ou empresarial). O primeiro, caracteristico
da época medieval, tem como traco definidor o fato de que o estado, ou a coroa, € o titular de

um conjunto relevante de rendimentos provenientes de seu patrimonio e direitos realengos.

O estado empresario, por sua vez, aparece como uma continuagdo ou desdobramento do
estado patrimonial, principalmente com o advento do iluminismo, época em que o estado se
langou como agente econdmico, parceiro e concorrente da iniciativa privada. Dentro da
definicdo de estado empresario, ha que se abrir um paréntese para incluir como tal, ainda que

com algumas ressalvas, o estado socialista, posto que se apresenta, também, como agente

> NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 63.

*® FARO, Julio Pinheiro. Deveres como condicdo para a concretizacdo de direitos. Revista de direito
constitucional e internacional. So Paulo: RT, ano 20, v. 79, pp. 173-174, abr.-jun. 2012; em sentido parecido,
mas com outras subdivisdes, DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos
fundamentais. 3 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011; e DIMOULIS, Dimitri; MARTINS,
Leonardo. Deveres Fundamentais. In: LEITE, George Salomdo (Coord.). Direitos, deveres e garantias
fundamentais. Salvador-BA: Editora JusPodivm, 2012, pp. 325-343.

" In verbis: “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”

8 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, pp. 191-192.
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econdémico, que produz e distribui aos cidaddos primariamente bens e servigos que

necessitam®®,

A Republica Federativa do Brasil, ndo ha davida, enquadra-se no conceito de estado fiscal. A
protecdo constitucional da propriedade®, dos valores da ordem econémica, como é o caso da
livre iniciativa®™ e a rendncia & exploracdo de atividade econdmica (art. 173, CF), deixam
claro que o suporte financeiro para o desenvolvimento das atividades do Estado sera a

arrecadacao de tributos.

E de ver, contudo, que insita a ideia de deveres fundamentais e solidariedade encontra-se o
pressuposto de que os deveres ndo podem se mostrar-se sacrificios desproporcionais e
excessivamente onerosos®. Dentro da Gtica dos deveres fundamentais, somente perante um
estado fiscal, cujo custo seja aceitavel, pode-se conceber os tributos e todos 0s seus encargos

como um “indeclinavel dever de cidadania, cujo cumprimento a todos deve honrar”®.

Por um lado, na perspectiva tedrica sobre a qual caminhou até aqui este trabalho, o dever
excessivamente oneroso acaba por inverter a l6gica do contrato social, de maneira que 0s
individuos podem conscientemente recobrar seu “estado de natureza”, em que sdo totalmente
livres, abdicando da ordem social, uma vez que os beneficios da ordem politica ndo sdo

proporcionais ao custo dos deveres.

E o que se tem visto, por exemplo, no caso dos “fugitivos fiscais”, que elegem outro estado
como sede para 0 pagamento de seus tributos, com intuito de assumir dever menos oneroso.
Ainda que o exemplo possa ser criticado e tal pratica até mesmo identificada como fraude — e

ndo se estd aqui afirmando que seja legal —, ndo se pode negar que ela representa uma opgdo

% NABAIS, José Casalta. Nota sobre o dever fundamental de pagar tributos. In: ALLEMAND, Luiz Claudio
Silva (Coord). Direito tributario: questfes atuais. Brasilia: Conselho Federal da OAB, 2012, pp. 255-256.

% In verbis: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: XXII - é garantido o direito de propriedade; XXIII - a
propriedade atendera a sua funcéo social;

® In verbis: “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios:”

%2 GARZON VALDES, Ernesto. Los deberes positivos generales y su fundamentacién. Doxa, Alicante, n. 3,
1986, p. 17.

%3 NABAIS, José Casalta. Nota sobre o dever fundamental de pagar tributos. In: ALLEMAND, Luiz Claudio
Silva (Coord). Direito tributario: questdes atuais. Brasilia: Conselho Federal da OAB, 2012, p. 255.
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do individuo inserido em uma ordem politica, de ndo contribuir para o bem da comunidade,

pelo fato de entender ser o dever excessivamente oneroso.

Essa € uma das razdes que levou o professor José Casalta Nabais a afirmar, em recente
estudo, que “o estado fiscal, que foi suporte inabalavel do estado moderno e do reconhecido
éxito que alcancou na segunda metade do século passado, na sua configuragdo de estado fiscal

social, parece enfrentar presentemente o desafio decisivo da sua sobrevivéncia”®.

Por outro lado, agora numa vertente econdmica e poder-se-ia dizer mesmo prética, a
implementacdo de deveres excessivamente onerosos no campo tributario acaba por atentar
contra a prépria ideia de estado fiscal. Pois, um estado que, através de excessiva carga
tributaria e imposicao exacerbada de obrigacdes tributarias acessorias, sufoca, reduz e destroi
a produtividade da economia, destréi-se como estado fiscal, pois que, ao minar a sua base,

mina, ao fim e ao cabo, automaticamente, sua propria atividade financeira.®

Acaba, assim, por reforcar a ideia ja aqui delineada de que os deveres fundamentais para além
de configurarem-se como pressuposto geral da existéncia e funcionamento do estado, e,
assim, da garantia dos direitos fundamentais no seu conjunto, se apresentam, singularmente
considerados, como especificos pressupostos da protecdo da vida, da liberdade e da
propriedade dos individuos. O dever fundamental de contribuir com os gastos publicos,
especial objeto deste estudo, se instituido e cumprido em respeito aos ditames constitucionais,
se mostra ndo como um risco, mas, sim, como “pressuposto necessario da garantia do direito
de propriedade, na medida em que esta é de todo incompativel com um estado proprietario e

implica inevitavelmente um estado fiscal”®

Ricardo Lobo Torres®” desenvolve raciocinio parecido em torno da relago entre liberdade e
poder de tributar. Para ele, ndo € a liberdade que limita o poder de tributar, mas, sim, o poder
de tributar que se fundamenta nos dispositivos constitucionais (art. 5°, XXII e XXIIl, CF/88)
“que proclamam o direito de propriedade e a liberdade de iniciativa, fornecendo o substrato

econdmico por exceléncia para a imposic¢ao fiscal”.

% NABAIS, José Casalta. Nota sobre o dever fundamental de pagar tributos. In: ALLEMAND, Luiz Claudio
Silva (Coord). Direito tributario: questdes atuais. Brasilia: Conselho Federal da OAB, 2012, p. 258.

% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 198.

% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, pp. 59-60.

¢ TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério: os direitos humanos e a
tributacdo: imunidade e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 20.
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Assim, a ofensa direta ao principio da propriedade ou livre iniciativa, por exemplo, atenta ndo
sO contra o direito constitucional do cidaddo, mas também contra o proprio nucleo do dever
fundamental de contribuir com os gastos publicos, uma vez que nao havera tributo a ser pago
se a norma impedir ou limitar o desenvolvimento da atividade econdmica, substrato material

da tributacéo.

Nesse sentido, seja na perspectiva tedrica ou na econdémica, os deveres fundamentais, em que
pese direcionarem-se para a implementacdo de valores comunitarios, tém que observar,
sempre, os limites delineados pelos direitos e liberdades individuais. N&o podem, em
nenhuma hipotese, serem irracionalmente sobrepostos, como se 0s desejos comunitarios
fossem justificativa suficiente para tanto, como vez por outra ocorre sob o fundamento da

primazia do interesse publico sobre o particular.

A histdria recente da humanidade ensina que a sobreposicao radical da vontade coletiva sobre
a liberdade individual — ou a supremacia do interesse publico sobre o particular — sempre
desagua em episddios lamentaveis, a exemplo do que ocorreu no nacional-socialismo aleméo,
em que uma hipertrofia dos deveres, aliada a eliminagdo dos direitos e liberdades concebidos

individualmente, culminou no holocausto.

Nas palavras de Celso Lafer

a afirmacéo do primado da coletividade nacional em relagdo ao individuo na sua
singularidade pode levar a tese de que os individuos ndo tem direitos, mas apenas
deveres em relacdo ao todo, pois a sua plenitude s6 se da com o desenvolvimento do
Volk, da Raca, da Nag&o. E o que ocorreu no Nazismo, cujo Direito propunha-se a
ter como centro ndo a pessoa humana mas sim o homem enquanto integrado na
comunidade do povo — o Volksgenosse.®®

Assim, a instituicdo e o cumprimento dos deveres fundamentais devera sempre observar e

nunca se sobrepor as liberdades e direitos individuais.

% LAFER, Celso. A reconstrucéo dos direitos humanos: um didlogo com o pensamento de Hanna Arendt. S&o
Paulo: Cia das Letras, 2001, p. 133.
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1.3 O DEVER FUNDAMENTAL DE CONTRIBUIR COM OS GASTOS PUBLICOS E O
SUBSISTEMA DE DIREITO TRIBUTARIO

O estudo do direito tributario sob a 6tica do dever fundamental de contribuir com os gastos
publicos ndo € algo com que se ocupam os tributaristas, sendo matéria praticamente

inexistente nos “cursos” e “manuais” de direito tributdrio, ao menos sob essa terminologia.

Com efeito, a légica do direito tributario desenvolve-se, geralmente, limitado a norma —
sentido lato. O principio da legalidade é o responsavel por garantir, em Ultima analise,
seguranca juridica as partes que compdem — na linguagem prépria do tributarista — a relacdo
juridica tributéria: sujeito ativo® (Estado) e o sujeito passivo’® (contribuinte ou responsavel).

A pretexto de iniciar uma aproximacdo do tema dos deveres fundamentais da linguagem
prépria do subsistema de direito tributario, pode-se dizer que o dever fundamental de
contribuir com os gastos publicos abarca a obrigacdo principal, prevista no artigo 113, § 1°,

do Cédigo Tributario Nacional™

e a obrigacdo tributaria acessoria, prevista no §2° do mesmo
artigo’®. Para Aliomar Baleeiro™, a obrigagio principal (pagar tributo) “constitui o niicleo do

direito tributario, como direito obrigacional que é”.

Segundo parte majoritaria da doutrina tributaria classica, o vinculo entre o Fisco e o
contribuinte decorre de uma relacdo juridica tributaria, necessariamente prevista em lei e a ela
limitada”, em regra interpretada a partir da l6gica das instituicBes obrigacionais do direito
privado, de onde foram extraidos muitos dos institutos de direito tributario.

7
I 5

No entanto, importante parte da doutrina, inclusive internacional , estuda a relagdo juridica

tributéria a partir do enfoque constitucional, afastando-se das relagdes juridicas do direito

% Artigo 119, do Cédigo Tributario Nacional.

"% Artigo 121, do Cédigo Tributario Nacional.

™ In verbis: “Art. 113. A obrigagdo tributaria é principal ou acessoria. § 1°. A obrigagdo principal surge com a
ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se
juntamente com o crédito dela decorrente.”

2 In verbis: “Art. 113.(...) “§ 2° A obrigagdo acessoria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as
prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadac@o ou da fiscalizagdo dos tributos.”

" BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 697.

" Por todos: MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 272 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
140.

" Segundo Ricardo Lobo Torres, que ha tempos se destaca no Brasil com o estudo do Direito Tributéario a luz da
Constituicdo e dos direitos fundamentais, os principais expoentes nesse estudo sdo K. Tipke e Birk na Alemanha
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privado e aproximando-se do estudo do direito tributario na perspectiva dos deveres, como
ora se propde. Destaca Ricardo Lobo Torres que “a imbricagdo constitucional na relagdo
tributaria orienta a sua problematica para o campo das conexdes entre a receita e 0s gastos

publicos, dado importantissimo na atual fase das finangas pﬁblicas”76.

Nas palavras do referido autor’’, essa nova forma de enxergar a obrigagdo de pagar tributo
decorre da “virada kantiana”, por meio da qual “a liberdade deixa de se confundir com a lei
no sentido juridico para ganhar a conotagdo ética, legitimando os direitos humanos”. Assim, o
tributo assume “sua dimensao de dever fundamental, que se paga ndo porque seja prazeroso,

mas por ser também obriga¢ao moral e virtude do cidadao”.

E essa nova visdo, da interpretacdo das obrigac@es impostas ao contribuinte a partir do viés do
dever fundamental de contribuir com os gastos publicos, e para além da estrita legalidade, que

a seguir se pretende desenvolver.

Mas o problema que move esta pesquisa ndo se concentra propriamente na obrigacédo de pagar
o tributo. A bem da verdade, isto ja ndo basta para que o contribuinte esteja quite para com o
Estado. Cabe ao particular (contribuintes e terceiras pessoas a ele relacionadas), ainda, uma
série de encargos do tipo apresentar declaraces, escriturar e exibir livros contabeis, permitir
inspecdes do local em que desenvolve suas atividades mercantis, etc. Esses encargos sdo
denominados pela legislacdo como obrigacdes tributarias acessoérias (art. 113, 82°, CTN). Os
limites constitucionais para a instituicdo dessas obrigacdes constituem o objeto central deste
trabalho.

A fim de que seja possivel abordar a questdo essencial acima descrita, inclusive integrando as
obrigac0es tributarias acessorias como elemento do dever fundamental de contribuir com os
gastos publicos, serd necessario, antes, descrever o tratamento e os delineamentos que o
legislador infraconstitucional dedicou ao instituto da obrigaco tributaria acessoria . E o que

se vera a segulir.

e F. Escribano na Espanha. In: TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 12. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2005, p. 235.

® TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 12. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.
235.

""TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério: os direitos humanos e a
tributacdo: imunidade e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 6.
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2 OBRIGACAO TRIBUTARIA ACESSORIA

O vocabulo obrigacdo possui multiplos significados. Pode designar desde o sub-ramo do
direito civil, que disciplina as relacBes juridicas entre credor e devedor’ - direito das
obrigagdes —, até o dever moral, pois, n&o juridico’, de ir & igreja — exemplo: todo cristio
tem obrigacédo de ir a igreja. Por ébvio que as significacdes de obrigacéo na doutrina juridica

s80 0 que interessa neste trabalho.

No direito civil, ¢ comum usar o vocabulo obrigacdo para designar, numa relacédo juridica, o
encargo de um dos polos dessa relacédo, isto é, o dever (do devedor), que se contrapde ao
direito (do credor). Diz-se que o devedor tem a obrigacao (dever) a cumprir perante o credor,
enquanto o credor possui o direito perante o devedor®. A obrigacao, assim, corresponderia a
um comportamento (acdo ou omissao) que o credor pode exigir do devedor, e que enquadrar-
se-4 em uma das trés prestacdes civis possiveis: dar, fazer e ndo fazer®. Por consequéncia, 0
devedor fica vinculado ao adimplemento de uma prestacdo em beneficio do credor. O devedor
tem a divida, em contraposicdo ao crédito do credor®.

Obrigacdo, porém, além do significado de dever juridico (a que ficam vinculadas as partes em
razdo do negdcio juridico), presta-se a designar a propria relacdo juridica em si considerada,
quer dizer, o vinculo que une duas ou mais pessoas, as quais atribui direitos e deveres
correlacionados. Extrai-se, assim, a ideia de obriga¢do como ligacao entre as pessoas (credor
e devedor) que tém, respectivamente, o poder de exigir e o dever de prestar o objeto da
obrigacdo (dar, fazer e ndo fazer). Para o civilista Washington de Barros Monteiro,
“obrigacéo € a relagdo juridica, de carater transitorio, estabelecida entre devedor e credor e
cujo objeto consiste numa prestacdo pessoal econdmica, positiva ou negativa, devida pelo

primeiro ao segundo, garantindo-lhe o adimplemento através de seu patriménio”.®®

® NADER, Paulo. Curso de direito civil. Vol. 2. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 3.

" FIUZA, César. Direito civil. 9 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 283.

8% GOMES, Orlando. Obrigag6es. Revista, atualizada, aumentada, de acordo com o Cédigo Civil de 2002, por
Edvaldo Brito. 16 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, pp. 17-18.

81 RODRIGUES, Silvio. Direito civil: parte geral das obrigacées. v. 2. 30 ed. S&o Paulo, Saraiva, 2002, p. 8.

% AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 15ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 245.

8 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil: direito das obrigagdes, revista e atualizada por
Carlos Alberto Dabus Maluf. v. 4. 32 ed. Séo Paulo, Saraiva, 2003, p. 8.
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A doutrina, atualmente, entende a obrigacdo tributéria a partir do conceito de relagéo juridica
entre o sujeito passivo (obrigado ao dever juridico) e o fisco (sujeito ativo que pode exigir o
comportamento ou a prestacdo)®, em contraposicdo a ideia, anteriormente sustentada, de

mero poder tributario® do fisco em face do contribuinte.

Segundo Hans Nawiasky, nos estados democraticos de direito, a promulgacao da lei tributaria
extingue a soberania estatal na relacdo entre fisco e contribuinte, colocando-o0s em situacdo de
igualdade, razdo pela qual seria equivocado caracterizar a obrigacdo tributaria como uma
relacdo de poder e ndo como uma relagdo juridica®. Com efeito, o reconhecimento da
obrigacdo tributaria como uma relacdo juridica entre Fisco e contribuinte, decorrente de lei,
importa dizer que inexiste uma supremacia natural do interesse financeiro estatal frente o

interesse individual. A soberania estatal, assim, encontra seus limites na lei, sentido lato.

Para Ricardo Lobo Torres

a relacéo juridica tributaria material compreende os vinculos surgidos das leis que
dispdem sobre os tributos. A relagdo formal abrange os vinculos decorrentes das leis
sobres os deveres instrumentais e os procedimentos administrativos necessarios a
exigéncia do tributo®’.

Nos termos do art. 113, do Cddigo Tributario Nacional (Lei n.° 5.172/1966), “a obrigacédo
tributaria pode ser principal ou acessoria”. A “obriga¢ao principal surge com a ocorréncia do

fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecunidria (...)”. Segundo o

8 Nesse sentido AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 15ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 245;
MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 272 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 140;
JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Manual de direito financeiro e tributério. 6 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003,
p. 222; NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 14 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, pp. 140-141;
CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 215; MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. 3 ed. Rio de Janeiro,
1997. v. 2, pp. 260-261; BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3 ed. Sdo Paulo:
Lejus, 1998, p. 339; ROSA JR, Luiz Emygdio F. da. Manual de direito financeiro e tributario. 16 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002.

% Segundo SAMPAIO DORIA, Antonio Roberto. Direito constitucional tributario e “due processo f law”. 2
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p.2 “Ripert argumentava que a relagdo tributdria ndo podia ter conteudo
juridico porque correspondia a uma obrigacdo imposta unilateralmente pelo Estado, na peculiarissima posicdo de
ser ‘a La foid |” auteur ET Le beneficiaire de la régle’. Sustentava-se ainda que o estado legislando em causa
propria privava a regra tributdria do carater bilateral insito a toda norma juridica”. SOUZA, Rubens Gomes.
Compéndio de legislagdo tributaria. 3% ed. Rio de Janeiro: Rio Financeiras, 1960, p. 63, define obrigacdo
tributaria como “o poder juridico por for¢a do qual o estado (sujeito ativo) pode exigir de um particular (sujeito
passivo) uma prestagdo positiva ou negativa (objeto da obrigagao) nas condi¢des definidas na lei tributaria (causa
da obrigacdo)”.

% NAWIASKY, Hans. Cuestiones fundamentales de derecho tributario — Trad. Juan Ramallo Massanet.
Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1983, pp. 51-65.

¥ TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 12. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p.
232.
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artigo 114, da mesma lei, “fato gerador da obrigacdo principal é a situagdo definida em lei
como necessaria e suficiente a sua ocorréncia”. Pode-se dizer, assim, que a obrigagéo
tributaria principal é relacdo juridica que decorre exclusivamente de lei — ndo depende de ato
de vontade dos obrigados — e é, na triade de prestacfes possiveis definidas pela doutrina civil,

uma obrigacdo de dar (dinheiro, moeda), em pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria.

A obrigacdo tributaria acessoria, por sua vez, conforme se extrai do 82° do art. 113, do
Caodigo Tributario Nacional, caracteriza-se como obrigacdo de fazer (positiva) ou ndo fazer
(negativa), instituida “no interesse da arrecadagdo ou da fiscalizag@o dos tributos”, isto é, no
interesse de garantir o cumprimento da obrigacdo principal (de dar) bem como a fiscalizacéo
do seu adimplemento®. Correspondem, na pratica, aos encargos impostos pela legislacdo do
tipo apresentar declaragdes, inscrever-se nos cadastros fazendarios, escriturar e exibir livros
contdbeis, emitir notas fiscais, permitir inspe¢des dos documentos e do local em que

desenvolve suas atividades mercantis, etc.

Podem ser sujeitos das obriga¢fes tributarias acessorias, além dos contribuintes, terceiros a
quem a lei atribua prestacdes de fazer e ndo fazer que tenham vinculo finalistico com o dever

de pagar tributos. Essa amplitude da sujeicdo passiva na relacdo juridica correspondente a
obrigacdo acessdria decorre das disposicdes do préprio art. 113, §2°, bem como do art. 122% e

197%, todos do Cédigo Tributario Nacional.

Outra caracteristica que se extrai das disposi¢des do Cddigo Tributario Nacional, acerca das
obrigac0es tributarias acessorias, € que elas ndo estdo necessariamente apensas, anexas, a uma
obrigagdo tributaria principal especifica, de modo que disso decorra sua existéncia. Por isso

mesmo, o paragrafo unico, do art. 175, do CTN, expressamente determina que a isencdo ou

%n verbis: “Art. 113. A obrigagio tributaria ¢ principal ou acessoria.(...) § 2° A obrigacdo acessoria decorre da
legislagdo tributaria e tem por objeto as prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da
arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos tributos.”

¥n verbis: “Art. 122. Sujeito passivo da obrigacdo acessoria é a pessoa obrigada as prestacdes que constituam o
seu objeto.”

% 1n verbis: “Art. 197. Mediante intimagdo escrita, sio obrigados a prestar a autoridade administrativa todas as
informagdes de que disponham com relagdo aos bens, negdcios ou atividades de terceiros: | - os tabelides,
escrivaes e demais serventuarios de oficio; Il - os bancos, casas bancarias, Caixas Econdmicas e demais
instituices financeiras; 111 - as empresas de administracéo de bens; IV - os corretores, leiloeiros e despachantes
oficiais; V - os inventariantes; VI - os sindicos, comissarios e liquidatarios; VII - quaisquer outras entidades ou
pessoas que a lei designe, em razdo de seu cargo, oficio, fun¢do, ministério, atividade ou profissdo.”
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anistia do crédito tributdrio ndo dispensa o cumprimento das obrigacGes acessorias

dependentes da obrigacdo principal cujo crédito seja excluido, ou dela consequente.

Isso ndo quer dizer, contudo, que possam — ou devam — existir obrigacGes tributarias
acessorias desprovidas de vinculagdo com o dever fundamental de contribuir com os gastos
publicos. Vale dizer, o Codigo Tributario Nacional vinculou a existéncia das obrigacdes
acessorias a uma finalidade da qual ndo podem se afastar: a arrecadacdo ou a fiscalizacao
dos tributos (art. 113, 82° do CTN). A criagdo de obrigacOes acessorias, assim, ndo esta
adstrita a livre vontade do legislador ou do Fisco, mas ao interesse da arrecadagdo e

fiscalizacédo dos tributos.

A titulo de ideia inicial, que sera mais adiante justificada, pode-se dizer que a obrigacdo
tributéria acessoria caracteriza-se como o vinculo obrigacional entre o Fisco e o contribuinte,
ou terceiro, que impde a estes prestacOes de fazer e ndo fazer finalisticamente vinculadas a
arrecadacao ou fiscalizacdo de tributos, mas ndo necessariamente dependentes da existéncia

de uma obrigacdo tributaria principal imediatamente conexa.

Integrando a doutrina civil e tributria a tematica constitucional dos deveres fundamentais,
pode-se dizer que a obrigacdo tributaria em que o contribuinte tem que cumprir a prestacdo de
dar ao Estado determinada quantia em moeda, na forma da lei, seja para pagar o tributo ou
penalidade pecuniaria, corresponde a prestacdo principal que constitui o dever fundamental de

contribuir com os gastos publicos.

As prestacOes de fazer e ndo fazer que a lei denominou obrigacgdes tributarias acessorias, por
seu turno, integram também o nicleo do dever fundamental de contribuir com os gastos
publicos, eis que sua existéncia e finalidade, nos termos da lei (82, art. 113, CTN), estdo
direta e exclusivamente relacionadas com a concretizagdo do referido dever constitucional.
Neste particular, as obrigacfes acessorias se apresentam como a obrigacdo de cooperagdo do

contribuinte e de terceiros na gestdo e fiscalizacdo de tributos.

Soma-se a isso, o fato de que, por forga do disposto no artigo 113, § 3°, do CTN, “a obrigagao
acessoria, pelo simples fato de sua inobservancia, converte-se em obrigagdo principal
relativamente a penalidade pecuniaria”, ou seja, na hipotese de descumprimento da obrigagao

acessoria, nascera a propria obrigacéo principal de pagar.
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Assim, seja porque tem por finalidade garantir o cumprimento do dever de pagar o tributo,
apresentando-se como obrigacdo de cooperacdo, seja pelo fato de que sua inobservancia
transforma a obrigacéo acessoria em principal, resta clara a interelacéo entre a obrigacao dita

acessoria e o dever fundamental de contribuir com os gastos publicos.

Firma-se, assim, uma das premissas deste trabalho: as obrigacdes tributarias acessorias estéo
abarcadas pelo dever fundamental de contribuir com os gastos publicos e encontram nesse
dever seu fundamento de finalidade, validade e legitimidade. Consequéncia logica desta
afirmacdo € o fato de que, obrigacbes ditas tributarias acessérias que ndo tenham por
finalidade auxiliar na concretizacdo do dever fundamental de pagar tributo, ou, ainda,
obrigacBes que mitiguem ou impecam a realizacdo desse dever — ver-se-a que estas existem —

serdo desarrazoadas e, consequentemente, inconstitucionais.

Ja foi dito que a doutrina pouco tem se ocupado com o tema deveres fundamentais. Menor
ainda é a parcela que trata do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos. Desta
parcela, praticamente ndo ha doutrina, ao menos nacional, acerca das obrigacOes tributarias
acessorias na perspectiva dos deveres fundamentais™, ressalvando alguns fragmentos esparsos

gue mencionam, de passagem, o tema®.

As discussfes doutrinarias acerca das obrigacdes tributarias acessérias sempre giraram em
torno da definicdo de sua natureza juridica, mais especificamente, se poderiam ser
reconhecidas verdadeiramente como obrigacOes e se a terminologia acessoria seria a mais

acertada.

%! Talvez nosso estudo tenha sido um dos primeiros publicados no Brasil sobre este tema especifico: TAVARES,
Henrique da Cunha; PEDRA, Adriano Sant’Ana. Obrigagdes tributarias acessdrias na perspectiva do dever
fundamental de contribuir com os gastos publicos: uma reflex&o acerca dos critérios para sua institui¢do. In:
ALLEMAND, Luiz Cludio Silva (Coord). Direito tributario: questdes atuais. Brasilia: Conselho Federal da
OAB, 2012, pp. 169-180.

%2 Cabe aqui uma ressalva a passagem de Leandro Paulsen que, ao falar da obrigaco principal, remete ao dever
fundamental de pagar tributo, fato ja pouco comum, principalmente em livros denominados ‘“cursos” ou
“manuais”, e ao tratar de obrigacdes acessorias, usa a terminologia de dever de colaboragdo: in verbis:“Ha
relagdes de natureza contributiva, fundadas no dever fundamental de pagar tributos e que s6 podem vincular o
contribuinte ao Fisco, outras de natureza ndo contributiva, fundadas no dever de colaboracéo de qualquer pessoa
com a Administracdo Tributaria e, ainda, relagdes de natureza sancionadora, que s6 podem ser estabelecidas
entre a Administragdo Tributaria e o infrator” PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 4 ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 133.
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O objetivo central deste trabalho, como delimitado anteriormente, é estabelecer critérios,
limites e condigBes para a instituicdo de obrigagdes tributarias acessorias, sem que isso viole,
de maneira desproporcional, os direitos, liberdades e garantias fundamentais das pessoas. N&o
se pretende, por isso mesmo, fazer aqui minuciosa investigacdo acerca da natureza juridica da

obrigagdo tributaria acessoria a luz da dogmatica juridica tributaria.

Contudo, ainda que na perspectiva constitucional, este trabalho trata de obrigacdo tributaria
acessoria. Como tal, ndo pode se furtar a enfrentar a construcdo doutrinaria ja consolidada
sobre 0 tema, até mesmo para justificar os termos utilizados — obrigagcdo acessoria, dever
instrumental, dever formal, obrigacdo formal, entre outros —, bem como porque a definigéo da
natureza juridica, e da questdo da acessoriedade da obrigacdo tributaria acesséria, tem
repercussao no reconhecimento e justificacdo da finalidade e dos limites a instituicdo dessas

obrigagdes.

2.1 NATUREZA JURIDICA DA OBRIGACAO TRIBUTARIA ACESSORIA

Da leitura do artigo 113, do C6digo Tributario Nacional, e seus trés paragrafos®, extrai-se a
possibilidade do nascimento de quatro relagbes juridicas distintas entre o Fisco e o
contribuinte ou terceiros: 1) a obrigacdo de pagar o tributo — decorrente de ato licito e de
objeto pecuniario (art. 113, 81°, CTN); 2) a obrigacdo tributaria acesséria — que tem por
objeto um fazer ou nédo fazer no interesse da arrecadacgéo e fiscaliza¢do de tributos (art. 113,
82° CTN); 3) a sancdo pelo inadimplemento da obrigag&o principal — decorrente do ato ilicito
do ndo pagamento do tributo (art. 113, 8§1°, CTN); 4) a san¢do pelo descumprimento da
obrigacdo tributaria acessoria — decorrente do ato ilicito consistente em um comportamento

contrario a determinacéo legal de fazer ou ndo fazer.

% In verbis: “Art. 113. A obrigacdo tributaria é principal ou acessoria.§ 1° A obrigagdo principal surge com a
ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se
juntamente com o crédito dela decorrente. § 2° A obrigacao acessoria decorre da legislagdo tributaria e tem por
objeto as prestacOes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos
tributos. § 3° A obrigacédo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigagdo principal
relativamente a penalidade pecuniaria”.
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As relagdes juridicas constantes dos itens dois e quatro, isto é, obrigacdes tributarias
acessorias e as sancOes decorrentes de seu descumprimento, sdo as que interessam

primordialmente este trabalho.

94
|

N4o ha consenso na doutrina nacional® ou estrangeira®™ quanto a natureza juridica e correta

terminologia das obrigagdes tributdrias acessorias. Segundo Paulo de Barros Carvalho, a
terminologia correta seria deveres instrumentais. Para o renomado autor, a impropriedade do

termo obrigacdes acessorias

atinge os dois signos da locucdo. Os deveres de que falamos ndo tém natureza
obrigacional, por faltar-lhes contetido dimensivel em valores econdmicos. E, além
de ndo serem obrigacdes, nem sempre sdo acessorias. (...) Imaginemos uma série de
atos, compostos dentro de um procedimento de fiscalizagdo, armado para certificar a
ocorréncia de um evento tributario. Depois de exaustivas diligéncias, em que o
sujeito passivo se viu compelido a executar atos de informag&o, de comprovacdo, de
esclarecimentos, concluem as autoridades fazendarias que ndo se deu o evento de
que cogitavam, e, portanto, ndo nascera a relagdo juridica obrigacional. Pergunta-se:
as obrigagdes (que sdo meros deveres) seriam acessorias de que, se ndo houve
aquilo que o legislador do Cddigo chama de obrigacdo principal? Ao cabo das
contas, ndo sdo obrigacdes e, sem sempre, s&o acessorias.*®

O entendimento de Paulo de Barros Carvalho é seguido por vérios doutrinadores® e
contraposto por outros tantos®®. Aqueles que, como o autor citado, sustentam o equivoco do

Caodigo Tributario Nacional em classificar as prestacdes de fazer e ndo fazer como obrigacGes

% Fugindo um pouco dos termos mais comuns como dever formal e dever instrumental, Luis Carlos Gomes
denomina as obrigagBes acessorias como obrigacfes de segundo grau. In: MARTINS, Ives Gandra da S.;
NASCIMENTO, Carlos Valder; MARTINS, Rogério Gandra da S (Coord.). Tratado de direito tributario. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, v. 2, p. 92.

% O doutrinador Italiano Renato Alessi denomina as obrigacdes tributéarias acessorias de deveres de contorno,
posto que circundariam os vinculos obrigacionais tributarios principais. In ALESSI, Renato; STAMMATI, G.
Istituzione di diritti tributério. Torino: UTET, 1964, p. 40.

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 23. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, pp. 361-362.

% SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2002;
CARRAZZA, Roque Antonio. O regulamento no direito tributdrio brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981; ATALIBA, Geraldo. Nog¢des de direito tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1964;
COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios ao codigo tributario nacional. Carlos Valder Nascimento
(Coord). Rio de Janeiro: Forense, 1998; CARVALHO, Paulo de Barros. As obrigagdes tributarias acessorias.
Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo: RT, n. 17, jul-set.1971, p. 385.

% MACHADO, Hugo de Brito. Obrigacdo tributaria acesséria e abuso do poder-dever de fiscalizar. Revista
dialética de direito tributério. Sdo Paulo: Editora Dialética, n. 24, pp. 61-72, set. 1997; MACHADO, Hugo de
Brito. O fato gerador da obrigacdo acessoéria. Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Editora
Dialética, n. 96, pp. 29-35, set. 2003; SOUZA, Rubens Gomes. Compéndio de legislacéo tributaria. 32 ed. Rio
de Janeiro: Rio Financeiras, 1960, p. 84; BORGES, Arnaldo. Obrigacdo tributéaria acesséria. Revista de direito
tributario. Sao Paulo: RT, 4, pp. 85-97; SOBRINHO, José Wilson Ferreira. Obrigagdo Tributaria Acessoria.
Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo: RT, n.° 36, pp. 191-204, 1986. JARACH, Dino. Curso superior de
derecho tributario. Buenos Aires: Cima, 1969; ZOCKUN, Mauricio. Regime juridico da obrigacao
tributaria acessdria. Sdo Paulo: Malheiros, 2005; BORGES, José Souto Maior. Em socorro da obrigacdo
tributaria. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.) Tratado de direito constitucional tributario: estudos em
homenagem a Paulo de Barros Carvalho. S&o Paulo: Saraiva, 2005, pp. 65-84.



37

acessorias, fundamentam suas alegagdes, por um lado, no fato de que elas nao se revestiriam
de requisitos tidos como essenciais pela doutrina de direito civil para a caracterizacdo do

vinculo obrigacional.

Mais especificamente, faltaria as obrigagdes tributarias acessérias o atributo da
patrimonialidade e da transitoriedade. Por outro lado, para 0s mesmos doutrinadores, também
com base em teoria geral de direito civil, ndo se poderia dizer que sejam as obrigacdes
acessorias, posto que muitas das prestacdes de fazer e ndo fazer impostas aos contribuintes e
a terceiros subsistem mesmo inexistindo a obrigagéo principal de pagar o tributo, o que nédo
seria possivel em direito civil, em que a obrigacdo acessoria acompanha a principal e s6 dela

decorre.

Contudo, deve ser ponderado que os institutos de direito tributario ndo necessariamente
devem seguir as mesmas regras, conceitos e significados dos de direito civil. Por certo que as
categorias e institutos tém seus significados e funcdes proprias dos ramos do direito nos quais
estdo inseridos e devem assim ser interpretados. Este trabalho tem utilizado e continuara
utilizando a expressdo obrigacdo (tributaria) acessoria para designar as prestacdes de fazer e
ndo fazer impostas aos contribuintes e a terceiros no interesse da arrecadacéo e fiscalizacédo de

tributos. A seguir, demonstrar-se-do os fundamentos e conclusdes que sustentam esta opcao.

2.1.1 Obrigacéo ou dever?

A aceitacédo, por parte da doutrina italiana, espanhola e portuguesa, da teoria formulada pelos
administrativistas alemdes do século XIX, no sentido de que o patrimdnio publico €
submetido ao direito civil (tido como o direito comum), para parte da doutrina®, explicaria a
presenca, no direito tributario, do esquema obrigacional herdado do direito privado e utilizado

como forma de resguardar a posi¢éo do contribuinte.

% Nesse sentido: MARTON, Ronaldo Lindimar José. Tributagdo, representacdo politica e democracia.
Disponivel em: < http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3670.pdf>. Acesso em: 31 mai.
2013; CRETTON, Ricardo Aziz. A teoria da Obrigacdo Tributaria e suas Vicissitudes Recentes no Brasil. In:
Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, n.° 10, pp. 34-43, jul. 1996.
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Para Alcides Jorge Costa, a op¢do do Cddigo Tributario Nacional pela terminologia
obrigag&o principal e obrigacdo acessoria deve-se a influéncia da doutrina de Ezio Vanoni
no pensamento de Rubens Gomes de Souza, autor do anteprojeto que gestou o atual CTN.
Segundo o referido Autor, Rubens Gomes de Souza adotou, na redacao do texto do Codigo
Tributario Nacional, a posicdo de Ezio Vanoni, para quem as obrigacdes tributarias poderiam

ser classificadas em obrigacdes de dar, fazer, néo fazer e de suportar'®.

Com efeito, muitos termos, institutos e conceitos do subsistema de direito tributario séo
derivados da teoria de direito civil. Prova disso € que o art. 110, do Codigo Tributério
Nacional, adverte que a lei tributaria ndo pode alterar a defini¢do, o conteudo e o alcance de
institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela
Constituicdo Federal, pelas Constituicbes dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito

Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias tributérias.

Isso ndo quer dizer que os institutos de direito tributario devem ter a mesma configuracéo,
conceito e significacdo consideradas em direito civil. De modo que, se € verdade que existe
uma origem e identidade estrutural entre a obrigacdo tributaria e a de direito privado, séo

inegaveis as diferencas entre ambas, em decorréncia das fungdes que desempenham.

Sem interesse de aprofundar-se na questdo dogmatica acerca da diferenciacdo entre obrigacao
e dever, cabe dizer, inicialmente, utilizando os ensinamentos de Cristina Chulvi, que a
obrigacao refere-se a alguma situacdo concreta, existente em uma relacéo juridica travada
entre as partes, em que se prevé um comportamento especifico e necessario para realizar o
interesse de outrem. Ja 0s deveres sdo comportamentos mais genéricos, sem carater de

individualidade e sem estar vinculada a uma relacdo juridica completa’®.

O Cadigo Civil atual (Lei n.° 10.406/02), a exemplo do Codigo de 1916, revogado, nao define
obrigacéo, tendo esta tarefa ficado a cargo da doutrina'®. Dos ensinamentos da maior parte

da doutrina civilista pode-se colher as seguintes caracteristicas da obrigagdo: (a)

10CcOSTA, Alcides Jorge. Algumas notas sobre a relacdo juridica tributaria. In: SCHOUERI, Luis Eduardo;
ZILVETI, Fernando Aurélio (Coord.). Estudos em homenagem a Branddo Machado. Sdo Paulo: Editora
Dialética, 1998, p. 35.

101 CHULVI, Cristina Pauner. El deber constitucional de contribuir al sostenimiento de I6s gastos publicos.
Madrid: Centro de Estudios Politicos e Constitucionales, 2001, p. 295.

192 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral das obrigacdes. 26 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011, v. 2, p. 41.
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patrimonialidade: a obrigagdo sempre deve ter conteudo econémico, patrimonial; (b)
transitoriedade: a obrigagdo nasce com a finalidade de extinguir-se, sempre, em algum
momento toda a obrigacdo se extinguira; (c) pessoalidade: trata-se de uma relacdo juridica,
um vinculo que se estabelece sempre entre duas ou mais pessoas: credor e devedor; e (d)
prestacionalidade: o objeto é sempre uma atividade, uma prestacdo que pode ser de dar, fazer
ou ndo fazer alguma coisa certa ou incerta. Os vinculos juridicos que ndo contenham essas
quatro caracteristicas, segundo a maior doutrina, seriam tecnicamente tratados como meros

deveres e ndo obrigacdes.

Na definicdo de Orlando Gomes'®, a relacéo obrigacional

é um vinculo juridico entre duas partes, em virtude do qual uma delas fica adstrita a
satisfazer uma prestacdo patrimonial de interesse da outra, que pode exigi-la, se ndo
for cumprida espontaneamente, mediante agressdo ao patrimdnio do devedor.

Dos quatro elementos definidos pela doutrina civil como necessarios a caracterizacdo da
obrigacdo, a doutrina aponta a auséncia de patrimonialidade e transitoriedade como aqueles
que afetam as ditas obrigaces tributarias acessorias, posto que ndo ha duvidas que sejam

inerentes aquelas a pessoalidade e prestacionalidade.

2.1.1.1 Transitoriedade

Para Celso Ribeiro Bastos, ndo se poderia qualificar as prestagdes de fazer e ndo fazer do

contribuinte como obrigacgdes, uma vez que

a relacdo obrigacional é passageira, dissolvendo-se sobretudo pelo pagamento,
enquanto nos comportamentos impostos em cardter permanente, as pessoas
designadas em lei 0 sdo sob um vinculo de durabilidade ou permanéncia ndo
suscetivel de exaurir-se com o mero cumprimento. A conclusdo € que nem todos 0s
comportamentos que o Cddigo Tributario Nacional considera como obrigagdes
devem ser tidos como tais. Ha que se discriminar entre obrigagdes ‘principais’ e os

104
deveres™ .

103 GOMES, Orlando. Obrigacdes. Revista, atualizada, aumentada, de acordo com o Cédigo Civil de 2002, por
Edvaldo Brito. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 10.

104 BASTOS, Celso Ribeiro. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Comentarios ao codigo tributério
nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, v. 2, p. 146.
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Segundo Mauricio Zockun, “o mandamento das obrigagdes produz seus efeitos pelo
surgimento do fato previsto no seu antecedente normativo e eclosdo de uma relacéo juridica

no mundo fenoménico, ao passo que nos deveres ha um constante estado de sujeicdo”%.

No pensamento refletido acima, prestacdes de fazer como apresentar declaracéo ou, ainda, de
ndo fazer, como permitir o exame dos livros contabeis, seriam permanentes, impossiveis de se
extinguir, posto que o contribuinte ou terceiro estaria sempre sujeito ao seu cumprimento. Por

isso mesmo, faltaria o requisito transitoriedade, proprio dos vinculos obrigacionais.

Contudo, ndo se pode entender que o contribuinte ou terceiro encontre-se eternamente sujeito
as prestacdes de fazer e ndo fazer, somente porque ha previsdo legislativa impondo-lhe dito
comportamento. Da mesma forma como ocorre nos demais vinculos obrigacionais, mormente
naqueles chamados de trato sucessivo, o0 cumprimento do fazer — apresentar a declara¢éo — ou
do ndo fazer — ndo impedir 0 acesso aos livros contabeis, quando solicitados — encerra 0
vinculo naquele determinado espaco temporal, sem prejuizo de que o contribuinte tenha que,
no dia, més, trimestre ou ano seguinte, apresentar novamente a declaracdo relativa a outros
fatos, ou mesmo admitir a analise de seus livros contabeis, por ocasido de nova ou da mesma

investigacdo fiscal.

Paulo de Barros Carvalho entende que a transitoriedade nao é elemento indispensavel para
caracterizacdo de uma obrigacdo, posto que para ele toda relacdo juridica, tendo ou ndo
contetido patrimonial, é efémera’®. José Souto Maior Borges, também, entende que a
transitoriedade é requisito presente na relacdo formal mantida entre fisco e contribuinte ou

terceiro, haja vista que

se a obrigacdo tributéaria acessoria fora algo diferente de uma obrigacdo no sentido
estrito (obrigacdo propriamente dita), ainda assim seria, como a obrigac¢do tributéria
principal, transitéria. E dizer: extinguir-se-ia pelo seu cumprimento. Somente
caberia entdo concluir que o dever, tanto quanto a obrigacdo, se extingue pelo
cumprimento. S6 num sentido, inteiramente diverso, poder-se-ia afirmar que o dever

o 107
responde a um estado de sujeicdo permanente™ .

105 ZOCKUN, Mauricio. Regime juridico da obrigacdo tributaria acesséria. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
78.

106 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria. Sao Paulo: Max Limonad, 1998, pp. 151-152.
97 BORGES, José Souto Maior. Obrigagdo tributaria: uma introducdo metodoldgica. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2001, p. 52.
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Desta feita, também as obrigacbes acessorias sdo transitdrias, como, afinal, sdo todas as
obrigac0es e talvez até mesmo os deveres, de modo que a alegada falta de transitoriedade néo

é fundamento coerente para deixar de Ihes considerar como obrigacgdes propriamente ditas.

2.1.1.2 Patrimonialidade

E na alegada auséncia de contetdo patrimonial que residem as maiores criticas a natureza
obrigacional das obrigacfes acessorias. Helenilson C. Pontes ilustra o entendimento
doutrinario nesse sentido ao afirmar que “de fato, se o que caracteriza a relagdo obrigacional é
0 conteudo patrimonial da prestacdo que a mesma encerra, € inapropriado denominar-se
obrigacdo a relacdo juridica cuja prestacdo seja apenas um dever de prestar ou de fazer
algo™'®. A questdo é saber se a patrimonialidade é requisito para a caracterizacdo da

obrigacdo e, mais do que isso, se € caracteristica essencial da obrigacdo tributéria.

Caminhando, inicialmente, na seara de direito civil, vé-se que a doutrina majoritaria indica o
contetdo patrimonial como requisito essencial para a caracterizacdo do vinculo obrigacional.
Nesse sentido sdo os entendimentos de Orlando Gomes, Washington de Barros Monteiro,
Caio Mario da Silva Pereira, Silvio de Salvo Venosa, Maria Helena Diniz, Arnold Wald, entre

outros®.

108 PONTES, Helenilson Cunha. Revisitando o tema da obrigacéo tributaria. In: SCHOUERI, Luis Eduardo.
Direito tributario: homenagem a Alcides Jorge Costa. v. 1. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 107.

199 Caio Mario da Silva Pereira entende obrigagdo como “vinculo juridico em virtude do qual uma pessoa pode
exigir de outra uma prestagdo economicamente apreciavel”, in: PEREIRA, Caio Mério da Silva. InstituicBes de
direito civil. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. v. 2, p. 5; para VENOSA, seria “Rela¢éo juridica transitoria
de cunho pecuniario, unindo duas (ou mais) pessoas, devendo uma (o devedor) realizar uma prestagdo a outra
(credor). A responsabilidade que aflora no descumprimento, materializando-se no patriménio do devedor, quer-
nos parecer que ndo integra 0 Amago do conceito do instituto, embora seja fator de vital importancia”. IN:
VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: teoria geral das obrigacdes e teoria dos contratos. 3. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2003, v. 2, p. 25; para Arnold Wald “obrigagdo ¢ a relagdo juridica em virtude da qual uma ou mais
pessoas determinadas devem, em favor de outra ou outras, uma prestagdo de carater patrimonial”, in: WALD,
Arnold. Obrigacdes e contratos. 6. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1983, p. 2. Para Maria Helena
Diniz é “complexo de normas que regem relacdes juridicas de ordem patrimonial, que tém por objeto prestacdes
de um sujeito em proveito de outro”. DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral das
obrigagdes. 26. ed. So Paulo: Saraiva, 2011, v. 2, p. 19.
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Contudo, mesmo na doutrina civilista, esse entendimento ndo é unanime. Na doutrina

nacional, Pontes de Miranda'® 11

e Clovis Bevilaqua™ sdo exemplos de doutrinadores que nao
entendiam a patrimonialidade como requisito essencial da obrigacdo. Para Diez-Picazo e
Gullon, a prestacdo ndo ha que ser, necessariamente, patrimonial, pois “basta que corresponda

- . 112
a um interesse relevante e digno de tutela” .

Hernandez-Gil, na mesma linha, também ndo exige um conteddo econdmico para que a
relacdo juridica se qualifique como obrigacional™. Dessa forma, mesmo entre os civilistas,
ndo ha consenso que a patrimonialidade seja um elemento identificador e indispensavel das

obrigagdes.

E volta-se a afirmar que, se por um lado, é inegavel que diversos institutos de direito
tributério foram construidos a partir da doutrina civilista, por outro lado, essas definicdes
originarias, a exemplo da obrigag&o tributaria acessoria, hd muito transbordaram as fronteiras

didaticamente autdnomas do direito privado. Como bem assinala Mauricio Zockun

se para os limites da linguagem-objeto do direito privado, mormente do direito civil,
as relagBes juridicas obrigacionais possuem entre suas notas conotativas a
patrimonialidade, ndo se pode inferir que esse elemento abarque a classe de todas as

~ . . . . . . . - 114
relagGes juridicas obrigacionais construidas a partir do direito positivo.

Assim, embora estruturalmente analogas, a obrigacdo tributaria e a privada diferenciam-se
notoriamente quando inseridas em seu campo fatico de atuacdo, em razdo das diferencas

decorrentes das func¢des que desempenham.

Prova disso € que a justificativa da doutrina para inserir a patrimonialidade dentre os
requisitos essenciais da obrigagdo € a necessidade de, em caso de inadimplemento, poder-se
resolver a obrigacdo em perdas e danos. Nesse sentido, esclarece Maria Helena Diniz que é

“imprescindivel que seja suscetivel de estimacao econ0mica, sob pena de ndo constituir uma

110 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Tratado de direito privado. Campinas: Bookselles, 2001,
v. 22, p. 41

11 BEVILAQUA, Clévis. Comentario ao codigo civil — direito das obrigages. Rio de Janeiro: Saraiva, p. 14.

12 «“pasta que responda a um interés serio y digno de tutela.” DIEZ-PICAZO, Luis; GULLON, Antonio. Sistema
de derecho civil. 9. ed. Madrid: Editorial Tecnos, 2001. v. 2, p. 122.

3 HERNANDEZ-GIL, Antonio. Derecho de obligaciones. Madrid: Maribel, 1960. v. 1, p. 112.

114 ZOCKUN, Mauricio. Regime juridico da obrigacdo tributaria acessoria. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p.
82.
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obrigacéo juridica, uma vez que, se for despida de valor pecuniario, inexiste possibilidade de

o 115
avaliagdo dos danos” .

Nessa perspectiva, qual seria a essencialidade do conteddo patrimonial para a caracterizacéo
da obrigacdo tributaria acessoria? Se no universo privado o inadimplemento importa
necessariamente em ressarcimento e ou recomposicao de perdas e danos, dai a necessidade de
que a obrigacéo tenha conteudo patrimonial, a mesma consequéncia ndo se verifica na relacdo

entre o Fisco e o contribuinte ou terceiro.

A titulo de exemplificagdo: o simples fato de a instituicdo administradora de cartdo de crédito

deixar de prestar declaracio'®

, contendo informac@es sobre a movimentacdo de seus clientes,
ndo desagua em perdas e danos patrimoniais a Unido, que usaria tais informacoes
exclusivamente como critério de fiscalizagdo, se fosse o caso. A consequéncia do
inadimplemento, na forma da lei, sera a aplicacdo de penalidade pecuniaria. Como — ou para

gue — converter em perdas e danos o descumprimento de obrigacdo acessoria nesses casos?

Ha que se destacar, ainda, que se esta falando de duas relagdes juridicas distintas: uma a que
rege a obrigacdo de prestar a informacdo; a outra é a relacdo decorrente da norma
sancionadora em decorréncia do inadimplemento obrigacional, que ndo tem o conddo de

ressarcir, mas de forcar cumprimento da obrigacao acessoria.

Essas distor¢des de aplicabilidade, na seara tributaria, de conceitos construidos pela doutrina
civil, reforcam a crenca no acerto da obra tedrica de José Souto Maior Borges ao afirmar que
“a obrigacdo ndo ¢ uma categoria logico-juridica, mas juridico-positiva, construcéo de Direito
posto, é ao positivo que incumbe definir os requisitos necessarios a identificacdo de um dever
juridico qualquer como sendo um dever obrigacional.” E conclui com maestria o autor ao

. . . ~ . . .. 117
sintetizar que ““a obrigacao ¢ definida, em todos os seus contornos, pelo direito positivo™ "".

15 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral das obrigacdes. 26. ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2011, v. 2, p. 51.

16 A Instrucdo Normativa da Secretaria da Receita Federal n® 341, de 15.07.2003, publicada no Diario Oficial da
Unido de 16.07.2003, instituiu a Declaragdo de Operacfes com CartSes de Crédito (DECRED), que deve ser
apresentada pelas administradoras de cartdo de crédito, contendo informagdes sobre as operagdes efetuadas com
cartdo de crédito.

17 BORGES, José Souto Maior. Obrigagdo tributaria: uma introducdo metodoldgica. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2001, p. 38.
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O conceito légico-juridico € aquele que tem pretensdo de validez universal. Possui, por assim
dizer, um conceito que ndo decorre necessariamente do direito positivo, posto que a
modificacdo deste ndo lhe altera o sentido, que possui validez permanente®. J& o conceito
juridico-positivo, por decorrer de lei, altera-se juntamente com ela, de quem depende. O
Conceito de tributo, por exemplo, definido no art. 3°, do Cddigo Tributario Nacional, é um

conceito juridico-positivo. Nas palavras de Geraldo Ataliba

0 conceito de tributo é nitidamente um conceito juridico-positivo. Ha de ser
formulado, hoje, de modo diverso, relativamente ao passado. Sofreu evolucdo. Pode
modificar-se e até desaparecer. Aquele, aqui vigente, Pode ndo ser extensivel a todos
o0s sistemas atuais. Sua compreensdo € maior ou menor aqui € alhures. Como todo
conceito juridico-positivo, é mutavel, por reforma constitucional .**®

E é importante frisar que o cdigo civil brasileiro, diferentemente de outros diplomas civis'®,
ndo define obrigacdo, tampouco insere o requisito da patrimonialidade como essencial a sua
caracterizacéo. Esta é uma construcio exclusivamente doutrinaria***. Destaca Arnaldo Borges

que

efetivamente, a patrimonialidade, ndo € requisito essencial dos vinculos
obrigacionais no Direito brasileiro. Ndo ha no nosso ordenamento juridico regra que
exija as prestaces obrigacionais o serem avalidveis pecuniariamente. Portanto, ndo
pode o jurista, que tem por missdo conhecer um dado ordenamento juridico e
descrevé-lo, afirmar que perante o Direito brasileiro a patriminialidade é um
requisito essencial & prestacéo obrigacional .'?

Dessa forma, o vinculo mantido entre o Fisco e o contribuinte ou terceiros, em decorréncia
das prestacdes de fazer ou ndo fazer no interesse da arrecadacao e fiscalizacdo de tributos, é
obrigacional, por forca do disposto no art. 113, 82° do CTN, que assim denominou esta
categoria juridico-positiva. Por isso mesmo, conclui-se ndo haver @bice ou equivoco
terminoldgico de denomina-las como obrigacdo acessoria, ndo obstante os valorosos

doutrinadores que sustentam o contrério.

118 ZOCKUN, Mauricio. Regime juridico da obrigacdo tributaria acessoria. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p.
80

19 ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributéria. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 37.

120 segundo destaca Paulo Nader, o cédigo civil portugués, em seu art. 397, diz que “Obrigagdo ¢ o vinculo
juridico por virtude do qual uma pessoa fica adstrita para com outra a realizagdo de uma prestacdo”, o inciso II,
do artigo 398, por sua vez, define que “A prestacdo ndo necessita ter valor pecunidrio; mas deve corresponder a
um interesse do credor, digno de protegdo legal”. Ainda segundo Nader, o art. 1.174, do Cédigo Civil Italiano,
posicionou-se diferente, exigindo que a prestacdo seja suscetivel de avaliagdo econdmica. In: NADER, Paulo.
Curso de direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2012, v. 2. p. 38.

121 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral das obrigacdes. 26. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2011, v. 2, p. 41.

122 Citado por BORGES, José Souto Maior. Obrigac&o tributaria: uma introducdo metodoldgica. 2. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2001, p. 81.
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2.1.2 Acesséria ou instrumental?

Permanece, por fim, a davida acerca da possibilidade de denomina-las como obrigac6es
acessorias, como fez o Codigo Tributério Nacional, ou utilizar a terminologia instrumental ou

formal, preferida pela maior parte da doutrina. Segundo Ricardo Lobo Torres

a expressdo ‘deveres instrumentais’ ¢ a preferida da doutrina mais moderna,
brasileira ou estrangeira. (...) A expressao ‘obrigacdo acessoria’ vem sendo
severamente criticada pela doutrina (...) porque nem sempre o dever instrumental é
acessorio da obrigacéo principal, tendo em vista que pode surgir independentemente
da existéncia de crédito tributario, como acontece na declaragdo de renda. (...) 0
termo deveria ser reservado para aquelas obrigac6es que se colocam acessoriamente
ao lado da obrigac&o tributaria principal, como sejam as penalidades pecuniarias e 0s
juros e acréscimos moratdrios.*?

Aqui, mais uma vez, a exemplo do que ocorreu na discussdo acerca da patrimonialidade, a
argumentacdo quanto ao acerto ou ndo da terminologia acessoria desdobra-se, inicialmente,
sobre o conceito de acessoriedade advindo do direito civil. Quanto a conceituacdo de
acessorio, porém, o Codigo Civil Brasileiro traz mencdo expressa em seu art. 92, que
preceitua o seguinte: “principal € o bem que existe sobre si, abstrata ou concretamente;

acessorio, aquele cuja existéncia supde a do principal”.

A doutrina civilista, por sua vez, constr6i 0 conceito de obrigacdo acessdria basicamente
repetindo a referida disposicdo legal. Nesse sentido, Vicente de Paulo Saraiva conceitua que
“obrigacdo principal é aquela que tem a individualidade prépria, sem submissdo a outra
relacdo juridica (...). Obrigacdo acessoria é a que supde uma obrigacdo principal, a qual adere,
e sem a qual ndo pode sequer existir (...)"*?*. O exemplo de obrigacio acesséria comumente
utilizado pela doutrina civilista é o do contrato de fianga (art. 818, do cddigo civil). Extinta a

obrigagdo principal afiancada, extingue-se, via de consequéncia, a obrigagdo do fiador.

Novamente, o conceito empregado no subsistema de direito tributario — acessorio — diverge
do conceito utilizado no direito civil. Na seara civil, o termo pressup8e que a coisa acessoria

acompanha a principal e esta Ultima existe por conta propria. A obrigacéo tributaria acessoria,

23TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 12. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.
238.

124 SARAIVA. Vicente de Paulo. Modalidades das obrigagdes: de acordo com o novo cédigo civil. Brasilia:
Brasilia Juridica, 2003, p. 143.
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no entanto, pode existir independentemente de haver uma obrigagéo principal correspondente.
Por exemplo, 0 gozo de imunidade ou de beneficio fiscal, como a isen¢do, ndo dispensa o seu
titular de cumprir as obrigacGes tributarias acessorias a que estdo obrigados quaisquer
contribuintes, por forca do que dispdem os paragrafos Gnicos do art. 1752 e 194*%° ambos do

Cédigo Tributario Nacional. Tal entendimento é corroborado pela jurisprudéncia*?’,

Assim, se fosse para definir o acerto da terminologia acesséria tomando por base,
exclusivamente, os ensinamentos da lei e da doutrina civil, ndo haveria duvidas de sua
inadequacdo. Contudo, seguindo a mesma trilha que guiou este trabalho até aqui, entende-se
que os conceitos aplicaveis na esfera privada, diferenciam-se notoriamente dos utilizados em
direito tributario, quando inseridas em seu campo fatico de atuacdo, em razao das diferencas
decorrentes das fungdes que desempenham. Vale dizer, é como se fossem palavras

homdgrafas.

A obrigacdo tributaria € acessoria no sentido de que desempenha um papel auxiliar. A
acessoriedade ndo quer significar que a obrigacdo acessoria esteja subordinada ou mesmo

dependente da principal‘?®

. A expressdo acessoria, neste contexto, alinha-se com a finalidade
precipua da prestacdo de fazer e ndo fazer, que é a de cooperar no cumprimento e fiscalizacdo
do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos. De modo que, sendo a obrigacédo
despropositada, quer dizer, sem finalidade com o ideal de garantir o adimplemento da

obrigacdo principal, poderd, inclusive, ser declarada inconstitucional.

Hugo de Brito Machado rebate a utilizacdo dos conceitos de direito civil, para criticar o termo

obrigagdo acessoria, dizendo que

125 In verbis: “Art. 175. Excluem o crédito tributario: I - a isencéo; I - a anistia. Paragrafo tnico. A excluséo do
crédito tributario ndo dispensa o cumprimento das obriga¢des acessorias dependentes da obrigagao principal cujo
crédito seja excluido, ou dela consequente”.

125 1n verbis: “Art. 194. A legislacio tributaria, observado o disposto nesta Lei, regulara, em caréter geral, ou
especificamente em funcdo da natureza do tributo de que se tratar, a competéncia e os poderes das autoridades
administrativas em matéria de fiscalizacdo da sua aplicacdo. Pardgrafo Unico. A legislagdo a que se refere este
artigo aplica-se as pessoas naturais ou juridicas, contribuintes ou néo, inclusive as que gozem de imunidade
tributéria ou de isengéo de carater pessoal.”

127¢(.)6. Os deveres instrumentais (obriga¢des acessorias) sdo autdnomos em relagio a regra matriz de
incidéncia tributaria, aos quais devem se submeter, até mesmo, as pessoas fisicas e juridicas que gozem de
imunidade ou outro beneficio fiscal, ex vi dos artigos 175, paragrafo Unico, e 194, paragrafo unico, do CTN.
(STJ, 1* T., REsp 866.851/RJ, Rel. Ministro LUIZ FUX, ago/08)”. In: PAULSEN, Leandro. Direito tributario
— constituigdo e cddigo tributario a luz da doutrina e jurisprudéncia. 13. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2011. p. 936.

128 BASTOS, Celso Ribeiro. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Comentarios ao codigo tributério
nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, v. 2, pp. 147-148.
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“essa critica ndo é procedente. E fruto de uma visdo privatista, inteiramente
inadmissivel em face do Codigo Tributario Nacional, em cujo contexto o adjetivo
acessoria, que qualifica essas obrigacGes, tem sentido inteiramente distinto daquele
do Direito privado. (...) em direito tributario, as obrigaces acessérias ndo
precisariam de existir se ndo existissem as obrigacOes principais. Sdo acessorias,

. ., 129,,
pois, neste sentido

A expressdo acessoria, assim, para além do significado raso e incompativel trazido da
doutrina civilista, quer designar a necessaria ligacdo que deve existir entre a obrigacéo
principal (dever fundamental de pagar o tributo) e a prestacao de fazer e ndo fazer atribuida ao
contribuinte ou terceiro (obrigacdo de cooperagdo). Manifesta-se como a exigéncia inafastavel

de finalidade que deve revestir toda e qualquer obrigacdo tributaria acessoria.

Ainda, segundo Hugo de Brito Machado,

o carater de acessoriedade ha de ser entendido no sentido préprio que tem a
obrigacdo no campo do Direito Tributario. Uma acessoriedade em relacdo a
obrigacdo de pagar tributo, vista globalmente. Ndo em relagdo a obrigacdo de pagar
determinado tributo, exigivel em razdo de um determinado e especifico fato tipo,
que realiza uma hipoOtese de incidéncia em determinada situacdo isolada.
Acessoriedade no sentido de ser uma obrigagdo instrumento da outra. Que néo teria
sentido de existir, sem a outra™®.

A acessoriedade, portanto, deriva do fato de que as obrigacbes acessérias sé podem ser
instituidas no “interesse da arrecadagao e fiscalizacdo dos tributos”, por forca do artigo 113,
§2°, do CTN. E acessoria na medida em que tem por finalidade garantir o cumprimento da
obrigagdo principal e s6 pode ser instituida como instrumento para viabilizar esse fim. Sob
esta Gtica, entende-se que pode ser utilizado como sindnimo o termo instrumental, preferido
por grande parte da doutrina**, sem influir, contudo, na viabilidade de se continuar a utilizar

a terminologia obrigacéo acessoria, que foi a escolha do legislador.

129 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, pp. 160-124.
130 MACHADO, Hugo de Brito. Obrigacao tributaria acessoria e abuso do poder-dever de fiscalizar. Revista
dialética de direito tributario. Sao Paulo: Editora Dialética, n. 24, p. 62, set. 1997.

131 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. S&o Paulo: Noeses, 2008, pp. 423-
425.
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22 O CRESCENTE PROTAGONISMO DAS OBRIGACOES TRIBUTARIAS
ACESSORIAS E A NECESSIDADE DE FIXAR CRITERIOS PARA SUA INSTITUICAO

Talvez em razdo da propria terminologia “acessoria”, as obriga¢des de fazer e ndo fazer,
impostas ao contribuinte e a terceiros, nunca foram a grande preocupacdo da doutrina, que
sempre se ocupou com mais acuidade do estudo da obrigacdo principal: pagar o tributo.
Contudo, o excesso de atribuicfes fiscais impostas aos particulares, por meio de obrigacGes
acessorias, tem se mostrado tdo maléfico quanto o ja conhecido problema da alta carga

tributaria brasileira.

O Banco Mundial realiza, anualmente, ha dez anos, uma série de relatorios que investigam as
regulamentacdes que melhoram o ambiente de negdcios, assim como as regulamentacdes que
o restringem, denominado Doing Business'*?. Referidos relatérios apresentam indicadores
guantitativos sobre as regulamentac6es de negdcios em 185 economias — dentre elas o Brasil

— e faz a comparacdo estabelecendo um ranking entre elas.

Sao abordadas regulamentagdes que afetam 11 areas do ciclo de uma empresa: abertura de
empresas, obtencdo de alvaras de construcdo, obtencdo de eletricidade, registro de
propriedade, obtencédo de crédito, protecdo de investidores, pagamento de impostos, comércio

entre fronteiras, execucdo de contratos, solucdo de insolvéncia e emprego de trabalhadores™.

No ranking geral do doing business 2013 — que congrega o resultado de todos os itens acima
citados —, o Brasil ocupa a posi¢do 130, dentre os 185 paises analisados, onde o 1° lugar —
ocupado por Cingapura — representa 0 melhor ambiente para fazer negécios e a Republica

Centro Africana, que esta no 185° lugar, seria o pior.

Dos 11 (onze) itens analisados, dois, pelo menos, tém seu resultado diretamente influenciado
por regulamentacdo atinente a obrigacGes tributarias acessorias, vale dizer: abertura de

empresas e pagamento de impostos. Dos procedimentos necessarios para a abertura de uma

2BANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <
http://portugues.doingbusiness.org/~/media/GIAWB/Doing%20Business/Documents/AnnualReports/Foreign/D
B13-Overview-Portugues.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2013.

133 Os dados sobre emprego de trabalhadores ndo estdo incluidos na classificacdo de 2013 sobre a facilidade para
fazer negdcios.
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empresa, alguns sdo tipicas obrigacdes acessorias, isto é, prestaces de fazer ou ndo fazer, que
tém por objetivo garantir o cumprimento e a fiscalizagdo do pagamento de tributos.

Exemplo é a obtencdo de inscricdo junto ao oOrgdo fazendario. Apos o registro na Junta
Comercial ou no Registro Civil das Pessoas Juridicas, cabe a pessoa natural, ou juridica,
inscrever-se no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica — CNPJ —, administrado pela Receita
Federal do Brasil, bem como nas demais reparticfes fazendarias que a respectiva atividade

econémica o obrigar.

Assim, aquele que pretender desenvolver uma atividade de comércio, devera,
obrigatoriamente, obter, junto ao Municipio, a autorizacdo de instalacdo e funcionamento da
atividade, que por si sO pressupde a pratica de diversas obrigacdes tributarias acessorias, como
apresentacdo de documentos, preenchimento de formulérios, aléem do pagamento prévio de
tributos, da espécie taxa, para a obtencdo das licencas e certiddes das mais diversas

finalidades. Isso somente para ficar nas exigéncias tributarias™*.

Além disso, deve inscrever-se junto a reparticdo fazendaria do Estado em que for ser instalada
a empresa, cumprindo mais uma série de outras obrigacOes, que, na maioria das vezes,
repetem muitas obrigacdes tributérias acessorias ja exigidas e cumpridas em outros 6rgaos,
isto é, apresentacdo de documentos, preenchimento de formularios e mais uma vez pagamento
prévio de taxas para a obtencdo das licencas e certiddes*®. N&o bastasse isso, os pretendentes,
muitas vezes, deparam-se com exigéncias de obrigacBes tributarias acessorias
despropositadas, que podem, até mesmo, impedir a abertura das empresas e,

consequentemente, a possibilidade do pagamento de tributos.

Exemplo disso é a obrigacdo tributaria acessoria imposta pelo art. 22, do Decreto 1.090/02, do
Estado do Espirito Santo — Regulamento de ICMS — que dispbe que a inscri¢do na reparticdo
fazendaria pode ser indeferida caso o fiscal entenda que as instalagdes indicadas como a sede

da empresa sdo incompativeis para o desenvolvimento da atividade econdmica pretendida*®.

13 Nao se est4d aqui descrevendo obrigacBes de outras naturezas como ambiental, posturas, sanitérias,
trabalhistas, etc.

135 para evitar essas repeticbes, muitos estados e municipios tém instituido regimes Gnicos para abertura de
empresas, congregando desde o registro da empresas até a obtencéo das inscri¢bes fazendarias. Mas essa ndo € a
realidade da maioria dos estados e municipios e muitas das vezes s6 se aplicam as micro e pequenas empresas.
3%1n verbis: “Art. 22. E vedada a concessdo de inscricdo: (...) Il - quando diligéncia fiscal comprovar que as
condigBes do estabelecimento sdo incompativeis com a atividade a ser exercida, tais como: a) o estabelecimento
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Nesses casos, sob o pretexto de evitar fraudes, o Fisco, além de imiscuir-se no julgamento —
subjetivo — do que é estabelecimento adequado a determinada atividade econémica, escolha
que sé cabe ao particular, fecha os olhos para o fato de que as atividades comerciais,
atualmente, ndo precisam mais, necessariamente, de um estabelecimento fisico. Diversos
comerciantes, e até distribuidores, desenvolvem suas atividades em casa*®’, utilizando

telefone e internet, sem precisar de um galpéo ou depdsito.

O fato é que, tais exigéncias, muito comumente, impedem a abertura de novos negocios,
forgando as pessoas a continuar na informalidade, o que, ao fim e ao cabo, faz com que a
obrigacdo tributaria acessoria sirva como instrumento que inviabiliza a concretizacdo do dever

de pagar tributos, negando a finalidade para a qual foi criada.

Poder-se-ia dizer, utilizando o argumento comum do fisco, que essas medidas sdo necessarias
para impedir a ocorréncia de fraude. Sem adentrar na questdo tedrica de que o direito ndo
pode pressupor a ma-fé, mas, ainda que s6 pelo lado pragmatico, este argumento é falho. Em
primeiro lugar, essas medidas ndo impedem a ocorréncia de fraude, posto que também sao
faliveis frente ao intento daqueles que premeditam o procedimento ilegal. Além disso, a
facilitacdo a abertura de empresas e, portanto, a formalizacdo das atividades, sempre tende a
aumentar o controle dos fatos geradores que culminam no pagamento de tributos, ao contrario
do que ocorre com os procedimentos que dificultam a abertura de empresa e, assim, mantém

diversas atividades na informalidade.

Segundo as conclusfes do relatério Doing Business 2013, a simplificagdo do registro de
empresas promove um maior empreendedorismo e a produtividade das empresas. As
economias que tém um registro de empresas eficiente, também tendem a ter uma taxa de
ingresso mais alta por parte das novas empresas e uma maior densidade de negdcios. Segundo
0 mesmo estudo, evidéncias empiricas também sugerem que a eficiéncia na regulamentacéo

da abertura de empresas melhora a produtividade das firmas e o desempenho

tiver acesso interno a residéncia ou estiver no interior desta; b) o estabelecimento tiver acesso interno para outro
estabelecimento; ou ¢) o espago fisico do estabelecimento for incompativel com a atividade econdémica a ser
exercida, salvo comprovada possibilidade de utilizagdo de deposito de terceiros.”

37 Modelo contemporaneo de sede de atividade econdmica que se convencionou chamar home office.



51

138
I

macroeconémico, além de aumentar as oportunidades de emprego formal™", o que,

inegavelmente, impacta no aumento do pagamento de tributos.

Analisando casos especificos de paises que optaram por diminuir as exigéncias burocraticas
para a abertura de empresas, o relatério conclusivo do Doing Business para 0 ano de 2013

descreve que

a simplificacdo das normas de ingresso pode promover o estabelecimento de novas
empresas no setor formal: na Colémbia, a criagdo de um servigo centralizado de
registro de empresas em diversas cidades do pais foi seguida por um aumento de
5,2% nos registros de novas firmas. No México, um estudo analisando os efeitos de
um programa de simplificagdo do licenciamento municipal concluiu que ele gerou
um aumento de 5% no numero de empresas registradas e um aumento de 2,2% no
trabalho assalariado, enquanto a concorréncia das novas empresas reduziu 0s precos
em 0,6% e a renda das empresas responsaveis em 3,2%. Um segundo estudo
concluiu que o programa era mais eficaz nos municipios com menos corrupgao e
procedimentos adicionais de registro mais baratos. E ainda outro concluiu que o
licenciamento mais simples pode resultar tanto em mais trabalhadores assalariados
como numa porcentagem maior de empresas formais, dependendo das caracteristicas
pessoais dos donos dos negocios informais: aqueles com caracteristicas proprias de
trabalhadores assalariados provavelmente tornariam-se trabalhadores assalariados,
enquanto aqueles com caracteristicas proprias de empreendedores no setor formal
provavelmente tornariam-se proprietarios de empresas formais. Na india, um estudo
concluiu que a eliminacdo progressiva do “license raj” — 0 sistema de
regulamentacdo do ingresso e da produgdo na inddstria — ocasionou um aumento de
6% nos registros de novas empresas. Outro estudo constatou que a simplificagdo das
normas de ingresso e a flexibilidade do mercado de trabalho eram complementares.
(...) Um (...) estudo concluiu que a reforma do licenciamento resultou em um
aumento da produtividade agregada de 22% entre as empresas afetadas. Em
Portugal, a criagdo de um servigo centralizado para empresas levou a um aumento de
17% nos registros de novas empresas. A reforma favoreceu principalmente os
pequenos empresarios com baixos niveis de instrugdo que operavam em setores de
baixa tecnologia, como agricultura, construcéo e vendas no varejo'®.

A ldgica ininteligivel do fisco é criar exigéncias para afastar o empreendedor da atividade
formal, por receio que ele venha a ndo pagar o tributo. Neste caso, a obrigacao tributaria
acessoria de inscrever-se no cadastro fazendario acaba por mitigar a possibilidade do

nascimento da obrigacdo de pagar tributos, desviando-se de sua finalidade precipua.

No requisito especifico das melhores regulamentacGes para abertura de empresa, o Brasil
ocupa 0 122° lugar, entre as 185 nac¢des comparadas, lembrando que o 1° ¢ o melhor e 0 185°

¥BANCO  MUNDIAL. Doing  Business  2013. p.  21.  Disponivel em: <
http://portugues.doingbusiness.org/~/media/GIAWB/Doing%20Business/Documents/AnnualReports/Foreign/D
B13-Overview-Portugues.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2013.
¥ BANCO MUNDIAL. Doing  Business 2013. p. 21.  Disponivel em: <
http://portugues.doingbusiness.org/~/media/GIAWB/Doing%20Business/Documents/AnnualReports/Foreign/D
B13-Overview-Portugues.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2013.
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0 pior. Para chegar a esta concluséo, o estudo do Banco Mundial analisa 0s seguintes critérios:
(i) nimero de procedimentos necessarios para abrir uma empresa; (ii) tempo necessario para a

abertura; (iii) custos; (iv) se é exigido capital minimo para a abertura de empresas.

Mas, ¢ na analise da eficiéncia da regulamentacgdo do critério “pagamento de impostos” que o
Brasil consegue sua pior qualificacdo: o pais € o 156° colocado, dentre os 185 paises
comparados, piorando duas posi¢des em relacdo ao resultado de 2012, em que ocupou 0 154°

lugar.

E a despeito do titulo™* do critério sob analise — “pagamento de impostos” —, a conclus&o do
relatorio Doing Business leva em consideracdo, além do valor da carga tributaria, o tempo
gasto pelo empreendedor, em horas, para preparar, arquivar e pagar (ou reter) o imposto de
renda das empresas, 0 imposto sobre o valor agregado e as contribuicdes de previdéncia
social, vale dizer, o tempo gasto no cumprimento de parte das obrigacBes tributarias
acessorias. Segue o quadro com os nimeros que compdem o critério “pagamento de tributos”,

com analise comparativa entre o Brasil e a média da América Latina e 0s paises ricos:

FAFFFFXFXFXINDICADOR FHFFxrrkskk BRASIL AMERICA PAISES
LATINA RICOS
Pagamentos (nimero)™* 9 30 12
Tempo (horas por ano)** 2600 367 176
Impostos sobre os lucros (% lucros)™* 24,6 215 15,2
Contribuicdes e impostos sobre o trabalho 40,8 14,4 23,8
(% lucros)™*
Outros impostos (% lucros)™* 3,8 11,3 3,7
Aliquota de imposto total (% do lucro)** 69,3 47,2 42,7

147

10 Tecnicamente equivocado, na perspectiva terminolégica do direito tributério brasileiro, ja que o estudo
analisou ndo sé o efetivo pagamento, ou obrigacdo principal, nem se limitou a espécie tributaria impostos, mas
ao género tributos.

110 namero total de pagamentos de impostos por ano. O indicador reflete 0 ndmero total de impostos e
contribuicdes pagos, 0 método de pagamento, a frequéncia de pagamento e o0 nimero de organismos envolvidos
para um estudo de caso padronizado durante o segundo ano de operacdo de uma empresa.

142 5 tempo gasto para preparar, arquivar e pagar (ou reter) o imposto de renda das empresas, o imposto sobre o
valor agregado e as contribui¢fes de previdéncia social (em horas por ano).

143 0 valor dos impostos sobre lucros pagos pelas empresas, como um percentual dos lucros comerciais.

1440 valor dos impostos e das contribuicdes obrigatérias sobre mao-de-obra pagos pelas empresas, como um
percentual dos lucros comerciais.

145 5 valor dos impostos e das contribuicBes obrigatérias pagos pelas empresas, como um percentual do lucro
comercial, que ainda ndo foram incluidos nas categorias de impostos sobre lucros ou méo-de-obra.

196 0 total da taxa tributéria mede o valor dos impostos e das contribuigdes obrigatorias a serem pagos pelas
empresas no segundo ano de operacao, expressos como uma parcela dos lucros comerciais.
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Vé-se, pelo estudo do Banco Mundial, que o tempo gasto em horas no Brasil para preparar,
arquivar e pagar (ou reter) somente o imposto de renda das empresas, 0 imposto sobre o valor
agregado e as contribuicGes de previdéncia social, € mais de 700% (setecentos por cento)
superior ao gasto, em média, nos paises da América Latina e quase 1.500% (mil e quinhentos
por cento) maior que o tempo médio gasto em horas com obrigagdes acessorias nos paises de

renda mais elevada.

Assim, em nameros, no que se refere ao critério tributario, a discrepancia comparativa mais
impressionante € com tempo gasto no Brasil com o cumprimento de obrigacGes tributarias

acessorias, superando até mesmo a sempre discutida carga tributéria.

Enquanto no Brasil uma empresa gasta 2.600 horas, por ano, no cumprimento de obrigacfes
tributarias acessorias tendentes a preparar, arquivar e pagar (ou reter) os tributos acima
especificados, para 0 mesmo fim o empreséario portugués gasta 175 horas**®, o Chileno 291

7151

horas'*, o Argentino 405 horas™. O Brasil, pelo menos desde 2007**, ocupa o primeiro

lugar — na verdade o Gltimo — nesse quesito, infelizmente.

Esse excessivo numero de horas gastas com o cumprimento de obrigacdes acessorias,
conforme constatado pelo relatério Doing Business, reflete muito bem a justificativa do
problema central que move esta pesquisa: quais sdo os limites a instituicdo de obrigacdes

tributarias acessorias?

A imposicao de prestagdes de fazer e ndo fazer, aos contribuintes e terceiros, ha tempos se faz
presente no sistema tributario brasileiro. Aliomar Baleeiro, j& em 1974, descrevia o
crescimento da participacéo do contribuinte nas atividades ligadas ao recolhimento, gestéo e

fiscalizacéo de tributos, profetizando que

“'BANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <
http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/brazil?topic=paying-taxes#paying-taxes>. Acesso em:
13 jun. 2013.

148 BANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <

http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/united-states/#paying-taxes>. Acesso em: 13 jun.
2013.

149 BANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <
http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/chile/#paying-taxes>. Acesso em: 13 jun. 2013.
BANCO MUNDIAL. Doing Business 2013. Disponivel em: <
http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/argentina/#paying-taxes>. Acesso em: 13 jun. 2013.
11 BANCO MUNDIAL. Doing Business 2007. Disponivel em:

<http://portugues.doingbusiness.org/~/media/FPDKM/Doing%20Business/Documents/Annual-
Reports/Foreign/DB07-FullReport-Portuguese.pdf
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no mundo contemporaneo, ocupa lugar cada vez maior o processo de declaracdo do
contribuinte sob reserva de ulterior controle por parte do fisco. (...) As reparticbes
organizam formularios, que os contribuintes preenchem ou o obrigam a escrituracéo
de livros e registros fiscais, fornecendo as indica¢des sobre quantidade, qualidade e
importancia da matéria tributavel, assim como outros elementos que habilitem os
agentes publicos a pesquisa da sinceridade do declarante. Este é obrigado a
comunicar, quando necessario, seus livros, quer fiscais, quer de contabilidade,
arquivos, origem de rendimentos, nomes de pessoas com quem celebrou atos
juridicos etc. (...) A declaracdo visa ndo somente a informar o fato gerador em
relacdo a quem a presta, mas também a cooperar com as autoridades acerca da

lealdade de outros contribuinteslsz.

E daquele tempo até hoje a participacdo do contribuinte cresceu,™* exponencialmente, e a
cada dia aumenta o protagonismo das obrigacfes acessorias exigidas dos particulares. A
cooperacdo dos contribuintes nas tarefas de cobranca e fiscalizacao tributaria é uma tendéncia

|154

mundial™", mas, no Brasil, essa participacao exigida do particular € muito maior.

Basta verificar que os principais tributos sdo, atualmente, constituidos originalmente pelo
préprio contribuinte, que recolhe o valor por ele calculado aos cofres publicos, sem qualquer
intervencdo, ajuda ou cooperacdo do fisco, como consequéncia do cumprimento de obrigacdes
acessorias a ele impostas para a constituicdo do crédito tributario'®. Segundo bem definiu

»15 o Estado

59157

Regina Helena Costa, por meio do langamento chamado “por homologagio

criou “o melhor e mais antigo exemplo de técnica de privatizagdo da gestdo tributéria

O Imposto de Renda, as principais contribuicdes sociais, o Imposto de competéncia dos
Estados sobre a Circulagédo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS), o Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISS), dentre outros, sdo exemplos de tributos em que o contribuinte tem a
obrigagdo de calcular, recolher aos cofres publicos e transmitir a declaragdo por meio
eletrbnico que vai levar as informagdes do tributo até o sistema da fiscalizacdo. Tudo isso,

sem qualquer participacdo do Estado, a quem ¢é reservado o poder de anélise da correcdo dos

152 BALEEIRO, Aliomar. Uma introduco a ciéncia das financas — atualizada por Dejalma de Campos. 16. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 213.
13 CARRAZA, Roque Antonio. O regulamento no direito brasileiro. Sdo Paulo: RT, 1981, p. 2.

1% PAULSEN, Leandro. Direito tributério: constituicdo e codigo tributario & luz da doutrina e jurisprudéncia.
13. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 1.036.

1% RIBEIRO, Diego Diniz. Débitos Sujeitos ao Lancamento por homologacdo e a prescricdo em matéria
tributaria: uma andlise critica da Jurisprudéncia do STJ. Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo:
Dialética, n.° 108, pp. 16-26, ago. 2010; PRAXEDES, Francisco de Assis. Lancamento por homologacao
segundo o Codigo Tributario Nacional. Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, n.° 108,
pp. 27-39, ago. 2010.

156 Art. 150, §4°, do Cédigo Tributario Nacional.

17 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario — constituicio e codigo tributario nacional. S&o Paulo:
Saraiva, 2009, p. 229.



55

procedimentos realizados pelo contribuinte, ou por terceiro, dentro do prazo decadencial
legal.

E, para garantir que o contribuinte executard os procedimentos proprios de gestdo,
arrecadacao e fiscalizacdo tributéaria, sdo impostas a ele e a terceiros pesadas penalidades
pecuniarias para o caso de descumprimento das centenas de obrigacdes acessérias que
veiculam tais procedimentos. Leandro Paulsen'®® d& uma pequena mostra da variedade de
obrigagdes tributarias acessorias a que estdo sujeitos os contribuintes, ao descrever alguns

livros de escrituracdo obrigatoria:

h& diversos livros fiscais. No Livro-Diério, sdo langados, dia a doa, diretamente ou
por reproducdo, os atos ou operagdes da atividade mercantil, ou que modifiqguem ou
possam vir a modificar a situacdo patrimonial do comerciante. O Livro-Razéo é
utilizado para resumir ou totalizar, por conta ou subconta, os langamentos efetuados
no Livro-Diario. O LALUR (Livro de Apuracdo do Lucro Real) € obrigatério para
as pessoas juridicas tributadas pelo lucro real e se destina & sua apuracdo para fins de
calculo do imposto de renda devido. Mas ha ainda inimeros outros livros, como o
livro de apuracdo de IPI, o livro de apuragdo do ICMS, o livro de registro especial
do ISSQN, o livro de registro de inventario, o livro de registro de entradas, o livro
de registro de saidas, o livro de registro de controle da producdo e do estoque, 0
livro de registro permanente de estoque, o livro de movimentagdo de combustiveis, 0
livro de registro d entrada e saida de selo de controle, o livro de registro de
impressdo de documentos fiscais, o livro de registro de utilizacdo de documentos
fiscais e termos de ocorréncias, o Livro Caixa-carné-Ledo e o Livro caixa da
Atividade Rural.

Além dos livros, pode-se citar, a titulo exemplificativo e sem 0 menor interesse de exauri-las,
algumas declaracdes a que podem estar obrigados os contribuintes e terceiros, s6 no ambito
federal: Declaragdo de Imposto de Renda da Pessoa Fisica — DIRPF™®; Declaracéo de Débitos
e Créditos Tributérios Federais — DCTF™®’; Declaracdo de Imposto de Renda da Pessoa
Juridica — DIPJ*®; Demonstrativo de Apuracdo de ContribuicBes Sociais — DACON'®;
Declaracdo de Compensacdo — DCOMP*®; Guia de Recolhimento do Fundo de garantia por

Tempo de Servico e Informacdes & Previdéncia Social — GFIP*®*; Declaracéo de Informagdes

18 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2012, p. 135.

159 A Instrucdo Normativa RFB n° 1.333/2013 dispde sobre a apresentacdo da Declaracio de Ajuste Anual do
Imposto sobre a Renda referente ao exercicio de 2013, ano-calendario de 2012, pela pessoa fisica residente no
Brasil.

%0 por meio da Instrucdo Normativa RFB n° 1.110/2010 foram divulgadas as normas disciplinadoras da
Declaracdo de Débitos e Créditos Tributarios Federais (DCTF), relativas a fatos geradores que ocorrerem a partir
de 1° de janeiro de 2011.

161 Instrucdo Normativa RFB n° 1.344/2013.

162 |nstrucdo Normativa RFB n° 1.015/2010.

163 Instrucdo Normativa RFB n° 1.300/2012.

164 Instrucdo Normativa RFB n° 880/2008.
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sobre Operacdes Imobiliarias — DIMOB*®; Declaragdo de Imposto de Renda Retido na Fonte
— DIRF'®; Declaragdo de OperacBes com Cartdo de Credito — DCRED*’; Declaracio de
OperacBes Imobilidrias — DOI™®; Declaracdo Rendimentos pagos a Consultores por
Organismos Internacionais — DERC'®; Declaracdo Cide-Combustiveis — DCIDE;
Declaracio de beneficios Fiscais — DBF'"!; Declaracio sobre Opgdo de Tributacéo de Planos
Previdenciarios — DPREV'"?; Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural —
DITR'"®; Declaragdo Especial de Informacdes relativas ao controle de papel imune— DIF-
papel imune'”*; Demonstrativo de Crédito Presumido — DCP'"®; Demonstrativo de Exportacéo
— DE'®; Declaracdo Siscomex Internagdo Zona Franca de Manaus — ZFM'""; Declaragdo
Final de Espélio*’®; Declaracdo de Saida Definitiva do pais'’®; Demonstrativo de Apuracéo de

Ganho de capital*®; Declaracdo de Porte de Valores — e-DPV*#!, entre outras.

Mas, ha muitas outras obrigacfes impostas aos particulares. S6 no ambito do Estado do
Espirito Santo, o Titulo 111, do Regulamento do ICMS™ que é dedicado as obrigacdes
acessorias, possui mais de 200 artigos, com quase todas as letras do alfabeto, acrescidos de
inimeros incisos, paragrafos e alineas, 0 que por certo deve importar em mais de 1.000
obrigacOes instrumentais veiculadas aos contribuintes e a terceiros. Existem, ainda,
obrigacGes espalhadas ao longo do préprio Regulamento e de outros instrumentos normativos
estaduais, que vao se somar as obrigacGes acessorias — ndo menos numerosas e dispendiosas —
instituidas pelas Fazendas federal e municipal, que tiveram alguns de seus exemplos citados

anteriormente.

1% Instrugdo Normativa RFB n° 1.115/2010.

168 |nstrucdo Normativa RFB n° 983 de 2009.

167 A Instrucéo Normativa da Secretaria da Receita Federal n® 341/2003.

168 |nstrucdo Normativa RFB n° 1.112/2010.

169 Instrucdo Normativa RFB n° 1.114/2010 .

17°Instrugéo Normativa SECRETARIO DA RECEITA FEDERAL - SRF n° 141/2002.
1 nstrucdo Normativa RFB n° 1.307/2012.

172 Instrucdo Normativa SRF n° 673/2006.

173 Instrucdo Normativa RFB n° 1.279/2012.

" nstrucsio Normativa RFB N° 976, 7 de dezembro de 2009.

%5 Instrucdo Normativa RFB n° 1.137/2011.

178 Instrucéio Normativa RFB n® 908/20009.

Y7 Instrucdo Normativa SRF n° 242/2002.

178 |nstrucdo Normativa RFB n° 1.126/2011.

79 Instrucdo Normativa RFB n° 1.126/2011.

180 |nstrucdo Normativa RFB n° 1.333/2013.

181 Instrucdo Normativa SRF n° 619/2006, revogada pelo artigo 53 da Instrugdo Normativa n° 1.059 de
02.08.2010, “sem interrup¢ao de sua for¢a normativa”.

182 Decreto n° 1.090/2002, do Estado do Espirito Santo.
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Além dessas declaracdes e livros, na mesma linha de digitalizacdo que tem ocorrido em todas
as esferas da vida contemporénea, foi instituido no ano de 2007 o Sistema Publico de
Escrituracdo Digital — SPED, atraves do Decreto n° 6.022, de 22.01.2007. Segundo a referida
legislacdo definiu, o0 SPED é "instrumento que unifica as atividades de recepcéo, validacéo,
armazenamento e autenticacdo de livros e documentos que integram a escrituracdo comercial
e fiscal dos empresarios e das sociedades empresarias, mediante fluxo Unico,

computadorizado, de informaces".

A informatizacdo de procedimentos originalmente realizados por meio de papel, como néo
poderia ser diferente, tem causado sérios problemas aos contribuintes, em geral. O Fisco tem
estipulado prazos curtos para a implementacéo da nova realidade, o que tem gerado seguidas
prorrogacdes, inseguranga e instabilidade. Contudo, a insercdo dessas novas obrigages, que
contemplam todas as informacdes econémicas dos contribuintes, ainda ndo importaram no
cancelamento das outras declaracdes (DCTF, DACON, GIA, DIEF, etc.) *&.

Enfim, toda essa enfadonha descricdo exemplificativa de obrigacBes tributarias acessérias
teve o objetivo de demonstrar como elas tem se avolumado sobre os particulares, transferindo
para estes, em escalada geométrica, o 6nus das tarefas essencialmente estatais de gestdo e
fiscalizacdo tributaria. Esta pesquisa trabalha fincada na hipdtese de que o simples
atendimento ao principio da estrita legalidade, isto €, o preenchimento das regras formais para
a instituicdo das obrigacOes acessorias — 6rgdo competente, veiculo normativo especifico, etc.
— ndo é suficiente para conferir limite, proporcionalidade e racionalidade a criagdo de

obrigacOes acessorias tributarias.

N&o se quer com isso dizer que a obrigacédo de pagar tributo e as obrigacGes acessorias deve
ou pode se desvincular da lei e da regra da legalidade, o que seria, certamente, uma
temeridade e um retrocesso. Mas, por certo, a norma legal que regula a relagdo mantida entre
o Estado e o cidaddo no interesse da arrecadacao tributaria deve ser enxergada (interpretada)
atraveés da lente dos direitos e garantias constitucionais, extraindo dai suas limitacfes e seu

campo de atuacao.

183 Ressalva para a Instrucdo Normativa RFB n.° 1.353/13, que em seu art. 6° dispensa as pessoas juridicas que
apresentarem a EFD-IRPJ, em relagdo aos fatos ocorridos a partir de 1° de janeiro de 2014, da escrituracdo do
Livro de Apuracdo do Lucro Real (Lalur) e da entrega da Declaragdo de Informacfes Econémico-Fiscais da
Pessoa Juridica (DIPJ).
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Ao contrario do que possa parecer, a proposta de interpretar a legislacéo tributaria — aqui,
especificamente, as normas que instituem as obrigacGes acessorias —, pelo viés do dever
fundamental de contribuir com os gastos publicos, apresenta-se como uma alternativa de

trazer racionalidade e justica fiscal a norma tributaria e ao sistema tributario como um todo.

Isso ocorre porque o principio da legalidade, acompanhado de um método de interpretacdo
dedutivo, literal, ndo impediu que a carga tributria brasileira se transformasse na maior

dentre os paises com estagio de desenvolvimento equivalente ao brasileiro®®*

, tampouco
impediu que fossem instituidas, por meio de legislacdo complexa e volumosa, diversas
obrigacdes tributarias acessorias, elevando o Brasil ao posto, ndo honroso, de pais em que o
empresario mais gasta horas para preparar, arquivar e pagar (ou reter) tributos, isto €, cumprir
parte das obrigacOes tributarias acessorias. Ndo obstante isso, parte importante da doutrina,
paradoxalmente, continua a indicar o principio da estrita legalidade como o principal e até

mesmo o Unico arsenal de protecdo dos cidadéos frente ao Estado.

Para José Casalta Nabais, o principio da legalidade, atualmente, revela-se “claudicante, pois
que, ao contrario do que sucedia no estado liberal, ndo estamos mais perante um estado
minimo, nem hé garantia de que a lei seja expressao do bem comum”™®°,

Por tudo isso, nos capitulos que seguem, buscar-se-a analisar em que medida é possivel
converter progressivamente os particulares e suas organizagdes em uma “administragdo fiscal
indireta ad hoc”, sem que isso viole os direitos, liberdades e garantias fundamentais das
pessoas'®®. Para tanto, a pesquisa sera desenvolvida, inicialmente, a partir da analise dos
principios constitucionais que se aplicam e, portanto, se apresentam como 0s primeiros limites
a instituicdo de obrigaces tributarias acessorias, para, a partir desse ponto, apoiando-se no
principio da proporcionalidade, concluir com a fixacéo dos limites que devem ser observadas

para a criacdo de obrigacGes acessorias aos particulares.

184 INSTITUTO BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO TRIBUTARIO. Brasil sobe no ranking mundial dos
paises com maior carga tributéria. Séo Paulo, 2010. Disponivel em:
<http://www.ibpt.com.br/img/_publicacao/13891/189.pdf> Acesso em: 02 out. 2012. O estudo comparativo foi
realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT) no ano de 2010 e verificou a carga
tributaria em termos percentuais do PIB dos seguintes paises, em ordem decrescente de carga tributaria: Brasil,
Coreia, Turquia, RUssia, China, Chile, México, india. Assim, concluiu o estudo que o Brasil possui a maior carga
tributaria da América Latina, bem como a maior carga entre 0os BRICS, sendo que em termos globais o pais é a
142 maior carga tributaria, ranqueando-se abaixo apenas de paises bem mais desenvolvidos, como é o caso dos
paises da Escandinavia (Suécia, Noruega, Dinamarca e Finlandia), que, segundo o estudo, ao contrario do Brasil,
prestam servigos publicos de qualidade, garantindo a sua populagdo sadde, seguranca, educagdo, previdéncia
social, boas estradas, reembolso de medicamentos, auxilio moradia etc.

185 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 218.

18 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 557.
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3 OS PRINCIPIOS E AS REGRAS CONSTITUCIONAIS LIMITADORAS
DO PODER DE TRIBUTAR E AS OBRIGACOES TRIBUTARIAS
ACESSORIAS

Uma analise da doutrina nacional acerca dos limites constitucionais aplicaveis a relacdo
juridica tributéria, revela uma concentragdo dos trabalhos nos denominados principios
constitucionais tributarios, notoriamente aqueles constantes da secéo |1, do titulo VI, capitulo
I, da Constituicdo Federal de 1988, intitulada “das limitagcdes do poder de tributar”. Além
disso, as pesquisas doutrinarias desses principios estdo, em sua grande maioria, direcionadas
ao estudo da aplicacdo dessas limitacfes constitucionais a atuacdo do Poder Legislativo e
Executivo, quando da instituicdo e aumento de tributos, ou seja, relacionada a obrigacéo

tributaria principal, pagar tributos.

A titulo de exemplo: € proibido instituir e aumentar tributo sem lei que o estabeleca (art. 150,
I, da CF - regra da legalidade); é proibido instituir tratamento desigual, na cobranca de
tributos, entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente (art. 150, Il, da CF —
principio da isonomia); é proibido cobrar tributos relativos a fatos geradores ocorridos antes
do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado (art. 150, III, “a”, da CF —
regra da irretroatividade tributaria); ou, ainda, no mesmo exercicio financeiro em que haja
sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou (art. 150, III, “b”, da CF — regra da

anterioridade), entre outros.

Nesse sentido, Humberto Avila destaca que

a descricdo das limitacdes ao poder de tributar, em geral feita pela doutrina, abrange
preponderantemente as limitagcGes negativas, sem que as limitacdes positivas (por
exemplo, concordancia pratica), as limitacbes de segundo grau (por exemplo,
proporcionalidade) ou o significado de outras normas constitucionais que instituem
valores positivos (por exemplo, principios e direitos fundamentais) sejam
profundamente investigados no campo tributéario.™®’

Com efeito, pouco tem se dedicado a doutrina ao estudo dos limites que transbordam o

universo das normas constitucionais descritas do artigo 150 da Constituicdo, bem como

87 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 22.
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incipiente se mostra a produgdo doutrinaria quando se fala em limites constitucionais

aplicaveis as obrigacdes tributéarias acessorias.

Este trabalho se propde, inicialmente, analisar quais (e de que forma) limites instituidos por
normas constitucionais podem e devem ser aplicadas as obriga¢des tributarias acessorias. Para
tanto, a partir da perspectiva tedrica de Robert Alexy, desenvolver-se-4 a andlise de algumas
normas contidas na Constituicdo Federal brasileira — dentre elas o art. 150, da CF, mas néo
somente —, com 0 objetivo de justificar a obrigatoriedade, ou ndo, do Poder Legislativo,
Executivo e Judiciario, observar tais mandamentos constitucionais quando da instituicdo e
aplicacdo das obrigacdes tributérias acessorias.

Utilizando a terminologia extraida da obra de Humberto Avila®, referidas normas
constitucionais podem ser chamadas de limitacbes de primeiro grau, representadas pelos
principios e pelas regras que instituem limites ao poder de tributar e que devem ser aplicadas.
Os principios e as regras que a seguir serdo descritos, constituir-se-do, também, como
pressupostos para 0 cotejo entre as obrigacdes tributarias acessorias e o postulado da

proporcionalidade, objeto especifico do préximo capitulo.

3.1 0 SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

Sistema quer significar um conjunto ou disposicdo de partes ou de elementos de um todo,
coordenados entre si, e que funcionam como estrutura organizada e harménica para — ou em

189

razdo de — uma determinada finalidade™”. Assim, é o sistema circulatério do ser humano, o

sistema viario, o sistema juridico brasileiro, o sistema tributario nacional, entre outros.

Para Ricardo Lobo Torres, “em qualquer ramo do saber, a ideia de sistema deve estar ligada a

visdo pluralista. Ha sempre um pluralismo de sistemas. Na vida social encontramos sistemas

188 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicagdo dos principios juridicos. 12. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2011, p. 18.

189 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Aurélio século XXI: o dicionario da lingua portuguesa. 3.
ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1999, p.1865, vocabulo “sistema”.
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juridicos, econémicos, financeiros, estéticos, etc.”?®. Ainda, segundo o autor, o sistema
tributério também se apresenta plural, subdividindo-se em outros sistemas, e, por sua vez, esta

contido no sistema financeiro, ao lado dos sistemas monetario e orcamentério™”.

A estrutura do Sistema Tributario Nacional estd expressamente plasmada na Constituicdo
Federal de 1988 (arts. 145 a 162). O legislador constituinte fez questdo de descrever na Carta
Magna os principais elementos que caracterizam referido sistema, inclusive os tributos e
principais impostos, que, geralmente, tém sua criacdo delegada ao legislador
infraconstitucional. O detalhamento do sistema tributério, tal qual estd na Constituicdo

brasileira, é considerada pela doutrina sem paralelo no direito comparado*®.

Por isso mesmo, a doutrina nacional construiu vasta obra acerca do Sistema Tributario
Nacional a luz da Constituicdo. Aliomar Baleeiro, por exemplo, fincou os fundamentos
constitucionais balizadores para uma analise do Sistema Tributario Nacional sob a 6tica dos
principios constitucionais implicitos e explicitos, representadores de limitacbes ao poder de

tributar*®

. Geraldo Ataliba, por sua vez, demonstrou a interligacdo e interdependéncia entre o
Sistema Tributario Nacional e as demais normas constitucionais, ressaltando a vinculacao
entre o Sistema Tributario Nacional e os direitos fundamentais, especialmente a livre
iniciativa e a propriedade®®. Diversos outros doutrinadores acrescentaram licSes importantes

para a consolidacdo da literatura juridica sobre o assunto*®.

O Sistema Tributario Nacional tem compreendido, em seu conteddo material, 0 conjunto das
normas tributdrias, entendidas como “todas aquelas que, direta ou indiretamente, dizem

respeito a instituicdo, cobranga e fiscalizacdo de tributos™.*® Por esse motivo, para além de

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: os tributos na
Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, v. IV. p. 1.

1 TORRES, Ricardo Lobo. Sistemas constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 5.

192 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Direito Tributério na Constituicdo. Revista magister de direito
tributério e financas publicas. S&o Paulo: Magister, n.° 1, mar.-abr. 2007; TORRES, Ricardo Lobo. Tratado
de direito constitucional financeiro e tributério: os tributos na Constituicio. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, v.
IV.p. 2.

19 BALEEIRO, Aliomar. Limitaces constitucionais ao poder de tributar. Atualizado por Mizabel Abreu
Machado Derzi. 8. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2010.

19 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributério. Sdo Paulo: RT, 1968, pp. 9-10.

195 Apenas a titulo de exemplificacdo: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e
tributario: os tributos na Constituicio. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, v. IV; COELHO, Sacha Calmon Navarro.
O direito tributario na constitui¢do. Revista magister de direito tributario e finangas publicas. Sdo Paulo:
Magister, n.° 1, mar.-abr. 2007; CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 23. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2011; AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

19 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 75.
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limitar-se apenas as normas reconhecidas como de conteido material tributario, o Sistema
Tributario Nacional abrange “o conjunto de todas as normas juridicas que, direta ou
indiretamente, protegem os bens juridicos cuja disponibilidade é restringida pelo poder de

tributar”.*%’

Assim, além da Constituicdo Federal, com sua prodiga disposi¢do acerca dos tributos e das
garantias dos contribuintes, também as leis complementares, ordinarias, decretos e as normas
complementares editadas pelas administracfes fazendarias, estdo contempladas nesse robusto

sistema.

A Constituicdo Federal ocupa, nesse conjunto, o patamar mais elevado, servindo como
fundamento de validade as demais normas juridicas. Além disso, ela da validade a si propria,
jé que encarna a soberania do Estado que a editou'®®. Enquanto fundamento de validade, “as
normas constitucionais legitimam toda a ordem juridica. As leis, os atos administrativos, as

sentencas valem, em Gltima anélise, enquanto desdobram mandamentos constitucionais.'**”

Segundo Canotilho, a superioridade hierarquica da Constituicdo revela-se de trés modos:

(1) As normas do direito constitucional constituem uma lex superior que recolhe o
fundamento de validade em si prdpria (autoprimazia normativa); (2) as normas de
direito constitucional sdo normas de normas (norma normarum), afirmando-se como
fontes de producdo juridica de outras normas (normas legais, normas
complementares, normas estatutarias, etc.); (3) a superioridade normativa das
normas constitucionais implica o principio da conformidade de todos os actos dos

poderes politicos com as Constituigéo.200

Enfim, as normas juridicas de mais alto grau encontram-se na Constitui¢cdo. Segundo Carraza,
“¢ ela que indica quem detém os poderes estatais, quais S40 estes poderes, como devem ser
exercidos e quais os direitos e garantias que as pessoas tém em relacdo a eles”®. No que

especialmente interessa a este trabalho, had que se dizer que na Constituicdo Federal esta

197 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, pp. 82-83.

1% CARRAZZA, Roque Antonio. . Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
i’gogAplggiZZA, Roque Antonio. . Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
220(()’Og,]é\pl\.l(BDAEI;ILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 5. ed. Coimbra; Livraria Almedina, 1991, p.
210AllCI:AFzRAZZA, Roque Antonio. . Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 35.
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disposto o dever fundamental de pagar tributo, assim como os limites que conformam e

fundamentam esse dever.

Mas, mesmo no ambito da Constituicdo, nem todas as normas tém a mesma relevancia e
funcdo, j& que algumas apresentam-se como simples regras, ao passo que outras,
consubstanciam-se em verdadeiros principios?®’. A doutrina nacional e internacional traz
diversas definicdes para principios, definindo-os como mandamento nuclear do sistema
juridico®®, normas fundamentais ou generalissimas do sistema®**, enunciado l8gico, implicito

205

ou explicito, de posicdo proeminente no sistema juridico em razdo de sua generalidade”,

somente para citar alguns.

Apesar das diferentes terminologias, hd certo consenso no sentido de que o0s principios
ocupam lugar de destaque dentro do ordenamento juridico e apresentam-se como normas de
grande generalidade, que devem orientar a aplicacdo e a interpretacdo das demais normas do
sistema juridico. Como bem assevera Luis Roberto Barroso, “o ponto de partida do intérprete
ha que ser sempre 0s principios constitucionais, que sdo o conjunto de normas que espelham a

. . o .- 2
ideologia da Constituigao, seus postulados basicos e seus fins” 06,

As definigdes acima descritas, especialmente no que concerne ao reconhecimento dos
principios como normas de grande generalidade, vao ao encontro da definicdo de Robert
Alexy para eles. Em sintese, Alexy aponta o grau de generalidade como o elemento que
diferencia os principios das regras. Essas se caracterizariam como normas de baixa
generalidade. Enunciados direcionados a uma conduta especifica do sujeito, que pode ser

cumprida ou ndo. E o que se vera a seguir.

22 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 35.

203 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 25. ed.. So Paulo: Malheiros,
2008, p. 942.

204 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Traducdo de Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. Brasilia: PolissfUNB, 1989, p. 158.

25 CARRAZZA, Roque Antonio. . Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2008, p. 39.

206 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagdo e aplicacdo da constituicdo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p.
141.
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3.1.1 Regras e principios segundo Robert Alexy

A distincdo entre regras e principios ndo é pacifica. E mesmo que se adote uma corrente
definidora de suas diferengas, ao deparar-se com normas constitucionais em situagoes
pragmaticas, ndo é tarefa facil enquadra-las como regra ou principio. Adotar-se-4, neste
trabalho, a construgéo tedrica de Robert Alexy para diferenciar regras e principios e resolver

os conflitos e colisBes entre eles. Para o referido Autor, a distin¢do entre regras e principios

é a base da teoria da fundamentacdo no dmbito dos direitos fundamentais e uma
chave para a solucdo de problemas centrais da dogmaética de direitos fundamentais.
Sem ela ndo pode haver nem uma teoria adequada sobre as restricGes a direitos

fundamentais, nem uma doutrina satisfatdria sobre colisdes, nem uma teoria

suficiente sobre o papel dos direitos fundamentais no sistema juridico®®’.

Paulo Bonavides destaca que “ao estudar uma teoria material dos direitos fundamentais em
bases normativas — a teoria normativa-material (normative-materiale Theorie) — Alexy
instituiu a distingdo entre regras e principios, que, na esséncia, ¢ a mesma de Dworking”zos.
Robert Alexy atribui tanto as regras quanto aos principios a qualidade de normas. Segundo
ele, ambos se formulam com o auxilio de expressdes debnticas fundamentais, como
mandamento, permissio e proibicao®®®. Segundo o Autor, os principios e as regras constituem,
da mesma forma, fundamentos para juizos concretos de dever, muito embora sejam

fundamentos de origem bastante diferentes.

Diferenciar regras e principios &, portanto, diferenciar duas espécies de normas. Nesse passo,
uma limitagdo constitucional tributaria pode decorrer, expressa ou implicitamente, tanto de
principios como de regras que, direta ou indiretamente, determinem o conteldo para o

exercicio constitucional do poder de tributar®'°.

Robert Alexy expde a existéncia de inUmeros critérios para a distingdo entre regras e

principios. Destaca, porém, o critério da generalidade como o mais frequentemente utilizado.

27 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 85.

208 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 277.

29 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 87.

219 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 78.



65

Segundo Alexy, de acordo com este critério, os principios sdo normas dotadas de alto grau de

generalidade relativa, ao passo que as regras tém grau relativamente baixo de generalidade"*.

Para fazer a distincdo entre regras e principios, Alexy elege, como a tese correta, aquela que
consiste em afirmar que entre principios e as regras ndo impera tdo somente uma distin¢do de
grau, mas de qualidade também. Ponto determinante desse critério é reconhecer os principios
COMO normas que se apresentam como mandamentos de otimizag&o.?*? Seriam, assim, normas
de otimizacdo cuja principal caracteristica consistiria em poderem ser cumpridas em distintos
graus e onde a medida de execucdo imposta ndo dependeria apenas de possibilidades faticas,

mas também juridicas®*®.

As regras, por seu turno, sdo normas que ndo podem ser cumpridas em graus, cOmo 0s
principios. As regras devem ser cumpridas ou ndo. Quando uma regra vale, entdo ha de se

fazer exatamente o que ela exige ou determina. Nem mais, nem menos®*,

Os principios, assim, enquanto normas ou mandamentos de otimizacéo, estabelecem fins a
serem buscados, e as regras comportamentos a serem adotados. Mas, ambas as espécies de
normas podem representar limites ao poder de tributar. O mandamento da capacidade
contributiva — art. 145, §2°, da CF —, segundo o qual o énus tributario deve ser distribuido em
observancia a capacidade econémica dos contribuintes, € um ideal a ser alcancado, pois, um

principio.

Por outro lado, a limitacdo imposta ao ente tributante no sentido de que os tributos s6 podem
ser instituidos e aumentados por lei — art. 150, I, da CF — conhecido como principio da
legalidade, se apresenta, em verdade, como uma regra®’®, sob a 6tica dos ensinamentos de

Alexy.

211 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traduco de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
Séo Paulo: Malheiros, 2012, p. 87.

212 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traduco de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
Sédo Paulo: Malheiros, 2012, pp. 90-91.

213 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traduco de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 91.

21 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 91.

215 Nio obstante a classifique como regra, Humberto Avila esclarece que “a legalidade possui, no seu aspecto
material conteudistico, sentido normativo indireto tanto de principio, na medida em que estabelece o dever de
buscar um ideal de previsibilidade e de determinabilidade para o exercicio das atividades do contribuinte frente
ao poder de tributar, quanto de postulado, porque exige do aplicador a fidelidade aos pontos de partida
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O tratamento igualitério entre contribuintes que se encontram em situagdo equivalente — art.
150, Il, da CF, principio da isonomia — seria, para Alexy, verdadeiro principio, posto que
“estabelece o dever de buscar um ideal de igualdade, equidade, generalidade, impessoalidade,
objetividade, legitimidade, pluralidade e representatividade no exercicio das competéncias

o 216
atribuidas aos entes federados™ .

Ja o0 denominado (pela doutrina majoritaria) principio da anterioridade — art. 150, III, “b”, da
CF — segundo o qual é proibida a cobranca de tributo no mesmo exercicio financeiro em que
haja sido publicada a lei que o instituiu ou aumentou, nos termos da formulagdo teorica de
Alexy, seria uma regra, haja vista que impde um comportamento a ser observado pelo ente

tributante.

N&o h4, aqui, a possibilidade de se discutir a aplicacdo desta regra em maior ou menor grau.
Ou a vigéncia do tributo instituido ou aumentado se da somente a partir do exercicio
financeiro posterior, ou havera uma inegavel inconstitucionalidade, por descumprimento da
regra, a menos que seja o0 caso de aplicacdo de uma clausula de exce¢do, como sera visto

adiante.

Nesse passo, a distin¢do tedrica das normas constitucionais entre regras e principios se mostra
atil para uma adequada compreensdo das restricbes a direitos fundamentais imposta pelo
poder de tributar, e vice e versa, bem como para que se possa ter uma satisfatoria resolugdo
das colisdes e conflitos surgidos da conjugacéo dos diversos principios e normas inerentes ao

Sistema Constitucional Tributario.

3.1.2 Colisdes entre principios e conflitos entre regras

Terminologicamente, se diz que regras que exigem comportamentos diametralmente opostos

conflitam, enquanto principios que buscam finalidades diversas, ou indicam comportamentos

estabelecidos pela propria lei.” In: AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 124.
2I8AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 348.
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diferentes, colidem®’. Para além de apresentar-se somente como uma questio de
terminologia, essa distincdo tem efeitos praticos, no que se refere as medidas a serem
adotadas quando essas incompatibilidades se apresentam entre as diferentes normas

constitucionais.

3.1.2.1 O conflito entre regras

Segundo Robert Alexy, “um conflito entre regras somente pode ser solucionado se se
introduz, em uma das regras, uma clausula de excecdo que elimine o conflito, ou se pelo

menos uma das regras for declarada invalida”?®

. Quanto a resolucéo do conflito de regras por
meio da inser¢do de uma clausula de exce¢do, Alexy utiliza exemplo esclarecedor, que se
pede permissdo para transcrever na integra, em razdo da importancia para o entendimento da
questdo e da incapacidade de traduzi-lo melhor que o Jurista alemdo. Segundo Alexy, o

exemplo de conflito entre regras

é aquele entre a proibicao de sair da sala de aula antes que o sinal toque e o dever de
deixar a sala se soar o alarme de incéndio. Se o sinal ainda ndo tiver sido tocado,
mas o alarme de incéndio tiver soado, essas regras conduzem a juizos concretos de
dever-ser contraditérios entre si. Esse conflito deve ser solucionado por meio da
inclusdo, na primeira regra, de uma clausula de exce¢do para o caso do alarme de
incéndio.”**

O mesmo exemplo poderia ser traduzido para a seara tributaria, utilizando-se a regra da

anterioridade. Segundo o art. 150, III, “b”, da Constituicdo Federal®®°

, € vedada a cobranca de
tributo no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que o instituiu ou
aumentou. Assim, no caso hipotético de uma lei, publicada em janeiro de determinado ano,
aumentar a aliquota da contribuicdo social para o financiamento da seguridade social

(COFINS) e prever que os contribuintes estardo sujeitos a incidéncia do referido aumento no

217 A terminologia, contudo, pode divergir, a depender do autor. Stanley Paulson, citado por Robert Alexy,
utiliza a expressdo conflito entre normas. In: ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducédo de
Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 91, nota 28.

218 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traduco de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 92.

219 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 92.

21n verbis: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios(...)IIl - cobrar tributos:(...) b) no mesmo exercicio financeiro em
que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou;”
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prazo de cento e vinte dias, apos a data da publicacdo, estar-se-ia diante de um conflito entre a
regra que proibe a cobrancga do tributo com aumento no mesmo exercicio financeiro e a lei

que previu uma vacatio legis que nao ultrapassa o limite do ano em que foi publicada.

Nesse exemplo, o conflito seria resolvido pela utilizagdo da clausula de excegdo prevista no
art. 195, §6°, da Constituicdo Federal®®!, segundo a qual tratando-se da espécie tributaria
contribuigdo social, ndo se aplica a regra da anterioridade descrita no art. 150, III, “b”, da CF.

Contudo, se o conflito de regras nao puder ser solucionado pela utilizacdo de uma clausula de
excecdo, pelo menos uma das regras em conflito tem de ser declarada invéalida e, com isso,
extirpada do ordenamento juridico, pois, “ndo ¢ possivel que dois juizos concretos de dever-

o o 1 222
ser contraditorios entre si sejam validos™*".

A constatagdo de que uma das regras deve ser declarada invélida — ante a impossibilidade da
utilizacdo de uma clausula de exce¢do — conduz o problema para a definicdo de qual regra
deve assim ser considerada. Esse problema pode ser solucionado por meio de regras como lei
posterior revoga lei anterior e lei especial se sobrepde a lei geral. Mas, como esclarece
Alexy, é também possivel proceder de acordo com a importancia de cada regra em conflito. O
fundamental é: “a decisdo ¢ uma decisdo sobre validade”??®. E para explicar tal afirmacéo,
Robert Alexy utiliza exemplo que, mais uma vez, pede-se vénia para transcrever na integra.

Segundo o Jurista aleméo,

um exemplo de conflito entre regras que o Tribunal Constitucional Federal resolveu
exatamente nesse sentido — com base na norma sobre conflitos do art. 31 da
Constitui¢do alema (“o direito federal tem prioridade sobre o direito estadual”) — é
aquele entre 0 8§22, |, da ordenacdo sobre o horério de trabalho, de 1934 e 1938
(direito federal vigente na época da decisdo), que, pela interpretagdo do tribunal,
permitia a abertura de lojas entre 7 e 19h nos dias Uteis, e 0 §2° da lei do Estado de
Baden sobre o horéario de funcionamento do comércio, de 1951, que, entre outras
coisas, proibia a abertura de lojas ap6s as 13h nas quartas-feiras. As duas regras ndo
poderiam valer ao mesmo tempo, caso contrario a abertura das lojas nas tardes de
quarta-feira seria tanto permitida quanto proibida. A possibilidade de considerar a
clausula da lei estadual como uma exce¢do ao direito federal estava excluida, em

221 1n verbis: Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:(...)§ 6° - As contribui¢Bes sociais de que trata este artigo s6
poderdo ser exigidas ap6s decorridos noventa dias da data da publicacdo da lei que as houver instituido ou
modificado, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150, 111, "b".”

222 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 2 ed. 2 tiragem.
S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 92.

22 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 2 ed. 2 tiragem.
S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 93.
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face do disposto no art. 31 da Constituicdo. Nesse sentido, restou apenas a
possibilidade de declaracéo de nulidade da norma de direito estadual®*.

Transferindo, mais uma vez, a discussdo para o0 campo da aplicacdo das regras constitucionais
tributérias, pode-se utilizar como exemplo a edi¢cdo da simula vinculante n.° 8, por meio da
qual o Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46, da Lei
8.212/1991, e do parégrafo tnico, do artigo 5°, do Decreto-Lei n® 1.569/1977%%.

Referidas regras, declaradas inconstitucionais, dispunham que o prazo de prescricdo e
decadéncia das contribuicbes previdenciarias seria de 10 (dez) anos e, por isso mesmo,
estavam em evidente conflito com os artigos 173 e 174, ambos do Codigo Tributario Nacional
(Lei 5.173/66), que preveem que o prazo de decadéncia e prescri¢do do crédito tributario é de
5 (cinco) anos. Considerando que as contribui¢@es previdenciarias sdo espécies tributarias e
considerando ambas as regras validas, estava-se diante do inconciliavel conflito de ter normas
que previam prazos de cinco e de dez anos para a prescricdo e decadéncia do crédito

tributério.

A solucdo encontrada pela Corte Constitucional para resolver o conflito de regras foi declarar
a invalidade daquelas que previam o prazo prescricional e decadencial de 10 (dez) anos, com
base na norma sobre conflitos do artigo 146, 111, da Constituicdo Federal, que reserva somente
a Lei Complementar a possibilidade de estabelecer normas gerais em matéria de legislacao

tributéria.

Dentre os temas reservados as normas gerais estdo a decadéncia e a prescri¢do, que somente
podem ser veiculadas por instrumentos normativos préprios. Dai se concluir que as regras
previstas nos artigos 45 e 46, da Lei 8.212/1991, e no paragrafo Unico, do artigo 5°, do
Decreto-Lei n°® 1.569/1977, deveriam ser afastadas, para a aplicacdo isolada das normas do
Codigo Tributario Nacional, que materialmente € reconhecida como norma de status
complementar. Enfim, havendo conflito entre regras, essas sdo as possibilidades de resolvé-

los, segundo a teoria de Robert Alexy.

224 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tiragem.
S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 93.

225 simula Vinclulante n.° 8, in verbis: “sio inconstitucionais o paragrafo unico do artigo 5° do decreto-lei n°
1.569/1977 e os artigos 45 E 46 da lei n° 8.212/1991, que tratam de prescricdo e decadéncia de crédito
tributario”.
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3.1.2.2 A colisdo entre principios

A colisdo entre principios vai se dar, por exemplo, quando algo é permitido de acordo com
um principio e, de acordo com outro, proibido. Mas a colisdo entre principios se resolve de
maneira totalmente diversa do conflito entre regras, posto que a colisdo entre dois principios
ndo significa que um principio deva ser declarado invalido, ou mesmo que deva ser
introduzida uma clausula de exce¢do. Ocorrera, em verdade, que um dos principios terd que

ceder em face do outro.

Segundo Robert Alexy, o que ocorre “é que um dos principios tem precedéncia em face do
outro sob determinadas condi¢fes. Sob outras condi¢cbes a questdo da precedéncia pode ser

99226

resolvida de forma oposta™". Isso quer dizer que os principios ndo possuem uma relacdo

absoluta de precedéncia ou hierarquia entre si.

A precedéncia de um principio sobre o outro ocorrera na analise do caso concreto, com base
nas possibilidades faticas e juridicas apresentadas. E o que, geralmente, ocorre quando se diz
que um principio tem peso maior que o outro. Como explica Alexy, “conflitos entre regras
ocorrem na dimensdo da validade, enquanto a colisdo entre principios — visto que sé
principios validos podem colidir — ocorrem, para além dessa dimensdo, na dimensdo do

2227
peso”".

Para ilustrar o metodo de resolucdo das colisbes entre principios, Robert Alexy utiliza de
alguns exemplos de julgamentos do Tribunal Constitucional alemao, dentre os quais sera
destacado 0 caso em que um acusado em processo criminal alegava que, em razdo do seu
delicado estado de saude e devido a tensdo desse tipo de procedimento, corria o risco de sofrer
derrame cerebral ou infarto caso fosse realmente obrigado a participar de audiéncia judicial,

para a qual sua presenca, pela lei processual, era obrigatoria.

O tribunal observou que nesses casos ha “uma relagao de tensdo entre o dever estatal de

garantir uma aplicacdo adequada do direito penal e o interesse do acusado na garantia de seus

226 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 93.
227 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 94.
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direitos constitucionalmente consagrados, para cuja protecdo a Constitui¢cdo também obriga o
Estado™?. Segundo Alexy, essa relacdo de tensdo ndo pode ser solucionada com base em
uma precedéncia absoluta de um desses deveres, posto que, em regra, nenhum principio ou
interesse goza, por si so, de prioridade sobre o outro. A colisdo deve ser solucionada por meio
de sopesamento entre os interesses conflitantes, quer dizer, deve-se verificar qual dos

interesses, no caso concreto, tem maior peso, ja que abstratamente estido no mesmo nivel®?.

Ao tratar do exemplo citado, a Corte Constitucional alemé definiu que

se esse sopesamento levar a conclusdo de que os interesses do acusado, que se
opdem a intervencdo, tém, no caso concreto, um peso sensivelmente maior que 0s
interesses em que se baseia a acdo estatal, entdo, a intervencdo estatal viola o

principio da proporcionalidade e, com isso, o direito fundamental do acusado que

deriva do art. 2°, §2°, 1, da Constitui950230.

Segundo destaca Alexy, apesar da decisdo do Supremo Tribunal alemé&o néo falar em coliséo,
mais de uma situacdo de tensdo e de um conflito; e aquilo que colide e que é sopesado nédo é
chamado ou caracterizado como principio, mas como dever, direito fundamental, pretensao e
interesse, a situacdo da decisdo corresponde exatamente a colisdo entre principios. Trata-se,
por um lado, do dever de tentar garantir, na maior medida possivel, a operacionalidade do
direito penal; e, de outro lado, do dever de manter incolume, na maior medida possivel, a vida

e a integridade fisica do acusado®".

Como jéa foi acima especificado, esses deveres — ou poder-se-ia dizer principios — devem ser
aplicados na medida das possibilidades faticas e juridicas que se apresentam no caso concreto.
Se houvesse apenas o principio da operacionalidade do direito penal, a realizagdo da
audiéncia seria obrigatoria. Se houvesse apenas o principio da protecdo da vida e da
integridade fisica, a realizacdo da audiéncia seria proibida.

22ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traduc&o de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 94.

25 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. S&o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 95.

20BVerfGE 51, 324 (366), In: ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio
Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 95.

Z1BVerfGE 51, 324 (366), In: ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio
Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 95.
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Portanto, isoladamente considerados os principios conduzem a uma contradi¢cdo, a0 mesmo
tempo em que um principio restringe as possibilidades juridicas de realizacdo do outro.
Considerando tratar-se de principios, essa situacdo contraditoria entre eles ndo se resolvera
com a declaracéo de invalidade de um dos principios ou mesmo pela insercao de uma clausula
de excecdo, tais solugbes que s6 se aplicam a conflito entre regras. Segundo Alexy, “A
solugdo para essa colisdo consiste no estabelecimento de uma relacdo de precedéncia

.. o . A 232
condicionada entre os principios, com base nas circunstancias do caso concreto” .

O estabelecimento dessa relacdo de precedéncia, por sua vez, se da por meio do sopesamento
das possibilidades juridicas e faticas que emergem do caso concreto, que dara a exata medida
da aplicacdo dos principios, enquanto mandamentos de otimizacdo. O método — se é que se
pode assim dizer — apontado por Robert Alexy como ideal para a solucdo da colisdo entre 0s
principios ¢ a méxima da proporcionalidade, “com suas trés méaximas parciais da adequacao,
da necessidade (mandamento do meio menos gravoso) e da proporcionalidade em sentido

estrito (mandamento do sopesamento propriamente dito)”.?*

Para Robert Alexy, “a maxima da proporcionalidade em sentido estrito, ou seja, exigéncia de
sopesamento, decorre da relativizacdo em face das possibilidades juridicas™?**. E arremata o
Autor que “ja as maximas da necessidade e da adequacdo decorrem dos principios como

mandamentos de otimizacdo em face das possibilidades faticas”.

Nas colisBes entre principios ocorridas na seara tributaria, da mesma forma como
demonstrado no exemplo da audiéncia criminal utilizado por Alexy, ha uma relagdo de tenséo
entre o Estado e o particular. Referida situacdo de tensdo é, via de regra, estabelecida entre o
interesse estatal de arrecadar — consequéncia do dever do particular de contribuir para os
gastos publicos —, e o interesse dos particulares de terem respeitados seus direitos e garantias
fundamentais, como a livre iniciativa, propriedade, intimidade, vida privada, etc, para cuja

protecdo a Constituicdo também obriga o Estado.

Z2ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. S&o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 96.

ZBALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva. 22 ed. 22
tiragem. S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 116-117.

Z4ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva. 2° ed. 22
tiragem. S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 117.
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A méxima — ou postulado — da proporcionalidade apresenta-se como método Util para
verificar em que medida é possivel instituir obrigagcdes aos particulares, seja de dar, fazer ou
ndo fazer algo, sem que, com isso, sejam violados de maneira desproporcional os principios,

garantias e direitos fundamentais dos contribuintes e de terceiros.

Antes, porém, de submeter casos concretos de normas que instituem obrigacGes tributérias a
maxima da proporcionalidade, € indispensavel definir-se quais normas constitucionais —
regras e principios — devem ser aplicados e apresentam-se como limites quando se esta

tratando de obrigacdes tributarias acessorias.

Como dito anteriormente, referidas normas constitucionais que instituem limitacdes ao poder
de tributar e situam-se no nivel do objeto da aplicacdo, denominadas por Humberto Avila®*®
como limitagBes de primeiro grau®®, ja foram exaustivamente analisadas pela doutrina
quando se trata de sua aplicacdo a obrigacgdo tributaria principal, dever de pagar o tributo. A
analise que aqui se objetiva fazer, refere-se, exclusivamente, as limitacGes constitucionais
aplicaveis a relacéo juridica tributaria mantida entre o fisco e o particular na sujeicdo deste ao
cumprimento das obrigagdes de fazer e nédo fazer no interesse da arrecadacao e fiscalizagéo de

tributos (art. 113,82° CTN), vale dizer, das obrigacGes tributarias acessorias.

32 OS PRINCIPIOS E AS REGRAS CONSTITUCIONAIS APLICADAS AS
OBRIGACOES TRIBUTARIAS ACESSORIAS

Com a evolucdo dos sistemas constitucionais democraticos e a inser¢cdo no texto da
Constituicdo de um rol sempre crescente de direitos fundamentais, as relagdes juridicas, seja
na esfera publica ou privada, passaram, cada vez mais, a serem observadas segundo 0s
pardmetros e limites constitucionais. Com a relacédo juridica tributaria ndo é, nem poderia ser,
diferente. A lei ndo pode ser a Ultima e a unica responsavel pela definicdo das obrigacGes
tributarias. Ela estd subordinada, estritamente subjugada aos comandos constitucionais,

notadamente aqueles que asseguram direitos e garantias individuais.

25 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 79.

26 No mesmo sentido GOMES, Luis Carlos. Relacdo Obrigacional Tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da
Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do; MARTINS, Rogério Gandra da Silva (coord.). Tratado de direito
tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, v. 2, p. 112.
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Tem-se assistido, assim, uma gradativa constitucionalizac&o da relagdo juridica tributaria®’e,
consequentemente, das obrigacOes tributarias dela decorrentes. Com efeito, a obrigacao
juridica tributaria sempre foi costumeiramente analisada a partir de uma visao norteada pelos
postulados de direito civil, o que redundava em uma concepc¢do segundo a qual a obrigacdo
tributéria é mero sucedaneo no ambito do direito publico do instituto da obrigacdo construido
no direito privado. Com a crescente constitucionalizacdo da relacdo juridica tributaria, o tema
passa a assumir uma dimensdo axioldgica, decorrente dos postulados de igualdade, justica e
proporcionalidade, com os olhos voltados as garantias fundamentais asseguradas

constitucionalmente, na mesma medida em que afasta-se da concepcao estritamente legalista.

Para Ricardo Lobo Torres, a concepcdo estritamente legalista da obrigacdo tributaria

afastava o dever tributario das suas vinculagBes constitucionais, ao acentuar
demasiadamente o aspecto formalista do vinculo obrigacional e desconsiderar o fato
de que o sujeito ativo da relagdo juridica é o mesmo que produz a horma que esta na
origem do nascimento dessa relaggg, vale dizer, o titular da prestagao obrigacional é

0 mesmo sujeito que produz a lei™™".

Enfim, o direito constitucional efetivamente invadiu a relacéo juridica tributaria, mas, ainda, é
preciso avancar. A norma tributaria ndo pode ser concebida exclusivamente como um mero
instrumento juridico que permite que o Estado obtenha os recursos indispensaveis ao custeio
das atividades publicas, obrigando os individuos a recolherem aos cofres publicos certa

parcela de sua riqueza e, a0 mesmo tempo, cooperar na fiscalizacdo e gestdo dos tributos.

A norma tributaria deve ser tambeém um instrumento de realizacdo de justica e dos demais
valores constitucionais®*°, posto que a garantia dos direitos fundamentais & qual o Estado esta
obrigado constitucionalmente ndo se limita & promocao de direitos sociais custeados com 0s
recursos provenientes da arrecadacdo de tributos. Deve ser observado, também, na atividade
criagdo de normas tributaria pelo Poder Legislativo e sua aplicacdo pelo Poder Executivo,
qguando no exercicio da arrecadacdo e fiscalizacao de tributos.

%7 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 12. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.
235.

28 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 12. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p.
208.

Z9PONTES, Helenilson Cunha. Revisitando o Tema da Obrigacdo Tributaria. In: SCHOUERI, Luis Eduardo
(Coord.). Direito tributario: homenagem a Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003, v. 1, p. 115.
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Segundo destaca Helenilson Cunha Pontes

a dimensdo constitucional assumida pelo Direito Tributario exige uma visao
axioldgica da obrigacéo tributéaria. O vinculo juridico obrigacional entre sujeito ativo
(Estado) e sujeito passivo (contribuinte) deve ser iluminado e contrastado com o
conjunto de limites constitucionais que condicionam a validade da atuacdo dos
agentes estatais, seja quando estes desempenham a tarefa de elaboracéo legislativa,
seja quando executam os comandos legais.

N&o ha davidas, assim, da sujeicdo da relagdo juridica tributaria e dos vinculos obrigacionais
dela decorrentes, as normas constitucionais. As normas que veiculam obrigacdes tributarias,
sejam principais ou acessorias, devem ser analisadas a luz das regras e principios

constitucionais a elas aplicaveis.

Como ja fora dito, relativamente a obrigacdo tributaria principal, isto €, obrigacdo de pagar o
tributo, expressa no art. 113, §1° do Cddigo Tributario Nacional, a doutrina nacional
construiu relevantes ensinamentos acerca de quais seriam as limitacGes ao poder de tributar;
bem como a interligacdo e interdependéncia do Sistema Tributario Nacional e os direitos

fundamentais, especialmente a livre iniciativa e a propriedade, entre outros assuntos>*.

O mesmo nao se pode dizer dos estudos referentes aos limites constitucionais aplicaveis as
obrigagdes tributarias acessorias (art. 113, §2°, do CTN). E h& que se destacar que ndo ha
necessariamente uma simetria na aplicacdo dos limites constitucionais relativos ao poder de
tributar quando se fala em normas instituidoras de obrigacGes tributarias principais e

acessorias.

A regra constitucional da legalidade tributaria, por exemplo, descrita no art. 150, I, da
Constituicdo Federal, direciona sua aplica¢do exclusivamente a obrigac&o tributaria principal,
quando estabelece que “¢ vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
exigir ou aumentar tributos sem lei que o estabeleca”. No mesmo sentido, a norma

constitucional que veicula o conhecido principio da irretroatividade tributaria, limita

0 Nesse sentido: BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. Atualizado por
Mizabel Abreu Machado Derzi. 8. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2010; ATALIBA, Geraldo. Sistema
constitucional tributario. Sdo Paulo: RT, 1968, pp. 9-10; TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario: os tributos na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, v. 1V;
COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Direito Tributario na Constituicdo. Revista magister de direito
tributario e finangas publicas. Sdo Paulo: Magister, n.° 1, mar.-abr. 2007; CARVALHO, Paulo de Barros.
Curso de direito tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011; AMARO, Luciano. Direito tributario
brasileiro. 15. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2009.
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exclusivamente a cobranca de tributos relativos a fatos geradores ocorridos antes do inicio da
vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado (art. 150, III, “a”, da CF241), nada
dizendo a respeito da instituicdo das obrigacfes acessorias. E, assim, também é a regra da
anterioridade tributéaria, segundo a qual é vedado cobrar tributos no mesmo exercicio
financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou (art. 150, III, “b”, da

CF).

E quanto as obrigacOes tributaria acessorias? Seria permitido a instituicdo de obrigacdes de
fazer e ndo fazer a contribuintes e a terceiros que tenham vinculagdo com a arrecadagéo e
fiscalizacdo de tributos sem qualquer limitacdo material ou formal? Quais sdo, enfim, os

limites constitucionais a instituicdo dessas obrigacdes?

Ao langar um primeiro olhar sobre o capitulo | — “Do Sistema Tributario Nacional” — e sua
secdo Il — “Das Limita¢oes ao Poder de Tributar” —, todos inseridos no titulo VI — “Da
Tributagdo e do Orgamento” —, da Constituicdo Federal de 1988, o intérprete pode incidir em
dois erros comuns e especialmente importantes para este trabalho: (i) entender que as
limitacdes ao poder de tributar se resumem as regras e principios elencados na mencionada
sessdo e capitulo; e (ii) que os limites 1& descritos se aplicam exclusivamente as questdes
vinculadas a obrigacdo tributaria principal, quer dizer, ao pagamento de tributos.

Contudo, um estudo mais cuidadoso da Constituicdo Federal verificard que as limitacbes ao
poder de tributar ndo estdo adstritas, ou ndo sdo somente aplicaveis, as normas veiculadas
concernentemente a obrigacdo de pagar o tributo; tampouco estéo circunscritas as disposi¢des

constantes do capitulo do “Sistema Tributario Nacional”.

O poder de tributar, para o qual estdo direcionadas as limitagdes descritas na Constituicéo,
compreende ndo s6 o poder de exigir do particular o pagamento do tributo ou penalidade
pecunidria, mas também a possibilidade de instituir obrigacdes de fazer e ndo fazer, aos
contribuintes e terceiros, no interesse da arrecadagdo e fiscalizacdo de tributos. Dai que, por
decorréncia légica e inegavel, as limitacbes a este poder também alcancam as normas

instituidoras de obrigacdes tributarias acessorias, a menos que o mandamento normativo

241 | verbis: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)I1l - cobrar tributos:a) em relagéo a fatos geradores ocorridos
antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;”
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constitucional limitador se direcione expressamente & obrigac&o tributéria principal. E o que
ocorre, por exemplo, com a regra da legalidade tributaria, descrita no art. 150, I, da
Constituicdo Federal. A exigéncia de lei esta claramente vinculada a obrigacao tributaria

principal, instituicdo e cobranca de tributo.

Contudo, voltando ao primeiro equivoco que pode decorrer de um olhar superficial da parte
do texto constitucional relativo ao Sistema Tributario Nacional, ha que se destacar que a regra
da legalidade tributaria, assim como todas as demais regras e principios descritos na secao I,
denominada “das limitagdes ao poder de tributar”, ndo se restringe ao que esta descrito na
referida secdo, bem como a referida se¢do ndo redne todos os limites a que esta sujeito o

poder de tributar, ao contrario do que o titulo da secdo possa referir.

Inicialmente, ha que se destacar o fato, j& referenciado anteriormente, de que o Sistema
Tributario Nacional é um sistema dentro de tantos outros sistemas — or¢camentario, financeiro,
constitucional, juridico, etc. — o que por si s6 remete a necessaria integracdo e pertenca
harmonica e indissociavel das regras neles contidas®*?. N&o fora isso, a prépria secéo 11, que
relacionou diversas limitacbes ao poder de tributar, expressamente tem no caput do seu

primeiro artigo — art. 150, da CF — uma clausula de abertura do sistema de limitacdes a outras

243

garantias asseguradas ao contribuinte®, in verbis: “sem prejuizo de outras garantias

asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado (...)”244.

E a observacio feita por Misabel Abreu Machado Derzi, em nota de atualizagio da obra de

Aliomar Baleeiro, ao afirmar que

a Segdo “Das Limitagdes do Poder de Tributar” contém apenas algumas imunidades
e alguns principios, numerus apertus, deixando expressamente consignada a
existéncia de outras limitagbes também estruturais. Basta considerar que: a
expressao “Das Limitacdes do Poder de Tributar” esta fracionada pelo uso da
preposicdo “de”, como partitivo, ou parte de algo; o caput do art. 150,
expressamente, dispde “sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao

. 245
contribuinte...”, deixando indiscutivel a inexisténcia de exaustividade

2 TORRES, Ricardo Lobo. Sistemas constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 5.

3 Nesse sentido: DERZI, Mizabel de Abreu Machado. Notas de atualizagdo da obra de BALEEIRO, Aliomar.
Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, pp. 35-36; AVILA,
Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 23.

24 Art. 150, da Constituicdo Federal do Brasil.

#SBALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. Atualizado por Mizabel Abreu
Machado Derzi. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, pp. 35-36
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Assim, ainda que a regra da legalidade tributéria, tal qual descrita no art. 150, I, da
Constituicdo Federal, se refira, exclusivamente, a uma limitacdo direcionada a obrigacéo
tributaria principal, cobranca (pagamento) de tributo, a abertura referenciado no caput do
mesmo art. 150 da Constituicdo, combinada com o art. 5°, Il, da CF, ndo deixa davida que
quando o Estado, no exercicio do poder de tributar, impuser obrigacdo de fazer ou ndo fazer
ao contribuinte ou a terceiro, deveré fazé-lo somente por meio de lei, posto que “ninguém sera

obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendao em virtude de lei”?*.

Dai se dizer que o Sistema Tributario Nacional, entendido em sua inteireza e com as garantias
a ele inerentes, ndo se confunde com o capitulo do Sistema Tributario Nacional descrito na
Constituicao Federal, seja quantitativa ou qualitativamente. Quantitativamente porque existem
outras normas tributarias, aléem daquelas que podem ser encontradas nos dispositivos do
capitulo Sistema Tributario Nacional; qualitativamente porque as normas previstas no
referido capitulo “s6 ascendem a um significado normativo por meio de uma (horizontal)
consideracdo das concatenacGes materiais decorrentes dos principios e direitos

fundamentais”?*’.

Far-se-4, a seguir, a analise individualizada de algumas regras e principios constitucionais,
demonstrando a fundamentacdo juridica que sustenta e justifica a aplicacdo dessas normas as

obrigacdes tributarias acessorias, bem como a necessidade de observa-las.

3.2.1 Principio federativo

Conforme disp6e o art. 1°, da Constituicdo Federal, a Republica Federativa do Brasil
constitui-se em Estado Democratico de Direito, formado pela unido indissoluvel dos Estados

e Municipios e do Distrito Federal®*®. O art. 18, da Constituicao Federal, por sua vez, indica a

246 Art. 5°, 11, da Constituicdo Federal do Brasil.

7 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 23.

8 In verbis: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:(...)”
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Unido, os Estados-Membros, o Distrito Federal e os Municipios, como as pessoas politicas
integrantes da organizacéo administrativa da Republica Federativa brasileira.?*°

O principio federativo é o pilar sobre o qual se situam as normas que tratam da delimitacéo
das competéncias da Unido, dos Estados, dos Municipios, e do Distrito Federal, que o
ordenamento constitucional consagrou. As normas constitucionais atinentes a competéncia
tributaria servem para especificar quem, dentre as pessoas politicas da Federacdo, possui

aptidao para criar tributos, de que forma e dentro de que limites temporais e espaciais.

Segundo Roque Carrazza,

tais normas autorizam os Legislativos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal a criarem, in abstracto, tributos, bem como a estabelecerem o modo
de lancé-los e arrecada-los, impondo a observancia de varios postulados que

.. R R 2
garantem os direitos dos contribuintes 50.

Vé-se, desde logo, que a atribuicdo de competéncia tributaria importa, além da aptidao para
criar leis que imponham ao contribuinte a obrigacédo de pagar o tributo, também a capacidade
de legislar sobre 0 modo de garantir sua arrecadacdo, gestao e fiscalizacdo. Segundo Aliomar
Baleeiro, a pessoa politica competente para tributar pode, igualmente, por meio de
instrumento préprio, regular “a €poca e forma do pagamento (do tributo), a competéncia
administrativa dos 6rgdos e reparticdes que o devem langar, cobrar, fiscalizar, etc.”.

Complementa Baleeiro, “ndo ha outras limitacdes ao legislador, sendo aquelas de ordem

constitucional”.>>

Com efeito, a pessoa politica que recebe a competéncia para instituir, por meio de lei,
determinado tributo — a Uni&o Federal, por exemplo, recebeu atribuicdo de competéncia para
instituir imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza, art. 153, Ill, da CF?*

recebe igualmente a competéncia plena para legislar sobre as questdes vinculadas ao mesmo

9 In verbis: “Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal € os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constitui¢do.”

20 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008, pp. 490-491.

»1 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi. 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2000, pp. 75-76.

%2 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi. 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2000, pp. 75-76.

3 In verbis: “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:(...) Ill - renda e proventos de qualquer
natureza;”
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tributo, inclusive no que se refere a instituicdo de obrigacGes tributérias acessorias,
observados os limites impostos constitucionalmente. E o que se depreende da leitura do art.

6°, do Codigo Tributario Nacional®>*.

A afirmagdo do paragrafo anterior traz em si duas consequéncias: (i) somente a pessoa
politica — Unido, Estado, Municipio ou Distrito Federal — que recebeu a competéncia
constitucional para instituir determinado tributo possui competéncia para instituir obrigac6es
tributarias acessorias que tenham por interesse a arrecadacdo e fiscalizacdo do referido
tributo; (ii) as obrigagdes tributarias acessorias tendentes a regular a arrecadacdo e
fiscalizacdo do referido tributo s6 podem incidir sobre as pessoas relacionadas, de algum

modo, com as exa¢des da competéncia privativa do ente politico que as editou.

Essas consequéncias apresentam-se como verdadeiros limites derivados do principio
federativo e da inafastavel necessidade de finalidade que deve existir em toda e qualquer
obrigacdo tributaria acessoria. Referida finalidade é elemento caracterizador das obrigacdes
de fazer e ndo fazer impostas ao contribuinte ou a terceiro que, por forca do disposto no art.
113, 82° do CTN, deve manter relacdo de acessoriedade com o tributo cuja arrecadagédo ou

fiscalizacdo a obrigacdo visa resguardar.

Nesse sentido, Roque Carrazza assevera que

a pessoa politica autorizada pela Constituicdo a tributar é dado instituir deveres
instrumentais tributarios (“obrigagdes acessorias”). (...), que, naturalmente, sé védo
incidir sobre as pessoas relacionadas, de algum modo, com as exacBes de
competéncia privativa do ente politico que as editou. A titulo de exemplo, ndo pode
a Unido, pelo seu Legislativo, dar a publicidade, validamente, deveres instrumentais
que pretendem disciplinar, para os contribuintes dos Estados e os entes que com
estes contribuintes convivem, salvo a propria Unido, o recolhimento do imposto
sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias (e servigos). Neste caso, a
qualquer destinatario da lei € dado insurgir-se contra a medida, que Ihe cria dbices

que sd os Estados poderiam lhe impor255

Obrigacdo tributaria acessoria, por exemplo, instituida por Estado da Federacdo, que vise
exigir dos participantes de negocio juridico oneroso envolvendo imdveis (contribuintes), ou,

ainda, dos tabelides que participaram, em razdo do seu oficio, na feitura do instrumento

24 In verbis: “Art. 6° A atribuicdo constitucional de competéncia tributaria compreende a competéncia
legislativa plena, ressalvadas as limitages contidas na Constituicdo Federal, nas Constituicfes dos Estados e nas
Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios, e observado o disposto nesta Lei”

5 CARRAZZA, Roque Antonio. . Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 501.
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negocial (terceiro), sdo inconstitucionais, por ofensa ao principio federativo, posto que o0s
fatos geradores possiveis de impostos, neste caso, sao de competéncia da Unido Federal (art.
153, 11, da CF) ou do Municipio em que se situa o imével (art. 156, 11, da CF>®).

Aplicando o principio federativo, o Tribunal Regional Federal da 4% Regido entendeu ser
indevida a obrigacdo tributaria acessoria exigida pelo Estado do Rio Grande do Sul, em face
da Unido Federal e de suas autarquias, que consistia na obrigatoriedade de emissdo de notas
fiscais para poder gozar da imunidade prevista no art. 150, VI, “a”, da CF. Segundo o relator,
a tentativa de se impor, por norma infraconstitucional, restricbes a imunidade reconhecida
constitucionalmente, atentava, em ultima analise, contra “a preservagdo da propria integridade

da federa(;ﬁo”257.

Dessa forma, a atribuicdo constitucional de competéncia para instituir o tributo, defere
também a pessoa politica, e somente a ela, a competéncia para instituir obrigagdes tributarias
acessorias relativas aquele tributo. Tais obrigacdes, por sua vez, devem ser dotadas de
finalidade direta com a arrecadacdo e fiscalizacdo do tributo de competéncia do ente
instituidor. Como tal, por derradeiro, as obrigacdes acessorias sé poderdo ser direcionadas as
pessoas — contribuintes e terceiros — que tenham vinculagdo direta com o fato gerador dos
tributos que a prestacdo de fazer e ndo fazer visa auxiliar a arrecadacéo e fiscalizacao.

% In verbis: “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:(...) Il - transmissdo "inter vivos", a
qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre
iméveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisi¢ao;”

%7 EMENTA: TRIBUTARIO. PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. ICMS.
IMUNIDADE DA UNIAO E AUTARQUIAS FEDERAIS. ARTIGO 150, VI, "A", DA CF. MULTA.
CUMPRIMENTO DE OBRIGACAO ACESSORIA. —(...) O artigo 150, VI, "a", da Constituicdo Federal, veda a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios a instituicdo de impostos sobre o patrimdnio, renda ou
servigos uns dos outros, estendendo o privilégio as autarquias e fundac6es de direito pdblico. A imunidade, no
caso, decorre da simples condicdo de pessoa juridica de direito publico, e ndo pode ser restringida por norma
infraconstitucional, pois decorrente, em Ultima andlise, da necessidade de preservacdo da propria integridade da
federagdo. - Dada a inviabilidade de o Estado submeter a Uni&o e suas autarquias a sua competéncia impositiva
no que toca ao ICMS, em razdo de regra imunizante de carater objetivo que afasta qualquer possibilidade de tais
pessoas serem contribuintes do tributo referido, ndo se pode admitir tenham elas que se submeter a legislacao
estadual para poder usufruir da garantia constitucional. Desse modo, injustificavel a exigéncia de emissdo nota
fiscal por parte da Unido e dos Municipios, bem como das autarquias e fundacgdes de direito publico, quando
transportam bens integrantes do seu patrimdnio. - No caso dos autos, ademais, 0 documento fiscal foi emitido
dizendo respeito, a autuacdo, a alegado preenchimento incorreto (auséncia de especificacio do valor do imposto
gue incidiria ou do tratamento tributario aplicavel a espécie). A conduta descrita, todavia, ndo se subsume ao tipo
prescrito no art. 12 do livro 1l do Regulamento do ICMS do Rio Grande do Sul, pois a referida norma néo faz
referéncia a objetividade de as entidades contempladas pela imunidade mencionarem, no documento fiscal, os
dispositivos legais que as beneficiem. - Agravo retido improvido. Apelacdo provida. (TRF4, AC
2000.71.02.002127-0, Primeira Turma, Relator p/ Acorddo Ricardo Teixeira do Valle Pereira, DJ 13/07/2005).
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3.2.2 Principio da seguranca juridica

O principio da seguranca juridica ndo esta expressamente positivado na Constituicdo Federal
de 1988. Isso ndo quer dizer, porém, que ele ndo seja um principio constitucional ou que seja
menos importante que outros referenciados na Constituicdo. Para Humberto Avila, o principio
da seguranga juridica ¢ construido “pela interpretagdo dedutiva do principio maior do Estado

59258

de Direito”?®®, cristalizado no art. 1°, da Carta Magna®®, bem como pela interpretacdo

indutiva de outras regras constitucionais, vale dizer, art. 5, XXXVI?®, que protege o direito

“a”262

adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada; além dos art. 5°, 11%°, art. 150, III, e

art. 150, 111, “b”%3, que tratam, respectivamente, das regras da legalidade, irretroatividade e

anterioridade®®,

Com efeito, todas as normas constitucionais acima citadas conferem limites, a atuacdo do
Poder Publico e dos particulares, direcionados a assegurar a previsibilidade e a protecdo de
expectativas legitimamente constituidas. O principio da seguranca juridica visa exatamente
resguardar os direitos e demais posicOes e relacBes juridicas dos individuos, por meio da
exigéncia de que as normas juridicas, que regulem ou incidam sobre as relacbes mantidas
entre as partes se liguem a efeitos juridicos duradouros, previstos ou calculados com base
nessas mesma normas?®®. Nas palavras de Tercio Sampaio Ferraz Junior, promover a
seguranga juridica trata-se de “evitar que um passado, de repente, se torne estranho, um
futuro, algo opaco e incerto, e a duracdo, uma colecdo de surpresas desestabilizadoras da

Vida”266

28 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 308.

29 In verbis: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:(...)”
201 verbis: “Art. 5° (...):XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada;”

%11n verbis: “Art. 5° (...):II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei;”

22 In verbis: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Uni#o, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)I1I - cobrar tributos: a) em relacdo a fatos geradores ocorridos
antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;”

3|0 verbis: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)I1I - cobrar tributos:(...)b) no mesmo exercicio financeiro em
que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou;”

%4 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 308.

265 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, pp. 395-396.
%66 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Anterioridade e irretroatividade no campo tributario. In TORRES,
Heleno Taveira (Coord.) Tratado de direito constitucional tributario — Estudos em homenagem a Paulo de
Barros Carvalho. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 235.
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A doutrina portuguesa, ao tratar dos ideais de previsibilidade e certeza, reconhece a
existéncia, além do principio da seguranca juridica, do principio da protecio da confianca®’.

Canotilho, a esse respeito, assevera que

0 homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar autbnoma e
responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam os principios da
seguranca juridica e da protecdo a confianca como elementos constitutivos do
Estado de Direito. Estes dois principios — seguranca juridica e protecdo da confianca
— andam estritamente associados, a ponto de alguns considerarem o principio da
confianga como um subprincipio ou uma dimensao especifica da seguranga juridica.
Em geral, considera-se que a seguranca juridica estad conexionada com elementos
objetivos da ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranga de
orientacdo e realizagdo do direito —, enquanto a protecdo da confianga se prende
mais com 0s componentes subjetivos da seguranca, designadamente a

calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relacéo aos efeitos dos actos. 2%®

No Brasil, a doutrina majoritaria®®® entende que o principio da seguranca juridica absorve ou
acoberta também o principio da protecdo da confianca e da boa-fé objetiva, sendo mais
comum a vinculacdo dos valores e ideais mencionados pelo constitucionalista portugués

diretamente ao referido principio”®

. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal qualifica
o principio da seguranga juridica como um subprincipio do Estado de Direito, com “valor
impar no sistema juridico, cabendo-lhe papel diferenciado na realizacdo da prépria ideia de
justica material”*"*. Reconhece a Corte Constitucional, também, sua importancia como pilar

para a manutencdo da seguranca das relagdes juridicas®’2.

27 Muitos doutrinadores portugueses entendem tratar-se do mesmo principio (seguranca juridica e protecdo da
confianga). Nesse sentido: NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra:
Almedina, 2004, p. 395. Outros, como Canotilho, acima transcrito, entendem que 0s principios se
complementam, mas atuam sobre 0 mesmo objetivo finalistico.

268 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Livraria Almedina, 2003, p. 256.

29 por todos: CARVALHO, Paulo de Barros. O principio da seguranca juridica no campo tributario. Revista de
direito tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n. 95, p. 21-30, 2006; . Tributo e seguranca
juridica. In: LEITE, George Salomdo (Org.). Dos principios constitucionais: considera¢gdes em torno das
normas principioldgicas da constituicdo. S&do Paulo: Malheiros, 2003.

20 Representando aqueles que detalham a interagdo, campos de superposicdo e limitacBes reciprocas entre os
principios: Mizabel Abreu Machado Derzi, em notas de atualizacdo de BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes
constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2010, pp. 1326-1330.

"1 STF, Questdo de Ordem na Peticdo n.° 2.900-RS, 22 Turma, Relator: Ministro Gilmar Mendes, julgada em
27.05.03, DJ 01.08.03, p. 142. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86525>. Acesso em: 02.08.13.

22STF, Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2.010, Tribunal Pleno, Relator: Ministro
Celso de Mello, julgada em 30.09.99, DJ 12.04.02, p. 51. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347383>. Acesso em: 02.08.13.
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O principio da seguranca juridica, assim, tem por finalidade a busca de um ideal de

estabilidade, confiabilidade, previsibilidade e mensurabilidade®”

na atuacdo do Estado em
face dos cidaddos e na relacdo entre os proprios particulares. Esses ideais devem iluminar a
atuacdo do intérprete e do aplicador do direito, mas principalmente do Poder Publico, posto
que o principio constitucional da seguranca juridica, enquanto manifestacdo da ideia de estado
de direito, vale face a todas as funcbes do Estado, vale dizer, legislativa, executiva e
judicial®™.

No que concerne a relagdo juridica tributaria, a concretizacdo dos ideais buscados pelo
principio da seguranca juridica, depende da observéancia de trés elementos ou aspectos
identificados neste trabalho como principais: (i) a obrigacao tributaria, principal ou acessoria,
deve ser veiculada por lei (regra da legalidade); (ii) a norma que veicula a obrigacdo ndo pode
gerar confusdo aos individuos obrigados ao seu cumprimento, devendo ser clara e objetiva o
suficiente para que o contribuinte ou terceiro possa cumpri-la;(iii) os contribuintes devem
saber, antecipadamente, a quais prestacdes estdo obrigados, 0 que € possivel apenas se as
normas instituem obrigacdes relacionadas a fatos ainda ndo concretizados (irretroatividade), e
se os cidaddos dispuserem da possibilidade de conhecer o contetdo das leis a tempo de

adaptar-se ao seu cumprimento (anterioridade)®’.

3.2.2.1 Seguranca juridica e a regra da legalidade

Quanto ao primeiro elemento — regra da legalidade —, ele sera objeto de analise
individualizada posteriormente. Por hora, é importante destacar a estreita relagdo entre o
principio da seguranca juridica e a regra da legalidade. Para tanto, ha que se ressaltar, ja de
inicio, que o elemento da legalidade exige que o contetdo da relagdo obrigacional tributaria
seja determinada e determinavel pela analise de uma lei “formal, geral e abstrata, cuja
hipotese de incidéncia deve concretizar as determinagdes constitucionais de competéncia e 0s

principios constitucionais conexos (incluidos os direitos fundamentais)”276.

273 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 314.
?“NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 396.
2’5 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 310.
276 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 318.
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E ndo obstante a seguranga juridica apresente-se como ideal a ser buscado pelo Estado em
cada um dos seus trés Poderes, é ao legislador que ele se coloca de forma mais fundamental —
se é que pode-se assim dizer. Isso ocorre porque, tratando-se de Estado Democratico de
Direito, ainda mais na seara tributaria, a ndo surpresa ou previsibilidade — ideal finalistico do
principio da seguranga juridica — devera ser alcancada por meio do principio da legalidade,
quer dizer, pela previséo legal do comportamento esperado do contribuinte e do agente

publico (dever-ser) e as consequéncias de sua inobservancia.

E da previsdo da obrigagdo tributaria (de pagar, fazer ou ndo fazer), por meio de norma
formal, geral e abstrata, associada a ficcdo juridica de que a ninguém é dado desconhecer a

lei, que, em primeira andlise, decorre a seguranca juridica esperada do sistema.

Né&o basta, contudo, a previsdo do comportamento por qualquer instrumento normativo. Para
garantir minimamente a estabilidade das relagBes juridicas, € necessario que a norma seja

emanada do Poder Legislativo, formalmente apta para tratar da matéria, que seja clara®’’ e

279

objetiva®’®, que atenda ao principio da igualdade®”® e que seja temporalmente adequada ao

planejamento do contribuinte®®. No campo da aplicacdo, por sua vez, é necessario que o

agente publico a interprete da maneira mais estrita possivel’®, de forma “eficaz, imparcial e

C i 92282
objectiva” 82,

Segundo Casalta Nabais,

dai que o principio da seguranga juridica no dominio do direito dos impostos tenha a
ver fundamentalmente com o legislador, para o qual implica limitages na edi¢do de
normas retroactivas e na livre revogabilidade e alterabilidade das leis fiscais,
aspectos estes relativamente aos quais, por via de regra, se autonomizam, como suas
manifestacBes especificas, a tendencial irrevogabilidade dos actos constitutivos dos
direitos gou de interesses legalmente protegidos) e a intangibilidade do caso

julgado.2 3

2T AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 310.

2’8 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 427.

2 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008, pp. 432-433.

280 X AVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributag&o. S&o Paulo: RT, 1978, p. 46.
81 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 43.

%82 CAMPOS, Diogo Leite de; CAMPOS, Moénica Horta Neves Leite de. Direito tributario. 2. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 227.

283 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 396.
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O principio da seguranga juridica exige, assim, que as normas que instituam obrigacoes
tributérias permitam que os cidaddos possam calcular antecipadamente 0s seus encargos
relacionados a tributo. E quando se diz encargos, ndo se quer referir unicamente a obrigacéao
de pagar o tributo, mas também os deveres relacionados com as obrigacdes de prestar
declaragcOes, apresentar documentos, emitir notas fiscais, escriturar livros, enfim, as

obrigagdes tributérias acessorias.

3.2.2.2 Seguranca juridica e a clareza, certeza e objetividade das normas

Quando se faz referéncia a necessidade que as normas sejam claras e objetivas, a fim de que
os obrigados possam cumpri-las com seguranca, quer-se referir ndo sé a qualidade do texto
legal — mais diretamente relacionado ao adjetivo clareza — mas também, e, principalmente, a
certeza de qual comportamento deve ser seguido. Essa certeza é, em grande parte, prejudicada
no sistema tributario brasileiro, por dois fatores, principalmente: (i) pela inflagdo de normas
tributérias; (ii) pela prépria complexidade do sistema. O excesso de normas insere o obrigado
no campo de incertezas como, por exemplo, qual norma deve ser seguida, ou, ainda, se a
norma cuja obrigacdo se cumpre é efetivamente a que estd em vigor. A complexidade do

sistema, por Sua vez, gera a incerteza guanto a correta execugéo da norma.

Segundo o Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario — IBPT, da Constituicdo de 1988
até 2012 foram editadas, em matéria tributaria, 290.932 normas, o que corresponde a 33 novas
regras por dia. De todas essas normas, ainda segundo o Instituto, 21.820 — o equivalente a

7,5% — estavam em vigor até o dia 05 de outubro de 2012.

De acordo com o IBPT, as empresas brasileiras gastam 2,5% do seu faturamento total, o
equivalente a R$ 45.000.000.000,00 (quarenta e cinco bilhdes) por ano, s6 para
acompanharem as mudancas da legislacdo e tentarem manter-se dentro da lei®®. Esse excesso

de normas e a velocidade com que sdo alteradas acabam por gerar instabilidade, falta de

84 INSTITUTO BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO TRIBUTARIO. Quantidade de Normas Editadas no
Brasil: 24 anos da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo. 2012. Disponivel em:
https://ibpt.org.br/img/uploads/novelty/estudo/70/Em24 AnosDeConstituicao46MilhoesDeNormasCriadas.pdf.
Acesso em: 02 ago. 2013.
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confianga no sistema, imprevisibilidade dos resultados e na mensuracdo dos prejuizos que

podem decorrer de possivel falha no cumprimento das obrigacGes tributérias.

O filésofo da Revolugdo Francesa, SAINT-JUST, ja apontava os prejuizos decorrentes do

excesso de normas ao asseverar que

as longas leis sdo calamidades puablicas. A monarquia se afogava nas leis; e visto
que todas as paix0es e as vontades dos senhores se tornavam leis, ndo havia mais
entendimento. S8o necessarias poucas leis. Onde elas s8o muitas, o povo €

. . . . 285
escravo...Aquele que da ao povo demasiadas leis € um tirano.

E por incrivel que pareca, a maior parte das normas que sdo editadas estdo relacionadas a
obrigagdes tributarias acessorias e ndo a obrigacdo principal. A inseguranca, decorrente da
inflacdo normativa, se deve, principalmente, as inUmeras obrigacdes de fazer e ndo fazer
impostas aos contribuintes e a terceiros, com 0 objetivo de auxiliar no cumprimento e

fiscalizacdo do pagamento do tributo.

Identificada a norma em vigor, caberd ao contribuinte, ou ao terceiro, ainda, cumpri-la
corretamente. E, no Brasil, ndo se pode dizer seja esta uma tarefa facil. Aqui reside a incerteza
decorrente da complexidade do sistema tributario brasileiro. S6 a titulo de exemplo, enquanto
a maior parte dos paises desenvolvidos tém até quatro faixas de aliquotas sobre o consumo®®,
0 Brasil possui 20 (vinte) diferentes niveis de aliquotas sobre o imposto sobre o consumo
(ICMS)®’.

Ha aliquotas extremamente detalhadas, como os 8,5% de ICMS pagos pelo 6leo diesel, até
7.500.000 litros mensais, destinados a empresas operadoras do sistema de transporte publico

da Regido Metropolitana do Recife, submetido a gestdo da Empresa Metropolitana de

288

Transportes Urbanos“™. Ou, ainda, os 13% pagos em qualquer operagdo de importacao, desde

?85Citado por BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licdes de filosofia do direito, compiladas por Nello
Morra. Sao Paulo: icone Editora, 2006. p. 66.

%8 Na Alemanha sdo duas: 7% (4gua, livros e produtos agricolas, por exemplo) e 19% (restaurante, roupas e
sapatos). Na Dinamarca, qualquer operacdo sobre o consumo é taxada com 25%, seja comida, roupas ou
remédios. In: Mioto, Ricardo. Pesadelo Fiscal — O pais é campedo em diversidade de aliquotas. Folha de S&o
Paulo, S8o Paulo, 4 ago. 2013. Mercado, p. B6.

%87 Mioto, Ricardo. Pesadelo Fiscal — O pais é campedo em diversidade de aliquotas. Folha de S&o Paulo, Sdo
Paulo, 4 ago. 2013. Mercado, p. B6.

%8 Decreto do n° 39.113/13, do Estado de  Pernambuco.  Disponivel  em:
http://www.sefaz.pe.gov.br/flexpub/versaol/filesdirectory/sessions186.htm. Acesso em: 06 ago. 2013.
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que realizada pelo Aeroporto Internacional Tom Jobim?®®, dentre tantos outros exemplos. Se a
importacdo ndo for pelo Aeroporto Tom Jobim, ou se o 6leo diesel ndo for para a empresa de

transporte submetida ao 6rgao municipal de controle, altera-se a aliquota.

E como j& fora mencionado neste trabalho, atualmente, os principais tributos — inclusive o
ICMS — sdo langados pelo préprio contribuinte, que tem a obrigacdo de calcular, recolher e
declarar o tributo ao ente tributante, sem qualquer auxilio, deste que, posteriormente, ira
verificar o acerto da atuacdo do contribuinte. Havendo equivoco, ainda que sem dolo, quer
dizer, mesmo que o erro seja fruto da confusdo, do excesso e do alto nivel de detalhamento e
complexidade da norma — erro na escolha da aliquota, para aproveitar o exemplo acima —, 0
contribuinte sofreréa a sancao legal, por ndo ter desempenhado o trabalho que originalmente —

e por decorréncia l6gica —, caberia ao Fisco.

A complexidade do sistema tributério brasileiro, com suas diversas espécies tributarias, regras
de competéncia e formas de célculo, torna a delegacéo, ao contribuinte, da atividade calcular,
recolher e declarar o tributo extremamente imprevisivel e insegura. O problema é que ele, o
contribuinte, a principio, ndo pode abdicar dela. Tem que cumprir a obrigacdo acessoria de
lancar ele mesmo seu proprio tributo. E vale dizer que as obrigacdes tributérias acessorias
concernentes ao langamento do tributo, acima descritas grosso modo, sdo apenas uma parte de

tantas outras a que estdo obrigados 0s contribuintes e terceiros.

A revista britanica The Economist, em sua edi¢do da segunda semana de janeiro de 2013,
publicou reportagem tratando exatamente da complexidade do sistema tributario brasileiro e
da inseguranca juridica dai decorrente?®. A matéria intitulada “Nada é certo”®”, dizia que
muitos estrangeiros temem mais a complexidade e a imprevisibilidade do sistema tributario
brasileiro do que a propria carga de tributos. A publicacdo exemplifica a inseguranca
decorrente da complexidade do sistema com a jocosa, mas verdadeira, expressao de que errar
o preenchimento de guias no Brasil ¢ “dolorosamente facil”, posto que o coédigo fiscal

brasileiro, segundo a revista, seria um dos mais complicados do mundo.

% Lei n° 2657/96, do Estado do Rio de  Janeiro.  Disponivel  em:
http://alerjinl.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/b24a2da5a077847c032564f4005d4bf2/01cc04eee53b3b30032564fb005¢
2ddf?OpenDocument. Acesso em: 6 ago. 2013.

20 Disponivel em:  <http://www.economist.com/news/business/21569450-brazilian-firms-fight-huge-and-
unpredictable-tax-bills-nothing-certain> Acesso em: 11 jan. 2013.

1 Tradugio livre do original: “Nothing is certain”.
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Ainda segundo a revista, a maior reclamacdo dos advogados tributaristas e empresarios
ouvidos é que, assim que sdo identificados erros em potencial, a Receita autua imediatamente
o contribuinte, sem discutir ou dar chance de reparacdo do alegado erro, que, muitas vezes,
pode ser ocasionado por mero equivoco, sem dolo, haja vista a subjetividade decorrente dos
complexos procedimentos.E considerando que a Receita pode fiscalizar os Gltimos cinco anos,
0 acimulo de tempo, somado aos juros e multas, pode tornar a divida impagavel. Por isso
mesmo, a matéria diz que, no Brasil, as demandas judiciais entre a Receita e 0s contribuintes

sdo tdo comuns quanto biquinis e samba.

Esse quadro ndo favorece o desenvolvimento das atividades econdmicas. O ambiente gerado
pelo excesso de normas e a complexidade de seu cumprimento traz instabilidade e
inseguranca para o contribuinte, ofendendo o principio da seguranca juridica e, em maior ou
menor medida, diversos direitos fundamentais como a propriedade, livre iniciativa, bem estar,

dignidade, etc.

O principio da seguranca juridica, assim, apresenta-se como um limite a ser observado pelo
legislador — inclusive quando quem lhe faz as vezes é o Poder Executivo — no momento da
criagdo de normas que imponham obrigagdes aos contribuintes e terceiros, bem como deve
impulsiona-lo a buscar a simplificacdo do sistema, com a reducéo do nimero de normas e seu

aperfeicoamento.

Segundo assevera Humberto Avila, o principio da seguranca juridica, para além de
representar uma limitacdo de primeiro grau, porquanto se encontra no ambito das normas que
serdao objeto de aplicagdo, “qualifica-se como uma limitagcdo positiva, porquanto impde a
adogdo, pelo Poder Publico, das condutas necessarias para a garantia ou manutengdo dos

ideais de estabilidade, confiabilidade, previsibilidade e mensurabilidade normativa’?%.

3.2.2.3 Seguranca juridica e tempo: regra da irretroatividade e anterioridade

Resta, por fim, tratar do terceiro elemento que deve ser observado para que haja um minimo

de seguranca juridica na relacdo tributéria, inclusive as derivadas de obrigacfes acessorias,

292 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, pp. 308-309.
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qual seja, o aspecto temporal. Falar em seguranga juridica e tempo na relagdo tributaria é
falar, ao fim e ao cabo, de garantir ao particular a ciéncia, dentro do lapso temporal razoavel,
das obrigacOes a que estara sujeito. Esse aspecto temporal da seguranca juridica €
indispensavel para alcancar-se os ideais de previsibilidade, estabilidade e confiabilidade na

relagdo mantida entre o fisco e os particulares.

Relativamente a obrigacéo tributaria principal, esses limites estdo assegurados pelas regras da
irretroatividade e anterioridade, largamente conhecidas e utilizadas em direito tributario®*,
Com efeito, quando se trata de obrigacdo tributaria principal, o art. 150, III, “a”, da CF,*
deixa clara a impossibilidade de cobranca de tributos relativos a fatos geradores ocorridos

antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado.

Da mesma forma, o art. 150, III, “b”, da CF, que insere a regra da anterioridade tributaria®®,
proibe a cobranca de tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou. A doutrina brasileira é pacifica quanto a aplicacdo das regras da

2% e anterioridade da lei tributaria & obrigacdo de pagar o tributo®”.

irretroatividade
Contudo, a exemplo do que ocorre com outros principios e regras, tais disposicdes se referem
expressamente a obrigacdo principal. Assim, salvo melhor juizo, as regras da irretroatividade
e da anterioridade, previstas no art. 150, III, “a” e “b”, da Constituicdo Federal, ndo seriam

aplicaveis para o caso de instituicdo de obrigacdes tributarias acessorias.

A questdo é saber se a inaplicabilidade de tais regras importa dizer que as obrigacdes
tributérias acessorias podem ser instituidas de modo a alcangar fatos ocorridos antes da
vigéncia da norma que a instituiu; ou mesmo se as obrigacdes acessorias podem ser exigidas
imediatamente, sem que seja necessario garantir ao contribuinte lapso temporal para sujeitar-

se a obrigacéo de fazer ou ndo fazer.

2% por todos: BORGES, José Souto Maior. Principio da seguranca juridica na criacdo e aplicagdo do tributo.
Revista de direito tributario. S&o Paulo: Malheiros, n. 63, p. 206-210, 1994.

%% In verbis: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Uni&o, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)Ill - cobrar tributos:a) em relagdo a fatos geradores ocorridos
antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;”

2% Eduardo Maneira discorre sobre o principio da ndo-surpresa, cujo um de suas exteriorizagées seria o principio
da anterioridade. In: MANEIRA, Eduardo. Direito tributario: principio da néo surpresa. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 24.

2MENDONGCA, Maria Luiza Vianna Pessoa de. O principio constitucional da irretroatividade da lei: a
irretroatividade da lei tributaria. Belo Horizonte: Del Rey, 1996.

297 Ressalvadas, por 6bvio, as regras de excegao trazidas pela prépria Constituicéo.
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Por forca do art. 5°, XXXVI, da Constituicdo Federal e do art. 6°, da Lei de Introdugdo as
normas do Direito Brasileiro®®, a norma juridica, em regra, projeta sua eficacia para o futuro.
Porém, em certas situacdes, e de modo expresso, pode a lei reportar-se a fatos pretéritos,
dando-lhes efeitos juridicos, ou modificando os efeitos juridicos que decorreriam da
aplicacéo, aqueles fatos, da lei vigente & época de sua ocorréncia®®®. H4 leis, por exemplo, que
por sua propria finalidade, séo especialmente criadas para atuar sobre fatos pretéritos, como é

0 caso das leis que preveem anistia ou remissao.

O parégrafo primeiro, do art. 144, do Cédigo Tributario Nacional®®, prevé a possibilidade de
que se aplique, no procedimento administrativo relativo ao langamento do tributo, legislacéo
gue, mesmo posterior a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo a ser lancada, tenha instituido
novos critérios de apuracdo ou processos de fiscalizacdo, ampliado os poderes de investigacao

das autoridades administrativas, ou outorgado ao crédito maiores garantias ou privilégios.

O artigo acima referenciado insere clausula permissiva a criacdo de obrigacOes tributarias
acessorias de fazer — por exemplo, informar ou comprovar determinado fato pretérito — ou ndo
fazer — permitir o acesso do fiscal a determinados dados, ja que seus poderes foram ampliados

—a contribuintes e terceiros.

E o que ocorreu, por exemplo, com a edicdo da Lei 10.174, que alterou o §3°, do art. 11, da
Lei 9.311/96, facultando a utilizacdo dos dados da Contribuicdo Provisoria sobre

Movimentacdo Financeira — CPMF — para fins de fiscalizagdo de outros tributos®®,

2% Denominagdo dada a “Lei de Introdugdo ao Codigo Civil” pela Lei n.° 12.376/10, in verbis: “Art. 6° A Lei em
vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.”

29 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 118.

%1 verbis: “Art. 144. O lancamento reporta-se a data da ocorréncia do fato gerador da obrigacéo e rege-se pela
lei entdo vigente, ainda que posteriormente modificada ou revogada. § 1° Aplica-se ao langcamento a legislacdo
que, posteriormente a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo, tenha instituido novos critérios de apuracdo ou
processos de fiscalizagdo, ampliado os poderes de investigacdo das autoridades administrativas, ou outorgado ao
crédito maiores garantias ou privilégios, exceto, neste Ultimo caso, para o efeito de atribuir responsabilidade
tributaria a terceiros.”

%L In verbis: “Art. 11 (...)§3° - A Secretaria da Receita Federal resguardaré, na forma da legislagio aplicada &
matéria, o sigilo das informagOes prestadas, facultada sua utilizagdo para instaurar procedimento administrativo
tendente a verificar a existéncia de crédito tributario relativo a impostos e contribui¢des e para lancamento, no
ambito do procedimento fiscal, do crédito tributario porventura existente, observado o disposto no artigo 42 da
Lei n.° 9.430, de 27 de dezembro de1996, ¢ alteragdes posteriores.”
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principalmente o Imposto de Renda, situagdo expressamente proibida pela redacdo originaria

do mesmo artigo®*,

Sem entrar no merito da discussdo acerca da possibilidade de quebra de sigilo bancario
independentemente de decisdo judicial, desimportante neste momento, mas o fato é que por
forca da referida alteracdo legislativa os contribuintes passaram a estar ostensivamente
sujeitos a novo critério de fiscalizacdo, claramente vedado pela legislacdo pretérita. Com base
na nova legislacao, foram criadas obrigacGes acessorias de ndo fazer, como, por exemplo, a de
ndo impedir 0 acesso a informacBes protegidas por sigilo bancério; e de fazer, como a de
entregar informagdes bancérias como extratos, microfilmagens de cheques, etc., com fins de

comprovar a origem dos recursos movimentados nas contas bancérias®®.

No que efetivamente importa para esta discussdo, basta dizer que a época da edicdo da lei,
2001, a Receita Federal langou méo da nova possibilidade de utilizagcdo dos dados da CPMF
nas fiscalizaces relativas a outros tributos, decorrentes de periodos pretéritos, quer dizer,
2001 a 1997.

Se por um lado, ndo se pode negar o fato de que o art. 144, 8§1° do CTN, autoriza a utilizacéo
de novos critérios de fiscalizacdo para fatos geradores ocorridos antes da vigéncia da lei que
os instituiu; por outro lado, os contribuintes passaram a ter que cumprir obriga¢es tributarias
acessorias — quer dizer, apresentar documentos e comprovar fatos — até aquele momento
impensaveis, ja que tal possibilidade — utilizacdo das informacbes da CPMF para fiscalizar

outros tributos — ndo s6 ndo era prevista como era expressamente vedada pela lei.

E aqui, a inobservancia das obrigagdes acessorias de comprovar, por meio de documentacéo,
a origem dos recursos movimentados, ndo importa somente na aplicacdo de penalidade
pecuniaria, mas também no pagamento do tributo, ja que a auséncia de comprovagéo, por
forca do art. 42 e seguintes da Lei 9.430/96, culminara na aplicacdo da presuncéo de omissao

de rendimentos tributaveis, com a consequente cobranga do tributo e 0s consectarios legais.

%9210 verbis: “Art. 11 (...)§3° - A Secretaria da Receita Federal resguardara, na forma da legislacio aplicada &
matéria, o sigilo das informacdes prestadas, vedada sua utilizacdo para constituicdo do crédito tributario relativo
a outras contribui¢des ou impostos. ”

303 A exemplo da obrigagdo imposta pela regra de presungdo do art. 42, da Lei 9.430/96. In verbis: “Art.
42, Caracterizam-se também omissdo de receita ou de rendimento os valores creditados em conta de depo6sito ou
de investimento mantida junto a institui¢do financeira, em relagdo aos quais o titular, pessoa fisica ou juridica,
regularmente intimado, ndo comprove, mediante documentacao habil e id6nea, a origem dos recursos utilizados
nessas operacoes.
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Em que pese a autorizagdo do art. 144, §1° do Cddigo Tributario Nacional, quer parecer que
exigir do contribuinte que tenha guardado em sua gaveta e em sua memdria elementos
comprobatdrios da origem de depdsito efetuado cinco anos antes em sua conta bancéria,
ofende a seguranca juridica, materializada, essencialmente, na confiangca que a lei revogada
atribuia a relacdo entre o fisco e o contribuinte. Vale dizer, mais uma vez: a legislacdo da
época ndo s6 ndo permitia 0 uso dessas informacGes da CPMF para fins de lancamento de

tributo, como também expressamente proibia.

Roque Antonio Carrazza traz licdo que corrobora o raciocinio acima descrito ao dizer que

quando o Poder Legislativo baixa leis retroativas, altera as condi¢bes basicas do
Estado de Direito, quebrando, irremediavelmente, a confianca que as pessoas devem
ter no Poder Publico. Com efeito, elas j& ndo tém seguranca, pois ficam a mercé ndo
s6 do Direito vigente (0 que é normal), mas, também, de futuras e imprevisiveis
decisBes politicas, que se podem traduzir em regras retroativas. Se isto acontece, 0
Estado de Direito sogobra.

A seguranca juridica, um dos pilares de nosso Direito, exige, pois, que as leis
tributérias tenham o timbre da irretroatividade. Afinal, a necessidade de assegurar-se
as pessoas a intangibilidade dos atos e fatos licitos j& praticados impde sejam as leis

. L. . 304
tributérias irretroativas

N&o se quer dizer, com isso, que o §1° do art. 144, do CTN, seja inconstitucional, e que,
dessa forma, seja inconstitucional toda e qualquer obrigacdo acessoria que queira impor ao
contribuinte ou a terceiro prestacédo relativa a fato ocorrido antes da vigéncia da norma que

instituiu a referida obrigacao.

Contudo, com os olhos voltados para os ideais de previsibilidade, estabilidade e protecédo das
expectativas legitimamente constituidas, inseridas no ndcleo do principio da segurancga
juridica, ha que se reconhecer a inconstitucionalidade de obrigacgdes tributarias acessorias que
exijam do contribuinte e de terceiros a pratica de atos ou abstencdo de fatos para os quais

legitimamente ndo estavam e ndo deveriam estar preparados para cumprir.

Por outro lado, o fato de exigir do contribuinte que transmita declaracao relativa a fatos
ocorridos antes da vigéncia da norma que instituiu a obrigacdo acessoria, ndo representa, por

si s0, ofensa ao principio da seguranga juridica, desde as informacdes a ser transmitidas em

%04 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 351.
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cumprimento da obrigacdo acessoria devessem estar de posse do contribuinte, por forca de
outros dispositivos ou condicdes, ou seja possivel obté-las, sem despender, para tanto, esfor¢o

desproporcional.

Na hipdtese acima, deve ser observado um prazo habil para que o contribuinte ou terceiro se
prepare para a execucdo dessa nova obrigacdo. Esse aspecto se assemelha ao ideal que
fundamenta a regra da anterioridade (art. 150, III, “b”, da CF), nos casos de constituicdo e
majoracdo de tributo. O ideal de previsibilidade, mensurabilidade e estabilidade, na relacéo
entre fisco e contribuinte, serd obtido por meio da fixacéo de lapso temporal razoavel para a
execucdo da nova obrigagao.

Isso é necessario e justificavel porque, segundo destaca Rogque Antonio Carrazza,

de regra, para cumprir seus deveres instrumentais, o contribuinte, ou terceiro a ele
ligado, precisa mobilizar pessoal, efetuar gastos (adquirindo livros, mandando
imprimir notas fiscais, etc.), dispor de espaco (para acondicionar as guias de
recolhimento, para possibilitar, aos agentes do Fisco, 0 exame da documentacéo
etc.), contratar méo-de-obra especializada (contadores, advogados, economistas,
etc.), e a;ossim por diante. Tais providéncias demandam, indibitavelmente, tempo e
dinheiro.

Como se pode perceber, a despeito de ndo existir vedacdo expressa quanto a criacdo de
obrigagdes tributérias acessorias referentes a fatos pretéritos a vigéncia da lei instituidora, a
constitucionalidade da referida obrigacdo deverd ser aferida, por meio do exame da
proporcionalidade das obrigacGes acessorias instituidas, a fim de verificar se a possibilidade
de retroacdo, bem como o tempo fixado para a exigéncia de nova obrigacgéo, é razoavel, ou,
por outro lado, mostram-se sacrificios excessivamente onerosos aos contribuintes e a

terceiros.

3.2.3 Principio da livre iniciativa e principio da propriedade.

A sujeicdo do contribuinte ao poder tributdrio estatal possui, inevitavelmente, efeitos

patrimoniais, decorrentes da subtracdo do patriménio do particular a fim de adimplir

%5 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 334.
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prestacdes tributarias, bem como efeitos comportamentais, consubstanciados nas restri¢des
impostas a vontade do contribuinte e do terceiro, em decorréncia das obriga¢des de dar, fazer
e nao fazer. Em outras palavras, o exercicio do poder de tributar, pelo Estado, seja na
imposicdo de obrigacGes principais ou acessorias aos contribuintes e aos terceiros, importa em

restricdo a liberdade e a propriedade das pessoas sujeitas a tais encargos.

Segundo Humberto Avila, a liberdade e a propriedade possuem dimensdo normativa
preponderante ou sentido normativo direto de principios, na medida em que estabelecem
ideais de “disponibilidade, expressividade, explorabilidade, funcionalidade relativamente a
determinados bens juridicos incorporados a esfera juridica do particular”. Para Avila, quanto

ao objeto, os principios da liberdade e propriedade caracterizam-se como

limitagbes de primeiro grau, porquanto se encontram no ambito das normas que
serdo objeto de aplica¢do, mantendo ambas intima vinculagdo com o sobreprincipio
do Estado de Direito; quanto ao objeto, qualificam-se como limitagGes positivas,
porquanto impdem a adogdo, pelo Poder Publico, das condutas necessarias para a
garantia ou manutencdo dos ideais de disponibilidade, expressividade,
explorabilidade e funcionalidade inerentes aos bens juridicos maiores da
propriedade e liberdade; quanto a forma, revelam-se como limitagdes expressas e
materiais, na medida em que, sobre estarem previstas expressamente pela
Constituicdo Federal (art. 5°, XXII e XXIII, art. 150, 1V, e art. 170), impdem ao
Poder Pablico a adogdo de comportamentos necessarios a preservagdo ou busca dos

ideais de liberdade e propriedade.306

Por forca do disposto no art. 5°, XXI1 e XXIII, da Constituicdo Federal brasileira, o direito de
propriedade é um direito fundamental®®’. O Sistema Tributario Nacional, ao prever no art.
150, IV, da Constituicdo Federal®®®, a proibicdo de instituicdo de tributo com efeito de
confisco, reforgou a garantia do direito de propriedade e liberdade, também frente ao poder
tributario. A Constituicdo ainda instituiu a propriedade como um principio geral da atividade
econdmica, materializando-o como premissa do estado fiscal, como se pode verificar do art.
170, 11 e 111, da Carta Magna*.

306 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 336.

%7 In verbis: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:(...)XXII - é garantido o direito de propriedade; XXIII - a
propriedade atendera a sua fungao social;”

%% In verbis: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unio, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:(...) IV - utilizar tributo com efeito de confisco;”

%9 1n verbis: “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: (...)Il - propriedade privada; Il - fungéo social da propriedade;”
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A livre iniciativa, por sua vez, apresenta-se como uma das facetas da liberdade individual. E
principio fundamental descrito no artigo 1°, 1V, da Constituicio da Repdblica de 1988,
detalhadamente estatuido como pilar necessario a manutencdo da ordem econdmica e da
promocdo da dignidade humana (artigo 170, CF/88). Ambos o0s principios — propriedade e
livre iniciativa — estdo incluidos dentre aqueles direitos fundamentais de matiz liberal,

311 . ~ 5312
75 ou “dimensao” .

denominados direitos de primeira “geragao
Com efeito, o poder de tributar na perspectiva do Estado Fiscal, isto €, aquele que tem o
financiamento de suas despesas precipuamente realizado pela receita tributéaria, possui uma
ligacdo nuclear com o principio da livre iniciativa e da propriedade. Isso ocorre porque, se 0
Estado, através de regulamentacdo exacerbada ou de tributacdo exagerada, paralisa, impede
ou destroi a atividade econémica e a propriedade privada, destréi com ela o préprio Estado
fiscal, pois, a0 minar sua base, mina, ao fim e ao cabo, automaticamente, a sua propria

capacidade financeira®.

Nesse sentido, Ricardo Lobo Torres assevera que ndo sdo os direitos a livre iniciativa e a
propriedade que limitam o poder de tributar, mas, sim, o poder de tributar que se fundamenta
nos dispositivos constitucionais (art. 5°, XXII e XXIII, CF/88) “que proclamam o direito de
propriedade e a liberdade de iniciativa, fornecendo o substrato econdmico por exceléncia para

a imposigao fiscal” 314

Assim, a ofensa direta ao principio da livre iniciativa e a propriedade atentaria ndo s6 contra o
direito constitucional do cidaddo, mas tambeém contra o préprio nucleo do dever fundamental
de contribuir com o0s gastos publicos, uma vez que ndo havera tributo a ser pago se a norma
impedir ou limitar o desenvolvimento da atividade econdmica, substrato material da

tributacéo.

19 1n verbis: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democréatico de Direito e tem como fundamentos: (...)
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;”

311 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campos, 1992, p. 22.

312 PEDRA, Adriano Sant’Ana. A constituicdo viva: poder constituinte permanente e clausulas pétreas na
democracia participativa. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 115.

313 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 198.

31 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. Os direitos humanos e
a tributagdo: imunidade e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 20.
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Relativamente ao objeto de estudo deste trabalho, ha que se destacar que os principios
constitucionais da livre iniciativa e propriedade apresentam-se como limites que devem ser
levados em conta, quando da instituicdo e aplicacdo das normas que veiculam obrigagdes

tributarias acessorias.

Isso se deve a interferéncia direta que as obrigagdes acessdrias possuem no campo de
protecdo dos direitos fundamentais da propriedade e livre iniciativa. Relativamente a
propriedade, essa interferéncia pode ser observada nas duas modalidades de relacdo juridica
possiveis entre fisco e contribuinte, quando se esta falando de obrigacdo tributaria acessoria:
(i) a propria obrigagdo — que tem por objeto um fazer ou ndo fazer no interesse da arrecadagéo
e fiscalizagdo de tributos (art. 113, 82° CTN); (ii) a sancdo pelo descumprimento da
obrigacdo tributaria acessoria — decorrente do ato ilicito consistente em um comportamento

contrario a determinacdo legal de fazer ou ndo fazer.

Assim, a propriedade apresenta-se como limite constitucional a instituicdo de obrigacdes
tributarias acessorias propriamente ditas, bem como de suas sangbes, em caso de

descumprimento.

Primeiramente, no que toca as san¢fes, muito embora se esteja tratando de penalidade pelo
descumprimento de obrigacdo tributaria acesséria, a bem da verdade este tema esta mais
diretamente relacionado a obrigacdo tributaria principal, razdo pela qual ndo se pretende
aprofundar neste particular. Isso ocorre por forga do disposto no artigo 113, § 3°, do CTN, que
prevé que “a obrigagdo acessoria, pelo simples fato de sua inobservancia, converte-se em

obrigacdo principal relativamente a penalidade pecuniaria”.

Ou seja, na hipotese de descumprimento da obrigacdo formal, para qual a pena seja o
pagamento de uma multa, nascera o proprio dever principal de pagar, ndo se configurando
mais um fazer ou ndo fazer. E considerando que a maioria das penalidades por
descumprimento de obrigacdo tributaria acessoria € pecuniaria, a disciplina dos limites e

principios se remete a prépria obrigacdo de pagar e as teorias da pena.

Tratando-se de multa excessivamente onerosa ou — para usar o termo constitucional proprio —
confiscatdria, poder-se-4 lancar médo do principio do ndo confisco, estatuido no art. 150, 1V,

da Constituicdo Federal, que, por diversas vezes, em diferentes épocas e composicoes, foi
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reconhecido e aplicado pelo Supremo Tribunal Federal®>. Em recente julgamento, inclusive,
0 Ministro Celso de Mello, ao entender confiscatorio o percentual de 25% (vinte e cinco por
cento) para multa prevista na legislacdo o Estado de Goids, asseverou que “os tributos e, por
extensdo, qualquer penalidade pecunidria oriunda do descumprimento de obrigacdes

tributarias principais ou acessorias, ndo poderao revestir-se de efeito confiscatorio™*®.

No que se refere a relacdo juridica derivada da propria obrigacdo tributaria acessoria, quer
dizer, de fazer e ndo fazer algo no interesse da arrecadacao e fiscalizacdo de tributos (art. 113,
82° do CTN), ja ndo seria igualmente possivel a aplicacdo do principio do ndo confisco com
fins de assegurar ou proteger o direito fundamental a propriedade. Isso ocorre por disposicdo
expressa do art. 150, 1V, da Constituicdo Federal, segundo qual o principio do ndo confisco
direciona-se, exclusivamente, a obrigagdo tributaria principal, vale dizer, “é vedado (...)

instituir tributo com efeito de confisco”.

Aqui, a exemplo do que ocorre também no principio da livre iniciativa, capacidade
contributiva, igualdade, restricdo aos direitos de personalidade, entre outros, a ofensa ou nédo
ao nucleo essencial desses direitos se da pela analise ou submissdo de cada caso concreto ao
postulado da proporcionalidade. Alguns autores fazem a analise do excesso das obrigacdes
acessOrias e a consequente mitigacdo da livre iniciativa e da propriedade através de
ferramentas da Analise Econémica do Direito, também conhecida como Law and

317

Economics.”™" Apesar de interessante, limitar-se-a4 a fazer essa referéncia, a fim de ndo se

afastar do marco teodrico deste trabalho.

315 A titulo de exemplificacdo: STF, Recurso Extraordinario n.° 47.937, 1% Turma, Relator Minstro Candido
Motta, julgado em 19.11.62, DJ 06.12.62, p. 3744. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docl D=36466>. Acesso em: 15 ago. 2013; STF,
Recurso Extraordinario n.° 98.393, 2% Turma, Relator Ministro Décio Miranda, julgado em 28.06.84, DJ
17.08.84, p. 12911. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=191309>. Acesso em: 15 ago. 2013; STF,
ADIn n.° 1.075-MC, Pleno, Relator Ministro Celso de Mello, julgado em 17.06.98, DJ 24.11.06. Disponivel em:
< http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=392114>. Acesso em: 15 ago. 2013;
STF, Al n° 482.281-AgR, 1% Turma, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, julgado em 30.06.09, DJe
21.08.09. Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=601254>.
Acesso em: 15 ago. 2013.

318 STF, RE n.° 754.554-GO, Relator Ministro Celso de Mello, julgado em 21.08.13, DJe 26.08.13. Disponivel
em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=%28%28754554%2ENUME%2E+OU+
754554%2EDMS%2E%29%29+NAO+S%2EPRES%2E &base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/Igxzu
7s>. Acesso em: 13 set. 2013.

S"CARVALHO, Cristiano. Deveres instrumentais e custos de transagdo. In: BARRETO, Aires Fernandino
(Org.). Interpretacéo e estado de direito. Congresso do IBET I1l. Sdo Paulo: Noeses, 2006, pp. 81-88.
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Obrigacdes tributarias acessorias, por exemplo, que para seu cumprimento ou implementacéo
demandem grandes investimentos financeiros, seja com mao de obra ou equipamentos, podem

apresentar-se excessivamente onerosas para as finalidades buscadas.

A titulo de exemplo, vale citar o caso submetido a analise da primeira Tuma do Superior
Tribunal de Justica, por meio do recurso especial n.° 1320737, de relatoria do Ministro Ari
Pargendler. Nesse caso, 0 Superior Tribunal manteve a decisdo proferida pelo Tribunal
Regional Federal da 4% Regido (TRF4), que reconheceu a ilegalidade da exigéncia de fixacao
de selos em cada caixa de fdsforos importada, entendendo que ndo é razodvel exigir o
cumprimento da referida obrigacao tributaria acessoria.

O Tribunal deu razdo ao Contribuinte importador, ao reconhecer que a exigéncia prevista pela
Instrucdo Normativa 31/99, apesar de atender o disposto do artigo 46 da Lei 4.502/64, onera a
importacdo. Tanto os fosforos estrangeiros quanto os nacionais tém aliquota de IPI zero.
Entretanto, a imposi¢do dos selos vinculados ao IPI apenas aos fésforos estrangeiros, da
forma como estruturada, obrigaria o importador a selar cada caixinha para comercializacao no
mercado interno, 0 que onera excessivamente 0 produto internamente.
Segundo o relator, ministro Ari Pargendler, por mais que seja legal a determinacéo de que seja
feita a imposicdo do selo de IPI de procedéncia estrangeira, a exigéncia tem seus limites na

finalidade dessas obrigagdes e na razoabilidade®®.

O mesmo ocorre com o principio da livre iniciativa. A instituicdo de obrigacGes tributarias
acessorias que dificultam excessivamente e, muitas vezes, impedem o desenvolvimento da
atividade econdmica, por meio de regras burocraticas para a abertura e formalizagdo dos
estabelecimentos, obtencdo de documentacg&o fiscal, ou mesmo obrigagdes acessorias como a
descrita no artigo 21, § 10, do Decreto n°® 1.090/2002, do Estado do Espirito Santo, que,
praticamente, proibe a venda de mercadorias e a prestacdo de servicos a contribuinte ndo
habilitado com a Fazenda Estadual, mostram-se, em um primeiro olhar, sacrificios

desproporcionais a liberdade no desenvolvimento de atividade econémica.

3185TJ, REsp n.° 1320737, 12 Turma, Relator Ministro Ari Pargendler, julgado em 21.04.13, ainda ndo publicado
no DJe. Informacéo Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=109850&tmp.area_anterior=44
&tmp.argumento_pesquisa=1320737 >. Acesso em: 15 ago. 2013.
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Outro exemplo é a necessidade de obtengdo de inscri¢do junto aos 6rgdos fazendarios para o
desenvolvimento formal de atividade econdmica. Apés o registro na Junta Comercial ou no
Registro Civil das Pessoas Juridicas, cabe a pessoa natural ou juridica inscrever-se no
Cadastro Nacional da Pessoa Juridica — CNPJ —, administrado pela Receita Federal do Brasil,
bem como nas demais reparti¢des fazendarias que a respectiva atividade econémica o obrigar.
Assim, aquele que pretender desenvolver uma atividade de comércio, dever,
obrigatoriamente, obter, junto ao Municipio, a autorizacdo de instalacdo e funcionamento da
atividade, que por si sO pressupde a pratica de diversas obrigagdes tributarias acessérias como
apresentacdo de documentos, preenchimento de formularios, além do pagamento prévio de
tributos, da espécie taxa, para a obtencdo das licencas e certidbes das mais diversas

finalidades. Isso somente para ficar nas exigéncias tributarias®®.

Além disso, deve inscrever-se junto a reparticao fazendaria do Estado em que for ser instalada
a empresa, cumprindo mais uma série de outras obrigacfes, que, na maioria das vezes,
repetem muitas das obrigacdes tributarias acessorias ja exigidas e cumpridas em outros
orgdos, isto é, apresentacdo de documentos, preenchimento de formularios e mais uma vez

pagamento prévio de taxas para a obtengéo das licencas e certiddes®®.

N&o bastasse isso, 0s pretendentes, muitas vezes, deparam-se com exigéncias de obrigagdes
tributarias acessérias despropositadas, que ndo raro impedem a abertura das empresas e,
consequentemente, a possibilidade do pagamento de tributos. Exemplo disso é a obrigacao
tributéria acessoria imposta pelo art. 22, do Decreto 1.090/02, do Estado do Espirito Santo —
Regulamento de ICMS — que dispGe que a inscricdo na reparticdo fazendaria pode ser
indeferida caso o fiscal entenda que as instalagdes indicadas como a sede da empresa sdo

incompativeis para o desenvolvimento da atividade econdmica pretendida®?.

319 Nao se est4 aqui descrevendo obrigacBes de outras naturezas como ambiental, posturas, sanitérias,
trabalhistas, etc.

320 para evitar essas repeticdes, muitos estados e municipios tém instituido regimes Gnicos para abertura de
empresas, congregando desde o registro da empresas até a obtencdo das inscri¢cbes fazendarias. Mas essa nao € a
realidade da maioria dos estados e municipios e muitas das vezes s6 se aplicam as micro e pequenas empresas.
211n verbis: “Art. 22. E vedada a concessdo de inscrigdo: (...) Il - quando diligéncia fiscal comprovar que as
condigdes do estabelecimento sdo incompativeis com a atividade a ser exercida, tais como: a) o estabelecimento
tiver acesso interno a residéncia ou estiver no interior desta; b) o estabelecimento tiver acesso interno para outro
estabelecimento; ou c¢) o espago fisico do estabelecimento for incompativel com a atividade econdmica a ser
exercida, salvo comprovada possibilidade de utilizagdo de deposito de terceiros.”
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Nesses casos, sob o pretexto de evitar fraudes, o Fisco, além de imiscuir-se no julgamento —
subjetivo — do que é estabelecimento adequado a determinada atividade econdémica, escolha
que sé cabe ao particular, fecha os olhos para o fato de que as atividades comerciais,
atualmente, ndo precisam mais, necessariamente, de um estabelecimento fisico. Diversos
comerciantes e até distribuidores desenvolvem suas atividades em casa®?, utilizando telefone

e internet, sem precisar de um galpdo ou deposito.

O fato é que, tais exigéncias, muito comumente, impedem a abertura de novos negocios,
ferindo, excessivamente, o principio da livre iniciativa. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal reconheceu, em diversas oportunidades, que os direitos fundamentais da livre
iniciativa e da propriedade, ainda que possam ser restringiveis, ndo podem ser atingidos no
seu nucleo essencial, sendo esse nucleo definido como aquela parte do conteddo de um direito
sem a qual ele perde a sua minima eficacia e, por isso, deixa de ser reconhecivel como um

direito fundamental®?,

Nesse sentido, vale transcrever trecho do julgamento da Corte Constitucional que considerou
inconstitucional restricdo administrativa que embaracava, excessivamente, o livre exercicio de

atividade econfmica:

Penso, porém, que, ao estatuir essa exigéncia, fato que tenho como certo, visto ndo
haver sido contestado, a autoridade arrecadadora estabeleceu, em verdade, sancdo
fiscal, que, se ndo impediu totalmente, blogueou de modo profundo a atividade
profissional licita do contribuinte, violando, de tal arte, o aludido preceito

constitucional, sem falar na violagdo da Sumula 547,3%

Dessa forma, liberdade e propriedade limitam diretamente o poder de tributar, ja que o
conteudo essencial desses direitos das pessoas nao podem ser violados por meio da instituicdo
de obrigacdes tributarias acessérias®®. Essa analise, contudo, como ja exemplificado acima,
demanda que a norma veiculadora da obrigacdo acesséria seja submetida ao teste de

proporcionalidade, o que serd mais bem detalhado a seguir.

%22 Modelo contemporaneo de sede de atividade econémica que se convencionou chamar home office.

2 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 335.

%24 STF, Recurso Extraordinario n.° 76.455, 22 Turma, Relator Ministro Leitdo de Abreu, julgado em 01.04.75,
DJ 23.05.75. Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=171997>.
Acesso em: 15 ago. 2013.

325 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 335.
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3.2.4 Principio da capacidade contributiva e principio da igualdade

A andlise da ofensa ou compatibilidade das obrigacbes tributarias acessorias com 0s
principios da propriedade e livre iniciativa, descritos acima, ndo é possivel ser feita
isoladamente, sem a concatenacdo de outros principios, dentre eles, principalmente, o da

capacidade contributiva e da igualdade.

Afinal, uma obrigacdo tributéria acessdria ndo necessariamente é ofensiva ao direito de
propriedade em si, ou, de outro modo, uma obrigacdo acesséria pode ser excessivamente
onerosa a um determinado contribuinte e ndo ser para outro. Em regra, as obrigacGes
acessorias devem ser instituidas a todos os contribuintes, por norma geral, abstrata e

impessoal.

E a primeira face do principio da igualdade, regra baseada no reconhecimento de uma
igualdade formal. Contudo, nem todos podem apresentar-se capazes de cumprir igualmente a
obrigacdo tributaria acessoria, de forma que seja necessario um tratamento diferenciado para

pessoas que tenham diferentes capacidades para o adimplemento das obrigagdes acessorias.

A igualdade é principio que impde a busca de um ideal de isonomia, equidade, generalidade,
impessoalidade, objetividade, legitimidade e pluralidade. Humberto Avila atribui ao referido
principio, ainda, o sentido de regra, na medida em que descreve o comportamento a ser
adotado pelos poderes Legislativo e Executivo, determinando a igualdade de tratamento para
situacdes equivalentes, bem como a de postulado, porquanto, segundo o Autor, “exige do
aplicador a consideracdo e avaliacdo dos sujeitos envolvidos, dos critérios de diferenciacdo e

das finalidades justificadoras da diferenciacdo”?®.

Os deveres fundamentais estdo subordinados ao principio da igualdade. As obrigacdes
acessorias, enquanto componente indissociavel do dever fundamental de contribuir com os
gastos publicos, também devem ser instituidas com isonomia. Segundo José Casalta Nabais,
1sso importa considerar, em suma, “que o Estado esta impedido de fazer diferenciagdes de

tratamento ou mesmo igualizagcdes de tratamento sem justificacdo razodvel, isto &, sem que

326 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 348.
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tenha por base critérios de valor objectivos e constitucionalmente relevantes”?’. Por outro
lado, ainda nas palavras de Nabais, ¢ imposto ao Estado o dever de “discriminagdes positivas
orientadas para a compensacdo das desigualdades facticas a fim de se obter uma igualdade de

resultados™®?8,

A capacidade contributiva, por sua vez, é considerada a espinha dorsal da justica tributaria. E
ela o critério de comparacdo que inspira, em substancia, o principio da igualdade®*°. O art.
145, §1°, da Constituicdo Federal®®, remete & pessoalidade e proporcionalidade na graduacéo,

vinculando-se a igualdade tributaria.

O principio da capacidade contributiva ancora-se, ainda, no objetivo constitucional de
construir uma nagdo justa e solidéria, conforme dispde o art. 3°, I, da Constituicdo Federal®".
O dever fundamental de contribuir para os gastos publicos s6 serd cumprido com
solidariedade se for graduado conforme a capacidade de cada cidaddo*.

As obrigacOes tributarias acessoérias, inseridas no nucleo do dever fundamental de pagar
tributo, apresentam-se como a cooperacdo do particular para a gestdo e fiscalizacdo do
cumprimento do referido dever fundamental, por meio de prestacdes de fazer e ndo fazer.
Como tal, devem ser graduadas levando-se em consideracdo a capacidade que cada pessoa
possui de contribuir, isto é, prestar informacdes, escriturar livros, emitir documentos fiscais,

etc.

Segundo assevera Aliomar Baleeiro

o principio do art. 145, 81° embora também assentado na capacidade econémica, é

relativo e impGe que, comparativamente, a lei faga justica tributaria, vale dizer, crie

%27 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 140.

328 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 141.

29 DERZI, Mizabel de Abreu Machado. Notas de atualizacdo da obra de BALEEIRO, Aliomar. Limitaces
constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 878.

%0 In verbis: “Art. 145. (...) § 1° - Sempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo tributaria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.

31 In verbis: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria;”

%2 MITA, Enrico de. Capacidade contributiva. In TORRES, Heleno Taveira (Coord.) Tratado de direito
constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.
223.
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deveres tributarios iguais para todos, mais leves para 0s economicamente mais

. . . Lo 333
fracos e mais pesados para aqueles de maior capacidade contributiva.

N&o obstante o art. 145, §1°, da Constituicdo Federal, faga referéncia somente a graduacéo dos
impostos, sempre que possivel, sua aplicacdo as relacBes tributarias, inclusive aquelas
decorrentes de obrigacOes tributarias acessorias, € tido pela doutrina como incontestavel e
cogente. Para Casalta Nabais, “a vigéncia do principio da capacidade contributiva ndo carece
dum preceito constitucional especifico e direto, reconduzindo-se o seu fundamento juridico ao

sentido e alcance do principio geral da igualdade”334.

E ndo ha davidas de que a igualdade deve ser o pressuposto para a instituicdo, ou mesmo,
distribuicdo dos encargos decorrentes das obrigacdes tributarias acessorias. Ndo bastassem as
diversas concretizagdes do principio da igualdade, ao longo do texto constitucional
(predmbulo, art. 3°, III, art. 5°, 1, art. 7°, XXXIV, entre outros), o principio da igualdade
tributéria, insculpido no art. 150, 1l, da Constituicdo Federal, direciona-se a todas as relaces

mantidas entre o fisco e os contribuintes®®

, inclusive as obrigaces tributarias acessorias.

Quando o legislador ou o aplicador da norma instituidora de obrigacdo tributaria acessoria
distingue os contribuintes ou terceiros como iguais ou desiguais, e, a medida em que se
desigualam, o critério basico que mensura essa igualdade ou desigualdade é a capacidade

contributiva.

E vale destacar que, quando se trata de aferir isonomia para o cumprimento de obrigagdes
tributarias acessorias, ndo basta a analise da capacidade financeira, muito embora seja este o
principal elemento a ser considerado. A instituicdo de obrigacfes acessorias que demandem a
aquisicdo de sofisticado e dispendioso software e ainda a contratacdo de méo de obra
especializada para seu cumprimento, por exemplo, deve ser graduada conforme a capacidade

econdmica dos contribuintes. A imposicdo dessa obrigagdo a todos os contribuintes fere, em

$3BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. Atualizado por Mizabel de Abreu
Machado Derzi. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 867.

34 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 449.

%In verbis: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcéo
por eles exercida, independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;”
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um primeiro olhar, o principio da isonomia, na medida em que ndo observa a capacidade

contributiva dos contribuintes ou terceiros obrigados ao cumprimento da obrigagao acessoria.

Mas, pode ser que a simples afericdo da capacidade econémica nédo seja suficiente para a
atribuicdo da obrigacdo acessOria em consonancia com o principio da igualdade. Basta
imaginar, no mesmo exemplo acima citado, que empresa situada na regido norte do pais,
apesar de possuir capacidade econémica equivalente a outros contribuintes, igualmente
obrigados, situados em outras regides do pais, ndo possua acesso aos meios tecnoldgicos e
humanos necessarios ao cumprimento da obrigacéo acessoéria (link de internet com velocidade
de transmissdo de dados suficiente, mdo de obra que consiga implementar e cumprir as
obrigac@es, por exemplo), ou mesmo tenha que assumir 6nus desproporcional em relacdo aos

demais contribuintes.

Em casos tais, € dever do Estado criar meios que possam possibilitar ao contribuinte ou
terceiro o cumprimento da obrigacdo acessoria mediante sacrificio razodvel. Caso contrario,
em atencdo ao principio da isonomia, aliado a capacidade contributiva, ndo podera o
particular sujeitar-se a sacrificio excessivamente oneroso para 0 cumprimento, tampouco as

sancOes decorrentes de seu inevitavel inadimplemento.

Os principios da capacidade contributiva e da igualdade apresentam-se, pois, como limites
materiais na instituicdo das obrigacdes tributarias acessérias e dos énus delas decorrentes.
Deve ser observado, assim, além da capacidade econdmica, propriamente dita, 0 acesso aos
meios necessarios ao cumprimento das obrigacdes instrumentais tributarias, como meios
tecnoldgicos (software, hardware, link de internet) e humanos (méo de obra capaz de cumprir
as exigéncias), para que as obrigacdes tributarias acessorias sejam instituidas e implementadas

sem que isso configure sacrificio desproporcional aos (e entre) contribuintes e terceiros.

3.2.5 Direitos de personalidade

336

Os aqui denominados direitos de personalidade®® sdo aqueles direitos fundamentais que

dizem respeito diretamente a protecdo da esfera privada das pessoas. Vinculam-se

%36 A doutrina civilista costuma utilizar a denominagéo direitos de personalidade para identificar direitos
subjetivos que tenham por objeto bens e valores essenciais da pessoa, no seu aspecto fisico, moral e intelectual,
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profundamente com o principio da dignidade humana. Séo, geralmente, nominados como
principios da inviolabilidade da vida privada, do domicilio, do sigilo de dados, da prote¢éo da
intimidade, entre outras nomenclaturas®*’. Estdo positivados na Constituicdo Federal no art.

59, incisos X, X1 e XI113%,

A esse respeito, Tercio Sampaio Ferraz Junior assevera que ndo resta davida

que tanto a privacidade quanto a inviolabilidade de sigilo de dados, inseridas no art.
5° da Constituicdo Federal, sdo uma peca fundante da prépria cidadania, ao lado de
outros direitos fundamentais ali expressos. O sigilo, nesse sentido, tem a ver com a
seguranga do cidaddo, principio cujo conteido valorativo diz respeito a exclusdo do
arbitrio, ndo s6 de parte da sociedade como sobretudo do Estado que s6 pode agir
submisso & ordem normativa que o constitui. Nestes termos, a cidadania, exigéncia
do principio republicano, que a reclama como uma espécie de fundamento primeiro
da vida politica e, por conseqiiéncia, do Estado, antecede o Estado, ndo sendo por
ele instituida. E ela que constitui a disting&o entre o publico e o privado, sob pena de
perversdo da soberania popular (CF art. 1°, paragrafo Gnico). As competéncias
estabelecidas e atribuidas ao Estado devem, pois, estar submetidas ao
reconhecimento do individuo como cidaddo, cuja dignidade se corporifica em

direitos fundamentais.339

Por outro lado, principalmente considerando o atual e inevitavel estagio de informatizacdo da
vida cotidiana, bem como a globalizacdo, que permite que um morador de qualquer parte do
mundo tenha negdcios no Brasil e os pratique de modo instantaneo, ndo mais se pode pensar
que o processo de fiscalizacdo e gestdo dos tributos va ou possa limitar-se as tradicionais
praticas de analise de livros e papéis comerciais e contabeis na sede da empresa.

bem assim sua proje¢do essencial no mundo exterior. Nesse sentido: FRANGCA, Rubens Limongi. Institui¢des
de direito civil. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 1.033; AMARAL, Francisco. Direito civil. Introdugéo. 7 ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 249; FARIAS, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Direito civil: teoria
geral. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, pp. 101-102; GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO,
Rodolfo. Novo curso de direito civil. 6. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2005, p. 150.

%7 MARQUES. Antonio Teréncio G. L. Direitos e Deveres Individuais: incisos IX, X e XII do art. 5° da CF, um
breve estudo a luz da internet. Revista de direito constitucional e internacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, n.° 45, p. 249-284, out.-dez. 2003.

338 In verbis: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:(...) X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a
imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizacao pelo dano material ou moral decorrente de sua violacéo;
Xl - a casa € asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento do morador, salvo
em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou, durante o dia, por determinacao judicial; XII
- € inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicacgdes telegraficas, de dados e das comunicacfes
telefonicas, salvo, no dltimo caso, por ordem judicial, nas hipéteses e na forma que a lei estabelecer para fins de
investigagdo criminal ou instrugdo processual penal;”

%9 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Sigilo de dados: o Direito & privacidade e os limites & funcio
fiscalizadora do Estado. Cadernos de direito tributario e financas publicas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
n® 1, 1992, p. 150.
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O Poder Publico ndo pode ser inibido de exercer sua fungdo de fiscalizagdo, ainda que esse
fazer, em certa medida, restrinja parcialmente algum direito fundamental a privacidade do
cidaddao. Quando o assunto envolve a violabilidade de sigilo de dados privativos, por
exemplo, a despeito de reconhecer-se a garantia ao sigilo de diversos dados (telefonicos,
bancérios, correspondéncia, etc.) ndo se pode privilegiar o interesse do cidaddo que utiliza tal
sigilo com o objetivo de praticar fraudes, sonegar tributos e desenvolver atividades ilicitas. Da
mesma forma, o cidaddo de bem néo deve ter seus direitos de personalidade demasiadamente

restringidos por conta desses malfeitores.

Ao tratar da correlacdo de obrigacGes tributarias acessorias e os direitos de personalidade
abre-se um extenso leque de questdes impossiveis de serem todas tratadas neste trabalho.
Obrigacdes acessorias tém influéncia, por exemplo, sobre o direito fundamental a
inviolabilidade de domicilio, quando esta-se tratando de obrigacdo acessoria consistente em
permitir o acesso da autoridade fiscal na sede da pessoa juridica ou residéncia da pessoa

natural.

Ainda a titulo de exemplificacdo, as obrigacdes tributarias acessdrias que consistem na
prestacdo de declaracdes, pelas instituicdes financeiras, com informacgdes bancarias de seus
correntistas, sdo fortemente discutidas pela doutrina e jurisprudéncia. E possivel encontrar
posicBes completamente antagbnicas, principalmente apds a edicdo da Lei Complementar
105/2001, que permitiu que as administracdes fazendarias tivessem a dados protegidos por

sigilo bancario independentemente de autorizac&o judicial.

Luiz Flavio Gomes, por exemplo, defende a impossibilidade de acesso a informacdes

bancarias sem autorizacdo judicial sob o argumento de que

a possibilidade de o Poder Publico, por sua conta, por meio de seus proprios agentes
e para atender seus interesses ou 0s interesses de alguns érgdos internacionais ou
intergovernamentais (FMI, por exemplo), quebrar o sigilo do segredo bancério
inverte toda a I6gica do Estado Democratico de Direito. Nunca pode a quebra de um

sigilo ser deferida pelo préprio interessado. A imparcialidade da decisdo nunca sera

alcangada.340

30 GOMES, Luiz Flavio. Crimes tributarios e quebra de sigilo bancario. In: SALOMAO, Heloisa Estelita (Org.).
Direito penal empresarial. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 154.
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No mesmo sentido, diversos outros autores entendem como absolutamente inconstitucional a
regra legal, qualquer que seja, que autorize a autoridade administrativa amplo acesso aos
dados protegidos por sigilo bancario, sem prévia autorizagéo judicial, posto que conduziria ao

aniquilamento do direito fundamental & intimidade, privacidade e sigilo de dados®**.

Maria Esther Sanchez Loépez afirma que o sistema constitucional Espanhol reconhece o
direito fundamental a intimidade como um dos interesses protegidos pelo sigilo bancario, por
forca da Constituicdo espanhola de 1978, fato que teria sido reafirmado por decisdes do

Tribunal Constitucional daquele pais®*%.

Em sentido contréario, diversos Autores sustentam que o sigilo bancéario ndo estaria albergado

dentre aquele sigilo de dados descrito no art. 5°, XII, da Constituicio Federal®*®

, OU mesmo
que ndo ha lesdo a intimidade j& que as informacdes serdo transferidas para a administracdo

fazendaria e permaneceréo sob sigilo, agora o fiscal®**.

Como aponta Prieto Sanchis, essa dissonancia na definicdo dos contornos dos direitos deve-se
ao fato de que o “contetido constitucionalmente declarado de um direito fundamental nem
sempre se mostra evidente e indiscutivel”**®, devido a indeterminagdo de muitos dos conceitos
habitualmente utilizados nas Constituicdes, como é o caso do direito a intimidade e do sigilo
de dados.

Assim também o Supremo Tribunal Federal, que ainda ndo firmou posicionamento pacifico
acerca da possibilidade de a administracdo fazendaria ter acesso a dados bancarios dos
contribuintes independentemente de ordem judicial. Exemplo disso € o julgamento do
Recurso Extraordinario n.° 389808/PR, em que por maioria apertada (5 votos a 4) o Supremo

Tribunal entendeu ser inconstitucional a quebra de sigilo bancario sem autorizacao judicial.

%1 por todos: CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, pp. 476-481.

%2 SANCHEZ LOPEZ, Maria Esther. Los deberes de informacion tributaria desde la perspectiva
constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politicos Y Constitucionales, 2001, pp. 314-315.

3 Nesse sentido:STRECK, Lénio Luiz. As interceptacdes telefonicas e os direitos fundamentais. 2. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 1995, p. 131-133; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Sigilo bancario. Mar.
2011. Disponivel em: < http://www.terciosampaioferrazjr.com.br/?q=/publicacoes-cientificas/98>. Acesso em
29.08.2013.

%4 PAULSEN, Leandro. Direito processual tributario. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, pp.
1331-1332.

5 SANCHIS, Prieto L. Estudios sobre derechos fundamentales. Servicio de Publicaciones de La Universidad
de Castilla-La Mancha: Cuenca, 1996, p. 155.
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A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre sigilo bancario é extensa. O assunto ja é
debatido no ambito do Tribunal Constitucional ha bastante tempo. Decidiu o Tribunal, por
exemplo, que 0 sujeito passivo deve ajudar a administracdo tributaria a encontrar
informagdes, sem violar, porém, o seu sigilo profissional®*. O sigilo profissional, para o
Supremo, abrange a obrigacdo de o contador néo divulgar informaces financeiras da empresa
para qual trabalha*’. O sigilo de dados, contudo, ndo é irrestrito e em diversas outras
situacbes o tribunal j& reconheceu a possibilidade de acesso a dados sigilosos, mediante

38 A analise é caso a caso.

autorizacdo judicial, guando demonstrado indicios para tanto
A questdo que move este trabalho é exatamente em qual medida os direitos de personalidade
apresentam-se como limites a instituicdo de obrigaces tributarias acessorias excessivamente
restritivas a esses mesmos direitos e aos valores neles contemplados. A garantia de uma esfera

privada inviol&vel tem grande significado no Direito Administrativo Tributario.

As normas constitucionais veiculadoras dos direitos de personalidade apresentam-se
preponderantemente como principios, “na medida em que estabelecem o dever de buscar um
ideal de dignidade, expressividade, sociabilidade, igualdade, pessoalidade e liberdade

relativamente a determinados bens juridicos incorporados a esfera juridica do particular”3®,

A analise acerca dos limites que devem ser observados, especificamente em relacdo aos
procedimentos de gestdo e fiscalizacdo de tributos que restrinjam de alguma maneira 0s
direitos de personalidade, desdobra-se na relagdo fisco contribuinte e, também, na relacéo

fisco, terceiro e contribuinte.

Na relacéo fisco e contribuinte, primeiramente, a analise se da, a titulo de exemplificaco, nas

obrigac0es tributarias acessorias que consistem na tolerancia de acesso aos documentos fiscais

%% STF, Recurso Extraordinario n.° 68.783, 1% Turma, Relator Ministro Aliomar Baleeiro, julgado em 09.12.69,
DJ 20.02.70. Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=164792>.
Acesso em: 29 ago. 2013.

%7 STF, Recurso Extraordinario n.° 86.420, 12 Turma, Relator Ministro Xavier de Albuquerque, julgado em
16.05.78, DJ 02.06.78. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=180456>. Acesso em: 29 ago. 2013.

%8 STF, Recurso Extraordinério n.° 99.497, 1% Turma, Relator Ministro Oscar Correa, julgado em 26.08.83, DJ
07.10.83. Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=191935>.
Acesso em: 29 ago. 2013; STF, Recurso em Mandado de Seguranga n.° 23.002-RJ, 12 Turma, Relator Ministro
limar Galvéo, julgado em 02.10.98, DJ 27.11.98. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=115923>. Acesso em: 29 ago. 2013.

%9 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 345.
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e informacGes protegidas por sigilo bancério e comercial, bem como ao domicilio do
contribuinte, por ocasido dos procedimentos de fiscaliza¢do; nas obrigacdes de transmissao de

dados por meio das declaracGes de renda e patriménio, entre outras.

Contudo, o assunto assume maior relevo quando diz respeito as obrigacGes tributérias
acessoOrias impostas a terceiros, na transmissdo de dados relativos a contribuintes. Em que
medida é possivel que as instituicdes financeiras e similares — como as administradoras de
cartbes de crédito —, transmitam dados protegidos por sigilo bancéario sem violar

demasiadamente a privacidade e intimidade das pessoas?

Os contadores estdo obrigados a atender a fiscalizacdo com a entrega de toda a informacao
gue tenha acesso e ciéncia em razdo do oficio que desempenham? As empresas
administradoras e corretoras de imoével, ao informar ao fisco, regularmente, os valores pagos e
recebidos por seus clientes a titulo de alugueis, arrendamentos, corretagem e operagdes
diversas com imoveis, ndo estariam transferindo dados protegidos por sigilo? Os tabelides e
registradores publicos estdo obrigados a informar os atos e as informacdes que tenham acesso,

relativamente a terceiros?

Todas essas pessoas e ainda outras, estdo, por forca do art. 197, do Cddigo Tributario

Nacional®>*

, € de diversas normas complementares, obrigadas a prestar informacfes de
terceiros que tenham acesso em razdo de negocios e fungbes que desempenham. Em todos
esses casos, exemplificativamente, descritos acima, tanto na relacdo do fisco com o préprio
contribuinte, como naquela mantida com terceiros, deve ser ponderado em que medida é
necessario o acesso a dados sigilosos, com fins de garantir a gestéo e fiscalizacdo dos tributos
e, assim, atender ao interesse fiscal, sem que com isso sejam violados, de maneira excessiva,

os direitos de personalidade das pessoas®>’.

%0 1n verbis: “Art. 197. Mediante intimag&o escrita, s&o obrigados a prestar & autoridade administrativa todas as
informacdes de que disponham com relacdo aos bens, neg6cios ou atividades de terceiros: | - os tabelides,
escrivdes e demais serventuarios de oficio; Il - os bancos, casas bancérias, Caixas Econdmicas e demais
instituices financeiras; 111 - as empresas de administracdo de bens; IV - os corretores, leiloeiros e despachantes
oficiais; V - os inventariantes; VI - os sindicos, comissarios e liquidatarios; VII - quaisquer outras entidades ou
pessoas que a lei designe, em razdo de seu cargo, oficio, funcdo, ministério, atividade ou profissdo.”

%1 TAVARES, André Ramos. O sigilo bancario e o interesse publico. In: SARMENTO, Daniel; GALDINO,
Flavio (Orgs.). Direitos fundamentais: estudos em homenagem ao professor Ricardo Lobo Torres. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006. pp. 61-88.
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Para Humberto Avila, “aqui pode-se fazer o controle da proporcionalidade, na medida em que
h& um fim externo estruturador da relacéo juridica, isto €, além do nlcleo essencial, € preciso

verificar se o meio ¢ adequado, necessario e proporcional em sentido estrito”.

3.2.6 Regra da legalidade

A regra da legalidade tributéria talvez seja o tema ao qual a doutrina brasileira mais tenha se
dedicado. Sacha Calmon chegou a afirmar que “os juristas no Brasil, como em nenhum outro
lugar, escreveram paginas fulgurantes sobre o Principio da Legalidade da tributagdo,(...)">>.
Talvez isso se dé em razdo da intensa intercomunicacao gque o principio — em verdade regra,
em atencdo ao referencial tedrico deste estudo — da legalidade mantém com outras regras,

principios, postulados, ideais, valores e garantias constitucionais.

Falar em limitacdo imposta pela regra da legalidade importa falar, para dizer o minimo, em
principio democratico, separacdo, funcdo e competéncia dos Poderes. Essa interligacdo se
mostra de forma ainda mais clara, ao tratar da regra da legalidade e sua aplicagdo como limite
constitucional a instituicdo de obrigacdes tributéarias acessorias.

Isso ocorre porque, atualmente, ndo é incomum a criacdo e regulamentacdo de obrigacGes
tributérias acessorias por meio de normas infralegais editadas pelo Poder Executivo, vale
dizer, decretos e instrucBes normativas®*. E sendo assim, o Poder Executivo, que tem a
funcdo constitucional de executar a lei (art. 76 e seguintes, especialmente o art. 84, 1V, da
CF*®) faz as vezes de legislador, invadindo a competéncia do Poder Legislativo e retirando

do particular a seguranca que decorre, a0 menos no plano ideal, da aprovacéo de leis por meio

%2 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 347.

%53 COELHO. Sacha Calmon Navarro. Comentario a constituicio de 1988: sistema tributéario. Rio de Janeiro:
Forense, 1993, p. 296.

%% Apenas a titulo de exemplificagdo: Declaracdo de Imposto de Renda da Pessoa Fisica — DIRPF - Instrucio
Normativa RFB n° 1.333/2013; Declaracdo de Débitos e Créditos Tributarios Federais — DCTF - Instrucdo
Normativa RFB n° 1.110/2010; Declaracdo de Imposto de Renda da Pessoa Juridica — DIPJ - Instrucéo
Normativa RFB n° 1.344/2013; Demonstrativo de Apuragdo de Contribui¢es Sociais — DACON - Instrugdo
Normativa RFB n° 1.015/2010; Declaracdo de Compensacdo — DCOMP - Instru¢cdo Normativa RFB n°
1.300/2012.

%5 In verbis: “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:(...)IV - sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugdo;”
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de representantes escolhidos pelo povo, o que, ao fim e ao cabo, acaba por ferir o principio
democrético e o proprio Estado Democratico de Direito.

E como ja fora mencionado, muito embora a regra da legalidade tributéria, tal qual descrita no
art. 150, I, da Constituicdo Federal, institua limitacdo voltada, exclusivamente, a obrigacéo
tributéria principal, ou seja, cobranca (pagamento) de tributo, a abertura referenciada no caput
do mesmo art. 150 da Constituicdo ndo deixa duvida que o contribuinte ou o terceiro ndo esta
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei, conforme assegura a

garantia constitucional do inciso 11, do art. 5°, da Constituigdo Federal brasileira.

Segundo assevera Humberto Avila, “a reserva constitucional de lei é vinculante para todos os
Poderes estatais: ela deve ser observada tanto para instituicdo e aumento quanto para a
fiscalizagdo e cobranga de tributos™**°. No mesmo sentido, Roque Antonio Carrazza assevera
que “os cidaddos ndo podem ter sua esfera de liberdade restringida, vale dizer, ndo podem ser
compelidos a qualquer comportamento, positivo ou negativo, sendo por meio de lei”®'. E

conclui o Autor, dizendo que

ndo € s o tributo (obrigagdo tributaria) que se submete ao principio da legalidade.
Os deveres instrumentais tributarios (que a doutrina tradicional, seguindo as sendas
do CTN, chama, impropriamente, de “obrigacdes acessorias™) (...) também a ele se
subsumem (...) no sentido de que nem aos decretos regulamentares, nem aos atos
administrativos a eles inferiores (portarias, instrucdes, pareceres normativos, etc.) é

dado validamente institui—los.358

Mas, a discussdo doutrinaria e jurisprudencial acerca da possibilidade de instituicdo de
obrigagdes tributérias acessorias, por meio de normas infralegais, esta longe de ser pacifica.
Isso decorre do fato de que o Cddigo Tributario Nacional, pacificamente reconhecido como
lei materialmente complementar — apesar de, formalmente, tratar-se de lei ordinaria —,

° ao definir a

responsavel por editar normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
terminologia que iria identificar as diferentes espécies normativas no campo tributario,
atribuiu a expresséao legislacdo tributaria o signo que compreenderia o significado de norma

em sentido lato, quer dizer, “as leis, os tratados e as convengdes internacionais, os decretos e

%6 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 123.

%7 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 336.

%8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 336.

9 Art. 146, 111, da Constituicdo Federal.
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as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relagdes

C . 360
juridicas a eles pertinentes™ .

E considerando que o art. 113, 82° também do Cddigo Tributario Nacional, ao definir a
obrigagdo tributdria acessoria, expressamente consignou que ela decorre da “legislagdo
tributaria”, no entendimento de muitos doutrinadores, criou-Se a possibilidade de que
obrigacOes tributarias acessorias fossem instituidas e reguladas por todo tipo de legislacéo
tributaria, inclusive atos infralegais. Ao menos € isso que se pode depreende da analise

isolada do art. 96, combinado com o art. 113, §2°, ambos do CTN.

Exatamente em razdo disso, respeitados doutrinadores entendem ser possivel a instituicdo de
obrigacGes tributarias acessorias, a contribuintes e terceiros, independentemente de
intervencdo do Poder Legislativo®. Hugo de Brito Machado ilustra bem esse posicionamento
ao defender que

a doutrina que tenta colocar as obrigagdes acessdrias no &mbito da legalidade estrita
é, sem duavida, respeitavel, sobretudo pela intencdo de reforcar as garantias do
contribuinte. N&o nos parece, porém defensavel em face do Cddigo Tributario
Nacional, que exclui expressamente as obrigacBes acessorias do principio da
legalidade estrita. No inciso Il do artigo 97, definindo o &mbito da legalidade estrita
refere-se apenas ao fato gerador da obrigacdo tributaria principal, quando a simples
omissdo dessa qualificacdo especifica faria com que a norma abrangesse as duas
espécies. No §2° do artigo 113 define a obrigacdo acesséria como decorrente da
legislacdo tributaria, e no artigo 115 diz que a obrigacdo acessoria é a situagdo que,
na forma da legislacao aplicavel, imp&e a préatica ou a abstencao de ato.

E certo que a lei faz parte da legislagéo tributéria e esta indicada em primeiro lugar
no elenco dos atos normativos indicados no art. 96, entretanto, como a legislagéo, ali
definida, abrange outros atos normativos, ndo ha coo se possa sustentar que somente
a lei pode criar obrigagdes acessorias.

Preferimos, portanto, admitir que o Codigo Tributario Nacional autoriza a criagéo de
obrigacdes acessérias por outros atos normativos, além da lei, e sustentar que sé se
incluem no conceito de obrigagdes acessorias aqueles deveres cujo cumprimento
seja estritamente necessario para viabilizar o controle do cumprimento da obrigacao

362
principal.

O entendimento acima transcrito é contraposto pela doutrina majoritaria, que entende nao ser

possivel a instituicdo de obrigacdes tributarias acessdrias por atos normativos infralegais®®.

%0 Art, 96, do Cédigo Tributario Nacional — Lei 5.172/66.

%1 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 3% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, pp. 464-465.

%2 MACHADO, Hugo de Brito. O fato gerador da obrigacio acesséria. Revista dialética de direito tributario.
Sdao Paulo: Editora Dialética, n. 96, set. 2003, p. 32.

%63 Nesse sentido: AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, pp. 250-
251; CARRAZZA, Roque Antonio. Imposto sobre a renda. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, pp. 167-168;
MENDONCA, Gabriel Prado Amarante. Legalidade “fraca” em obrigagdes acessorias de direito tributario? In:
SILVA, Paulo Roberto Coinbra.(Coord.). Grandes temas de direito tributario sancionador. So Paulo:
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Com efeito, a questdo € saber se a regra da legalidade (art. 5°, 11, c/c art. 150, ambos da CF)
pode ser afastada pela interpretacdo fundada no art. 113, 8§29, c/c art. 96, ambos do CTN.

Existe, aqui, um conflito de regras, posto que uma determina ndo ser possivel obrigar o
contribuinte ou terceiro a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei; enquanto a
outra permitiria a instituicdo dessas obrigaces tributarias acessorias por meio de atos
infralegais. Referido conflito poderia, a principio, ser resolvido pelo critério de hierarquia, ja
gue a norma constitucional € hierarquicamente superior aos artigos do Codigo Tributario

Nacional, de forma que aquela prevaleceria.

Segundo ensinamentos de Robert Alexy, é possivel, ainda, resolver a situacdo de conflito pelo
critério cronoldgico, ja que a norma constitucional, que exige a instituicdo da obrigacédo
acessoria por lei é de 1988, enquanto o Cddigo Tributario Nacional é de 1966 (lex posterior

derogat legi priori®®).

Pelo critério hierarquico ou cronoldgico, e considerando a impossibilidade da utilizacdo de
uma clausula de excecdo, a regra do art. 113, 82° c/c art. 96, ambos do CTN, ao menos
quanto a interpretacdo que entende ser possivel a instituicdo de obrigacdes tributarias
acessorias sem a necessidade de lei, sentido estreito, deve ser declarada invalida,
prevalecendo a regra do art. 5°, II, da CF, segundo a qual “ninguém ¢ obrigado a fazer ou nao

fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Por outro lado, aceitar-se a possibilidade de o Poder Executivo instituir obrigagdes tributarias
acessorias por meio de normas infralegais, por forca de suposta delegagdo constante do art.
113, 82° do CTN, importaria em ofensa ao principio da separacdo dos poderes. Segundo
Avila “o principio da separacio dos poderes inclui a proibi¢do de delegacio ao poder
Executivo: uma lei que estabelece uma delegacdo ao Poder Executivo da competéncia
normativa para regular matéria tributaria é inconstitucional”®. Para Humberto Avila isso

ocorre porque “a reserva legal o proibe e porque a delegacdo ao Poder Executivo somente

Quartier Latin, 2010, pp. 171-187; GUTIERREZ, Miguel Delgado. A inconstitucionalidade da obrigacdo de
apresentagdo da Dimob. Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Editora Dialética, n. 164, mai. 2009,
p. 71; BASTOS, Celso Ribeiro. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (Coord.). Comentarios ao codigo
tributario nacional. Sao Paulo: Saraiva, 1998, v. 2, p. 147; entre outros.

%4 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 93.

%5 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 305.
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podera ser feita mediante resolugdo do Congresso nacional, que especificard o seu conteudo e

os termos de seu exercicio (art. 68)73%.

O Supremo Tribunal Federal, em diversos julgados, expressou o0 entendimento de que a
Constituicdo Brasileira s6 permite a edicio de regulamentos executivos,*’ que seriam aqueles
que cuidam da defini¢do de formalidades técnicas, ndo detalhadas em lei, sem instituir novas

obrigac6es,**® principais ou acessorias>®°.

E ndo pode ser de outra forma. Se se entender correto o argumento segundo o qual é possivel
a instituicdo de obrigacOes acessorias por normas infralegais, visto que o art. 113,82° do
CTN, utilizou a expressao legislacao tributaria, ter-se-a que concordar com a possibilidade de
gue a Administracdo Tributaria pode criar obrigacbes de fazer e ndo fazer, para os
contribuintes e terceiros, até mesmo por meio de decisbes de Orgdos administrativos de
julgamento, pela simples pratica administrativa reiterada, por convénio celebrado entre os
entes tributantes e por toda e qualquer portaria ou ato emanado de gestor de administracao
fazendaria, ja que todos esses itens estdo compreendidos no conceito de legislacéo tributaria,

por forca do art. 100, do Codigo Tributario Nacional.

José Souto Maior Borges faz importante alerta da necessidade de ser observado o principio da

legalidade e das consequéncias de sua inobservancia ao dizer que

qualquer pretensdo ao cumprimento de obrigacGes acessorias devera ser submetida a
regéncia de lei, e ndo de atos infralegais do Executivo, como os decretos
regulamentares. E compreende-se que assim o seja, porque ndo é sé pela via da
exigéncia de prestacGes pecuniarias compulsérias que o Estado se insinua nas
relagbes entre os particulares, a demandar-lhes, com voracidade insaciavel, uma
crescente ordem de obrigacOes (deveres administrativos) instituidas por simples

%6 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 305.

%7 STF, Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n.° 83976-RJ, 12 Turma, Relator: Ministro Rafael Mayer,
julgado em 13.11.81, DJ 04.12.81, p. 12318. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=270328>. Acesso em: 02.08.13.

%8 STF, Recurso Extraordinario n.° 101.480-RJ, 12 Turma, Relator: Ministro Néri da Silveira, julgado em
07.02.86, DJ 24.02.86, p. 1896. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=193818>. Acesso em: 02.08.13; STF,
Recurso Extraordinario n.° 108.803-RJ, 1* Turma, Relator: Ministro Rafael Mayer, julgado em 30.05.86, DJ
13.06.86, p. 10456. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=200097>. Acesso em: 02.08.13.

%9 STF, Recurso Extraordinario n.° 58.347, Relator: Ministro Luiz Gallotti, julgado em 03.06.66, DJ 09.11.66.
Disponivel em:< http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=156276>. Acesso em:
02.08.13; STF, Recurso Extraordinario n.° 74.448, Relator: Ministro Antonio Neder, julgado em 23.11.73, DJ
22.02.74. Disponivel em:< http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=170133>.
Acesso em: 02.08.13;
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comodidade burocratica. Porque é muito mais facil a Administracdo do que assumi-
las, sub-rogar os particulares no exercicio de fungdes que lhe sdo — a ela,

Administracdo — constitucionalmente atribuidas.>"°

A aceitacdo, inclusive do Poder Judiciario®, da possibilidade de criar-se obrigacdes
tributarias acessorias por simples atos infralegais, contribuiu sobremaneira para a proliferacdo
indiscriminada dessas obrigagdes instrumentais, com uma velocidade e irracionalidade que

parece impossivel deter.

E, muito embora as penalidades pelo descumprimento da obrigacdo acesséria devam ser
previstas em lei ordinaria — quanto a isso ndo ha margem para discussdo, por forca do art. 97,
I1l, do CTN —, tais previsdes legislativas séo veiculadas por terminologias abertas e condutas

372 \ S
72 “embaraco a fiscalizacdo” ou “falta de

tipicas genéricas como ‘“documento inidoneo
entrega de declaracdo”, técnica que premeditadamente abarca um sem nimero de condutas e

obrigacdes instrumentais impostas aos contribuintes e a terceiros por atos infralegais.

Geraldo Ataliba ja denunciava as consequéncias dessa opcao de prevaléncia do pragmatismo

e eficiéncia do Estado sobre os limites constitucionais, ao afirma que

% BORGES, José Souto Maior. Principio constitucional da legalidade e as categorias obrigacionais.
RDTributéario. n. 23, p. 83.

)5, A Municipalidade ¢ a entidade legiferante competente para a instituicdo do tributo em tela (ISSQN),
exsurgindo, como consectario, sua competéncia para, mediante legislacdo tributéria (inclusive atos infralegais),
atribuir ao contribuinte deveres instrumentais no afa de facilitar a fiscalizacdo e arrecadagao tributérias,
minimizando a ocorréncia de sonegacao fiscal (STJ, 1* T., REsp 866.851/RJ, Rel. Ministro Luiz Fux, ago/08)”.
In: PAULSEN, Leandro. Direito tributario: constitui¢do e cddigo tributario a luz da doutrina e jurisprudéncia.
13. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 937. No mesmo sentido, julgamento do STJ no REsp
724779 / RJ, em que se discutia a legalidade da Instrucdo Normativa 90/92, especificamente do seu art. 23, que
criou a obrigacao tributéria acessoria de consolidacdo dos balancetes mensais na declaracdo de ajuste anual do
IRPJ, (DJ 12/09/2006): “(...) 4. A andlise conjunta dos arts. 96 ¢ 100, I, do Codex Tributario, permite
depreender-se que a expressdo "legislagdo tributaria” encarta as normas complementares no sentido de que
outras normas juridicas também podem versar sobre tributos e relagfes juridicas a esses pertinentes. Assim,
consoante mencionado art. 100, I, do CTN, integram a classe das normas complementares os atos normativos
expedidos pelas autoridades administrativas - espécies juridicas de carater secundario - cujo objetivo precipuo é
a explicitagdo e complementacdo da norma legal de carater primario, estando sua validade e eficacia estritamente
vinculadas aos limites por ela impostos.5. E cedigo que, nos termos do art. 113, § 2°, do CTN, em torno das
relagdes juridico-tributarias relacionadas ao tributo em si, exsurgem outras, de contetdo extra-patrimonial,
consubstanciadas em um dever de fazer, ndo-fazer ou tolerar. S&0 os denominados deveres instrumentais ou
obrigagdes acessdrias, inerentes a regulamentacdo das questdes operacionais relativas a tributacdo, razdo pela
qual sua regulacdo foi legada a "legislacdo tributaria” em sentido lato, podendo ser disciplinados por meio de
decretos e de normas complementares, sempre vinculados a lei da qual dependem (...)”

372 Exemplo disso é a que tem como tipo “utilizar documento fiscal inidoneo”, usualmente aplicada para um
enorme namero de obriga¢des instrumentais, como, por exemplo, o caso de descumprimento da norma do artigo
21, § 10, do RICMS — Decreto n° 1.090/2002, do Estado do Espirito Santo, a seguir transcrita: “Art. 75. A pena
de multa sera aplicada nos casos previstos nos paragrafos 1.° a 8.° deste artigo. [...] 8§ 3.° Faltas relativas a
documentacdo fiscal: [...] VII - utilizar documento inidéneo para iludir a fiscalizacéo ou eximir-se do pagamento
total ou parcial do imposto, ou ainda, para propiciar a terceiros o ndo-pagamento do imposto ou qualquer outra
vantagem fiscal indevida: [...] a) multa de 50% (cinquenta por cento) do valor da operacdo ou prestagdo, nunca
inferior a 100 (cem) VRTE’s por documento, sem prejuizo do pagamento do imposto devido;”
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entre nos — desgragcadamente, com inadvertido abono dos tribunais —, em nome da
eficiéncia, versatilidade e dinamismo do Estado, véo-se derribando todas as barreiras
juridicas ao arbitrio. Este vai, pouco a pouco, ficando mais desembaracado. No

Brasil optamos, nitidamente, pelo valor talvez intangivel da legitimidade, sobre o
373

pragmatismo da eficacia
Enfim, as obrigacdes tributarias acessorias nao podem ser livremente instituidas pela
Administracdo tributaria que diretamente delas se beneficia, sob pena de negar-se vigéncia
ndo s6 a regra da legalidade, mas também ao Estado Democratico de Direito, ao principio da

separacao dos Poderes, entre outros.

3.3 A PROPORCIONALIDADE DAS NORMAS INSTITUIDORAS DE OBRIGACOES
TRIBUTARIAS ACESSORIAS

Pelo que até aqui foi exposto, pode-se afirmar que a instituicdo e a aplicacdo das normas que
veiculam obrigacGes tributarias acessorias devem observar os limites veiculados pelos
principios e regras constitucionais, direcionados aos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, bem como a toda a sociedade. Conforme, ha tempos, afirmava Lourival Vilanova,

essa

é uma conquista do Estado de Direito, do Estado Constitucional em sentido estrito
(Verfassungsstaat), a fixagao dos direitos reputados fundamentais do individuo, e a
enumeracdo das garantias para tornar efetivos tais direitos, quer em face dos

: 374
particulares, quer em face do Estado mesmo.

Mas, por 6bvio que, ao lado dos principios e regras constitucionais, que garantem a protecao
do contribuinte e dos terceiros, e devem direcionar as a¢des do Estado, no que tange a
instituicdo e aplicacdo de obrigacdes acessorias, existem interesses que podem se apresentar
contrapostos, como € o caso do interesse do sujeito ativo da relacdo tributaria, na gestdo e

fiscalizagdo dos tributos.

373 ATALIBA, Geraldo. Republica e constituico. 2. ed. 3. tir. Sio Paulo: Malheiros, 2004, p. 176.
34 VILANOVA, Lourival. Protegdo jurisdicional dos direitos numa sociedade em desenvolvimento. In:
Anais da IV Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil. Rio de Janeiro: OAB, 1970, p. 139.
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O conflito entre interesses antagonicos dos contribuintes e da Administracdo tributéaria é a
exteriorizacdo do conflito entre os diversos principios e bens constitucionais envolvidos. Ou
seja, se, por um lado, existe o dever fundamental de contribuir com os gastos publicos e este
dever abrange, também, o cumprimento das obrigacGes tributarias acessorias, ndo se pode
esquecer que ao contribuinte é reservado um rol de garantias constitucionais que devem ser

observadas e pesadas quando da institui¢do dessas obrigacdes acessorias.

Nas palavras de Canotilho, o antagonismo aparente existente entre diversos principios da
Carta Magna é resultado do pluralismo de ideias subjacentes a criacdo do texto

constitucional®”.

O principio (ou postulado) da proporcionalidade apresenta-se como
alternativa para resolver os aparentes conflitos entre o0s interesses antagénicos — contribuintes

e fisco — personificados por principios e regras constitucionais.

Abre-se aqui um paréntese para ressaltar uma questdo terminoldgica importante para este
trabalho: a diferenca de interesse fiscal para interesse publico. E comum utilizar-se a
expressao interesse publico para designar a vontade ou pretensdo da pessoa juridica de direito
publico ou quaisquer de seus agentes, como é o caso da administracdo tributaria. Esse
interesse da administracdo fazendaria, em especial na instituicdo e utilizacdo de obrigagdes
tributérias acessorias, sera aqui identificado pelo signo interesse fiscal.

A locucdo interesse publico, de uso corrente no direito administrativo e também na seara
tributéria, costuma estar vinculada a ideia de interesse preponderante sobre 0s demais, quase
como um trunfo, algo que coloca o detentor do interesse em condicéo de vantagem em relagéo
aos demais interesses. A titulo de exemplificacdo, cabe transcrever entendimento do
administrativista Celso Antonio Bandeira de Mello acerca do interesse publico, que se

pretende diferenciar do interesse fiscal:

(interesse publico) trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no moderno Direito
Publico. Proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a

prevaléncia dele sobre o do particular, como condicdo, até mesmo, da sobrevivéncia

L. 376
e asseguramento deste dltimo.

5 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 5. ed. Coimbra: Livraria Almedina, 1991, p.
196.

¢ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 25. ed.. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 43.
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Assim, em uma situacdo hipotética na qual estiver em confronto, de um lado, o interesse da
Administracdo Tributaria de um Municipio na instituicio de uma obrigagdo tributaria
acessoria e, de outro, o interesse das pessoas que terdo seus direitos fundamentais
desproporcionalmente atingidos pela referida obrigacdo acessoria, ndo se pode entender que o

interesse municipal seja o interesse publico, mas sim o interesse fiscal.

E diz-se isso porque a defesa do direito fundamental das pessoas é um interesse publico,
dever do Estado, talvez o principal deles, por forca de expresso mandamento da Constituicdo
Federal. De forma que, o verdadeiro interesse publico, ao menos no plano ideal, ndo pode
estar contraposto ou ser ponderado com um direito fundamental que se quer garantir ou

preservar de afetacdo indevida.

Por todos esses motivos, e em fidelidade ao referencial tedrico extraido da obra de Robert
Alexy, nega-se a aplicacdo, a relacdo juridica tributaria, do que a doutrina e jurisprudéncia
denominam principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. Aceitar-se a
supremacia do interesse publico sobre o particular, na relacdo juridica tributaria, € 0 mesmo
que inviabilizar qualquer possibilidade de ponderacdo ou aplicacdo do principio da
proporcionalidade.

Isso ocorre porque, ao invés de atribuir importancia a determinados valores, interesses ou
bens, como € préprio dos principios, a dita supremacia do interesse publico impede ou limita,
intensamente, o processo dialético da ponderacdo, com uma regra abstrata de preferéncia em

favor do Estado®”’.

N&o é incomum que os tribunais utilizem a supremacia do interesse publico sobre o particular
como fundamento para suspender ou reverter decisdes que reconhecem a declaragdo de
inconstitucionalidade de tributos, argumentando que, de modo contrario, a manutencdo do
interesse publico estaria comprometido. Nesses casos, hd uma clara confusdo de interesse

publico com interesse fiscal, ou, ainda, erario publico.

Em casos tais, o governo, visualizando que seus argumentos juridicos para justificar a

constitucionalidade do tributo serdo vencidos, tenta sensibilizar o julgador com ndmeros que

37 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 282.



120

refletiriam um cenério econdémico desastroso, que se instalaria caso todas aquelas pessoas que
foram e estdo sendo ofendidas em seu direito fundamental de propriedade, com a obrigagéo de
pagar tributo inconstitucional, parassem de pagar o tributo e pedissem de volta o que foi
indevidamente pago. Esse € um dos momentos em que o julgador, diante de uma relacéo
juridica tributéria, utiliza-se do argumento da prevaléncia do interesse publico sobre o direito

fundamental do particular.

Humberto Avila cita, como exemplo desse tipo de utilizacdo do principio da supremacia do
interesse publico sobre o particular, a decisdo do Supremo Tribunal Federal, de lavra do
Ministro Carlos Velloso, que suspendeu a decisdo que determinava a correcdo da tabela de
imposto sobre a renda, utilizando-se do argumento de que sua manutencao representaria leséo
a ordem publica, perda na arrecadacdo e um efeito multiplicador na medida em que outras

decisdes poderiam ser também proferidas no mesmo sentido®’®,

Segundo Robert Alexy, os principios ndo possuem uma relacdo absoluta de precedéncia ou
hierarquia entre si. A precedéncia de um principio sobre o outro ocorrera na analise do caso
concreto, com base nas possibilidades faticas e juridicas apresentadas®’®. O que ocorre,
segundo Alexy, “é que um dos principios tem precedéncia em face do outro sob determinadas
condigdes. Sob outras condigdes a questdo da precedéncia pode ser resolvida de forma

oposta”380.

Por todas as razGes acima expostas, ao invés de utilizar-se a expressdo interesse publico para
representar o interesse ou principio a ser ponderado com o direito fundamental do contribuinte
ou terceiro, optar-se-a por utilizar a expressao interesse fiscal, que visa instrumentalizar a
realizacdo do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos. Com efeito, ao
deparar-se com uma norma que institui uma obrigacéo tributaria acesséria, o que se poderia
chamar, equivocadamente, de interesse publico, &, em verdade, o interesse do Fisco de
garantir, ou facilitar, por meio da criagdo de uma obrigacdo de fazer ou ndo fazer, ao

contribuinte ou ao terceiro, a arrecadagéo, gestao ou fiscaliza¢do de algum tributo.

378 STF, Suspensdo de seguranca n.° 1.853, Relator: Ministro Carlos Velloso, julgado em 28.09.00, DJ 04.10.00.
In: AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 285.

39 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 94.

380 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 93.
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E ndo se nega, como fartamente descrito até este momento, que a obrigacdo tributéria
acessoria desempenhe um importante papel na obtencdo da receita publica que servira para
fazer face as despesas necessarias a prestacdo dos servicos publicos que todos anseiam. O que
ndo se admite, € que pela sé condicdo de estar de um lado o Poder Pablico e de outro o
particular, os direitos fundamentais destes possam ser mitigados de maneira desproporcional,
a pretexto de uma suposta supremacia dos interesses daquele.

A questdo, a saber, € em que situacGes e em que medida o interesse fiscal exercera sua
supremacia sobre as regras e principios constitucionais garantidores de direitos fundamentais
das pessoas, ou de que forma esses interesses se equilibram? Para tanto, este trabalho elegeu o
principio da proporcionalidade, com base na construcdo doutrinaria de Robert Alexy, como
método de solucdo do conflito entre as regras e a colisdo entre principios, essencialmente

quando afeta ou tangencia direitos fundamentais.

Segundo destaca José Casalta Nabais, nos casos de instituicdo de obrigacGes tributéarias
acessorias, ¢ necessario “haver de se ponderar se a afectacdo jusfundamental por elas
provocada é adequada, necessaria e proporcional (...) a materializacdo desse interesse fiscal
instrumental da realizagdo do dever fundamental de pagar impostos™®. H4 que se exigir,
como critério principal, que a obrigacdo instrumental a ser imposta ao contribuinte seja

382
1,

necessaria e util na tarefa de auxiliar, mediante sacrificio proporcional e suportave a

concretizacdo do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos.

3.3.1 O principio da proporcionalidade e sua utiliza¢ao no direito tributario

Anderson Sant’Ana Pedra aponta que o principio da proporcionalidade surgiu ligado a ideia
de limitacdo do poder no século XVIII e sempre teve como campo de incidéncia mais

tradicional o Poder Executivo. Segundo o referido autor, o principio da proporcionalidade

381 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 557.
%2 GARZON VALDES, Ernesto. Los deberes positivos generales y su fundamentacién. Doxa, Alicante, n. 3,
1986, p. 17.
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“funcionava (...) como medida de legitimidade do exercicio do poder de policia e da

interferéncia dos entes ptblicos na vida privada™®.

A primeira vez que o principio da proporcionalidade foi citado na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal foi para resolver um conflito entre o Estado e os contribuintes. O Relator,
Ministro Orozimbo Nonato, asseverou que deve haver proporcionalidade no exercicio do
poder de tributar, a fim de que a taxacdo desmedida ndo destrua a atividade econdmica e 0
trabalho dos individuos. Segue trecho do voto proferido no julgamento do Recurso

Extraordinario n.° 18.331, de relatoria do Ministro Orozimbo Nonato, julgado em 21.09.1951:

O poder de taxar ndo pode chegar a desmedida do poder de destruir, uma vez que
aquele somente pode ser exercido dentro dos limites que o tornem compativel com a
liberdade de trabalho, comércio e da indUstria e com o direito de propriedade. E um
poder, cujo exercicio ndo deve ir até o abuso, 0 excesso, 0 desvio, sendo aplicavel,
ainda aqui, a doutrina fecunda do “détournement de pouvoir”. Ndo ha que estranhar
a invocacdo dessa doutrina ao propdsito da inconstitucionalidade, quando o0s
julgados tém proclamado que o conflito entre a norma comum e o preceito da Lei
Maior pode se acender ndo somente considerando a letra do texto, como também, e

principalmente, o espirito do dispositivo invocado.*®

Daquele precedente até hoje, por diversas vezes, o Supremo Tribunal Federal langcou méo do
principio da proporcionalidade para dirimir conflitos envolvendo normas constitucionais,
inclusive em matéria tributaria. A titulo de exemplo, pode-se citar a decisdo proferida na
Representagcdo n° 1.077-RJ. Neste caso, discutia-se a constitucionalidade de dispositivos
constantes da Lei n° 383/80, do Estado do Rio de Janeiro, que elevava os valores da taxa
judiciaria naquela unidade federada, fixando em 2% sobre o valor do pedido o guantum

devido pelo jurisdicionado.

Em seu voto, o relator, Ministro Moreira Alves, desenvolveu a ideia de equivaléncia razoavel
entre o custo de servigo e a prestacdo cobrada, entendendo que a auséncia de limites quanto a
fixacdo do valor da taxa judiciaria levaria, na hipdtese de causas acima de determinado valor,

a uma soma exorbitante e, portanto, desproporcional ao custo real da atuacdo do Estado em

%3 PEDRA, Anderson Sant’Ana. O controle da constitucionalidade dos atos legislativos. Belo Horizonte: Del
Rey, 2006, pp. 189-190.

%4 MENDES, Gilmar. O principio da proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: novas
leituras. Revista didlogo juridico. Salvador: Direito Publico, ano I, vol. I, n °. 5, ago. 2001. Disponivel em: <
http://www.direitopublico.com.br/pdf_5/DIALOGO-JURIDICO-05-AGOSTO-2001-GILMAR-MENDES.pdf>.
Acesso em 31.08.13.
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favor do contribuinte®®. O principio da proporcionalidade, assim, ndo é novo para o direito

brasileiro ou mesmao tributario.

Maria Esther Sanchez Lépez tem razdo ao asseverar que o exame do principio da
proporcionalidade poderia situar-se mais no terreno dos pressupostos do agir da administragéo
fazendaria do que propriamente no campo dos limites. Posto que, segundo a Autora, 0
principio da proporcionalidade, como principio geral de Direito, reconhecido
constitucionalmente, deve presidir em todo momento a atividade de toda e qualquer

administracéo plblica, inclusive e principalmente a tributaria®®®.

Partindo do principio de unidade e coeréncia inerente a Constituicdo, do qual decorre
inclusive a ideia de sistema tributario constitucional, é preciso afirmar que a possibilidade de
restringir um direito fundamental em face da necessidade de satisfazer um interesse estatal
determinado, deve encontrar justificagdo em uma interpretacdo coerente do texto
constitucional. De maneira que, novamente no dizer de Maria Esther Sanchez Lopez, “mais
que de colisdo de direitos deve falar-se de um necessario equilibrio entre eles imposto pela

e~ 7
mesma Constltulgao”38 :

3.3.1.1 As objecdes a aplicacdo da proporcionalidade em direito tributario

A utilizacdo da proporcionalidade como método de interpretacdo e solucdo dos conflitos
surgido na relagdo juridica tributria possui seus opositores. Mizabel Abreu Machado Derzi,
em suas notas de atualizagdo da obra “Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar”, de
Aliomar Baleeiro, destaca as objecdes doutrindrias a aplicacdo da proporcionalidade ou

técnica do balanceamento de principios. Segundo a Autora, a técnica mascara como 0 juiz

% STF, Representacdo n.° 1.077-RJ, Pleno, Relator: Ministro Moreira Alves, julgado em 28.03.84, DJ 28.09.84.
Disponivel em:< http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=263851>. Acesso em:
31.08.13;

%6 SANCHEZ LOPEZ, Maria Esther. Los deberes de informacion tributaria desde I& perspectiva
constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politicos Y Constitucionales, 2001, p. 130.

%7 Tradugdo livre de: “mas que de colision de derechos deba hablarse de um necesario equilibrio entre los
mismos impuesto desde la misma constituciéon”. SANCHEZ LOPEZ, Maria Esther. Los deberes de
informacion tributaria desde la perspectiva constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politicos Y
Constitucionales, 2001, p. 141.
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realmente interpreta, pois, em geral, os julgadores ndo explicam a escala com que eles

realmente pesam os principios e os valores em conflito, nem o peso relativo a cada um®®,

Além disso, acrescenta a doutrinadora que o balanceamento “envolve o julgador em escolhas
politicas, exigindo dele a dificil tarefa de escolher a melhor alternativa, do ponto de vista
juridico™®®. Realmente, o balanceamento realizado de maneira equivocada pode levar o Juiz a

sopesar valores, a principio, inconcilidveis. Segundo destaca Mizabel Derzi

quando se coloca na balanca, de um lado, v.g., a viola¢do, na arrecadagéo tributéria,
de um interesse particular, de um direito ou garantia de certo contribuinte X e, de
outro lado, o interesse superior da coletividade na arrecadacdo dos recursos dela
advindos, a preferéncia ja estd antecipadamente demonstrada pela simples escolha
desproporcional dos principios e valores em jogo. Somente se poderia balancear,
nesse caso, 0 peso dos interesses arrecadatérios para a sociedade contra o peso do
custo social total da violagcdo de um direito e garantia individual, do desrespeito de

um principio constitucional (de todos os cidaddos, como contribuintes

potenciais).390

Tais ponderagdes sdo importantes e devem ser observadas para que, a pretexto de fortalecer-
se as garantias aos direitos fundamentais, por meio da aplicacdo da proporcionalidade, nédo

esteja-se, em verdade, enfraquecendo-as.

3.3.1.2 A construcdo teorica de Robert Alexy

As objeces a utilizagdo da proporcionalidade como método para resolucdo de conflitos entre
principios constitucionais colidentes foram feitas, inclusive, por Jirgen Habermas®*. Robert

Alexy desenvolveu substancial teoria de justificacdo da utilidade e racionalidade do principio

%8 DERZI, Mizabel de Abreu Machado. Notas de atualizacdo da obra de BALEEIRO, Aliomar. Limitaces
constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 60.

%9 DERZI, Mizabel de Abreu Machado. Notas de atualizacdo da obra de BALEEIRO, Aliomar. Limitaces
constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 60.

%% DERZI, Mizabel de Abreu Machado. Notas de atualizacdo da obra de BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes
constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 60.

%1 ALEXY, Robert. Constitutional Rights, Balancing and Rationality. Ratio juris. Malden, v. 16, n. 2, p. 131-
140, jun. 2003.Disponivel em <HTTP://onlinelibrery.wiley.com/doi/10.1111/1467-9337.00228/pdf>.Acesso em:
28 ago. 2012.
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da proporcionalidade como método de interpretacdo constitucional, defendendo sua
aplicabilidade quando houver coliséo entre normas de direitos fundamentais.

Para Alexy, a utilidade e racionalidade do principio da proporcionalidade passa pelo
conhecimento e aplicacdo dos seus trés subprincipios: (i) adequac&o; (ii) necessidade; e (iii)
proporcionalidade em sentido estrito. Segundo o Autor, os trés subprincipios

expressam a ideia de optimizacdo. Os direitos constitucionais, enquanto principios,
sdo comandos de optimizacdo. Enquanto comandos de optimizacéo, principios séo

normas que requerem que algo seja realizado na maior medida possivel, dadas as

possibilidades faticas e jun’dicas.392

Para Robert Alexy, a adequacao exclui a adocdo de meios que obstruam a realizacdo de pelo
menos um principio sem promover qualquer principio ou finalidade para a qual eles foram
adotados. Assim, se 0 meio (M), adotado para promover o principio (P1) ndo é adequado para
essa finalidade, mas obstrui a realizagdo de outro principio (P2), entdo ndo havera prejuizo
para P1 e P2 se M (o0 meio) for omitido, mas havera prejuizo e ofensa ao principio P2 se M

for adotado.

A necessidade, por sua vez, exige que dos dois meios de promover o principio (P1), isto €,
igualmente adequados, deve ser escolhido 0 meio que interfira menos no principio que esta
em colidéncia (P2). Se ha um meio menos interferente e igualmente adequado deve-se adota-
lo, sem qualquer custo para 0s outros principios. Enfim, a maxima da necessidade “exige que,
dentre dois meios aproximadamente adequados, seja escolhido aquele que intervenha de

modo menos intenso”>%,

A proporcionalidade em sentido estrito, segundo Alexy, significa a otimizacdo relativa as
possibilidades legais, isto &, a otimizagdo de principios concorrentes consiste em nada mais
nada menos que o balanceamento desses principios. Isso pode ser dividido em trés etapas: 1°)

estabelecimento do grau de nédo satisfacdo ou ofensa do primeiro principio; 2°) identificacao

%2 ALEXY, Robert. Constitutional Rights, Balancing and Rationality. Ratio juris. Malden, v. 16, n. 2, jun.
2003, p. 134. Disponivel em <HTTP://onlinelibrery.wiley.com/doi/10.1111/1467-9337.00228/pdf>.Acesso em:
28 ago. 2012.

33 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 590.
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da importéncia de satisfazer o principio concorrente; 3°) determinacdo se a satisfacdo ou nao

do principio concorrente justifica a ofensa ou a nio satisfagdo do primeiro principio®.

Por meio desse método, Alexy sustenta que, em uma analise caso a caso, € possivel o
estabelecimento de graus de interferéncia por método racional. E para comprovar sua
construcdo teodrica, o Autor utiliza exemplos. Dentre eles, o da obrigatoriedade de os
fabricantes de cigarro colocarem na embalagem alertas (propaganda) dos males causados pelo
fumo, fazendo a contraposicéo entre os principios em jogo (liberdade de profissdo e direito a

29 ¢c

vida e a saude). As interferéncias sdo graduadas em escalas ou estagios “leve” “moderado” e

“sério”.

Cada interferéncia de um direito constitucional que nao seja justificada por uma interferéncia
hipotética pelo menos tdo intensa em um outro principio seria desproporcional. Assim,

segundo Alexy,

uma interferéncia em um direito constitucional é desproporcional se nao for
justificada pelo fato de que a omissdo dessa interferéncia daria lugar a uma
interferéncia em um outro principio (ou no mesmo principio em relagdo a outras

pessoas e outros aspectos), desde que essa Ultima interferéncia seja pelo menos téo

. .. 395
Intensa quanto a primeira.

Com efeito, o principio da proporcionalidade tem como caracteristica essencial a presuncéao
de que existe uma relacdo entre um ou varios fins determinados e os meios utilizados em sua
concretizacdo. Assim, deve-se verificar se a instituicdo de obrigacéo tributaria acessoria que
visa auxiliar a fiscalizacdo e, com isso, garantir o recolhimento de imposto de renda, mas
mitiga o direito fundamental a intimidade — por exemplo — é 0 meio mais apropriado, ou
indispensavel, ou se haveria outro meio menos gravoso ao referido direito de personalidade.
Para Luis Roberto Barroso®®, havera ofensa ao principio da proporcionalidade sempre que

houver desproporgéo entre meios e fins.

3% ALEXY, Robert. Constitutional Rights, Balancing and Rationality. Ratio juris. Malden, v. 16, n. 2, jun.
2003, p. 134. Disponivel em <HTTP://onlinelibrery.wiley.com/doi/10.1111/1467-9337.00228/pdf>.Acesso em:
28 ago. 2012.

%% ALEXY, Robert. Constitutional Rights, Balancing and Rationality. Ratio juris. Malden, v. 16, n. 2, jun.
2003, p. 138. Disponivel em <HTTP://onlinelibrery.wiley.com/doi/10.1111/1467-9337.00228/pdf>.Acesso em:
28 ago. 2012.

%% BARROSO, Luis Roberto. Interpretago e aplicacdo da constituicdo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p.
215.
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4. OS LIMITES PARA INSTITUICAO DE OBRIGACOES
TRIBUTARIAS ACESSORIAS

O capitulo anterior cuidou de descrever, dentro da perspectiva da teoria dos direitos
fundamentais de Robert Alexy, as principais normas constitucionais que devem ser
observadas quando da instituicdo e aplicacéo de obriga¢des tributarias acessorias. Tais normas
constitucionais, situadas no objeto da aplicacdo, sdo chamadas, por Humberto Avila, como
normas de primeiro grau. Tratou o capitulo anterior, também, de justificar a utilizacdo do
principio da proporcionalidade como método capaz de aferir a constitucionalidade das normas

veiculadoras de obrigacdes tributarias acessorias.

Normas como o principio da proporcionalidade, sdo classificadas, por Humberto Avila, como
normas de segundo grau, posto que, para o referido Autor, ndo estariam no nivel do objeto das
normas a serem aplicadas, “mas no nivel das normas que regulam o método de aplicacdo
daquelas normas. (...) Elas se situam num segundo grau e estabelecem a estrutura de aplicacao

de outras normas, principios e regras”397.

O principio (ou postulado®

) da proporcionalidade, assim, se apresenta como 0 método que
orienta e otimiza a aplicagdo dos principios e a regra identificados como limites no capitulo
anterior. Uma obrigacdo tributéria acessoria reconhecida como desproporcional, ndo o é por
ofender simplesmente o principio da proporcionalidade, mas, sim, por ofender, de maneira

desproporcional, direitos fundamentais como a propriedade ou a livre iniciativa, por exemplo.

Como destaca Humberto Avila, “so elipticamente é que se pode afirmar que sdo violados os
postulados da razoabilidade, da proporcionalidade ou da eficiéncia, por exemplo. A rigor,

violadas sdo as normas — principios e regras — que deixaram de ser devidamente aplicadas”399.

A afirmacdo acima € muito bem ilustrada, pelo referido autor, através do exemplo do
julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, da ADI n.° 855-2°%. Nesse caso, 0 STF declarou

inconstitucional lei estadual que determinava a pesagem de botijdes de gas a vista do

%7 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 79.

%% AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 133-142.

39 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 79.

“%0 Relatoria do Ministro Septlveda Pertence, publicado no Diario da Justica da Uni&o em 01 out. 1993.
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consumidor, tornando obrigatoria, para tanto, a instalagdo de uma balancga de pesagem prépria
em cada veiculo de entrega, bem como nos pontos de venda do produto.

Segundo os ministros da Corte Constitucional, a norma violava o principio da livre iniciativa,
em razdo de desproporcional e desnecessaria restricdo a tal principio. Sendo assim, justifica
Humberto Avila, “ndo foi a proporcionalidade que foi violada, mas o principio da livre
iniciativa, na sua inter-relacdo horizontal com o principio da defesa do consumidor, que

deixou de ser aplicado adequadamente™**.

Sendo assim, por meio da submissdo de algumas normas instituidoras de obrigacGes
tributarias acessorias ao postulado da proporcionalidade, este capitulo buscara efetivamente
responder o problema que move esta pesquisa: quais sao os limites constitucionais que devem
ser observados quando da instituicdo e aplicacdo das obrigacdes tributarias acessorias, a fim
de que nédo sejam ofendidos, de maneira desproporcional, os direitos e garantias fundamentais

das pessoas?

A verificacdo dos limites, parametros ou critérios para a instituicdo e aplicacdo de obrigacdes
tributérias acessoérias, ndo tem como ser feito a partir do postulado da proporcionalidade sendo
pela analise de casos concretos, muitos ja citados ao longo deste trabalho, visto que “o critério
da proporcionalidade é tdpico, volve-se para a justica do caso concreto, aparentando-se

consideravelmente com a equidade™,

Por Gbvio, seria impraticavel a submissdo de todas as normas instituidoras de obrigagdes
tributarias acessorias ao teste de proporcionalidade. Como ja demonstrado, sdo muitas. O que
se pretende, em verdade, é extrair, do postulado da proporcionalidade, as limitacGes
constitucionais que derivam da correta forma de aplicacdo das regras e principios
constitucionais, quer dizer, das limitacGes de primeiro grau, analisadas ao longo dos topicos

anteriores.

01 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 79.
2 pEDRA, Anderson Sant’Ana. O controle da constitucionalidade dos atos legislativos. Belo Horizonte: Del
Rey, 2006, 198.
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4.1 VEDACAO DE OBRIGACOES TRIBUTARIAS ACESSORIAS INADEQUADAS

Como ja fora descrito acima, o teste de aferi¢cdo de ofensa ao postulado da proporcionalidade
da-se pelo exame dos seus trés subprincipios: adequacao; necessidade; e proporcionalidade
em sentido estrito. Segundo Humberto Avila, no exame de proporcionalidade

devem ser analisadas as possibilidades de a medida levar a realiza¢do da finalidade
(exame da adequacéo), de a medida ser a menos restritiva aos direitos envolvidos
dentre aquelas que poderiam ter sido utilizadas para atingir a finalidade (exame da

necessidade) e de a finalidade publica ser tdo valorosa que justifique tamanha

restricdo (exame de proporcionalidade em sentido estrito).403

O subprincipio da adequacdo, como se pode verificar na transcricdo doutrinaria acima, exige
que o meio eleito (obrigacdo tributaria acessoria) e que vai gerar interferéncia em algum
principio do contribuinte ou terceiro, seja apto para atingir o fim almejado. Em outras
palavras, ndo se pode admitir que haja mitigacdo a um principio ou direito fundamental, por
uma obrigacdo tributaria acesséria que ndo seja capaz de alcancar a finalidade para qual foi

criada.

Robert Alexy destaca que a maxima da adequagdo “tem, na verdade, a natureza de um critério
negativo. Ela elimina meios ndo adequados. Um tal critério negativo ndo determina tudo, mas
exclui algumas coisas”™®. O subprincipio da adequacdo, assim, funciona como um filtro
preliminar, que impede a mitigacdo de direitos fundamentais por meios inadequados para

atingir a finalidade para a qual foram criados.

Extrai-se, assim, da méxima da adequagéo, o primeiro parametro, ou limite, a instituicdo ou
aplicacdo de obrigacdes tributarias acessorias, decorrente do principio da proporcionalidade: a

vedacgdo de obrigacdes tributarias acessorias inadequadas para atingir sua finalidade.

Como ja foi descrito, por algumas vezes, neste trabalho, as obrigacOes tributarias acessorias

caracterizam-se como prestacdes de fazer e ndo fazer e tém por finalidade auxiliar a

%8 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, pp. 174-175.
0% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. S&o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 590.
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arrecadacao ou a fiscalizagé@o dos tributos (art. 113, §2° do CTN). A criacdo de obrigacoes
acessorias, assim, ndo esté adstrita a livre vontade do legislador ou do Fisco, mas ao interesse

da arrecadacao e fiscalizacdo dos tributos.

Segundo a doutrina, essa finalidade é traco inerente e indissocidvel das obrigac@es tributérias
acessorias. Tercio Sampaio Ferraz, ao justificar o acerto da expressdo acessoria, prevista pelo
art. 113.82° do CTN, explica que

sua acessoriedade ndo tem, como & primeira vista poderia parecer, o sentido de
ligacdo a uma especifica obrigacdo principal, da qual dependa. Na verdade, ela
subsiste ainda quando a principal (a qual se liga ou parece ligar-se) seja inexistente
em face de alguma imunidade ou nédo incidéncia. A marca de sua acessoriedade esta,
antes, na instrumentalidade para controle de cumprimento, sendo, pois, uma
imposicdo de fazer ou ndo fazer de carater finalistico. E, em face desse caréter,
sujeita-se a relagdo meio/fim, 0 que é nuclear, isto sim, para 0 exame da sua
consisténcia juridica.®

Consequéncia logica desta instrumentalidade finalistica é o fato de que, obrigaces tributarias
acessorias que restrinjam direitos fundamentais, mas nao tenham por finalidade auxiliar na
concretizacdo do dever fundamental de pagar tributo, ou, ainda, obrigacdes que mitiguem ou
impecam a realizagdo desse dever, serdo desarrazoadas e, consequentemente,

inconstitucionais.

As normas que veiculam obrigacBes tributarias acessérias, via de regra, exigem
comportamentos dos contribuintes e terceiros. Como tal, inevitavelmente, tangenciam
liberdades e bens das pessoas a elas sujeitas. Com efeito, como ja fora anteriormente
mencionado, duas sdo as possibilidades de relagcdo juridica entre fisco e contribuinte,
tocantemente as obrigacdes tributarias acessorias: (i) a propria obrigacéo — que tem por objeto
um fazer ou ndo fazer no interesse da arrecadacédo e fiscalizacdo de tributos (art. 113, 8§2°,
CTN); (ii) a sancdo pelo descumprimento da obrigacéo tributaria acessoria — decorrente do ato
ilicito consistente em um comportamento contrario a determinagdo legal de fazer ou nédo
fazer. Em ambos os casos pode haver desproporcionalidade por inadequacdo, vale dizer, falta
de adequacgdo da propria obrigacédo tributaria acessoria; e falta de adequacdo da sangdo em

relacdo a finalidade da obrigacéo tributaria acessoria ou falta de adequacgéo da propria sancao.

%% FERRAZ, Tercio Sampaio. Obrigagdo tributaria acessoria e limites de imposicdo. In: TORRES, Heleno
Taveira (Org.) Teoria geral da obrigagdo tributaria. Estudos em homenagem ao professor Souto Maior
Borges. So Paulo: Malheiros, 2005, p. 268.
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4.1.1 Obrigac0es tributarias acessorias inateis

Como categoricamente afirmado acima, as obrigacdes tributarias acessorias, representadas
pelas prestacOes de fazer e ndo fazer, devem ter por finalidade auxiliar a arrecadagdo ou a
fiscalizac&o dos tributos (art. 113, §2°, do CTN).

Por via de consequéncia, obrigacfes acessorias que restrinjam direitos fundamentais, mas nao
sirvam para cumprir a finalidade de auxiliar na concretizagdo do dever fundamental de pagar
tributo, ou, ainda, obrigagfes que mitiguem ou impecam a realizacdo desse dever, s&o

inadequadas e, portanto, desproporcionais.

Podem ser chamadas, por isso mesmo, de obrigacGes tributérias acessorias inuteis, posto que
impingem ao particular um 6nus, sem que haja repercussdo favoravel, ou com pouquissima
repercussao favoravel, no que se refere a finalidade de cooperar com a arrecadacdo e

fiscalizacdo de tributos.

Um bom exemplo da inafastavel necessidade de que a obrigacdo tributaria acessoria, para sua
validade, seja til, pode ser verificado no julgamento do Recurso Especial n.° 1.096.712-
MG*®. O Superior Tribunal de Justica reconheceu que deve existir um liame minimo entre a
obrigacdo acessoria imposta ao particular e o dever fundamental de contribuir para os gastos

publicos. Nesse sentido, segue trecho do acordao, in verbis:

RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. OBRIGACAO ACESSORIA.
DESCABIMENTO DA EXIGENCIA DO FISCO. MULTA. AFASTAMENTO. 1.
A despeito do reconhecimento da independéncia da nominada obrigacdo tributaria
acessoria, essa obrigacdo s6 pode ser exigida pelo Fisco para instrumentalizar ou
viabilizar a cobranca de um tributo, ou seja, deve existir um minimo de correlacdo
entre as duas espécies de obrigacdes que justifique a exigibilidade da obrigacéo
acessoria. 2. Na hipétese, o transporte do café beneficiado, pela empresa
beneficiadora - ora recorrente -, estava acobertado pelas notas fiscais de devolucéo e
de venda da mercadoria, pelos fazendeiros, para a Bolsa de Insumos de Patrocinio,
mostrando-se totalmente descabida e desarrazoada a exigéncia da emissdo de Nota
fiscal pela recorrente, sem destaque de ICMS, na qualidade de detentora da
mercadoria.(...).

%% STJ, Recurso Especial n.° 1.096.712-MG, 12 Turma, Relatora: Ministra Denise Arruda, julgado em 02.04.09,
DJ 06.05.09. In: Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Editora Dialética, n. 167, ago. 2009, p. 201.
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Devem ser consideradas inUteis todas aquelas obrigacdes tributarias acessérias que exigem
um fazer e ndo fazer do particular que néo tem qualquer repercussdo no cumprimento de uma
obrigacdo principal, como, por exemplo, a obrigacdo de apresentar livros e documentos
relacionados a fatos geradores de obrigacbes principais indiscutivelmente prescritas ou
decaidas. O proprio Codigo Tributério Nacional, no paragrafo Unico do art. 195, desobriga 0s
contribuintes da guarda dessa documentac&o®”’.

Outro exemplo de obrigacdo tributaria acessoria inadequada, que, para além de ndo auxiliar
no cumprimento do dever fundamental de pagar tributo, dificulta sua ocorréncia, € a veiculada
pelo artigo 21, § 10, do Decreto n® 1.090/2002°%®, editado pelo Chefe do Poder Executivo do
Estado do Espirito Santo, que institui o Regulamento do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos (RICMS/ES)*®.

O dispositivo legal sob anélise cria a obrigacéo, para o contribuinte, de certificar-se de que o
contratante com quem pretende formalizar negdcio juridico, sujeito a incidéncia de ICMS,

encontra-se em situagao cadastral de “habilitado” junto ao cadastro fazendario estadual.

A inobservancia da obrigacdo acesséria acima transcrita, por sua vez, importa na declaragdo

410

de inidoneidade do documento fiscal emitido™ — em cumprimento de outra obrigagédo

acessoria — para documentar a venda de mercadoria ou prestacdo de servico, e tem por

“O7In verbis: “Art. 195. Para os efeitos da legislagdo tributéria, ndo tém aplicacdo quaisquer disposicdes legais
excludentes ou limitativas do direito de examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis e efeitos
comerciais ou fiscais, dos comerciantes industriais ou produtores, ou da obrigacéo destes de exibi-los. Paragrafo
Unico. Os livros obrigatérios de escrituracdo comercial e fiscal e os comprovantes dos lancamentos neles
efetuados serdo conservados até que ocorra a prescricdo dos créditos tributarios decorrentes das operagdes a que
se refiram.”

“®TAVARES, Henrique da Cunha; PEDRA, Adriano Sant’Ana. As obrigacdes tributarias acessorias e a
proporcionalidade na sua instituicdo: uma analise a partir da teoria dos deveres fundamentais. Revista tributaria
e de finangas publicas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 21, n. 109, p. 203-223, mar.-abr.2013.

“®In verbis: “Art. 21. Inscrever-se-d0, antes de iniciarem suas atividades, no cadastro de contribuintes do
imposto ou no cadastro de produtor rural, conforme o caso, as pessoas que realizam operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias ou prestacGes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, em especial as indicadas no art. 15, 8§ 3° ressalvadas as hipoOteses de dispensa expressa em
legislacdo especifica.(...) § 10. O contribuinte que, por si ou por seus prepostos, contratar com outros
contribuintes a realizacdo de uma operacdo ou prestacao fica obrigado a exibir o0 documento comprobatério de
sua inscricdo e, também, a exigir o mesmo procedimento da outra parte, quer esta figure como remetente ou
destinatario da mercadoria, ou prestador ou tomador do servico, bem como certificar-se, mediante consulta a
internet, no endereco www.sintegra.gov.br, de que o contratante encontra-se na situacdo cadastral de
“habilitado™.”

19 Decreto n® 1.090/2002: “Art. 635. E considerado inidoneo, para todos os efeitos fiscais, fazendo prova apenas
em favor do Fisco, o documento que: (...) XI - indique como destinatario pessoa que ndo esteja em situacéo
regular perante o Fisco.”
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411

consequéncia a aplicacdo de multa™, correspondente a 50% (cinquenta por cento) do valor da

mercadoria vendida ou do servico prestado.

Isso quer dizer, em termos préaticos, que o contribuinte que vender ou prestar servico para
quem nao estiver “habilitado” junto ao cadastro estadual, sofrera pena pecuniaria equivalente
a quase trés vezes o valor do proprio imposto devido na operacao, ja que o ICMS tem a maior
aliquota ordinéaria para vendas e prestacGes de servicos dentro do Estado do Espirito Santo de

17% (dezessete por cento)*'?.

Na mesma toada, a regra materialmente impede o contribuinte “desabilitado” no cadastro
estadual de adquirir produtos para revenda, consumo ou tomar servicos de outros
contribuintes, dentro ou fora do Estado do Espirito Santo, posto que o vendedor ou prestador
de servigo, ciente da condigdo de “inabilitado” — do pretenso cliente — e da hipétese

normativa, ndo se submetera a incidéncia da multa.

Considerando que o proprio Regulamento do ICMS, do Estado do Espirito Santo (Decreto n°
1.090/2002), autoriza suspender a inscricdo estadual do contribuinte inadimplente com suas
obrigac6es tributéarias principais ou acessérias*?, considerando-o, pois, “ndo habilitado”, por
simples silogismo, pode-se concluir que quem estiver em débito com a receita estadual ou
deixar de apresentar as declaracGes mensais ndo podera comprar e vender mercadorias, prestar

ou tomar SEI’Vi(}OS.

A obrigacdo acessoria objeto de analise tem — ou deveria ter — por finalidade Gltima, coagir o
contribuinte a cumprir seu dever fundamental de pagar o tributo, que vai culminar na
arrecadacgdo de recursos para que o Estado Fiscal custeie os servigcos publicos necessarios a

concretizacdo de diversos direitos fundamentais.

M1 «Art, 75. A pena de multa sera aplicada nos casos previstos nos paragrafos 1.° a 8.° deste artigo.(...) § 3.0
Faltas relativas & documentagdo fiscal: (...) VII - utilizar documento iniddneo para iludir a fiscalizacdo ou eximir-
se do pagamento total ou parcial do imposto, ou ainda, para propiciar a terceiros 0 ndo-pagamento do imposto ou
qualquer outra vantagem fiscal indevida: (...) a) multa de 50% (cinqiienta por cento) do valor da operagdo ou
prestagdo, nunca inferior a 100 (cem) VRTE’s por documento, sem prejuizo do pagamento do imposto devido;”
M2 A excecdo das aliquotas de 25% para energia elétrica e servicos de telecomunicag®es e outras situacdes muito
especificas.

M2 Art. 51. Dar-se-a a suspensdo da inscrigdo do estabelecimento, por ato do Subsecretério de Estado da Receita,
quando: | - deixar de recolher, durante trés meses consecutivos ou cinco alternados, o imposto devido, declarado
ou escriturado; (...) Il - deixar de recadastrar a sua inscri¢do, na forma e nos prazos regulamentares; 1V - deixar
de atualizar os dados cadastrais, nos casos previstos neste Regulamento; V - deixar de apresentar informagdes
econdmico-fiscais, na forma e nos prazos regulamentares;”
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A questdo a ser analisada é se a referida norma, que veicula a obrigacdo acesséria, mostra-se
adequada a referida finalidade, a medida em que ofende direitos e liberdades do contribuinte,
como neste caso, o direito ao exercicio de atividade econdmica, materializado no principio da

livre iniciativa.

Dito de outro modo, deve-se questionar até que ponto a exigéncia de cooperacdo do
contribuinte no interesse do cumprimento do dever fundamental de contribuir com os gastos
publicos pode impor ao cidaddo que assuma ele proprio a condicdo de fiscal tributario — ja
que tem de exigir a regularidade do comprador da mercadoria ou tomador do servico, sob
pena de incorrer em multa caso nao esteja “habilitado” — limitando o desenvolvimento de sua
atividade econdmica, a0 mesmo tempo em que nega aquele contribuinte “ndo habilitado” o

direito de contratar bens e servigos.

A finalidade da obrigacdo instrumental sob exame pode ser desdobrada em mediata e
imediata. A finalidade imediata consiste na medida de forgar o contribuinte “nao habilitado” a
regularizar-se, 0 que em tese poderia contribuir para o cumprimento da finalidade mediata,

qual seja, o cumprimento do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos.

O meio utilizado para alcancar o fim foi a instituicdo de obrigacdo de fazer aos contribuintes
do ICMS, transferindo a estes a tarefa propria de fiscalizacdo, para que, antes de realizarem
qualquer relacéo juridica de compra e venda ou prestacdo de servicos, sujeita a incidéncia do
ICMS, verifiquem se o outro contratante estd ou nao “habilitado” no cadastro de contribuintes
do Estado. Como dito, caso a compra e venda ou a prestacdo de servigos se realize com
contribuinte em situagéo irregular, o documento fiscal emitido para concretizar a operagao

sera declarado inid6neo e sera aplicada a correspondente penalidade pecuniéria.

Pelo subprincipio da adequacéo, entende-se que deve ser excluida a adocédo de meios que
obstruam a realizagdo de pelo menos um principio sem promover qualquer principio ou
finalidade para a qual o meio foi adotado. No presente caso, ao impedir, ou, pelo menos,
tornar invidvel economicamente a venda ou a prestacdo de servigos ao contribuinte “nao
habilitado” no cadastro fazendario estadual, a obriga¢do acessoria, a um s6 tempo, ofende o
principio da livre iniciativa daquele vendedor ou prestador de servi¢o, bem como impede que

este mesmo contribuinte cumpra seu dever de contribuir com os gastos publicos.
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Isto ocorre porque s6 havera pagamento de ICMS se houver a ocorréncia do fato gerador —
venda ou prestacdo de servicos. Se o contribuinte deixa de realizar o negocio juridico para ndo
ser penalizado com a multa prevista na legislacéo, ndo ha geracdo de receita tributaria para o
Estado.

Conclui-se, pois, que a obrigacdo acessoria é inadequada para a finalidade mediata e principal
de garantir o cumprimento do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos, na
medida em que, além de ndo promover qualquer medida Util tendente a auxiliar a arrecadacéo
e fiscalizacdo do ICMS, definitivamente impede que o dever fundamental de contribuir com

0s gastos publicos seja possivel, ou viavel, nos casos de contribuinte “ndo habilitado”.

Essa conclusdo se da em consonancia com o raciocinio desenvolvido por Ricardo Lobo
Torres, no sentido de que o cumprimento do dever fundamental de pagar tributo depende
necessariamente do respeito ao principio da livre iniciativa, de onde se extrai o substrato
econbmico para a ocorréncia do fato gerador e o nascimento da obrigacdo de pagar o
ICMS*,

Indispensavel, assim, que a obrigacdo acessoria tributaria, para ser adequada e,
consequentemente, proporcional, seja Util para garantir ou auxiliar a arrecadacdo e

fiscalizacdo de tributos.

4.1.2 Vedacao de sancdes inadequadas em relacédo a finalidade da obrigacéo tributaria

acessoria ou inadequacao da propria san¢édo

A inadequagédo pode se apresentar, ainda, ndo em decorréncia direta da obrigagdo tributaria
acessoria, mas em razdo da sancdo decorrente do descumprimento dela. Em casos tais, a
desproporcionalidade por inadequacgdo da sangdo pode-se dar: (i) quando a sangéo inibe o
fazer ou ndo fazer do particular que tenha por finalidade cooperar na arrecadacdo e
fiscalizacdo de tributos; (ii) quando a sancdo, vinculada a obrigacdo tributaria acessoria,

apresenta finalidade precipua de arrecadagéo.

14 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: os direitos humanos e a
tributacdo: imunidade e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 20.
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Um exemplo que ilustra muito bem a primeira hipotese, quer dizer, quando a sancdo pelo
descumprimento da obrigacéo tributaria acessoria mostra-se desproporcional, posto que inibe
a cooperacgdo do particular no interesse da arrecadacédo e fiscalizacdo de tributos, € a multa
prevista no art. 75, §4°-A, e seguintes, e §6°-A e seguintes, da Lei Estadual n.° 7.000/01*".
Referida sancdo € aplicada a todo contribuinte do ICMS, no Estado do Espirito Santo, que
queira retificar as informacGes transmitidas, no prazo, ao Estado, por meio da Escrituracao

Fiscal Digital — EFD — ou de sua Declaracao de Informac@es Econémico Fiscais — DIEF.

Como, por diversas vezes, foi mencionado neste trabalho, contribuintes cumprem, com
frequéncia, junto a Unido, Estados e Municipios, obrigacdes acessorias consistentes na
transmissdo de informacdes fiscais que importam, entre outras coisas, no lancamento do
tributo contra ele proprio. Assim, desempenhando tipica atividade de auditor fiscal,
transferida ao particular por forca das obriga¢des tributarias acessérias, o contribuinte calcula
seu tributo, recolhe aos cofres publicos e transmite essa informacdo a Fazenda Publica
correspondente, municiando-a das informacoes fiscais necessarias para, futuramente, se for o

caso, conferir o acerto das medidas tomadas.

O que a legislacdo estadual acima citada faz € impor uma sancdo ao contribuinte que,
percebendo ter se equivocado quando da apresentacdo de sua declaracdo, quer trazer novos
fatos ou 0 ajustamento dos fatos anteriormente transmitidos. E absurdo pensar que aquele que
nada recebe para cumprir obrigacdo que, originalmente, é do Estado, seja penalizado por
retificar informac&o que, por qualquer motivo, ndo esta adequada. N&o se pode desestimular o

contribuinte a retificar as informagdes por ele prestadas, independentemente do prazo, sob

311 verbis: “Art. 75. A pena de multa sera aplicada nos casos previstos nos paragrafos 1.° a 8.° deste artigo. §
4.°-A. Faltas relativas a Escrituragdo Fiscal Digital - EFD: (...) I-A - retificar, ap6s o prazo regulamentar de
entrega, por transmissdo eletronica de dados, arquivo referente & EFD: a) multa de 1.000 (mil) VRTEs por
arquivo, desde que a falta seja suprida até o 30° (trigésimo) dia subsequente ao do vencimento da obrigacdo; ou
b) multa de 2.000 (dois mil) VRTES por arquivo, se a falta for suprida apds o 30° (trigésimo) dia subsequente ao
do vencimento da obrigacdo, sem prejuizo da formalizacdo do processo para a imediata suspensao da inscri¢do
no cadastro de contribuintes do ICMS e da solicitacdo para exibicdo judicial; § 6.° Faltas relativas a apresentacéo
de informacdes econdmico-fiscais: (...) I1I-A - retificar, apdés o prazo regulamentar de entrega, documento
obrigatdrio, em meio magnético ou ndo, relativo a informagdo econémico-fiscal: a) multa de 50 (cinglienta)
VRTEs por documento retificado, desde que a retificagdo seja procedida até o 20° (vigésimo) dia subseqiiente ao
vencimento da obrigacdo; b) multa de 100 (cem) VRTESs por documento retificado, desde que a retificacdo seja
procedida até o 30° (trigésimo) dia subseqiiente ao vencimento da obrigagdo, excluido o prazo de que trata a
alinea a; ¢) multa de 200 (duzentos) VRTEs por documento retificado, a partir do 30° (trigésimo) dia
subseqiente ao vencimento da obrigacéo;
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pena de inviabilizar ou, pelo menos, mitigar gravemente a finalidade da obrigacéao tributéaria
acessOria consistente na sua cooperacao na gestao e fiscalizagdo de tributos.

Vale lembrar que o auditor fiscal, no desempenho de sua funcdo, pode e deve rever o
langamento quando toma conhecimento de fato desconhecido na ocasido do langcamento
anterior (art. 145, 111, c/c 149 do CTN*®) e n4o paga multa por isso. O minimo que se pode
esperar, é que o contribuinte, cumprindo gratuitamente munus que é do Estado no langamento

de tributo, isonomicamente seja tratado.

Desproporcionais, por inadequadas, portanto, sdo todas as sangfes, pecuniarias ou ndo, que
inibem o fazer ou ndo fazer do contribuinte no interesse da arrecadacdo e fiscalizacdo de

tributos.

A segunda hipdtese de sancdo inadequada, no que tange as obrigaces tributéarias acessorias,
sdo aguelas que possuem nitida finalidade de atingir o patriménio do contribuinte e nao de
contribuir para a gestdo e fiscalizacdo de tributos. Ja de inicio, ha que ser feita uma distingédo
importante. A obrigacéo tributaria acessoria tem por finalidade auxiliar na arrecadacéo, por
meio de prestacdes de fazer e ndo fazer. As obrigacdes tributérias acessorias ndo tém por
finalidade arrecadar, por meio de multas. A arrecadacdo de tributos decorre do cumprimento
das obrigac@es tributarias principais. A obrigacdo acessoria auxilia na arrecadacdo enguanto
instrumento que garante o cumprimento da principal, por meio de uma prestacdo de fazer ou

ndo fazer.

Sao inadequadas, portanto, por fugirem da sua finalidade precipua, obrigagdes tributarias

acessorias que ndo tenham outro fim sendo arrecadar, por meio de multas, ou, ainda, criar

81 verbis: “Art. 145. O langamento regularmente notificado ao sujeito passivo s6 pode ser alterado em virtude
de: (...) Il - iniciativa de oficio da autoridade administrativa, nos casos previstos no artigo 149. (...) Art. 149. O
lancamento é efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa nos seguintes casos: | - quando a lei
assim o determine; Il - quando a declaragdo ndo seja prestada, por quem de direito, no prazo e na forma da
legislagdo tributaria; 111 - quando a pessoa legalmente obrigada, embora tenha prestado declaracdo nos termos do
inciso anterior, deixe de atender, no prazo e na forma da legislagdo tributaria, a pedido de esclarecimento
formulado pela autoridade administrativa, recuse-se a presta-lo ou ndo o preste satisfatoriamente, a juizo daquela
autoridade; IV - quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a qualquer elemento definido na
legislacdo tributaria como sendo de declaracdo obrigatéria; V - quando se comprove omissao ou inexatidao, por
parte da pessoa legalmente obrigada, no exercicio da atividade a que se refere o artigo seguinte; VI - quando se
comprove acdo ou omissdo do sujeito passivo, ou de terceiro legalmente obrigado, que dé lugar a aplicagdo de
penalidade pecuniéria;VIl - quando se comprove que 0 sujeito passivo, ou terceiro em beneficio daquele, agiu
com dolo, fraude ou simulacdo; VIII - quando deva ser apreciado fato ndo conhecido ou ndo provado por ocasido
do lancamento anterior; 1X - quando se comprove que, no lancamento anterior, ocorreu fraude ou falta funcional
da autoridade que o efetuou, ou omissdo, pela mesma autoridade, de ato ou formalidade especial.
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restricbes ao crédito do contribuinte, atingindo, indevida e desproporcionalmente, seu direito
fundamental de propriedade.

E o0 que ocorre com a sancdo a que esta sujeito o contribuinte que entrega em atraso a
denominada Declaracdo de Crédito Presumido — DCP, prevista no art. 30, da Instrucdo
Normativa da Secretaria da Receita Federal n.° 419/2004**" e o art. 34, da Instrucdo

Normativa da Secretaria da Receita Federal n.° 420/2004%8,

Apenas para tornar possivel o entendimento do exemplo, é necessario explicar que o crédito
presumido, citado acima, ¢ uma medida fiscal tomada pela Fazenda Nacional, a fim de igualar
0s estabelecimentos exportadores optantes pela forma de apuracdo de lucro presumido,
aqueles que optaram pelo lucro real, no que se refere a imunidade de suas receitas de
exportacdo a incidéncia das contribuicdes sociais — especificamente PIS e COFINS —, por
forca do que dispde a regra constitucional do art. 149, §2°, 1, da Constituicdo Federal**®.

E que os optantes pela apuracdo de lucro na forma lucro presumido, a despeito de ndo
sofrerem a incidéncia de PIS e COFINS sobre a receita decorrente da exportacdo de produtos
ou servigos, ndo possuem a possibilidade de creditar-se e abater nos demais tributos o PIS e a
COFINS pagos na aquisi¢do de insumos e servigos aplicados na fabricacdo dos produtos e
servigos exportados, ao contrario do que ocorre com o contribuinte que apura seu lucro pela

modalidade real, a quem € autorizado fazer o aproveitamento dos valores pagos a titulo de PIS

7 In verbis: “Art. 30. A ndo apresentacdo dos demonstrativos pela pessoa juridica beneficiada com o crédito
presumido, a que se refere o art. 22, e pela empresa comercial exportadora, a que se refere o art. 23, e das
informacdes a que se refere o art. 27, bem assim sua apresentacdo apds o0s prazos estabelecidos, sujeitara a
pessoa juridica a penalidade estabelecida no inciso | do art. 57 da Medida Provisoria n? 2.158-35, de 24 de
agosto de 2001. Paragrafo Gnico. A penalidade de que trata o caput serd devida, quanto ao DCP, a partir da
utilizacdo do crédito presumido, por qualquer forma, sem que tenham sido observados o prazo e as condicdes de
entrega do demonstrativo.”

8| verbis: “Art. 34. A ndo apresentacdo dos demonstrativos pela pessoa juridica beneficiada com o crédito
presumido, a que se refere o art. 26, e pela empresa comercial exportadora, a que se refere o art. 27, e das
informacdes a que se refere o art. 31, bem assim sua apresentacdo ap6s 0s prazos estabelecidos, sujeitard a
pessoa juridica a penalidade estabelecida no inciso | do art. 57 da Medida Proviséria n? 2.158-35, de 24 de
agosto de 2001. Paragrafo Unico. A penalidade de que trata o caput sera devida, quanto ao DCP, a partir da
utilizacdo do crédito presumido, por qualquer forma, sem que tenham sido observados o prazo e as condicGes de
entrega do demonstrativo.”

9 In verbis: “Art. 149. Compete exclusivamente & Unido instituir contribuicdes sociais, de intervencdo no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagéo

nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do previsto no art.
195, § 6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.(...)8 2° As contribuices sociais e de
intervencdo no dominio econdmico de que trata o caput deste artigo: | - ndo incidirdo sobre as receitas

decorrentes de exportagdo;”
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e COFINS, por meio da sistematica de débito e crédito, para, posteriormente, compensar seus
créditos com débitos de outros tributos.

Assim, em atencdo ao principio da igualdade, foi criada a possibilidade de que os
exportadores, que apuram seu lucro na forma de lucro presumido, creditem-se dos valores
pagos a titulo de PIS e COFINS quando da aquisicdo de insumos e servicos utilizados na
atividade que gerou a receita de exportacdo imune, ressarcindo-se ou aproveitando esses

créditos no pagamento de outros tributos.

Para ter direito a utilizacdo desses créditos, o exportador, dentre outras coisas, € obrigado a
transmitir as informacdes relativas a seus créditos, por meio da Declaracdo de Crédito
Presumido, prevista nos dispositivos normativos acima indicados. E muito comum, porém,
que empresas de menor porte, geralmente por falta de uma assessoria juridica e contabil e da
complexidade do sistema tributério brasileiro, s6 tomem conhecimento de que fazem jus ao
crédito presumido, do PIS e da COFINS, tempos depois de iniciarem as operacGes de
exportacdo. Precisam, assim, transmitir a Receita Federal a respectiva Declaracdo de Crédito

Presumido — DCP — extemporaneamente.

Ocorre, que, a ndo apresentacdo, ou a apresentacdo da DCP fora do prazo — trimestral —,
sujeita o contribuinte a pesada multa descrita no artigo 57, | e Il, da Medida Provisoria n®
2.158-35, de 24 de agosto de 2001, no valor de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) por més-
calendério de atraso*®. Fazendo uma conta rapida, quer dizer que a pessoa juridica que, cinco
anos apos o inicio de sua atividade de exportacdo — observando o prazo prescricional —,
descobre que tem direito ao crédito presumido, terd que transmitir a Declaracéo e, para tanto,
estard sujeito a uma multa de R$ 300.000,00 (trezentos mil reais), haja vista que o valor da

multa é de R$ 5.000,00, por més de atraso, € ja se passaram 60 (sessenta) meses.

A questdo a ser analisada é: qual finalidade essa penalidade quer atingir? Quando se pergunta
a finalidade ndo se quer referir ao objetivo de fazer cumprir a norma, fim préprio de toda

sancdo. Refere-se a necessidade de tdo onerosa sangdo, bem como a finalidade da prépria

*2In verbis: “Art. 57. O descumprimento das obrigagfes acessérias exigidas nos termos do art. 16 da Lei n°
9.779, de 1999, acarretara a aplicacdo das seguintes penalidades: | - R$ 5.000,00 (cinco mil reais) por més-
calendéario, relativamente as pessoas juridicas que deixarem de fornecer, nos prazos estabelecidos, as
informagoes ou esclarecimentos solicitados;”
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obrigagdo tributaria acessoria. N&do parece, em um primeiro olhar, que a finalidade seja
auxiliar a arrecadacéo ou fiscalizagéo de tributos.

O atraso na transmissdo da Declaracdo de Crédito Presumido e, consequentemente, na
utilizacdo dos créditos, a principio, s6 prejudica ao contribuinte, posto que os créditos
presumidos de IPI ndo sofrem qualquer reajuste, de forma que o atraso na entrega e utilizacdo

pelo contribuinte € prejuizo econdmico para este e ganho para a Fazenda.

Poder-se-ia, cogitar, por outro lado, que a auséncia de informacgéo, quanto ao montante do
crédito presumido, impossibilitaria o planejamento orcamentario da Fazenda Pablica Federal,
ja que o crédito culminara na restituicdo ou compensacéo de tributos. Contudo, tal argumento
ndo se apresenta adequado, assim como a penalidade e a obrigacdo acessoria. Primeiramente,
a Fazenda Publica, em decorréncia de outras obrigagdes tributarias acessorias, ja possui a
informacdo de quem e quantos s&o 0s contribuintes exportadores optantes pela apuracdo do
crédito presumido, bem como o montante da receita de exportacdo de cada um deles. Dessa

forma, conhece o montante, ainda que aproximado, dos créditos existentes.

Néo fora isso, conforme deixam claro os paragrafo Gnico, do art. 30, da Instrugdo Normativa
da Secretaria da Receita Federal n.° 419/2004, e do art. 34, da Instrucdo Normativa da
Secretaria da Receita Federal n.° 420/2004, a penalidade pelo atraso na entrega da DCP sé
sera devida a partir da utilizacdo do crédito presumido, por qualquer forma. Assim, o objetivo
ndo é que a declaracdo seja entregue no prazo, mas que o crédito ndo seja utilizado pelo
contribuinte que apresentou a declaragcdo extemporaneamente. Caso contrario, a multa néo
seria aplicada quando da utilizacdo do crédito, mas no ato da entrega fora do prazo, como,

alids, é praxe, porém com multas muito inferiores.

Nesse passo, a obrigacdo tributaria acessoria consistente no ato de transmitir a declaracéo de
crédito presumido ndo se mostra, em si, inadequada. Contudo, a sistematica prevista para
san¢do, em caso de atraso na entrega, é inadequada, posto que ndo se justifica como meio
necessario a atingir qualquer finalidade especifica propria das obrigaces acessorias, ao
mesmo tempo em que ofende, de maneira desproporcional, o direito fundamental a

propriedade do contribuinte, glosando crédito que é seu por direito.
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4.2 VEDACAO DE OBRIGACOES TRIBUTARIAS ACESSORIAS EXCESSIVAMENTE
ONEROSAS

Fazendo uso das palavras de Victor Uckmar, citado por Ricardo Lobo Torres, é necessario
que seja garantido ao contribuinte e ao terceiro “o direito de ndo ser obrigado a deveres
intteis ou excessivamente dispendiosos com relacdo aos resultados”*?!. Essa manifestagdo do
tributarista italiano reflete de forma bem direta o que se espera de uma obrigacdo acessoria

proporcional.

Com efeito, para ser proporcional, ndo basta que a obrigacdo tributaria acessoria seja
adequada, vale dizer, til para garantir ou auxiliar a arrecadacdo e fiscalizacdo de tributos. E
indispensavel que ela, além de ser util, ndo represente sacrificio excessivamente oneroso ao
contribuinte ou terceiro a ela obrigado. Para tanto, deve a obrigacdo tributéria acessoria

submeter-se ao subprincipio da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito.

A méxima da necessidade exige que “dentre dois meios aproximadamente adequados, seja
escolhido aquele que intervenha de modo menos intenso™*?%. A maxima da proporcionalidade
em sentido estrito — a terceira méaxima parcial da méxima da proporcionalidade —, por sua vez,
“expressa o que significa a otimiza¢do em relagdo aos principios colidentes. Ela é idéntica a
lei do sopesamento, que tem a seguinte redacdo: quanto maior for o grau de ndo-satisfacdo ou

~ C . . , . A . . o 42
de afeta¢do de um principio, tanto maior terd que ser a importancia da satisfagdo do outro” 3,

Assim, ainda que a obrigacdo tributaria acessoria seja adequada para atingir a finalidade de
auxiliar na arrecadacdo ou fiscalizacdo de tributos, ha que se verificar se ndo existe outro
meio menos ofensivo aos direitos fundamentais do contribuinte, bem como se a ofensa
jusfundamental perpetrada em face do particular é proporcional, em sentido estrito, ao

beneficio que a obrigacdo acessoria ird gerar a arrecadacao e fiscalizacdo de tributos.

21 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributéario: os direitos humanos e a
tributacdo: imunidade e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 25-26.

22 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. S&o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 590.

28 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. S&o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 593.
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A analise dessas duas maximas — necessidade e proporcionalidade em sentido estrito —, vai
conduzir a formacdo do pardametro aqui denominado: vedacdo a obrigacgdes tributérias

acessorias excessivamente onerosas.

Em sintese, este pardmetro quer exprimir que deve ser escolhido sempre 0o meio menos
gravoso para que o contribuinte ou o terceiro coopere com a administracdo tributéria,
excluindo todas aquelas obrigacdes que ofendam em alto grau os direitos fundamentais dos
individuos, sem que, em contrapartida, repercutam de maneira tdo essencial no cumprimento
do dever fundamental de contribuir com os gastos publicos. Da mesma forma, devem ser
afastadas as obrigacgdes tributarias acessorias cuja finalidade pode — ou ja é —, por outro meio,

ser implementada de modo menos gravoso aos direitos fundamentais.

E 0 que se pode depreender das licbes de José Casalta Nabais, ao asseverar

que na concretizacdo do contetdo de cada dever fundamental deve o legislador ter
em devida conta diversos principios constitucionais e que, naturalmente, se destaca
o0 principio da proporcionalidade, de modo a que 0 mesmo se apresente 0 menos

. s _as 424
oneroso possivel para os seus destinatarios .

A impossibilidade de imposicdo de obrigacGes excessivamente onerosas foi abordada, pelo
Supremo Tribunal Federal, em interessante decisdo que, embora versando de tema diverso
(sujeicdo passiva em substituicdo tributaria), cita a teoria dos deveres fundamentais e
reconhece a proporcionalidade como limite a imposicdo de obrigacdes tributarias acessorias

excessivamente onerosas, desnecessarias ou ineficazes:

(...)N&o se pode admitir que a substitui¢do tributaria resulte em transgressdo as
normas de competéncia tributaria e ao principio da capacidade contributiva,
ofendendo os direitos do contribuinte, porquanto o contribuinte ndo é substituido no
seu dever fundamental de pagar tributos. A par disso, hd os limites a propria
instituicdo do dever de colaboracdo que asseguram o terceiro substituto contra o
arbitrio do legislador. A colaboracdo dele exigida deve guardar respeito aos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade, ndo se lhe podendo impor

. . , . . 425
deveres nviavels, excessivamente onerosos, desnecessarios ou ineficazes”

24 NABAIS, José Casalta. Nota sobre o dever fundamental de pagar tributos. In: ALLEMAND, Luiz Claudio
Silva (Coord.). Direito tributario: questdes atuais. Brasilia: Conselho Federal da OAB, 2012, p. 254.

2% STF, Recurso Extraordinario n.° 603.191, Pleno, Relator: Ministra Ellen Gracie, julgado em 01.08.11, DJe
05.09.11. Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=626982>.
Acesso em: 13.09.13.
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A onerosidade excessiva materializa-se pela desproporcional ofensa a direitos fundamentais
dos particulares, atingidos de alguma forma pela obrigacdo tributdria acessoria. Ndo é
verdadeiramente o postulado da proporcionalidade que é ofendido por uma obrigacéo
acessoria, mas, sim, algum direito fundamental das pessoas, representado por alguma regra ou

principio constitucional, que foi desproporcionalmente mitigado.

Uma obrigacao acessoria, por exemplo, que exige do particular, para sua implementacéo, um
gasto econémico e, desta forma, atinge seu direito fundamental de propriedade, se mostrara
desproporcional a medida que, o mesmo fim almejado pela obrigacdo acessoéria, possa ser
alcancado por outro meio economicamente menos oneroso — maxima da necessidade —; ou se
o0 resultado esperado, pela imposicdo da obrigacdo ao contribuinte, ndo seja tdo relevante a
ponto de justificar a ofensa a sua propriedade — maxima da proporcionalidade em sentido

estrito.

O reconhecimento da onerosidade desproporcional — ou excessiva —, neste caso, nao é, ao fim
e ao cabo, por ofensa simplesmente as maximas da proporcionalidade, mas, sim, ao direito
fundamental a propriedade, que ndo pode ser desproporcionalmente afetado. Assim também
ocorrera com o principio federativo, da seguranca juridica, da livre iniciativa, da capacidade
contributiva, da igualdade, da intimidade, e tantos outros constitucionalmente assegurados.

4.2.1 Obrigac0es tributarias acessorias excessivamente onerosas por desnecessarias

A informatizacdo da administracdo tributaria, que deveria levar a uma simplificagdo e
racionalizacdo do processo de arrecadacdo e controle dos tributos, paradoxalmente fez
emergir uma infinidade de obrigagdes acessorias impostas aos contribuintes e terceiros. Luis

Eduardo Schoueri identifica muito bem esse fendBmeno ao dizer que

a cada passo em direcdo a informatizacdo, novas informacBes sdo exigidas, ou
planilhas devem ser preenchidas, para atender aos novos passos. Tais planilhas,
muitas das vezes, apenas repetem dados que j& sdo de conhecimento da
Administracdo, mas fornecidos de modo diverso. Ou seja: obriga-se o particular a
um esforco para Elllzjglicar uma informacdo ja fornecida, apenas para a conveniéncia

da administracéo.

#26 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 467.
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A exigéncia, ao particular, da transmissdo das mesmas informacgdes, em repeticdo, seja por
meio de declara¢fes ou preenchimento de planilhas, é a clara demonstragdo da imposicdo de
obrigacdes tributarias acessorias onerosamente excessivas, por ndo atenderem ao subprincipio
da necessidade. Tais obrigacdes, impdem as pessoas o dever de informar a mesma coisa
varias vezes, atingindo-lhes, por certo, a liberdade e a propriedade, de maneira
desproporcional, posto que desnecessaria.

Toda obrigacédo acessoéria, ao impor um comportamento de fazer ou néo fazer, atinge a esfera
privada do cidaddo, restringindo-lhe, em maior ou menor medida, direitos fundamentais
ligados a valores de liberdade e propriedade. Sendo assim, toda obrigacdo acessoria deve ter
sua necessidade justificada. Obrigacdes tributarias acessorias desnecessarias sdo, por si S0,

por mais simples e inofensivas que possam parecer, excessivamente onerosas.

Exemplos de obrigacfes excessivamente onerosas, por ignorarem a maxima da necessidade,
podem ser encontrados aos montes. Caso tipico sdo as obrigacfes acessorias que objetivam o
mesmo fim. E comum a instituicdo de diversas obrigacdes ao contribuinte, pelo mesmo ou por

Orgdos diversos, para informar a mesma coisa.

Em muitas vezes, a receita obtida no desenvolvimento da atividade econémica tem que ser

informada, pelo contribuinte, & Fazenda Nacional, por exemplo, mensalmente**’ ou

28 o posteriormente de forma acumulada anual*?®. Essa mesma informagéo

trimestralmente
devera ser lancada em outra base de dados, para que seja entregue também a Fazenda
Estadual ou Municipal, o que ndo se mostra razoavel, mesmo levando em consideragdo a
autonomia dos entes federados, principalmente porque o Cdédigo Tributario Nacional, em seu
art. 199°%°, imp@e & Unido, aos Estados e Municipios, o dever de cooperagédo e troca de

informagdes.

*’DACON — Demonstrativo de Apuracdo de ContribuicBes Sociais, obrigacdo tributaria acessoria prevista no
artigo 1° da Instrugdo Normativa RFB n° 969/2009 e no artigo 1° da Instru¢cdo Normativa RFB n° 1.036/2010.

*8 DCTF — Declaracdo de Débitos e Créditos Tributarios Federais, obrigacdo tributaria acessoria prevista no
artigo 1° da Instrugdo Normativa RFB n° 969/2009 e no artigo 1° da Instru¢cdo Normativa RFB n° 1.036/2010.

2 DIPJ — Declaragdo de InformagBes Econdmico-Fiscais da Pessoa Juridica, obrigacdo tributaria acessoria
prevista no artigo 1° da Instrugdo Normativa RFB n° 969/2009 e no artigo 1° da Instrucdo Normativa RFB n°
1.036/2010.

0 In verbis: “Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
prestar-se-d40 mutuamente assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de informagdes, na
forma estabelecida, em carater geral ou especifico, por lei ou convénio.”
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A titulo de exemplo, vale citar as obrigacdes acessorias exclusivamente vinculadas as
contribuicbes sociais previdenciarias, pagas pelos empregadores e equiparados. Atualmente,
as empresas que possuem empregados, a exce¢do das micro e pequenas empresas optantes
pelo SIMPLES*?, tém que, mensalmente, apresentar declaragdo em que informam todas as
movimentagOes dos trabalhadores, ocorridas dentro do més, para a Previdéncia Social. Nessa
declaracdo, estdo contemplados os recolhimentos, as admissdes, demissdes, etc. Essa
obrigacdo acessoria é denominada Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico e Informacgbes a Previdéncia Social/Sistema Empresa de Recolhimento do FGTS e

Informacdes a Previdéncia Social (GFIP/SEFIP).

Além disso, o empregador, também mensalmente, estd obrigado a transmitir declaracdo ao
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), em que devera informar
admissOes, demissdes ou transferéncias de trabalhador dentro do més. Quer dizer, tem que
transmitir, para outro 6rgdo publico, parte das mesmas declara¢cdes informadas pela
GFIP/SEFIP.

Como se ndo bastasse, anualmente, o empregador devera transmitir a mesma base de
informacdes, agora para a Relagdo Anual de Informagfes Sociais (RAIS). Mas, ndo € sé isso.
Apesar de ter transmitido todas essas informacgfes para a base governamental, o empregador
ainda tem que seguir as normas do Manual Normativo de Arquivos Digitais (MANAD), que
imp0Oe a obrigacdo de atualizar e guardar, por meio de arquivo digital, todas as informacdes

que ja foram transmitidas, para que fique a disposic¢do da fiscalizagdo.

Vale dizer: € obrigar o contribuinte a fazer o back-up das informagfes que ja estdo de posse
da administracdo publica. Tudo isso, sem esquecer que devem ser mantidos os livros e
documentos referentes as folhas de pagamento que geraram as informacgdes fiscais e

previdenciarias que ja foram transmitidas.

Por mais incrivel que possa parecer, foi criada nova obrigacdo acessoria denominada SPED-
Social/EFD-Social ou Sped Folha, com previsdo de entrar em vigor em 2014, em que as

empresas, 0s empregadores e 0s equiparados, deverdo transmitir, em meio eletrdnico, através

1 sjistema simplificado de apuragdo e recolhimento de tributos ao qual podem optar as microempresas e as
empresas de pequeno porte, que da uma mostra de que o sistema pode ser mais simples, assim como o nimero
de obrigagdes tributarias acessorias.
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da Escrituragéo Fiscal Digital Social (eSocial), as mesmas informagdes transmitidas por forga
das obrigacGes acessdrias acima, vale dizer, trabalhistas, previdenciarias, tributarias e fiscais,
relativas a contratacdo e utilizacdo de mao de obra onerosa, com ou sem vinculo
empregaticio. E que prevé o Ato Declaratorio Executivo SUFIS n° 5/2013 (D.O.U.
18.07.2013). A promessa € que tal obrigacdo acessoria substitua todas as outras. Contudo, ndo

€ isso que a histdria recente tem mostrado.

A mesma sobreposicdo pode ser demonstrada no ambito dos Estados, no que se refere ao
imposto sobre circulacdo de mercadorias e servicos (ICMS). Desde o ano de 2005, com a
implementacdo da nota fiscal eletrdnica (NF-e), que marcou oficialmente o inicio do sistema
publico de escrituracdo digital (SPED), a maior parte dos Estados tém recebido informacdes

detalhadas e simultaneas sobre as operac@es de compra e venda realizadas pelos contribuintes.

Em complemento a isso, a utilizagdo da Escrituracéo Fiscal Digital - EFD foi determinada aos
contribuintes do ICMS a partir de 1° de janeiro de 2009, contudo, havia dispensa dessa
obrigatoriedade a todos os contribuintes ndo listados nas relacdes de contribuintes obrigados,

divulgadas por cada Estado.

Porém, em muitos daqueles Estados que a obrigatoriedade da EFD vigora desde 2009, os
contribuintes continuam obrigados as antigas obrigacfes acessorias que, como prometido,
seriam abolidas, como é o caso da Guia de Informacdo e Apuracdo do ICMS (GIA) e o

Documento de Informagdes Econdmico-Fiscais (DIEF).

Essa repeticdo de transmisséo de informacGes deixa patente que muitas obrigacdes tributérias
acessorias sdo desnecessarias, pois suas finalidades ja poderiam ser alcangadas por meio das
outras informacdes transmitidas. Configuram, pois, obrigaces excessivamente onerosas, que
ndo possuem outra justificativa sendo a comodidade ou a ineficiéncia da Administracéo

Publica, que ndo pode sobrepor-se aos direitos fundamentais dos particulares.

Outro exemplo de obrigacGes tributarias acessorias excessivamente onerosas, por
desnecessarias, sdo aquelas em que o contribuinte é obrigado a reunir para o auditor fiscal, por
meio de planilhas e relatorios, informacfes que podem e deveriam ser extraidas pela propria

auditoria fiscal nos livros obrigatdrios.
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Hugo de Brito Machado destaca situagfes comuns em que a administragdo tributaria, no curso
de procedimento de fiscalizacdo, transfere ao contribuinte, sob pena de multa, a obrigacédo de
preencher relatdrios e prestar contas de informacgdes que poderiam ser extraidas pelo auditor

fiscal, por meio da analise dos livros contabeis. Segundo o Autor,

realmente, é muito comum a transferéncia, pelos agentes do fisco, de encargos seus
para o contribuinte. Em vez de fazerem os levantamentos que podem fazer nos livros
do contribuinte, exigem que este lhes forneca demonstracdes de contas, de
operac0es, relatérios de ocorréncias e outras informacdes que podem com seguranca
obter no exame dos livros e documentos, mas preferem, por comodismo, que lhe
sejam fornecidos prontos.**?

Assim, se o fisco, por ocasido de procedimento fiscalizatério, ou ndo, exige do contribuinte,

ou de terceiros, planilhas e demonstracdes de informacGes as quais ja possui acesso, por ébvio

que tal exigéncia impde obrigacdo desnecessaria e, portanto, desproporcional. Luis Eduardo

Schoueri, entende que, em casos tais,

se 0 descumprimento de deveres fundamentais leva & imposi¢ao de sanges, torna-se
questiondvel o auto de infragdo que impde multa pelo ndo fornecimento de

informacdo, pelo particular, de que a Administracdo ja dispunha. Carece o dever

. .. . ~ . ~ 4
instrumental do requisito de “interesse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo”.**®

Enfim, toda obrigacdo tributaria acesséria deve ter sua necessidade justificada, vale dizer,
deve ser comprovado que a finalidade a ser obtida por ela, com o objetivo de auxiliar a
arrecadacao e fiscalizacdo de tributos, ndo pode ser obtida por outro meio menos oneroso aos
direitos fundamentais afetados. Cabe repetir: toda obrigacdo tributaria acessoria desnecessaria
é excessivamente onerosa, posto que, ao impor um comportamento de fazer ou nao fazer ao
particular, em maior ou menor medida, atinge seus direitos fundamentais de liberdade e
patrimonio. E como se estivesse diante de uma ofensa gratuita aos direitos fundamentais, fato

que néo pode ser tolerado.

4.2.2 Obrigacdes tributarias acessorias excessivamente onerosas por desproporcionais

em sentido estrito

Além de ser dtil e ter sua necessidade justificada, a afetacdo jusfundamental causada pela

imposicao da obrigacdo tributaria acessoria tem que valer a pena. Para Humberto Avila, deve-

*2 MACHADO, Hugo de Brito. O fato gerador da obrigacéo acesséria. Revista dialética de direito tributario.
Sao Paulo: Editora Dialética, n. 96, set. 2003, p. 35.
¥ SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 467.
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se responder a seguinte questdo: “as vantagens causadas pela promog¢do do fim sdo

P 5 . 09434
proporcionais as desvantagens causadas pela ado¢do do meio?”

A titulo de exemplo, vale citar o caso submetido a analise da primeira turma do Superior
Tribunal de Justica, por meio do Recurso Especial n.° 1320737, de relatoria do Ministro Ari
Pargendler. Nesse caso, o Superior Tribunal manteve a decisdo proferida pelo Tribunal
Regional Federal da 4% Regido (TRF4), que reconheceu a ilegalidade da exigéncia de fixacao
de selos em cada caixa de fosforos importada, entendendo que ndo é razoavel exigir o

cumprimento da referida obrigacao tributaria acessoria.

O Tribunal deu razdo ao Contribuinte importador, ao reconhecer que a exigéncia prevista pela
Instrucdo Normativa 31/99, apesar de atender o disposto do artigo 46 da Lei 4.502/64, onera a
importacdo de forma desproporcional, atingindo de maneira importante seu direito
fundamental da propriedade e da livre iniciativa, sem que a obrigacdo acessoria, que geraria
essa grave restricdo jusfundamental, exercesse qualquer resultado ou consequéncia mais ou
tdo importante no interesse da arecadagdo ou da fiscalizacdo dos tributos. Tanto os fésforos

estrangeiros quanto os nacionais tém aliquota de IPI zero.

Com efeito, a imposicdo dos selos vinculados ao IPI apenas aos fosforos estrangeiros, da
forma como estruturada, obrigaria o importador a selar cada caixinha para comercializa¢do no
mercado interno, 0 que onera excessivamente o produto internamente, e na mesma medida
direitos fundamentais do importador. Segundo o relator, ministro Ari Pargendler, por mais
que seja legal a determinacdo de que seja feita a imposi¢do do selo de IPI de procedéncia

estrangeira, a exigéncia tem seus limites na finalidade dessas obrigacGes e na razoabilidade*®.

Como ensina Robert Alexy, a maxima da proporcionalidade em sentido estrito expressa a
otimizacao em relacéo aos principios colidentes, de modo gque se tem que sopesar 0s graus de

n&o-satisfacéo ou de afetacdo de um principio e a importancia da satisfacdo do outro.**

3 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 185.

#53TJ, REsp n.° 1320737, 12 Turma, Relator Ministro Ari Pargendler, julgado em 21.04.13, ainda ndo publicado
no DJe. Informacéo Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=109850&tmp.area_anterior=44
&tmp.argumento_pesquisa=1320737 >. Acesso em: 15 ago. 2013;

*% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 2. tir. S&o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 593.
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Para demonstrar a fixagdo dos graus, necessarios a anélise da maxima da proporcionalidade
em sentido estrito, utilizar-se-4 0 mesmo exemplo citado para justificar e contextualizar a
méaxima da adequacdo, qual seja, a obrigacdo tributaria acessoria veiculada pelo artigo 21, §
10, do Decreto n° 1.090/2002, editado pelo Chefe do Poder Executivo do Estado do Espirito
Santo, que institui o Regulamento do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(RICMSIES).

Como foi explicado, quando da analise do subprincipio da adequacdo, referido dispositivo
legal cria a obrigacéo, para o contribuinte, de certificar-se de que o contratante com quem
pretende formalizar negdcio juridico, sujeito & incidéncia de ICMS, encontra-se em situacéo
cadastral de “habilitado” junto ao cadastro fazendario estadual. No caso de o contribuinte
realizar negocio juridico — de compra e venda ou prestacdo de servi¢o — com individuo “nao-
habilitado”, sujeitar-se-4 a multa de 50% (cinquenta por cento) sobre o valor das mercarias ou

preco do servico, equivalente a quase trés vezes o valor do imposto®’.

No caso da referida obrigacdo tributaria acessoria, entdo, 0s principios ou interesses
colidentes apresentam-se da seguinte forma: de um lado, a obrigacdo de cooperagdo do
contribuinte para com a Administracdo Fazendaria, como consequéncia ou desdobramento do
dever fundamental de pagar tributo; e, de outro, o principio da livre iniciativa, mitigado pela
imposicdo de penalidade para o caso de o contribuinte negociar com individuo “ndo

habilitado” no cadastro fiscal estadual.

N&o se pode, neste caso, analisar os dois supostos isoladamente. Ha que se verificar, se a
obrigagdo acessoria, disposta no artigo 21, § 10, do Decreto n® 1.090/2002, é proporcional, no

sentido estrito, especialmente em relacdo a limitagdo que traz ao principio da livre iniciativa.

Com efeito, a obrigagdo acessoria prevista no artigo 21, § 10, do Decreto 1.090/2002, nas
hipéteses de negocio juridico a ser firmado com contribuinte ndo “habilitado”, restringe de
maneira relevante — ao menos economicamente — o0 exercicio da atividade econdmica, que se
mostra inviavel, visto que excessivamente onerosa em razdo da multa a ser suportada. Em

outras palavras: ndo € economicamente vidvel vender para contribuinte desabilitado,

37 Considerando que a aliquota média ordinéria para vendas dentro do Estado é de 17% (dezessete por cento).



150

considerando a multa a ser suportada. Pode-se considerar alto, portanto, o grau de ofensa ao

principio constitucional da livre iniciativa.

Ja no que tange a contribuicdo para a concretizacdo do fim imediato de forcar a regularizacéo
do contribuinte ndo “habilitado”, muito embora tenha que se reconhecer que pode surtir
efeito, este efeito € o mesmo daquele j& decorrente de todos os demais meios
cumulativamente previstas no interesse de manter o contribuinte devidamente inscrito no
cadastro fazendario estadual, como é o caso da obtencdo de certiddo de regularidade fiscal,
acesso a programas de beneficios fiscais, regimes facilitados de pagamento e parcelamento de

tributos, entre outros, que causam menos prejuizo a garantia fundamental da livre iniciativa.

Por outro lado, a vantagem para a consecucdo do fim mediato e principal, de forcar a
arrecadacdo, € minimo, ou inexistente. 1sso ocorre, porque a condi¢do de ndo “habilitado” nido
impede o nascimento da obrigacdo tributaria de pagar o ICMS para o vendedor ou prestador
de servico, tributo este que ndo sera devido e, portanto, pago, se o vendedor deixar de realizar

0 negdcio de compra e venda, por exemplo, em atencdo a obrigacdo acessoria.

Nesse sentido, apresenta-se excessivamente onerosa, por ofensa a maxima da
proporcionalidade em sentido estrito, a obrigacdo acesséria prevista no artigo 21, § 10, do
Decreto 1.090/2002, do Estado do Espirito Santo, na medida em que as vantagens causadas
pela promocdo do fim — aqui limitadas a possibilidade de forcar a regularizacdo do
contribuinte — ndo compensam as desvantagens causadas pela adogdo do meio, representadas,

neste caso, pelo alto grau de limitacdo a livre iniciativa.

Do mesmo modo deveré ser com todas as obrigacOes tributarias acessérias cujas vantagens
decorrentes da promocéo dos fins, sdo desproporcionais, vale dizer, pequenas, levando-se em
consideracdo o grau de ofensa perpetrado aos direitos fundamentais dos contribuintes ou de

terceiros.
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CONCLUSAO

Os deveres fundamentais apresentam-se como substrato para a concretizagcdo dos direitos
fundamentais. A vida em sociedade, e a manuten¢do dos direitos basicos, € impossivel sem a
contribuicdo de todos. Isso se d& pelo cumprimento dos deveres fundamentais. Deveres
relacionados a defesa da pétria, a preservacdo e protecdo do meio ambiente, deveres inerentes
ao funcionamento democrético do estado, dever de tolerancia, entre outros, sdo alguns
exemplos de como a participacdo comunitaria é indispensavel para a manuten¢do da vida em

sociedade, tal qual hoje se tem — ou se espera.

O Brasil, considerando sua forma de obteng@o de recursos financeiros, caracteriza-se como
estado fiscal, isto &, obtém a maior parte de suas receitas através da arrecadagdo de tributos.
Sendo assim, o dever fundamental de contribuir para os gastos publicos assume destacada
importancia na concretizacao de todos os direitos fundamentais. A concretizacdo de direitos
como educacdo, saude, seguranca, habitacdo, entre outros, sé se realiza por meio de relevantes
recursos financeiros. Estes, por sua vez, serdo obtidos, essencialmente, com o cumprimento,

por toda a sociedade, do dever fundamental de contribuir para os gastos publicos.

A contribuicdo dos particulares a obtencdo dos recursos necessarios para fazer face as
despesas publicas, contudo, ndo se resume ao pagamento do tributo. O dever fundamental de
contribuir com os gastos publicos compreende, além da contribuicdo em dinheiro —
denominada de obrigacdo tributéria principal —, também contribui¢cbes comportamentais dos
particulares, vale dizer, o cumprimento de prestacfes de fazer e ndo fazer, no interesse da
arrecadacao e fiscalizacdo de tributos, denominadas, pelo Codigo Tributario Nacional, de

obrigac0es tributarias acessorias.

As obrigacOes tributarias acessorias materializam-se naquelas prestagdes positivas (emitir
nota fiscal, apresentar declaragdo com informacdes econdmicas e fiscais, escriturar livros,
etc.) e negativas (ndo impedir o acesso da fiscalizagdo aos livros e documentos fiscais, ndo
transportar mercadoria desacompanhada de documento fiscal, etc.), impostas aos
contribuintes e a terceiros, que tém por objetivo auxiliar na concretizacdo do dever

fundamental de contribuir com os gastos publicos.
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Foi possivel verificar ao longo do trabalho, por meio da pesquisa bibliogréfica realizada, que
as obrigacdes tributarias aqui estudadas tornaram-se, nos Gltimos dez anos, principalmente,

importantissimas tanto para o Fisco, como para os particulares.

Para o Fisco, porque, atualmente, é o contribuinte quem desempenha, em cumprimento as
obrigac0es tributérias acessorias, a maior parte das tarefas, originalmente estatais, de gestéo e
fiscalizacdo tributaria, que tém sido transferidas para os particulares de maneira constante e
sistematica. Os principais tributos sdo atualmente constituidos pelo proprio contribuinte. Ao
Fisco resta, essencialmente, a tarefa de conferir o acerto dos procedimentos fiscais realizados
pelos contribuintes e por terceiros vinculados as obrigacfes acessorias.

Os contribuintes e os terceiros, por sua vez, tém cada vez mais mitigados direitos e liberdades
individuais, inevitavelmente atingidos pelas obrigacdes tributérias acessorias. Toda obrigacdo
acessoOria, ao impor um comportamento de fazer ou ndo fazer, atinge a esfera privada do
cidadao, restringindo-lhe, em maior ou menor medida, direitos fundamentais ligados a valores

de liberdade e propriedade.

Como foi possivel constatar ao longo da pesquisa, a0 menos estatisticamente, no Brasil 0s
particulares sdo obrigados a cumprir muito mais obrigagdes tributarias acessorias do que
ocorre em outros paises do mundo. Segundo concluiu o estudo do Banco Mundial, ao analisar
185 economias no mundo, o Brasil, desde 2007, pelo menos, é o lugar em que 0 empresario

gasta mais tempo no cumprimento de obrigacdes acessorias.

Esse excesso de obrigacOes tributarias acessorias poderia ser evitado, em grande parte, se
fossem observados 0s principios e as regras constitucionais aplicaveis a relagdo mantida entre
0 Fisco e o particular, por forca desse tipo de obrigacdo. O respeito e a atencéo a regra da
legalidade, por exemplo, principalmente pelo Poder Executivo e Judicidrio, poderia
solucionar algumas hipoteses de obrigagdes tributérias acessorias inconstitucionais. So
diversas as obrigagdes tributarias acessorias que foram criadas por ato infralegal,
simplesmente pela vontade e interesse da parte que delas vai, diretamente, se beneficiar: o

Fisco.

A prética de criacdo de obrigagdes tributarias acessorias por ato infralegal, além de ofender a

regra da legalidade e, por consequéncia, o Estado Democratico de Direito, acaba por facilitar
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que as referidas obrigacdes interfiram, de modo mais gravoso, em outros direitos individuais
dos particulares. Ainda que a regra da legalidade ndo seja suficiente para acabar com os
abusos perpetrados por meio das obrigacdes tributarias acessorias, provavelmente diminuiria

o0 volume e a velocidade com que sdo criadas.

Além da regra da legalidade, alguns principios sdo de especial relevancia na relacdo mantida
entre o Fisco e o particular, por forca das obrigacdes tributarias acessorias. O principio
federativo, o principio da seguranca juridica, o principio da livre iniciativa, o principio da
propriedade, o principio da capacidade contributiva e da igualdade, e os direitos relacionados
a intimidade e personalidade das pessoas, devem, obrigatoriamente, ser observados e nao
podem ser desproporcionalmente ofendidos simplesmente porque ha o interesse fiscal na

instituicdo de uma obrigacdo tributaria acessoria.

Com o objetivo de identificar os limites capazes de impedir a instituicdo de obrigacOes
tributarias acessorias que ofendam, demasiadamente, os principios acima descritos, referidas
normas constitucionais foram ponderadas, por meio do principio da proporcionalidade, com

algumas hip6teses concretas de obrigacdes acessorias.

A partir dessas ponderacdes, foram identificados os limites que devem ser observados para a
instituicdo de obrigacdes tributarias acessorias proporcionais, em resposta ao problema de

pesquisa.

O primeiro limite, € a proibicao de obrigaces tributarias acessorias inadequadas para atingir a
sua finalidade. Esse limite, extraido do subprincipio da adequacéo, o primeiro, dos trés em
gue se subdivide o principio da proporcionalidade, estd intimamente ligado a inerente e
inafastavel instrumentalidade finalistica que deve conter toda e qualquer obrigacdo acessoria,

qual seja, auxiliar a arrecadacéo ou a fiscalizacdo dos tributos (art. 113, §2°, do CTN).

Sendo assim, obrigacOes tributérias acessorias que restrinjam direitos fundamentais, mas néo
tenham por finalidade auxiliar na concretizacdo do dever fundamental de pagar tributo, ou,
ainda, obrigacdes que mitiguem ou impecam a realizacao desse dever, serdo desproporcionais
e, consequentemente, inconstitucionais. Por isso mesmo, concluiu o trabalho que referidas
obrigagdes acessorias podem ser chamadas de obrigagdes tributarias acessorias inuteis, posto

que impingem ao particular um 06nus, sem que haja repercussdo favoravel, ou com
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pouquissima repercussao favordvel, no que se refere a finalidade de cooperar com a

arrecadacao e fiscalizacdo de tributos.

Ainda dentro do limite relacionado a inadequacdo das obrigacdes para atingir sua finalidade,
conclui-se que a desproporcionalidade pode se apresentar, também, em razdo da sancgdo
decorrente do descumprimento da obrigacdo, e ndo somente em decorréncia direta da
obrigacdo tributaria acessoria. Em casos tais, a desproporcionalidade por inadequacdo da
san¢do pode-se dar: (i) quando a sancdo inibe o fazer ou ndo fazer do particular que tenha por
finalidade cooperar na arrecadacéo e fiscalizacdo de tributos; (ii) quando a sancéo, vinculada
a obrigacao tributéria acessoria, apresenta finalidade precipua de arrecadacao.

O segundo limite, que deve ser observado quando da instituicdo e aplicacdo das obrigacbes
tributérias acessorias, é a proibicdo de obrigacOes excessivamente onerosas. Esse limite foi
extraido das outras duas maximas, ou subprincipios, da proporcionalidade: a necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito.

Esse limite indica que deve ser escolhido sempre 0 meio menos gravoso para que O
contribuinte ou o terceiro coopere com a administracdo tributaria, excluindo todas aquelas
obrigagdes que ofendam, em alto grau, os direitos fundamentais dos individuos, sem que, em
contrapartida, repercutam de maneira tdo essencial no cumprimento do dever fundamental de
contribuir com o0s gastos publicos. Sdo as obrigacGes excessivamente onerosas, por

desproporcionais em sentido estrito.

Da mesma forma, o segundo limite impde que sejam afastadas as obrigacdes tributarias
acessorias cuja finalidade pode — ou ja é —, por outro meio, ser implementada de modo menos
gravoso aos direitos fundamentais. Isso ocorre porque toda obrigacdo acesséria, ao impor um
comportamento de fazer ou ndo fazer, atinge a esfera privada do cidadao, restringindo-lhe, em
maior ou menor medida, direitos fundamentais ligados a valores de liberdade e propriedade.
Sendo assim, toda obrigacdo acessoOria deve ter sua necessidade justificada. Obrigagdes
tributarias acessorias desnecessarias sdo, por si s6, por mais simples e inofensivas que possam

parecer, excessivamente onerosas.

Em sintese: s&o inconstitucionais as obrigac@es tributarias acessorias, assim como as san¢oes

delas decorrentes, que sejam inuteis para atingir a finalidade de auxiliar na arrecadacdo e



155

fiscalizacdo de tributos. Toda obrigacdo tributaria acessoria desnecessaria é excessivamente
onerosa, e, portanto, inconstitucional. S&o inconstitucionais, por excessivamente onerosas, as
obrigacOes tributarias acessorias cuja afetacdo jusfundamental por elas provocada seja
desproporcional, em sentido estrito, aos beneficios delas decorrentes para o interesse da

cobranca e fiscalizacdo dos tributos.
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