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RESUMO

O presente resumo expandido tem por objetivo inicial chamar atencdo para o custo e o tempo
gastos no atendimento de obrigacOes tributarias acessorias no Brasil e estabelecer quais 0s
limites do Estado na sua instituicdo, para tanto utilizou-se como base estudos realizados pelo
Banco Mundial nos quais se analisa, dentre outros critérios, 0 tempo médio que se gasta para
calcular tributos no pais e um comparativo com outros paises do globo, para entdo, por meio
de revisdo bibliografica, estabelecer os conceitos e caracteristicas gerais de tais obrigacdes,
bem como suas finalidades com o fito de verificar se existe na Constituicdo Federal ou na
legislacdo limites objetivos para sua instituicao.

Palavras-chave: Obrigacdo tributaria acessoria. Limites.

1. INTRODUCAO

Desde h&a muito se fala em reforma tributéria, e ao que parece o discurso ainda se
postergara por algum tempo. Seja por falta de ambiente politico favoravel, além dos evidentes
conflitos de interesses entre os entes tributantes; seja ainda por dificuldades na diminuigéo
efetiva da carga tributaria para fazer frente aos elevados gastos publicos e, em muitas vezes, a
ineficiéncia dos mesmos. Por isso, falar-se em reforma tributaria com o objetivo de reduzir o
valor pago a titulo de tributos envolve questbes estruturais de otimizacdo de recursos e
diminuigéo de gastos.

Entretanto, um dos pontos da Reforma Tributaria que pode trazer muito retorno em
curto espaco de tempo € a reforma para simplificacdo do sistema tributario, o que traria
diminuicdo de custo para os contribuintes sem reducdo da arrecadacao.

E de amplo conhecimento que o Brasil possui uma das maiores cargas tributarias do
mundo ao se comparar o valor arrecadado em tributos com a quantidade de riqueza gerada no
pais (PIB). Segundo estudo divulgado pela Secretaria da Receita Federal, esse indice atingiu
32,38% do PIB para o ano de 20162. Entretanto, no calculo do custo tributéario que se faz ndo
estdo incluidos os custos dos contribuintes em atender as inimeras obrigacfes tributarias
acessorias (emissdo de notas fiscais, escrituracdo de livros, entrega de declaracdes,
preenchimento de formulérios, guias, etc.).

O resumo em espeque propde uma reflexdo sobre dados que apontam para uma
expressiva burocracia, especialmente no que toca ao cumprimento de deveres instrumentais
tributérios e diante de uma interpretacdo sistematica, propor a existéncia de limites objetivos
ao Estado na instituicdo de tais deveres.
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2. METODOLOGIA

Para a metodologia aplicada no presente trabalho partiu-se da analise de
levantamentos estatisticos ja elaborados com a finalidade de gerar informacdo (procedimento
documental), razéo pela qual tem-se por fim aprofundar o conhecimento teérico sobre deveres
instrumentais (finalidade basica); e a partir das informacGes geradas, promoveu-se, por meio
de pesquisa literaria (procedimento bibliografico), com investigacdo e estudo sobre a
delimitagdo de conceitos e a estruturacdo dentro do sistema normativo (Objetivo
descritivo/Abordagem qualitativa), utilizando-se método dedutivo no qual partiu-se de uma
premissa geral no sentido de que gasta-se muito tempo para apuracdo e recolhimento de
tributos, que esse tempo é despendido no cumprimento de deveres instrumentais, que por sua
vez sdo deveres sujeitos ao regime juridico tributario e por se tratarem de intervencéo direta
do Estado nas vidas dos contribuintes — substancialmente nos seus negocios — encontra limites
no Sistema Constitucional Tributério.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO
3.1. Dados e Informacdes

O “Doing Business” ¢ uma pesquisa realizada anualmente pelo Banco Mundial, onde
se analisam 190 (cento e noventa) economias dos paises do globo na qual sdo avaliados
determinados critérios que interferem diretamente no ambiente de negdcios. Dentre eles esta o
“paying taxes” ou pagamento de impostos.

O referido critério analisa, dentre outros aspectos, o tempo total gasto com a
preparacdo, apuracao e pagamento de tributos. No Brasil a pesquisa é realizada em Sao Paulo
e no Rio de Janeiro.

Pela primeira vez o Brasil apresenta uma melhora em comparativo com anos
anteriores, mas ainda assim ocupa a vexatoria posicdo n° 184, superando apenas a Bolivia
(186° e Venezuela (189°) na América do Sul; e Republica do Congo (185°), Republica
Centro-Africana (187°), Chade (188°) e a Somalia (190°), na Africa.

De acordo com a pesquisa identificou-se que em nosso pais 0s contribuintes gastam,
em média, aproximadamente 1.958 horas (0s nUmeros dos anos anteriores registrava média de
2.600h) para atender uma infinidade de obrigacdes tributarias acessorias dispostas em um
emaranhado de leis, decretos, portarias, instru¢des normativas, etc.; que compdem um sistema
oneroso e complexo.

3.2. Das obrigac0es tributarias acessorias e limites na sua instituicdo

Por conceito, entende-se obrigacdo tributaria acessoria como toda prestacdo positiva
ou negativa, diretamente estatuidas em lei, e que visem o interesse da Fazenda Publica na
arrecadacdo ou da fiscalizag&o dos tributos, conforme disposi¢des do art. 113, pardgrafo 2° do
CTN, ou seja, as obrigacdes acessorias sdo meros deveres instrumentais que, essencialmente,
buscam viabilizar o controle de adimplemento das obrigagfes principais.

Diante disto, conclui-se que as obrigagdes acessorias sd8o0 meros deveres
administrativos que, essencialmente, tém como finalidade viabilizar o controle de
adimplemento das obrigacdes principais e tém sua previsdo legal no art. 113 §2° do CTN®. A

3 Art. 113. A obrigacdo tributaria é principal ou acessoria. (...)
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partir da interpretacdo de seu enunciado, conclui-se que os deveres instrumentais Sao
estatuidos com o fim precipuo de satisfazer os “interesses” da administracdo publica, nas
funcBes de arrecadacao dos tributos, além de auxiliar nos métodos de fiscalizagéo.

Portanto, calhar mencionar que a expressdo “interesse” deve ser interpretada como
uma conjuncéo de valores em que se concilia a funcdo estatal de arrecadacdo com a protecéao
de direito individuais, ou seja, o Fisco tem o dever de estabelecer métodos viaveis para a
arrecadacdo, e consequentemente a fiscalizacdo; todavia, respeitando os interesses do
particular cristalizados na Constituicdo Federal como, por exemplo, os principios do livre
exercicio da atividade econbmica; da livre iniciativa e a concorréncia; capacidade
contributiva; do ndo confisco; principio da isonomia; tratamento favorecido as pequenas e
empresas de pequeno porte.

A este respeito a doutrina de Tércio Sampaio Ferraz Junior* acrescenta que o carater
finalistico das obrigacGes acessdrias devem guardar estreita relacdo meio/fim:

“A marca de sua acessoriedade estd, antes, na instrumentalidade para controle de
cumprimento, sendo, pois, uma imposicdo de fazer ou ndo fazer de carater
finalistico. E, em face desse carater, sujeita-se a relacdo meio/fim, o que € nuclear,
isto sim, para o exame da sua consisténcia juridica.”

No mesmo sentido o E. Supremo Tribunal Federal em trecho do voto do Eminente
Ministro Gilmar Mendes em voto proferido por ocasido do julgamento do RE 511.961/SP°:

A doutrina constitucional mais moderna enfatiza que, em se tratando de imposicdo
de restricdes a determinados direitos, deve-se indagar ndo apenas sobre a
admissibilidade constitucional da restricdo eventualmente fixada (reserva legal),
mas também sobre a compatibilidade das restri¢cdes estabelecidas com o principio
da proporcionalidade.

Contudo, o poder-dever de fiscalizar ndo é irrestrito e deve se contrapor com 0s
direitos e garantias fundamentais, cuja férmula encontrada para harmonizacdo da relacao
Fisco-Contribuinte na instituicdo e aplicacdo de obrigacGes acessorias € o Principio da
Proporcionalidade lato senso, sob trés aspectos: a necessidade, a adequacdo e a
proporcionalidade stricto sensu da prestagéo.

O primeiro requisito ponderativo do Principio da Proporcionalidade, é a necessidade,
que se pode qualificar como a indispensabilidade dos deveres instrumentais ao controle das
obrigac@es tributarias principal, isto €, mecanismos imprescindiveis para que o fisco realize a
arrecadacdo e a fiscalizagcdo do tributo. Com efeito, segundo ensinamento de Humberto
Bergmann Avila®, a analise da necessidade esta relacionada a existéncia de meios alternativos
aqueles dispostos na legislacdo que consigam atingir o fim almejado sem restringir os direitos
fundamentais em questdo, veja-se:

Nesse sentido, 0 exame da necessidade envolve duas etapas de investigacdo: em
primeiro lugar, o exame da igualdade de adequagdo dos meios, para verificar se 0s
meios alternativos promovem igualmente o fim, em segundo lugar, o exame do meio
menos restritivo, para examinar se 0s meios alternativos restringem em menor
medida os direitos fundamentais colateralmente afetados.
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Ademais, deve-se colocar, igualmente, as obrigacfes acessorias em contraponto com
0 segundo requisito do Principio da Proporcionalidade - A adequacdo. Esta caracteriza-se
como a utilizacdo de meio habil e suficiente para atingir as finalidades arrecadatoria e
fiscalizatéria, ou seja, o dever acessorio deve prestar-se para comprovar ou declarar
informacBes ao fisco necessarias a funcdo publica tributaria. As palavras de Humberto B.
Avila’ corroboram:

A adequacdo exige uma elacdo empirica entre 0 meio e o fim: o meio deve levar a
realizacdo do fim. Isso exige que o administrador utilize um meio cuja eficacia (e
ndo o meio, ele proprio) possa contribuir para a promocéo gradual do fim.

Por fim, tem-se a proporcionalidade em sentido estrido, que se qualifica pela analise
do confronto de interesses, de um lado o interesse publico na arrecadacdo da exacdo, e de
outro os direitos individuais do contribuinte, uma vez que as obriga¢des acessorias devem ser
instituidas com o fito de salvaguardar a funcdo publica de arrecadacdo, no entanto, sem
ofender ou onerar demasiadamente as prerrogativas do contribuinte, cidaddao de direito
constitucionais.

Nesse diapasdo, o requisito da proporcionalidade nada mais é do que a prestacdo
necessaria para atingir os fins colimadas, proibindo-se, bem por isso, 0s excessos nas
exigéncias de deveres instrumentais. Ou seja, a prestacdo de obrigacfes acessorias deve
manter um equilibrio entre o interesse arrecadatorio e a capacidade de prestar informacdes por
parte do gontribuinte. Sdo de suma relevancia, nesse aspecto, as palavras de Hugo de Brito
Machado®:

Embora possa parecer dificil, em certas situacdes, a determinacéo da fronteira entre
0 que constitui objeto das obrigacdes acessorias e 0 que consubstancia cumprimento
do dever de fiscalizar, até porque ambos sdo instrumentos pelos quais o Estado
termina obtendo o adimplemento das obrigagdes tributarias, é importante o
estabelecimento de um critério que, pelo menos em principio, permita identificar os
abusos no exercicio da competéncia atribuida as autoridades da Administracéo
Tributéria.

Uma vez mais, coleciona-se o entendimento do doutrinador Humberto Bergmann
Avila®, na seguinte premissa:

“O exame da proporcionalidade em sentido estrito exige a comparagdo entre a
importancia da realizacdo do fim e a intensidade da restricdo aos direitos
fundamentais.

Diante disso, € inevitavel invocar-se o Principio da Proporcionalidade em sentido
estrito, o qual reza que deve haver necessidade, adequacdo e proporcionalidade entre os fins
perseguidos e o0s meios adotados para o seu alcance, de forma a evitar obrigagdes
excessivamente onerosas. A este respeito impende abordar a licdo de Paulo Bonavides®® sobre
0 principio da proporcionalidade, intimamente atrelado ao Principio da Razoabilidade, sendo
veja-se:
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“O principio da proporcionalidade (Verhdltnismdssigkeit) pretende, por
conseguinte, instituir como acentua Gentz, a relacé@o entre fim e meio, confrontando
o fim e o fundamento de uma intervencdo com os efeitos desta para que se torne
possivel um controle do excesso (“eine Ubermasskontrolle”). (...) Mas Brabant,
examinando as bases do principio e desvendando-lhe a importancia, acrescentou um
terceiro elemento, a saber, a situacdo de fato, estabelecendo assim a relacéo
triangular fim, meio e situagdo, para corrigir insuficiéncias da dualidade do
antecedente.”

Destaque-se para as licdes de Paulo Bonavides, o principio da proporcionalidade
irradia sua forca e exerce seus efeitos na Constituicdo Federal, com especial enfoque para 0s
direitos fundamentais, servindo como instrumento de atualizacdo e efetiva protecdo destes
direitos.

4, CONCLUSOES

Vé-se que a exigéncia excessiva de deveres instrumentais, além de configurar
violacdo da ordem econémica e de principios constitucionais tributarios, onera de forma
expressiva a atividade empresarial. VVé-se pois que a Constituicdo Federal imp0e verdadeiros
limites objetivos na associacdo do principio da legalidade que devera obedecer o dever de
proporcionalidade entre os fins e os meios almejados pela fiscalizagdo em garantia dos
direitos individuais dos contribuintes.

Em suma, entende-se que a simplificacdo das obrigacGes acessérias ndo sO teria
impacto diretamente na economia com a reducdo de custos, mas traria maior seguranca
juridica aos contribuintes no planejamento de seus negocios, e, por consequéncia, maior
transparéncia ao Sistema Tributario Nacional, proporcionando melhores condicGes de
desenvolvimento no ambito doméstico e maior atratividade para investimentos externos, o
que culminaria em um ciclo de desenvolvimento e geracdo de riqueza com implemento na
arrecadacao.
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