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RESUMO

Tese que se propde a delimitar a competéncia para a instituicdo e exigéncia de
obrigagdes tributarias instrumentais, com foco nos limites para o exercicio desse
poder. A hipotese que se pretende investigar € a de que o exercicio do Poder
Tributario Instrumental se submete aos limites impostos pelos principios da legalidade,
eficiéncia administrativa, praticabilidade, razoabilidade, proporcionalidade e
igualdade. Analisa a relevancia da arrecadacao tributaria para o custeio do Estado,
inclusive para viabilizagdo da propriedade privada e da efetivagdo dos direitos e
garantias fundamentais. Estuda o dever de colaboracéo entre cidaddo e empresas e
a Administracao Publica, assim como a capacidade de colaboragéo do sujeito passivo
como requisito para a legitimidade da exigéncia de obrigagdes instrumentais. Investiga
a natureza juridica das obrigagbes denominadas acessorias na legislagédo, para
confirmar ou infirmar a sua natureza obrigacional, acessoria e tributaria. Analisa qual
o principio da legalidade aplicavel ao Direito Tributario Instrumental e os limites para
o exercicio do poder regulamentar pelo Poder Executivo, com a investigagao dos tipos
de regulamentos admitidos no Brasil e dos parametros para o exercicio da
discricionariedade procedimental e da discricionariedade técnica, assim como para as
atividades de interpretacao e de facilitagdo do entendimento da legislagdo. Estuda os
principios  da eficiéncia administrativa, praticabilidade, razoabilidade,
proporcionalidade e igualdade, naquilo em que se aplicam ao Direito Tributario
Instrumental. As conclusdes do trabalho sdo de que o exercicio da competéncia
tributaria instrumental somente é legitimo se observados os seguintes requisitos: (i)
presenca dos pressupostos faticos aptos a justificar a instituicAo da obrigagao
instrumental — a saber, a relevancia da obrigacao para a arrecadacgao ou fiscalizagao
tributarias e a capacidade do sujeito passivo adimpli-la sem sacrificios excessivos; (ii)
a observancia do principio da legalidade, que impde que novas obrigagdes sejam
instituidas por lei, sendo admitida a sua regulamentagao por atos infralegais, os quais
podem ter como objeto o exercicio de discricionariedade procedimental,
discricionariedade técnica, interpretacao da lei ou facilitacdo da compreenséao da lei;
(iii) o respeito ao principio da eficiéncia administrativa (a obrigacao deve ter potencial
para ensejar mais beneficios para a coletividade do que a soma dos custos que serao
impostos a Administracao Publica e aos particulares para o seu cumprimento); (iv) a
observancia do principio da praticabilidade (a obrigagdo deve ser exequivel e deve
ser a alternativa menos onerosa e menos complexa para atingimento dos fins
pretendidos com a sua institui¢gdo); (v) a observancia aos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade e (vi) o respeito ao principio da igualdade, que impede a
concessao de tratamentos dispares a sujeitos passivos em situagdes similares.

Palavras-chave: Direito Tributario; obrigacao acessoéria; legalidade; eficiéncia; analise
de impacto regulatério; avaliagdo de resultado regulatério; praticabilidade;
razoabilidade; proporcionalidade; igualdade.



ABSTRACT

This thesis proposes to set out the competence for the institution and requirement of
instrumental tax obligations, with a focus on the limits for exercise of this power. The
hypothesis that is intended to be investigated is that the exercise of Instrumental Tax
Power is subject to the limits imposed by the principles of legality, efficiency,
practicability, reasonableness, proportionality, and equality. It analyzes the relevance
of tax collection for funding of the State, including the viability of private property, and
the implementation of fundamental rights and guarantees. It studies the duty of
collaboration between citizens, and companies, and the Public Administration, as well
as the the taxpayer’s capacity to collaborate, as a requirement for the legitimacy of the
demand for instrumental obligations. It investigates the legal nature of the so-called
ancillary obligations within the legislation, so as to either confirm or invalidate its
obligatory, ancillary, and tax natures. It analyzes the principle of legality applicable to
Instrumental Tax Law and the limits to the exercise of regulatory power by the
Executive Branch, with investigation of the types of regulations allowed in Brazil, and
the parameters for the exercise of procedural discretion and technical discretion, and
also for the activities of interpretation and facilitation of the understanding of the
legislation. It studies the principles of efficiency, practicability, reasonableness,
proportionality, and equality, and the way in which they apply to Instrumental Tax Law.
The conclusions of the study are that the exercise of instrumental tax jurisdiction is
only legitimate if the following requirements are observed: (i) presence of factual
assumptions capable of justifying the imposition of the instrumental obligation —
namely, the relevance of the obligation for tax collection or inspection, and the ability
of the taxpayer to comply with it, without excessive sacrifice; (ii) compliance with the
principle of legality, which requires new obligations to be established by law, and
whose regulation is allowed by infra-legal acts, which may have as their object the
exercise of procedural discretion, technical discretion, interpretation of the law, or
facilitation of the understanding of the law; (iii) respect for the principle of administrative
efficiency (the obligation must have the potential to generate more benefits for the
community than the sum of the costs that will be imposed on the Public Administration
and individuals for its fulfilment); (iv) observance of the principle of practicability (the
obligation must be executable and must be the least onerous, and least complex
alternative, to achieve the intended purposes of its institution); (v) compliance with the
principles of reasonableness and proportionality, and, (vi) respect for the principle of
equality, which prevents the granting of disparate treatment to taxable persons in
similar situations.

Keywords: Tax Law; ancillary obligation; legality; efficiency; regulatory impact analysis;
evaluation of regulatory results; practicability; reasonableness; proportionality;
equality.



RIASSUNTO

Tesi che si propone di delimitare la competenza per l'istituzione e il requisito degli
obblighi fiscali strumentali, concentrandosi sui limiti per I'esercizio di tale potere.
L'ipotesi che si intende indagare é che l'esercizio del Potere Tributario Strumentale si
sottomette ai limiti imposti dai principi di legalita, efficienza, praticabilita,
ragionevolezza, proporzionalita e uguaglianza. Analizza la rilevanza della riscossione
delle imposte per il costo dello Stato, anche per la fattibilita della proprieta privata e la
realizzazione di diritti e garanzie fondamentali. Studia il dovere di collaborazione tra
cittadini e aziende e la Pubblica Amministrazione, nonché la capacita di collaborazione
del soggetto passivo come requisito per la legittimita dell’esigenza degli obblighi
strumentali. Indaga la natura giuridica degli obblighi chiamati accessori nella
legislazione, per confermare o invalidare la sua natura obbligatoria, accessoria e
tributaria. Analizza quale sia il principio di legalita applicabile al Diritto Tributario
Strumentale e i limiti per I'esercizio del potere normativo da parte del Potere Esecutivo,
con l'indagine dei tipi di regolamenti ammessi in Brasile e dei parametri per I'esercizio
della discrezionalita procedurale e della discrezionalita tecnica, nonché per le attivita
di interpretazione e facilitazione della comprensione della legislazione. Studia i principi
di efficienza, praticabilita, ragionevolezza, proporzionalita e uguaglianza, in ciod che si
applica al Diritto Tributario Strumentale. Le conclusioni del lavoro sono che l'esercizio
della competenza tributaria strumentale € legittimo solo se sono osservati i seguenti
requisiti: (i) presenza di ipotesi fattuali in grado di giustificare l'istituzione dell'obbligo
strumentale - vale a dire la pertinenza dell'obbligo di riscossione o di controllo fiscale
e la capacita del soggetto passivo di rispettarlo senza eccessivi sacrifici; (ii)
l'osservanza del principio di legalita, che impone l'introduzione di nuovi obblighi per
legge, la cui regolamentazione & consentita da atti illeciti che possono avere per
oggetto l'esercizio della discrezionalita procedurale, la discrezionalita tecnica,
interpretazione della legge o facilitazione della comprensione della legge; (iii) rispetto
del principio di efficienza amministrativa (I'obbligo deve avere il potenziale di portare
piu benefici alla comunita rispetto alla somma dei costi che saranno imposti alla
Pubblica Amministrazione e ai singoli per la sua conformita); (iv) il rispetto del principio
di praticabilita ('obbligo deve essere praticabile e deve essere l'alternativa meno
costosa e meno complessa per raggiungere gli scopi previsti con la proprio
introduzione); (v) rispetto dei principi di ragionevolezza e proporzionalita e (vi) rispetto
del principio di uguaglianza che impedisce la concessione di un trattamento
differenziato ai soggetti passivi in situazioni analoghe.

Parole chiave: Diritto Tributario; obbligo accessorio; legalita; efficienza; analisi
dell'impatto normativo; valutazione dei risultati normativi; praticabilita; ragionevolezza;
proporzionalita; uguaglianza.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho tem como objeto de estudo o Direito Tributario Instrumental
e se propde a delimitar a competéncia para a imposi¢cao de deveres ou obrigacdes
instrumentais’ tendentes a viabilizar a identificagédo e quantificagdo do tributo devido,
a constituicdo do respectivo crédito tributario ou a satisfacdo desse crédito.

Nas democracias ocidentais modernas, a exemplo do Brasil, prevalece o
modelo de Estado Tributario?, no qual o financiamento da atuagdo estatal se da
primordialmente pela via dos tributos, que sado a fonte por exceléncia da receita publica
nos Estados em que vigora a economia de mercado (e, portanto, nos quais a atuagao
estatal direta na economia €& excepcional). A adequada arrecadacéo tributaria é
imprescindivel para garantir ao Estado os recursos necessarios para a sua existéncia
e manutengao, e, em consequéncia, afigura-se como um pressuposto para que seja
viavel a propriedade privada.?

A par disso, a arrecadacgao tributaria € necessaria, ainda, para viabilizar a
efetivacao dos direitos e garantias previstos na Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (CRFB/88), a qual consagra a opgao politica por um Estado Democratico de
Direito e reconhece papel central aos direitos fundamentais e a dignidade da pessoa
humana, sendo essa ultima elencada como fundamento da Republica (art. 1°, I,
CRFB/88). Dentre os objetivos fundamentais da Republica, constam expressamente
a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, |, CRFB/88), a
erradicacgao da pobreza e da marginalizagao e a redugao das desigualdades sociais e
regionais (art. 3°, Ill, CRFB/88), assim como a promog¢ao do bem de todos (art. 3°, IV,

CRFB/88) — a demonstrar a opgao constitucional por um Estado que, sem prejuizo

' O Codigo Tributario Nacional (CTN), Lei n°® 5.172/76, vale-se do termo “obrigagdes acessoérias” ao
tratar das obrigacdes instituidas no interesse da arrecadagao ou da fiscalizagao dos tributos, conforme
o seu artigo 113, §2°. Nao obstante, valemo-nos no presente trabalho da terminologia “obrigacdes
instrumentais”. Entendemos que o termo “acessodria” ndo é de todo equivocado, pois ha uma relagao
de acessoriedade com a atividade de fiscalizagdo e com a arrecadagao tributarias, mas o uso da
expressado “instrumental” € mais adequado. Embora relacionadas as obrigagbes principais, as
obrigacdes ditas acessodrias nao sao delas totalmente dependentes. Pode haver obrigagdes
instrumentais na auséncia de obrigagao principal, sendo exigido para a legitimidade da primeira apenas
a potencialidade de se ter tributo devido, seja pelo préprio sujeito passivo da obrigagdo nominada pela
legislagdo como acessoria, seja por terceiro que com ele tenha se relacionado. A par das divergéncias
acerca da terminologia “acessoria” ou “instrumental”’, é possivel identificar divergéncia doutrinaria
também no que se refere ao termo “obrigacéo”, o qual é contraposto por parte da doutrina ao termo
“deveres”. Esta questao terminoldgica sera tratada no terceiro capitulo desse trabalho.

2 Acerca dos Estados Patrimoniais (modelo absolutista) e dos Estados Tributarios, em especial, do
Estado Tributario Redistribuidor (Batista Junior, 2015, p. 83-93).

3 Para mais, vide Murphy e Nagel (2005).
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de se caracterizar como economia de mercado, possui forte vocagao social, voltada a
constru¢cao de uma sociedade mais justa e igualitaria.

A efetivagdo desses valores, constitucionalmente algados a fundamentos e
objetivos da Republica Brasileira, demanda investimentos publicos na promogéo dos
direitos e garantias fundamentais (em especial, os direitos de cunho social, que
dependem de prestagdes positivas do Estado), na redugao das desigualdades e na
construgcao de uma sociedade que propicie aos seus cidadaos oportunidades as mais
equitativas possiveis para o desenvolvimento pessoal e a fruicdo de uma vida digna.

Desde que respeitados os limites e garantias tragados na CRFB/88%, o sistema
tributario pode ser um importante instrumento na efetivagao dos ideais de Justica e na
promog¢ao de uma sociedade mais igualitaria, na medida em que viabiliza a captagéo
de recursos junto aqueles que podem arcar com o Onus fiscal e capitaliza o Estado
com os instrumentos necessarios ndo apenas a manutencgao da estrutura estatal, mas
também a efetivacado dos direitos sociais consagrados no texto constitucional.

A construcdo de um sistema tributario apto a atuar como mecanismo de
promogao dos valores consagrados na CRFB/88 demanda a constante preocupacgao
nao apenas com a norma impositiva do tributo e a escolha das bases para a sua
incidéncia, mas também com a efetiva arrecadacao desses tributos, o que exige a
conformidade dos contribuintes com as normas tributarias e a eficiéncia das atividades
de fiscalizagdo. Essa eficiéncia da fiscalizagao, por sua vez, depende a cada dia com
mais intensidade das informacgdes prestadas pelos administrados no cumprimento de
obrigagdes tributarias instrumentais, denominadas pelo legislador brasileiro de
“obrigacdes acessorias”.

O poder de tributar, outorgado aos entes politicos da Federagao Brasileira e do
qual deriva a competéncia tributaria que Ihes é concedida pela Constituicdo, pode ser
subdivido em trés diferentes vertentes:

(i) o poder de instituir e exigir o tributo — ou seja, a prestagdo pecuniaria
compulséria que nado é sangao por ato ilicito e cujo produto da arrecadagéo se
caracteriza como a principal fonte de receita do Estado Tributario (Direito Tributario

Material);

4 Dentre os quais se inclui o principio da capacidade contributiva (derivado do principio maior da
igualdade), segundo o qual cada cidad&o deve contribuir para o financiamento do Estado na propor¢ao
de sua capacidade econdmica.
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(if) o poder de impor a particulares obrigagdes instrumentais, tendentes a
viabilizar a identificagdo e quantificagado do tributo devido, a constituicao do respectivo
crédito tributario e a satisfacdo desse crédito, inclusive por meio do devido processo
tributario administrativo (Direito Tributario Instrumental); e

(iii) o poder de impor san¢des em caso de descumprimento de obrigacdes
instituidas com fundamento nas duas demais vertentes, no intuito de viabilizar a
eficacia das normas instituidas com fundamento no Direito Tributario Material e no
Direito Tributario Instrumental (Direito Tributario Sancionador).®

O poder de instituir o tributo e de disciplinar a sua exigéncia (Direito Tributario
Material) enseja uma competéncia legislativa em sentido estrito, que tem como fonte
a CRFB/88. Os poderes de impor obrigagdes instrumentais e sangdes, por sua vez,
sdo inerentes e decorrentes do poder de instituir e exigir o tributo, embora contem com
algumas caracteristicas distintas, como a maior tolerancia, especificamente no caso
do Direito Tributario Instrumental, a existéncia de espacos de discricionariedade e do
recurso a conceitos indeterminados e tipoldgicos.

Conforme ja pontuado, o foco deste trabalho € o Direito Tributario Instrumental
— 0 qual se apresenta imprescindivel para viabilizar a efetiva arrecadagao dos tributos
e, em consequéncia, a prépria manutencdo do Estado e a efetivagdao dos direitos
fundamentais (individuais e sociais) consagrados na CRFB/88.

Diante da complexidade e multiplicidade de relagcdes que podem atrair a
incidéncia fiscal e das dificuldades que essas circunstancias atraem para a adoc¢ao do
langamento de oficio como a regra geral, os Estados tém transferido para os
contribuintes o dever de interpretar a legislagao tributaria, assim como de identificar,
quantificar, declarar e recolher o tributo incidente sobre as suas operagdes. Trata-se
da figura do langamento por homologacgao, que tem se tornado a regra geral no Direito
Tributario Brasileiro e alhures (Silva, 2007, p. 119-120).

Essas atividades, contudo, tém um custo (custo de conformidade), que se soma
ao custo dos préprios tributos. Em estudo elaborado pelo Banco Mundial (World Bank,

2020),% o Brasil é apontado como o pais no qual se tem a necessidade do maior

5 Acerca do Direito Tributario Sancionador, vide a obra de Silva, 2007.

6 O Doing Business, publicado pelo Banco Mundial, foi interrompido. A edigdo de 2020 foi a ultima
publicada até a conclusdo desta tese, em janeiro de 2024. A interrupcdo da publicacdo foi
fundamentada em denuncias de irregularidades recebidas pelo Banco Mundial e confirmadas em
investigacdo conduzida por terceiros. As irregularidades apontadas nos estudos Doing Business de
2018 e 2020 referiam-se especificamente a dados dos seguintes paises: China, Ardbia Saudita,
Emirados Arabes Unidos e Azerbaijéo. Embora as irregularidades identificadas afetem e prejudiquem



17

volume de horas para a adequada observancia das obrigagdes tributarias (apuragao,
declaracao e recolhimento de tributos), sendo estimado um volume médio de 1.501
horas anuais para uma empresa de porte médio.” O segundo colocado no ranking do
Banco Mundial € a Bolivia, com uma média de horas anuais por empresa estimada
em 1.025 horas.

Veja-se abaixo a média de horas estimada para o Banco Mundial para os 8

paises com as piores colocagdes no ranking®:

Tabela 1 — Paises com as piores colocagdes no ranking de volume de horas para a adequada
observancia das obrigagdes tributarias

Pais Horas
Brasil 1501
Bolivia 1025
Venezuela, RB 920
Libia 889
Chade 834
Equador 664
Gabao 632
Camaroes 624

Fonte: World Bank, 2020.

Em resposta a edi¢des anteriores do ranking divulgado pelo Banco Mundial, a
Receita Federal do Brasil (RFB) questionou o resultado alcangado e invocou pesquisa
realizada a seu pedido pela Federagao Nacional das Empresas de Servigos Contabeis

e das Empresas de Assessoramento, Pericias, Informacdes e Pesquisas (FENACON),

a credibilidade do estudo, entendemos pela pertinéncia de manter a sua citagdo no presente trabalho,
uma vez que (i) os dados do Brasil ndo constam dentre as irregularidades apontadas na declaragao
divulgada pelo Banco Mundial apds as investigagbes realizadas pelos auditores externos por eles
contratados e (ii) ainda que se adotem os dados que a RFB indica como sendo os corretos, em resposta
a publicagbes anteriores do Banco Mundial, o Brasil ainda constaria dentre os paises que demandam
maior volume de horas para atender as obrigagdes instrumentais tributarias, o que entendemos ser um
dado relevante de ser considerado no presente trabalho.

7 *O Doing Business utiliza um estudo de caso para identificar os impostos e contribuicdes pagos por
uma empresa padrdo, bem como a complexidade do sistema de obrigagdes tributarias de cada
economia. Este estudo de caso utiliza um conjunto de demonstragées financeiras e premissas sobre
as transagdes realizadas pela empresa no decorrer de um ano” (World Bank, 2020). O levantamento
de dados do Doing Business 2020 considera como premissa do estudo de caso, dentre outras variaveis,
ser a empresa cuja situacdo é simulada uma sociedade de responsabilidade limitada, com 60
funcionarios, volume de negécios de 1.050 vezes o PIB per capita, prejuizo no seu primeiro ano de
funcionamento e uma margem de lucro bruta de 20% (as vendas representam 120% do custo dos
produtos vendidos).

8 Optou-se pela indicagdo da média de horas dos 8 piores colocados no ranking, porque, se fosse
adotada como premissa a média de horas apurada pela FENACON, a pedido da RFB, o Brasil passaria
da posicéo de 1° pior colocado para o 8° pior colocado, a frente apenas dos paises cuja média de horas
foi indicada na Tabela 1, transcrita nesse trabalho.
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a qual apurou serem necessarias 600 horas de trabalho anuais para apuragao,
declaracgéo e recolhimento de tributos no Brasil (Receita Federal, 2016). Caso fosse
adotada como premissa o resultado dessa pesquisa para fins de realocagao do Brasil
no ranking do Banco Mundial, a posigcao brasileira seria alterada de pior colocado no
ranking para o 8° pior colocado, a frente da Bolivia, Venezuela, Libia, Chade, Equador,

Gab3io e Camaroes:

Tabela 2 — Realocagao do Brasil no ranking do Banco Mundial a partir dos dados da FENACON para

o Brasil®
Pais Horas
Bolivia 1025
Venezuela, RB 920
Libia 889
Chade 834
Equador 664
Gabéao 632
Camaroes 624
Brasil 600

Fonte: World Bank, 2020; RFB, 2016.

Estudo elaborado pela Deloitte (2020, p. 20), por sua vez, aponta como média
de horas despendidas anualmente com a conformidade tributaria valores que variam
entre 2.960 horas e 33.781 horas, sendo o total de 2.960 indicado para empresas com
receita bruta anual de até R$45 milhdes e o total de 33.781 horas sinalizado para

aquelas com receita bruta anual superior a R$7,1 bilhdes:

Figura 1 — Média de horas gastas na gestao tributaria por ano

R$ 240 milhdes R$ 1,1 bilhao R$ 7.1 bilh&es

Meédia da receita liquida anual das empresas participantes

Fonte: Deloitte, 2020, p. 20.

9 Dados extraidos de base divulgada pelo Banco Mundial (2020), com alteragdo apenas das horas
consideradas para o Brasil, para as quais se adotou os dados da FENACON (Receita Federal, 2016).
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O estudo da Deloitte aponta, ainda, ser necessaria uma média geral de 12
funcionarios para atender as demandas impostas as empresas brasileiras para
conformidade tributaria, com uma média de 4 empregados para as empresas de
menor porte (receita bruta inferior a R$100 milhdes) e de 34 funcionarios para as
empresas com receita bruta anual superior a R$2,5 bilhées (Deloitte, 2020, p. 16). O
estudo da Deloitte também aponta que mais de 80% dos respondentes de sua
pesquisa afirmaram ter enfrentado dificuldades de nivel alto ou médio para atender as

fiscalizagdes nos ambitos federal e estadual:

Figura 2 — Dificuldade para atender a fiscalizagdes (em %)

Esfera
federal 32 21 14 3
Esfera 35 52 12 2
estadual
Esfera
nunicipal 16 20 31 3

Alto Médio Baixo N&o sei/ndo aplicdavel

Fonte: Deloitte, 2020, p. 14.

A par da sua onerosidade, apontada nos estudos acima citados, ha pesquisas
que sinalizam, adicionalmente, para o carater regressivo dos custos de conformidade.

Nesse sentido, os estudos de Bertolucci (2001):

Tabela 3 — Porte da empresa x custo de conformidade em %

Porte da empresa com base na receita Custo de conformidade em % sobre receita

bruta bruta

Média geral 0,32%
RB até R$100 milhdes 1,66%
RB de R$100 milhdes a R$1 bilhdo 0,68%
RB de R$1 bilhdo a R$5 bilhdes 0,48%
RB superior a R$5 bilhdes 0,10%

Fonte: Bertolucci, 2001, p. 150-151.

A regressividade dos custos de conformidade é apontada, ainda, em estudo de
Sandford (1985), lastreado em pesquisa conduzida pelo Centro de Estudos Fiscais da
Universidade de Bath nos anos de 1978 a 1980.
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O estudo da Deloitte (2020), ja citado acima, também traz dados que sinalizam

para a regressividade dos custos de conformidade no Brasil, sendo apontado que:

Apesar do aumento expressivo no numero de horas, ha um ganho de
eficiéncia conforme o porte da organizacdo aumenta e a sua estrutura
tributaria se torna mais robusta. Entre as empresas com a média de R$45
milhées de faturamento anual, cada R$1 milhdo de vendas demandam 66
horas com a gestdo tributaria. Ja entre as organizagdes com R$7,1 bilhdes
de faturamento, cada R$1 milhdo de vendas demandam 5 horas com gestao
tributaria (Deloitte, 2020, p. 20).

Os estudos acima citados demonstram (i) o alto custo imposto aos sujeitos
passivos para o cumprimento das obriga¢des tributarias instrumentais ou acessorias;
(ii) as dificuldades interpretativas enfrentadas pelos cidaddos e empresas para a
apuracao, declaracao e recolhimento dos tributos por eles devidos e (iii) o potencial
regressivo desses custos de conformidade.

Se, por um lado, as obrigagdes tributarias instrumentais sdo necessarias para
viabilizar a fiscalizacdo e arrecadacgao tributarias e o custeio do préprio Estado
Democratico de Direito e dos direitos e garantias fundamentais (individuais e sociais),
de outro viés é preciso ter-se em conta também que elas importam em um Onus
relevante imposto ao sujeito passivo e que o poder para a sua instituigdo deve ser
exercido dentro de limites delimitados e razoaveis.

Ocorre que, apesar de sua relevancia, o tema afeto as obrigacées tributarias
instrumentais, ditas acessoérias, ndo tem sido estudado de forma exaustiva pela
doutrina, sendo ainda pouco numerosas as obras a ele dedicadas.

Nesse contexto, a presente tese se propde a delimitar a competéncia para a
imposicao de obrigagdes tributarias ditas acessorias, com a sistematizagao dos limites
para o exercicio do poder tributario instrumental. No percurso para se atingir esse fim,
o trabalho ira investigar (i) o dever de colaboragéo, que da lastro e justificativa ao
poder tributario instrumental; (ii) a natureza das obrigagdes tributarias instrumentais;
(iii) os principios que limitam o poder para a instituicdo de obrigagdes instrumentais e,
ao fazé-lo, delimitam a competéncia para o seu exercicio: legalidade, eficiéncia

administrativa, praticabilidade, razoabilidade e proporcionalidade e igualdade.™

0 Todos os principios constitucionais sdo de observancia obrigatéria quando da interpretagédo e
aplicagao do Direito. Nesse contexto, para além dos principios selecionados para estudo no presente
trabalho, havera, por certo, situa¢cdes em que outros principios (expressos ou implicitos), a exemplo da
liberdade econdmica, da liberdade de concorréncia, da prote¢cao da confianga e da fungao social da
propriedade, impactardo a instituicdo ou a exigéncia de obrigagdes tributarias instrumentais ou
acessorias. Os principios eleitos para estudo no presente trabalho, contudo, sdo aqueles que mais
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2 DEVER DE COLABORAGAO

Em linha com o que se vé (como regra geral) nas democracias capitalistas
ocidentais, o Brasil € um Estado Tributario (Batista Junior, 2023, p. 25-26, 2015, p. 83-
93), cuja principal fonte de receita para a manutengao da estrutura estatal advém dos
tributos. A atuacéo direta do Estado na economia € excepcional e € preciso tributar
para se ter os recursos necessarios para viabilizar e proteger os direitos e garantias
individuais e sociais (dentre os quais se inclui o direito de propriedade).

O Brasil se caracteriza, ainda, por escolha politica do Constituinte de 1988,
como um Estado de desiderato social. Ndo somos qualquer Estado Tributario, mas
um Estado Tributario Redistribuidor (Batista Junior, 2023, p. 25-26, 2015, p. 83-93),
que tem dentre os seus objetivos a construgao de uma sociedade livre, justa e solidaria
(art. 3° |, CRFB/88), a erradicacdo da pobreza e marginalizacdo e a redugédo das
desigualdades sociais e regionais (art. 3°, Ill, CRFB/88), assim como a promog¢ao do
bem de todos (art. 3°, IV, CRFB/88).

A escolha politica de nosso Constituinte, cristalizada no texto da CRFB/88 em
clausulas pétreas, é contundente tanto na adogdo de um sistema de produgao
capitalista quanto na op¢ao por um Estado de desiderato social. O equilibrio entre
o sistema capitalista e a reducdo de desigualdades e construgdo de uma sociedade
mais solidaria € um imperativo constitucional, um desafio que cabe aos cidadaos e
cidadas brasileiros viabilizar.

Da leitura da CRFB/88, extrai-se que o Estado brasileiro deve atuar como (i)
garantidor da propriedade privada (art. 5°, XXII, e art. 170, I, CRFB/88), da liberdade
de iniciativa (art. 1°, IV, e art. 170, caput, CRFB/88) e de concorréncia (art. 170, IV e
paragrafo unico, CRFB/88) e dos direitos individuais (art. 5°, CRFB/88) e sociais (art.
6° a 11, CRFB/88) e (ii) como agente normativo e regulador nas atividades em que a
intervencdo estatal indireta € considerada necessaria ou conveniente (art. 174,

CRFB/88). A atuagao direta do Estado na economia, por sua vez, € excepcional,

diretamente limitam o exercicio do Poder Tributario Instrumental e, ao fazé-lo, delimitam a competéncia
dos entes federados no que se refere as ditas obrigac¢des tributarias acessorias.



22

somente sendo admitida nas situagdes necessarias para a seguranga nacional ou
diante de relevante interesse publico (art. 173, CRFB/88).

A CRFB/88 consagra a propriedade privada como direito fundamental (art. 5°,
XXIl, CRFB/88) e como principio da ordem econdmica brasileira (art. 170, II,
CRFB/88), aponta a liberdade de iniciativa como fundamento da Republica Federativa
do Brasil (art. 1°, IV, CRFB/88) e da ordem econbémica brasileira (art. 170, caput,
CRFB/88) e a liberdade de concorréncia como principio da ordem econdmica
brasileira (art. 170, IV e paragrafo unico, CRF/88), além de restringir expressamente
a exploracao direta da atividade econdmica pelo Estado as situagdes previstas no
proprio texto constitucional ou a casos lastreados em imperativo de seguranca
nacional ou relevante interesse coletivo (art. 173, caput, CRFB/88). Todas estas
escolhas do nosso Constituinte denotam a opcdo por um sistema de producio
capitalista, pautado no reconhecimento e protecdo da propriedade privada e na
liberdade de iniciativa e de concorréncia. Qualquer modelo diferente deste é
incompativel com a nossa ordem constitucional vigente, ndo sendo uma escolha
elegivel pelos nossos representantes politicos na atual ordem juridica brasileira.

A par da opcao pelo sistema capitalista, a CRFB/88 também é clara na sua
escolha por um Estado de desiderato social, compromissado com a redugdo de
desigualdades sociais e regionais e com a construgdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria. O direito de propriedade, reconhecido como direito fundamental no texto
constitucional, deve ser compatibilizado com o imperativo de que a propriedade
cumpra a sua fungao social, conforme previsto tanto no rol de direitos e garantias
fundamentais (art. 5°, XXIll, CRFB/88) quanto na relacdo de principios da ordem
econdmica brasileira (art. 170, Ill, CRFB/88). A dignidade da pessoa humana e o valor
social do trabalho sdo fundamentos da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, 1V,
CRFB/88), ao passo que a valorizagdo do trabalho humano e a justica social sdo
fundamentos da ordem econémica (art. 170, caput, CRFB/88). Dentre os objetivos da
Republica Federativa do Brasil, por sua vez, constam a constru¢ao de uma sociedade
livre, justa e solidaria (art. 3°, |, CRFB/88), a erradicagao da pobreza e marginalizagao
(art. 3° lll, CRFB/88), a redugédo de desigualdades sociais e regionais (art. 3°, Il
CRFB/88) e a promogao do bem de todos (art. 3°, IV, CRFB/88). A nossa Constituicao
consagra, ainda, um extenso rol de direitos sociais (art. 6° a 11), a serem garantidos

pelo Estado brasileiro, além de reconhecer como principios da ordem econdmica
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brasileira a defesa do consumidor (art. 170, V, CRFB/88), a defesa do meio ambiente
(art. 170, VI, CRFB/88), a reducao das desigualdades regionais e sociais (art. 170, VII,
CRFB/88) e a busca do pleno emprego (art. 170, VIII, CRFB/88). E nitida a opgéo por
um Estado com preocupacio e consciéncia social, compromissado com a redug¢ao
das desigualdades.

Para que se tornem efetivos e contribuam de fato para a reducao de
desigualdades e a promogao de justiga social, os direitos e garantias sociais
expressamente reconhecidos no texto constitucional demandam a disponibilidade de
recursos financeiros para os custear. Sendo o Brasil um Estado Tributario, cuja
principal fonte de custeio sao os tributos, ele precisa tributar e precisa que a tributagao
seja efetiva, ndo apenas para a manutengdo de um aparato estatal adequado,
essencial a propria existéncia de propriedade privada, como para manter e cumprir o
seu desiderato social, conforme o plano constitucionalmente tracado.

O Estado é requisito para a existéncia de propriedade, renda e mercado, ao
passo que os tributos sdo essenciais para a manutencdo do Estado. O dever de
pagamento dos impostos € um pressuposto para a propria existéncia de propriedade
e renda (Murphy; Nagel, 2005, p. 46). No caso brasileiro, a tributacao precisa ser ainda
mais relevante, considerando-se a escolha constitucional por um modelo de Estado
Redistribuidor, responsavel pela efetivagao de direitos sociais, ambientais e culturais,
que precisam ser custeados por recursos estatais, cuja fonte primordial de
financiamento sao os tributos.

A efetividade da tributagao, com a devida arrecadacao dos valores em favor
do Estado, é necessaria para a realizagao do plano constitucional, ai incluida a
manutengado de sistema capitalista de produ¢do (com a manutengao e protegcédo da
propriedade privada) e a garantia dos direitos fundamentais individuais e sociais
previstos na CRFB/88. Para tanto, € preciso que os tributos devidos, previstos na
legislacao de cada ente federado, sejam efetivamente recolhidos aos cofres publicos.
Considerando-se que nem sempre os contribuintes adimplem suas obrigag¢des
voluntariamente, € preciso que o Estado conte com instrumentos para viabilizar a

fiscalizacao e a execugao dos valores que lhe sao devidos.
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Nesse contexto, a CRFB/88, no primeiro dos artigos do titulo destinado a
Tributagdo e Orgcamento (art. 145, CRFB/88'"), outorga aos entes federados a
competéncia para, nos termos da lei e respeitados os direitos individuais, identificar o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte (art. 145, §1°,
CRFB/88). Este € o fundamento constitucional que da lastro e legitimidade para a
instituicao e exigéncia de obrigacdes instrumentais (ditas acessorias) tributarias.

Da leitura do art. 145 da CRFB/88, pode-se extrair tanto a competéncia para a
instituicdo dos tributos (Direito Tributario Material), prevista em seus incisos | a lll e
delimitada com maior detalhamento nos artigos seguintes do titulo de Tributagao e
Orcamento, quanto a competéncia para a instituicdo de obrigagdes instrumentais
(Direito Tributario Instrumental), nos termos do §1° do referido art. 145 da CRFB/88.
Tanto o Direito Tributario Material quanto o Direito Tributario Instrumental sao
decorréncias do Poder Tributario, juntamente com o Direito Tributario Sancionador.'?

O dever de pagar tributos esta lastreado na solidariedade social e no dever
de contribuir para o custeio da sociedade, sem a qual a existéncia da propriedade
privada ficaria prejudicada, diante da auséncia de uma estrutura de protegdo que
viabilizasse a sua manutencao em face de possiveis atos de violéncia (Murphy; Nagel,
2005, p. 46).

O dever de colaborar com o Estado para garantir a efetividade da tributacao,
por sua vez, se justifica a luz ndo apenas da solidariedade social e da relevancia dos
direitos e garantias individuais e sociais cuja efetividade depende da arrecadagéo

tributaria, como também de um dever de colaboragao. Por ser do interesse da

" “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes
tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;

Il - contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administragao 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 econdmicas do contribuinte.

§ 2° As taxas nao poderéo ter base de calculo prépria de impostos” (Brasil, 1988).

12 Esse entendimento ndo € unadnime na doutrina. Batista Junior (2001, p. 139-147), por exemplo,
entende que o poder de policia fiscal, que inclui o poder para a criagdo das chamadas “obrigacdes
acessorias”, existe para garantir o exercicio do poder tributario, mas com esse nao se confunde, sendo
um poder de policia, regido pelo Direito Administrativo. Casalta Navais (2015, p. 269-270) também
entende que o poder tributario ndo abarca os poderes para a exigéncia dos impostos, diferenciando os
“poderes do estado em matéria fiscal” do “poder tributario”, este ultimo restrito aos poderes para a
exigéncia dos impostos.
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coletividade a efetividade da tributagdo, que garante os recursos necessarios para que
o Estado possa prover os direitos que deve garantir, € dever de todo cidadao contribuir
para a efetividade da tributagdo, na medida de sua capacidade (Paulsen, 2014, local.
164, 247, 342 e 1436). O dever de colaborar com a fiscalizagdo e arrecadacéo
tributarias guarda relacdo com o dever de pagar tributos, na medida em que ambos
buscam viabilizar o fluxo de recursos em favor do Estado, mas com ele ndo se
confunde. S&o deveres autdnomos'3. O dever de colaboragéo persiste ainda que um
determinado cidaddo ou cidada n&o tenha o dever de pagar tributos proprios™.

Na Espanha, Lapatza (1996, p. 491) afirma que a Lei Geral Tributaria
Espanhola (LGT) prevé de forma expressa o dever de colaboracdo. Lapatza (1996, p.
491) critica a amplitude do texto legal por entender que ele pode ser usado como lastro
para que sejam exigidas prestacdes pessoais de carater publico sem respaldo em lei.
Na Argentina, Altamirano (2012, p. 468) sustenta que o dever de colaboracao deve
ser compreendido como uma via de mao dupla. O contribuinte tem o dever de
colaborar com a fiscalizagao para que ela cumpra a sua missdo, mas a Administragao
também deve colaborar com o contribuinte, oferecendo certeza e seguranga juridica
que facilitem o cumprimento da obrigacéao tributaria.

A medida e o principal limite material previstos na CRFB/88 para o dever de
pagar tributos € a capacidade econémica dos contribuintes, nos termos do art.

145, §1°. Em relagdo ao dever de colaborar com a fiscalizagao e arrecadacao

13 Acerca da autonomia do dever de colaboragdo frente ao dever de pagar tributos, vide a obra de
Paulsen, 2014, local. 164.

4 Nesse sentido, conferir precedente do Superior Tribunal de Justiga (STJ): “PROCESSO CIVIL.
RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA. ARTIGO 543-C, DO CPC.
TRIBUTARIO. OPERACAO INTERESTADUAL DE DESLOCAMENTO DE BENS DO ATIVO
PERMANENTE OU DE USO E CONSUMO ENTRE ESTABELECIMENTOS DA MESMA INSTITUICAO
FINANCEIRA. HIGIDEZ DA OBRIGACAO ACESSORIA CONSISTENTE NA EXIGENCIA DE NOTA
FISCAL DOS BENS. IRRELEVANCIA INEXISTENCIA, EM TESE, DE OBRIGACAO PRINCIPAL (NAO
INCIDENCIA DE ICMS). FATOR VIABILIZADOR DA FISCALIZACAO TRIBUTARIA. ARTIGOS 175,
PARAGRAFO UNICO, E 194, DO CTN. ACORDAO FUNDADO EM LEI LOCAL. CONHECIMENTO
PARCIAL DO RECURSO ESPECIAL. 1. O ente federado legiferante pode instituir dever instrumental a
ser observado pelas pessoas fisicas ou juridicas, a fim de viabilizar o exercicio do poder-dever
fiscalizador da Administragéo Tributaria, ainda que o sujeito passivo da aludida "obrigagao acessoéria”
nao seja contribuinte do tributo ou que inexistente, em tese, hipétese de incidéncia tributaria, desde que
observados os principios da razoabilidade e da proporcionalidade insitos no ordenamento juridico. (...)
6. Destarte, o ente federado competente para instituicdo de determinado tributo pode estabelecer
deveres instrumentais a serem cumpridos até mesmo por nao contribuintes, desde que constituam
instrumento relevante para o pleno exercicio do poder-dever fiscalizador da Administragdo Publica
Tributaria, assecuratério do interesse publico na arrecadacéo. (...) 13. Recurso especial parcialmente
conhecido e, nesta parte, desprovido. Acérdao submetido ao regime do artigo 543-C, do CPC, e da
Resolugdo STJ 08/2008” (Brasil, Superior Tribunal de Justica, REsp n° 1.116.792/PB. Relator: Ministro
Luiz Fux. Brasilia, 24 de nov. de 2010, DJe 14 de dez. de 2010).
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tributarias, a medida e o principal limite para a sua instituicdo e exigéncia sao a
capacidade de colaboragao do cidadao, cidada ou empresa (Paulsen, 2014, local.
372). E dever de todos colaborar com a fiscalizacdo e arrecadacéo tributarias, na
medida de sua capacidade. Conforme propde Paulsen (2014, local. 637), a instituicao
de deveres tributarios instrumentais somente sera legitima se a pessoa a quem o
dever for imposto tiver a aptiddo e a possibilidade de cumpri-lo sem prejuizo
desproporcional a seus direitos, sua liberdade e seu patrimonio.

Para além da aptidao para cumprir a obrigagéo, acrescentamos ao conceito de
capacidade de colaboracédo a necessidade de que a pessoa eleita como o seu sujeito
passivo tenha alguma relagao (ainda que mediata) com os fatos de interesse da
arrecadacao ou fiscalizagao tributarias, podendo-se concluir ou presumir por forca
dessa condicdo que esse sujeito passivo tem condigbes de cumprir a obrigagao
instrumental com maior facilidade ou menores custos do que aqueles que caberiam
ao Estado se ele buscasse as informagdes pretendidas no exercicio de seus poderes
de fiscalizag&o. As obrigagdes tributarias ditas acessérias tém um custo, ndo sendo
legitimo que o Estado terceirize a atividade de fiscalizagdo tributaria a pessoas que
nao guardam relagdo com os fatos de interesse tributario cuja fiscalizacéo se pretende
viabilizar ou facilitar por meio das referidas obrigagoes.

Ao contrario do que se tem com a capacidade econémica do contribuinte,
prevista textualmente no art. 145, paragrafo unico, da CRFB/88, o conceito de
capacidade de colaboragdo, nos moldes propostos por Paulsen (2014) e acima
complementados, nao é previsto de forma expressa na Constituicado. Nao obstante,
trata-se de limite que se extrai do paragrafo unico do art. 145 da CRFB/88, que impde
que o poder para identificacdo do patrimbnio, dos rendimentos e das atividades
econdmicas dos contribuintes seja exercido com respeito aos direitos individuais e
nos termos da lei. Trata-se, também, de uma decorréncia do principio da
proporcionalidade. Nao se pode exigir da pessoa a qual € imposta a obrigacao
instrumental que suporte obrigagdes ou deveres relativos a fatos com os quais ela nao
guarde nenhuma relagdo ou que prejudiquem as suas atividades ou comprometam
desproporcionalmente os seus direitos, a sua liberdade ou seu patriménio, sob pena
de afronta aos direitos e garantias individuais (em violagdo ao art. 145, paragrafo
unico, da CRFB/88) e aos postulados de adequacgao, necessidade e proporcionalidade

em sentido estrito.
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3 CONCEITO DE OBRIGAGAO TRIBUTARIA ACESSORIA

Ao tratar dos principios gerais do Sistema Tributario Nacional, a CRFB/88, no
primeiro dos artigos da Secgao | (Dos Principios Gerais) do Capitulo | (Do Sistema
Tributario Nacional) de seu Titulo VI (Da Tributagdo e do Orgamento), outorga a
Administragcao Tributaria da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
competéncia para identificar o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte, respeitados os direitos individuais, nos termos da lei e
buscando especialmente conferir efetividade a pessoalidade dos impostos e ao
principio da capacidade econdmica (art. 145, §1°, CRFB/88'5) . Esta ¢ a raiz
constitucional das obrigagdes acessérias ou instrumentais em Direito Tributario.

A CRFB/88 prevé, ainda, que cabe a lei complementar estabelecer normas
gerais em matéria de legislacao tributaria, inclusive sobre obrigacao tributaria (art.
146, Ill, b, CRFB/88"9).

O CTN, recepcionado na ordem constitucional brasileira vigente com natureza
de lei complementar, conceitua a obrigagéo tributaria acesséria, que indica como
sendo aquela que tem como objeto as prestacdes positivas ou negativas previstas na
legislacao tributaria no interesse da arrecadagao ou da fiscalizagado dos tributos (art.
113, §2°, CTN'). O CTN prevé, ainda, que a obrigagdo acessoria inadimplida
converte-se em obrigagdo principal (obrigagdo de pagar tributo ou penalidade
pecuniaria) relativamente a penalidade pecuniaria (art. 113, §3°, CTN8).

As obrigacdes tributarias acessorias sao, portanto, obrigagées de fazer ou
nao fazer impostas ao sujeito passivo nos termos da lei e com respeito a direitos e
garantias individuais com a finalidade de viabilizar a arrecadagao ou a fiscalizagao

do recolhimento dos tributos, especialmente para garantir a efetividade das normas

15 “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes
tributos: (...) § 1° Sempre que possivel, os impostos terao carater pessoal e serdo graduados segundo
a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragao 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 econdmicas do contribuinte” (Brasil, 1988).

16 “Art. 146. Cabe a lei complementar: (...) lll - estabelecer normas gerais em matéria de legislagédo
tributaria, especialmente sobre: b) obrigagéo, langamento, crédito, prescricao e decadéncia tributarios;
(...)" (Brasil, 1988).

7 “Art. 113. A obrigagao tributaria é principal ou acessoria. (...) § 2° A obrigagao acessoria decorre da
legislacéo tributaria e tem por objeto as prestagdes, positivas ou negativas, nela previstas no interésse
da arrecadacéo ou da fiscalizagédo dos tributos” (Brasil, 1966b).

18 “Art. 113. A obrigagao tributaria é principal ou acessoéria. (...) § 3° A obrigagdo acessoria, pelo simples
fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacéo principal relativamente a penalidade pecuniaria”
(Brasil, 1966b).
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de Direito Tributario Material, contribuindo para que os impostos tenham carater
pessoal e sejam graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte (art.
113 do CTN c/c art. 145, §1°, da CRFB/88).

Apesar de o CTN valer-se do termo “obrigacéo tributaria acessoria”, a doutrina
tem intensa divergéncia acerca da natureza desse instituto. Ha controvérsia acerca
da correcao (ou nao) de seu enquadramento como obrigagdao, assim como de sua

natureza acessoria e de sua qualificagdo como tributaria.
3.1 A natureza obrigacional das obrigagdes tributarias acessérias ou instrumentais

Os doutrinadores que se dedicaram a pesquisar as obrigag¢des tributarias
acessorias divergem acerca de sua natureza obrigacional.

A corrente capitaneada por Paulo de Barros Carvalho sustenta que as ditas
obrigagdes tributarias acessoérias seriam, em realidade, apenas deveres (e néao
obrigacdes), por faltar-lhes os requisitos da patrimonialidade e da transitoriedade
(Carvalho, 1971, p. 385-386). Entendem os autores adeptos dessa corrente que (i) a
natureza obrigacional somente pode ser atribuida com correcao técnica as relagdes
dotadas de patrimonialidade e transitoriedade e (ii) as ditas obrigacdes tributarias
acessorias nao seriam patrimoniais, por ndo terem como objeto um dever apreciavel
economicamente (a exemplo das obrigagbes de pagar uma soma em dinheiro,
entregar um bem com valor monetario identificavel ou prestar um servigo ao qual se
possa atribuir um preco), além de (iii) ndo serem dotadas de transitoriedade, por
serem deveres perenes, que precisam ser observados enquanto o contribuinte
exercer determinada atividade econémica.

Nesse sentido, manifestam-se, dentre outros, Onofre Alves Batista Junior
(2023, p. 629, 2001, p. 190), Sacha Calmon Navarro Coélho (1988, p. 57, 2016, p.
589-590), Ricardo Lobo Torres (2010, p. 292), Luis Eduardo Schoueri (2018, p. 503),
Caio Augusto Takano (2015, p. 91) e Raquel Vieira Mendes (2018, p. 33-34).

A par do argumento pela auséncia de patrimonialidade das obrigagcbes
acessorias, comum aos autores acima citados, Sacha Calmon Navarro Coélho (2016,
p. 590-593) sustenta, ainda, que as obrigagdes tributarias acessoérias nao teriam fato
gerador, pois seriam um dever imposto genericamente a toda a coletividade.

A corrente de que sédo expoentes José Souto Maior Borges (1984) e Hugo de
Brito Machado (2007, p. 152-153, 2004, p. 189), por sua vez, sustenta ser correto o
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uso do termo “obrigacado” pelo legislador nacional. Os autores que adotam essa
posicao a fundamentam em diferentes argumentos. Ha aqueles que entendem que a
patrimonialidade n&o € um elemento essencial a caracterizacdo de uma relagédo como
obrigacional, aqueles que reconhecem patrimonialidade nas obriga¢des tributarias
acessorias, e, ainda, os que entendem que o legislador tributario ndo esta adstrito ao
conceito de obrigacao caracteristico do Direito Civil.

Nesse sentido, o posicionamento de Misabel de Abreu Machado Derzi (in
Baleeiro, 2015, p. 1.089-1.090), Mauricio Zockun (2005, p. 86 e 118), José Wilson
Ferreira Sobrinho (1986, p. 204), Arnaldo Borges (1978, p. 95), Juliana Ferreira Pinto
Rocha (2009, p. 120) e Eliza Remédio Alecrim (2017, p. 61 e 69).

José Souto Maior Borges (1984, p. 23) entende que nado ha atributos essenciais
da obrigagéo, pois ela € uma categoria juridico-positiva e o conceito de obrigagéo deve
ser buscado em cada ordenamento positivo, em relacdo a cada ramo do Direito. Para
o referido autor, a obrigagcao é definida pelo Direito Positivo e pode ter conteudos
diferentes conforme o ramo do Direito envolvido. Hugo de Brito Machado (2007, p.
152-153, 2004, p. 189), que classifica a obrigagéo tributaria acesséria como uma
obrigagao nao patrimonial (2007, p. 150), também entende que as criticas ao uso do
termo “obrigacao acessoria” pelo legislador tributario sdo equivocadas, por partirem
de uma visao privatista dos referidos conceitos, que nao seria exigivel do legislador
tributario.

Misabel de Abreu Machado Derzi (in Baleeiro, 2015, p. 1089-1090), Mauricio
Zockun (2005, p. 86 e 118), José Wilson Ferreira Sobrinho (1986, p. 204), Juliana
Ferreira Pinto Rocha (2009, p. 120) e Eliza Remédio Alecrim (2017, p. 61 e 69)
entendem que a patrimonialidade ndo é um requisito para que uma relagdo seja
considerada obrigacional. Na linha sustentada por Derzi (in Baleeiro, 2015, p. 1089-
1090), o legislador ¢ livre para qualificar determinados deveres como obrigacionais.

Arnaldo Borges (1978, p. 95) sustenta, ainda, que as obrigagdes tributarias
acessoérias tém importadncia econdmica e, por isso, podem ser entendidas como
obrigacdes de carater patrimonial. Eliza Remédio Alecrim (2017, p. 61 e 69) também
entende que a obrigacéo tributaria acessoria tem aptidao para ser exprimida em valor
pecuniario, assim como todo e qualquer trabalho humano.

Em linha com o posicionamento capitaneado por José Souto Maior Borges
(1984) e Hugo de Brito Machado (2007, p. 152-153, 2004, p. 189) e seguido pelos
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demais autores acima citados partilhamos o entendimento de que as obrigacdes
tributarias acessorias sdo genuinas obrigagoes.

Acerca da patrimonialidade, ela ndao é um requisito essencial para a
caracterizagdo de uma relagdo como obrigacional sequer no Direito Privado. Embora
muitos civilistas de escol defendam a necessidade de carater patrimonial para que
uma relagdo possa ser caracterizada como obrigacional’®, esse ndo € um
entendimento unanime na doutrina privatista.

O italiano Federico Procchi (2005), comentando o entdo recém editado Cédigo
Civil brasileiro (CCB) de 2002, afirma que o legislador brasileiro optou por nao
conceituar as obrigacées no texto da norma (Procchi, 2005, p. 3). O autor relata, ainda,
que a opgao do Direito italiano foi por conceituar as obrigagdes no Caodigo Civil, sendo
exigido no cédigo alienigena que o objeto da prestacdo fosse passivel de valoragéo
econbmica e que o credor tivesse um interesse na prestagdo, ainda que nao
patrimonial (Procchi, 2005, p. 14).

Caio Mario da Silva Pereira (2012, p. 21-22) relata, em sua obra, a existéncia
de controvérsia acerca do requisito da patrimonialidade para fins de caracterizagao de
uma relagdo como obrigacional. O autor civilista conclui pela presenca implicita desse
requisito, mas destaca que a patrimonialidade ndo impde que tenha sido previamente
atribuido um valor a obrigagao. Ele conclui que o requisito da patrimonialidade se faz
presente, de forma implicita, pelo fato de a lei converter a falta de cumprimento da
obrigacdo em um equivalente pecuniario, tanto nas obrigagdes de dar quanto
naquelas de fazer.

Clovis Bevilaqua (1977, p. 13), por sua vez, afirma que, como regra geral, as
obrigagdes sao apreciaveis economicamente e redutiveis a uma soma em dinheiro,
mas destaca que, excepcionalmente, ha situacbes em que essa redugao a uma soma
em dinheiro n&do € possivel. Ele destaca, contudo, que de todo modo sera preciso
recorrer a um critério pecuniario para constranger a execug¢ao da obrigacédo ou punir
a sua inexecugao. Anténio Menezes Cordeiro (1980, p. 13) tem posicionamento similar
e afirma que, embora a patrimonialidade (economicidade) seja uma caracteristica
geral do Direito das Obrigacgdes, é possivel que se tenha situagdes esporadicas nao
patrimoniais no seio do direito obrigacional.

9 Nesse sentido, o entendimento de Monteiro (2013, p. 23), Pereira (2012, p. 7 e 21-22), Farias (2008,
p. 13), Gomes (2004, p. 23-24), Bittar (1990, p. 9).
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A divergéncia nas posi¢des de Caio Mario da Silva Pereira (2012) e de Clovis
Bevilaqua (1977) sao muito mais terminoldgicas do que na esséncia do entendimento.
Pereira (2012) denomina como patrimonial a obrigagado que, embora n&o tenha valor
a ela atribuido, pode ser convertida em equivalente pecuniario em caso de
descumprimento. Bevilaqua (1977), por sua vez, entende que as situagdes em que as
obrigagdes nao podem ser reduzidas a uma soma em dinheiro sdo excecgdes (e nao
regras), mas que ainda assim é preciso adotar um critério pecuniario em caso de
inexecugao.

O CCB, ao tratar das obrigacdes de fazer, trata da situacao de inadimplemento
e prevé para essas hipoteses o dever do devedor de indenizar o credor por perdas e
danos (art. 247, CCB?°), assim como de, em sendo possivel a realizagdo da obrigacao
por terceiro, arcar com os custos para que o credor execute ou mande executar a
obrigagdo (art. 249, CCB?'). Trata-se de exemplo de utilizagdo de um critério
pecuniario para a hipétese de inexecugao de uma obrigagao que pode eventualmente
nao ter valor a ela previamente atribuido.

As situagdes descritas por Caio Mario da Silva Pereira (2012, p. 20-21), Clovis
Bevilaqua (1977, p. 13) e Anténio Menezes Cordeiro (1980, p. 13) sao similares ao
que se tem nas obrigacdes acessorias tributarias no Direito brasileiro. S&o obrigagdes
de fazer as quais nao se é atribuido um valor monetario, mas cujo descumprimento,
embora ndo atraia dever de indenizagao, enseja a aplicagdo de penalidade pecuniaria.

A par disso, ndo nos parece correto afirmar que as obrigagdes acessoérias nao
tém um carater patrimonial. Embora elas ndo correspondam a uma obrigagao de dar
dinheiro ou bens com valor monetario e ndo se tenha um valor previamente estipulado
para as prestagbes impostas aos seus sujeitos passivos, elas tém como objeto
obrigacdes de fazer ou ndo fazer passiveis de valoragdo econdmica mediante a
afericdo dos custos suportados pelos particulares para o seu adimplemento. O
cumprimento das obrigag¢des instrumentais enseja um custo em horas de trabalho e o

eventual descumprimento atrai a aplicagcao de penalidade pecuniaria, que também

20 “Art. 247. Incorre na obrigagdo de indenizar perdas e danos o devedor que recusar a prestagdo a ele
s6 imposta, ou sé por ele exequivel” (Brasil, 2002).

21 “Art, 249. Se o fato puder ser executado por terceiro, sera livre ao credor manda-lo executar a custa
do devedor, havendo recusa ou mora deste, sem prejuizo da indenizagdo cabivel. Paragrafo unico. Em
caso de urgéncia, pode o credor, independentemente de autorizagdo judicial, executar ou mandar
executar o fato, sendo depois ressarcido” (Brasil, 2002).
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tem carater oneroso. As obrigacbes de fazer ndo sio gratuitas. Elas também séao
onerosas.

Acerca da potencialidade de se arbitrar valor para todo servigo humano, pode-
se utilizar como analogia a previsdo do art. 596 do CCB??, que determina que, nos
contratos de prestagao de servigo, se nao for estipulado o valor da retribuicdo pelo
trabalho e as partes ndo chegarem a um acordo, a retribuicdo sera fixada por
arbitramento, considerando-se o costume do lugar, o tempo de servigo e a sua
qualidade. No caso das obrigagdes acessorias tributarias, ndo ha retribuicdo, pois a
obrigacao de fazer (ou nao fazer) € cumprida por for¢ga de imposicao legal, e ndo de
contrato, mas, ainda assim, € um agir humano, que impde custos ao sujeito passivo e
que é economicamente apreciavel, ainda que nao tenha valor a ela expressamente
vinculado.

As afirmativas no sentido de que as obriga¢des acessorias nao teriam um fato
gerador e seriam perenes, perpetuando-se no tempo independentemente de qualquer
agir dos respectivos sujeitos passivos, também ndo procedem. As obrigagdes
tributarias acessoérias, para serem legitimas, devem ter fato gerador previsto em lei.
Nos termos do art. 115 do CTN?23, este fato gerador é a situagéo prevista em lei que
impde a pratica ou abstencao de ato pelo sujeito passivo. A circunstancia de o fato
gerador poder ser uma situagao continuada no tempo (como a existéncia de uma
pessoa juridica ativa, por exemplo) n&o é suficiente para caracterizar auséncia de fato
gerador e tampouco perenidade da obrigagéo. A obrigagdo acessdria somente existira
se e enquanto estiver presente a situacao prevista em lei como apta e suficiente para
atrair a incidéncia da norma que a instituiu. Extinta a situagcdo que justificava a
exigéncia da obrigacdo acessoria (extinta a sociedade, por exemplo), o dever de
cumpri-la também se extingue, a confirmar a natureza transitéria da obrigagao e a
existéncia de um fato gerador que atrai a incidéncia da norma de sua instituicao.

O dever de colaboragao é perene, mas as obrigacdes tributarias instrumentais
instituidas com fundamento nesse dever sao transitérias e somente sdo exigiveis
enquanto perdurar o seu fato gerador. Em grande parte dos casos, elas tém inclusive

by

prazos especificos de vencimento, como ocorre em relacdo a apresentacao de

22 “Art. 596. Nao se tendo estipulado, nem chegado a acordo as partes, fixar-se-a por arbitramento a
retribuicdo, segundo o costume do lugar, o tempo de servigo e sua qualidade” (Brasil, 2002).

28 “Art. 115. Fato gerador da obrigagdo acessoria € qualquer situagdo que, na forma da legislagdo
aplicavel, imp&e a pratica ou a abstencao de ato que ndo configure obrigacao principal” (Brasil, 1966b).
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declaragbes e a emissdao de documentos fiscais. Para os casos em que elas tém
duragao continuada, como ocorre com o dever de escriturar e manter livros fiscais, ela
também segue sendo transitoria, pois deixara de existir se o seu fato gerador se
extinguir.

A discussdo acerca da natureza obrigacional ou ndo das ditas obrigagdes
acessorias tributarias pode parecer em um primeiro olhar uma questao
exclusivamente terminoldgica, mas trata-se, na realidade, de questdo com potenciais
efeitos praticos.

Conforme apontam Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald (Farias;
Rosenvald, 2008, p. 27), as obrigacdes (em sentido estrito) podem ser diferenciadas
dos deveres porque, enquanto o dever € genérico e recai sobre toda a coletividade, a
obrigacao é um dever juridico especifico e individualizado, consubstanciado em
prestacdes de dar, fazer ou nao fazer.

No caso das obrigagdes tributarias acessoérias, o CTN se vale do termo
“obrigacao”. Partindo-se do principio hermenéutico de que ndo se presumem na lei
palavras inuteis e de que a interpretacdo deve ser feita sempre buscando atribuir
alguma utilidade aos termos utilizados pela norma (Maximiliano, 2011, p. 204), o art.
113 do CTN?* deve ser interpretado considerando-se a diferenciagcdo feita pela
doutrina entre deveres e obrigacdes. Portanto, somente podem ser caracterizadas
como obrigagdes acessorias, dotadas da aptiddo para serem impostas aos
contribuintes sob pena da aplicacdo de penalidades, aquelas prestagdes, positivas ou
negativas, que estejam especificadas e individualizadas na legislagao. Embora
exista um dever genérico de colaboracdo com as autoridades publicas (inclusive as
autoridades fiscais), nao ha obrigagdo acessoéria genérica que imponha ao
contribuinte o dever de atender a solicitagbes das autoridades fiscais que néo estejam
especificadas e individualizadas, a exemplo das nao raras intimagdes para
apresentacao de informagdes em formatos ou modelos diversos daqueles previstos

na legislacao.

24 “Art. 113. A obrigagao tributaria é principal ou acessoéria. § 1° A obrigagao 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 obrigagao acessoéria decorre da legislagao tributaria
e tem por objeto as prestacgdes, positivas ou negativas, nela previstas no interésse da arrecadacéo ou
da fiscalizagdo dos tributos. § 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia,
converte-se em obrigacdo principal relativamente a penalidade pecuniaria” (Brasil, 1966b).
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3.2 O carater instrumental das obrigagdes tributarias acessérias

A doutrina majoritaria entende ter havido atecnia por parte do legislador na
escolha do termo “acesséria” para nomear as obrigagdes tributarias instrumentais. O
conceito de acessoério do Direito Civil pressupde uma relagdo de dependéncia para
com a relagdo principal®® e o CCB prevé que, como regra geral, a invalidade da
obrigagéo principal implica a das acessorias (art. 184, CCB2%). A obrigagdo acessoria
em Direito Tributario, contudo, pode ser exigivel independentemente da existéncia de
obrigagao principal, sendo suficiente para a sua legitimidade a potencialidade de
existéncia de uma obrigacao principal, que justifique a fiscalizagao pelas autoridades
administrativas. E o que ocorre, por exemplo, no caso das obrigacdes acessoérias
exigidas de contribuintes que gozam de imunidade tributaria.

Considerando-se a autonomia das obrigagdes tributarias ditas acessorias,
Misabel de Abreu Machado Derzi (in Baleeiro, 2015, p. 1091), Onofre Alves Batista
Junior (2001, p. 191-192), Mauricio Zockun (2005, p. 118), Sacha Calmon Navarro
Coélho (1988, p. 57), Ricardo Lobo Torres (2010, p. 292), Luis Eduardo Schoueri
(2018, p. 502), Caio Augusto Takano (2015, p. 91) e Raquel Vieira Mendes (2018, p.
33-35) entendem ser inadequado o uso do termo “acessoria” para nomea-las.

Hugo de Brito Machado (2007, p. 151-153, 2004, p. 302-303), Eliza Remédio
Alecrim (2017, p. 77) e William Roberto Crestani (2018, p. 15), por sua vez, entendem
ser correto o uso do termo eleito pelo CTN, embora ndo em sua acepc¢ao do Direito
Civil, considerando-se que as obrigagbes acessorias existem para viabilizar o
cumprimento das obrigagdes principais. Elas ndo sdo dependentes da existéncia das
obrigagdes principais (apenas de sua potencialidade para existir), como ocorre nas
obrigacgdes acessorias reguladas pelo Direito Civil, mas sdo acessorias em um outro
sentido, na medida em que sao instituidas em funcao das obrigagodes principais e
somente se justificam diante da potencialidade de sua existéncia.

O termo instrumental seria mais adequado para a denominagao das
obrigacdes ditas acessoérias, por refletir de forma menos dubia a sua natureza de
instrumento para a viabilizacao da satisfacdo das obrigagdes principais. Nao obstante,

25 Acerca do conceito de obrigagdo acessoria no Direito Civil, vide Pereira (2012, p. 7), Monteiro (2013,
p. 249) e Bevilaqua (1977, p. 91).

26 “Art. 184. Respeitada a intengdo das partes, a invalidade parcial de um negdcio juridico ndo o
prejudicard na parte valida, se esta for separavel; a invalidade da obrigacdo principal implica a das
obrigacdes acessorias, mas a destas ndo induz a da obrigagéo principal” (Brasil, 2002).
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0 uso do termo acessoria nao € incorreto, embora deva ser adotado em uma acepgao
distinta daquela utilizada no Direito Civil.

Assim como as obrigagdes instrumentais sdo autbnomas em relagdo a
obrigacado principal, o Direito Tributario tem autonomia terminolégica e didatica em
relacéo ao Direito Civil e pode se valer do termo “acessorio” com significado distinto
daquele adotado em ambito privado.

As obrigagdes acessoérias em Direito Tributario ndo sdo acessorias a obrigagao
principal (porque ndo dependem de sua existéncia efetiva, sendo obrigagbes
autbnomas), mas sao acessoérias as atividades de fiscalizagcao e arrecadacao
(porque somente sao legitimas para viabilizar a fiscalizagédo e arrecadacao tributarias).
Elas subsistem ainda que nao se tenha tributo devido, mas dependem, para a sua

legitimidade, de uma potencialidade de tributo devido.
3.3 Natureza juridica das obriga¢des tributarias acessorias ou instrumentais

A doutrina também diverge acerca da natureza juridica das obrigagdes
acessorias (ou instrumentais) tributarias, dividindo-se entre aqueles que sustentam
serem elas tributarias (a exemplo do que se tem para as obrigagdes principais) e
aqueles que sustentam que as obrigagdes acessorias sdo regidas pelo Direito
Administrativo.

Onofre Alves Batista Junior (2001, p. 139-147) sustenta que a instituicdo e
exigéncia de obrigacdes tributarias acessorias, por ele nomeadas “deveres
instrumentais”, s&o uma decorréncia do poder de policia fiscal e se regem pelo Direito
Administrativo, ndo pelo Direito Tributario. Entende o renomado autor que o poder
de policia fiscal ndo é uma manifestagcdao do poder tributario em sentido estrito,
embora seja a ele relacionado e dele decorrente, na medida em que existe para
garantir o exercicio do poder tributario (Batista Junior, 2001, p. 139-147). Sustenta,
ainda, que os deveres de policia (deveres instrumentais) somente podem ser
instituidos por lei (Batista Junior, 2001, p. 193), mas seguem regime juridico do Direito
Administrativo (Batista Junior, 2001, p. 194) e admitem alguma margem discricionaria
para a Administragdo (Batista Junior, 2001, p. 195).

José Casalta Navais (2015, p. 70) também entende que o poder tributario do

Estado nao inclui o poder para a exigéncia dos impostos, mas apenas para a sua



36

criacao, instituicdo ou estabelecimento. O poder para exigir os impostos ja criados
seriam, para o referido autor, poderes em matéria fiscal, mas ndo poderes tributarios.

Albert Hensel (2005, p. 245-248) inclui os deveres de escriturar livros e
apresentar declaragbes como objeto de um Direito Tributario Administrativo, que
seria distinto e autbnomo em relagéo aquele que rege a obrigagao tributaria. Para
Albert Hensel (2005, p. 248), o Direito Tributario Administrativo se subordina apenas
teleologicamente a pretensao tributaria.

Paulo de Barros Carvalho (1971, p. 385), por sua vez, classifica as obrigacdes
acessorias como meros deveres de direito administrativo, a exemplo daqueles que
se tem no campo sanitario, urbanistico, de transito e agrario.

Mauricio Zockun (2005, p. 52-55) também entende que as obrigacdes
tributarias instrumentais s&o regidas pelo Direito Administrativo, mas a sua concluséo
nao esta lastreada em uma diferenciacdo entre as obrigag¢des instrumentais e as
obrigagdes principais, e, sim, no seu entendimento pela auséncia de autonomia
cientifica do Direito Tributario, que seria, na visdo de Zockun (2005, p. 54), um capitulo
do Direito Administrativo, por ndo contar com principios que Ihes sejam préprios ou
exclusivos. Ao conceituar o Direito Tributario, Mauricio Zockun (2005, p. 52) considera
o “conjunto de proposi¢cdes normativas que prescreve a institui¢cdo, a arrecadagao e a
fiscalizagdo do conceito fundamental de tributo”, o que inclui o Direito Tributario
Instrumental. Zockun (2005, p. 55) se vale das expressdes Direito Tributario
Substantivo e Direito Tributario adjetivo ou formal para nomear o que, nesta tese,
denominamos, respectivamente, Direito Tributario Material e Direito Tributario
Instrumental. O Direito Tributario adjetivo ou formal engloba os comandos que
possibilitam e facilitam a verificagdo e o cumprimento da obrigagao principal (Zockun,
2005, p. 55 e 118).

Caio Augusto Takano (2015, p. 90), de outro lado, defende que os deveres
tributarios instrumentais se sujeitam ao regime tributario, naquilo que Ihe for aplicavel.
Ele entende que os deveres instrumentais advém do poder de tributar e que dele
decorrem tanto a relagao juridica que impde o dever de pagar o tributo quanto aquela
que exige a observancia de deveres acessorios (Takano, 2015, p. 39).

Apesar dos autorizados posicionamentos divergentes, a competéncia para a

instituicdo e exigéncia de obrigacbes acessorias ou instrumentais para a viabilidade
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da fiscalizagao e arrecadacéo tributarias decorre do Poder Tributario, que se subdivide
em Poder Tributario Material, Instrumental e Sancionador.

As obrigacdes tributarias acessorias ou instrumentais sdo um instrumento para
a efetividade da arrecadacgéo dos tributos. Trata-se de competéncia outorgada aos
entes federados pelo §1° do art. 145 da CRFB/88, o qual integra o titulo da
Constituicao dedicado a Tributacdo e ao Orgamento, mais especificamente no tdpico
dedicado aos principios gerais do Sistema Tributario Nacional.

Ainda que ndo houvesse previsao constitucional expressa outorgando aos
entes federados a competéncia para a identificagao do patriménio, renda e atividades
econdmicas dos contribuintes, este seria um poder implicito ao poder de instituir
tributos, na medida em que ndo poderia o Constituinte outorgar aos entes politicos a
competéncia para instituicao de tributos sem Ihes atribuir os meios para a identificagao
de seus fatos geradores e quantificacdo e cobranca do tributo devido. Um poder
tributario limitado ao poder de instituicdo dos tributos seria um poder incompleto e
potencialmente ineficaz. Os poderes para a instituicdo do tributo e para a sua
fiscalizacdo e arrecadagao, assim como para a imposicado de sangdes em caso de
inadimplemento, s&do poderes que se complementam, constituindo, em conjunto, o
Poder Tributario. Sendo decorréncia de um mesmo poder, as atividades de institui¢ao,
fiscalizagao e arrecadacao tributaria, assim como a imposicao de sanc¢des, devem se
sujeitar a um mesmo regime juridico (o tributario), respeitadas as particularidades de
cada sub-ramo do Direito Tributario.

O regime juridico tributario nao tem a sua aplicacao restrita ao Direito Tributario
Material. Ele rege toda a atividade tributaria do Estado, tudo aquilo que o Estado
faz com fundamento em sua competéncia tributaria — o que inclui o Direito Tributario
Instrumental e o Sancionador, que sao ferramentas de que o Estado dispde para
viabilizar a efetividade do Direito Tributario Material.

Ao apreciar a aplicabilidade do principio do ndo confisco as sangoes tributarias,
o STF precisou enfrentar a questdo afeta a abrangéncia da referida limitagéo
constitucional ao Poder de Tributar e entendeu pela sua aplicabilidade a toda a
atividade tributaria do Estado. Os representantes da Fazenda Publica sustentaram
que a vedacgao ao confisco prevista no art. 150, IV, da CRFB/88 teria aplicacao restrita
aos tributos em sentido estrito, ndo sendo exigivel no que se refere as sangdes pelo

inadimplemento da obrigagdo tributaria. O STF, contudo, ao apreciar a Medida
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Cautelar na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) 1075, definiu que a vedagéao
a praticas estatais de carater confiscatério no dominio da atividade tributaria do Estado
inclui as normas para exigéncia de penalidades oriundas do descumprimento de
obrigacado tributaria principal ou acessoéria. O caso em exame discutia, inclusive,
penalidades relacionadas ao descumprimento de obrigagdes acessoérias (dever de
emissao de documentos fiscais), a reforcar a aplicabilidade do entendimento do STF
nao apenas ao Direito Tributario Sancionador, mas também ao Direito Tributario
Instrumental.

Esse entendimento é corroborado pela escolha do legislador nacional, que, ao
conceituar a legislacao tributaria, no art. 96 do CTN, nela inclui todas as normas que
versem nao apenas sobre os tributos, mas também sobre as relagdes juridicas a eles
pertinentes?’ — dentre as quais se incluem aquelas relativas as obrigagdes tributarias
instrumentais.

E certo que o Direito Tributario, seja Material, Instrumental ou Sancionador,
envolve uma relagdo entre o Estado e os particulares e, nesse contexto, cabe dentro
do Direito Administrativo. Todo o Direito Tributario, e ndo apenas o Instrumental,
nasceu do Direito Administrativo, dele se diferenciando (e tendo dele se emancipado)
por forca da sua especialidade e de seu objeto mais delimitado (o tributo e a atividade
tributaria do Estado), que atrai principios peculiares. Assim como ocorre com a prépria
instituicao do tributo, as atividades de fiscalizacado, constituicdo e cobranca do crédito
tributario também envolvem atividades administrativas e uma relacéo entre o Estado
e o Administrado, mas esta circunstancia nao é suficiente para retirar o Direito
Tributario Instrumental do bojo do Direito Tributario ou para sujeitar as obrigacdes
instrumentais a regime juridico exclusivamente administrativo. Assim como a
instituicao do tributo € uma relagdo de poder do Estado diante do particular dotada de
especialidade apta a sujeita-la a um ramo proprio do Direito, as atividades
administrativas voltadas a fiscalizacdo e arrecadacgao tributarias também sao
atividades administrativas especializadas. Elas gravitam em torno do tributo, decorrem
de competéncia outorgada aos entes politicos no titulo da CRFB/88 dedicado a
tributacao e orcamento e a elas devem ser aplicados os principios reitores da atividade

tributaria estatal, naquilo em que cabiveis.

27 “Art. 96. A expressao "legislagdo tributéria" compreende as leis, os tratados e as convencgodes

internacionais, os decretos e as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sdbre
tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes” (Brasil, 1966b).



39

3.4. Sintese

As obrigagdes acessorias sdo genuinas obrigagdes. Salvo se houver previsao
diversa no ordenamento juridico (o0 que nao ocorre no Brasil), uma relagdo ndo precisa
ser patrimonial para ser caracterizavel como obrigacional. Ademais, as obrigagdes
tributarias acessorias sao, como regra geral, obriga¢cdes de fazer ou nao fazer que
importam em um trabalho humano, exprimivel economicamente (ainda que ndo tenha
um preco previamente estipulado ou acordado). As obrigagdes instrumentais geram
custo ao demandar horas de trabalho para o seu cumprimento e em caso de
desconformidade faz-se devida a incidéncia de penalidade pecuniaria, também
onerosa. Por fim, nos termos do art. 145 da CRFB/88 e do art. 113 do CTN, as
obrigagcdes acessoérias devem ter fato gerador previsto em lei e sdo dotadas de
temporariedade, somente sendo exigiveis dos respectivos sujeitos passivos se
presente a circunstancia prevista na lei que as instituiu e enquanto presente esta
circunstancia. O fato de a circunstancia que atrai a obrigagao acessoria ser, por vezes,
um evento continuado, que se prolonga no tempo (0 que n&o é exclusividade do Direito
Tributario, pois € situacdo presente também, por exemplo, nos contratos de
sociedade, que impdem obrigagdes aos respectivos socios enquanto perdurar a sua
vigéncia, que tem prazo indeterminado e pode se perpetuar no tempo), ndo é
suficiente para retirar-lhe o carater temporario, uma vez que a obrigagdo somente
persistira enquanto esse evento se fizer presente, tendo, inclusive, prazos especificos
para cumprimento em muitas das situagdes.

Em relacido ao seu carater acessorio, teria sido mais adequado o uso do termo
instrumental, por serem as obriga¢cdes ditas acessorias um instrumento para
viabilizar a fiscalizacao e a satisfagao das obrigagdes principais. Nao obstante, o uso
do termo acessorio ndo € incorreto, desde que |he seja atribuida uma acepgao distinta
daquela que Ihe confere o Direito Civil (0 que é possivel, considerando-se a autonomia
terminolégica do Direito Tributario). As obrigagbes acessorias em Direito Tributario
nao sao acessorias as obrigagdes principais, pois sdo delas independentes, mas sao
acessorias as atividades de fiscalizagao e arrecadacgao tributarias. Somente sera
legitima a instituicdo e exigéncia de obrigacao tributaria acessoria (ou instrumental)
diante da existéncia de uma potencialidade de tributo devido, apta a justificar a

fiscalizacao tributaria.
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As obrigagdes acessorias ou instrumentais para a viabilidade da fiscalizagao e
arrecadagao tributarias sao instituidas no exercicio do Poder Tributario (que se
subdivide em Poder Tributario Material, Instrumental e Sancionador) e a elas se
aplicam os principios reitores da atividade tributaria estatal.

No presente trabalho, adotaremos a nomenclatura “obrigag¢des tributarias

instrumentais”.

4 AS OBRIGAGOES TRIBUTARIAS INSTRUMENTAIS E A ECONOMIA DA
CONFIANCA NA CRFB/88

Adota-se no presente trabalho o conceito de Direito desenvolvido por Scott
Shapiro (2011, p. 213) na obra Legality, que o entende como um plano social
compartilhado cuja finalidade moral consiste em remediar o que o referido autor
denomina circunstancias da juridicidade — questdes morais humerosas e sérias que
demandam solugdes complexas, arbitrarias ou contraditérias.

Os planos usualmente ndo surgem completos, sendo comum que eles
comecem em partes e sejam complementados posteriormente, por meio de
“subplanos” (Shapiro, 2011, p. 121 e 195), cuja finalidade pode ser (i) dispor sobre o
modo por meio do qual se podera atingir as metas estabelecidas pelo plano original
ou (ii) atribuir competéncia a um dado individuo ou 6rgao para a definicdo, no ato
de execugao do plano, da linha de acado a ser adotada para se alcangar a meta
estipulada (Shapiro, 2011, p. 187 e 204). O mesmo fenémeno é verificado em relagéo
as leis e ao Direito. Um sistema juridico pode ser compreendido como uma massiva
rede de planos. Em um sistema hierarquizado, como € o caso do sistema juridico, os
planos compartilhados sédo autorregulatorios. O proprio plano atribui competéncia a
determinados individuos, grupos ou instituicées para fazer os planos necessarios para
viabilizar a sua execugao (Shapiro, 2011, p. 142).

Sob esse prisma, a delegagao do planejamento a 6érgaos administrativos em
numerosas situagbes € nao apenas eficiente, mas também apropriada. A grande
questao reside em se definir, dentro de cada sistema juridico, quais sdo os limites a
serem observados por cada 6rgéo incumbido de atividades de planejamento.

No Brasil, o planejamento em Direito Tributario é exercido (i) pelo Constituinte

(planejador master); (ii) pelo legislador nacional (competente para a edicao de leis
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complementares com normas gerais em matéria tributaria, conforme art. 146 e 146-A
da CRFB/88); (iii) pelo legislador ordinario Federal, Estadual, Municipal e Distrital
(competente para a instituicdo das obrigagdes tributarias, principais e acessorias, nos
termos do art. 145 da CRFB/88 e das demais normas de competéncia definidas na
CRFB/88); (iv) pelo chefe do Poder Executivo (competente para a regulamentacgao,
por decreto, das obrigagdes instituidas em lei, visando viabilizar a sua adequada
execugao, de acordo com o art. 84, IV, da CRFB/88) e (v) pelas autoridades
administrativas (competentes para a regulamentagdo de procedimentos, nos termos
das autorizagdes a elas concedidas por leis e decretos, assim como pela interpretagao
e aplicacao dos planos).

Partindo da concepgéo de Direito como plano, Scott Shapiro (2011, p. 331-352)
desenvolve uma metateoria para a interpretagao juridica®®, a qual também
aderimos, segundo a qual a identificagdo do melhor método hermenéutico demanda
a analise do grau de confianca dedicado pelo sistema a cada um de seus distintos
atores (por ele denominada economy of trust, ou economia da confianga). Os planos
sdo uma sofisticada forma de gerenciar a confianga, seja por meio da compensagéo
nas hipéteses de falta de confianga?®, seja pela capitalizagdo dessa confianga nos
casos em que ela se faz presente®?. Os planos compartilhados atribuem ou negam a
competéncia para a definicdo de questdes mais relevantes de modo proporcional ao
grau de confianga a eles reconhecido. Os planos podem, ainda, atribuir a competéncia
a autoridade ou individuo, em uma atitude de confianga, mas compensar eventual falta
ou insuficiéncia dessa confianga por meio da previsao de instru¢des ou diretivas que
limitem o exercicio desse poder (Shapiro, 2011, p. 331-352).

Sendo o Direito composto de planos e normas similares a planos, a definicdo
do melhor método interpretativo deve considerar o grau de confiabilidade atribuido

pelo sistema a cada agente, atribuindo-se a cada qual um grau de

28 Shapiro (2011) trabalha com a ideia de metateoria da interpretagéo juridica por pretender construir
uma teoria sobre as teorias da interpretagdo — a saber, uma teoria acerca do melhor método para se
identificar em cada caso e em cada sistema em estudo a melhor teoria interpretativa a ser aplicada.

2 Conforme Shapiro (2011, p. 334), em cenarios em que ha baixa confianga, os planos podem adotar
medidas de compensacido da desconfianga, as quais envolvem, por exemplo, 0 uso de previsdes
detalhadas e conceitos fechados, que atribuam pouca discricionariedade ao aplicador.

30 Shapiro (2011, p. 334/335) indica como mecanismos de capitalizagdo da confianga a adogao de
planos com diretrizes mais gerais e conceitos indeterminados e a delegacdo de competéncias e
poderes a outros agentes, em relagao aos quais o0 planejador tenha maiores niveis de confianca.
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discricionariedade compativel com a confian¢ga nele depositada pelo sistema
(Shapiro, 2011, p. 331-352).

O melhor método para a identificacdo da economia da confianga e a definicdo
da melhor teoria interpretativa a ser adotada em um dado sistema e assunto, por sua
vez, depende da natureza do sistema em estudo. Nos sistemas identificados por Scott
Shapiro como de autoridade, assim entendidos como aqueles nos quais se reconhece
legitimidade aos idealizadores das regras que compdem o sistema, a economia da
confianga deve ser buscada no plano constante da Constituicao (plano master).
Em sistemas dessa natureza, a fonte da qual se originaram os planos que compdem
o sistema (ou ao menos o plano master deste sistema) possui relevancia moral, razdo
pela qual a definigdo do método interpretativo mais adequado para essas normas deve
ser identificada levando-se em consideragéo a idealizagéo feita pelos designers do
sistema e o grau de confiabilidade por eles dedicado a cada ator juridico. Esse é o
caso brasileiro.

Interpretando-se a CRFB/88 a luz da economia da confianga que se pode dela
extrair, conclui-se ser inadequado no sistema constitucional brasileiro atribuir-se grau
elevado de discricionariedade ao Poder Executivo e as autoridades administrativas,
especialmente aquelas que, apesar de seu mérito técnico (que Ihes permitiu
ascenderem ao cargo), nao foram eleitas democraticamente. A legitimidade dessas
autoridades é técnica, e nao politica.

Da analise da Constituicao Brasileira, constata-se especial preocupacado do
Constituinte com as questdes afetas a segurancga juridica, a legalidade e a protegao
do cidadao contra o possivel arbitrio de autoridades estatais. Nesse sentido,
pode-se citar (i) o principio da legalidade, positivado expressamente no rol de direitos
e garantias fundamentais (art. 5°, Il, CRFB/883") e reiterado no art. 37 da CRFB/88%,
(ii) a previsdo de procedimento especifico para a hipétese de delegacgao legislativa
em favor do Poder Executivo, com a exigéncia de que ela se formalize por resolugao
do Congresso Nacional da qual conste de forma especificada o conteudo da

delegagdo e os termos para o seu exercicio (art. 68, CRFB/8833), (iii) a autorizagao

31 “Art. 5°. (...) Il — ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei; (...)” (Brasil, 1988).

32 “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)" (Brasil, 1988).

33 “Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a
delegacéo ao Congresso Nacional.
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ao Congresso Nacional para sustar atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de eventual delegacao legislativa (art.
49, V, CRFB/88%) e (iv) a previsdo no Ato das Disposi¢gbes Constitucionais
Transitérias (ADCT) da revogagéao expressa de quaisquer dispositivos legais prévios
a CRFB/88 que tenham atribuido ou delegado agcdo normativa ao Poder Executivo
(art. 25, ADCT, CRFB/88%). No que se refere especificamente ao Direito Tributario
Instrumental, o art. 145, §1°, da CRFB/883% determina que a faculdade da
Administragdo Tributaria para identificagdo do patriménio, rendimentos e atividades
econdmicas do contribuinte deve ser exercida nos termos da lei e com respeito aos

direitos individuais. Veja-se que a CRFB/88 faz uso do termo “lei”, e nao
‘regulamentos”, “portarias”, “instru¢des”, “orientagdes” ou “manuais administrativos”.

Conclui-se, assim, que, no Brasil, os “subplanos” normativos que envolvem a
criacdo de novas obrigagbes sdo de competéncia privativa do legislador, somente
podendo ser delegados a autoridades do Poder Executivo se observado o
procedimento especifico para a edicdo de lei delegada, previsto no art. 68 da
CRFB/88. Apenas aqueles “subplanos” que buscam viabilizar a execu¢ao dos
planos tragcados pelo legislador sem impor novas obriga¢oes ao cidadao podem
ser objeto de regulamento ou outros atos normativos infralegais.

Ao tratar da Administracdo Publica, por sua vez, a CRFB/88 estabelece
principios que devem reger a agao estatal e, ao lado da legalidade, assim como da

impessoalidade, moralidade e publicidade, a Emenda Constitucional (EC) n° 19/1998

§ 1° Nao serao objeto de delegagao os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de
competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei
complementar, nem a legislagédo sobre:

| - organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;

Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

Il - planos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orgamentos.

§ 2° A delegacéo ao Presidente da Republica tera a forma de resolugdo do Congresso Nacional, que
especificara seu conteudo e os termos de seu exercicio.

§ 3° Se a resolugéo determinar a apreciacdo do projeto pelo Congresso Nacional, este a fara em
votagao unica, vedada qualquer emenda” (Brasil, 1988).

3 “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) V - sustar os atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacgéo legislativa” (Brasil,
1988).

35 “Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacgdo da Constituigdo, sujeito
este prazo a prorrogagéo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a érgao do
Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no
que tange a: | - acdo normativa” (Brasil, 1988).

36 “Art. 145 (...) § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragao tributaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos
da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte” (Brasil, 1988).
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incluiu também o principio da eficiéncia (art. 37, caput, CRFB/883%7). Em seu art. 7438,
ao tratar da fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria, CRFB/88 prevé, ainda,
que os Poderes da Republica devem manter sistema de controle interno com a
finalidade de comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestdo orgcamentaria,
financeira e patrimonial quanto a eficacia e eficiéncia. No Brasil, como se vé, a
eficiéncia na Administragao Publica ndo é apenas um imperativo de boa gestao, mas
uma escolha e um mandamento constitucional.

A praticabilidade, por sua vez, € principio implicito da CRFB/88, relacionado
aos principios da eficiéncia administrativa, da legalidade e da proporcionalidade. Ele
impde que a lei seja exequivel e, a par disso, que a sua execugao seja a mais simples
e menos onerosa possivel, de modo que ele possa atingir os fins objetivados pela
norma, com a imposi¢do a Administracdo Publica e aos particulares dos menores
sacrificios possiveis. E um principio que opera em favor da racionalizacdo e da
simplificacdo das relagdes entre o Estados e os particulares e tem como destinatarios
tanto o legislador quanto a Administragao Publica e o Poder Judiciario.

A par da eficiéncia e da praticabilidade, a Administragao Publica, assim como
todos os Poderes da Republica e os particulares, deve observar em sua atuagao os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade — os quais, embora nao estejam
expressos na CRFB/88, sdo de longa data reconhecidos pela doutrina e jurisprudéncia
patrias como principios implicitos, que decorrem especialmente do devido processo

legal substantivo.3° 40

37 “Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)” (Brasil, 1988).

38 “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

(...) I - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e entidades da administragcéo federal, bem como da
aplicagéo de recursos publicos por entidades de direito privado” (Brasil, 1988).

39 Conforme excerto de voto do Ministro Gilmar Ferreira Mendes em acérddo na ADI n® 855-2: “Em
alguns sistemas se diz que o principio da proporcionalidade reside na prépria idéia dos direitos
fundamentais e, em outros sistemas, se diz que ele reside na prépria idéia do Estado de Direito; entre
nos tem-se dito que essa € uma expressao da idéia do devido processo legal na sua acepg¢ao
substantiva” (Brasil, 2009b).

40 “Art. 5°. (...) LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”
(Brasil, 1988).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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A igualdade, por fim, é prevista em reiterados dispositivos da CRFB/88,
inclusive no preambulo da Constituigdo*' e no caput do art. 5°4?, que traz direitos e
garantias individuais (clausula pétrea) e, especificamente no que é pertinente ao
Direito Tributario, é reiterada no art. 150, I, da CRFB/88%3.

Essas garantias ndo podem ser objeto de flexibilizagdo no ato de instituigao e
regulamentacao de obrigagdes instrumentais tributarias e tampouco na aplicagao e
interpretacdo das normas editadas, sob pena de se corromper o0 gerenciamento da
confianga delineado no texto constitucional. A delimitagao da competéncia para a
instituicao e exigéncia das obrigagoes tributarias instrumentais deve ser definida
e interpretada a luz da economia da confianga que se extrai da CRFB/88.

Os principios constitucionais que visam proteger o particular de arbitrios ou
excessos na tributagdo sinalizam para um baixo nivel de confianga da CRFB/88 em
relacdo as autoridades administrativas no que se refere ao exercicio do Poder
Tributario, especialmente os poderes materiais e sancionadores. Nesse contexto,
devem ser aplicados os mecanismos de compensacdo da desconfiangca, com a
adocgao de leis (planos) mais detalhadas, dotadas de conceitos fechados e pouca
margem de discricionariedade. Sdo zonas de aplicagao do principio da legalidade
cerrada, ndo admitindo solugdes analdgicas. No Direito Tributario Instrumental, os
niveis de confianca sdo um pouco maiores do que aqueles identificados no Direito
Tributario Material e no Direito Tributario Sancionador. Ainda assim, a CRFB/88 se
preocupa com a protegdo do administrado e lhe reconhece direitos e garantias em
face do império estatal, sendo os niveis de confianga na Administracao limitados. Eles

toleram maiores niveis de discricionariedade e se sujeitam a legalidade geral (e nédo

41 “Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir
um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugado pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protegdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA
DO BRASIL” (Brasil, 1988).

42 “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, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)” (Brasil, 1988).

43 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(...) II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente,
proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagao profissional ou fungdo por eles exercida,
independentemente da denominagéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos” (Brasil, 1988).
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cerrada), mas demandam mecanismos de controle (compensacao de desconfianca),

incompativeis com a delegag¢ao genérica de poderes.

5 O PRINCIPIO DA LEGALIDADE E AS OBRIGAGOES TRIBUTARIAS
INSTRUMENTAIS

5.1 Legalidade e seguranga juridica

O principio da legalidade ¢é intimamente relacionado ao imperativo de
seguranga juridica e a protecao da confianga e das legitimas expectativas dos
cidadaos e guarda relagao e fundamento de legitimidade também com o principio da
separacao dos poderes e os ideais democratico e republicano de que a populagao
seja coparticipe da constru¢do do ordenamento que a vincula.

A estreita conexao do principio da legalidade com a seguranga juridica e sua
relevancia como instrumento de garantia da previsibilidade do Direito, protecéo de
expectativas e viabilizagdo do planejamento pessoal dos cidadéos, € assente na
doutrina.

Misabel de Abreu Machado Derzi (2006) leciona que a seguranga juridica é
base essencial do Estado de Direito e destaca que ela nao se opde a igualdade, mas
a complementa, na medida em que protege o cidad&o da arbitrariedade.

Humberto Avila (2012, p.142, 202-203) também relaciona o principio da
legalidade a seguranca e previsibilidade (caracteristicas do Estado de Direito),
destaca que a seguranca juridica € subprincipio do Estado de Direito e que este ultimo
pressupde o controle do poder de tributar e do Poder Judiciario (Avila, 2012, p. 142,
202-3), bem como que a efetiva observancia da segurancga juridica demanda "uma
certa medida de intelegibilidade, clareza, calculabilidade e controlabilidade para os
destinatarios da lei" (Avila, 2012, p. 202-203).

Heleno Torres (2012, p. 370-375) destaca a importancia de se buscar a clareza
€ a precisao e de se evitar conflitos e arbitrariedades para que se possa alcancgar a
certeza do direito e a seguranca de orientacdo dela decorrente. Para tanto, é
necessario “prover os atos normativos de clareza, precisédo e congruéncia, como
garantia de uma correta aplicagdo das normas juridicas” (Torres, 2012, p. 370). Ele
destaca, ainda, que “evitar conflitos, afastar a arbitrariedade e favorecer a adequagao

de condutas ao direito sao as finalidades mais relevantes do principio de certeza do
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direito” (Torres, 2012, p. 370). O autor também defende que o principio da seguranca
juridica deve ser entendido como um principio-garantia constitucional e nao admite
ponderacgdes abstratas com a justica, pois garantias nao admitem sopesamento,
sob pena de deixarem de ser uma garantia (2012, p. 375).

Gerd Rothmann (1972), por sua vez, alude a estreita relacdo do principio da
legalidade com a separacéo dos poderes e com a democracia (Rothmann, 1972, p.
23).

O principio da legalidade tem esteio na seguranga juridica, sendo garantia
vinculada ao proprio Estado de Direito e a previsibilidade que ele deve prover a
sociedade, além de guardar conexdo com o principio da separagao de poderes e com
o principio democratico. A sua observancia é imprescindivel para que se tenha o

efetivo respeito a distribuicdo de competéncias em nosso sistema constitucional.

5.2 O principio da legalidade aplicavel ao Direito Tributario Instrumental: a exegese
do art. 5°, [l da CRFB/88

O Direito Tributario Material no Brasil submete-se a um principio da legalidade
reforgcado, sendo-lhe aplicavel ndo apenas a legalidade geral prevista no art. 5°, I, da
CRFB/88, como também a legalidade cerrada, especifica, estabelecida pelo art. 150,
I, de nossa Constituicdo, segundo o qual é vedado aos entes federados “exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabelega”.

No que se refere as obrigagdes tributarias instrumentais, o mencionado art.
150, |, ndo se afigura cabivel, uma vez que elas ndo caracterizam exigéncia ou
aumento de tributo, mas sim a imposicao de deveres de outra natureza, em especial
obrigacdes pessoais, de fazer ou deixar de fazer algo em beneficio da fiscalizacédo e
arrecadacao tributarias.

O principio da legalidade a ser observado pela Administragdo Publica para a
instituicdo de obrigagdes tributarias instrumentais € aquele previsto nos arts. 5% Il, e
37 da CRFB/88, segundo os quais “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
algo senao em virtude de lei” e “a administragéo publica (...) obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)". Deve-se
respeitar, ainda, o art. 145, §1°, da CRFB/88, segundo o qual a faculdade de

identificar as materialidades econdmicas que podem atrair a incidéncia tributaria deve
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ser exercida pela Administragao Tributaria “respeitados os direitos individuais e nos
termos da lei”.

Contudo, embora a doutrina nacional seja convergente no sentido de que o
principio da legalidade aplicavel ao Direito Tributario Instrumental € aquele previsto
no art. 5° Il, da CRFB/88, ela diverge acerca dos contornos que devem ser
reconhecidos ao referido principio no que se refere a imposicado de obrigacdes
instrumentais tributarias.

Com fundamento na letra expressa do supracitado art. 5°, Il, da CRFB/88,
segundo o qual “ninguém esta obrigado a fazer ou deixar de fazer senao em virtude
de lei”, parte da doutrina nacional entende que as obrigagdes instrumentais somente
podem ser previstas em lei, em sentido formal e material, devendo ser dada
interpretacdo mais restrita ao termo “legislagéo tributaria” previsto no art. 113, §2°, do
CTN*. Nesse sentido, a doutrina de Sacha Calmon Navarro Coélho (2016, p. 591),
Aliomar Baleeiro (2015, p. 1.088), Misabel de Abreu Machado Derzi em notas de
atualizacdo a obra de Aliomar Baleeiro (2015, p. 1099), Souto Maior Borges (1983, p.
83)% e Gabriel Prado Amarante Mendonga (2010, p. 179-181).

Misabel de Abreu Machado Derzi (in Baleeiro, 2015, p. 1.099) reconhece que
“‘existe margem de discricionariedade para que, dentro dos limites da lei, o
regulamento e demais atos administrativos normativos explicitem a prépria lei”, mas
ressalta que os deveres acessorios somente podem ser plasmados, modelados e
enformados pela prépria lei, cabendo ao regulamento apenas a pormenorizagao
desses deveres.

Paulo Roberto Coimbra Silva (2018, p. 116-121), por sua vez, ao tratar da
estrutura da norma que institui obrigagdes tributarias, sustenta que ela é composta
também pelo critério operacional, que inclui ndo apenas os aspectos temporal
(vencimento) e espacial (local de pagamento), como também o aspecto modal (forma
de pagamento e cobranga).

Em sentido diametralmente oposto, ha autores*® que sustentam que as

obrigagdes tributarias instrumentais poderiam ser instituidas por atos infralegais,

44 “Art. 113. (...) § 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto as
prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacgéo ou da fiscalizagdo dos
tributos” (Brasil, 1966b).

45 A andlise de Souto Maior Borges foi realizada a luz da Constituicdo de 1964/1969, mas interpretou o
art. 153, §2°, da referida Constituicdo, o qual tem redacao similar ao art. 5°, |l, da CRFB/88.

46 Nesse sentido, vide, dentre outros, Takano (2015, p. 96-98), Machado (2004, p. 304-305) e lbrahim
(2008, p. 148-150), Rothmann (1972, p. 21/22) e Schoueri (2018, p. 505).
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desde que a lei Ihes tenha delegado esses poderes, ainda que de forma genérica.
Eles invocam como fundamento de seu entendimento a inaplicabilidade do art. 150, I,
da CRFB/88 as obrigacgdes tributarias instrumentais e o fato de o art. 113, §2°, do
CTN#*” fazer mengao ao termo “legislagao tributaria”® ao tratar da fonte de origem das
obrigagdes por ele denominadas acessérias. Os mencionados autores partem da
(falsa) premissa de que apenas a legalidade estrita, caracteristica da definicdo de
crimes e penas no Direito Penal e da instituigdo e majoragao de tributos no Direito
Tributario, seria empecilho a delegagado genérica do legislador em favor do Poder
Executivo.

Nessa linha, Hugo de Brito Machado (2004, p. 304-305) professa o
entendimento de que os decretos e regulamentos podem criar validamente obrigag¢des
tributarias acessoérias, considerando-se que a finalidade das obrigagbes instrumentais
e tornar exequivel a lei que instituiu a obrigacao principal, 0 que, no entendimento do
referido autor, viabiliza o enquadramento dos atos que a instituem no conceito de
decretos e regulamentos expedidos para a fiel execug¢ao da lei. No mesmo sentido,
Caio Augusto Takano (2015, p. 97-98), ao interpretar o alcance do principio da
legalidade previsto no art. 5°, |l, da CRFB/88 especificamente no que se refere as
obrigagdes tributarias instrumentais, sustenta que o mencionado dispositivo
constitucional tem uma “clara tolerancia a delegacdes” (Takano, 2015, p. 97), sendo
suficiente para a legitimidade da obrigacao instituida por ato infralegal que exista uma
lei formal conferindo explicita ou implicitamente ao Executivo o poder para
regulamentar os aspectos da obrigacdo instrumental. Ja Fabio Zambitte Ibrahim
(2008, p. 148-150) defende que somente a lei pode criar obrigagdes instrumentais,
mas afirma que essa previsao ndo precisa ser expressa, podendo se tratar de uma
autorizagédo implicita, desde que a obrigagao instituida seja proporcional em cotejo
com a obrigacéao principal que visa viabilizar, atendendo aos critérios de necessidade,

adequacao e proporcionalidade em sentido estrito.

47 “Art. 113 (...) § 2° A obrigacdo acessoéria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as
prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadagéo ou da fiscalizagao dos
tributos” (Brasil, 1966b).

48 Expressao a qual o art. 96 do CTN confere amplitude que abarca os decretos e normas
complementares: “Art. 96. A expressao "legislacao tributaria" compreende as leis, os tratados e as
convengdes internacionais, os decretos e as normas complementares que versem, no todo ou em parte,
sobre tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes” (Brasil, 1966b).
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A interpretagao conferida por esses estudiosos do Direito Tributario ao principio
da legalidade previsto no art. 5° Il, da CRFB/88 destoa daquela sustentada pela
doutrina prevalecente no ambito do Direito Administrativo.

Embora a admissibilidade da delegagédo genérica de poderes legislativos ao
Executivo para dispor sobre determinadas matérias possa ser compativel com alguns
ordenamentos alienigenas, a exemplo do italiano (Alessi, 1970, p. 31-32) ou do
argentino (Altamirano, 2021, p. 194-204), em que nao vigora a reserva de lei com a
mesma intensidade vigente no Brasil, ele ndo é consentaneo com o Direito brasileiro,
no qual o ja reiteradamente mencionado art. 5° Il da CRFB/88 impbde que toda
obrigacgao a ser imposta ao cidadao tenha necessariamente lastro imediato na lei.

A despeito de ndo dever observancia a uma legalidade estrita como aquela
prevista para o Direito Tributario Material e Sancionador, o Direito Administrativo
(assim como o Direito Tributario Instrumental) também nao admite decretos que
inovem no ordenamento no que se refere a imposicao de deveres ao
administrado (cidadao) e tampouco delegagdées genéricas de poderes em favor
do Executivo. Nesse sentido, o entendimento, dentre outros, de Celso Antdnio
Bandeira de Mello (2009, p. 339-345), Gilmar Mendes (2019, p. 137), Regina Helena
Costa (2007, p. 101), Maria Sylvia Di Pietro (2019, p. 93 e 155), José dos Santos
Carvalho Filho (2012, p. 57-58) e Luciano Ferraz (in Motta, 2011, p. 13).

Conforme veremos no topico 5.3, a seguir, os atos administrativos normativos
podem ser classificados em (i) regulamentos executivos; (ii) regulamentos
autorizados ou delegados; e (iii) regulamentos autbnomos. No Brasil, contudo,
admite-se em matéria tributaria (inclusive instrumental) apenas o regulamento
executivo. O regulamento com delegagao genérica (conceito no qual se enquadram
os atos infralegais que instituem obrigagbes novas com base em autorizagdo geral
conferida pelo legislador) ndo ¢ admitido no Direito brasileiro, em nenhuma seara*®
Essa figura da delegagdo genérica pelo Legislativo em favor do Executivo é
incompativel ndo apenas com os principios da separagcdo dos poderes, do devido
processo legal, da legalidade e da universalidade da lei, mas também com a letra
expressa do art. 25 do ADCT®? (Cléve, 2000, p. 305-306).

49 Nesse sentido, vide o tépico 5.3, a seguir.

50 “Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgagao da Constituigdo, sujeito
este prazo a prorrogagéo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a érgéao do
Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no
que tange a: | - acdo normativa; (...)" (Brasil, 1988).
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Nao bastasse a restricdo a inovagao por meio de decretos ou outros atos
infralegais, que decorre (como visto) do art. 5°, Il, da CRFB/88, aplicavel a todos os
ramos do Direito, o art. 145, §1°, da CRFB/88 é expresso ao indicar que a faculdade
de fiscalizagdo da Administragcdo Tributaria deve ser exercida com respeito aos
direitos individuais e nos termos da lei, a reforcar a sinalizagao constitucional pela
necessidade de observancia do principio da legalidade também no que se refere as
obrigagdes tributarias instrumentais.

Em concluséo, os atos administrativos normativos em matéria de obrigacdes
tributarias instrumentais nao sao livres para criar obrigagdées novas, ainda que
exista lei que tenha pretendido Ihes conceder autorizacdo genérica para este fim. O
Direito brasileiro ndo admite, em nenhuma matéria, a figura do regulamento ou decreto
delegado lastreado em delegagao genérica.

Essa conclusao nao importa, contudo, no total esvaziamento dos regulamentos
pertinentes ao Direito Tributario Instrumental. Eles podem (e devem) viabilizar a
execucao das leis tributarias, disciplinando o modo de cumprimento das obrigagdes
instituidas em lei, respeitados os demais principios constitucionais, em especial a
eficiéncia administrativa, praticabilidade, razoabilidade, proporcionalidade e isonomia.
Ademais, em se tratando do Direito Tributario Instrumental, regido pela legalidade
genérica do art. 5° 1l, da CRFB/88 (e nao pela legalidade estrita do art. 150, I, da
Constituicdo), eles convivem melhor com os conceitos indeterminados e os tipos,
na nomenclatura utilizada por Misabel de Abreu Machado Derzi, em sua obra Direito
Tributario, Direito Penal e Tipo, de 2007.

Se existe mais de um modo para se executar a lei e espaco interpretativo mais
amplo (especialmente nas hipéteses em que a lei se vale de conceitos
indeterminados, abertos), o regulamento ou os atos a ele subordinados podem
especificar a forma a ser adotada para o cumprimento da obrigacdo. O que ele nao
pode €&, a pretexto de tratar do “como fazer” (modo de cumprimento), alterar o “o que

deve ser feito” (objeto da obrigagao).
5.3 Espécies de atos normativos exarados pelo Poder Executivo

A doutrina administrativista brasileira tende a classificar os atos normativos
regulamentares exarados pelo Poder Executivo em (i) regulamentos executivos,

cuja finalidade é viabilizar a execugao da lei e que ndo podem inovar o ordenamento
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juridico; (ii) regulamentos auténomos e/ou independentes, que nao precisam ter
lastro imediato em lei formal e podem inovar o ordenamento; e (iii) regulamentos
delegados, por meio dos quais o Poder Executivo regula determinada matéria, com
fundamento em delegacdo ou autorizagdo recebida do Poder Legislativo. Nesse
sentido, as doutrinas de Clémerson Merlin Cleve (2000, p. 291-292), Celso Anténio
Bandeira de Mello (2009, p. 337), Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2010, p. 359)
e José dos Santos Carvalho Filho (2012, p. 55-63).

A par da classificagao acima, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2010, p. 359)
apresenta, ainda, uma subdivisdo dos regulamentos independentes ou autbnomos,
que poderiam ser (iii.1) organicos; (iii.2) regimentais; ou (iii.4) policiais®' e Clémerson
Merlin Cléve (2000, p. 292) inclui também na classificagdo os (iv) regulamentos de
necessidade ou urgéncia.

José dos Santos Carvalho Filho (2012, p. 55-63), por sua vez, propde uma
classificagdo adicional para os atos normativos do Poder Executivo diferenciando os
atos administrativos (acima classificados) dos (v) decretos oriundos da fungao
politica, de competéncia do Presidente da Republica. Esses ultimos sdo atos
politicos, de natureza primaria, lastreados diretamente na CRFB/88 e que se dividem
em atos de intervencgao, estado de defesa e estado de sitio. Maria Sylvia Di Pietro
(2019, p. 118-119), em classificacdo similar a retrocitada, diferencia os atos
normativos originarios (competéncia outorgada diretamente pela CRFB/88) dos atos
derivados (voltados a execugao de atos preexistentes).

Em relacdo a sua aplicabilidade no Direito brasileiro, todos os autores acima
citados admitem a existéncia no Brasil dos regulamentos executivos.®?> Para
Clemerson Merlin Cleve (2000, p. 293-308), José dos Santos Carvalho Filho (2012, p.
55-63), Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p. 339) e Roque Antbnio Carrazza

51 Pelas ligdes de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, os regulamentos independentes policiais definem
regras juridicas para manter a ordem do Estado e resguardar a segurancga e salubridade publicas e a
liberdade e propriedade individuais. O seu desrespeito, por sua vez, atrai a aplicagdo de penalidades
previstas em leis gerais, pois os regulamentos, mesmo os independentes, ndo podem estabelecer
penas (Mello, 2010).

52 Nesse sentido: Cleve (2000, p. 293-308), Carvalho Filho (2012, p. 55-63), Celso Anténio Bandeira de
Mello (2009, p. 339), Di Pietro (2019, p. 119), Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2010, p. 370),
Mendes (2019, p. 936-937); Carrazza (1981, p. 12-13). As analises de Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello (2010, p. 359) e Carrazza (1981, p. 12-13) foram realizadas a luz da Constituicdo de 1964,
interpretando o art. 153, §2°, Il, da Constituicdo de 1964, cujo teor era similar ao do atual art. 5°, Il, da
CRFB/88.
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(1981, p. 12-13), os regulamentos executivos sdo os Unicos atos administrativos
normativos admitidos no ordenamento brasileiro.

Em relacdo aos regulamentos autbnomos, ha divergéncia doutrinaria, pois
parte da doutrina entende que os atos previstos na atual redacédo do art. 84, VI, da
CRFB/88 seriam enquadraveis como regulamentos autbnomos. Aqueles que o
admitem, contudo, a exemplo de Maria Sylvia Di Pietro (2019, p. 119-120) e Gilmar
Ferreira Mendes (2019, p. 936-937), reconhecem sua admissibilidade no Brasil
apenas a partir do inicio da vigéncia da Emenda Constitucional (EC) n°® 32/2001 e
estritamente para as matérias autorizadas de forma literal pela CRFB/88, em seu art.
84, VI — quais sejam, “a organizacdo e funcionamento da administracdo federal,
quando nao implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de Orgaos
publicos” e “a extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos” (Brasil, 1988).
Portanto, no que se refere ao Direito Tributario, material ou instrumental, € univoco
o entendimento da doutrina administrativista patria pelo nao cabimento de
regulamentos autonomos ou independentes no Brasil, embora seja admitido, no
Direito Tributario Instrumental, a utilizagdo na lei de conceitos indeterminados,
abertos, que comportam maior margem discricionaria por ocasidao de sua
regulamentacgéo.

Os regulamentos delegados genéricos tampouco sdo admitidos no sistema
juridico brasileiro. Maria Sylvia Di Pietro (2019, p. 118-119), que parece se ater mais
a experiéncia nacional do que a estrangeira em seu estudo, sequer inclui os
regulamentos delegados em sua classificagao. José dos Santos Carvalho Filho (2012,
p. 61), Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p. 352), Clemerson Merlin Cléve (2000,
p. 305) e Mauricio Zockun (2005, p. 156-157) afirmam expressamente a
incompatibilidade dos regulamentos delegados com o Direito brasileiro. Celso Anténio
Bandeira de Mello (2009, p. 352-353) destaca, ainda, que a indelegabilidade nao é
uma garantia para os respectivos poderes, mas em favor do administrado, e que a
delegacao legislativa no Brasil somente é admitida se observado o
procedimento para a edicao de lei delegada, sendo inconstitucional qualquer
pretensao de delegacéo disfargcada por meio da qual o Legislativo almeje transferir ao
Executivo o poder de criar direitos ou deveres.

Misabel de Abreu Machado Derzi (in Baleeiro, 2010, p. 138-139) alerta para a

impossibilidade de que a delegacao pelo Poder Legislativo de sua fungao normativa
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se dé por meio de lei comum, sendo imprescindivel, para que se tenha delegagao
valida sob a égide da CRFB/88, que seja observado o procedimento previsto para a
edicdo de lei delegada. Em amparo deste entendimento, a autora cita o entendimento
manifestado pelo STF na ADIN 1296-MC.5%3

Ademais, o art. 25 do ADCT®* revoga expressamente quaisquer delegagdes
genéricas de poderes normativos que tenham sido eventualmente concedidas a
orgaos do Poder Executivo pela legislagdo anterior a CRFB/88, a reforgcar a
incompatibilidade dessa pratica com o modelo constitucional vigente.

Ainda sobre os regulamentos delegados, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello
(2010, p. 370-372), Carlos Mario da Silva Velloso (1989, p. 156) e Gilmar Ferreira
Mendes (2019, p. 938-939) admitem a figura por eles denominada de regulamentos
autorizados, em que se teria a autorizacdo ao Executivo para dispor acerca de
questdes técnicas, observados parametros previamente fixados em lei em sentido
formal.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2010, p. 370-372), analisando o tema a luz
da Constituicdo de 1964, admite a existéncia no Direito patrio do que denomina
“regulamentos delegados ou autorizados intra legem” (Mello, 2010, p. 370), além dos
regulamentos internos de organizagdao (Mello, 2010, p. 371-372). Sendo os
regulamentos internos de organizagao atos que nao sao aptos a producgao de efeitos
perante terceiros, o que nos interessa no presente estudo € apenas a opinidao do
mencionado autor no que se refere aos regulamentos delegados ou autorizados intra
legem. Nesse aspecto, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2010, p. 364) destaca que
a delegacao intra legem é aquela em que nao se tem a delegacéo do préprio poder
de legislar, mas sim do poder para apreciar fatos e determinar o estado de coisas — o0
que parece se aproximar mais da aplicacdo e interpretacdo de conceitos

indeterminados e da ideia de discricionariedade técnica, essa ultima a ser tratada no

53 Embora o referido precedente do STF tenha apreciado questio afeta a delegagdo de matéria de
Direito Tributario Material, o que justificou ser invocado o art. 150 da CRFB/88, os argumentos
pertinentes a impossibilidade de delegagao legislativa sem a observancia do rito previsto no texto
constitucional para a edi¢ao de lei delegada aplicam-se a toda a pretenséo de delegacdo ao Executivo
de competéncia legislativa.

54 “Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgagao da Constituigdo, sujeito
este prazo a prorrogagéo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a érgéao do
Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no
que tange a: | - acdo normativa; (...)" (Brasil, 1988).
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topico 5.6 a seguir, do que de regulamentos delegados®®. Sobre a diferenciagéo entre
a delegacao do poder de legislar e a delegacgao intra legem do poder de apreciar fatos
e determinar o estado de coisas, vale a citac&o direta do entendimento do autor: “(...)
se as diretrizes da lei sdo excessivamente restritas, de maneira a competir ao
Executivo, realmente, toda a obra legislativa, ante a exclusiva enunciagao da matéria,
verifica-se haver delegacao do poder de legislar’ (Mello, 2010, p. 364).

Ele destaca, contudo, que os regulamentos ndo podem prever tributos ou
encargos de qualquer natureza que repercutam sobre o patriménio de pessoas (Mello,
2010, p. 377). Diante das evidéncias acerca dos custos que a conformidade tributaria
impde aos contribuintes®®, essa limitagdo deve aplicar-se ndo apenas a instituigao de
obrigagdes principais, mas também daquelas instrumentais.

Em artigo escrito logo apds a promulgacado da CRFB/88, Carlos Mario da Silva
Velloso (1989, p. 156) também sustenta ser admissivel no Brasil a figura por ele
denominada ‘regulamento delegado ou autorizado”, mas afirma que essa
admissibilidade é limitada a situacdes nas quais a lei estabeleca os parametros a
serem observados pela norma regulamentar, em linha com o que restou decidido pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso Extraordinario (RE) n°® 76.629-RS. Ao se
analisar o inteiro teor do referido acérdao, vé-se que a afirmacéao ali contida é de que
€ possivel admitir flexibilizagdo da legalidade na hipotese de fixagao de standards
juridicos de carater técnico. Nesse caso, o que o autor chama de regulamento
delegado ou autorizado parece tratar-se em verdade de hipotese de ato editado com
lastro em discricionariedade técnica, a qual sera objeto do item 5.6 deste trabalho.

Nessa mesma linha, Gilmar Ferreira Mendes (2019, p. 938-939) também
reconhece a possibilidade no Brasil de regulamentos autorizados intra legem, os quais
seriam instrumento de realizagdo de politica legislativa considerando questbes de
ordem técnica, econdmica ou administrativa. Uma vez mais, 0 caso nos parece se
tratar da aplicagcédo e interpretagcdo de conceitos indeterminados e de exercicio de
discricionariedade técnica no momento da edigdo de atos regulamentares, e ndo de
delegacao legislativa propriamente dita.

Considerando-se as limitagdes indicadas pelos referidos autores, entendemos
que o caso por eles analisado ndo se trata do regulamento delegado tal qual €

55 Cleve (2000, p. 298) também entende que os atos que Oswaldo Aranha Bandeira de Mello chama
de atos contingentes sédo atos exarados com fundamento em discricionariedade técnica.
56 Nesse sentido, vide Bertolucci, 2001, p. 150-155.
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encontrado no direito alienigena, mas, sim, da interpretacéo e aplicagdo de conceitos
indeterminados (admitidos com maior facilidade no Direito Tributario Instrumental, ao
contrario do que ocorre no Direito Tributario Material) e do exercicio de
discricionariedade técnica pelo Poder Executivo quando da edicdo de atos
regulamentares de execucdo. Com efeito, se a regulamentagdo sera restrita a
concretizacdo de conceitos indeterminados e a definicdo de aspectos técnicos
relacionados a outras ciéncias que ndo a juridica — e, sempre, dentro de parametros
ja eleitos e positivados pelo legislador —, ndo ha que se falar em liberdade ou
discricionariedade efetiva a cargo da Administracao.

Ja no direito estrangeiro, a classificacdo dos atos administrativos normativos
nao difere sensivelmente daquela adotada pelos juristas brasileiros, mas a
receptividade aos regulamentos autbnomos e delegados é muito distinta, por for¢a da
diferenca de amplitude que tem em outros paises o principio da legalidade.

No Direito italiano, Franco Bassi (1991, p. 49) sustenta que, apesar das
divergéncias existentes no passado, ndo € mais admitida a tese de que o poder
regulamentar derivaria diretamente da discricionariedade da Administracédo Publica
para satisfacao do interesse publico. No mesmo sentido, o entendimento de Renato
Alessi (1970, p. 31-32), que destaca que o poder regulamentar deve ser exercido com
lastro na Constituicdo ou na lei, mas ainda assim ambos admitem regulamentos que
inovam no ordenamento, desde que autorizados pela lei. Bassi (1991, p. 51) classifica
os regulamentos em (i) regulamentos de execugao; (ii) regulamentos independentes
e (iii) regulamentos de organizacgao. Alessi (1970, p. 31-34) classifica os regulamentos
em (i) regulamentos de execucao (os quais ndo podem limitar a liberdade do cidadao
para além dos limites constantes da lei); (ii) regulamentos de organizacao e (iii)
situacbes em que se requer a limitagcdo de direitos ou atividades em prol de um
interesse publico que seja melhor identificavel por entes locais (regulamentos que sao
formalizados como regulamentos delegados e devem observar os limites da
delegacédo). Ainda a luz do ordenamento italiano, Giovanni Miele (1960, p. 197)
sustenta que, embora entenda que os atos sobre o funcionamento interno do érgéo
sao um poder implicito, para os casos em que o ato normativo produz efeitos externos,
o poder regulamentar deve decorrer sempre do ordenamento juridico (lei ou ato a ele
equiparado). Na sequéncia, ao discorrer sobre os fundamentos do poder

regulamentar, Miele (1960, p. 198-199) adota classificagdo similar a de Franco Bassi,
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acima citada, e faz referéncia a (i) regulamentos de execucéo; (ii) regulamentos
autébnomos ou independentes; e (iii) regulamentos de organizagao, esses ultimos com
amplitude limitada pela Constituigéo italiana, o que os fez passar a ter uma natureza
de regulamento de execugao.

Sob o ponto de vista do Direito espanhol, José Juan Ferrero Lapatza (1996, p.
59) sustenta que, com excegdo apenas das hipbéteses de organizagdo da
Administracédo Tributaria, o Direito Tributario na Espanha também admite apenas os
regulamentos de execugado da lei, ndo sendo cabivel o uso em matéria tributaria de
regulamentos autdbnomos ou independentes. O autor admite, contudo, que a
habilitacdo legal que servira de lastro para o decreto possa ser mais ou menos
genérica, a critério do legislador (Lapatza, 1996, p. 59). Em outra obra do mesmo
autor, publicada na Revista de Direito Tributario (RDT) n°® 50, de 1989, ele afirma que
o principio da legalidade nao se aplica a todas as normas tributarias e que aquelas
procedimentais permitemm maior liberdade de acdo do Executivo. Ele sustenta,
contudo, que a lei deve fixar os limites e critérios a serem observados na
regulamentacdo e que a Administragcdo ndo pode estabelecer de modo auténomo
novas prestacbes pessoais a cargo dos contribuintes, as quais devem
necessariamente ter uma base minima na lei (Lapatza, 1989, p. 8-10).

A analise do autor espanhol, contudo, deve ser lida com a ciéncia de que o
principio da legalidade na Espanha tem contornos diferentes dos que lhe atribui a
legislacdo brasileira. Lapatza leciona que, na Espanha, a legalidade € um principio
ligado historicamente a definigao de delitos e penas e ao estabelecimento de tributos
(Lapatza, 1996, p. 52), sendo que a reserva de lei em Direito Tributario impde que seja
a lei (e ndo outros atos) a fixar as circunstancias que tornam devido o tributo e o quanto
se deve pagar (Lapatza,1996, p. 55). A LGT espanhola, por sua vez, elenca matérias
tributarias que devem ser necessariamente objeto de lei, dentre as quais, conforme
Lapatza (1996, p. 56), se incluem a obrigagdo a cargo dos particulares de fazer a
liquidagao tributaria e a implantagdo de regimes de fiscalizagdo permanente para
certos ramos de atividade econdmica. No Brasil, a par da legalidade tributaria, prevista
no art. 150, |, de nossa CRFB/88, ha também o principio geral da legalidade,
positivado no art. 5°, Il, da CRFB/88, que se aplica a todos os ramos do Direito, com

especial énfase ao Direito Publico.
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Ja a luz do Direito Argentino, Alejandro Altamirano (2012, p. 194-204) classifica
os regulamentos como (i) executivos (subordinados a lei); (ii) autdhomos (cabiveis
apenas em matérias especificas); (iii) delegados e (iv) de necessidade e urgéncia
(esses ultimos, ndo admitidos em matéria penal ou tributaria). Ao tratar do dever de
colaboracéao, Altamirano (2012, p. 468) afirma que os atos que instituem obrigagdes
nele lastreadas devem ter fundamento na lei, mas sustenta que esse fundamento
pode ser mediato ou imediato e que os referidos atos comportam amplo grau de
discricionariedade da Administracgéo.

Dos relatos acima citados, vé-se que mesmo em paises em que o principio da
legalidade e a reserva de lei sdo previstos de forma menos ampla do que aquela
contemplada em nossa CRFB/88, a instituicdo de novas obrigagdes aos particulares
por meio de atos regulamentares encontra restricbes. E, embora em alguns paises, a
exemplo da lItalia, Argentina e Espanha, sejam admitidos decretos delegados em
matéria tributaria, isso néo € o que se observa no Brasil, por for¢a da limitagao trazida
em nosso texto constitucional pelo art. 5°, II, da CRFB/88, que deve ser lido e
interpretado a luz do modelo de distribuicdo de confianca eleito por nossa
Constituinte®”. Nesse sentido, a doutrina administrativista € quase unanime, conforme
exposto nas linhas acima.

No que interessa ao Direito Tributario, material e instrumental, o Brasil
admite apenas o regulamento executivo. Os regulamentos independentes e os
delegados ou autorizados lastreados em delegacado genérica ndo sdo admitidos no
Direito brasileiro.

A luz do sistema tributario patrio, classificamos nos termos abaixo os atos

normativos exarados pelo Poder Executivo:

57 Vide as licbes de Shapiro, 2011, p. 331-352, sobre “economia da confianga”, tratadas no capitulo 4
desta tese.
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Figura 3 — Atos normativos exarados pelo Poder Executivo
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autbnomos ou delegados ou
independentes autorizados

Fonte: Elaborado pela autora, 2024.

Firmada a premissa de que apenas os regulamentos executivos sdo admitidos
no Direito brasileiro, ao menos naquilo que interessa ao Direito Tributario Instrumental,
passemos a analise dos limites dentro dos quais esse poder regulamentar pode ser

exercido.

5.4 Os regulamentos executivos no Brasil e os seus limites materiais

Como ja demonstrado, os Unicos atos infralegais em matéria tributaria (inclusive
instrumental) admitidos pelo sistema juridico brasileiro sdo os regulamentos
executivos, destinados, nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, a “produzir
as disposi¢des operacionais uniformizadoras necessarias a execucgao de lei” (Mello,
2009, p. 339).

N&o obstante, a afirmativa de que os regulamentos executivos se prestam a
viabilizar o correto cumprimento da lei, sendo a ela subordinados, embora se afigure
correta, ndo é suficiente para a identificagcao dos limites dentro dos quais esses atos

podem ser exarados. Tampouco é suficiente a conclusdo de que os referidos atos
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infralegais ndo podem inovar no ordenamento juridico, instituindo novos direitos ou
obrigagdes para além daqueles ja estabelecidos na lei em sentido formal.

E preciso aprofundar a andlise para delimitar qual é o campo licito de atuacio
dos regulamentos executivos e quais as matérias que, se forem nele tratadas,
importariam em inovagao (indevida) do ordenamento.

Gilmar Ferreira Mendes (2019, p. 937) aponta como fungdes (e limites) do
regulamento o desenvolvimento, concretizagédo ou especificagado do que ja esta na lei.
Ja Cléemerson Merlin Cléve (2000, p. 298) entende que o regulamento executivo se
presta a tratar de (i) disposicdes sobre o modo de proceder da Administragao,
buscando padronizar a interagdo entre a Administragdo e o administrado, inclusive
como forma de garantir isonomia; (ii) discricionariedade técnica, para pormenorizar
situagdes que dependem dos saberes de outras ciéncias (0 que deve ser feito nos
termos e limites previstos na lei); e (iii) detalhamento de situagdes indicadas na lei por
meio de sinteses ou de modo vago ou ambiguo. Os entendimentos de Mauricio
Zockun (2005, p. 154) e de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2009, p. 360-361)
seguem a mesma linha. Ao detalhar seu raciocinio, Celso Anténio Bandeira de Mello
(2009, p. 347-350) aponta que a fungao do regulamento é garantir uniformidade no
modo de agir da Administracao, especificando situagdes que estavam previstas na
lei em balizas mais amplas, de modo a reduzi-las a um padrao objetivo e
predeterminado. Celso Antonio Bandeira de Mello aponta, ainda, que se podera
concluir pela presenga de inovagao indevida no bojo de um regulamento “sempre que
seja impossivel afirmar-se que aquele especifico direito, dever, obrigacao, limitacao
ou restricao ja estavam estatuidos e identificados na lei regulamentada” (Mello, 2009,
p. 351).

No que se refere as obrigagdes tributarias instrumentais, as fungdes (e limites)
do regulamento podem ser assim classificados, de acordo com a finalidade a ser
atingida pelo ato: (i) atos destinados ao exercicio de discricionariedade
procedimental, restrita a definicdo de aspectos pertinentes ao procedimento a ser
observado para o cumprimento de obrigagdes ja instituidas por lei (a exemplo do
detalhamento acerca do local e forma como devem ser apresentadas declaracgoes,
informagdes e documentos e dos modelos de formularios a serem utilizados para o
cumprimento de obrigagdes instrumentais); (ii) atos para tornar publica a

interpretagcao da Administragao acerca de conceitos indeterminados, vagos ou
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ambiguos presentes na lei, sendo esta interpretacéo, divulgada em atos infralegais,
vinculante para a Administragao (em proteg¢ao a isonomia, bem como a confianga do
administrado e a boa-fé objetiva), mas ndo para o contribuinte, que pode questionar
em contencioso administrativo e/ou judicial a interpretacdo atribuida a lei pela
Administragdo, com amparo inclusive no art. 5°, XXXV da CRFB/88%, cabendo ao
Poder Judiciario a interpretagao final em caso de controvérsia entre a Administragao
e o contribuinte; (iii) atos voltados ao exercicio de discricionariedade técnica, com
a explicitagao ou detalhamento de conceitos técnicos previstos na lei, os quais devem
ser aferidos nos exatos termos dos parametros fixados na lei (apesar do nome, nao
se trata propriamente de discricionariedade, ou essa, se presente, € bastante limitada,
pois 0 que cabe a Administragéo é aferir tecnicamente a realidade, de acordo com os
parametros e balizas ja deliberados pelo legislador); e (iv) atos para facilitar a
compreensao da lei pelo administrado, por meio (iv.1) da consolidagdao de
legislacao esparsa aplicavel a matéria (a exemplo do que se tem com o Regulamento
do Imposto sobre a Renda) e/ou (iv.2) do detalhamento de conceitos sintéticos
utilizados na legislagao.

Dentre as quatro possiveis fungbes de um regulamento em matéria tributaria
instrumental, aquelas em que se tem maior risco de desvio e excesso por parte da
Administracdo sdo as pertinentes a interpretacdo e aplicagdo de conceitos
indeterminados, vagos ou abertos e o exercicio de discricionariedade procedimental
e de discricionariedade técnica. As duas ultimas serédo objeto dos itens 5.5 e 5.6, a
sequir.

A pretexto de regulamentar o procedimento ou de detalhar aspectos técnicos,
nao € raro identificar situagbes em que a Administracéo cria, na verdade, obrigagbes
novas ou diferentes daquelas contempladas na legislagdo. Contudo, qualquer
pretensdo que extrapole os estritos limites das fungdes acima apontadas é
inconstitucional, por afronta ao art. 5°, Il, da CRFB/88.

O quadro abaixo sintetiza as fungdes (legitimas) que podem ser exercidas pelos

regulamentos em matéria tributaria instrumental e traz exemplos de possiveis desvios:

58 “Art. 5°. (...) XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito;
(...)” (Brasil, 1988).
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Quadro 1 — Funcoes (legitimas) que podem ser exercidas pelos regulamentos em matéria tributaria
instrumental

Regulamentos em matéria tributaria instrumental

Finalidade Objeto possivel Desvios ilegitimos
(rol exemplificativo)

Discricionariedade | Definigdo do procedimento aser | Inclusdo nos modelos de
procedimental observado para cumprimento | formularios ou nas plataformas
de obrigagdes instrumentais. para declaracdo de informacoes
Exemplos: local e prazo para | que ndo cabem dentro dos
entrega de declaragbes e | contornos minimos previstos na
documentos; plataforma a ser | lei, ainda que por meio de
utilizada para fins de | conceitos indeterminados ou

declaracgao; modelos de | tipos.
formularios.
Interpretagao®® Tornar publica a interpretacdo | Pretender tornar a interpretacao

da Administragdo acerca de | da Administragdo vinculante para
conceitos vagos ou imprecisos. | o contribuinte.5°

Estabelecer penalidades
especificas ou agravar
penalidades em caso de
divergéncia do contribuinte em
relagdo a interpretacio divulgada
pela Administracao.

Discricionariedade | Explicitar ou detalhar conceitos | Afastar-se do procedimento de
técnica técnicos previstos em lei. afericdo técnica prevista em lei.

5 A funcgdo de tornar publica a interpretagdo da fiscalizagéo acerca de conceitos utilizados pela lei é
compativel com o que determina o art. 30 da Lei de Introdugéo as Normas do Direito brasileiro (LINDB),
Decreto-Lei n® 4.657/1942: “Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a segurancga
juridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e
respostas a consultas. Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater
vinculante em relagao ao 6rgao ou entidade a que se destinam, até ulterior revisdo.” (Brasil, 1942)

60 A titulo de exemplo do mencionado desvio, pode-se citar o art. 161 da Instrugdo Normativa RFB n°
2055/2021: “Art. 161. A compensagao sera considerada ndo declarada e o pedido de restituicdo, o
pedido de reembolso ou o pedido de ressarcimento sera sumariamente indeferido, caso a
impossibilidade de utilizagdo do programa PER/DCOMP decorra de restricdo nele incorporada em
cumprimento ao disposto na legislagao tributaria” (Receita Federal, 2021c). Veja-se que o referido artigo
pretende inviabilizar o direito de os contribuintes apresentarem declara¢gées de compensagao sempre
que a interpretagéo da legislacéao tributaria por eles pretendida como correta divergir da interpretacéo
dada pela Administracdo ao tema. Em sendo o programa PER/DCOMP alterado para incluir restricdo
a apresentacao de pedidos de restituigdo ou compensagao em situagdes nas quais a RFB entenda que
ha restricdo na legislagdo tributaria, o artigo acima transcrito proibe também o uso do formulario de
papel para a apresentagao de declaragdes de compensacgao, de modo a tentar tornar vinculante para
o contribuinte a interpretacao conferida pela RFB a legislacao.



63

Criar parametros para a avaliagao
técnica diferentes ou adicionais
aqueles previstos em lei.6'62

Facilitar Consolidar a legislacdo sobre | Incluir previsbes que nao tenham
compreensdo  da | determinada matéria. lastro na legislacdo a ser
lei®3 Detalhar conceitos sintéticos. consolidada ou detalhada.

Fonte: Elaborado pela autora, 2024.

5.5 Discricionariedade procedimental

Conforme trabalhado anteriormente no item 5.4, os regulamentos de execugao
(Unicos admitidos no Direito brasileiro) podem ter distintas fungdes, sendo-lhes

vedado, no entanto, inovar o ordenamento juridico, criando direitos ou obriga¢des sem

61 Como exemplo de desvio no exercicio de discricionariedade técnica, podemos citar o caso do Decreto
n°® 6.957/2009, no ponto que alterou o grau de risco atribuido a determinadas categorias econémicas
para fins de enquadramento da aliquota da contribuicdo para financiamento de beneficios por Riscos
Ambientais do Trabalho (RAT). A Lei n® 8.212/91 prevé, em seu art. 22, §3°, que o Ministério do
Trabalho e da Previdéncia Social pode alterar, com base nas estatisticas de acidentes do trabalho,
apuradas em inspec¢do, o enquadramento de empresas para efeito da contribuigdo ao RAT. O STF
considerou este dispositivo constitucional, por entender que a complementagao técnica dos conceitos
de atividade preponderante e de enquadramento de cada atividade em determinados graus de risco
pode ser feita por regulamento sem violagdo ao principio da legalidade, uma vez que a delegagéo ao
regulamento foi apenas para aferigdo de dados técnicos, observadas as balizas fixadas em lei (RE n°
343.446/SC). Porém, a Administragao nao divulgou a época da edigdo do Decreto n° 6.957/2009 os
estudos estatisticos em que teria se baseado para as alteragbes de enquadramento de atividades nos
graus de risco leve, médio ou grave, sendo importante destacar que a Lei n® 8.212/91 determinou que
a alteragao de enquadramento deveria ser lastreada em estatisticas de acidentes do trabalho. Apenas
em 2018 houve a divulgacéo dos parametros considerados no Decreto n° 6.957/2009, o que ocorreu
por meio da Nota Administrativa n® 01/2018/CGSAT/SRGPS/SPREV/MF, divulgada em resposta a um
pedido de informagdes apresentado por um cidaddo com amparo na Lei de Acesso a Informagao. Na
referida nota, contudo, constata-se que a Administragdo se valeu de outros critérios para além da
estatistica como fundamento para o reenquadramento realizado (a saber, a taxa de rotatividade, a taxa
de mortalidade e a eventual presenga de alto risco de toxicidade ou manipulagdo ou contato com
substancias cancerigenas). Sem se adentrar na razoabilidade ou n&o destes critérios adicionais, tendo
a lei estabelecido como parametro apenas os estudos estatisticos, ndo poderia a Administragdo ter
promovido o reenquadramento do risco com fundamento em parametros outros, ndo deliberados pelo
legislador. O Poder Executivo desviou-se da mera discricionariedade técnica e inovou o ordenamento,
0 que viola o principio da legalidade.

62 Um segundo exemplo de desvio no exercicio de discricionariedade refere-se as alteragbes
promovidas pelo Poder Executivo nas aliquotas para fins do Regime Especial de Reintegracdo de
Valores Tributarios para as Empresas Exportadoras (REINTEGRA). A Lei n°® 12.546/2011 prevé que o
reintegra tem como objetivo reintegrar valores referentes a custos tributarios federais residuais
existentes na cadeia de producdo das empresas exportadoras e outorga ao Poder Executivo a
competéncia para calcular esse valor e definir o percentual a ser aplicado sobre a receita decorrente
de exportagéo para fins do REINTEGRA. Conforme apontam Paulo Roberto Coimbra Silva e Marianne
Dolher Souza Baker Rodrigues (in Batista Junior; Silva, 2022, p. 73), a discricionariedade outorgada
para definicdo da aliquota do REINTEGRA por decreto é uma discricionariedade técnica. Nao obstante,
as aliquotas do referido regime foram alteradas pelo Decreto n® 9.393/2018 (art. 2°, §7°) sem que
fossem expostos fundamentos técnicos aptos a justificar essa reducéo.

8 Assim como a funcdo de interpretacdo, a funcdo de facilitar a compreensdo da lei também é
compativel com o que determina o art. 30 da LINDB, transcrito na nota de rodapé 60 deste trabalho.
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lastro em lei. Dentre as possiveis fungdes dos regulamentos de execugao encontra-
se 0 que denominamos nesse trabalho de discricionariedade procedimental — a
saber, a definicdo do modo de operacionalizagdo de obriga¢des instituidas em lei, o
qual pode incluir a utilizagado de certa margem de discricionariedade, especialmente
em fungado do uso de conceitos indeterminados pelo legislador.

Mauricio Zockun (2005, p. 154) elenca dentre as possiveis finalidades dos
decretos executivos dispor sobre regras de procedimento a serem observadas pela
Administracdo e Clemerson Merlin Cléve (2000, p. 298) trata da possibilidade de os
regulamentos terem como objeto a determinagao do modo de agir da Administragao
nas relagdes por ela travadas com os particulares. Sobre essa atividade, que esse
ultimo autor denomina como discricionariedade administrativa, Cléve (2000, p. 299)
afirma tratar-se da disciplina acerca do procedimento a ser observado e das provas a
serem admitidas para que o particular possa obter determinada prestacao prevista em
lei. Celso Anténio Bandeira de Mello (2009, p. 347) também aponta como possivel
objeto de regulamentos executivos a disposi¢céo acerca do modo de agir dos 6rgéaos
administrativos, inclusive no que concerne aos aspectos procedimentais.

No que interessa ao Direito Tributario Instrumental, podemos citar como
exemplos de discricionariedade procedimental a definicdo do local ou plataforma
digital para a apresentacao de declara¢gdes ou documentos fiscais, assim como a
divulgacéo de modelos, formularios ou sistemas a serem utilizados pelo contribuinte
no cumprimento de suas obrigagdes instrumentais.

A discricionariedade procedimental permite uma padronizacao de
procedimentos que € recomendada pelo principio da isonomia (pois garante um
tratamento uniforme aos contribuintes), além de ser necessaria para que seja viavel a
aplicacédo em larga escala da legislagdo, atendendo aos principios da eficiéncia
administrativa e da praticabilidade, especialmente nos caso em que a legislagao se
vale do uso de conceitos indeterminados e de tipos, na nomenclatura utilizada por
Misabel de Abreu Machado Derzi (2007).

Conforme a referida jurista ensina em sua obra Direito Tributario, Direito Penal
e Tipo (Derzi, 2007, p. 143), a regra geral no Direito Publico é que a lei trabalhe com
conceitos fechados, pois a relagcao entre liberdade e poder reclama a intervencao da
lei. Contudo, na fungdo administrativa e no uso do poder discricionario, ha mais

espaco para o uso dos tipos (Derzi, 2007, p. 145). A autora destaca, ainda, que a
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discricionariedade administrativa € campo fértil para o nascimento dos tipos, em lugar
dos conceitos, hipotese em que a lei prescrevera pressupostos mais flexiveis e
graduaveis, adaptaveis as circunstancias do caso isolado.

Nao obstante, € importante que se destaque que, mesmo nos casos em que se
admite o uso de conceitos indeterminados e de tipos, como ocorre com a
discricionariedade procedimental no seio do Direito Tributario Instrumental, é
importante que a lei estabeleca os contornos minimos, dentro dos quais a
discricionariedade podera ser exercida. A imprecisdo da linguagem outorga uma
margem de liberdade ao administrador — conforme alerta Regina Helena Costa (2007,
p. 64) —, mas ela nao é ilimitada e ndo permite que o regulamento extrapole a sua
normatizagao para além dos contornos legais.

O exercicio da discricionariedade procedimental nao pode ampliar ou alterar
o objeto da obrigacao, sendo vedado aos regulamentos ou a outros atos normativos
infralegais incluir, em formularios, modelos, plataformas ou sistemas a serem
preenchidos pelos sujeitos passivos das obrigagdes instrumentais, requisitos sem
respaldo legal ou informacgdes cuja apresentagédo néo se possa deduzir que tenha sido
imposta pela lei, cuja exigéncia nao caiba dentro do texto legal e dos conceitos ou
tipos por ele utilizados. Admitir a inclusao de obrigagcdes ou requisitos novos em atos
normativos subalternos ou, pior, em formularios, sistemas e seus manuais, seria
aceitar a criacédo de obrigagdes instrumentais por ato infralegal ou por meio deles
exigir requisitos n&o previstos em lei para a efetivagédo de direitos materiais, o que néo
€ compativel com o ordenamento juridico brasileiro, como visto nos itens 5.2 a 5.4
desta tese.

Ao contrario do que se verifica na discricionariedade técnica (a ser estudada no
item 5.6, a seguir), desde que corretamente utilizada, a discricionariedade
procedimental envolve certa margem de escolha real em favor da Administragao
Publica, na medida em que Ihe é facultado decidir, dentre diversas op¢des possiveis,
a forma a ser observada na operacionalizagéo das obrigagdes instituidas em lei.

A mencionada discricionariedade, contudo, ndo pode ser exercida de forma
ilimitada. A par do principio da legalidade, que impede que sejam criadas obrigacoes
novas (ndo enquadraveis dentro do texto da norma, mesmo com liberdade
interpretativa) sob o pretexto de se estar disciplinando a forma de apresentagéo das

declaracbes, livros e documentos fiscais, o0 exercicio da discricionariedade
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procedimental deve ser limitado, ainda, pelos principios da eficiéncia administrativa,
praticabilidade, razoabilidade, proporcionalidade e isonomia, que serao objeto de

estudo nos capitulos 6 a 9, a seguir.
5.6 Discricionariedade técnica

Os regulamentos de execugédo (unicos admitidos no Direito brasileiro) também
podem ter como fungdo a discricionariedade técnica, assim entendida como a
atividade por meio da qual a Administragao Publica, por meio de ato infralegal, afere
e especifica questoes técnicas necessarias para a aplicagao de leis nas quais o
legislador tenha se utilizado de termos dessa natureza.

Mauricio Zockun, ancorado nas licdes de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e
de Celso Antdnio Bandeira de Mello, aponta entre os possiveis objetos dos atos
infralegais, ao lado das regras de procedimento (aqui tratadas como
discricionariedade procedimental, conforme item 5.5) e da decomposigéo de conceitos
sintéticos, a definicdo de “parametros objetivos para interpretagdo e aplicagcdo de
enunciados normativos” (Zockun, 2005, p. 154), dentre os quais se incluem aqueles
que se fazem necessarios em razdo do emprego pela lei de termos técnicos. No
mesmo sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello (2009, p. 357-361), Clémerson
Merlin Cléve (2000, p. 298-299) e José dos Santos Carvalho Filho (2012, p. 57).

Diante da complexidade da vida moderna, o recurso a discricionariedade
técnica tem se mostrado reiteradamente necessario, pois ha situagdes nas quais se
fazem presentes questdes relacionadas a outras areas do saber, que ndo o Direito,
que precisam ser consideradas para uma aplicacdo correta e justa da lei. Esta
afericdo técnica exige como regra geral um tipo especifico de conhecimento e de
procedimento que ndo € compativel com o processo legislativo, idealizado para
ponderagoes e escolhas politicas. A par disso, as conclusdes de natureza técnica
tendem a demandar atualizagao recorrente, para se manterem alinhadas com a
realidade (que € mutavel) e com a evolugao da ciéncia, além de demandarem muitas
vezes a analise de questdes concretas e especificas, o que também nao se coaduna
com o rito legislativo.

A discricionariedade técnica é a resposta ideal nesse contexto, pois confere
maior flexibilidade para a afericdo e atualizagao de dados, sem violar o principio
da legalidade, na medida em que as informacdes a serem especificadas por atos



67

infralegais devem ser aferidas de acordo com os parametros previamente fixados
em lei. As escolhas politicas devem ser feitas pelo legislador, cabendo ao
Executivo apenas a identificacao e afericdo dos dados técnicos.

Partindo-se da concepgdo do sistema juridico com um sistema
operacionalmente fechado (autopoiético e autorreferenciado), mas cognitivamente
aberto, na linha da teoria dos sistemas desenvolvida por Niklas Luhmann (2011), a
discricionariedade técnica pode ser apontada como um instrumento para a abertura
cognitiva. Nos termos expostos por Luhmann (2011), o sistema juridico se cria, opera
e se transforma mediante operagdes internas, sem a interferéncia de fatores externos
(sejam eles econbmicos ou sociais), mas se adapta constantemente a sociedade por
meio de acoplamentos estruturais, os quais viabilizam a obtencdo de dados
(irritacdes) no meio e a sua internalizagdo por meio dos processos préoprios do sistema
juridico, com a consequente atualizagao do conteudo do Direito.

A discricionariedade técnica pode ser entendida como um mecanismo para o
acoplamento estrutural, desde que seja exercida sempre nos estritos termos da
lei, com a atuacdo do regulamento sendo limitada a aferigdo, especificagao,
divulgagcao e aplicagcao dos dados técnicos. Se exercida nesses limites, a
discricionariedade técnica viabiliza que o proprio sistema, por meio da lei, internalize
conceitos importados de outros sistemas e de outras ciéncias e discipline a forma por
meio da qual o regulamento buscara os dados na realidade e realizara a sua constante
atualizacdo, dentro dos parametros e limites estabelecidos pelo sistema juridico e de
acordo com as escolhas politicas positivadas na lei.

Para que seja legitimo, contudo, o exercicio da discricionariedade técnica
nao pode se dar de forma ilimitada. A delegagdo ao regulamento n&o pode ser
genérica, sob pena de inconstitucionalidade (violagdo aos artigos 5°, Il, e 68 da
CRFB/88). As escolhas politicas devem ser todas feitas pelo legislador e a atuagao
delegada ao Poder Executivo deve ficar restrita aos aspectos técnicos da
matéria a ser regqulamentada.

José dos Santos Carvalho Filho (2012, p. 57) trata a discricionariedade técnica
como evento ligado ao fenébmeno conhecido como “deslegalizacéo” e a entende como
hipotese de delegacao legislativa em favor do Poder Executivo. Porém, o mencionado
autor destaca que essa delegagado somente seria cabivel quando presentes temas de

alta complexidade técnica e, a par disso, ela ndo pode abarcar os temas politicos e
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administrativos (que devem ser tratados pelo legislador), cabendo ao regulamento
dispor exclusivamente sobre os aspectos técnicos da matéria, de acordo com
parametros previamente fixados em lei. Nas palavras do referido autor, “a delegagao
s6 pode conter a discricionariedade técnica” (Carvalho Filho, 2012, p. 57).

Clémerson Merlin Cléve (2000, p. 299-306), por sua vez, também destaca que
a discricionariedade técnica somente pode ser exercida nos casos em que se tem a
necessidade de aplicagcdo de regras proprias de outros ramos do saber, que ndo o
Direito. A par disso, 0 mencionado autor entende que esta atividade ndo importa em
verdadeira delegacado do Legislativo em favor do Executivo, sendo o ato emanado
com fundamento em discricionariedade técnica um regulamento de execucgao, € néao
um regulamento delegado, autorizado ou autbnomo.

Lucas Galvao de Britto (2018, p. 181), ao apreciar o tema sob a 6tica dos atos
infralegais expedidos por agéncias reguladoras, destaca que as definicbes expedidas
pelas mencionadas agéncias devem apenas explicitar o “significado técnico” do
conceito utilizado na Constituicdo, ndo lhe sendo permitido exercer um juizo
discricionario em termos politicos.

Nao obstante, dizer que a discricionariedade técnica deve ser restrita aos
aspectos técnicos e que nao ha margem para escolhas politicas pelo agente
regulamentador ndo importa em afirmar a completa auséncia de margem de escolha
para a Administragdo Publica. Todo ato de aplicagao da lei envolve algum espacgo
de interpretagao e, consequentemente, de escolha, pois a lei é feita de linguagem
e a linguagem é polissémica.?* A par disso, a ciéncia em geral, inclusive as ciéncias
exatas, nao é completamente objetiva, como ja nos alertou no passado Boaventura
de Souza Santos (2008, p. 83). A aplicagao dos parametros previstos em lei para os
fins de aferigéo, especificagédo e atualizagdo dos dados técnicos a que o legislador fez
remissdo demandara interpretacdo e muitas vezes até mesmo a escolha entre
diferentes metodologias cabiveis no levantamento de dados, mas esse espacgo de
escolha do agente executivo sera sempre limitado, assemelhando-se a margem que
existe na pratica de todo ato administrativo, inclusive os vinculados (nos quais também

se tem interpretacao e aplicagao da legislagéo).

64 Acerca do ato de escolha por tras da interpretagdo das leis, ver as licdes de Misabel de Abreu
Machado Derzi em sua obra Modificagdes da Jurisprudéncia no Direito Tributério (2009).



69

Cléemerson Merlin Cléve (2000, p. 299) destaca que a atividade de
operacionalizagao técnica da lei pode consistir tanto em uma constatagao pura e
simples de pressupostos de fato, quanto em uma avaliagdo que envolva critérios mais
elasticos, sem consenso entre especialistas. Nesta segunda hipotese, havera alguma
margem de escolha, mas, como destacado acima, ela deve ser sempre limitada, sob
pena de inconstitucionalidade. Nao se admite que a escolha seja politica. Ela deve ser
uma escolha técnica e espera-se lealdade intelectual no exercicio desta escolha. Nao
se pode manipular e tampouco omitir ou desprezar dados e premissas relevantes.

Celso Antdnio Bandeira de Mello (2009, p. 357-361), por sua vez, ao tratar dos
regulamentos voltados para a averiguacao ou operacionalizag&o técnica, menciona a
possibilidade de que se tenha situacbes em que a discricionariedade técnica se
mescla com a discricionariedade administrativa, por demandar a analise de uma
relacdo de “custo vs. beneficio” no momento da edicdo da norma infralegal. Como
exemplo, o autor cita os atos normativos que elencam os itens de seguranga exigidos
em determinadas situagbes — em nao raras vezes a exigéncia ndo abarca todos os
itens possiveis, mas apenas aqueles que se considera razoavel exigir apos uma
analise do custo envolvido e dos beneficios potenciais (Mello, 2009, p. 360-361).

Em novembro do ano de 2021, ao decidir tema pertinente a constitucionalidade
do Fator Acidentario de Prevencgao (FAP), apreciado no julgamento conjunto da ADIN
n° 4.397/DF e do RE n°® 677.725/RS, o STF debrugou-se sobre a questido da
discricionariedade técnica. Embora alguns dos ministros tenham se referido em seus
votos a termos como “deslegalizagao” (voto do Ministro Luiz Fux) e “relativizagao da
legalidade tributaria” (voto do Ministro Luis Roberto Barroso), da leitura da integra do
acordao vé-se que a conclusao pela constitucionalidade do FAP na forma em que
previsto no Direito patrio decorreu do entendimento de que a delegagao conferida pela
Lei n® 10.666/2003 ao decreto e as resolugdes do Conselho Nacional de Previdéncia
Social (CNPS) teriam a natureza de delegacdo técnica, fundamentada em
discricionariedade também técnica. Os votos proferidos no referido julgado destacam,
ainda, que os atos regulamentares expedidos com fundamento na
discricionariedade técnica ndo podem inovar no ordenamento juridico, sob pena

de inconstitucionalidade. Nesse sentido, excertos dos votos dos Ministros Luiz Fux®®

65 “A exigéncia de previsdo de limites ao delegatario deflui do Principio do Estado Democratico de
Direito, pois a delegacdo legislativa traduz-se em delegagcdo técnica, ou seja, o recebimento de
atribuicdo para o exercicio de discricionariedade técnica” (Brasil, 2021b, p. 40). “Frise-se que se trata
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e Alexandre de Moraes® no RE n° 677.725/RS, do Ministro Dias Toffoli®” na ADIN n°
4.397/DF e dos Ministros Gilmar Ferreira Mendes® e Luis Roberto Barroso® na
apreciagao conjunta dos dois casos acima citados.

Apesar das hipoteses em que se tem alguma margem de escolha para o agente
do Executivo que ira exercer a discricionariedade técnica, esta ndo € propriamente
discricionaria. Nao ha e ndo pode haver no sistema juridico brasileiro margem
relevante de escolha para o Poder Executivo no exercicio da discricionariedade
técnica. O que o ato infralegal pode e deve fazer é apenas aferir tecnicamente a
realidade, de acordo com os parametros previstos pelo legislador e respaldados
pela ciéncia. Apesar de a ciéncia ndo ser univoca e inconteste, assim como ndo o € o
ato de interpretar textos legais, a margem que existe na interpretacao e aplicagao dos
parametros técnicos previstos em lei € aquela caracteristica de todo ato de
interpretacédo, sendo a mesma que se aplica na execugao de atos vinculados. Os atos
editados com fundamento na discricionariedade técnica ndo sao atos administrativos
discricionarios e tampouco regulamentos delegados ou autorizados. Eles somente
serao legitimos se editados nos termos exatos da lei, sem delegacbes genéricas e

sem desvios.

da delegacao legislativa sem a criagcdo de ex novo, sem inovagéo do ordenamento (...)" (Brasil, 2021b,
p. 42). “Nesse contexto, a fungdo do regulamento € desempenhar um juizo técnico, desprovido da
discricionariedade no seu sentido classico, pois ndo se esta diante de espago entre varias solugdes
possiveis ou ponderagdes de interesses, mas a avaliagdo quanto aos critérios extrajuridicos, técnicos,
de natureza objetiva” (Brasil, 2021b, p. 45).

66 “(...) os regulamentos tdo somente complementam os comandos da lei, a fim de permitir a fiel
execucao do dispositivo legal, sem extrapola-lo, e amparado em critérios técnicos, razoaveis e
coerentes com finalidade pretendida pelo legislador” (Brasil, 2021b, p. 82).

67 “Como se percebe, a lei deixou para o Poder Executivo o tratamento de matérias muito ligadas a
estatistica, a atuéria e a pesquisa de campo” (Brasil, 2021a, p. 18).

68 “Na oportunidade, registrei o seguinte entendimento, aderente a corrente majoritaria, e que reputo
de todo aplicavel a presente discusséo: (...) Assim, afigura-se razoavel entender que o regulamento
autorizado intra legem é plenamente compativel com o ordenamento juridico brasileiro, podendo
constituir relevante instrumento de realizagao de politica legislativa, tendo em vista consideragdes de
ordem técnica, econémica, administrativa etc. Diversamente, a nossa ordem constitucional ndo se
compadece com as autorizagdes legislativas puras ou incondicionadas, de nitido e inconfundivel
conteudo renunciativo (...)” (Brasil, 2021b, p. 98).

69 “Por todas as perspectivas pelas quais se examine o art. 10 da Lei n® 10.666/2003, constata-se que
a fixagao dos critérios que determinam a redugao ou a majoragéo das aliquotas & matéria técnica que
sofre alteragdo com o decurso do tempo. Além disso, o legislador fixou limites quantitativos (méaximo e
minimo das aliquotas) e qualitativos (segundo a frequéncia, gravidade e custo) para o exercicio desse
poder normativo” (Brasil, 2021b, p. 134).
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5.7 Da interpretacdo conforme a CRFB/88 de dispositivos legais que outorgam
autorizacado a Administracao Tributaria para a edigdo de normas em matéria de Direito

Tributario Instrumental

Conforme tratado nos itens antecedentes desse capitulo, no Brasil, os atos
normativos infralegais ndo tém legitimidade para instituir novas obrigagdes a serem
impostas aos contribuintes. Eles podem apenas detalhar ou estabelecer os
procedimentos mais adequados para a observancia dos deveres ja previstos na lei,
seja por meio de padronizagao de procedimentos, seja pelo exercicio da
discricionariedade técnica.

O regulamento pode estabelecer a forma por meio da qual a declaragdo deve
ser apresentada (definigdo do formulario, plataforma digital ou sistema) e a quem e
onde ela deve ser entregue, assim como padronizar a abrangéncia dos conceitos
indeterminados eventualmente previstos na lei e tratar de aspectos que dependem
da aferigcdo de critérios técnicos. Porém, ele ndo pode determinar a inclusdo nas
declaracbes e documentos fiscais de outras informacdes para além daquelas
previstas, ainda que tipologicamente — nomenclatura de Derzi (2007) —, no texto da
lei.

Nao obstante, da leitura da legislagdo brasileira pertinente as obrigacdes
tributarias instrumentais, é possivel identificar exemplos de previsbes normativas que
vém sendo interpretadas como uma delegacao genérica de poderes ao Poder
Executivo para dispor sobre a matéria, inclusive com a imposicdo de novas
obrigagdes aos contribuintes, cujo descumprimento ou cumprimento considerado
inadequado pela fiscalizagdo pode atrair a aplicacdo de penalidades pecuniarias. E
preciso que as mencionadas normas recebam uma interpretacao conforme a
CRFB/88, sob pena de sua inconstitucionalidade.

Veja-se, por exemplo, os arts. 15 e 16 da Lei n°® 9.779/1999:

Art. 15. Seréo efetuados, de forma centralizada, pelo estabelecimento matriz
da pessoa juridica:

(...)

IV - a apresentagcao das declaragcbes de débitos e créditos de tributos e
contribuicbes federais e as declaragbes de informagbes, observadas
normas estabelecidas pela Secretaria da Receita Federal.

Art. 16. Compete a Secretaria da Receita Federal dispor sobre as
obrigacdes acessorias relativas aos impostos e contribuigées por ela
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administrados, estabelecendo, inclusive, forma, prazo e condi¢gdes para o
seu cumprimento e o respectivo responsavel (Brasil, 1999a, grifos nossos).

Se interpretados de forma isolada, os artigos acima transcritos poderiam ser
entendidos como uma autorizagdo ampla e irrestrita em favor da RFB para instituir e
reger as obrigacdes acessorias relativas aos impostos e contribuigcbes por ela
administrados. O mesmo fenédmeno ocorre em relagcéo ao art. 32 da Lein® 8.212/1991,

em especial os seus incisos lll e IV:

Art. 32. A empresa é também obrigada a:

| - preparar folhas-de-pagamento das remuneragdes pagas ou creditadas a
todos os segurados a seu servigo, de acordo com os padrdes e normas
estabelecidos pelo 6rgdo competente da Seguridade Social;

Il - langar mensalmente em titulos préprios de sua contabilidade, de forma
discriminada, os fatos geradores de todas as contribuigdes, o montante das
quantias descontadas, as contribuigdes da empresa e os totais recolhidos;

lIl — prestar a Secretaria da Receita Federal do Brasil todas as informag¢des
cadastrais, financeiras e contabeis de seu interesse, na forma por ela
estabelecida, bem como os esclarecimentos necessarios a fiscalizacao;

IV — declarar a Secretaria da Receita Federal do Brasil e ao Conselho Curador
do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo — FGTS, na forma, prazo e
condigdes estabelecidos por esses 6rgaos, dados relacionados a fatos
geradores, base de calculo e valores devidos da contribuigdo previdenciaria
e outras informacgodes de interesse do INSS ou do Conselho Curador do
FGTS;

V — (VETADO)

VI — comunicar, mensalmente, aos empregados, por intermédio de
documento a ser definido em regulamento, os valores recolhidos sobre o total
de sua remuneragéo ao INSS (...) (Brasil, 1991a, grifos nossos).

Contudo, os mencionados dispositivos ndo podem ser lidos de forma isolada.
Eles devem ser interpretados de forma sistematica, com obediéncia em especial ao
nosso sistema constitucional — o qual ndo admite delegacdes genéricas do Legislativo
em favor do Poder Executivo sem que seja observado o procedimento especifico de
leis delegadas previsto no art. 68 da CRFB/88. A figura do regulamento delegado
lastreado em delegacdo genérica n&o € admitida no Direito brasileiro e, portanto, os
arts. 15 e 16 da Lei n® 9.799/1999, assim como o art. 32, lll e IV, da Lei n°® 8.212/1991,
para serem constitucionais, nao podem ser lidos como uma autorizagao genérica
em favor do Poder Executivo. O exercicio da competéncia ali prevista deve ser
restrito as matérias admissiveis em regulamentos executivos — a saber: (i) o exercicio
de discricionariedade procedimental, com a definicdo dos padroes a serem
observados para o cumprimento de obrigagdes instituidas por lei; (ii) a divulgacéo da

interpretacdo dada pela Administracdo a conceitos vagos ou ambiguos presentes na
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lei (interpretagao vinculante para a Administragdo, mas nao para o contribuinte, que
pode questiona-la em contencioso administrativo ou judicial); (iii) exercicio de
discricionariedade técnica, com a explicitagcdo ou detalhamento de conceitos técnicos
previstos na lei; e (iv) atos para facilitar a compreensao da lei pelo administrado
(consolidagado de legislacdo e/ou detalhamento de conceitos sintéticos). Nesse
contexto, as declaragbes e informagdes a serem apresentadas pelos contribuintes,
inclusive sob o enquadramento de “outras informagdes de interesse” das autoridades
administrativas, somente podem ser aquelas pertinentes a matérias expressamente
elencadas na lei, a exemplo da ocorréncia dos fatos geradores, respectiva base de
calculo, apuragao de débitos e eventuais créditos.

Porém, ao se olhar para a realidade fatica, a conduta das autoridades
administrativas brasileiras ndo tem observado os limites impostos ao poder
regulamentar, como analisado nos capitulos 11 e 12 desta tese, nos subtdpicos 11.2
e 12.2.

Ademais, a par das disposigdes infralegais que, sob a afirmagéo de estarem
regulamentando obrigagées decorrentes da lei, ampliam os deveres impostos aos
contribuintes no que se refere a apresentacao de declaragbes a Fazenda Publica, ha,
ainda, exemplos de dispositivos legais que atribuem de forma genérica as autoridades
fiscais a possibilidade de solicitar informagdes e esclarecimentos aos particulares
(contribuintes ou ndo), sem estabelecer limites expressos e com a previsao de multas
para a hipotese de nao atendimento a eventual intimacgao recebida.

Nesse sentido, cita-se o art. 123 do Decreto-Lei n°® 5.844/1943 e o art. 33 da
Lei n® 8.212/1991:

Art. 123. Nenhuma pessoa fisica ou juridica, contribuinte ou n&o, podera
eximir-se de fornecer, nos prazos mareados, as informag¢des ou
esclarecimentos solicitados pelas reparticoes do Imposto de Renda.

§ 1° Se a informagédo nédo for prestada, a autoridade fiscal competente
cientificara desde logo o infrator de multa que Ihe foi imposta, fixando novo
prazo para o cumprimento da exigéncia.

§ 2° Se a exigéncia for novamente desatendida, o infrator ficara sujeito a
Penalidade maxima, além, de outras medidas legais.

§ 3° Na hipétese prevista no paragrafo anterior, a autoridade fiscal
competente, designara funcionarios para colher a informagéo de que, carecer
(Brasil, 1943, grifos nossos).

Art. 33. A Secretaria da Receita Federal do Brasil compete planejar,
executar, acompanhar e avaliar as atividades relativas a tributacdo, a
fiscalizagdo, a arrecadagao, a cobranga e ao recolhimento das contribuigbes
sociais previstas no paragrafo unico do art. 11 desta Lei, das contribuigbes
incidentes a titulo de substituicdo e das devidas a outras entidades e fundos.
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§ 10 E prerrogativa da Secretaria da Receita Federal do Brasil, por
intermédio dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil, 0 exame da
contabilidade das empresas, ficando obrigados a prestar todos os
esclarecimentos e informagées solicitados o segurado e os terceiros
responsaveis pelo recolhimento das contribuicbes previdenciarias e das
contribuicbes devidas a outras entidades e fundos.

§ 20 A empresa, o segurado da Previdéncia Social, o serventuario da Justiga,
o sindico ou seu representante, o comissario e o liquidante de empresa em
liquidagao judicial ou extrajudicial sao obrigados a exibir todos os documentos
e livros relacionados com as contribuigdes previstas nesta Lei.

§ 30 Ocorrendo recusa ou sonegacdo de qualquer documento ou
informacgédo, ou sua apresentagio deficiente, a Secretaria da Receita Federal
do Brasil pode, sem prejuizo da penalidade cabivel, langar de oficio a
importancia devida (Brasil, 1991a, grifos nossos).

Os mencionados dispositivos também precisam ser interpretados em
conformidade com a CRFB/88, nao podendo ser entendidos como uma autorizagao
para que as autoridades fiscais solicitem qualquer tipo de informacdo ou
esclarecimento ao contribuinte, e tampouco para que lhe imponham penalidades em
caso de nao atendimento a intimag¢des que tenham como objeto exigéncias sem lastro
na lei e que nao estavam previamente especificadas sequer em atos normativos
subalternos. Conforme ja destacado acima, o art. 5° |Il, da CRFB/88 elenca como
garantia fundamental de todo cidadédo ndo ser compelido a fazer ou deixar de fazer
nada sendao em virtude de lei e as delegacdes genéricas de poder normativo para
autoridades do Poder Executivo sdo incompativeis com o sistema juridico brasileiro,
por violar ndo apenas o supracitado art. 5°, I, como também o art. 145, §1°, e o art.
68, todas da CRFB/88, além do art. 25 do ADCT. As informagcdoes a serem
solicitadas com base nos dispositivos acima transcritos devem guardar relagao
com os fatos e circunstancias em relagao aos quais o contribuinte tem o dever
legal de apresentar declaragao e, ademais, as autoridades ndo podem solicitar que
o contribuinte reapresente, em novos formatos, informagbes ja previamente
apresentadas por ele.

Apreciando o tema sob a 6tica do Direito alemao, Albert Hensel (2005, p. 274)
afirma que o Direito Tributario Administrativo esta sujeito a um nivel menor de
formalismo do que aquele aplicavel ao Direito da obrigacéao tributaria. Nao obstante,
mesmo partindo dessa premissa, ele destaca que nao existe no Direito Tributario
alem&o um dever geral de sujeicdo, no sentido de se obedecer incondicionalmente a
todas as determinagcdes da autoridade tributaria, até porque uma pretensio nesse
sentido seria incompativel com as leis e com a Constituicao alemas. No Brasil, em que

o principio da legalidade é previsto de forma mais rigida para todo o Direito Publico,
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conforme tratado nos itens antecedentes, a inconstitucionalidade de uma pretensao
de atribuir poderes genéricos e ilimitados as autoridades fiscais para solicitacao de

documentos e informagdes afigura-se ainda mais evidente.

6 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA E A SUA NECESSARIA
OBSERVANCIA NA INSTITUIGAO DAS OBRIGAGOES TRIBUTARIAS
INSTRUMENTAIS

6.1 O conceito de eficiéncia administrativa e as obrigacdes tributarias instrumentais

A EC n° 19/1998 incluiu expressamente no caput do art. 37 da CRFB/88 a
mencao a eficiéncia no rol de principios a serem observados pela Administragao
Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.”®

A referida previsdo torna expresso um principio que muitos sustentavam ja
existir no ordenamento brasileiro desde antes da sua inclusdo no texto constitucional
(Di Pietro, 2019, p. 111).7" Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p. 122) e Hely
Lopes Meirelles (2018, p. 115) o relacionam ao principio ou dever de boa
administracdo, ha muito positivado na Constituicdo italiana e estudado por sua
doutrina.

Tratando do principio do bom andamento, sob a ética do Direito italiano, Franco
Bassi (1991, p. 65) o conceitua como um dever de diligéncia e, ao contrario do que
defende Onofre Alves Batista Junior (2012, p. 99 e 538) ao trabalhar com a ideia de
otimizacdo, Bassi (1991, p. 65) aponta que o legislador italiano n&o exige a solugao
otima, mas apenas a solugdo média, aquela possivel de ser atingida pelo
administrador médio. O também italiano Aldo Sandulli (1989, p. 584-585), por sua vez,
entende que o principio da boa administragdo exige que a agado administrativa seja
eficiente e apropriada, que leve em consideragdo todos os interesses publicos

envolvidos e que adote conduta que assegure prontidao, presteza, simplicidade,

70 “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998)” (Brasil, 1988).

71 Moraes (2000, p. 301) relata a existéncia de discussdes doutrinarias e jurisprudenciais sobre o
principio da eficiéncia ser (ou ndo) implicito na CRFB/88 prévia a EC n° 19/1998.
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economicidade, resultado e adequagao. Ainda no ambito do Direito italiano, Onorato
Sepe (1975, p. 47-48) relaciona a economicidade, a presteza e a eficiéncia ao principio
do bom andamento ou boa administracdo, mas ressalta que se trata de uma
economicidade diferente daquela aplicavel aos particulares, uma economicidade
politico-social do agir administrativo.

A doutrina brasileira conceitua o principio da eficiéncia administrativa como
um modo de agir e de organizar a atividade e a estrutura administrativas
buscando obter os melhores resultados possiveis com os menores sacrificios
(otimizando o uso dos recursos disponiveis).

Maria Sylvia Di Pietro (2019, p. 111) e Leonardo Motta Espirito Santo (Espirito
Santo in Motta, 2004) apontam dois aspectos na conceituagdo do principio da
eficiéncia: um modo de atuacdo do agente publico para melhor desempenho de suas
atribuicbes e um modo de organizar a estrutura e disciplinar a Administracdao Publica
buscando melhores resultados. José dos Santos Carvalho Filho (2012, p. 29-30)
indica como nucleo do principio da eficiéncia a busca por produtividade e a reducao
de desperdicios de dinheiro publico, a ser aplicado ndo apenas no ambito da
prestacdo de servigos publicos, mas de forma mais ampla. Hely Lopes Meirelles
(2018, p. 103) pontua que a eficiéncia impde que a atividade administrativa atenda de
modo satisfatério as necessidades da comunidade e de seus membros, produzindo
resultado razoavel para atendimento ao interesse publico visado. Alexandre de
Moraes (2000, p. 304) relaciona o principio da eficiéncia com a melhor utilizagao
possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma
maior rentabilidade social.

Maria Sylvia Di Pietro (2019, p. 111), Celso Antdnio Bandeira de Mello (2009,
p. 122) e Vladmir da Rocha Franga (2000, p. 168) destacam, ainda, que o principio da
eficiéncia se soma aos demais principios reitores da administragdo, ndo podendo se
sobrepor a legalidade. S6 ha eficiéncia dentro dos limites da legalidade. Os italianos
Aldo Sandulli (1989, p. 584) e Onorato Sepe (1975, p. 48-49), tratando do principio da
boa administragdo, fazem a mesma adverténcia. De fato, o principio da eficiéncia
administrativa ndo é contraposto ao principio da legalidade, mas é a ele
complementar. A observancia da legalidade é imperativa. Ela € um pressuposto para
a legitimidade da atuagdo administrativa. Nas zonas discricionarias e nas hipéteses

de conceitos juridicos indeterminados, em que a legalidade sozinha ndo se mostra
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suficiente, a eficiéncia administrativa se soma aos demais principios a que se
sujeita a Administragcao Publica e funciona como um limite adicional a atuacgéao
administrativa. Como alerta Celso Anténio Bandeira de Mello (2009, p. 122-123), onde
ha discricao administrativa, o principio da eficiéncia impde que se adote a
solugao excelente.

Onofre Alves Batista Junior (2012) analisa com profundidade o principio da
eficiéncia administrativa, diferenciando-o do principio da eficiéncia em sua acepgao
privada. O autor destaca que Estado eficiente € aquele que, com recursos escassos,
garante o maior atendimento das necessidades sociais com o menor sacrificio das
liberdades e da propriedade (Batista Junior, 2012, p. 49). O referido autor destaca a
necessidade de a Administracao Publica proceder a valoragao dos distintos interesses
envolvidos no exercicio da fungcdo administrativa de modo a buscar a solugdo mais
conveniente e eficiente a cada caso e pontua, ainda, que o principio da eficiéncia
impde a administracdo um dever positivo de atuagao otimizada (Batista Junior,
2012, p. 83). Ele aponta a eficiéncia administrativa como um mandamento de
otimizagcdo para a Administragcdo Publica, considerando os resultados da atividade
exercida e a adequacao da relacao entre meios e fins, de modo a obter a otimizagao
da satisfagao dos interesses sociais, econémicos e culturais da coletividade (Batista
Junior, 2012, p. 99 e 538). O citado doutrinador aponta 9 caracteristicas relacionadas
a uma atuacao eficiente: (i) eficacia (alcance dos resultados almejados); (ii) eficiéncia
stricto sensu (adequada articulagcdo dos meios para alcance dos fins visados); (iii)
universalidade dos resultados (beneficios 0 mais globais possiveis, de modo a
favorecer o maximo de cidadaos e nao apenas grupos especificos); (iv) produtividade;
(v) economicidade (eficiéncia orgcamentaria e financeira); (vi) qualidade; (vii)
celeridade e presteza; (viii) continuidade e (ix) desburocratizagao (simplificagado de
procedimentos e estruturas desnecessariamente complexos).

A doutrina administrativista tem trabalhado o principio da eficiéncia
administrativa sob uma ética majoritariamente unilateral, focada nos custos e
beneficios para a Administragdo Publica, e ndo para a sociedade como um todo.
Nesse sentido, veja-se o conceito de José dos Santos Carvalho Filho (2012, p.29), em
que ele aponta como nucleo do principio da eficiéncia a busca por produtividade e a
reducdo de desperdicios de dinheiro publico. Em linha similar, Alexandre de Moraes

(2000, p. 304), ao tratar do dever de melhor utilizacado possivel dos recursos, limita o
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seu conceito ao melhor uso dos recursos publicos. Qual a razdo para se limitar a
reducao de desperdicios ao dinheiro publico, e ndo a todo recurso, de origem publica
ou privada?

Uma Administracdo Publica eficiente ndo deve otimizar apenas o uso dos
recursos publicos. A CRFB/88 impbe que toda a Administragdo Publica obedecga ao
principio da eficiéncia, o que impde que a atividade administrativa como um todo seja
eficiente. Ela deve alcancar a maxima produtividade e otimizar os resultados e
beneficios com 0 menor sacrificio de recursos da sociedade, sejam eles publicos ou
privados. As despesas impostas aos administrados também devem ser consideradas
na analise de custo e beneficio da atuagao administrativa, especialmente ao se avaliar
a adequacdo da instituicdo de novas obrigagbes a serem adimplidas pelos

administrados. Nas acertadas licdes de Onofre Alves Batista Junior:

Acontece que, perante meios escassos, cuja utilizacdo deve ser otimizada, a
eficiéncia administrativa exige que, a partir de um mesmo sacrificio, o
resultado seja maximizado e, da mesma forma, para um determinado
resultado considerado 6timo, a eficiéncia da atuagdo da AP exige o menor
sacrificio possivel do administrado. A ideia de eficiéncia administrativa pede,
concomitantemente, a otimizagdo da relagdo meio/fim, a maximizagcdo do
resultado, com a minimizacao do sacrificio (Batista Junior, 2012, p. 320).

Diogo Amaral (1992, p. 189-190), ao destacar a necessidade de que a
Administracdo Publica nos tempos modernos seja eficiente, € preciso ao alertar que
os Estados ndo podem mais ter Administragdes Publicas de simples conservagao,
para manutencgao do estado das coisas. Nos dizeres de Amaral (1992, p. 189-190), a
Administragao Publica deve ser comprometida com o desenvolvimento do pais.
Ela deve orientar e impulsionar o progresso econdmico e social e ser apta a
acompanhar esse progresso. Onorato Sepe (1975, p. 234), por sua vez, conceitua
eficiéncia em um Estado social (em contraposicéo a eficiéncia em Estados liberais),
como a necessidade de se utilizar todos os esforgos do Estado e da comunidade
com o fim de se atingir o melhor e mais conveniente resultado para a sociedade. O
Estado, para Onorato Sepe, deve agir como um coordenador de todos esses
esforgos (Sepe, 1975, p. 234). Uma Administracéo Publica que avalie a eficiéncia de
sua atuacao desconsiderando os custos que a sua atividade impde aos particulares
nunca sera apta a exercer esse papel descrito nas obras de Diogo Amaral (1992, p.
189-190) e Onorato Sepe (1975, p. 234).

Carlos Renato Cunha (2019, p. 183) afirma que a dogmatica tributaria inclui o
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ponto de vista dos contribuintes na eficiéncia tributaria. O referido autor, contudo,
sustenta que a eficiéncia pode ser entendida sob diferentes o6ticas — eficiéncia sob o
ponto de vista do Estado, do contribuinte ou de ambos (p. 620-621) — e, ao tratar
especificamente do principio da praticabilidade tributaria, ele restringe a sua aplicagéo
a oOtica estatal, por entender que ele é ligado apenas a ideia de eficiéncia estatal
(Cunha, 2019, p. 256).

Regina Helena Costa (2007, p. 147-148), que entende o principio da eficiéncia
como uma exigéncia do principio da finalidade ou da supremacia do interesse publico
(atendido quando a atividade administrativa alcanca o interesse publico por ela
objetivado), extrai da eficiéncia o principio da limitagao de custos indiretos, “segundo
o qual ha que se minimizar os custos indiretos derivados das exigéncias formais
necessarias para o cumprimento das obrigagdes acessoérias” (Costa, 2007, p. 148), a
evidenciar o seu entendimento de que a eficiéncia deve se preocupar tanto com o
custos da Administragdo quanto com aqueles impostos aos administrados.

Ainda tratando especificamente das obrigagdes acessorias em Direito
Tributario, Thiago Moreira da Silva (2023, p.10) aponta que a criagao das obrigagbes
acessorias no Brasil é voltada a conveniéncia do fisco e ndo considera as dificuldades
enfrentadas pelo contribuinte — 0 que ele entende se tratar de um desrespeito a
praticabilidade. O mencionado autor alerta para a necessidade de todo o sistema ser
eficiente, olhando-se também para o custo do contribuinte, e ndo apenas os custos da
Administragdo Tributaria, sendo responsabilidade do legislador e da Administragao
Tributaria avaliar os efeitos praticos dos deveres instrumentais exigidos do
contribuinte (Silva, 2023, p. 24 e 26).

O conceito de eficiéncia administrativa ndo pode ser restrito ao uso adequado
e otimizado dos recursos publicos. Uma Administragao Publica eficiente otimiza o
custo de sua atividade para toda a sociedade, ai incluidos os custos por ela
impostos aos particulares por meio da exigéncia de obrigagoes, a cargo desses,
que contribuem para a realizagdo do interesse publico. Os custos de
conformidade exigidos dos administrados para que eles possam cumprir as
obrigacgdes tributarias acessorias que lhes sao impostas e assim contribuir para a
efetividade da fiscalizacdo e arrecadacao tributarias devem ser computados na
analise da eficiéncia das atividades administrativas. O Estado que é eficiente

exclusivamente sob uma dtica estatal ndo é realmente eficiente. Nao existe eficiéncia
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pela metade. Para que uma medida seja de fato eficiente, ela deve ser eficiente a luz
de todos os custos e de todos os beneficios dela decorrentes.

Se o sacrificio exigido dos particulares para atender a uma determinada
obrigacdo acessoéria tributaria superar os ganhos potenciais para a Administragao
Publica com o incremento de arrecadagao e queda na sonegacao, essa obrigacao
acessoria ndao sera uma medida eficiente, ainda que sob a ética exclusiva e unilateral
da Administragdo Publica ele enseje mais beneficios econbémicos do que custo em
recursos publicos.

O principio da eficiéncia administrativa pode ser conceituado, assim, como um
dever de otimizagao na aplicagao dos recursos da sociedade, de forma a se obter
os melhores resultados e a maior satisfagcao do interesse publico com o menor
dispéndio possivel de recursos da coletividade, aqui incluidos os recursos
publicos strictu sensu e os recursos particulares utilizados nas atividades impostas

aos administrados para contribuir com a atuagado da Administragao Publica.
6.2 Controle da eficiéncia administrativa no exercicio do Poder Tributario Instrumental

Superada a questao atinente a aplicabilidade e conceito do principio da
eficiéncia administrativa, é preciso definir os mecanismos, procedimentos e agentes
competentes para controlar a sua observancia.

Nao parece haver divergéncia na doutrina acerca da admissibilidade do
controle interno (a cargo de cada Poder) e do controle legislativo (com o auxilio
dos Tribunais de Contas).”? Sdo sistemas de controle com lastro nos artigos 70 a 75
da CRFB/88. Acerca da viabilidade de se incluir a eficiéncia administrativa dentre os
objetos desse controle, cabe mencionar que (i) o art. 70 da CRFB/88 elenca a
economicidade entre os temas a serem objeto de fiscalizacdo pelo Congresso
nacional mediante controle externo’® e (ii) o art. 74, Il, da CRFB/88 determina que os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter sistema de controle interno
com a finalidade de, entre outros objetivos, avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestao orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da

72 Nesse sentido, vide Franga (2000, p. 173) e Carvalho Filho (2012, p. 30-31).

73 “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacédo das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder” (Brasil, 1988).



81

administracao federal.”

A admissibilidade e abrangéncia do controle judicial de eficiéncia do ato
administrativo, por sua vez, sdo mais controversas.

Vladimir da Rocha Franga (2000, p. 173-175) sustenta ser vedado ao Poder
Judiciario controlar a eficiéncia do ato administrativo, sob pena de invadir a esfera de
discricionariedade do ato e violar a harmonia e equilibrio entre os Poderes. Franga
(2000, p. 174) entende que esta na competéncia do administrador definir a melhor
técnica aplicavel no exercicio da atividade administrativa, ndo podendo o juiz substituir
o administrador nessa funcéo. Por esses fundamentos, o referido autor defende que
0 juiz ndo pode invalidar um ato administrativo sob o unico argumento de violagéo ao
principio da eficiéncia, embora a eficiéncia possa ser aplicada em conjunto com outros
principios (a exemplo da moralidade e da proporcionalidade) para aferir a juridicidade
da agao administrativa (Franca, 2000, p. 175). José dos Santos Carvalho Filho (2012,
p. 30-31) partilha do mesmo entendimento e afirma nao ser cabivel controle judicial
do ato administrativo com fundamento exclusivamente em possivel desrespeito ao
principio da eficiéncia.

Onofre Alves Batista Junior (2012, p. 256) admite o controle judicial de
eficiéncia do ato administrativo, mas Ihe reconhece abrangéncia limitada as zonas
de certeza negativa — a saber, aquelas hipéteses em que a ineficiéncia do ato é
patente. Nas zonas cinzentas, em que a eficiéncia pode ou nao ser interpretada como
presente, Batista Junior (2012, p. 256) sustenta ser incabivel o controle judicial, sob
pena de se substituir a subjetividade do administrador pela do juiz. Relata o renomado
doutrinador que a doutrina administrativista tradicionalmente rejeita o controle judicial
de ineficiéncia, mas que a doutrina moderna tem admitido em determinadas
circunstancias o controle de mérito do ato administrativo (Batista Junior, 2012, p. 409).
Conclui no sentido de que, embora nao seja da competéncia do Poder Judiciario
definir qual é a solugao mais eficiente para a atuacdo administrativa, pode o Poder
Judiciario invalidar o ato administrativo que claramente (indubitavelmente) ndo adota
a solugao mais eficiente (Batista Junior, 2012, p. 415).

A razao esta com o Professor Onofre Alves Batista Junior.

74 “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: (...) Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da
administragao federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;
(...)" (Brasil, 1988).
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O controle da eficiéncia dos atos administrativos é dificil e pode demandar, em
muitos casos, a elaboracéo de estudos técnicos para levantamento de dados e auxilio
ao juiz na sua decisdo. Contudo, se for possivel aferir uma nitida ineficiéncia no ato
impugnado, o controle judicial pode e deve ser admitido, sob pena de violagdo ao
caput do art. 37 da CRFB/887°, em uma leitura conjunta com o art. 5°, XXXV, da
CRFB/887°.

O Constituinte Derivado, no exercicio do seu Poder Reformador, incluiu
expressamente a eficiéncia como principio de observancia obrigatéria pela
Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 37 da CRFB/88). O art. 5°, XXXV,
da CRFB/88, por sua vez, estabelece, com forga de clausula pétrea, o principio da
inafastabilidade do Poder Judiciario, ao determinar que a lei ndo excluira da
apreciacado do Poder Judiciario qualquer lesdo ou ameaga a direito. Nesse contexto,
se a Administragao Publica adota conduta ineficiente (em violagdo ao mandamento
do art. 37, caput, da CRFB/88) apta a causar lesdo ou ameaga a direito do
administrado, esse deve poder recorrer ao Poder Judiciario, que sera competente para
a apreciagao da possivel afronta ao principio constitucional da eficiéncia. Se a conduta
da fiscalizagao for compativel com o referido principio, ndo importando em pratica
nitidamente ineficiente, a solugcao a ser adotada deve ser a manutencao do ato, pois
as escolhas pertinentes a administracdo da coisa publica sdo de competéncia da
Administragcdo. Porém, se for possivel identificar-se a ineficiéncia do ato, ele deve
ser invalidado.

A grande dificuldade para o controle judicial da eficiéncia dos atos
administrativos reside na identificagao e demonstragao da ineficiéncia.

E preciso definir o que seria ineficiente para o fim de invalidacdo do ato, pois
ha diferentes niveis de eficiéncia, € um ato que nao seja o mais eficiente pode, ainda
assim, ser suficientemente eficiente para afastar a caracterizagéo de afronta ao art.
37, caput, da CRFB/88. Como apontado por Onofre Alves Batista Junior (2012, p.
256), somente o ato administrativo nitidamente ineficiente (zona de certeza) pode ser

invalidado pelo Poder Judiciario com fundamento exclusivo no principio da eficiéncia

75 “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)” (Brasil, 1988).

76 “Art. 5°. (...) XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”
(Brasil, 1988).
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administrativa.

E necessario, ainda, aferir-se a efetiva eficiéncia ou ineficiéncia do ato, o que
muitas vezes demandara estudos técnicos, que podem (e devem) subsidiar o
trabalho tanto do legislador quanto dos érgdos de controle interno e legislativo e do
Poder Judiciario.””

Em ambito tributario, a eficiéncia administrativa reclama a maximizagao da
arrecadagao do tributo devido, com o combate a sonegacéo e a evasao fiscais e a
reducao da distancia entre a tributagao devida e o total de recursos efetivamente
destinados aos cofres publicos.”® As obrigagdes tributarias instrumentais devem
contribuir para a eficiéncia no Direito Tributario, na medida em que sao instrumentos
em favor da fiscalizagdo e arrecadacgao tributarias. Porém, se para cumprir uma
determinada obrigagao acessodria a sociedade precisar investir recursos mais
volumosos do que o ganho estimado de arrecadacgao, esta obrigagao nao sera
eficiente sob a ética da coletividade (ainda que possa sé-lo em um recorte que
considere apenas os custos e beneficios para o ente publico).

A arrecadacao tributaria € um interesse publico mediato. Ela ndo € um fim em
si mesma, mas um meio para se obter 0s recursos necessarios para o financiamento
de outros interesses publicos. Essa circunstancia facilita a medi¢cao da eficiéncia dos
atos administrativos relativos ao exercicio do Poder Tributario Instrumental. Em sendo
o interesse publico em questdo um interesse majoritariamente arrecadatério’®, de
verter recursos a favor do Estado, a sua eficiéncia pode ser medida sopesando-se
o total de recursos a serem empregados (pela coletividade, e ndo apenas pela
Administragcao Publica) para o cumprimento da obrigagcao imposta aos
particulares e o incremento na arrecadacao que se espera obter com aquelas
obrigacgdes instituidas no interesse da fiscalizagdo e arrecadacao tributarias. &

Os meios nao podem ser mais custosos do que os fins que com eles se pretende

77 Buscando densificar o principio da eficiéncia, Mendes (2012, p. 898) entende que o Constituinte
Derivado pretendeu, com o referido principio, enfatizar a necessidade de a Administragao estabelecer
critérios para a afericdo de desempenho.

78 Nesse sentido, Batista Junior (2012, p. 189).

7 N&o se desconhece que a efetividade da arrecadagéo tributaria, com a redugéo da sonegacgéo e da
evaséo fiscais, contribui para a realizagdo de outros interesses para além da destinagdo de recursos
ao Estado, pois € instrumento para maior igualdade entre os contribuintes, mitigando inclusive efeitos
deletérios da sonegacéo tributaria para a liberdade de concorréncia. Nao obstante, o principal interesse
que se busca alcancar por meio da reducdo da sonegagcdo e evasdo fiscais € o incremento de
arrecadacéao e consequente destinagao ao erario de recursos aptos a financiar a atividade estatal.

8 Os parametros acima apontados buscam indicar os critérios juridicos a serem considerados para
avaliacéo da eficiéncia do ato. A aferigdo dessa eficiéncia demandara estudos técnicos (econdmicos).
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alcancar.

Se os custos da obrigagdo acessoria ndo superam o ganho potencial a ser
obtido, mas se aproximam dele, ainda assim & possivel que ela seja uma medida
ineficiente, caso seja aferido em estudos técnicos a existéncia de outras opgdes mais

econdmicas para se atingir resultado similar.

6.3 A Analise de Impacto Regulatério (AIR) e a Avaliagdo de Resultado Regulatorio
(ARR) como instrumentos para a avaliagcédo e controle da eficiéncia administrativa no

exercicio do Poder Tributario Instrumental

A Lei n° 13.874/2019, que institui a Declaragdo de Direitos da Liberdade
Econbémica, introduz no ordenamento positivo brasileiro a figura da Analise de
Impacto Regulatério (AIR), a qual deve preceder as propostas de edi¢cdo e de
alteracdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdémicos ou de
usuarios dos servigos prestados editadas por érgédo ou entidade da Administragéao
Publica federal.

Nos termos do art. 5° da referida Lei n°® 13.874/20198', a AIR deve conter
informacdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo que se propde
que seja editado, de modo a viabilizar a verificagdo da razoabilidade de seu
impacto econdémico. Embora os Capitulos | a Ill da Lei n°® 13.874/2019 néo se
apliguem ao Direito Tributario e ao Direito Financeiro (art. 1°, §3° da Lei
13.874/2019)82, a AIR é a eles aplicavel, por estar prevista no Capitulo IV do
mencionado diploma legal.

O art. 5° da Lei n°® 13.874/2019 foi regulamentado pelo Decreto n® 10.411/2020,
que prevé de forma textual a sua aplicabilidade aos atos que instituam ou

modifiquem obrigag6es acessoérias em ambito tributario (art. 3°, §1°)83,

81 “Art. 5°. As propostas de edigdo e de alteragdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econOmicos ou de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da administracao
publica federal, incluidas as autarquias e as fundagbes publicas, serdo precedidas da realizacdo de
analise de impacto regulatério, que contera informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato
normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econémico” (Brasil, 2019a).

82 “Art. 1°. (...) § 3° O disposto neste Capitulo e nos Capitulos Il e lll desta Lei ndo se aplica ao direito
tributario e ao direito financeiro, ressalvado o disposto no inciso X do caput do art. 3° desta Lei” (Brasil,
2019a).

83 “Art. 3°. A edigdo, a alteragdo ou a revogagdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econOmicos ou de usuarios dos servigos prestados, por 6rgaos e entidades da administracéo
publica federal direta, autarquica e fundacional sera precedida de AIR. § 1° No &mbito da administracéo
tributaria da Unido, o disposto neste Decreto aplica-se somente aos atos normativos que instituam ou
modifiquem obrigacéo acessoéria” (Brasil, 2019a).
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O Decreto n° 10.411/2020 também introduz a figura da Avaliagao de
Resultado Regulatério (ARR), que consiste em um documento a ser elaborado apos
a edicao e aplicagdo dos atos normativos, para verificar e monitorar os efeitos
efetivamente produzidos.

A AIR e a ARR integram um conjunto de boas praticas regulatérias
defendidas pela Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE) (OECD, 2020; Seixas, 2022, p. 185; Souza, 2012, p. 105-106; Salgado,
Borges, 2010, p. 8-9), sendo um instrumento com aplicagdo crescente no mundo
(Saab; Silva, 2022, p. 530) e que tem por finalidade identificar impactos relevantes
de uma politica regulatéria para subsidiar a tomada de deciséo (Saab; Silva, 2022,
p. 530). Elas sdo ferramentas para examinar e medir os beneficios, os custos e os
efeitos provaveis de uma regulagédo nova ou ja existente (Salgado; Borges, 2010, p.
7).

Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2014, p. 394) noticia a existéncia de
controvérsia acerca da figura da AIR. Ha doutrinadores que a consideram utilitarista e
temem que ela enseje o desprezo a valores éticos, além de apontarem dificuldades
na quantificacdo e qualificagdo dos custos e beneficios do ato e o receio de que o
tempo necessario para a avaliacao leve a uma paralisia regulatéria. Os defensores da
AIR, por sua vez, conforme relato de Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2014, p. 394),
sustentam que ela permite uma maior racionalizagcdo e a elevacdo qualitativa na
tomada de decisao publica. Oliveira (2014, p. 395) considera a AIR uma importante
ferramenta para a efetivagcdo dos ideais de eficiéncia, pluralismo e legitimidade
democratica.

Caso seja devidamente aplicada, a AIR, assim como a ARR, pode ser relevante
instrumento para medir e ajudar no controle da eficiéncia do ato normativo que
institua ou modifique obrigacdes tributarias acessoérias ou instrumentais.

Conforme apontado no tépico 6.2 desta tese, o principal obstaculo para o
controle da eficiéncia dos atos administrativos reside na identificacido e demonstracao
de eventual ineficiéncia, o que requer a medi¢cado dos custos e beneficios (potenciais
ou efetivos) do ato.

A AIR tem como meta e objeto a definicdo do problema regulatério e a coleta
de informagdes e dados sobre os provaveis efeitos dos atos normativos que se

pretende implementar, de modo a verificar a razoabilidade do impacto e subsidiar a
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tomada de decisao (art. 2°, |, Decreto n° 10.411/2020%). Para atingir esse objetivo, a
AIR deve incluir, nos termos do art. 6° do Decreto n° 10.411/202085: (i) a identificagéo
do problema regulatério e de suas causas e extenséo; (ii) a identificacdo daqueles
que serao afetados pelo problema regulatério, incluidos os agentes econémicos e os
usuarios dos servicos; (iii) a fundamentagao legal que ampara a acao administrativa;
(iv) a definicdo dos objetivos a serem alcangados; (v) a descricdo de possiveis
alternativas para enfrentar o problema regulatério, inclusive as opg¢des de nao agao;
(vi) os possiveis impactos das alternativas identificadas, inclusive os seus custos
regulatorios; (vii) os impactos sobre microempresas e empresas de pequeno porte;
(viii) consideragdes sobre informacdes e manifestagbes recebidas em eventuais
processos de participagao social; (ix) mapeamento da experiéncia internacional; (x)
identificacdo de efeitos e riscos em caso de edigéo, alteragdo ou revogacgéo do ato
normativo; (xi) comparagao das alternativas consideradas e indicagcao da alternativa
ou combinacdo de alternativas sugerida; (xii) estratégia para implementacdo da
alternativa sugerida e formas de monitoramento e avaliagdo. Na elaboragéo da AIR, o
orgado ou entidade competente podera escolher, justificadamente, uma dentre as

seguintes alternativas previstas no art. 7° do Decreto n° 10.411/2020%; (i) analise

84 “Art. 2°. Para fins do disposto neste Decreto, considera-se: | - andlise de impacto regulatério - AIR -
procedimento, a partir da definicdo de problema regulatério, de avaliacdo prévia a edigdo dos atos
normativos de que trata este Decreto, que contera informagdes e dados sobre os seus provaveis
efeitos, para verificar a razoabilidade do impacto e subsidiar a tomada de decisado;” (Brasil, 2020).

85 “Art. 6°. A AIR sera concluida por meio de relatério que contenha: | - sumario executivo objetivo e
conciso, que devera empregar linguagem simples e acessivel ao publico em geral; Il - identificagao do
problema regulatério que se pretende solucionar, com a apresentagao de suas causas e sua extensao;
Il - identificagdo dos agentes econémicos, dos usuarios dos servigos prestados e dos demais afetados
pelo problema regulatério identificado; IV - identificacdo da fundamentagéo legal que ampara a agéo
do 6rgéo ou da entidade quanto ao problema regulatério identificado; V - definicdo dos objetivos a
serem alcancados; VI - descricédo das alternativas possiveis ao enfrentamento do problema regulatério
identificado, consideradas as opg¢des de ndo agao, de solugdes normativas e de, sempre que possivel,
solugbes ndo normativas; VIl - exposicdo dos possiveis impactos das alternativas identificadas,
inclusive quanto aos seus custos regulatérios; VII-A - os impactos sobre as microempresas e as
empresas de pequeno porte; VIII - consideragdes referentes as informagdes e as manifestagbes
recebidas para a AIR em eventuais processos de participagao social ou de outros processos de
recebimento de subsidios de interessados na matéria em analise; IX - mapeamento da experiéncia
internacional quanto as medidas adotadas para a resolugdo do problema regulatério identificado; X -
identificacao e definicdo dos efeitos e riscos decorrentes da edigéo, da alteragdo ou da revogagéo do
ato normativo; XI - comparagéao das alternativas consideradas para a resolugéo do problema regulatério
identificado, acompanhada de analise fundamentada que contenha a metodologia especifica escolhida
para o caso concreto e a alternativa ou a combinacédo de alternativas sugerida, considerada mais
adequada a resolucéo do problema regulatério e ao alcance dos objetivos pretendidos; e XII - descri¢ao
da estratégia para implementacgéo da alternativa sugerida, acompanhada das formas de monitoramento
e de avaliagdo a serem adotadas e, quando couber, avaliagao quanto a necessidade de alteragéo ou
de revogacao de normas vigentes” (Brasil, 2020).

86 “Art. 7°.Na elaboragdo da AIR, sera adotada uma das seguintes metodologias especificas para
aferigdo da razoabilidade do impacto econémico, de que trata o art. 5° da Lei n® 13.874, de 2019: | -
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multicritério; (ii) analise de custo-beneficio; (iii) anadlise de custo-efetividade; (iv)
analise de custo; (v) analise de risco; (vi) analise risco-risco ou (vii) outra metodologia
que se mostre justificadamente ser mais adequada para o caso concreto.

Registre-se que na identificacdo e quantificagdo dos custos regulatérios, o
que constitui uma etapa da AIR prevista expressamente no supracitado art. 6° do
Decreto n° 10.411/2020, mais especificamente em seu inciso VII, devem ser
considerados n&o apenas os custos a serem incorridos pelos érgdos ou entidades
publicos para monitorar e fiscalizar o cumprimento da nova obrigagdo, mas todos os
custos, diretos e indiretos, que possam vir a ser incorridos pelos agentes
econdmicos, pelos usuarios dos servigos prestados e por outros érgaos ou
entidades publicos para estar em conformidade com as novas exigéncias e
obrigagoes. Esse € o conceito de custos regulatorios previsto no préprio Decreto n°
10.411/2020, em seu art. 2°, IV®, o0 qual estd em consonancia com aquele proposto
pela OCDE (OECD, 2020).

analise multicritério; Il - analise de custo-beneficio; Il - analise de custo-efetividade; IV - analise de
custo; V - andlise de risco; ou VI - andlise risco-risco. § 1° escolha da metodologia especifica de que
trata o caput devera ser justificada e apresentar o comparativo entre as alternativas sugeridas. § 2° O
o6rgao ou a entidade competente podera escolher outra metodologia além daquelas mencionadas
no caput, desde que justifique tratar-se da metodologia mais adequada para a resolugdo do caso
concreto” (Brasil, 2020).

87 “Art. 2°. (...) IV - custos regulatérios - estimativa dos custos, diretos e indiretos, identificados com o
emprego da metodologia especifica escolhida para o caso concreto, que possam vir a ser incorridos
pelos agentes econdmicos, pelos usuérios dos servigos prestados e, se for o caso, por outros 6rgaos
ou entidades publicos, para estar em conformidade com as novas exigéncias e obrigagdes a serem
estabelecidas pelo 6rgao ou pela entidade competente, além dos custos que devam ser incorridos pelo
orgao ou pela entidade competente para monitorar e fiscalizar o cumprimento dessas novas exigéncias
e obrigagdes por parte dos agentes econémicos e dos usuarios dos servigos prestados;” (Brasil, 2020).
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Figura 4 — Custos regulatérios
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Fonte: OECD, 2014.

Considerando-se as etapas que devem estar inclusas na AIR e o conceito de
custos regulatérios a serem identificados e medidos no documento, pode-se concluir
que a eficiéncia a ser medida na analise prévia a edicdo do ato normativo ndo é uma
eficiéncia unilateral, focada apenas no dispéndio de recursos publicos em sentido
estrito. A eficiéncia considerada na AIR é a eficiéncia conceituada no item 6.1
desta tese, que contempla na analise de custos e beneficios todos os sacrificios
impostos a coletividade, nela incluidos os agentes publicos e particulares.

Em sendo cumpridas todas as etapas previstas no decreto, a AIR permitira ao
administrador identificar previamente o problema que justifica a instituicido ou

alteracao de obrigagdes tributarias acessoérias e medir os seus custos, beneficios e

88 Traduzimos: “Custos regulatérios; 1 Custos de compliance; 1.1 Custos administrativos; 1.2 Custos
de compliance substantivos; 1.2.1 Custos de implementacgdo; 1.2.2 Custos trabalhistas diretos; 1.2.2.1
Custos salariais; 1.2.2.2 Custos nao salariais; 1.2.3 Custos gerais; 1.2.4 Custos de equipamentos; 1.2.5
Custos materiais; 1.2.6 Custos de servicos externos; 1.3 Custos de administragcéo e de imposigao; 2
Custos financeiros; 3 Custos indiretos; 4 Custos de oportunidade; 5 Custos macroecondmicos” (OECD,
2014, traducéo livre).
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riscos potenciais, de modo a poder eleger a solugdo mais eficiente para a questao em
analise, a qual pode ser, inclusive, a decisao pela nao instituicdo da nova obrigagao
instrumental. Mais do que um documento para medir e documentar os efeitos
esperados do ato normativo a ser editado, a elaboracido da AIR é ferramenta que pode
auxiliar o administrador no caminho para a sua tomada de decis&o. Ela ndo deve ser
uma etapa burocratica a ser observada, mas sim um instrumento para a melhor
avaliagcdo do tema, de modo a viabilizar a adogédo da melhor solugéo possivel.

Conforme previsto nas Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracéo de
Analise de Impacto Regulatério — AIR, do Governo Federal, a AIR, “para que sirva a
seu proposito, deve de fato consistir num processo de diagndstico do problema, de
reflexdo sobre a necessidade da regulacao e de investigagdo sobre a melhor forma
de realiza-la” (Brasil, 2018). Ademais, se o administrador optar por adotar medida
menos ineficiente (o que é possivel, considerando-se que as conclusdes da AIR nao
sao vinculativas — conforme art. 15, §1°, do Decreto n° 10.411/202089%), a AIR podera
ser usada como subsidio em eventual controle de eficiéncia do ato (administrativo,
legislativo ou judicial).

A regra geral prevista na Lei n° 13.874/2019 e no Decreto n° 10.411/2020 ¢é a
realizagcao da AIR antes da edigao de qualquer ato normativo de interesse geral
de agentes econémicos ou de usuarios dos servigos prestados. Porém, valendo-

se de autorizagéo prevista no paragrafo Unico do art. 5° da Lei n° 13.874/2019%, o

89 “Art. 15. A autoridade competente do 6rgdo ou da entidade responsavel pela elaboracgao do relatério
de AIR devera se manifestar quanto a sua adequacéao formal e aos objetivos pretendidos, de modo a
demonstrar se a adogéo das alternativas sugeridas, considerados os seus impactos estimados, é a
mais adequada ao enfrentamento do problema regulatério identificado. § 1° O relatério de AIR tem o
objetivo de subsidiar a tomada de deciséo pela autoridade competente do 6rgao ou da entidade que o
elabore. § 2° O relatério de AIR néo vincula a tomada de decisdo de que trata o § 1° e é facultado a
autoridade competente do 6rgdo ou da entidade decidir: | - pela adogdo da alternativa ou da
combinagdo de alternativas sugerida no relatério da AIR; Il - pela necessidade de complementacdo da
AIR; ou lll - pela adogédo de alternativa contraria aquela sugerida no relatério, inclusive quanto as
opcbes de ndo acdo ou de solugdes ndo normativas. § 3° As decisdes contrarias as alternativas
sugeridas no relatério de AIR deveréo ser fundamentadas pela autoridade competente do 6rgéo ou da
entidade. § 4° Concluido o procedimento de que trata este artigo ou, se for o caso, publicado o ato
normativo de carater geral, o relatério de AIR sera publicado no sitio eletrénico do 6rgao ou da entidade
competente, ressalvadas as informagdes com restricdo de acesso nos termos da Lei n°® 12.527, de
2011” (Brasil, 2020).

9 “Art. 5°. As propostas de edicdo e de alteragdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econOmicos ou de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da administracao
publica federal, incluidas as autarquias e as fundagdes publicas, serdo precedidas da realizacédo de
analise de impacto regulatério, que contera informacdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato
normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econdmico. Paragrafo unico. Regulamento
dispora sobre a data de inicio da exigéncia de que trata o caput deste artigo e sobre o conteudo, a
metodologia da andlise de impacto regulatério, os quesitos minimos a serem objeto de exame, as


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12527.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12527.htm
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Decreto n°® 10.411/2020 prevé hipbteses nas quais a AIR é inexigivel ou pode ser
dispensada.

O art. 3°, §2°,°" do decreto supracitado enumera os atos normativos aos quais
ndo se aplica a exigéncia de AIR, quais sejam: (i) atos de natureza administrativa,
com efeitos restritos ao ambito interno do 6rgao ou entidade; (ii) atos de efeitos
concretos, destinados a disciplinar uma situagao especifica e cujos destinatarios
sejam individualizados; (iii) atos que disponham sobre execug&o or¢gamentaria e
financeira; (iv) atos que disponham apenas sobre politica cambial e monetaria; (v)
atos que disponham sobre segurancga nacional e (vi) atos que visem consolidar outras
normas, sem alteragdes de mérito. Como regra geral, os atos que instituem ou
alteram obrigacdes tributarias acessérias ndo se incluem em nenhuma das
hipéteses de inaplicabilidade da AIR, pois tém efeitos para além do ambito interno
do 6rgao que os expede, aplicam-se a uma generalidade de sujeitos e nao tratam de
nenhum dos temas previstos nos incisos Ill a V do referido art. 3°, §2°, do Decreto n°
10.411/2020. Nesse contexto, a AIR prévia a edicao de atos normativos pertinentes a
obrigagdes tributarias acessorias somente sera inexigivel se o ato a ser editado for
apenas uma consolidagao de outras normas ja existentes, sem alteragées de mérito.

A par das hipéteses de inexigibilidade de AIR, o art. 4°% do decreto

hip6teses em que sera obrigatéria sua realizacao e as hipoteses em que poderé ser dispensada” (Brasil,
2020).

91 “Art. 3° (..) § 2° O disposto no caput ndo se aplica aos atos normativos: | - de natureza
administrativa, cujos efeitos sejam restritos ao ambito interno do 6rgédo ou da entidade; Il - de efeitos
concretos, destinados a disciplinar situagao especifica, cujos destinatarios sejam individualizados; Ill -
que disponham sobre execug¢do orgamentaria e financeira; IV - que disponham estritamente sobre
politica cambial e monetaria; V - que disponham sobre seguranca nacional; e VI - que visem a
consolidar outras normas sobre matérias especificas, sem alteragdo de mérito” (Brasil, 2020).

92 “Art. 4°. A AIR podera ser dispensada, desde que haja decisdo fundamentada do érgdo ou da
entidade competente, nas hipoteses de: | - urgéncia; Il - ato normativo destinado a disciplinar direitos
ou obrigacdes definidos em norma hierarquicamente superior que n&o permita, técnica ou
juridicamente, diferentes alternativas regulatérias; Il - ato normativo considerado de baixo impacto; IV
- ato normativo que vise a atualizacdo ou a revogacdo de normas consideradas obsoletas, sem
alteracdo de mérito; V - ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou higidez: a) dos
mercados de seguro, de resseguro, de capitalizacédo e de previdéncia complementar; b) dos mercados
financeiros, de capitais e de cambio; ou c¢) dos sistemas de pagamentos; VI - ato normativo que vise a
manter a convergéncia a padrdes internacionais; VIl - ato normativo que reduza exigéncias, obrigacoes,
restricdes, requerimentos ou especificagcbes com o objetivo de diminuir os custos regulatérios; e VIII -
ato normativo que revise normas desatualizadas para adequa-las ao desenvolvimento tecnoldgico
consolidado internacionalmente, nos termos do disposto no Decreto n® 10.229, de 5 de fevereiro de
2020. § 1° Nas hipoéteses de dispensa de AIR, sera elaborada nota técnica ou documento equivalente
que fundamente a proposta de edicdo ou de alteragdo do ato normativo. § 2° Na hipé6tese de dispensa
de AIR em razéo de urgéncia, a nota técnica ou o documento equivalente de que trata o § 1° devera,
obrigatoriamente, identificar o problema regulatério que se pretende solucionar e os objetivos que se
pretende alcangar, de modo a subsidiar a elaboragdo da ARR, observado o disposto no art. 12. §
3° Ressalvadas informagdes com restricao de acesso, nos termos do disposto na Lei n® 12.527, de 18
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regulamentador elenca hipoteses em que ela, apesar de cabivel, pode ser
dispensada. Sao elas: (i) urgéncia; (ii) ato normativo destinado a disciplinar direitos
ou obrigagdes definidos em norma hierarquicamente superior que nao permita
alternativas regulatorias diferentes, por questbes técnicas ou juridicas; (iii) ato
normativo considerado de baixo impacto, assim entendido aquele que n&o provoque
aumento expressivo de custos para os agentes econdmicos ou para os usuarios dos
servigos prestados, ndo provoque aumento expressivo de despesa orgcamentaria ou
financeira e nao repercuta de forma substancial nas politicas publicas de saude, de
seguranga, ambientais, econémicas ou sociais®3; (iv) ato normativo que vise a
atualizagdo ou a revogagao de normas consideradas obsoletas, sem alteracéo de
mérito; (v) ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou higidez dos
mercados de seguro, resseguro, capitalizacdo, previdéncia complementar,
financeiros, de capitais e de cambio ou dos sistemas de pagamentos; (vi) ato
normativo que vise a manter a convergéncia a padrdes internacionais; (vii) ato
normativo que reduza exigéncias, obrigacdes, restrigbes, requerimentos ou
especificagdes com o objetivo de reduzir os custos regulatorios; e (viii) ato normativo
que revise normas desatualizadas para adequa-las ao desenvolvimento tecnolégico
consolidado internacionalmente, nos termos do Decreto n°® 10.229/2020. A dispensa
de AIR deve ser fundamentada em nota técnica ou documento equivalente. Caso a
dispensa seja feita com fundamento em urgéncia, deve constar do documento que
fundamentar a dispensa a indicagdo do problema regulatério que se pretende
solucionar e dos objetivos que se busca alcangar, os quais irdo subsidiar a futura
elaboragao de ARR.

Além da figura da AIR, o Decreto n° 10.411/2020 também introduz no
ordenamento positivo brasileiro a ARR. A AIR é um estudo elaborado previamente
a edicao dos atos normativos, ao passo que a ARR é uma analise posterior ao

inicio da vigéncia do ato. A AIR avalia efeitos provaveis do ato e a ARR verifica os

de novembro de 2011, a nota técnica ou o documento equivalente de que tratam o0 § 1° e 0 § 2° seréo
disponibilizados no sitio eletrdnico do 6rgao ou da entidade competente, conforme definido nas normas
préprias” (Brasil, 2020).

93 “Art. 2°. Para fins do disposto neste Decreto, considera-se: (...) Il - ato normativo de baixo impacto -
aquele que: a) ndo provoque aumento expressivo de custos para os agentes econdmicos ou para os
usuarios dos servigos prestados; b) ndo provoque aumento expressivo de despesa orgcamentaria ou
financeira; e c) ndo repercuta de forma substancial nas politicas publicas de saude, de segurancga,
ambientais, econémicas ou sociais; (...)" (Brasil, 2020).
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efeitos ja ocorridos (art. 2°, 1ll, Decreto n® 10.411/2020)%*. Assim como a AIR, a ARR
também pode ser um importante instrumento para a afericdo e controle da eficiéncia
dos atos normativos que regulam obrigacgdes tributarias acessorias ou instrumentais.

Em todos os casos nos quais a AIR for dispensada com fundamento em
urgéncia, o Decreto n° 10.411/2020 prevé ser obrigatdria a realizacdo de ARR, no
prazo de trés anos apds a entrada em vigor do ato (art. 12)°. Ademais dessa hipotese
especifica, o decreto supracitado prevé que os érgéos e entidades devem elaborar
uma agenda de ARR para avaliagédo de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usuarios dos servigos prestados.®®

O art. 24, 1, a,% do Decreto n° 10.441/2020 prevé o inicio de produgdo de seus
efeitos em relagcado ao Ministério da Economia a partir de 15 de abril de 2021, tendo
sido excetuados da obrigatoriedade de elaboragdo de AIR as propostas de ato
normativo que na data de producao de efeitos do decreto ja tivessem sido submetidas
a consulta publica ou a outro mecanismo de participagdo social (art. 22)%. O referido
decreto prevé, ainda, que as AIRs, a agenda de ARR e as ARRs elaboradas, assim
como os atos de dispensa de AIR, devem ser divulgados no sitio eletrénico do 6rgao
ou entidade competente (art. 4°, §3°; art. 13°, §§ 4° e 5% art. 15, §4°; art. 18 e art. 23,
Decreto n° 10.411/2020).

Em consulta ao sitio eletrbnico do Ministério da Economia realizada em

94 “Art. 2°. Para fins do disposto neste Decreto, considera-se: (...) lll - avaliagédo de resultado regulatério
- ARR - verificagdo dos efeitos decorrentes da edigdo de ato normativo, considerados o alcance dos
objetivos originalmente pretendidos e os demais impactos observados sobre o mercado e a sociedade,
em decorréncia de sua implementacao; (...)” (Brasil, 2020).

9 “Art. 12. Os atos normativos cuja AIR tenha sido dispensada em razdo de urgéncia serdo objeto de
ARR no prazo de trés anos, contado da data de sua entrada em vigor” (Brasil, 2020).

% “Art. 13. Os 6rgdos e as entidades implementardo estratégias para integrar a ARR a atividade de
elaboragao normativa com vistas a, de forma isolada ou em conjunto, proceder a verificagcao dos efeitos
obtidos pelos atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servigcos
prestados. § 1°. A ARR poderd ter carater temético e ser realizada apenas quanto a partes especificas
de um ou mais atos normativos. § 2°. Os 6rgéos e as entidades da administragao publica federal direta,
autarquica e fundacional, com competéncia para edicdo de atos normativos sujeitos a elaboragao de
AIR nos termos de que trata este Decreto, instituirdo agenda de ARR e nela incluirdo, no minimo, um
ato normativo de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servigos prestados de seu
estoque regulatério. §3° A escolha dos atos normativos que integrardo a agenda de ARR a que se
refere o § 2° observara, preferencialmente, um ou mais dos seguintes critérios: | - ampla repercussao
na economia ou no Pais; Il - existéncia de problemas decorrentes da aplicacdo do referido ato
normativo; Ill - impacto significativo em organizagdes ou grupos especificos; IV - tratamento de matéria
relevante para a agenda estratégica do 6rgao; ou V - vigéncia ha, no minimo, cinco anos” (Brasil, 2020).
97 “Art. 24. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo e produz efeitos em: | - 15 de abril
de 2021, para: a) o Ministério da Economia; (...)" (Brasil, 2020).

98 “Art. 22. A obrigatoriedade de elaboragéo de AIR nao se aplica as propostas de ato normativo que,
na data de producao de efeitos deste Decreto, j4 tenham sido submetidas a consulta publica ou a outro
mecanismo de participacéo social” (Brasil, 2020).
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dezembro de 2023, ndo localizamos AIR relativa a qualquer ato normativo referente a
instituicdo ou modificagdo de obrigagbes tributarias acessoérias.?® Em tematica
tributaria, identificamos até dezembro de 2023 apenas uma AIR elaborada pela PGFN
(2021), para avaliacdo do tema de incentivos a conformidade fiscal na divida ativa da
Uniao. Na referida AIR, ndo foram avaliados custos regulatérios, pois os responsaveis
pela elaboragao do documento entenderam que a medida ira apenas reduzir os custos
para os administrados. No site do CONFAZ, por sua vez, em consulta realizada em
dezembro de 2023, foram identificadas dezenas de notas técnicas justificando a
dispensa de AIR. N&o identificamos até o inicio de janeiro de 2024, data da concluséo
desta tese, nenhuma AIR realizada, apenas os atos de dispensa.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou auditoria de acompanhamento
de agdes do Governo Federal para a melhoria do ambiente regulatério com foco na
implementagcdo do Decreto n° 10.411/2020, tendo as suas conclusdes e
recomendagdes sido objeto do Acordao n° 2525/2022, aprovado na sessao de 19 de

outubro de 2022, e que conta com o seguinte sumario:

SUMARIO: AUDITORIA DE ACOMPANHAMENTO DE ACOES DO
GOVERNO FEDERAL PARA MELHORIA DO AMBIENTE REGULATORIO
COM FOCO NA IMPLEMENTACAO DO DECRETO 10.411/2022. ADOCAO
DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO (AIR) POR PARTE DAS
ORGANIZACOES FEDERAIS. RISCOS PARA O ALCANCE DOS
OBJETIVOS PREVISTOS PELO DECRETO. PROBLEMAS PARA
ELABORACAO PREVIA DE AIR POR PARTE DE ORGAOS E ENTIDADES
FEDERAIS. RECOMENDAGOES. CIENCIA (Brasil, 2022).

A equipe de auditoria aponta deficiéncias na atuagao do Governo Federal na
implementacao do Decreto n° 10.411/2020. O relatério aponta que dos 29 6rgaos que
declararam ter publicado atos normativos sob a vigéncia do Decreto n° 10.411/2020,
apenas seis elaboraram a AIR prévia, ao passo que os demais declararam se
enquadrar em hipoteses de dispensa. O alto percentual de dispensas chamou a
atencédo da equipe de auditoria. O relatério sinaliza, ainda, que muitos 6rgéos e
entidades declararam nao ter pessoal qualificado e nao ter os dados necessarios para

a elaboracgao de AIR. 30 6rgaos, de um total de 53 respondentes, informaram nao ter

% Vale mencionar que foram editadas normas que afetaram obrigagdes tributarias instrumentais no
periodo de vigéncia do Decreto n° 10.411/2020. E o caso da inclusdo do Evento S-2500 no eSocial,
que trata das informagbes acerca de processos trabalhistas. O referido evento, que consiste em
obrigacao nova imposta aos sujeitos passivos, foi introduzido na versao S-1.1 do Manual de Orientagéo
do eSocial, aprovada pela Portaria Conjunta SEPRT/RFB n° 33, de 06 de outubro de 2022. Nao
localizamos AIR que tenha precedido a edigao da norma.
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pessoal capacitado para a elaboragdo de AIR; e 30 o6rgaos, de um total de 47
respondentes, afirmaram nao ter plena disponibilidade de informagdes para a
elaboracao da AIR. Em relagcédo ao Ministério da Economia, o relatério do TCU aponta
o projeto “AIR na Economia Ja” como uma boa pratica, a ser disseminada para os
demais 6rgaos da administracao federal.

Os achados da auditoria de acompanhamento realizada pelo TCU sinalizam
que, apesar de a legislagdo prever a realizagdo de AIR prévia a edigdo de atos
normativos federais com impacto perante os agentes econdmicos ou usuarios de
servigos publicos como uma etapa obrigatéria, muitos 6rgaos publicos parecem
ainda nao estar preparados para a sua realizagdao, o que pode impactar
negativamente a eficacia da norma.

Em caso de descumprimento do que determina o art. 5° da Lei n® 14.874/2019,
regulamentado pelo Decreto n°® 10.411/2020, com a elaboracdo de novos atos
normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servigos
prestados sem a prévia realizacado de AIR, quais as consequéncias no que se refere
a exigibilidade e validade do ato normativo?

O Decreto n® 10.411/2020 prevé que a inobservancia de suas disposi¢cdes nao
autoriza o descumprimento da norma editada e nao acarreta a sua invalidade
(art. 21)'%, Trata-se, contudo, de uma disposicgao ilegal, por violar o disposto no ja
citado art. 5° da Lei n° 13.874/2019 e o principio constitucional da eficiéncia
administrativa (art. 37, caput, CRFB/88). Sendo a AIR uma exigéncia legal e um
instrumento para a concretizagdo de um principio constitucional, o decreto ndo
poderia prever que atos normativos editados sem a sua observancia seguem validos
e exigiveis.

A par disso, ainda que o art. 21 do Decreto n°® 10.411/2020 seja considerado
valido e que atos editados sem a prévia elaboracdo de AIR sejam admitidos como
validos e exigiveis, o cidadao prejudicado pela auséncia da AIR que pretender
questionar em juizo a eficiéncia da obrigacao a ele imposta por ato infralegal podera
pleitear que o érgao ou entidade que se furtou a sua obrigagéo de realizagcéo prévia
da AIR seja compelido a cumprir o art. 5° da Lei n° 13.874/2019 e elaborar a

mencionada analise (ou, como o ato ja tera sido editado, seja compelida a elaborar

100 “Art. 21. A inobservancia ao disposto neste Decreto ndo constitui escusa valida para o
descumprimento da norma editada e nem acarreta a invalidade da norma editada” (Brasil, 2020).
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ARR que tenha como objeto 0 ato em analise).

A AIR e a ARR, caso adequadamente elaboradas, podem subsidiar (i) a
tomada de decisdo do agente publico, que tera dados concretos para avaliar a
solugdo mais eficiente a ser adotada; (ii) o controle de eficiéncia do ato
administrativo normativo editado e (iii) o controle de proporcionalidade do ato, na
medida em que sera um documento apto a demonstrar os custos exigidos dos
administrados para a observancia das obrigagdes a eles impostas. O principal desafio
€ viabilizar o cumprimento do art. 5° da Lei n° 13.874/2019 e do Decreto n°
10.411/2020, os quais dependem de estrutura e pessoal qualificados para a
elaboracao dos estudos técnicos, assim como da conscientizagdo das autoridades
administrativas acerca da necessidade de observancia das normas que determinam

a elaboracao dos referidos documentos.

7 PRATICABILIDADE EM DIREITO TRIBUTARIO INSTRUMENTAL
7.1 Conceito de praticabilidade

A praticabilidade tributaria visa a redugao de complexidades na execugao da
lei, de modo a viabilizar a sua aplicagao com eficiéncia e proporcionalidade.

Onofre Alves Batista Junior conceitua a praticabilidade como “principio reitor do
Direito Tributario que reclama mecanismos e condi¢des habeis a garantir uma
execucgao eficiente e econdbmica das leis, necessario para que se possa assegurar
uma tributagao eficaz” (Batista Junior, 2023, p. 436). Em sua prestigiada obra “Direito
Tributario, Direito Penal e Tipo”, Misabel Derzi identifica a praticabilidade com o
objetivo de tornar simples e viavel a execugéo das leis (Derzi, 2007, p. 138) e aponta
a necessidade de simplificacdo, comodicidade e economicidade como alguns
aspectos da praticabilidade (Derzi, 2007, p. 142). A autora destaca, ainda, em seus
comentarios a obra de Baleeiro sobre limitacbes constitucionais ao poder de tributar,
a necessidade de se evitar execugdes muito complexas da lei, especialmente ao se
executar a lei em massa (Derzi in Baleeiro, 2010, p. 1.249). No mesmo sentido, Regina
Helena Costa relaciona a praticabilidade a exequibilidade das leis tributarias, de modo
que se tenha o adequado cumprimento de seus comandos pelos administrados, de
maneira simples e eficiente e com a devida arrecadacgao dos tributos devidos (Costa,

2007, p. 53 e 93). Daniel Giotti de Paula também aponta a praticabilidade como um
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principio que indica a busca por redu¢ao de complexidade do sistema tributario, de
modo a contribuir para o cumprimento das normas pelos contribuintes e para uma
atuacéo mais eficiente e equitativa da Administragéo Tributaria (Paula, 2018, p. 343).
Carlos Renato Cunha, por sua vez, entende a praticabilidade como um conjunto de
técnicas que visa o atendimento do principio da eficiéncia sob uma otica estatal
(Cunha, 2019, p. 253-254 e 273-274). Paulo Roberto Coimbra Silva entende a
praticidade como principio implicito da CRFB/88 voltado a busca de maior eficiéncia,
agilidade e economicidade na atividade de arrecadacao tributaria (in Scaff et al., 2022,
p. 670). Tem-se em comum nos conceitos acima delineados a busca por eficiéncia e
a necessidade de se viabilizar a execugao da lei.

Considerando-se o0 seu objetivo de tornar a lei exequivel e, portanto,
praticavel, optamos por denominar o principio como praticabilidade, deixando de
adotar a nomenclatura de praticidade, utilizada por parte da doutrina.

Em linha com os entendimentos de Onofre Alves Batista Junior (2023, p. 433),
Misabel de Abreu Machado Derzi (2010, p. 1.249), Regina Helena Costa (2007, p. 92-
93), Daniel Giotti de Paula (2018, p. 225 e 319) e Paulo Roberto Coimbra Silva (in
Scaff et al., 2022, p. 670), classificamos a praticabilidade como principio implicito na
CRFB/88. Conforme aponta Costa (2007, p. 92-93), a praticabilidade pode ser
enquadrada como principio considerando-se (i) o seu elevado grau de generalidade e
abstracao e (ii) o fato de ela ter como objeto um valor fundamental para a sociedade
(a saber, a viabilizagdo da adequada execug¢do do ordenamento juridico), o que lhe
permite (iii) delimitar o &mbito de atuagao do legislador infraconstitucional e orientar
os agentes publicos na interpretacéo e aplicagido das normas. %’

A praticabilidade é, portanto, um principio implicito na CRFB/88, voltado a
viabilizar a aplicagao eficiente da lei, por meio da redu¢cdo de complexidade nos
casos em que a sua presencga inviabilize ou torne excessivamente onerosa ou
desarrazoada a observancia da norma.

Regina Helena Costa entende que a praticabilidade € principio derivado da
supremacia do interesse publico sobre o particular (Costa, 2007, p. 93) e da
razoabilidade (Costa, 2007, p. 369). Onofre Alves Batista Junior a considera um
principio decorrente da proporcionalidade (Batista Junior, 2023, p. 433). Daniel Giotti

101 O enquadramento da praticabilidade como principio ndo é unanime na doutrina. Carlos Renato
Cunha, por exemplo, entende que a praticabilidade n&o é principio, mas um conjunto de técnicas
(Cunha, 2019, p. 253-254).
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de Paula (2018), por sua vez, considera ser ela um principio decorrente do Estado de
Direito (2018, p. 243), da separacéao de poderes (2018, p. 261), da legalidade tributaria
(2018, p. 277), da igualdade (2018, p. 282) e da neutralidade e liberdade de iniciativa
e oficio (2018, p. 291).

Onofre Alves Batista Junior e Regina Helena Costa tém raz&o ao relacionar a
praticabilidade a proporcionalidade e a razoabilidade (Costa, 2007, p. 369), na medida
em que seria desarrazoada, por inadequacao, desproporcédo e irrazoabilidade em
sentido estrito, uma interpretacdo da lei que ensejasse um modo de aplicagéo
inexequivel ou excessivamente complexo ou oneroso. Como ensina Onofre Alves
Batista Junior (2023, p.433-434), a intervencao na esfera de liberdade e propriedade
do individuo em prol da coletividade deve ser a menor possivel e cada sacrificio
imposto ao particular deve ensejar o maximo de beneficio que seja viavel para a
coletividade. Dai decorrem, conforme aponta Batista Junior (2023, p. 433-434), os
principios da economicidade, eficiéncia administrativa e praticabilidade.

A correlacédo entre praticabilidade e o principio da supremacia do interesse
publico, por sua vez, nado nos parece ideal. Embora exista um interesse publico na
adequada execucgao da lei, o que parece fundamentar a conclusdo de Costa (2007, p.
93) no sentido de que a praticabilidade decorre do principio da supremacia do
interesse publico, este principio ndo nos parece ser a melhor escolha para
fundamentar a existéncia da praticabilidade como principio implicito na CRFB/88. A
praticabilidade ndo se fundamenta somente na supremacia do interesse publico, pois
ela deve atuar ndo apenas em favor dos interesses publicos em sentido estrito, mas
em beneficio de toda a coletividade, de todos os interesses, publicos e privados. A lei
deve ser praticavel e exequivel para todos — Administracio e particulares.

O principio da praticabilidade decorre dos principios da legalidade, eficiéncia
administrativa e proporcionalidade. Ele se fundamenta no principio da legalidade por
ser instrumento para viabilizar a sua eficacia, ao tornar a execugao da lei viavel. A
praticabilidade também tem lastro na eficiéncia administrativa, pois a simplificacéo
e a reducdo de complexidades contribuem para a reducdo dos custos necessarios
para a aplicagao da norma e para a maximizagao de seus resultados. Ela também tem
lastro na proporcionalidade, considerando-se que, como destacado acima, uma
norma inexequivel, excessivamente onerosa ou complexa tende a irracionalidade.

A relacao da praticabilidade com a igualdade € mais complexa. Derzi (2010, p.
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1249, 2007, p. 142) sustenta que a praticabilidade se opde a igualdade individual, mas
serve a uniformidade geral. A renomada jurista entende que a praticidade restringe ou
abranda a igualdade, mas ao mesmo tempo também contribui para a sua realizagéo,
pois as leis que ndo sao exequiveis ndao podem ser aplicadas igualmente a todos.
Costa (2007, p. 124), por sua vez, aponta que a praticabilidade, apesar de promover
atenuagdes na isonomia, € um instrumento para se realizar a isonomia possivel de

ser alcancgada.

7.2 Destinatarios e hipoteses de aplicabilidade da praticabilidade: uma via de mao

dupla

Conceituada a praticabilidade e identificados os principios dos quais ela
decorre, devem ser identificados os destinatarios do principio da praticabilidade
tributaria e as hipoteses em que ele se faz aplicavel.

A praticabilidade, como visto acima, busca viabilizar a execuc¢éo da lei de modo
eficiente e racional. Para atingir esse mister, ela tem como destinatarios o Estado-
Legislador, o Estado-Administracao e o Judiciario. A praticabilidade é principio a
ser observado especialmente quando da producgao legislativa, mas também tem lugar
por ocasiao da aplicacao e interpretacao da norma, de modo a tornar o ordenamento
exequivel para a Administragao Publica e para os administrados.

Misabel de Abreu Machado Derzi (2007, p. 139) entende ser a praticabilidade
codeterminante de todas as formas de atividade estatal. Leciona a referida jurista que,
a par de sua atuacao sobre os Poderes Legislativo (2007, p. 139) e Executivo (2007,
p. 141), ela é um tipo de interpretagdo, segundo a qual “deve-se colher o sentido da
norma que acarrete a aplicagao mais cémoda, simples, econémica e funcional” (Derzi,
2007, p. 139). Regina Helena Costa (2007, p. 54) também defende que a
praticabilidade estd presente em toda a atuacdo estatal, seja em sua fungéo
legislativa, seja na aplicagdo administrativa ou judicial da lei. Carlos Renato Cunha
(2019, p. 259), por sua vez, restringe os destinatarios da praticabilidade ao Estado-
Legislador e ao Estado-Administracdo. Em relagdo ao Estado-Jurisdigdo, Cunha
(2019, p. 257) sustenta que o Judiciario em sua fungéo jurisdicional tipica (que néo se
confunde com eventuais fungées administrativas, atipicas) somente pode validar ou
invalidar a praticabilidade, ao interpretar a Constituicao e as leis.

Sendo um principio dotado de generalidade e abstragao e que visa concretizar
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um valor fundamental para a sociedade (adequada execugdao do ordenamento
juridico)'%?, a praticabilidade deve ser observada por todos os agentes que editam,
interpretam e aplicam as normas juridicas em matéria tributaria. Nesse contexto, ela
tem como destinatarios tanto o Legislativo e o Executivo quanto o Judiciario. Mais
do que avaliar a legitimidade de atos executados com a aplicagao da praticabilidade,
o Judiciario deve aplicar a praticabilidade em sua atuagao, tanto administrativa quanto
jurisdicional, de modo a interpretar e aplicar o ordenamento da forma que mais |Ihe
torne exequivel e simples. Diante de mais de uma interpretacéo cabivel frente ao texto
da norma, deve prevalecer aquela interpretacdo que seja praticavel e menos
complexa e onerosa.

A par da amplitude de destinatarios do principio em estudo, as hipoéteses de
sua aplicagao também devem receber interpretagao abrangente, incluindo-se
dentre os beneficiarios das técnicas de simplificagao e reducao de complexidades
nao apenas a Administragcao Publica, mas também os administrados. Sendo
objetivo da praticabilidade a viabilizagdo da execugao da norma, deve ela ser aplicada
em favor de todos aos quais a observancia do ordenamento é imposta. A norma deve
ser exequivel para todos, razédo pela qual a praticabilidade deve ser aplicada em
favor de todos.

Em seu conceito de praticabilidade, Regina Helena Costa (2007, p. 93) inclui
no objeto de atuagao desse principio ndo apenas a viabilizagdo da geracao de receita
tributaria, mas também a possibilitagdo de que o contribuinte cumpra as suas
obrigacdes fiscais de forma eficiente e sem 6nus excessivos. Onofre Alves Batista
Junior ensina que os sacrificios impostos aos particulares em prol da coletividade
devem ser minimizados (Batista Junior, 2023, P. 433). Daniel Giotti de Paula (2018, p.
227-228) também sustenta que a praticabilidade deve ser aplicada tanto em favor da
Administracado Tributaria quanto dos contribuintes.

Carlos Renato Cunha (2019, p. 256), contudo, restringe a praticabilidade a 6tica
exclusiva do Estado. Ele entende que os contribuintes ndo sdo destinatarios da
praticabilidade, embora dela possam até se beneficiar indiretamente, na medida em
que uma maior eficiéncia na atuacao estatal pode gerar efeitos secundarios favoraveis
aos particulares (Cunha, 2019, p. 259). O autor destaca, ainda, que a praticabilidade

muitas vezes ira importunar o contribuinte, pois a comodidade do Estado pode ensejar

102 Conforme as ja citadas ligdes de Costa, 2007, p. 92-93.
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a imposicao de mais obrigagdes ao particular, impondo-lhe maiores 6nus e custos
(Cunha, 2019, p. 259). Conclui Cunha (2019, p. 273) no sentido de que a
praticabilidade é voltada a eficiéncia sob a 6ética apenas do Estado, visando os
interesses publicos secundarios, embora seja limitada pelos demais principios
constitucionais, em especial a eficiéncia em sentido global.

A perspectiva proposta por Cunha (2019, p. 273) apequena o principio
constitucional da praticabilidade e é incompativel com uma interpretacio sistematica,
integral e coerente da CRFB/88. A praticabilidade ndo é textualmente prevista na
CRFB/88, mas é extraida de seu texto, como principio implicito, por decorrer da
legalidade, da eficiéncia administrativa e, principalmente, da proporcionalidade —
principios cujos ambitos de aplicagdo ndo sao restritos ao Estado, abarcando e
beneficiando também o contribuinte. A limitacdo da praticabilidade por principios e
garantias que protegem o contribuinte ndo é suficiente para tornar constitucional uma
visao limitada de praticabilidade. Mais do que ser limitada por principios protetores
dos contribuintes, a praticabilidade deve também ser aplicada em favor dos
administrados, de modo a reduzir complexidades e custos e maximizar a eficiéncia
das obrigacdes tributarias a eles impostas. Uma norma inexequivel para o
contribuinte é tao inconstitucional quanto uma norma inexequivel para a
Administragao Tributaria, e em ambos os casos se tem a violacdo ndo apenas da
proporcionalidade e da eficiéncia, mas também da praticabilidade.

Especificamente na seara das obrigagbes tributarias instrumentais, a
praticabilidade pode ser aplicada em favor do contribuinte reconhecendo-se, por
exemplo, a ilegitimidade da criagdo de exigéncias excessivamente onerosas,
impostas a totalidade dos contribuintes, com vistas a facilitar a identificagdo de
possiveis situagoes excepcionais que poderiam ser objeto de fiscalizagdo pela
Administracdo Tributaria por meios menos onerosos para a coletividade. As
abstracdes generalizantes e a criacao de padroes razoaveis para fins de prestacao
de informagdes e cumprimento de obrigagées instrumentais devem ser utilizadas
também em favor da reducdo da onerosidade e da complexidade para os
contribuintes. Outra hipétese de possivel aplicagdo da praticabilidade tributaria em
beneficio do contribuinte é a autorizagdo para cumprir obrigagcdes acessorias com
informagoes consolidadas, agrupadas ou sintetizadas na hip6tese da realizagao

em massa de operagoes que ensejem o dever de apresentacao de obrigacoes
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instrumentais. Autorizagbes dessa natureza sao muitas vezes outorgadas por meio
de regimes especiais concedidos a determinados contribuintes, mas elas nao
deveriam ser uma excec¢ao, reconhecida apenas em favor de parte dos contribuintes
(em violagdo a isonomia), e ndo raras vezes condicionadas a exigéncias por parte das
autoridades fiscais, tratadas como um beneficio fiscal, com todas as restricdes
decorrentes desse enquadramento. Em sendo uma decorréncia do principio da
praticabilidade, medidas como as acima exemplificadas deveriam ser reconhecidas
como um direito dos sujeitos passivos, a |hes serem outorgados
independentemente de regimes especiais e de condicionantes impostas pela

Administragao Tributaria.

7.3 A privatizacédo da gestao tributaria como técnica a servigo da praticabilidade e os

limites para sua aplicagao

O principio constitucional da praticabilidade pode ser concretizado pela
utilizacdo de diferentes técnicas, dentre as quais se destacam (i) as abstragodes
generalizantes (padronizagdes, presuncgdes, generalizagdes e sintetizagdes) e (ii) as
delegagoes, ai incluida a privatizagao da gestao tributaria.

Misabel de Abreu Machado Derzi aponta como principal técnica a servigo da
praticidade, a utilizacdo das abstragdes generalizantes (Derzi, 2010, p. 1.250). A
prestigiada jurista aborda em sua obra o modo de pensar padronizante (por alguns
denominado “tipificante”), por meio do qual se busca extrair as caracteristicas comuns
a um determinado fendmeno de modo a se estabelecer um padrdo médio, que
funcionara como presuncao ou ficcdo, abandonando-se as particularidades de cada
caso concreto (Derzi, 2010, p. 1.262 e 1.257, 2007, p. 335). Como alerta a autora, o
esquema que se extrai do modo de pensar padronizante ndo sera um verdadeiro tipo
(aberto e flexivel), mas um padrao rigido (Derzi, 2010, p. 1.263, 2007, p. 336).

Paulo Roberto Coimbra Silva (2001, p. 41-43) também aponta as abstracdes
generalizantes, com destaque para as presuncdes, como técnica a servico da
praticidade, de modo a tornar o exercicio do poder tributaria exequivel, cobmodo e
viavel. O referido doutrinador destaca, contudo, que a praticidade deve ser balizada
por outros principios regentes do Sistema Tributario patrio, a exemplo da igualdade,
capacidade contributiva e vedagao do confisco (in Scaff et al., 2022, p. 670).

Regina Helena Costma, por sua vez, elenca como instrumentos de viabilizagao
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da praticabilidade tributaria, além das (i) abstracbes generalizantes (presuncdes,
ficgdes, indicios, normas de simplificagdo, conceitos juridicos indeterminados,
clausulas gerais e normas em branco); também a (ii) analogia; a (iii) privatizagao da
gestao tributaria e os (iv) meios alternativos de solugao de conflitos tributarios (Costa,
2007, p. 158-159).

Carlos Renato Cunha classifica as técnicas de praticabilidade em (i)
delegagdes normativas (privatizagdo, descentralizag&o, desjudicializagéo, delegacéo
legislativa, deslegalizagcdo, polissemizagdo e agencificacdo); (ii) generalizagbes
normativas (desconsideragdo por abstragcdo, padronizacdo ou fabulagcdo e
indicializacao) e (iii) sintetizacbes normativas (ocultagdo, contracao, simplificagao e
indugao) (Cunha, 2019, p. 299-300).

A privatizagao da gestao tributaria € expressamente indicada como uma
técnica da praticabilidade por Regina Helena Costa e Carlos Renato Cunha. Costa
(2010, p. 194) a indica como um expediente especifico e conceitua a privatizacao da
gestao tributaria como a delegacéo a particulares de atos que antes eram executados
pela Administragdo Publica. Cunha (2019, p. 299 e 302-304), por sua vez, inclui a
privatizagdo no grupo “Delegacdes normativas”, subgrupo “de Terceirizagcao”. Derzi
(2010, p. 1.271) nao se vale do termo “privatizacao da gestao tributaria”, mas aponta
os langamentos por homologacao e por declaragédo como alternativas para a aplicagao
da lei em massa.

O uso da privatizagédo da gestéao tributaria como instrumento de praticabilidade
nao pode ser feito de forma ilimitada. A delegacao a particulares de atividades afetas
a identificagao e quantificagdo do tributo devido somente é cabivel, a luz do principio
da praticabilidade, quando esta € uma medida que contribui para maior exequibilidade
da lei e para a redugédo dos custos (coletivos) para a sua efetivacdo. Nao pode a
Administragao Publica apenas transferir a complexidade ou a onerosidade de
sua atividade para o particular, sem que essa delegacao importe em um ganho de
eficiéncia ou praticabilidade. Uma norma inexequivel ou excessivamente custosa para
o particular é tao inconstitucional e ineficiente quanto aquela que onera
excessivamente a Fazenda Publica.

Ao tratar da privatizagao da gestéao tributaria, Costa (2007, p. 197) destaca que
a imposicdo aos particulares de deveres instrumentais ou formais tributarios,

denominados pelo CTN como obrigagdes acessorias, devem contribuir para a
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adequada e eficiente arrecadacéo tributaria e ndo podem onerar em demasia o sujeito
passivo.

As obrigagdes tributarias acessoérias, embora possam ser usadas como um
instrumento para a praticabilidade, também estdo sujeitas ao mesmo principio e
devem ser impostas de modo a serem exequiveis e 0 mais simples e econémicas
possivel. Em sintese, o principio da praticabilidade fundamenta e limita,
simultaneamente, a imposi¢céo de obrigagdes instrumentais tributarias.

A par disso, enquanto instrumento a favor da praticabilidade, a privatizagao da
gestao tributaria sujeita-se, ainda, aos demais limites aplicaveis as medidas adotadas
com fundamento na praticabilidade, dentre os quais se destacam o respeito aos
direitos e garantias fundamentais previstos na CRFB/88, a vedagao ao uso de
presuncgoes absolutas e ficgoes juridicas e a inadmissibilidade de se impor novas
obrigagdes aos particulares que ensejem custos excessivos ou complexidade
demasiada.

Onofre Alves Batista Junior (2023, p. 436) indica como limites para a
praticabilidade os direitos e garantias fundamentais.

Misabel de Abreu Machado Derzi (2010, p. 1.271) elenca os seguintes limites
para a praticidade e a execucao simplificada das leis: (i) legalizacdo do modo de
raciocinar padronizante (presungdes e pautas devem constar da lei); (ii) se nao for
possivel que conste da lei, a declaragao de vontade do contribuinte deve substituir a
vontade da lei e (iii) deve se buscar obstar as evasdes. Derzi (2007, p. 362) ressalta,
ainda, que o legislador pode criar presungdes juridicas, mas nunca presuncgoes
absolutas (iure et de iure), pois a praticidade ndo tem primazia sobre a justica. Os
principais limites identificados por Misabel de Abreu Machado Derzi seriam, portanto,
a legalidade e a igualdade, sendo a primeira passivel de mitigagdo em caso de
anuéncia (declaragcao de vontade) do contribuinte.

Regina Helena Costa aponta para a impossibilidade de se invocar a
praticabilidade como fundamento para que a Administracdo Publica extrapole a sua
competéncia e destaca, ainda, que a praticabilidade exercida por meio de atos
administrativos (praticabilidade por parte do Estado-Administracdo, e nao do
legislador) somente sera cabivel onde houver discricionariedade administrativa
(Costa, 2007, p. 103). Ela também ressalta a necessidade de se compatibilizar a

praticabilidade com a isonomia e a capacidade contributiva (Costa, 2007, p. 123),
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bem como de que a praticabilidade seja implementada com observancia da
razoabilidade, ponderando-se os 6nus impostos com os beneficios obtidos e
respeitando-se, sempre, os direitos de propriedade e liberdade (Costa, 2007, p. 130-
131 e 392). Regina Helena Costa (2007, p. 216) conclui que a praticabilidade &
limitada especialmente pela realidade ou verdade material e pela capacidade
contributiva e elenca 11 limites a praticabilidade tributaria (Costa, 2007, p. 216-220):
(i) veiculagdo dos instrumentos de praticabilidade tributaria por lei (principio da
legalidade), restringindo ao maximo a atividade administrativa discricionaria e a
produgao normativa da Administragao Publica em matéria de praticabilidade tributaria
(2007, p. 216-217); (ii) observancia do principio da capacidade contributiva e
subsidiariedade da utilizacdo de técnicas presuntivas (2007, p. 217); (iii)
impossibilidade da adocao de presuncgdes absolutas ou ficgdes para a instituicdo de
obrigagdes tributarias, admitindo-se sempre a possibilidade de produgao de prova em
sentido contrario pelo contribuinte, no exercicio de seu direito a ampla defesa (2007,
p. 218); (iv) transparéncia na adoc&o de técnicas presuntivas, viabilizando-se aos
contribuintes que estardo sujeitos as referidas técnicas a possibilidade de
manifestacdo prévia (2007, p. 218); (v) observancia do principio da razoabilidade
tributaria (2007, p. 218); (vi) respeito a reparticao constitucional de competéncias
tributarias (2007, p. 218-219); (vii) justificacdo das normas de simplificagao (2007, p.
219); (viii) carater opcional e benéfico aos contribuintes dos regimes normativos de
simplificagdo e padronizagao (2007, p. 219); (ix) limitagcdo do recurso as clausulas
gerais, conceitos juridicos indeterminados e competéncias discricionarias nas
hipbteses sujeitas ao principio da especificidade conceitual (legalidade estrita) (2007,
p. 219); (x) equilibrio na implementacdo da gestdo tributaria, efetuando-se a
delegacéao de atividades aos particulares com cautela e parcimdnia, acompanhada de
mecanismos de controle, sem excessividade e sem gerar complexidade demasiada,
para que a obrigacdo tributaria ndo se torne “impraticavel” (2007, p. 219-220) e (xi)
respeito aos direitos e principios fundamentais (2007, p. 220).

Carlos Renato Cunha, por sua vez, indica diferentes limites conforme o caso se
trate de delegacdes, generalizagdes ou sintetizagbes (Cunha, 2019, p. 515, 520 e
523). Para as delegagoes, o referido autor aponta como limites: (i) legalidade; (ii)
competéncia; (iii) hierarquizagéo; (iv) motivacdo; (v) coeréncia vertical (estrita

observéancia das normas de competéncia tributaria) (2019, p. 454); (vi) coeréncia
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horizontal (igualdade geral em matéria tributaria) (2019, p. 454); (vii) condicionamento
formal e material (a delegagao deve ser condicionada, limitada e controlavel) (2019,
p. 471); (viii) revogabilidade (2019, p. 474); (ix) neutralidade (nos casos de delegacao
de atividades, como a imposicao de dever de retencio, o resultado final deve ser
neutro, o que importa em indicar responsaveis que tenham meios de se ressarcir
perante o contribuinte) (2019, p. 511) e (x) proporcionalidade e razoabilidade (2019,
p. 512-513). Na generalizagdo, Cunha (2019, p. 520) aponta como limites (i)
competéncia; (ii) hierarquizagao; (iii) motivagéo; (iv) coeréncia vertical; (v) coeréncia
horizontal; (vi) metonimizacgao (inferéncia de causa e efeito valendo-se de indicios ou
fatos e de um juizo probabilistico) (2019, p. 477); (vii) dialogicidade (procedimento
que permita, por meio da ampla defesa e do contraditério, a oposi¢céo a generalizagéo,
buscando ver considerados aspectos individualizados) (2019, p. 480); (viii)
neutralidade (2019, p. 512) e (ix) proporcionalidade e razoabilidade (2019, p. 512-
513). Por fim, na sintetizagdo, Cunha (2019, p. 523) relaciona como limites (i)
competéncia; (ii) hierarquizagao; (iii) motivagéo; (iv) coeréncia vertical; (v) coeréncia
horizontal; (vi) metonimizagao; (vii) dialogicidade; (viii) desaglutinagdo (no caso de
tributos em valor fixo, reconstruir, se possivel, o seu racional de calculo, que deve ser
apto a medir a riqueza no caso de tributos nao vinculados a uma atividade estatal e
apto a medir o valor da atividade estatal no caso dos tributos vinculados) (2019, p.
504); (ix) paridade de armas (ndo se pode criar privilégios para os créditos publicos
federais por lei da Unido, mas apenas por lei nacional) (2019, p. 505); (x) incoercdes
(ndo sao admitidas sangdes politicas) (2019, p. 508); (xi) autocontencao (as garantias
especiais e os privilégios do crédito tributario somente podem ser criados pelo
legislador nacional, com respeito as normas gerais em Direito Tributario e sem criar
privilégios em favor de um ente federado em especifico) (2019, p. 509-510); (x)
neutralidade (2019, p. 512) e (xi) proporcionalidade e razoabilidade (2019, p. 512-
513).

Daniel Giotti de Paula, por sua vez, ao tratar dos parametros de controle dos
mecanismos de praticabilidade (Paula, 2018, p. 413-478), sinaliza as seguintes
hipoteses como autorizativas da aplicagdo da praticabilidade tributaria: (i) opcao do
contribuinte (2018, p. 430); (ii) necessidade administrativa especifica, em razdo de
onerosidade e incapacidade fatica qualificada para a Administracido Tributaria,

valendo-se dos métodos tradicionais, de identificar fato gerador e base de calculo,
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fiscalizar, constituir e cobrar créditos tributarios (2018, p. 441-442); (iii) concretizagao
de conceitos constitucionais (o autor inclui nessa hipotese o langamento por
homologacdo e defende que deve ser respeitada a interpretacdo adotada pelo
contribuinte nesta modalidade de constituicdo do crédito tributario, desde que ela seja
razoavel) (2018, p. 461); (iv) outras situagdes que se mostrem compativeis com um
exame de proporcionalidade da praticabilidade, em que sejam avaliadas a importancia
da realizagdo do fim e a intensidade da restricdo imposta a direitos fundamentais
(2018, p. 473).

Alguns autores abordam o tema de modo mais analitico e outros de forma
sintética, mas pode-se identificar como ponto em comum na doutrina de Onofre Alves
Batista Junior (2023, p. 436), Misabel de Abreu Machado Derzi (2010, p. 362, 2007,
p. 1.271), Regina Helena Costa (2007, p. 216-220), Carlos Renato Cunha (2019, p.
515-523) e Daniel Giotti de Paula (2018, p. 413-478) a indicagdo dos direitos e
garantias fundamentais como limites para a adocao de medidas lastreadas na
praticabilidade tributaria.

Incluem-se como restricdes pautadas em direitos e garantias fundamentais (i)
a observancia do principio da legalidade; (ii) a vedacao ao uso de clausulas gerais
e conceitos indeterminados nas hipoteses sujeitas a legalidade estrita (Direito
Tributario Material e Direito Tributario Sancionador); (iii) o respeito as regras de
competéncia e hierarquia e a exigéncia de limitagdes nas hipéteses em que se admite
a delegacao legislativa — inclusive o que Cunha denomina de condicionamento e de
revogabilidade (Cunha, 2019, p. 471 e 474) —; (iv) a vedagao ao uso de presungoes
absolutas e fic¢oes juridicas e o necessario respeito ao que Cunha (2019, p. 480)
denomina dialogicidade, cuja ndo observancia poderia violar as competéncias
estabelecidas na CRFB/88, o principio da legalidade, o principio da igualdade e a
garantia de contraditério e ampla defesa; (v) os principios da igualdade e da
capacidade contributiva; (vi) a exigéncia de neutralidade, na forma conceituada por
Cunha (2019, p. 511), a qual estaria lastreada na capacidade contributiva —
capacidade essa que é do contribuinte, e ndo do responsavel, razao pela qual a esse
ultimo devem ser garantidos meios de se ressarcir perante o primeiro —; (vii) o
principio da proporcionalidade; (viii) a necessidade de que os padrdes ou
presuncgdes estabelecidos estejam lastreados em inferéncias razoaveis e justificadas

em termos probabilisticos, assim como a imposicado de que o racional para fixacdo de
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tributos em valores fixos seja compativel com a capacidade contributiva no caso dos
tributos ndo vinculados a uma atuacao estatal e com a atividade estatal nos casos de
tributos vinculados — o0 que € uma decorréncia do principio da proporcionalidade; (ix)
a imposicéo de que a adogdo da praticabilidade em favor da Administragao Tributaria
esteja justificada em uma situacdo de necessidade administrativa, o que € uma
decorréncia da aplicagéao do principio da proporcionalidade, mais especificamente do
seu subprincipio da necessidade e (x) a vedagao ao uso de sangdes politicas. Derzi
(2010, p. 1.271), Costa (2007, p. 219) e Paula (2018, p. 430) apontam a possibilidade
de mitigacao de alguns desses limites, a exemplo da legalidade, nos casos em que a
medida prevista com fundamento na praticabilidade é opcional e benéfica para o
contribuinte.

Além dos limites fundamentados em direitos e garantias previstos na CRFB/88,
(i) Costa (2007, p. 219) e Cunha (2019, p. 515) apontam o dever de motivagao como
um limite adicional para aplicagao da praticabilidade; (ii) Costa (2007, p. 218) também
aponta como limite para a praticabilidade a transparéncia na adocao de técnicas
presuntivas; (iii) Cunha (2019, p. 505 e 509-510) considera como limite a vedacéo a
previsdo de garantias e privilégios para créditos tributarios por instrumento normativo
que nao seja lei complementar apta ao estabelecimento de normas gerais em Direito
Tributario e (iv) especificamente no que se refere as obrigagdes instrumentais em
Direito Tributario, Costa (2007, p. 219-220) aponta para a necessidade de equilibrio
na implementacao da gestao tributaria, de modo a que a delegagao de atividades
aos particulares seja realizada sem excessividade e sem gerar complexidade
demasiada, para que a obrigagdo tributaria ndo se torne “impraticavel” para o
contribuinte.

Somando-se a todas as limitacbes extraidas das obras supracitadas e
sintetizadas nos dois paragrafos precedentes, adicionamos, ainda, como limite a
praticabilidade, o principio da eficiéncia administrativa. A medida de praticabilidade
a ser adotada deve ter como resultado a maximizacao dos beneficios almejados com
0 menor uso possivel de recursos da sociedade (considerando-se a soma dos
recursos publicos em sentido estrito e dos recursos particulares necessarios para a
implementagdo da medida). Caso o resultado da adogdo da medida pretendida
aumente os custos exigidos da coletividade sem um incremento de beneficios que a

justifique, ela sera ilegitima, por violar o principio da eficiéncia administrativa.
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Diante de medida que implique violagao a praticabilidade ou no caso da adogao
de medida voltada a praticabilidade que afronte direitos e garantias fundamentais ou
viole outras dentre as limitagbes acima listadas, é cabivel ndo apenas o controle
interno do ato pela Administragao Tributaria, mas também o controle judicial. Caso
se esteja diante de hipotese de discricionariedade administrativa, o controle judicial
deve ser restrito aos contornos ou limites da discricionariedade, sem adentrar o mérito

do ato administrativo, como alerta Costa (2007, p. 320).

8 RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE NO DIREITO TRIBUTARIO
INSTRUMENTAL

Os termos razoabilidade e proporcionalidade sao utilizados na doutrina
brasileira ora como sinénimos e ora com significados distintos.

Regina Helena Costa (Costa, 2007, p. 128) considera os termos fungiveis. Hely
Lopes Meirelles (2018, p. 97-98) os considera distintos, mas relacionados. Onofre
Alves Batista Junior (2023, p. 296), Mauricio Zockun (2005, p. 168), Celso Antdnio
Bandeira de Mello (2009, p.111) e Maria Sylvia Di Pietro (2019, p. 108) entendem a
proporcionalidade como uma das faces que compdem a razoabilidade.

A proporcionalidade é uma das faces da razoabilidade, sendo ambos

principios implicitos da CRFB/88'%3, que sdo também previstos de forma expressa

103 Acerca da caracterizagdo da proporcionalidade e da razoabilidade como normas implicitas na
CRFB/88, veja-se: Batista Junior (2023, p. 290), que entende a proporcionalidade como um principio
implicito da CRFB/88 que impde limites a atuagao estatal interventiva; Mendes (2012, p. 257), que
conceitua a proporcionalidade como norma constitucional ndo escrita; Meirelles (2018, p. 97), que trata
da razoabilidade como um principio implicito de proibicdo do excesso; e Velloso (2010, p. 249), que
considera a proporcionalidade uma norma juridica implicita a qualquer sistema juridico. O
enquadramento da proporcionalidade e da razoabilidade como principio, € ndo regra ou postulado, é
matéria mais controversa. Adotamos a sua classificagdo como principio, considerando-se o seu grau
de generalidade e abstragao.



109

em algumas normas de natureza infraconstitucional'41%s, e impdem a observancia, por
todos os Poderes da Republica Federativa do Brasil, de uma racionalidade minima
na criagao, aplicagdo e interpretacdo da norma, assim como de um juizo de
adequacgao, necessidade e proporcionalidade na analise dos meios empregados
para se atingir as finalidades previstas no ordenamento juridico.

A doutrina majoritaria no Brasil entende que os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade decorrem do principio constitucional do devido processo legal
substantivo, previsto no art. 5° LIV, da CRFB/88"s. Nesse sentido, cita-se os

posicionamentos de Mauricio Zockun (2005, p. 163), Regina Helena Costa (2007, p.

104 Batista Junior (2023, p. 293) aponta o art. 2°, paragrafo Unico, d, da Lei n° 4.717/65 como um
fundamento infraconstitucional do principio da proporcionalidade, embora singelo. Confira-se a redagao
do referido dispositivo: “Art. 2°. Sdo nulos os atos lesivos ao patrimdnio das entidades mencionadas no
artigo anterior, nos casos de: (...) Paragrafo unico. Para a conceituagdo dos casos de nulidade
observar-se-&o as seguintes normas: (...) d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de
fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, € materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido; (...)” (Brasil, 1965a). Di Pietro (2019, p. 108) aponta o art. 2°, paragrafo
Unico, da Lei n® 9.784/99 como exemplo de previsdo da razoabilidade em sede legislativa: “Art. 22. A
Administragcdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia. Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de: (...) VI - adequagéo entre meios e fins, vedada a imposi¢cdo de obrigacdes,
restricdes e sangdes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do
interesse publico; (...)” (Brasil, 1999b). A par dos dois dispositivos acima transcritos, Espirito Santo (in
Motta, 2004, p. 34) cita, ainda, como exemplo de previsao legal relacionada a razoabilidade, o disposto
no art. 29 da Lei 9.784/99: “Art. 29. As atividades de instrucdo destinadas a averiguar e comprovar os
dados necessarios a tomada de decisdo realizam-se de oficio ou mediante impulsdo do 6rgao
responsavel pelo processo, sem prejuizo do direito dos interessados de propor atuagdes probatdrias.
(...) § 22 Os atos de instrucao que exijam a atuacéo dos interessados devem realizar-se do modo menos
oneroso para estes (...)” (Brasil, 1999b).

105 Também podem ser citados como exemplos de normas infraconstitucionais que fazem referéncia a
proporcionalidade os artigos 21, paragrafo unico, 23, e 26, §1°, | , todos da LINDB: “Art. 21. A decisado
que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagédo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas. Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o
caso, indicar as condi¢des para que a regularizagao ocorra de modo proporcional e equanime e sem
prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos énus ou perdas que, em
funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos. (...) Art. 23. A decisdo
administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou orientagdo nova sobre norma
de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transicdo quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja
cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais. (...) Art.
26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicacdo do direito
publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenga, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do
orgao juridico e, quando for o caso, ap6s realizagdo de consulta publica, e presentes razbes de
relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacéo aplicavel,
0 qual so produzira efeitos a partir de sua publicagao oficial. § 1° O compromisso referido no caput deste
artigo: | - buscara solucéo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses
gerais; (...).” (Brasil, 1942)

106 “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, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) LIV - ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; (...)” (Brasil, 1988).
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125) e Luciano Ferraz (in Motta, 2011, p. 21).” Gilmar Ferreira Mendes ressalta que,
antes de 1988, os julgados do STF que aplicavam racional que se aproxima da ideia
de proporcionalidade se fundamentavam nos direitos fundamentais, mas entende que
ap6s 1988 a fundamentagdo do principio da proporcionalidade tem sido feita
principalmente com base no devido processo legal substantivo (Mendes, 2012, p.
254).

Em linha com o que Gilmar Ferreira Mendes relata ter sido a tendéncia de nossa
Suprema Corte até 1988, Andrei Velloso sustenta que a proporcionalidade € uma
decorréncia do Estado de Direito e dos direitos fundamentais (Velloso, 2010, p. 249).

Onofre Alves Batista Junior, por sua vez, embora relate o posicionamento da
doutrina vinculando-o ao devido processo legal (Batista Junior, 2023, p. 292-293),
relaciona o principio da proporcionalidade ao principio da igualdade (Batista Junior,
2023, p. 291), a ideia de Estado Democratico de Direito e a dignidade da pessoa
humana (Batista Junior, 2023, p. 292).

Celso Antdnio de Mello entende serem a razoabilidade e a proporcionalidade
uma decorréncia dos principios da legalidade e da finalidade, sendo desarrazoado ou
desproporcional aquele ato que ultrapasse o necessario para alcance do objeto que
justifica a competéncia para a sua pratica (Mello, 2009, p. 109 e 111-112). José dos
Santos Carvalho Filho (Carvalho Filho, 2012, p. 40) concorda com a posigao de Celso
Antbnio Bandeira de Mello no sentido de que a razoabilidade decorre da legalidade e
da finalidade, mas sustenta que o Judiciario ndo pode invalidar um ato administrativo
com fundamento genérico em razoabilidade. Os vicios de falta de congruéncia ou
falhas nas razbées que impulsionam a vontade seriam, para ele, um vicio de
ilegalidade, e nao de razoabilidade pura (Carvalho Filho, 2012, p. 40).

Concordamos com o posicionamento da doutrina majoritaria, que entende os
principios da razoabilidade e proporcionalidade como decorréncia do devido
processo legal substantivo. A par disso, os relacionamos também ao principio da
legalidade e ao Estado de Direito, assim como ao principio da igualdade.

A observancia da razoabilidade e da proporcionalidade propicia uma aplicagao
adequada e racional da legislagao, contribuindo para a concretizagédo do devido

processo legal, assim como para o alcance dos objetivos buscados pela lei (com os

107 Ferraz (in Motta, 2011, p. 21) também relaciona o principio da razoabilidade com o direito a duragéo
razoavel do processo.
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meios adequados e proporcionais) e para a realizagdo dos fins que justificam um
Estado de Direito. A par disso, a razoabilidade e a proporcionalidade, ao viabilizarem
a realizagdo de juizos de adequacgdo, necessidade e proporcionalidade, sao
instrumentos também para a efetivacdo da isonomia no caso concreto, por
viabilizarem o sopesamento dos custos e beneficios impostos aqueles sujeitos a
norma ou ao ato em analise e afastarem a sua aplicagdo nos casos que se mostrarem

demasiadamente onerosos para a parte por eles afetada.
8.1 Conceito de razoabilidade

A razoabilidade é o principio implicito a CRFB/88 que impde um juizo de
adequacgao (proporcionalidade), racionalidade/logicidade e coeréncia da norma
ou do ato avaliado. Na analise de coeréncia, deve ser avaliada a coeréncia interna
da norma, a sua coeréncia sistémica a luz do ordenamento juridico e a coeréncia
com os fatos conhecidos, incluidos aqueles comprovados no caso concreto e os fatos
publicos e notorios.

Os diferentes conceitos de razoabilidade encontrados na doutrina tendem a
apresentar como pontos em comum as exigéncias de racionalidade, coeréncia e
prevencao de excessos e de medidas desnecessarias. Onofre Alves Batista Junior
relaciona a razoabilidade com a necessidade de uso racional dos meios — 0 que
demandaria fundamentacao légica, objeto possivel e racional e coeréncia tanto entre
estes elementos quanto entre os meios utilizados e os fins almejados (Batista Junior,
2012, p. 310). Regina Helena Costa, por sua vez, considera razoavel aquilo que a
sociedade pode admitir como uma das solugdes possiveis para o caso concreto
(Costa, 2007, p. 127). Hely Lopes Meirelles trabalha a razoabilidade sob a ideia de
compatibilidade entre meios e fins para evitar restricbes desnecessarias ou abusivas
(Meirelles, 2018, p. 97). Luciano Ferraz relaciona a razoabilidade com as ideias de
coeréncia, prudéncia e equilibrio (Ferraz in Motta, 2011, p. 21). Leonardo Motta
Espirito Santo, utilizando termo “proporcionalidade”, a relaciona também a coeréncia,
prudéncia e equilibrio, e inclui a avaliacdo de custo e beneficio do interesse publico
almejado (Espirito Santo in Motta, 2004, p. 34).

O conceito de razoabilidade é dotado de vaguidade, o que dificulta a sua
aplicacao nos casos limitrofes, situados em zonas cinzentas. Contudo, conforme

aponta Zockun (2005, p. 165), é possivel identificar-se a afronta a razoabilidade e a
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proporcionalidade nos casos em que essa € evidente, situando-se em uma zona de
certeza negativa.%8

Em linha com as licbes de Batista Junior e com o conceito de razoabilidade
acima delineado, podem ser identificadas como hipoteses de violagao a razoabilidade,
os casos de (i) contradicdo interna; (ii) absurdo; (iii) incoeréncia; (iv) falta de
motivacao; (v) uso arbitrario de faculdades discricionarias; (vi) fundamentagao
insuficiente; (vii) falta de consideragéo a fatos publicos e notorios; (viii) fatos ou
provas inexistentes (Batista Junior, 2012, p. 307-308) e, ainda, (ix) atuagao ilogica
(Batista Junior, 2012, p. 310). Acrescem-se a essas hipoteses, as situagdes em que

se identificar (x) inadequacao entre meios e fins (Mendes, 2012, p. 257).
8.2 Conceito de proporcionalidade

A proporcionalidade é o aspecto da razoabilidade voltado especificamente a
averiguacao da adequacao e necessidade dos meios utilizados pela norma ou pelo
ato administrativo para se alcangar os fins por eles almejados, assim como da
proporcionalidade estrita, mediante a ponderagao entre os custos exigidos pelos
meios utilizados e os beneficios decorrentes do alcance dos objetivos almejados.

Gilmar Ferreira Mendes, ao tratar da evolugdo do principio da
proporcionalidade no Direito Comparado, aponta a conversao do principio da reserva
legal no principio da reserva legal proporcional, que impde (i) legitimidade dos
meios utilizados e dos fins perseguidos e (ii) adequagcado dos meios para os fins
pretendidos (Mendes, 2012, p. 258-259), somados a (iii) inexisténcia de outras
medidas menos lesivas aos prejudicados (Mendes, 2012, p. 258).

Do principio da proporcionalidade decorrem os subprincipios da adequacéo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.'*®

O subprincipio da adequacao relaciona-se a aptidao das medidas adotadas
para atingir os fins pretendidos pela norma ou ato sob analise. Nos dizeres de
Onofre Alves Batista Junior, a proporcionalidade impde que se utilize meios

adequados para se alcangar o fim a que se destina a norma (Batista Junior, 2023, p.

108 Zockun propde os seguintes passos para se aferir a razoabilidade de um ato: (i) conferir se o fato
descrito na norma ocorreu; (ii) verificar a coeréncia légica entre o fato ocorrido e a consequéncia
prevista na norma; (iii) avaliar proporcionalidade; (iv) avaliar atendimento da finalidade prevista no
ordenamento (Zockun, 2005, p. 168).

109 Nesse sentido, vide Batista Junior (2023, p. 297), Mendes (2012, p. 259), Mello (2009, p. 111),
Carvalho Filho (2012, p. 41), Velloso (2010, p. 249) e Ferraz (in Motta, 2011, p. 21-22).
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294). Os meios de que se vale o legislador ou a Administragdo Publica para buscar o
atingimento dos objetivos previstos na legislacéo deve ter potencial para alcangar o
resultado pretendido. Registre-se, contudo, que a adequagédo dos meios aos fins é
uma analise de potencialidade, de aptiddo em tese para o alcance dos objetivos da
norma — o0 que nao se confunde com a necessaria efetivacao desses resultados no
mundo fatico, a qual é questdo afeta a eficacia da norma, e ndo a sua
proporcionalidade.

O subprincipio da necessidade exige que se avalie se a medida adotada é de
fato necessaria para o atingimento do resultado pretendido e se ndo ha outros meios
menos gravosos que sejam igualmente aptos para se atingir o fim almejado. Do
principio da proporcionalidade e de seu subprincipio da necessidade decorre o
imperativo de que se busque a menor onerosidade possivel para os afetados pela
norma ou pela atuagao estatal.

No que interessa ao Direito Tributario Instrumental, conjugando-se o principio
da proporcionalidade e seu subprincipio da necessidade com o principio da
praticabilidade tributaria, devemos considerar na analise de eventuais opc¢des
alternativas aquelas medidas que, embora nao viabilizem resultado idéntico aquele da
alternativa adotada pela norma, sao suficientes para se alcancar o fim pretendido e se
afiguram mais simples e menos onerosas por adotarem técnicas de praticabilidade
(generalizacdes ou sintetizagdes). Se a alternativa simplificada, mas suficientemente
adequada, for menos onerosa ao contribuinte, ela deve ser adotada, em atencao ao
principio da proporcionalidade.

O subprincipio da proporcionalidade estrita, por sua vez, impde um juizo de
ponderagao entre os diferentes interesses envolvidos e entre os custos demandados
pelos meios eleitos pela norma ou ato e os beneficios proporcionados pelos fins que
se pretende atingir. Deve-se buscar o equilibrio entre os meios e os fins. Celso
Antdnio Bandeira de Mello alerta para a necessidade de se sopesar as desvantagens
do meio em relagao as vantagens do fim (Mello, 2009, p. 111) e Onofre Alves Batista
Junior destaca a necessidade desta ponderacido ser feita considerando-se, em
conjunto, os interesses privados e os interesses publicos, ndo devendo os interesses
privados serem submetidos a sacrificio exacerbado (Batista Junior, 2023, p. 294-295).

Séo, portanto, hipoteses de violagdo ao principio da proporcionalidade: (i) a

utilizacao de meios inadequados para os fins pretendidos pela norma, que nao tenham
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potencial para atingir os objetivos almejados; (ii) a opgcéo por meios mais onerosos
aos sujeitos afetados pela norma do que outras alternativas passiveis de ensejarem
resultado suficientemente satisfatério para o alcance da finalidade buscada e (iii) a
desproporgao entre os custos impostos pelos meios eleitos pela nhorma ou ato e os

beneficios decorrentes do atingimento de seus fins.
8.3 Ambito de aplicabilidade da razoabilidade e da proporcionalidade

Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade tém como destinatarios
todos os Poderes da Republica (Legislativo, Executivo e Judiciario) e se aplicam as
esferas de atuacao do Poder Publico que tenham potencial para impactar interesses
particulares. Sendo principios que limitam a atuagao estatal interventiva (na linha
exposta por Batista Junior, 2023, p. 290), eles atuam tanto sobre o Direito Tributario
Material quanto no que se refere ao Direito Tributario Instrumental, nomeado por
Onofre Alves Batista Junior como Direito Administrativo Tributario (Batista Junior,
2023, p. 290).

Gilmar Ferreira Mendes classifica o principio da proporcionalidade como um
principio geral do direito (Mendes, 2012, p. 255), que atua como instrumento de
censura da adequacgéao e necessidade do ato legislativo (Mendes, 2012, p. 248) e se
aplica igualmente a Administracéo e a Justiga (Mendes, 2012, p. 263). Nos dizeres de
Mendes, qualquer medida concreta que afete direitos fundamentais deve ser
compativel com o principio da proporcionalidade, sobretudo nos casos que envolvem
normas de conformacao abertas, passiveis de valoracdo no ato de sua aplicacao e
interpretacdo (Mendes, 2012, p. 263-264).

Ademais, a par de ser um limite para a atuacdo estatal, o principio da
proporcionalidade também orienta essa agao, para que alcance os resultados o mais
razoaveis e proporcionais possivel. Em obra de referéncia sobre o tema, Helenilson
da Cunha Pontes ressalta que o principio da proporcionalidade deve ser analisado
tanto em sua fungao negativa quanto em uma acepg¢ao positiva. Em sua fungao
negativa, a proporcionalidade atua como um limitador do arbitrio, ao passo que em
sua funcdo positiva ela é instrumento de concretizacdo o6tima das pretensdes
constitucionais, sendo o limite e o fim da atuagao estatal (Pontes, 2000, p. 57).

Entre os administrativistas, o principio da proporcionalidade é apontado como
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limite ao exercicio da discricionariedade administrativa.''® Nas hipéteses em que
o Poder Publico (em sentido lato) tem alguma margem de liberdade na sua atuagéo —
seja na atuacdo do Poder Legislativo, seja no exercicio da discricionariedade pelo
Poder Executivo ou na interpretacao e aplicacdo pelo Poder Executivo ou pelo Poder
Judiciario de norma passivel de multiplos sentidos — o0s principios da
proporcionalidade e da razoabilidade atuam como limitadores desta liberdade de
atuacdo, a qual deve ser exercida de modo racional, coerente, adequado,

necessario e proporcional.
8.4 Proporcionalidade e eficiéncia: pontos de convergéncia e diferenciagcéo

Os principios da proporcionalidade e da eficiéncia tém pontos de
convergéncia. Ambos demandam a avaliagdo dos custos relacionados a atuagao
estatal e dos beneficios que se espera obter como resultado dessa atividade e tém
como uma de suas finalidades a minimizag¢ao, na medida do possivel, dos recursos
(publicos e privados) necessarios para a agao publica.

Os referidos principios, contudo, se diferenciam, em relagdo ao seu foco e ao
seu objetivo principal. O foco da eficiéncia € a maximizagdo dos resultados,
mediante a menor utilizagdo possivel dos recursos (escassos) disponiveis. O foco da
proporcionalidade reside nos meios eleitos para o alcance do fim buscado pela
norma, 0os quais devem ser adequados, necessarios e proporcionais, de modo que o
sacrificio imposto aos particulares seja apenas o0 minimo necessario para o
atingimento dos objetivos almejados e seja compativel com os beneficios pretendidos.

A observancia do principio da eficiéncia ndo necessariamente importa em
respeito a proporcionalidade, assim como uma atuagéo proporcional nem sempre sera
eficiente. Uma conduta que obtenha o maximo resultado diante dos recursos
disponiveis e cujos beneficios superem o custo total exigido da coletividade, mas que
demande um sacrificio de interesses particulares demasiado intenso pode até ser
eficiente, mas nao sera proporcional. Do mesmo modo, pode-se ter uma conduta
proporcional que nao seja eficiente, caso se opte pela adogao de meios adequados e
proporcionais, mas que nao correspondam a opg¢ao otimizada, que enseja 0s

melhores resultados possiveis.

110 Nesse sentido, vide Batista Junior (2012, p. 311-312), Mello (2009, p. 108), Meirelles (2018, p. 98),
Di Pietro (2019, p. 107), Espirito Santo (in Motta, 2004, p. 34-35).
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Onofre Alves Batista Junior, em obra de referéncia sobre o principio da
eficiéncia, sustenta que a razoabilidade e a eficiéncia administrativa devem balizar
a decisao estatal simultaneamente, de modo que se tenha a otimizagao dos
resultados, com a composicdo equilibrada dos interesses publicos intervenientes,
sem que o sacrificio exigido dos entes privados seja desarrazoado (Batista
Junior, 2012, p. 316). Acerca dessa atuagcado conjunta e dos diferentes focos da
proporcionalidade e da eficiéncia, vale transcricdo a seguinte passagem da obra de

Onofre Alves Batista Junior:

Se a atuagdo prestacional também exige sempre um sacrificio direto ou
indireto ao privado, essa restricdo, da mesma forma, deve reveréncia aos
mandamentos da proporcionalidade. Por sua vez, a atuagao dita agressiva
deve atender a ideia de eficiéncia administrativa, de resultados com os
menores sacrificios. Entretanto, a ideia de eficiéncia se assenta no resultado
proporcionado a coletividade e, em outro foco, a ideia de proporcionalidade
encontra seu ponto de referéncia no individuo (Batista Junior, 2023, p. 321).

Eficiéncia e proporcionalidade sao principios que devem ser aplicados
conjuntamente, a fim de que se tenha a otimizagao dos resultados com a melhor
alocacgao dos recursos e os menores custos para a coletividade, sem sacrificios

excessivos aos particulares.

8.5 Razoabilidade e proporcionalidade na instituicdo e exigéncia de obrigacdes

tributarias instrumentais

Conforme apontado no item 8.3 desta tese, e em linha com o que leciona
Onofre Alves Batista Junior (2023, p. 290), os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade devem ser observados no Direito Tributario Instrumental. As
obrigagdes tributarias instrumentais instituidas no interesse da arrecadacéo ou da
fiscalizacdo dos tributos devem ser razoaveis e proporcionais, dotadas de
racionalidade, logicidade, coeréncia, adequacéo, necessidade e proporcionalidade
estrita.

Leandro Paulsen (2014, local. 880) também aponta o principio da
proporcionalidade como um dentre os limites para o dever de colaboragao para com
a Fazenda Publica, indicando-o como importante mecanismo para a verificacdo da
compatibilidade de obrigagbées instituidas com fundamento no principio da
colaboracdo com os direitos dos sujeitos passivos dessas relagdes juridicas e dos
contribuintes. Invocando o principio da capacidade de colaboragdo, Leandro Paulsen
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conclui que imposi¢gdes que sejam desnecessarias ou inuteis ou que importem em
Onus excessivo para o contribuinte serdo invalidas (Paulsen, 2014, local. 1209).
Independentemente do reconhecimento da capacidade de colaboracdo enquanto
principio, os referidos atributos seriam aptos a ensejar a invalidade da exigéncia por
atrairem a aplicagao do principio da proporcionalidade. Uma exigéncia desnecessaria,
inutil ou com dnus excessivo ao contribuinte nao subsiste aos testes de adequacao,
necessidade e proporcionalidade impostos pelo referido principio.

Nesse contexto, devem ser entendidas como inconstitucionais aquelas
exigéncias que: (i) ndo guardem relagdo com a arrecadacgao ou fiscalizagao tributarias,
carecendo de racionalidade e logicidade a luz dos fins autorizados para a exigéncia
de obrigagbes instrumentais. Em sua obra sobre o tema, Mauricio Zockun cita como
exemplo de violagéo a razoabilidade o ato de exigir obrigagdo tributaria instrumental
buscando apurar fato irrelevante para o Direito Tributario Material (Zockun, 2005, p.
166); (ii) sejam eivadas de incoeréncia interna, sistémica ou fatica, ndo sobrevivendo
ao cotejo do que esta prescrito na norma com os demais preceitos do ordenamento
juridico e com os fatos conhecidos; (iii) adotem meios inadequados para se atingir os
fins nela pretendidos, os quais devem objetivar contribuir para a arrecadagao ou
fiscalizagdo do tributo ou dos tributos a que se refere a obrigacao instrumental; (iv)
imponham obriga¢des desnecessarias para se atingir o objetivo de incremento na
arrecadacao ou facilitacdo da fiscalizacao tributaria ou se utilizem de medidas que nao
sdo aquelas menos onerosas para os contribuintes; (v) prevejam obrigagdes
instrumentais que importem em Onus desarrazoado para 0s sujeitos passivos,
sujeitando-os a sacrificios excessivos, especialmente ao cotejar esses sacrificios com
o incremento esperado na arrecadagao tributaria como decorréncia da obrigagéo

instrumental imposta.

9 PRINCIiPIO DA IGUALDADE NO DIREITO TRIBUTARIO INSTRUMENTAL

O principio da igualdade, que esta na esséncia de um Estado Democratico de
Direito, é direito fundamental, reconhecido pelo caput do art. 5° da CRFB/88'"" e
reiterado em diversos outros dispositivos ao longo do texto constitucional. A par de

"1 “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, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)” (Brasil, 1988).
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sua previsao no rol de direitos e garantias fundamentais, a igualdade consta, ainda,
do predmbulo da CRFB/88'12, da relagdo de objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil (art. 3°, lll e IV, CRFB/88)''® e da lista de principios que regem
a ordem econdmica brasileira (art. 170, VII, CRFB/88)''4. Em ambito tributario, ele é
reiterado nas limitagdes constitucionais ao Poder de Tributar (art. 150, II, CRFB/88)'5.

Trata-se de principio destinado a todos os Poderes da Republica (Legislativo,
Executivo e Judiciario), que orienta e limita tanto a elaborac&o da lei e de outros atos

normativos quanto a sua interpretacgéo e aplicagao."®
9.1 Conceito de igualdade

O conceito de igualdade é antigo e homogéneo na doutrina. Deve-se tratar
igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida de sua desigualdade.

A igualdade pode ser entendida tanto em uma acepgéao formal quanto material,
tradicionalmente conceituadas como igualdade perante a lei (igualdade formal) e
igualdade na lei (igualdade material).

Onofre Alves Batista Junior conceitua a igualdade formal como o dever de
aplicar as normas gerais aos casos concretos e aponta a igualdade material como a
auséncia de distincdes nas normas, com excec¢ao daquelas autorizadas pela CRFB/88
(Batista Junior, 2023, p. 364). Seguindo a mesma linha e conferindo destaque para as

distingdes constitucionalmente autorizadas ou recomendadas, José Casalta Nabais

112 “Ngs, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir
um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protegdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA
DO BRASIL” (Brasil, 1988).

113 “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) lll - erradicar a
pobreza e a marginalizagcao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimina¢ao”
(Brasil, 1988).

14 “Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizagéo 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: (...) VIl - reducao das desigualdades regionais e sociais; (...)” (Brasil, 1988).

15 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes
que se encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacgéao
profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos; (...)" (Brasil, 1988).

116 Nesse sentido, a doutrina de Onofre Alves Batista Junior (2023, p. 364, 2007, p. 124), Regina Helena
Costa (2007, p. 110), Alexandre de Moraes (2000, p. 63), Luciano Ferraz (in Motta, 2011, p. 19-20) e
José Casalta Nabais (2015, p. 436).
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defende que, para a realizagdo da igualdade material, o legislador é obrigado nao
apenas a tratar igualmente o que é constitucionalmente igual e desigualmente o que
€ constitucionalmente desigual, mas também a promover desigualagdes para buscar
alcangar maiores niveis de igualdade na sociedade (Casalta Nabais, 2015, p. 436).

O grande desafio e fonte de conflitos na aplicacdo do principio da igualdade
reside na identificacdo dos critérios para se definir (i) quem deve ser considerado um
igual ou um desigual para fins de definicdo do tratamento adequado a ser conferido
em cada caso e (ii) quais sdo as medidas de discriminagao que justificam a
concessao de tratamentos diferenciados diante de situagdes similares.''” Misabel de
Abreu Machado Derzi, em notas de atualizagcao a obra de Aliomar Baleeiro, destaca
que a igualdade vem sendo correlacionada a ideia de justica desde Aristoteles e
Platdo, mas que a identificagdo do que seria igual para o fim de merecer o mesmo
tratamento tem evoluido, ja tendo prevalecido no passado concepgdes de igualdade
intoleraveis nos tempos atuais (a exemplo da admissdo de desigualacdo com
fundamento em raga, género ou nobreza) (Derzi in Baleeiro, 2010, p. 848-850).

A igualdade n&o impede o tratamento desigual. Na verdade, quando se esta
diante de uma condigao de desigualdade, ela o recomenda, afinal, os desiguais devem
ser tratados de modo desigual. O que o principio da igualdade veda sao as
discriminagdes arbitrarias, incompativeis com os principios e valores da
Constituigdo."®

Para se identificar se estamos diante de um caso de “iguais” ou “desiguais” para
fins de aplicacdo do principio da igualdade, & preciso partir de um critério de
comparagao. Como apontam Onofre Alves Batista Junior e Misabel de Abreu
Machado Derzi, a igualdade é relacional (Batista Junior, 2007, p. 127) ou relativa
(Derzi in Baleeiro, 2010, p. 854), pois ninguém & totalmente idéntico a outro, sendo
sempre preciso avaliar a existéncia ou ndo de diferengas relevantes com foco em
determinadas caracteristicas ou aspectos. A avaliagcdo de igualdade pressupde
comparacgao e € preciso definir um critério para essa comparagao (Derzi in Baleeiro,

2010, p. 854), o qual deve ser compativel com a Constituigéo.

117 Nesse sentido, vide Batista Junior (2007, p. 125), Costa (2007, p. 110) e Espirito Santo (in Motta,
2004, p. 28).

118 Nesse sentido, Batista Junior (2007, p. 127-128), Derzi (2010, p. 848), Baleeiro (2010, p. 846) e
Moraes (2000, p. 62). Em linha similar, Hely Lopes Meirelles relaciona o principio da igualdade com o
da finalidade. A Administragcao Publica deve agir buscando sempre o interesse publico, e ndo interesses
privados, de modo que deve tratar todos os iguais de forma igual e os desiguais de modo desigual
(Meirelles, 2018, p. 97).
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Misabel de Abreu Machado Derzi aponta cinco critérios para que se possa
promover a igualagao ou desigualagdo com observancia do principio da igualdade: (i)
proibicdo de distinguir na aplicagdo da lei, em respeito a segurancga juridica; (ii)
proibicdo de distinguir no teor da lei, com a abolicao de privilégios e de arbitrio; (iii) no
conteudo da lei, dever de distinguir entre desiguais, na medida de sua desigualdade;
(iv) dever de considerar as desigualdade existentes no mundo fatico, com o fim de
atenua-las e (v) possibilidade de outros valores constitucionais serem usados como
critério de comparagao, para além da capacidade contributiva (Derzi in Baleeiro, 2010,
p. 858-859). Ademais, considerando-se que os atos de aplicagdo da norma nao sao
apenas logicos, mas axiologicos, por demandar uma decisédo do aplicador por ocasiao
da interpretacdo do texto, Misabel de Abreu Machado Derzi destaca, ainda, a
importancia da motivagao dos atos, para que seja possivel o seu controle, inclusive
em relagao a observancia da igualdade (Derzi in Baleeiro, 2010, p. 861-862).

Complementando-se o conceito de igualdade, tem-se que ela consiste em
tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida de sua
desigualdade, a qual deve ser identificada com base em critérios de comparacao
compativeis com a Constituicao e externalizados na motivagao do ato (normativo,
executivo ou jurisdicional), sendo vedadas discriminagdes arbitrarias, injustificadas ou

incompativeis com o ordenamento juridico.
9.2 A igualdade no exercicio do Poder Tributario Instrumental

Conforme destacado nos capitulos 2 e 3, acima, a competéncia para o exercicio
do Poder Tributario Instrumental foi outorgada aos entes federados brasileiros por
meio do §1° do art. 145 da CRFB/88""%. Nos termos do referido dispositivo, a faculdade
para a identificagcdo do patriménio, rendimentos e atividades econdmicas do
contribuinte deve ser feita com respeito aos direitos individuais — o que sequer
precisaria ser externado, considerando-se que toda atividade estatal deve ser
realizada com respeito aos direitos e garantias individuais, cuja observancia €&
obrigatoria e vincula ndo apenas a Administracdo Publica, mas todos os Poderes da

Republica e os particulares. Dentre esses direitos individuais inclui-se o principio da

19 “Art. 145. (...) § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragao tributaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos
da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte” (Brasil, 1988).
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igualdade.

Em obra destinada ao estudo do Poder de Policia Fiscal, Onofre Alves Batista
Junior aponta que o poder de policia fiscal, ao laborar pela arrecadagao de todo o
tributo devido, compelindo aqueles que tentaram se furtar de cumprir as suas
obrigag¢des a também fazé-lo, contribui para a realizagao da isonomia na tributagcéo
e previne prejuizos a livre concorréncia (Batista Junior, 2001, p. 184-185).

De fato, o exercicio legitimo do Poder Tributario Instrumental pode ser um
importante instrumento na busca pela efetivagdo da igualdade na tributagdo. Nao
obstante, se deturpado, ele pode ser um instrumento de desigualdade injustificada,
de arbitrio.

Conforme ja sinalizado nos topicos precedentes, o cumprimento das
obrigagdes tributarias instrumentais importa em custos para os sujeitos a elas
obrigados, impactando o exercicio de suas atividades. Nesse contexto, eventuais
tratamentos privilegiados ou agravados tém potencial para gerar prejuizo aos
administrados e impactos em concorréncia, devendo ser justificados com base em
critérios de comparaciao e medidas de diferenciagao compativeis com a
CRFB/88, os quais devem ser expostos, com transparéncia, na motivagao do ato de
sua concessao.

As exigéncias casuisticas realizadas muitas vezes no curso de fiscalizagoes,
sem lastro em lei (e em alguns casos sem lastro sequer em atos normativos
subalternos), violam nao apenas o principio da legalidade, mas também o principio
da igualdade em sua acepgao formal (igualdade perante a lei), que veda a distingéo
na aplicacado da lei. Os sujeitos passivos ndo podem ser submetidos a imposicoes
diferenciadas e sem padrao, especialmente quando a imposicao € injustificada e ndo
tem lastro normativo. Toda exigéncia de natureza instrumental direcionada ao
particular deve ser lastreada em lei e motivada.

Outro exemplo de situagdo com potencial para infringéncia do principio da
igualdade sédo as hipdéteses de regimes especiais deferidos em favor de
determinados contribuintes, muitas vezes secretos (sob a alegagéo de aplicabilidade
do sigilo fiscal), para a dispensa de obrigagdes tributarias instrumentais ou para
autorizagao para o seu cumprimento de modo simplificado.

A concessao desses regimes diferenciados em favor apenas de alguns

contribuintes e sem a disponibilizacdo de acesso aos interessados dos fundamentos
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que motivaram o seu deferimento tem potencial para violar o principio da igualdade.
A identificacado de efetiva afronta (ou ndo) a igualdade demandara, sempre, a analise
de cada situacdo em concreto, pois € preciso ter acesso a motivagao do ato para se
avaliar se ha um critério de comparagao e uma medida de discriminagdo compativeis
com a CRFB/88 e aptos a justificar o regime privilegiado reconhecido em favor de um
determinado sujeito passivo.

Sem prejuizo da questédo afeta a igualdade, tem-se, ainda, possivel violagéo
aos principios da eficiéncia e da praticabilidade. Se ha uma forma menos onerosa
de se cumprir a obrigagcao instrumental e que seja igualmente eficaz para a
arrecadacao e fiscalizagao tributarias, ela deve ser concedida em favor de todos
os sujeitos passivos que se encontram na mesma situagao, e ndo ser objeto de
regime especial concedido apenas em favor de alguns sujeitos e muitas vezes
vinculado a observancia de exigéncias impostas pela Administragao Publica.

Conforme advertem Luciano Ferraz (in Motta, 2011, p. 20) e Leonardo Motta
Espirito Santo (Espirito Santo in Motta, 2004, p. 28), a Administragao Publica deve
proporcionar oportunidades iguais a todos os individuos que estejam em
idénticas situagoes. Onofre Alves Batista Junior afirma que ha violagao ao principio
constitucional da isonomia quando se tem tratamento diferenciado em que o elemento
discriminador ndo se encontre a servico de uma finalidade acolhida pela CRFB/88
(Batista Junior, 2023, p. 365). Mauricio Zockun, por sua vez, sustenta que eventuais
tratamentos diferenciados ndo podem ser concedidos de forma individualizada, a
pessoas previamente determinadas, bem como que eles devem ter como elemento
de diferenciacéao, a justificar a sua concessao, algo que guarde relagao légica com a
diferenga outorgada, pois o principio da igualdade veda favoritismos ou persegui¢des
(Zockun, 2005, p. 160-161). Tratando especificamente do tema das transacdes
tributarias, Onofre Alves Batista Junior afirma que condi¢des diferenciadas outorgadas
por meio de transacdo administrativa nao violam a igualdade, desde que a
Administragdo Publica possibilite e ndo negue o mesmo tratamento a todos
aqueles que estiverem na mesma situagao (Batista Junior, 2007, p. 132).

No caso dos regimes especiais que tém como objeto condigdes diferenciadas
para o cumprimento de obrigagdes tributarias instrumentais é preciso, para que se
tenha observéancia do principio constitucional da igualdade, que (i) a motivagao para

a sua concessao seja publica, resguardado o sigilo apenas em relagdo a eventuais
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informacgdes relativas especificamente ao contribuinte beneficiado, a exemplo de
dados sobre receita bruta, despesas e volume de empregos gerados; (ii) a motivagao
do ato seja fundamentada em critérios de comparagcdo e medidas de
diferenciacao compativeis com a CRFB/88; (iii) a concessao do regime especial
ndo seja vinculada a requisitos impostos pela Administragcao Tributaria, a
exemplo da inexisténcia de agdes judiciais contra a Fazenda Publica e (iv) idéntico
tratamento seja disponibilizado a outros sujeitos passivos que demonstrem se
encontrar em igual situagao, considerando-se os critérios de comparacéao indicados

na motivacao da concessao do regime diferenciado.

10 SISTEMATIZAGCAO DOS LIMITES PARA A INSTITUIGAO DE OBRIGAGCOES
TRIBUTARIAS INSTRUMENTAIS

Conforme apontado nos capitulos precedentes, a competéncia para a
instituicao de obrigagdes tributarias instrumentais tem fundamento constitucional no
art. 145, §1°, da CRFB/88'%0, que faculta a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios identificar o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do
contribuinte, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei. O CTN, por sua
vez, recepcionado na ordem constitucional vigente com status de lei complementar
apta a veicular normas gerais sobre obrigagao tributaria, conceituada a obrigagao
acessoria no art. 113, §2°'2', como sendo as prestagbes positivas ou negativas
previstas na legislagao no interesse da arrecadacao ou da fiscalizagao dos tributos.

Sao pressupostos faticos para o exercicio da competéncia para a instituicao
de obrigagdes tributarias instrumentais: (i) que a conduta eleita pela norma como fato
gerador da obrigacéo instrumental seja relevante para a arrecadacgao ou fiscalizagao
tributarias, sendo apta a ensejar uma prestacao (positiva ou negativa) com potencial
para contribuir para essas atividades e (ii) que o sujeito passivo tenha condi¢des de

adimplir a obrigagcéo sem sacrificios excessivos.

120 “Art. 145 (...) § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragao tributaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos
da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte” (Brasil, 1988).

121 “Art. 113. A obrigagao tributaria é principal ou acessoria. (...) § 2° A obrigagdo acessoria decorre da
legislacéo tributaria e tem por objeto as prestagdes, positivas ou negativas, nela previstas no interésse
da arrecadacéo ou da fiscalizagédo dos tributos” (Brasil, 1966b).
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A par da necessaria presencga dos pressupostos faticos para que a obrigagao
instrumental se faca devida, a sua instituicdo deve observancia ao principio da
legalidade nos termos do art. 5°, Il, e art. 37, ambos da CRFB/88, e aos principios da
eficiéncia, praticabilidade, razoabilidade, proporcionalidade e igualdade, sem prejuizo
da aplicagao de outros principios e preceitos constitucionais que se fagam pertinentes
no caso concreto.

Os principios da eficiéncia, praticabilidade, razoabilidade, proporcionalidade e
igualdade aplicam-se tanto na fase prévia a edicdo do ato legislativo quanto na sua
regulamentacao e na aplicagdo da norma.

Antes da edi¢ao da lei, o legislador deve avaliar se: (i) a instituicdo da nova
obrigacao tributaria instrumental ou modificagdo de obrigagao ja existente é eficiente?
Ela tem potencial para ensejar mais beneficios para a coletividade (incremento
arrecadatorio) do que os custos que serao impostos a Administragdo Publica e aos
particulares para o seu cumprimento? — Para essa avaliagao, deve ser realizada AIR
prévia a edicdo da norma, com a medi¢gdo dos custos regulatorios estimados com a
nova obrigagdo e dos beneficios esperados; (ii) a instituicdo da nova obrigagao
tributaria instrumental ou modificagcdo de obrigagcdo ja existente atende a
praticabilidade? Ela € uma medida exequivel? Ha op¢des alternativas com potencial
de eficacia similar cuja execugdo seja menos onerosa ou menos complexa? — Os
dados obtidos com a elaborag&o da AIR podem contribuir para essa analise; (iii) em
se tratando de medida a ser imposta com fundamento em praticabilidade a favor da
Administracdo Publica, ela estd em conformidade com os principios da legalidade,
igualdade, capacidade contributiva, proporcionalidade e eficiéncia?; (iv) a instituicao
da nova obrigagéo tributaria instrumental ou modificagdo de obrigacao ja existente é
razoavel e proporcional? Trata-se de medida apta a atingir o fim pretendido? Ela é
coerente com o sistema e com os fatos conhecidos? A opc¢éao realizada € a menos
onerosa dentre aquelas disponiveis e com potencial de alcangar resultado similar, ai
incluidas eventuais opg¢des simplificadas com fundamento em técnicas de
praticabilidade (abstragdes, generalizagdes e simplificagbes)? Os sacrificios impostos
aos sujeitos passivos sao razoaveis? — Os dados obtidos com a elaboracdo da AIR
podem contribuir para essa analise; (v) a instituicdo da nova obrigagao tributaria
instrumental ou modificagdo de obrigagdo ja existente atende ao principio da

igualdade? Ha sujeitos passivos recebendo tratamentos dispares? Em caso positivo,
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ha um critério de comparagdo e uma medida de diferenciagdo compativeis com a
CRFB/88 que justifique a diferenga de tratamento?

Superada a analise da compatibilidade da obrigacdo a ser instituida ou
modificada com os principios da eficiéncia, praticabilidade, razoabilidade,
proporcionalidade e igualdade, e sendo ela positiva, cabe ao legislador realizar a
escolha politica de conveniéncia e oportunidade.

Publicada a lei que institui a obrigagdo tributaria instrumental, o Poder
Executivo € competente para regulamenta-la, mas ndo para estabelecer novas
obrigagdes por meio do regulamento. O ato normativo do Poder Executivo somente

pode ter uma dentre as seguintes finalidades, sendo-lhe vedado inovar em relacéo a

lei:

Quadro 2 - Finalidades do ato normativo do Poder Executivo

Finalidade

Objeto possivel

Pontos a serem analisados

Discricionariedade

Definicao do

O regulamento ou outros atos infralegais

Administracdo acerca
de conceitos vagos ou
imprecisos.

procedimental procedimento a ser |incluem nos modelos de declaragao
observado para | obrigacées que nao estavam previstas na lei
cumprimento de | sequer em seus contornos minimos
obrigacdes (conceitos indeterminados)?
instrumentais.

Interpretacao Tornar publica a | O regulamento ou outros atos infralegais
interpretacao da | pretendem a interpretagdo da Administracao

vinculante para o contribuinte?

O regulamento ou outros atos infralegais
limitam direitos ou estabelecem ou majoram
penalidades em caso de divergéncia do
contribuinte em relacdo a interpretacao
prevista no ato normativo subalterno?

Discricionariedade
técnica

Explicitar ou detalhar
conceitos técnicos
previstos em lei.

O regulamento ou outro ato infralegal observa
os parametros previstos na lei para aferir ou
especificar as questdes técnicas delegadas
ao regulamento?

O regulamento ou outro ato infralegal adota
critérios alternativos ou adicionais aqueles
previstos na lei?

Facilitar
compreensao da
lei

Consolidar a
legislacao sobre
determinada matéria.
Detalhar conceitos
sintéticos.

Todas as previsbes constantes da

consolidagao tém lastro em lei?

Fonte: Elaborado pela autora, 2024.
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Caso o ato normativo a ser exarado pelo Poder Executivo no exercicio de seu
poder regulamentar esteja em conformidade com os limites acima sintetizados, é
preciso partir para a anadlise da eficiéncia, praticabilidade, razoabilidade,
proporcionalidade e igualdade (sem prejuizo da aplicagdo de outros principios e
preceitos constitucionais que se fagam relevantes em cada situagao especifica) em
relagcéo as escolhas realizadas pela Administragao Publica nas zonas discricionarias
e nas hipoteses de conceitos juridicos indeterminados. Repetem-se, aqui, as
mesmas analises e perguntas elencadas para a atividade do legislador como ato
prévio a edi¢ao da lei.

Por fim, por ocasido da aplicagao da lei e dos atos normativos infralegais, assim
como em eventual controle de sua legitimidade pelo Poder Judiciario, as mesmas
andlises devem ser novamente realizadas, considerando-se tanto a norma em
abstrato quanto os seus efeitos a luz das particularidades do caso concreto, inclusive

por meio da realizagao periodica de ARR.

11 ESTUDO DE CASO: O BLOCO K DO SPED FISCAL

O Sistema Publico de Escrituragéo Digital (Sped) foi instituido pelo Decreto n°
6.022/2007 e tem como finalidade unificar as atividades de recepcao, validacao,
armazenamento e autenticagao de livros e documentos que integram a escrituragao
contabil e fiscal dos empresarios e das pessoas juridicas, inclusive imunes ou isentas,
mediante fluxo unico, computadorizado, de informagbdes (art. 2°, Decreto n°
6.022/2007)'?2, Sao usuarios do Sped (i) a Secretaria da RFB; (ii) os érgdos e
entidades da Administracao Publica federal direta e indireta que tenham atribuigao
legal de regulagédo, normatizagao, controle e fiscalizagdo de particulares e (iii) as
administragdes tributarias dos Estados, Distrito Federal e Municipios, mediante
convénio com a Secretaria da RFB (art. 3°, Decreto n° 6.022/2007). Em relagéo as

informacgdes de natureza fiscal de interesse comum, o art. 8°, §2°, do referido Decreto

122 “Art. 22- O Sped é instrumento que unifica as atividades de recepg¢ao, validagdo, armazenamento e
autenticagdo de livros e documentos que integram a escrituracdo contabil e fiscal dos empresérios e
das pessoas juridicas, inclusive imunes ou isentas, mediante fluxo Unico, computadorizado, de
informagdes. (...)” (Brasil, 2007).
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n° 6.022/2007'23 estabelece que os leiautes e prazos de apresentagdo serdo
estabelecidos mediante convénio celebrado entre a Secretaria da RFB e os usuarios
do Sped.

Conforme procedimento previsto no supracitado art. 8°, §2°, do Decreto n°
6.022/2007, a Secretaria da RFB e o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ) celebraram o Ajuste do Sistema Nacional de Informag¢des Econdmicas
Fiscais (SINIEF) n°® 2/2009, por meio do qual foi instituida a Escrituragao Fiscal Digital
(EFD). Os contribuintes do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e do Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias e sobre Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdes (ICMS) devem escriturar, na EFD, os livros
previstos no §3° da clausula primeira do Ajuste SINIEF n°® 2/2019, dentre os quais se
inclui, desde 1° de dezembro de 2013, o Livro Registro de Controle da Produgao e
do Estoque (RCPE), conforme inciso VII do §3° da clausula primeira do ajuste'?,
inserido pelo Ajuste SINIEF n° 18/2013. O RCPE é de escrituragéo obrigatoria pelos
estabelecimentos industriais, equiparados a industria ou atacadistas, esses ultimos
quando classificados nos grupos 462 a 469 da Classificagdo Nacional das Atividades
Econémicas (CNAE). O detalhamento das informagdes a serem apresentadas na
EFD, por sua vez, consta do Guia Pratico da Escrituragao Fiscal Digital, aprovado pelo
Ato n° 44/2018 da Comissdo Técnica Permanente do Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (COTEPE/ICMS), na redagéo que
Ihe foi conferida pelo Ato COTEPE n°® 134/2023.

As exigéncias pertinentes ao supracitado Bloco K da EFD sido complexas,
custosas e controversas, o que ensejou: (i) a reiterada postergacao do inicio de sua
obrigatoriedade'; e (ii) a inclusdo, pelo legislador, de dispositivo na Lei n°

13.874/2019 determinando a substituicdo em nivel federal da versao digital do RCPE

123 “Art. 8°. (...) § 2> Em relagdo as informagbes de natureza fiscal de interesse comum, os leiautes e
prazos de apresentagdo serdo estabelecidos mediante convénio celebrado entre a Secretaria da
Receita Federal e os usuarios de que trata o inciso Il do art. 32" (Brasil, 2007).

124 “Clausula primeira (...) § 3° O contribuinte devera utilizar a EFD para efetuar a escrituragao do: | -
Livro Registro de Entradas; Il - Livro Registro de Saidas; Ill - Livro Registro de Inventario; IV - Livro
Registro de Apuragéo do IPI; V - Livro Registro de Apuracdo do ICMS; VI - documento Controle de
Crédito de ICMS do Ativo Permanente - CIAP. VII - Livro Registro de Controle da Producéo e do
Estoque” (CONFAZ; RFB, 2013, 2009).

125 Nesse sentido, vide o Ajuste SINIEF n° 25/2022 (CONFAZ; RFB, 2022).
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(Bloco K) por um novo sistema simplificado.'?® Atualmente, o calendario para o inicio
da obrigatoriedade de transmisséo do Bloco K da EFD se dilata até 1° de janeiro de
2025, embora alguns grupos de contribuintes ja estejam obrigados a referida
escrituracdo. Em resposta ao art. 16 da Lei n°® 13.874/2019, por sua vez, foi incluida
no Ajuste SINIEF n°® 2/2019, por meio do Ajuste SINIEF n°® 25/2021, previsao
autorizando os contribuintes que assim o desejarem a realizar a escrituragéo do Bloco
K da EFD de modo simplificado (clausula terceira, §13, Ajuste SINIEF n° 2/2019)'?7,
hipétese na qual, contudo, ndo serédo dispensados de manter a escrituragdo do RCPE
fora da EFD (clausula terceira, §13, Ajuste SINIEF n° 2/2019)'%,

O ultimo ajuste celebrado entre a Secretaria da RFB e o CONFAZ (Ajuste
SINIEF n°® 25/2021) para postergar o calendario de obrigatoriedade do Bloco K da EFD
foi publicado quando ja estava em vigor a Lei n°® 13.874/2019 e o seu decreto
regulamentador, que trata da elaboragéo de AIR prévia a edi¢ao de atos normativos
com potencial de impacto para os agentes econdmicos. Nao obstante, a elaboragao
de AIR no caso foi dispensada, conforme Nota Técnica Ascif/Gab/RFB n° 7, de 29 de
setembro de 2021 (COTEPE/CONFAZ; RFB, 2021). A dispensa foi fundamentada nas
alegacdes de que o referido ajuste (i) seria um ato de efeitos concretos, destinado
a disciplinar situacao especifica, com destinatarios individualizados — o que enseja a
inaplicabilidade da AIR, nos termos art. 3°, §2°, Il, do Decreto n° 10.411/2020; (ii) ele
foi um ato considerado 6timo pela Confederagcdo Nacional da Industria (CNI) e pela
Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo (FIESP); e (iii) seria ato normativo
de baixo impacto — 0 que atrairia a possibilidade de dispensa da AIR, nos termos do
art. 4°, I, do Decreto n°® 10.411/2020.

Os argumentos invocados na referida nota de dispensa séo equivocados. O

Ajuste SINIEF n° 25/2021 ndo € um ato de efeitos concretos, pois se trata de norma

126 “Art. 16. O Sistema de Escrituragdo Digital das Obrigagdes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas
(eSocial) sera substituido, em nivel federal, por sistema simplificado de escrituragdo digital de
obrigagdes previdenciarias, trabalhistas e fiscais. Paragrafo unico. Aplica-se o disposto no caput deste
artigo as obrigagdes acessorias a versao digital gerenciadas pela Receita Federal do Brasil do Livro de
Controle de Producéo e Estoque da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (Bloco K)” (Brasil,
2019a).

127 “Clausula terceira. (...) § 13 A obrigatoriedade prevista nas alineas “b”, “c”, “d”, “e” e “f", do inciso |
do § 7° desta clausula, podera, a partir de 1° de janeiro de 2023, ser atendida pela escrituragédo
simplificada, de que trata o paragrafo unico do artigo 16 da Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019,
e implica a guarda da informagédo da escrituragdo completa do Bloco K que podera ser exigida em
procedimentos de fiscalizag&o e por forga de regimes especiais” (CONFAZ; RFB, 2019).

128 “Clausula terceira. (...) §10. Somente a escrituragdo completa do Bloco K na EFD desobriga a
escrituracdo do Livro modelo 3, conforme previsto no Convénio S/N°, de 15 de dezembro de 1970
(CONFAZ; RFB, 2019).
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geral e abstrata, que vincula a todos os estabelecimentos industriais, equiparados a
industriais ou atacadistas dos grupos 462 a 469 da CNAE. Nao se trata tampouco de
um ato de baixo impacto, pois a escrituragdo do Bloco K da EFD é obrigagéo
complexa e onerosa, que impacta todos os contribuintes de quem ela é exigida.'?® A
elaboracado de AIR poderia de fato ser dispensada no caso, mas os fundamentos
seriam outros. Considerando-se que o ato teve como objeto postergar os prazos para
inicio da obrigatoriedade do envio do Bloco K e autorizar a opgao por uma escrituragao
simplificada do referido bloco, a dispensa poderia ser fundamentada na hipotese
descrita no art. 4°, VII, do Decreto n® 10.411/2020, que trata dos atos normativos que
reduzam exigéncias com os objetivos de diminuir os custos regulatorios. Nao
obstante, a elaboragdo de AIR ou ARR na tematica relativa ao Bloco K da EFD é
medida recomendavel, para que seja possivel avaliar-se com dados concretos a
eficiéncia, praticabilidade e proporcionalidade da referida exigéncia — que foi inclusive
objeto de dispositivo expresso na Lei n® 13.874/2019, que instituiu no Brasil a figura
da AIR.

Tratando-se de obrigagao tributaria instrumental que enseja custos relevantes
para os sujeitos passivos aos quais € imposta, selecionamos as normas que instituem
o dever de escrituracao do Bloco K da EFD para avaliagéo de constitucionalidade e

legalidade, aplicando-se os parametros desenvolvidos no decorrer desta tese.

11.1 Pressupostos faticos para a instituicdo da obrigacado de escriturar o Bloco K da
EFD

Conforme apontado no capitulo 10 desta tese, sao pressupostos faticos para
0 exercicio da competéncia para a instituicdo de obrigagdes tributarias instrumentais:
(i) que a conduta eleita pela norma como fato gerador da obrigacao instrumental seja
relevante para a arrecadagao ou fiscalizagao tributarias, sendo apta a ensejar uma
prestacao (positiva ou negativa) com potencial para contribuir para essas atividades e
(ii) que o sujeito passivo tenha capacidade de colaboragao, a saber, condigbes de

adimplir a obrigacao sem sacrificios excessivos a sua liberdade ou patrimonio.

129 Acerca de alguns impactos, positivos e negativos, da implantagédo do Bloco K da EFD, veja-se artigo
de Débora Alline de Mello et al. publicado na Revista Catarinense da Ciéncia Contabil (Mello et al.,
2018, n. p.).
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As atividades informadas no Bloco K da EFD sao pertinentes para a
fiscalizagdo do IPl e do ICMS e podem contribuir para a arrecadacgao e fiscalizagao
tributarias. O cotejo do volume total de insumos adquiridos pelo contribuinte com a
sua producdo comercializada e os seus saldos em estoque contribui para a
identificacao, pela fiscalizagao, de eventuais operagdes que tenham deixado de ser
submetidas a tributagcdo. O cruzamento de dados apresentados pelos diferentes
contribuintes, o qual é facilitado pelo uso de plataformas digitais para a apresentagao
das informacdes, também contribui para a identificagdo de eventuais contradigdes nas
declaragbes apresentadas, podendo direcionar a fiscalizagdo para aqueles
contribuintes que tenham maior probabilidade de ter incorrido em praticas de
sonegacao tributaria. Tem-se, portanto, o atendimento ao primeiro dos pressupostos
para que a exigéncia instrumental seja legitima.

O segundo pressuposto, contudo, nao se faz presente. Além da relevancia da
informacdo para a fiscalizagdo ou arrecadacao tributarias, € preciso também a
afericdo da capacidade de colaboracdo do sujeito passivo, que depende da
possibilidade de cumprimento da obrigagdo sem sacrificio excessivo a liberdade ou
ao patriménio do administrado.

No que se refere ao Bloco K da EFD, a capacidade de colaboragao nao se
faz presente, pois, embora seja uma obrigacédo passivel, em analise abstrata, de ser
cumprida pelo contribuinte, o nivel de detalhamento exigido nos registros do
Bloco K do Sped demanda labor e investimentos superlativos dos contribuintes.

O Guia Pratico da Escrituracao Fiscal Digital (COTEPE/ICMS, 2018) detalha as
informagdes a serem apresentadas pelo sujeito passivo nos Blocos 0'3° e K da EFD,
as quais incluem: (i) todos os itens que sejam objeto de suas transagdes (insumos,
produtos em processo e acabados, mercadorias para revenda, bens do ativo,
servigos), identificados (i.1) por Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), em
determinadas hipoteses discriminadas no Guia Pratico da Escrituragao Fiscal Digital
e (i.2) em todos os casos, por um codigo préprio, que deve ser 0 mesmo em todos os
documentos e declaragdes relacionados ao item, inclusive notas fiscais. Se o produto
vier a sofrer alguma alteracdo em suas caracteristicas basicas, o codigo deve ser

alterado. Se um mesmo coédigo de item tiver mais de uma destinagdo, deve ser

130 O Bloco 0 da EFD é o bloco de abertura, identificacdo e referéncias. Ele complementa as
informacgdes prestadas nos demais blocos da EFD.
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informado o tipo de maior relevancia na movimentacao fisica (Registro 0200 da EFD);
(ii) indicacao da correlagao entre mercadorias adquiridas para revenda ou produtos
acabados cadastrados individualmente e produto vendido de forma agregada (kits e
cestas, por exemplo) (Registro 0221); (iii) todos os bens de seu ativo imobilizado, com
a descricao de sua funcao na atividade do estabelecimento e de sua vida util estimada
(Registros 0300, 0305 e 0600); (iv) movimentagbes internas de insumos e
mercadorias (Registros K210, K215 e K220); (v) todas as ordens de produgédo, com
data de inicio e de conclusdo, e os itens produzidos, inclusive em relacdo as
industrializagdes realizadas por terceiros (Registros K230, K250, K290, K291, K300 e
K301); (vi) todos os insumos consumidos na producgao, inclusive em relagdo as
industrializagdes realizadas por terceiros (Registros K235, 255, 292 e 302); (vii)
movimentagdes de estoque para reprocessamento ou reparo do produto ou insumo
(Registros K260 e 265).

As informacgdes exigidas sdo, em muitos casos, complexas € demandam
esforco e investimentos técnicos para serem obtidas. E o caso, por exemplo, da
classificagdo por codigo NCM em determinadas circunsténcias descritas no Guia
Pratico da Escrituragao Fiscal Digital (COTEPE/ICMS, 2018). A classificagao fiscal é
um procedimento técnico que envolve a necessidade de investigacdo das
caracteristicas do produto e, em casos limitrofes, demanda até mesmo a realizagao
de pericias.

A exigéncia de atribuicdo de cddigo interno a todos os itens que circulam na
empresa e de se ter uniformidade no seu uso em todas as transacdes realizadas,
inclusive com terceiros, assim como a necessidade de revisar o codigo atribuido a
cada alteragdo de caracteristicas do item, também majora os custos de
conformidade, por ensejar a necessidade de treinamento de equipe,
monitoramento e controle de processos. O mesmo ocorre em relagdo as
exigéncias de cadastramento no sistema de todos os bens do ativo, elaboracéo de
descricdo de seu funcionamento no processo produtivo e a realizagao de estimativa
para informar a vida util do bem.

Os registros do Bloco K da EFD exigem informagdes que, embora pertinentes
para a fiscalizacdo, sdo demandadas com alto nivel de detalhamento, o que

incrementa o volume de horas a serem incorridas pelo contribuinte para o
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levantamento de dados e preenchimento do sistema, além dos ja citados
dispéndios com treinamento de equipe, monitoramento e controle dos processos.

Até 31 de dezembro de 2021, exigia-se, ainda, que o sujeito passivo informasse
0 seu consumo especifico padronizado — que consiste na indicagdo do consumo
esperado e da perda normal esperada de cada insumo utilizado para se produzir uma
unidade do produto objeto da atividade daquele contribuinte, segundo as técnicas de
producdo de sua atividade e o projeto do produto. Sem prejuizo da complexidade
dessas informagdes e da dificuldade de levantar-se com um nivel adequado de
precisdo os volumes esperados de consumo e de perda de cada insumo, dadas as
inumeras variaveis que podem impactar o resultado da producéo, trata-se de dados
que implicam na apresentacdo de formulas e do processo de producdo do
contribuinte, muitas vezes secretos até mesmo para a maioria de seus empregados.
Sabe-se que a informacéo incluida na EFD é resguardada por sigilo fiscal, mas a
indicacédo de dados resguardados por sigilo industrial € um énus adicional imposto ao
contribuinte e deve ser considerado na mensuragdo dos custos regulatoérios da
exigéncia, até porque pode demandar medidas internas para controle de acesso a
EFD, tendo em vista que nem sempre os profissionais responsaveis pela contabilidade

e pela conformidade fiscal ttm acesso aos dados sigilosos pertinentes a produgao.

11.2 Analise de legalidade dos atos normativos que regulamentam a obrigagédo de

escriturar o Bloco K da EFD

Sob o prisma da legalidade, a exigéncia de escrituragado dos Blocos 0 e K da
EFD encontra respaldo na legislagdo federal’' em relagdo a maioria de seus
registros (excepcionados apenas os Registros 0305 e 0600 e o ja ndo mais exigivel
Registro 0210, todos do Bloco O da EFD), conforme indicado no Apéndice A.

O fundamento para a maioria dos registros dos Blocos 0 e K da EFD ¢é o art.
56 da Lei n° 4.502/1964, que estabelece o dever de possuir livros fiscais para registro
da producgao, estoque, movimentagao, entrada e saida de produtos tributados ou
isentos e para controle de imposto a pagar ou a creditar:

Art. 56. Os contribuintes e outros sujeitos passivos que o regulamento indicar
dentre os previstos nesta lei, sdo obrigados a possuir, de acérdo com a

131 Nao analisamos no presente trabalho a legalidade sob a ética da legislagdo estadual, para os casos
em que a exigéncia é feita de contribuintes do ICMS que ndo sejam também contribuintes do IPI.
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atividade que exercerem e os produtos que industrializarem, importarem,
movimentarem, venderem, adquirirem ou receberem, livros fiscais para o
registro da producao, estoque, movimentacao, entrada e saida de produtos
tributados ou isentos, bem como para contréle de impdsto a pagar ou a
creditar e para registro dos respectivos documentos (Brasil, 1964).

A lei se vale no caso de conceitos abertos, tipoldgicos (na nomenclatura
utilizada por Misabel de Abreu Machado Derzi, 2007), que foram densificados pelo
regulamento, mais especificamente pelos artigos 46232 e 477133 do Decreto n°
7.212/2010, assim como pelo Ato COTEPE n° 44/2018, em sua redacgéo atualizada,
que aprovou o Guia Pratico da Escrituragao Fiscal Digital (COTEPE/ICMS, 2018).

132 “Art. 462. Os registros serdo feitos da seguinte forma: | - no quadro “Produto”: identificagdo do
produto; Il - no quadro “Unidade”: especificagdo da unidade (quilograma, litro etc.); lll - no quadro
“Classificagdo Fiscal”: indicagdo do Cddigo da TIPl e da aliquota do imposto; IV - nas colunas sob o
titulo “Documento”: espécie e série, se houver, do respectivo documento fiscal ou documento de uso
interno do estabelecimento, correspondente a cada operagdo; V -nas colunas sob o titulo
“Langamento”: numero e folha do livio Registro de Entradas ou Registro de Saidas, em que o
documento fiscal tenha sido registrado, bem como a respectiva codificagédo contabil e fiscal, quando for
o caso; VI - nas colunas sob o titulo “Entradas”: a) coluna “Produgéo - No Proéprio Estabelecimento”:
quantidade do produto industrializado no préprio estabelecimento; b) coluna “Produgdo - Em Outro
Estabelecimento”: quantidade do produto industrializado em outro estabelecimento da mesma firma ou
de terceiros, com matéria-prima, produto intermediario e material de embalagem, anteriormente
remetidos para esse fim; c) coluna “Diversas”. quantidade de matéria-prima, produto intermediario e
material de embalagem, produtos em fase de fabricacéo e produtos acabados, ndo compreendidos nas
alineas “a” e “b”, inclusive os recebidos de outros estabelecimentos da mesma firma ou de terceiros,
para industrializagdo e posterior retorno, consignando-se o fato, nesta ultima hipotese, na coluna
“Observacbes”; d) coluna “Valor”: base de calculo do imposto, quando a entrada dos produtos originar
crédito do tributo; se a entrada n&o gerar crédito ou quando se tratar de isenc&o, imunidade ou n&o
incidéncia, sera registrado o valor total atribuido aos produtos; e €) coluna “IPI”: valor do imposto
creditado; VII - nas colunas sob o titulo “Saidas”: a) coluna “Producéo - No Préprio Estabelecimento”
em se tratando de matéria-prima, produto intermediario e material de embalagem, a quantidade
remetida do almoxarifado para o setor de fabricagéo, para industrializagdo do préprio estabelecimento;
no caso de produto acabado, a quantidade saida, a qualquer titulo, de produto industrializado do préprio
estabelecimento; b) coluna “Producéo - Em Outro Estabelecimento”: em se tratando de matéria-prima,
produto intermediario e material de embalagem, a quantidade saida para industrializagdo em outro
estabelecimento da mesma firma ou de terceiros, quando o produto industrializado deva ser remetido
ao estabelecimento remetente daquelas matérias-primas, produtos intermediarios e materiais de
embalagem; em se tratando de produto acabado, a quantidade saida, a qualquer titulo, de produto
industrializado em estabelecimentos de terceiros; ¢) coluna “Diversas”: quantidade de produtos saidos,
a qualquer titulo, ndo compreendidos nas alineas “a” e “b”; d) coluna “Valor”: base de calculo do
imposto; se a saida estiver amparada por isengéo, imunidade ou nao incidéncia, sera registrado o valor
total atribuido aos produtos; e e) coluna “IPI”: valor do imposto, quando devido; VIII - na coluna
“Estoque”: quantidade em estoque apds cada registro de entrada ou de saida; e IX-na coluna
“Observacbes” anotagbes diversas. § 12Quando se ftratar de industrializagdo no proéprio
estabelecimento, sera dispensada a indicagado dos valores relativos as operagdes indicadas na alinea
“a” do inciso VI e na primeira parte da alinea “a” do inciso VII. § 2 2No ultimo dia de cada més seréo
somados as quantidades e valores constantes das colunas “Entradas” e “Saidas”, apurando-se o saldo
das quantidades em estoque, que sera transportado para o més seguinte” (Brasil, 2010a).

133 “Art. 477. O livro Registro de Apuragao do IPI, modelo 8, destina-se a consignar, de acordo com os
periodos de apuragao fixados neste Regulamento, os totais dos valores contabeis e dos valores fiscais
das operacgdes de entrada e saida, extraidos dos livros préprios, atendido o Cédigo Fiscal de Operacgdes
e Prestacbes - CFOP. Paragrafo unico. No livro Registro de Apuracao do IPI serdo também registrados
os débitos e os créditos do imposto, os saldos apurados e outros elementos que venham a ser exigidos”
(Brasil, 2010a).
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Os regulamentos executivos no caso, incluido aqui o Ato COTEPE n° 44/2018,
exerceram a discricionariedade procedimental, com a densificagcdo de conceitos
abertos utilizados na lei e a padronizacédo da declaragao a ser apresentada.

Em relagc&o aos Registros 0305 e 0600 e ao ja ndo mais exigivel Registro 0210,
todos do Bloco O da EFD, nao identificamos o lastro legal para a exigéncia de
apresentacao das informagdes.

Os Registros 0305 e 0600 tém como objeto informagdes acerca da utilizagado
dos bens do ativo imobilizado e do centro de custo ao qual cada um desses bens se
encontra vinculado. Eles complementam as informagdes constantes do Registro 0300,
em que sao indicados os bens ou componentes do ativo imobilizado.

A obrigagdo de indicar os bens que compdem o ativo imobilizado tem
fundamento legal nos arts. 178"3* e 179735 da Lei n°® 6.404/1964, que preveem o dever
de elaborar Balango Patrimonial. Os referidos dispositivos, contudo, exigem apenas a
escrituracao das contas contabeis com a classificacdo dos bens que integram o ativo.
Nao ha previsao legal impondo o detalhamento da fungao de cada um desses
bens no processo produtivo e tampouco exigéncia legal para a sua classificagao
por centro de custo.

O supracitado art. 56 da Lei n°® 4.502/1964 também nao fundamenta a exigéncia
dos Registros 0305 e 0600, pois o detalhamento da fungéo e centro de custo dos bens
do ativo permanente ndo sao informag¢des que caibam dentro do conceito de registro

da producéo, estoque, movimentacao, entrada e saida de produtos.

134 “Art. 178. No balango, as contas serdo classificadas segundo os elementos do patriménio que
registrem, e agrupadas de modo a facilitar o conhecimento e a analise da situagao financeira da
companhia. § 1° No ativo, as contas seréo dispostas em ordem decrescente de grau de liquidez dos
elementos nelas registrados, nos seguintes grupos: | — ativo circulante; e Il — ativo ndo circulante,
composto por ativo realizavel a longo prazo, investimentos, imobilizado e intangivel” (Brasil, 1964).

135 “Art. 179. As contas serdo classificadas do seguinte modo: | - no ativo circulante: as disponibilidades,
os direitos realizaveis no curso do exercicio social subsequiente e as aplicagdes de recursos em
despesas do exercicio seguinte; Il - no ativo realizavel a longo prazo: os direitos realizaveis apds o
término do exercicio seguinte, assim como os derivados de vendas, adiantamentos ou empréstimos a
sociedades coligadas ou controladas (artigo 243), diretores, acionistas ou participantes no lucro da
companhia, que nao constituirem negocios usuais na exploragdo do objeto da companhia; Il - em
investimentos: as participagdes permanentes em outras sociedades e os direitos de qualquer natureza,
nao classificaveis no ativo circulante, e que nao se destinem a manutencgéo da atividade da companhia
ou da empresa; IV — no ativo imobilizado: os direitos que tenham por objeto bens corpdéreos destinados
a manutencao das atividades da companhia ou da empresa ou exercidos com essa finalidade, inclusive
os decorrentes de operagdes que transfiram a companhia os beneficios, riscos e controle desses
bens; VI — no intangivel: os direitos que tenham por objeto bens incorpéreos destinados a manutencéo
da companhia ou exercidos com essa finalidade, inclusive o fundo de comércio adquirido. Paragrafo
unico. Na companhia em que o ciclo operacional da empresa tiver duragdo maior que o exercicio social,
a classificagédo no circulante ou longo prazo tera por base o prazo desse ciclo” (Brasil, 1964).
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Em relagédo ao ja ndo mais exigivel Registro 0210, que se referia a indicagao
de consumo especifico padronizado, também nao localizamos fundamento legal para
a sua imposicao.

As informacdes sobre os padroes de consumo e de perda esperada para se
produzir cada unidade de produto ndao se enquadra no conceito de registro da
produgao, por ser mais atrelada ao modo e processo produtivo do que ao seu
resultado. A par disso, a exigéncia de apresentacdo do referido Registro 0210, ja ndo
mais vigente, era prevista em redacdes anteriores do Ato COTEPE 44/2018, mas é
incompativel com o detalhamento das informagdes a serem apresentadas no
RCPE constante do art. 462 do Decreto n° 7.212/2010. Considerando-se que o
decreto € ato emanado do Chefe do Poder Executivo, ele tem precedéncia hierarquica
em ambito federal sobre as normas regulamentares exaradas pelo SINIEF e pela
COTEPE.

Em relagdo as exigéncias que tém lastro na lei e no regulamento, € preciso
prosseguir com a analise de sua compatibilidade com os principios da eficiéncia,

praticabilidade, razoabilidade, proporcionalidade e igualdade.

11.3 Analise de eficiéncia da obrigag¢ao de escriturar o Bloco K da EFD

Sob o ponto de vista da eficiéncia, € preciso avaliar se a imposi¢cao da obrigagao
de escrituracao do Bloco K da EFD tem potencial para ensejar mais beneficios para a
coletividade do que os custos que serdo por ela impostos, tanto sob a dtica da
Administracdo Publica quanto em relagéo aos sujeitos passivos da obrigagéo.

Considerando-se a onerosidade das obrigagdes impostas aos contribuintes,
conforme avaliado no item 11.1 deste capitulo, ha provavel violagao a eficiéncia.
Para se aferir a efetiva eficiéncia ou ineficiéncia da exigéncia, de modo a viabilizar o
controle (interno, legislativo e judicial), € necessario que sejam medidos o0s custos
regulatorios impostos pela norma e os beneficios (incremento de arrecadagéao) por ela
proporcionados.

Considerando-se que nao foi elaborada AIR prévia a instituicdo da obrigagao e
diante do seu impacto relevante para os particulares — ja reconhecido inclusive pelo
legislador, que determinou, no art. 16 da Lei n°® 13.874/2019, a simplificacdo do Bloco

K da EFD — é recomendavel a elaboracdo de ARR no caso, a viabilizar a analise de
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eficiéncia e contribuir também para a avaliagao de praticabilidade e proporcionalidade

dessa obrigacgao instrumental.
11.4 Analise de praticabilidade da obrigagao de escriturar o Bloco K da EFD

A avaliagéo de praticabilidade da exigéncia de escrituragdo do Bloco K da EFD
demanda a apreciagcdo de sua exequibilidade e da identificacdo de eventuais
alternativas com potencial de eficacia similar cuja execugao seja menos onerosa ou
menos complexa.

O Bloco K da EFD nado atende ao principio constitucional da
praticabilidade. Trata-se de medida complexa e de dificil exequibilidade,
especialmente por contribuintes de menor capacidade econémica e com niveis ainda
menos maduros de gestado interna. As informacdes exigidas do sujeito passivo da
obrigacao instrumental tém alto nivel de detalhamento e poderiam ser simplificadas
adotando técnicas de agregacgao ou valendo-se de abstragoes generalizantes, que
permitissem a apresentacao de informacdes simplificadas e menos estratificadas, mas
igualmente adequadas para se aferir a coeréncia entre o volume de insumos
adquiridos pelo contribuinte e o total de sua produgcdo comercializada e declarada a

fiscalizacao tributaria.

11.5 Analise de razoabilidade e proporcionalidade da obrigagao de escriturar o Bloco
K da EFD

Para investigar a compatibilidade da obrigacéo de escriturar o Bloco K da EFD
com os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, é preciso avaliar se a
medida (i) é apta a atingir o fim pretendido; (ii) € coerente com o sistema e com os
fatos conhecidos; (iii) € a op¢ao menos onerosa dentre aquelas disponiveis e com
potencial de alcancar resultado similar, ai incluidas eventuais opgdes simplificadas
com fundamento em técnicas de praticabilidade; bem como se (iv) os sacrificios
impostos aos sujeitos passivos séo razoaveis.

A exigéncia de escrituracdo do Bloco K da EFD é medida adequada para os
fins pretendidos, pois tem como objeto informag¢des com potencial de utilidade para a
fiscalizagdo. Os dados informados no referido Bloco K da EFD viabilizam o cotejo entre
os insumos adquiridos pelo contribuinte e os produtos por ele comercializados, o que

contribui para a identificagcao de eventuais operacdes ndo declaradas a fiscalizacao.
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Trata-se, ainda, de obrigacdo coerente com o sistema e com os fatos
conhecidos, ndo se vislumbrando em analise em abstrato violagdo a outros preceitos
do ordenamento juridico brasileiro.

A medida, contudo, n&o tem resultado positivo nos testes de necessidade e de
razoabilidade em sentido estrito, para fins de afericdo de sua proporcionalidade.

Em relacdo a necessidade, para a sua analise mais adequada € recomendavel
a afericdo dos custos impostos pelo modelo atual e daqueles que seriam exigidos em
caso de adocido de medidas alternativas, mas € possivel antever-se que eventuais
opcoes simplificadas, com autorizacdo ao contribuinte para apresentar a
declaragao agrupando os itens similares, serdo certamente menos onerosas ao
sujeito passivo. A par disso, seria preciso avaliar se a adogéo de outras medidas de
fiscalizagdo, em substituicdo a exigéncia das declaragdes pelo contribuinte, néo
seriam menos onerosas do que os custos de conformidade atualmente exigidos da
sociedade, especialmente considerando-se que os registros na EFD das entradas e
saidas objeto das notas fiscais e o proprio sistema de nota fiscal eletrénica, com a
possibilidade de cruzamento de dados com as declaracbes realizadas pelas
contrapartes no negaocio, ja minora o risco de que sejam realizadas operagdes nao
declaradas pelo contribuinte, pois elas poderiam ser identificadas quando da
declaracéo da entrada do bem a ser realizada pelo adquirente do produto.

A obrigacao de escrituragdo do Bloco K da EFD também nédo tem resultado
positivo no teste de razoabilidade estrita, dados os custos excessivos impostos aos

contribuintes, conforme avaliado no item 11.1 deste capitulo.
11.4 Analise da obrigacao de escriturar o Bloco K da EFD a luz da igualdade

Por fim, para se proceder ao teste de conformidade da obrigagdo de
escrituragédo do Bloco K da EFD com a igualdade é preciso averiguar se (i) ha sujeitos
passivos recebendo tratamentos dispares e, (ii) em caso positivo, se ha um critério de
comparagcao e uma medida de diferenciagdo compativeis com a CRFB/88 que
justifiguem a diferenca de tratamento.

Com excecao das empresas optantes pelo Simples Nacional e dos

microempreendedores individuais'3®, o preenchimento e envio do Bloco K da EFD

136 Conforme Resolugdo Comité Gestor do Simples Nacional n® 94, de 29 de novembro de 2011, e
alteracgdes, que lista os livros obrigatérios e neles n&o inclui o RCPE (CGSN, 2011).
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sera exigido de todos os contribuintes do IPI ou do ICMS que se caracterizem como
estabelecimentos industriais, equiparados a industria ou atacadistas, esses ultimos
quando classificados nos grupos 462 a 469 da Classificagdo Nacional das Atividades
Econdmicas (CNAE). A concessao de tratamento diferenciado para microempresas,
empresas de pequeno porte e microempreendedores individuais € consentanea com
o principio da igualdade e aplica medida de diferenciacdo que tem lastro nos artigos
146, Ill, d'37, 170, IX138 e 179'3° da CRFB/88.

O calendario que define os prazos para o inicio da obrigatoriedade de envio do
Bloco K da EFD, contudo, considera para a concessao de prazos diferenciados nao
apenas a capacidade econ6mica do contribuinte, mas também o seu ramo de
atividade, conforme divisdo da CNAE (clausula 32, §7°, Ajuste SINIEF n°® 2/2019). Nao
localizamos a exposicdo dos motivos pelos quais se considerou as divisdes de
atividade econdémica para fins de escalonamento do inicio da obrigatoriedade de envio
do Bloco K da EFD, o que inviabiliza a avaliacdo da compatibilidade do critério de
comparacgao utilizada e da medida de distingdo adotada com a CRFB/88. A adogéao
do tratamento diferenciado associada a auséncia de transparéncia em relacdo ao
critério de comparagcao e a medida de distingao utilizados caracteriza ofensa ao

principio da igualdade.

12 ESTUDO DE CASO: INFORMAGOES PESSOAIS E CADASTRAIS DOS
TRABALHADORES NO EVENTO S-2200 DO eSOCIAL

O Sistema de Escrituragéo Digital das Obrigac¢des Fiscais, Previdenciarias e
Trabalhistas (eSocial) foi instituido pelo Decreto n® 8.373/2014 com a finalidade de

unificar a prestacao de informacdes referentes a obrigagoes fiscais, previdenciarias

137 “Art. 146. Cabe a lei complementar: (...) lll - estabelecer normas gerais em matéria de legislagédo
tributaria, especialmente sobre: (...) d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no
caso do imposto previsto no art. 155, I, das contribuigdes previstas no art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da
contribuicdo a que se refere o art. 239” (Brasil, 1988).

138 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo 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: (...) IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragcao no Pais” (Brasil, 1988).

139 “Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensarao as microempresas e
as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a
incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigagdes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminagdo ou redugéo destas por meio de lei” (Brasil, 1988).
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e trabalhistas. O art. 2°, §5° do decreto estabelece que as informacgbes devem ser
prestadas na forma disciplinada pelo Manual de Orientagdo do eSocial'*°. Da leitura
do referido manual e dos leiautes do eSocial, constata-se que ele apresenta 48
eventos, sendo 38 a serem preenchidos pelos empregadores, 8 eventos de retorno
do sistema e 2 a serem facultativamente preenchidos pelo Poder Judiciario
Trabalhista.

Trata-se de exigéncias complexas, custosas e controversas, muitas delas
com lastro exclusivamente no manual elaborado e publicado por autoridades
administrativas, as quais carece legitimidade democratica para a realizagdo de
escolhas politicas (ponderagao de conveniéncia, oportunidade, custo e beneficio da
imposi¢ao de novas obrigagdes ao cidadao). Em resposta, o legislador incluiu, na Lei
n°® 13.874/2019, artigo determinando a substituicdo do eSocial por um novo sistema,
simplificado#".

Neste capitulo, analisaremos os registros relativos a informagoes pessoais e
cadastrais dos trabalhadores constantes do Evento S-2200 do eSocial
(Cadastramento Inicial do Vinculo e Admissao/Ingresso de Trabalhador). O referido
evento conta com um total de 163 registros, dos quais 55 foram selecionados para
analise nesta tese.

Tratando-se de obrigagao tributaria instrumental que enseja custos relevantes
para os sujeitos passivos aos quais € imposta, selecionamos as normas que instituem
o dever de informar dados pessoais e cadastrais dos trabalhadores no Evento S-2200
do eSocial para avaliagcdo de constitucionalidade e legalidade, aplicando-se os

parametros desenvolvidos no decorrer desta tese.

12.1 Pressupostos faticos para a instituicao da obrigacao de informar dados pessoais

e cadastrais dos trabalhadores no Evento S-2200 do eSocial

Conforme apontado no capitulo 10 desta tese, sdo pressupostos faticos para

0 exercicio da competéncia para a instituicdo de obrigagdes tributarias instrumentais:

140 No presente trabalho, consideramos a versdo S-1.2 do referido manual e dos leiautes do eSocial,
aprovados pela Portaria Conjunta RFB/MPS/MTE n° 44, de 11 de agosto de 2023.

141 “Art. 16. O Sistema de Escrituragdo Digital das Obrigagdes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas
(eSocial) sera substituido, em nivel federal, por sistema simplificado de escrituragdo digital de
obrigacdes previdenciarias, trabalhistas e fiscais. Paragrafo unico. Aplica-se o disposto no caput deste
artigo as obrigacbes acessorias a versdo digital gerenciadas pela Receita Federal do Brasil do Livro de
Controle de Producao e Estoque da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (Bloco K)” (Brasil,
2019a).
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(i) que a conduta eleita pela norma como fato gerador da obrigagao instrumental seja
relevante para a arrecadacgao ou fiscalizagao tributarias, sendo apta a ensejar uma
prestacao (positiva ou negativa) com potencial para contribuir para essas atividades e
(ii) que o sujeito passivo tenha capacidade de colaboragao, a saber, condi¢cdes de
adimplir a obrigacéo sem sacrificios excessivos a sua liberdade ou patrimonio.

A qualificagao do trabalhador — que inclui o seu nome, niumero de inscricao
no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF), estado civil e enderegco — € informacgao
relevante para a fiscalizagado das contribuicées previdenciarias e para a observancia
da legislagao trabalhista. Os dados sobre deficiéncias a serem computadas para
fins de observancia da cota minima de contratacdo de pessoas com deficiéncia e
as informagoes de dependentes relevantes para fins de calculo e retengdo do
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF) também apresentam pertinéncia,
sendo a primeira necessaria para a fiscalizagdo das normas que impdem a
observancia da mencionada cota e a segunda importante para a fiscalizagdo do dever
de retencdo do IRRF.

A capacidade de colaboragdao também se faz presente no caso,
considerando-se tratar-se de informacdes que s&o usualmente solicitadas ao
empregado no ato de sua admissdo no emprego, nao importando em sacrificios
excessivos ao sujeito passivo da obrigagao instrumental.

Porém, o manual de orientacdo do eSocial e os leiautes do sistema exigem
também a apresentacdo de outras informagdes para além daquelas pertinentes a
qualificagao civil do trabalhador. Sdo demandadas do sujeito passivo a indicacao do
género do trabalhador e de seus dependentes, de sua etnia e raga, do grau de
instru¢do do empregado, das informagées sobre o seu nascimento, o
detalhamento de deficiéncias, do trabalhador e de seus dependentes, ainda que nao
consideradas para fins de atendimento da cota prevista no art. 93 da Lei n°
8.213/1991, além de telefone e enderego eletronico do trabalhador. Sdo dados
irrelevantes para fins tributarios e trabalhistas, cuja utilidade é provavelmente
estatistica, o que retira o pressuposto fatico necessario para a sua exigéncia.

A par disso, em relacao a parte desses dados também néao se faz presente a
capacidade de colaboragao, por envolverem questdes delicadas de se questionar
aos empregados (como se tem com as questbes afetas a deficiéncias néao

consideradas para fins de cota e, em algumas circunstancias, ao género do
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empregado e de seus dependentes) ou dados que podem sofrer variagdes ao longo
do tempo (telefone e enderego eletrébnico, por exemplo), ndo sendo dever do

empregador diligenciar e arcar com os custos necessarios para manté-los atualizados.

12.2 Analise de legalidade dos atos normativos que regulamentam a obrigagao de

informar dados pessoais e cadastrais dos trabalhadores no Evento S-2200 do eSocial

Sob o prisma da legalidade, apenas parte das informagdes pessoais e
cadastrais do trabalhador exigidas no Evento S-2200 do eSocial encontra respaldo na
legislagao federal, conforme indicado no Apéndice B.

O dever de informar os dados de qualificacdo do trabalhador encontra respaldo
no art. 32, | e lll, da Lei n° 8.212/1991'42, assim como no art. 41, paragrafo unico, da
CLT™3 e no art. 1°, §1°, da Lei n°® 4.923/1965'#4. O primeiro deles trata da obrigagéo
da empresa de preparar folhas de pagamento com a identificagdo dos segurados e os
dois ultimos preveem, respectivamente, o dever de manter livros de registro de
empregados com a qualificagdo civil ou profissional de cada trabalhador e de
comunicar as Delegacias Regionais do Trabalho as admissbes e dispensas de
empregados, acompanhadas dos dados para sua identificagdo pessoal.

A exigéncia de indicar a etnia e raga do trabalhador conforme autoclassificacéo

esta prevista no art. 39, §8°, da Lei n® 12.288/2010'%° e a apresentagao de informagdes

142 “Art. 32. A empresa é também obrigada a: | - preparar folhas-de-pagamento das remuneragdes
pagas ou creditadas a todos os segurados a seu servico, de acordo com os padrdes e normas
estabelecidos pelo 6érgdo competente da Seguridade Social; (...) IV — declarar a Secretaria da Receita
Federal do Brasil e ao Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo — FGTS, na
forma, prazo e condigdes estabelecidos por esses 6rgaos, dados relacionados a fatos geradores, base
de calculo e valores devidos da contribuigdo previdenciaria e outras informagdes de interesse do INSS
ou do Conselho Curador do FGTS; (...)” (Brasil, 1991a).

143 “Art. 41 - Em todas as atividades sera obrigatério para o empregador o registro dos respectivos
trabalhadores, podendo ser adotados livros, fichas ou sistema eletrénico, conforme instrugdes a serem
expedidas pelo Ministério do Trabalho. Paragrafo unico - Além da qualificagéo civil ou profissional de
cada trabalhador, deverao ser anotados todos os dados relativos a sua admissdo no emprego, duragédo
e efetividade do trabalho, a férias, acidentes e demais circunstancias que interessem a protegédo do
trabalhador” (Brasil, 1943).

144 “Art. 1° - Fica instituido, em carater permanente, no Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, o
registro das admissdes e dispensas de empregados nas empresas abrangidas pelo sistema da
Consolidagédo das Leis do Trabalho. § 12 As empresas que dispensarem ou admitirem empregados
ficam obrigadas a fazer a respectiva comunicagéo as Delegacias Regionais do Trabalho, mensalmente,
até o dia sete do més subseqiiente ou como estabelecido em regulamento, em relagdo nominal por
estabelecimento, da qual constara também a indicagdo da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social
ou, para os que ainda nao a possuirem, nos termos da lei, os dados indispensaveis a sua identificacdo
pessoal (...)" (Brasil, 1965b).

145 “Art. 39. (...) § 8° Os registros administrativos direcionados a érgaos e entidades da Administragédo
Publica, a empregadores privados e a trabalhadores que lhes sejam subordinados conterdo campos
destinados a identificar o segmento étnico e racial a que pertence o trabalhador retratado no respectivo
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sobre deficiéncias consideradas para fins de cumprimento da cota prevista no art. 93
da Lei n° 8.213/1991"'46 tem lastro no §2° do referido artigo, o qual outorga ao
Ministério do Trabalho e Emprego a incumbéncia de obter os dados sobre as vagas
preenchidas por pessoas com deficiéncia e por beneficiarios reabilitados da
Previdéncia Social. A obrigacdo de indicar os dados gerais de dependentes
considerados para fins de IRRF, por sua vez, encontra fundamento no art. 15, IV, da
Lei n® 9.779/1999'%7, por se tratar de informac&o relevante para a apuragédo de tributo
de competéncia federal.

Em relagdo as demais informacgdes pessoais e cadastrais dos trabalhadores
previstas no Evento S-2200 (Registros 16, 19, 21, 22, 23, 24, 43, 44, 45, 47, 48, 49,
,50, 51, 52, 54, 59, 60, 62, 63, 64, 65, 66 e 67'%®), ndo identificamos o lastro legal
para a exigéncia de apresentagao das informacgoes.

Para as obriga¢gdes que tém lastro na lei, € preciso prosseguir com a analise de
sua compatibilidade com os principios da eficiéncia, praticabilidade, razoabilidade,

proporcionalidade e igualdade.

12.3 Analise de eficiéncia da obrigacao de informar dados pessoais e cadastrais dos

trabalhadores no Evento S-2200 do eSocial

Sob o ponto de vista da eficiéncia, € preciso avaliar se a imposicdo da
obrigacao de informar dados pessoais e cadastrais dos trabalhadores no Evento S-
2200 da eSocial tem potencial para ensejar mais beneficios para a coletividade do que

os custos que serdo impostos pela obrigagao.

documento, com utilizagéo do critério da autoclassificagao em grupos previamente delimitados” (Brasil,
2010b).

146 “Art. 93. A empresa com 100 (cem) ou mais empregados esta obrigada a preencher de 2% (dois por
cento) a 5% (cinco por cento) dos seus cargos com beneficiarios reabilitados ou pessoas portadoras
de deficiéncia, habilitadas, na seguinte proporgdo: (...) § 22 Ao Ministério do Trabalho e Emprego
incumbe estabelecer a sistematica de fiscalizagdo, bem como gerar dados e estatisticas sobre o total
de empregados e as vagas preenchidas por pessoas com deficiéncia e por beneficiarios reabilitados
da Previdéncia Social, fornecendo-os, quando solicitados, aos sindicatos, as entidades representativas
dos empregados ou aos cidadaos interessados” (Brasil, 1991b).

147 “Art. 15. Serao efetuados, de forma centralizada, pelo estabelecimento matriz da pessoa juridica:
(...) IV - a apresentagao das declaragées de débitos e créditos de tributos e contribuicdes federais e as
declaragbes de informacgdes, observadas normas estabelecidas pela Secretaria da Receita Federal”
(Brasil, 1999a).

198 A saber, informagdes sobre género, grau de instrugdo, dados de nascimento, informagdes do
trabalhador imigrante, deficiéncias fisicas n&o consideradas para fins de cumprimento de cota, género
e eventual incapacidade fisica ou mental do dependente, telefone e endereco eletrénico do
trabalhador.
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O dever de indicar os dados de qualificacdo do trabalhador (nome, niumero de
inscricdo no CPF, estado civil e endereco), as informagdes sobre deficiéncias
computadas para fins de observancia da cota minima prevista em lei e os dados de
dependentes considerados para fins do IRRF e do salario-familia atende ao principio
da eficiéncia, por serem informagoes relevantes para a fiscalizacdo das
contribuicbes previdenciarias e da observancia da legislagdo trabalhista, cuja
identificac&o e indicagéo pelo empregador nao tem potencial para Ilhe impor custos
excessivos.

Em relagdo as informacgdes sobre etnia e raga e sobre estado civil, ndo é
possivel identificar-se sem maior aprofundamento técnico uma possivel violagao ou
a observancia do principio da eficiéncia, embora se mostre pouco provavel tratar-se
de exigéncia passivel de ser enquadrada como ineficiente em uma zona de certeza

apta a justificar controle judicial.

12.4 Analise de praticabilidade da obrigagao de informar dados pessoais e cadastrais

dos trabalhadores no Evento S-2200 do eSocial

A avaliacdo de praticabilidade da exigéncia de informar dados pessoais e
cadastrais dos trabalhadores no Evento S-2200 do eSocial demanda a apreciacao de
sua exequibilidade e da identificacdo de eventuais alternativas com potencial de
eficacia similar cuja execugao seja menos onerosa ou menos complexa.

O dever de indicar os dados de qualificacdo do trabalhador (nome, niumero de
inscricdo no CPF, estado civil e endereco), as informagbdes sobre deficiéncias
computadas para fins de observancia da cota minima prevista em lei e os dados de
dependentes considerados para fins do IRRF e do salario-familia atende ao principio
da praticabilidade. Sao obrigacdes exequiveis e ndo identificamos alternativa menos
onerosa que possa substitui-las.

Em relacdo as informacdes sobre etnia e raga e sobre estado civil, a avaliacéo
da observancia (ou ndo) da praticabilidade demandaria estudo técnico para aferir se
os custos de se obter os dados estatisticos por outros meios (a exemplo da realizagao
do censo demografico) seria menos oneroso para a sociedade do que os custos
impostos aos particulares para a obtengdo, manutencdo e atualizacdo dessas

informacdes.
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12.5 Analise de razoabilidade e proporcionalidade da obrigacado de informar dados

pessoais e cadastrais dos trabalhadores no Evento S-2200 do eSocial

Para investigar a compatibilidade da obrigagdo de informar dados pessoais e
cadastrais dos trabalhadores no Evento S-2200 do eSocial com os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, é preciso avaliar se a medida (i) é apta a atingir
o fim pretendido; (ii) € coerente com o sistema e com os fatos conhecidos; (iii) é a
opcao menos onerosa dentre aquelas disponiveis e com potencial de alcancar
resultado similar, ai incluidas eventuais opgdes simplificadas com fundamento em
técnicas de praticabilidade; bem como se (iv) os sacrificios impostos aos sujeitos
passivos sao razoaveis.

A exigéncia dos dados de qualificagdo do trabalhador, assim como das
informacgdes sobre deficiéncias consideradas para fins de cumprimento da cota
minima prevista na Lei n® 8.213/1991 e dos dados de dependentes para fins de IRRF
€ medida adequada para os fins pretendidos, pois tem como objeto informagdes com
potencial de utilidade para a fiscalizagao tributaria e trabalhista.

Trata-se, ainda, de obrigacdo coerente com o sistema e com os fatos
conhecidos, ndo se vislumbrando em analise em abstrato violagdo a outros preceitos
do ordenamento juridico brasileiro.

A medida também tem resultado positivo nos testes de necessidade e de
razoabilidade em sentido estrito, por se tratar de obrigacdo necessaria para a
identificacdo do trabalhador e segurado e para fiscalizacdo do cumprimento da Lei n°
8.213/1991 e da regularidade das retengdes realizadas a titulo de IRRF, ndo se
vislumbrando alternativa menos onerosa que possa substituir o modelo atualmente
adotado.

Em relacéo as informagdes sobre etnia e raga e sobre estado civil, o teste de
necessidade e razoabilidade em sentido estrito demanda estudo técnico para se
aferir os custos de obtencdo, manutencdo e atualizacdo das informacdes pelos
empregadores (incluindo-se os custos de observancia das normas impostas pela Lei
Geral de Protecao de Dados — LGPD, Lei n° 13.709/2018) e para se verificar se ha

alternativas menos onerosas.

12.6 Analise da obrigacao de informar dados pessoais e cadastrais dos trabalhadores

no Evento S-2200 do eSocial a luz da igualdade
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Por fim, para se proceder ao teste de conformidade da obrigagao de informar
dados pessoais e cadastrais dos trabalhadores no Evento S-2200 do eSocial com a
igualdade € preciso averiguar se (i) ha sujeitos passivos recebendo tratamentos
dispares e, (ii) em caso positivo, se ha um critério de comparagéo e uma medida de
diferenciagao compativeis com a CRFB/88 que justifiquem a diferenca de tratamento.

O preenchimento e envio dos eventos do eSocial é exigido de todos os
empregadores, sendo prevista a necessidade de se dispensar tratamento
diferenciado, simplificado e favorecido as microempresas e empresas de pequeno
porte, ao Microempreendedor Individual (MEI) com empregado, ao segurado especial
e ao produtor rural pessoa fisica. A concessao do tratamento diferenciado para esse
grupo de empregadores € consentanea com o principio da igualdade e aplica medida
de diferenciagdo que tem lastro nos artigos 146, I, d'°, 170, I1X,"° e 1795 da
CRFB/88.

O calendario que define os prazos para o inicio da obrigatoriedade de envio
dos grupos de eventos do eSocial, por sua vez, considera para a concessao de prazos
diferenciados o porte econédmico do contribuinte (faturamento no ano de 2016), a sua
natureza de pessoa fisica ou juridica e o fato de serem entes publicos ou organismos
internacionais. Os referidos critérios de comparacao justificam a atribuicdo de
tratamento dispar, pois € razoavel considerar-se que as empresas de maior
faturamento terdo melhores meios de se ajustar as novas obrigagbes instrumentais,
assim como que empresas tém maior capacidade de se adaptar as novas exigéncias

do que as pessoas fisicas e os entes publicos ou organismos internacionais.

13 ESTUDO DE CASO: PREGOS DE TRANSFERENCIA

149 “Art. 146. Cabe a lei complementar: (...) lll - estabelecer normas gerais em matéria de legislagédo
tributaria, especialmente sobre: (...) d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no
caso do imposto previsto no art. 155, I, das contribuigdes previstas no art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da
contribuicdo a que se refere o art. 239” (Brasil, 1988).

150 “Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizagéo 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: (...) IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais” (Brasil 1988).

151 “Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensarao as microempresas e
as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a
incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigagdes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminagdo ou redugéo destas por meio de lei” (Brasil, 1988).
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Até primeiro de janeiro de 2024, as normas de precgos de transferéncia para fins
de determinacao da base de calculo do Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica
(IRPJ) e da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) constavam dos artigos
18 a 23 da Lein®9.430/1996. A partir de 202452, entrou em vigor a Lei n® 14.596/2023,
que passa a reger a matéria.

Para a observancia das normas brasileiras de pregos de transferéncia, é
atribuido ao contribuinte que realiza operagbes com partes relacionadas®® o 6nus de

(i) identificar e delinear transagdes controladas (arts. 3°1%4 e 7°1%5, Lei n® 14.596/2023);

152 Com possibilidade de aplicagdo retroativa a primeiro de janeiro de 2023, em caso de opgdo do
contribuinte.

153 A Lei n° 14.596/2023 conceitua as partes relacionadas em seu art. 4°: “Art. 4° Considera-se que as
partes séo relacionadas quando no minimo uma delas estiver sujeita a influéncia, exercida direta ou
indiretamente por outra parte, que possa levar ao estabelecimento de termos e de condigdes em suas
transagbes que divirjam daqueles que seriam estabelecidos entre partes nao relacionadas em
transacdes comparaveis. § 1° Sdo consideradas partes relacionadas, sem prejuizo de outras hipoteses

que se enquadrem no disposto no caput deste artigo: | — o controlador e as suas controladas; Il — a
entidade e a sua unidade de negécios, quando esta for tratada como contribuinte separado para fins
de apuragéo de tributagdo sobre a renda, incluidas a matriz e as suas filiais; 11l — as coligadas; IV — as

entidades incluidas nas demonstra¢des financeiras consolidadas ou que seriam incluidas caso o
controlador final do grupo multinacional de que fagam parte preparasse tais demonstragdes se o seu
capital fosse negociado nos mercados de valores mobiliarios de sua jurisdigdo de residéncia; V — as
entidades, quando uma delas possuir o direito de receber, direta ou indiretamente, no minimo 25%
(vinte e cinco por cento) dos lucros da outra ou de seus ativos em caso de liquidagao; VI — as entidades
que estiverem, direta ou indiretamente, sob controle comum ou em que 0 mesmo socio, acionista ou
titular detiver 20% (vinte por cento) ou mais do capital social de cada uma; VIl — as entidades em que
0S mesmos sOcios ou acionistas, ou os seus cbnjuges, companheiros, parentes, consanguineos ou
afins, até o terceiro grau, detiverem no minimo 20% (vinte por cento) do capital social de cada uma; e
VIII — a entidade e a pessoa natural que for cdnjuge, companheiro ou parente, consanguineo ou afim,
até o terceiro grau, de conselheiro, de diretor ou de controlador daquela entidade. § 2° Para fins do
disposto neste artigo, o termo entidade compreende qualquer pessoa, natural ou juridica, e quaisquer
arranjos contratuais ou legais desprovidos de personalidade juridica. § 3° Para fins do disposto no § 1°
deste artigo, fica caracterizada a relagédo de controle quando uma entidade: | — detiver, de forma direta
ou indireta, isoladamente ou em conjunto com outras entidades, inclusive em fungao da existéncia de
acordos de votos, direitos que Ihe assegurem preponderancia nas deliberagdes sociais ou o poder de
eleger ou destituir a maioria dos administradores de outra entidade; |l — participar, direta ou
indiretamente, de mais de 50% (cinquenta por cento) do capital social de outra entidade; ou lll — detiver
ou exercer o poder de administrar ou gerenciar, de forma direta ou indireta, as atividades de outra
entidade. § 4° Para fins do disposto no inciso Ill do § 1° deste artigo, considera-se coligada a entidade
que detenha influéncia significativa sobre outra entidade, conforme previsto nos §§ 1°, 4° e 5° do art.
243 da Lei n°® 6.404, de 15 de dezembro de 1976” (Brasil, 2023c).

154 “Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, transacdo controlada compreende qualquer relagao
comercial ou financeira entre 2 (duas) ou mais partes relacionadas, estabelecida ou realizada de forma
direta ou indireta, incluidos contratos ou arranjos sob qualquer forma e série de transag¢des” (Brasil,
2023c).

155 “Art. 7° O delineamento da transag&o controlada a que se refere o inciso | do caput do art. 6° desta
Lei sera efetuado com fundamento na analise dos fatos e das circunstancias da transacao e das
evidéncias da conduta efetiva das partes, com vistas a identificar as relagdes comerciais e financeiras
entre as partes relacionadas e as caracteristicas economicamente relevantes associadas a essas
relagbes, considerados, ainda: | — os termos contratuais da transacido, que derivam tanto dos
documentos e dos contratos formalizados como das evidéncias da conduta efetiva das partes; Il — as
fungdes desempenhadas pelas partes da transacéo, considerados os ativos utilizados e os riscos
economicamente significativos assumidos; Ill — as caracteristicas especificas dos bens, direitos ou
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(i) identificar transagdes comparaveis (art. 5°, Lei n° 14.596/2023)'%6; (iii) realizar
andlise de comparabilidade (art. 9°, Lei n° 14.596/2023)'%’. Para a analise de
comparabilidade, o contribuinte precisa, dentre outras atividades, de (iv) selecionar o
método mais apropriado e o indicador financeiro (art. 9°, 1V, Lei n° 14.596/2023).
Com excegao de algumas situagcdes especificas, a exemplo das operagbes com
commodities, a legislacdo revogada (Lei n® 9.430/1996) outorgava ao contribuinte a
possibilidade de livre escolha dentre os métodos admitidos pela legislagdo. A lei
vigente a partir de 2024, contudo, determina que cabe ao contribuinte identificar e

aplicar necessariamente o método mais apropriado, assim entendido “aquele que

servigos objeto da transagéo controlada; IV — as circunstancias econémicas das partes e do mercado
em que operam; e V — as estratégias de negoécios e outras caracteristicas consideradas
economicamente relevantes. § 1° No delineamento da transagao controlada, serdo consideradas as
opgdes realisticamente disponiveis para cada uma das partes da transagao controlada, de modo a
avaliar a existéncia de outras opgdes que poderiam ter gerado condigdes mais vantajosas para
qualquer uma das partes e que teriam sido adotadas caso a transagéao tivesse sido realizada entre
partes nao relacionadas, inclusive a nao realizagdo da transagédo. § 2° Na hipétese em que as
caracteristicas economicamente relevantes da transacdo controlada identificadas nos contratos
formalizados e nos documentos apresentados, inclusive na documentagéo de que trata o art. 34 desta
Lei, divergirem daquelas verificadas a partir da andlise dos fatos, das circunstancias e das evidéncias
da conduta efetiva das partes, a transagao controlada sera delineada, para fins do disposto nesta Lei,
com fundamento nos fatos, nas circunstancias e nas evidéncias da conduta efetiva das partes. § 3° Os
riscos economicamente significativos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo consistem nos
riscos que influenciam significativamente os resultados econémicos da transagdo. § 4° Os riscos
economicamente significativos serdo considerados assumidos pela parte da transac¢ao controlada que
exerga as fungdes relativas ao seu controle e que possua a capacidade financeira para assumi-los”
(Brasil, 2023c).

156 “Art. 5° A transacgdo entre partes ndo relacionadas sera considerada comparavel a transacgao
controlada quando: | — ndo houver diferengas que possam afetar materialmente os indicadores
financeiros examinados pelo método mais apropriado de que trata o art. 11 desta Lei; ou Il — puderem
ser efetuados ajustes para eliminar os efeitos materiais das diferengas, caso existentes. § 1° Para fins
do disposto no caput deste artigo, sera considerada a existéncia de diferengas entre as caracteristicas
economicamente relevantes das transacodes, inclusive em seus termos e suas condigdes e em suas
circunstancias economicamente relevantes. § 2° Os indicadores financeiros examinados sob o método
mais apropriado de que trata o art. 11 desta Lei incluem precos, margens de lucro, indices, divisdo de
lucros entre as partes ou outros dados considerados relevantes” (Brasil, 2023c).

157 “Art. 9° A analise de comparabilidade sera realizada com o objetivo de comparar os termos e as
condi¢gdes da transagao controlada, delineada de acordo com o disposto no art. 7° desta Lei, com os
termos e as condigdes que seriam estabelecidos entre partes nao relacionadas em transagdes
comparaveis, e considerara, ainda: | — as caracteristicas economicamente relevantes da transagao
controlada e das transagobes entre partes nao relacionadas; |l — a data em que a transagao controlada
e as transagdes entre partes ndo relacionadas foram realizadas, de forma a assegurar que as
circunstancias econdmicas das transagbes que se pretende comparar sejam comparaveis; lll — a
disponibilidade de informagbes de transagbes entre partes n&o relacionadas, que permita a
comparacao de suas caracteristicas economicamente relevantes, com vistas a identificar as transagbes
comparaveis mais confiaveis realizadas entre partes nao relacionadas; IV — a selegdo do método mais
apropriado e do indicador financeiro a ser examinado; V — a existéncia de incertezas na precificagao
ou na avaliagao existentes no momento da realizagdo da transacgéo controlada e se tais incertezas
foram enderecadas assim como partes nao relacionadas teriam efetuado em circunstancias
comparaveis, considerada inclusive a adogdo de mecanismos apropriados, de forma a assegurar o
cumprimento do principio previsto no art. 2° desta Lei; e VI — a existéncia e a relevancia dos efeitos de
sinergia de grupo, nos termos do art. 10 desta Lei” (Brasil, 2023c).
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fornegca a determinacao mais confiavel dos termos e das condigbes que seriam
estabelecidos entre partes nao relacionadas em uma transagao comparavel” (Brasil,
2023c) (art. 11, §1°, Lei n® 14.596/2023).

Para viabilizar a fiscalizagdo de sua aplicacédo, a Lei n°® 14.596/2023 prevé,
ainda, em seu art. 3498 a obrigatoriedade de o contribuinte que realizar operagoes
com partes relacionadas elaborar e apresentar (i) a documentagdo necessaria para
demonstrar que a base de calculo dos tributos relativos as transagdes controladas
estd em conformidade com o principio Arms Length'™® (art. 34, caput, Lei n°
14.596/2023), contendo, inclusive, informagdes sobre (ii) transacbdes controladas (art.
34, 1, Lei n° 14.596/2023); (iii) partes relacionadas (art. 34, I, Lei n° 14.596/2023); (iv)
estrutura e atividades do grupo multinacional do qual o contribuinte seja parte (art. 34,
I, Lei n® 14.596/2023); (v) alocacéao global da receita e dos ativos e imposto de renda
pago pelo grupo multinacional do qual o contribuinte seja parte (art. 34, IV, Lei n°
14.596/2023); (vi) indicadores da atividade econdmica global do grupo multinacional
do qual o contribuinte seja parte (art. 34, IV, Lei n°® 14.596/2023) e (vii) informacgdes
necessarias ao delineamento da transagao controlada e a analise de comparabilidade
(art. 34, §1°, Lei n°® 14.596/2023).

A regulamentacao do artigo acima citado consta dos arts. 55 a 65 da Instrugao

Normativa n® 2.161/2023, que trata da obrigacdo de apresentacao (i) da Declaragao

158 “Art. 34. O contribuinte apresentara a documentacgéo e fornecera as informagbes para demonstrar
que a base de calculo dos tributos a que se refere o paragrafo unico do art. 1° relativas as suas
transagdes controladas esta em conformidade com o principio previsto no art. 2° desta Lei, incluidas
aquelas necessarias ao delineamento da transagao e a analise de comparabilidade e aquelas relativas:
| — as transagdes controladas; Il — as partes relacionadas envolvidas nas transagdes controladas; Il —
a estrutura e as atividades do grupo multinacional a que pertence o contribuinte e as demais entidades
integrantes; e IV — a alocagao global das receitas e dos ativos e ao imposto sobre a renda pago pelo
grupo a que pertence o contribuinte, juntamente com os indicadores relacionados a sua atividade
econOmica global. § 1° Na hipétese de o sujeito passivo deixar de fornecer as informacgdes necessarias
ao delineamento preciso da transagédo controlada ou a realizagdo da analise de comparabilidade,
cabera a adocado das seguintes medidas pela autoridade fiscal: | — alocar a entidade brasileira as
fungdes, os ativos e os riscos atribuidos a outra parte da transagédo controlada que ndao possuam
evidéncias confiaveis de terem sido efetivamente por ela desempenhadas, utilizados ou assumidos; e
Il — adotar estimativas e premissas razoaveis para realizar o delineamento da transagao e a analise de
comparabilidade. § 2° A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil disciplinara a forma pela qual
serao prestadas as informagdes sobre a entrega ou a disponibilizagao dos documentos de que trata
o caput deste artigo, sem prejuizo de comprovagbes adicionais a serem requeridas pela autoridade
fiscal, inclusive quanto a apresentagdo da documentagéo prevista nesta Lei relativa ao primeiro ano-
calendério de sua aplicacao, de modo a conceder prazo adicional para o atendimento das obriga¢des
acessorias decorrentes da alteragédo da legislagdo” (Brasil, 2023c).

159 “Art. 2° Para fins de determinagdo da base de calculo dos tributos de que trata o paragrafo Unico do
art. 1° desta Lei, os termos e as condi¢gées de uma transagao controlada seréo estabelecidos de acordo
com aqueles que seriam estabelecidos entre partes nado relacionadas em transagdes
comparaveis” (Brasil, 2023c).
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Pais-a-Pais (art. 55, I, IN n°® 2.161/2023); (ii) do Arquivo Global (art. 55, II, IN n°
2.161/2023) e (iii) do Arquivo Local (art. 55, Ill, IN n°® 2.161/2023). A instrugéo
normativa detalha as informagdes que devem constar de cada uma das declaracdes
acima indicadas.

Diante da complexidade da matéria, a lei prevé que, caso a autoridade
administrativa discorde do procedimento adotado pelo contribuinte para a aplicagao
das normas de preco de transferéncia e determinacdo da base de calculo do IRPJ e
da CSLL, ela podera autorizar o contribuinte a retificar suas declaragdes e
escrituracdes fiscais em relagdo aos ajustes de pregcos de transferéncia, sem a
aplicagédo de penalidades (art. 36, Lei n® 14.596/2023)'60, Sao requisitos para essa
autorizagao que o contribuinte (i) ndo tenha contrariado ato normativo ou interpretativo
da administragao tributaria; (ii) tenha sido cooperativo durante o procedimento fiscal;
(iii) tenha empreendido esfor¢co razoavel para cumprir a lei e (iv) tenha adotado
critérios coerentes e razoavelmente justificaveis para a determinacdo da base de
calculo.

A Lei n® 14.596/2023 prevé, ainda, a possibilidade de o contribuinte apresentar
consulta especifica em matéria de precos de transferéncia (art. 38, Lei n°
14.596/2023), com o objetivo de obter resposta que contemple (i) a selecédo e
aplicacao do método mais apropriado e dos indicadores financeiros; (ii) a relagao de
transagcbes comparaveis e os ajustes de compatibilidade apropriados; (iii) a
determinacdo dos fatores de comparabilidade considerados significativos para as

circunstancias do caso; (iv) a determinacdo das premissas criticas quanto as

160 “Art. 36. Caso a autoridade fiscal discorde, durante o procedimento fiscal, da determinagéo da base
de calculo do IRPJ e da CSLL efetuada pela pessoa juridica na forma prevista nesta Lei, 0 sujeito
passivo podera ser autorizado a retificar a declaragdo ou a escrituragao fiscal exclusivamente em
relacdo aos ajustes de precos de transferéncia para a sua regularizacéo, respeitadas as seguintes
premissas: | — ndo ter agido contrariamente a ato normativo ou interpretativo vinculante da
administragao tributaria; Il — ter sido cooperativo perante a Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil, inclusive durante o procedimento fiscal; Ill — ter empreendido esforgos razoaveis para cumprir o
disposto nesta Lei; e IV — ter adotado critérios coerentes e razoavelmente justificaveis para a
determinagao da base de calculo. § 1° Na hipotese prevista no caput deste artigo, nenhuma penalidade
que se relacione diretamente com as informacdes retificadas sera aplicada, desde que haja a retificagéo
da escrituragéo para a apuracao do IRPJ e da CSLL e das demais declaragdes ou escrituragdes dela
decorrentes, inclusive para a constituicdo de crédito tributario, com a sua extingdo mediante o
pagamento dos tributos correspondentes, com os acréscimos moratérios de que trata o art. 61 da Lei
n® 9.430, de 27 de dezembro de 1996. § 2° A retificacdo aceita pela autoridade fiscal implicara a
homologacao do langamento em relacdo a matéria que tiver sido regularizada pelo sujeito passivo,
tornadas sem efeito as retificacdes de declaracdes e escrituragcdes posteriores por parte do sujeito
passivo sem autorizagdo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. § 3° A Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil disciplinard o disposto neste artigo, inclusive quanto as condi¢ées, aos
requisitos e aos parametros a serem observados em sua aplicacdo” (Brasil, 2023c).
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transacoes futuras. A consulta tem validade de quatro anos, passivel de prorrogagéo
por dois anos. Para a realizagdo dessa consulta, a lei estabelece taxa no valor de
R$80.000,00 (oitenta mil reais) e uma taxa adicional de R$20.000,00 (vinte mil reais)
em caso de pedido de extensao do periodo de validade da resposta.

As exigéncias de interpretacdo, levantamento de dados e elaboracdo de
documentos de suporte impostas ao contribuinte que realiza transagbes com partes
relacionadas s&o complexas, custosas e controversas. A propria Lei n°
14.596/2023 reconhece esse fato, ao prever a possibilidade de dispensa de
penalidades se a autoridade administrativa discordar do procedimento adotado pelo
contribuinte, bem como ao instituir processo de consulta especifico e fixar o valor da
taxa para a sua utilizagdo em R$80.000,00 (oitenta mil reais) para uma resposta com
validade de quatro anos.

Tratando-se de obrigagdes tributarias instrumentais que ensejam custos
relevantes para os sujeitos passivos aos quais sdo impostas, as selecionamos para
avaliacdo de constitucionalidade e legalidade, aplicando-se o0s parametros

desenvolvidos no decorrer desta tese.

13.1 Pressupostos faticos para as obrigagdes instrumentais relacionadas a legislagao

de precos de transferéncia

Conforme apontado no capitulo 10 desta tese, sdo pressupostos faticos para
0 exercicio da competéncia para a instituicdo de obrigagdes tributarias instrumentais:
(i) que a conduta eleita pela norma como fato gerador da obrigagéo instrumental seja
relevante para a arrecadacgao ou fiscalizagao tributarias, sendo apta a ensejar uma
prestacao (positiva ou negativa) com potencial para contribuir para essas atividades e
(ii) que o sujeito passivo tenha capacidade de colaboragao, a saber, condi¢cdes de
adimplir a obrigacéo sem sacrificios excessivos a sua liberdade ou patrimonio.

A obrigagao de apurar e declarar o IRPJ e a CSLL com aplicagdo das normas
de preco de transferéncia é relevante para a arrecadacao e fiscalizagao tributaria, na
medida em que contribui para que seja alocado e tributado no Brasil percentual
adequado do lucro auferido por empresas integrantes de grupos econdmicos
multinacionais. A obrigagdo de elaborar e apresentar as autoridades fiscais
documentos que demonstrem e comprovem o procedimento e as premissas adotadas

para o calculo dos ajustes de pregos de transferéncia também tem importancia para a
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fiscalizagdo e arrecadacao tributarias, por viabilizar a conferéncia, por parte das
autoridades fiscais, da corre¢cao dos procedimentos adotados pelo contribuinte.

Porém, a opgéo legislativa por exigir do contribuinte a identificagéo, aplicagéo
e comprovagdao da escolha do método mais adequado, dentre cinco opcdes
relacionadas na lei, nao atende ao principio da capacidade de colaboracao. Ao se
exigir a aplicagao nao apenas de um dentre os métodos previstos em lei, mas daquele
mais adequado, impde-se ao contribuinte o dever de avaliar todos os meétodos
disponiveis, o que tem potencial para quintuplicar os custos de conformidade,
submetendo o particular a 6nus e sacrificios excessivos.

A mencionada opg¢ao também amplia o rol de informagcbes a serem
apresentadas nas declaragdes do contribuinte, pois para a adequada fiscalizacdo da
lei se faz cabivel a apresentacdo de dados pertinentes a aplicagao de todos os cinco
métodos previstos em lei. Dentre essas informagdes exigidas do contribuinte, constam
questdes estratégicas da empresa ou do grupo econdémico, que podem demandar
maiores cuidados em relagéo ao acesso e sigilo, 0 que aumenta o custo de controle
pelo contribuinte, uma vez que ha a possibilidade de que trabalhadores de setores
responsaveis pelas demandas fiscais e juridicas da empresa ndo possam ter acesso
a parte dos dados a serem disponibilizados as autoridades fiscais. E o caso, por
exemplo, das informacdes sobre (i) analise funcional de riscos; (ii) cadeia de
fornecimento; (iii) estratégias de negdcio, do grupo econbémico e da entidade
brasileira; (iv) estratégia do grupo econbmico quanto ao desenvolvimento,
propriedade e exploracdo de intangiveis e (v) politica de financiamento do grupo
econdmico. Caso se mantivesse o modelo de facultar ao contribuinte a opcao de um
dentre os métodos disponiveis, as declaracbes a serem apresentadas poderiam ter
como objeto apenas as informagdes pertinentes ao método aplicado no caso,

reduzindo o volume de informagdes a serem expostas e controladas.

13.2 Analise de legalidade das obrigac¢des instrumentais relacionadas a legislagao de

precos de transferéncia

Sob o prisma da legalidade, as obrigagdes instrumentais pertinentes a
legislacéo de precos de transferéncia encontram respaldo na legislagao federal,
mais especificamente na Lei n® 14.596/2023, especialmente em seu art. 34, acima
citado e transcrito.



152

A lei se vale no caso de conceitos abertos, tipolégicos (na nomenclatura
utilizada por Misabel de Abreu Machado Derzi, 2007), que foram densificados pelo
regulamento, mais especificamente pelos artigos 55 a 64 da Instrugdo Normativa n°
2.161/2023. A instrugao normativa exerceu a discricionariedade procedimental, com a
densificagdo de conceitos abertos utilizados na lei e a padronizagédo da declaragéo a

ser apresentada.

13.3 Analise de eficiéncia das obrigag¢des instrumentais relacionadas a legislagao de

precos de transferéncia

Sob o ponto de vista da eficiéncia, € preciso avaliar se a imposicdo das
obrigacdes de (i) identificar, aplicar e comprovar a adogédo dos procedimentos de
preco de transferéncia, com a utilizacdo do método mais adequado ao caso e (ii)
elaborar e apresentar as declaragées “Declaracao Pais-a-Pais”, “Arquivo Global’ e
“Arquivo Local” tém potencial para ensejar mais beneficios para a coletividade do que
os custos que serdo impostos pelas obrigagoes.

Diante do alto nivel de complexidade das obrigacbes impostas aos
contribuintes, as quais tém o seu custo quintuplicado pelo dever de identificagcdo do
método mais adequado, ha probabilidade relevante de violagao a eficiéncia.

A avaliacdo da eficiéncia, no caso, contudo, recomenda a realizagdo de
estudos técnicos, especialmente a AIR, nos termos previstos no Decreto n°
10.411/2020, o qual ja estava vigente quando da publicagao da Instrucao Normativa
n° 2.161/2023. Nao obstante, nao identificamos AIR prévia a elaboracédo da referida

norma.

13.4 Analise de praticabilidade das obrigagdes instrumentais relacionadas a legislagao

de precos de transferéncia

As obrigagdes instrumentais previstas na legislacdo brasileira de precos de
transferéncia ndao atendem ao principio constitucional da praticabilidade. A
obrigacao de identificar o método mais adequado dentre cinco opgdes disponiveis e
de documentar o procedimento para essa escolha, com o levantamento e declaracao
de dados pertinentes ndo apenas ao meétodo eleito, mas também aqueles nao
aplicados pelo contribuinte € medida complexa e de dificil exequibilidade, que poderia

ser substituida por alternativa mais simples e menos onerosa. O regime anterior,
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em que se admitia a escolha pelo contribuinte de um dentre os métodos disponiveis
era mais compativel com o principio da praticabilidade. Ainda que o método eleito ndo
fosse 0 mais adequado, todos os métodos previstos na lei, se corretamente aplicados,
sao razoaveis e permitem alcancar resultado que se pode presumir ser no minimo

proximo do lucro real da entidade.

13.5 Analise de razoabilidade e proporcionalidade das obrigagbes instrumentais

relacionadas a legislacédo de precgos de transferéncia

Para investigar a compatibilidade das obrigacbes previstas na Lei n°
14.596/2023 e na Instrucdo Normativa n° 2.161/2023 com os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, € preciso avaliar se as medidas (i) sdo aptas a
atingir o fim pretendido; (ii) sdo coerentes com o sistema e com os fatos conhecidos;
(iii) sdo a opgcdo menos onerosa dentre aquelas disponiveis e com potencial de
alcancar resultado similar, ai incluidas eventuais opg¢bes simplificadas com
fundamento em técnicas de praticabilidade; bem como se (iv) os sacrificios impostos
aos sujeitos passivos sao razoaveis.

A exigéncia de identificacdo, aplicagdo e comprovagao pelo contribuinte dos
procedimentos previstos na legislagdo para fins de aplicagdo dos pregos de
transferéncia, assim como o dever de documentar e declarar os dados e premissas
utilizados na adocado desses procedimentos sdo medidas adequadas para os fins
pretendidos, pois viabilizam a adequada alocagao no Brasil dos resultados auferidos
por empresas integrantes de grupos econémicos multinacionais.

Trata-se, ainda, de obrigagdes coerentes com o sistema e com os fatos
conhecidos, ndo se vislumbrando em analise em abstrato violagdo a outros preceitos
do ordenamento juridico brasileiro.

As medidas, contudo, tém resultado negativo nos testes de necessidade e de
razoabilidade em sentido estrito.

Em relacdo a necessidade, ha opgées menos onerosas ao sujeito passivo
com potencial para atingir resultados similares aos obtidos com a norma em vigor a
partir de janeiro de 2024. A autorizagéo para que o contribuinte opte por um dentre os
métodos previstos na legislagdo, em substituicdo a obrigagédo de identificar e aplicar
necessariamente o método mais adequado, tem potencial para reduzir em até cinco

vezes o custo de conformidade imposto aos particulares, além de mitigar também os
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custos com a fiscalizagdo, na medida em que se trata de alternativa que reduz
complexidade. Ainda que a livre opgao pelo método a ser aplicado nao enseje sempre
a adogao do melhor método para o caso, ela é uma alternativa simplificada que
permite alcancgar resultado suficientemente adequado.

As obrigacdes em analise também encontram resultado negativo no teste de

razoabilidade estrita, dados os custos excessivos impostos aos contribuintes.

13.6 Analise das obrigagdes instrumentais relacionadas a legislagao de pregos de

transferéncia a luz da igualdade

Por fim, para se proceder ao teste de conformidade das obrigacdes
instrumentais em matéria de precos de transferéncia com a igualdade é preciso
averiguar se (i) ha sujeitos passivos recebendo tratamentos dispares e, (ii) em caso
positivo, se ha um critério de comparacao e uma medida de diferenciagao compativeis
com a CRFB/88 que justifiquem a diferenga de tratamento.

As obrigagbes instrumentais pertinentes aos pregos de transferéncia s&o
exigidas de todos os contribuintes do IRPJ e da CSLL que realizem operagbes com

partes relacionadas, conceituadas no art. 4° da Lei n® 14.596/2023'61. A exigéncia ou

181 Art. 4° Considera-se que as partes sdo relacionadas quando no minimo uma delas estiver sujeita a
influéncia, exercida direta ou indiretamente por outra parte, que possa levar ao estabelecimento de
termos e de condi¢cdes em suas transacdes que divirjam daqueles que seriam estabelecidos entre
partes nado relacionadas em transagcbes comparaveis. § 1° Sdo consideradas partes relacionadas, sem
prejuizo de outras hipéteses que se enquadrem no disposto no caput deste artigo: | — o controlador e
as suas controladas; Il — a entidade e a sua unidade de negdcios, quando esta for tratada como
contribuinte separado para fins de apuragao de tributagdo sobre a renda, incluidas a matriz e as suas
filiais; 1ll — as coligadas; IV — as entidades incluidas nas demonstragdes financeiras consolidadas ou
que seriam incluidas caso o controlador final do grupo multinacional de que fagam parte preparasse
tais demonstragdes se o seu capital fosse negociado nos mercados de valores mobiliarios de sua
jurisdicdo de residéncia; V — as entidades, quando uma delas possuir o direito de receber, direta ou
indiretamente, no minimo 25% (vinte e cinco por cento) dos lucros da outra ou de seus ativos em caso
de liquidagao; VI — as entidades que estiverem, direta ou indiretamente, sob controle comum ou em
que o mesmo sdcio, acionista ou titular detiver 20% (vinte por cento) ou mais do capital social de cada
uma; VIl — as entidades em que 0s mesmos sécios ou acionistas, ou os seus cbnjuges, companheiros,
parentes, consanguineos ou afins, até o terceiro grau, detiverem no minimo 20% (vinte por cento) do
capital social de cada uma; e VIII — a entidade e a pessoa natural que for cdnjuge, companheiro ou
parente, consanguineo ou afim, até o terceiro grau, de conselheiro, de diretor ou de controlador daquela
entidade. § 2° Para fins do disposto neste artigo, o termo entidade compreende qualquer pessoa,
natural ou juridica, e quaisquer arranjos contratuais ou legais desprovidos de personalidade juridica. §
3° Para fins do disposto no § 1° deste artigo, fica caracterizada a relagao de controle quando uma
entidade: | — detiver, de forma direta ou indireta, isoladamente ou em conjunto com outras entidades,
inclusive em fungéo da existéncia de acordos de votos, direitos que lhe assegurem preponderancia nas
deliberagbes sociais ou o poder de eleger ou destituir a maioria dos administradores de outra entidade;
Il — participar, direta ou indiretamente, de mais de 50% (cinquenta por cento) do capital social de outra
entidade; ou Il — detiver ou exercer o poder de administrar ou gerenciar, de forma direta ou indireta, as
atividades de outra entidade. § 4° Para fins do disposto no inciso Ill do § 1° deste artigo, considera-se
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nao de elaboracéo e envio das declaragbes “Arquivo Global” e “Arquivo Local’ e o
nivel de detalhamento e complexidade das informagdes exigidas varia de acordo com
o valor total das transagdes controladas realizadas pelo contribuinte no ano anterior
aquele a que se referem as declaragdes. Os referidos critérios de comparacao
justificam a atribuicdo de tratamento dispar, pois € razoavel considerar-se que o
interesse da Administragao Publica na fiscalizagdo da aplicagdo das normas de prego
de transferéncia é proporcional ao volume de transagdes controladas realizadas pelo

contribuinte.

14 CONSIDERAGOES CONCLUSIVAS

O Brasil € um Estado Tributario em que vigora a economia de mercado e a
atuacao direta na economia é excepcional. O financiamento da atividade estatal se da
primordialmente pela via dos tributos, o que torna a adequada arrecadacéo tributaria
imprescindivel para garantir ao Estado os recursos necessarios para a sua existéncia
e manutencao (pressuposto para a existéncia da propria propriedade privada) e para
viabilizar os direitos e garantias individuais e sociais previstos na CRFB/88.

O poder de tributar, do qual deriva a competéncia tributaria, pode ser subdivido
em trés diferentes vertentes: (i) Direito Tributario Material: poder de instituir e exigir o
tributo; (ii) Direito Tributario Instrumental: poder de impor aos particulares obrigacdes
instrumentais, tendentes a viabilizar a identificagao e quantificacao do tributo devido,
a constituicdo do respectivo crédito tributario e a satisfagcdo desse crédito, inclusive
por meio do devido processo tributario administrativo; e (iii) Direito Tributario
Sancionador: poder de impor sangdes em caso de descumprimento de obrigacdes
principais ou acessorias, instituidas com fundamento no Direito Tributario Material e
no Direito Tributario Instrumental.

As obrigagdes instrumentais impostas aos particulares no interesse da
arrecadacao e da fiscalizagao tributarias tém um custo (custo de conformidade), que
se soma ao custo dos proprios tributos e que tende a ser regressivo. Elas séo

necessarias para viabilizar o custeio do Estado Democratico de Direito e dos direitos

coligada a entidade que detenha influéncia significativa sobre outra entidade, conforme previsto nos §§
1°,4° e 5° do art. 243 da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976” (Brasil, 2023c).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6404consol.htm#art243%C2%A71..
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6404consol.htm#art243%C2%A71..
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6404consol.htm#art243%C2%A74.
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e garantias fundamentais (individuais e sociais), mas o poder para a sua instituicao
deve ser exercido dentro de limites delimitados e razoaveis.

E dever de todos colaborar com a fiscalizacdo e arrecadacdo tributarias, na
medida de sua capacidade.

A competéncia para a instituicdo de obrigagdes tributarias instrumentais foi
outorgada aos entes federados brasileiros pelo art. 145, §1°, da CRFB/88, que Ihes
faculta identificar o patriménio, os rendimentos e as atividades econbémicas do
contribuinte, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei. O art. 113, §2°, do
CTN conceitua a obrigacao tributaria acessoéria, que indica como sendo aquela que
tem como objeto as prestagdes positivas ou negativas previstas na legislagao
tributaria no interesse da arrecadacao ou da fiscalizacéo dos tributos.

Embora nomeadas pelo legislador “obrigacbes tributarias acessorias”,
adotamos no presente trabalho a nomenclatura “obrigagdes tributarias instrumentais”.
Elas sao genuinas obrigagdes, apesar das controvérsias doutrinarias acerca dessa
classificacdo, com fundamento na pretensa restricio ao enquadramento de
prestagdes ndo patrimoniais como obrigacionais.

A patrimonialidade ndo é um requisito essencial para a caracterizagao de uma
relagdo como obrigacional sequer no Direito Privado, sendo essa questao controversa
na doutrina privatista. A par disso, as obrigagdes instrumentais em Direito Tributario
sao passiveis de serem exprimidas em valor monetario, pois, embora ndo consistam
em uma obrigac¢ao de dar dinheiro ou bem com valor econémico, elas ttm como objeto
um agir humano que enseja custo aos sujeitos passivos, 0s quais podem, se
necessario, ser valorados economicamente, seja pela afericao do valor médio de labor
similar no mercado, seja pelo levantamento dos custos incorridos pelo particular.

Em relagédo ao uso do termo “acessoria” para nomear as obrigagdes voltadas
ao interesse da arrecadacao e fiscalizagao tributarias, optamos por sua substituicao
pela expressao “instrumental”’, que reflete de forma menos dubia a natureza dessa
obrigacdo. Nao obstante, o uso do termo acessoéria n&o € incorreto, embora deva ser
adotado em uma acepgao distinta daquela utilizada no Direito Civil. As obrigag¢des
acessorias em Direito Tributario ndo sao acessorias a obrigagao principal (porque nao
dependem de sua existéncia efetiva), mas sao acessoérias as atividades de
fiscalizagdo e arrecadagdo (porque somente sao legitimas para viabilizar a

fiscalizagdo e arrecadacgao tributarias). Elas subsistem ainda que nao se tenha tributo
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devido, mas dependem para a sua legitimidade de uma potencialidade de tributo
devido.

As obrigacdes tributarias acessorias ou instrumentais sdo um instrumento para
a efetividade da arrecadacao dos tributos e decorrem do Poder Tributario, na sua
faceta de Poder Tributario Instrumental. Trata-se de competéncia outorgada aos entes
federados pelo §1° do art. 145 da CRFB/88, o qual integra o titulo da Constituicdo
dedicado a Tributacado e ao Orgcamento, mais especificamente no topico dedicado aos
principios gerais do Sistema Tributario Nacional.

Os poderes para a instituicao do tributo e para a sua fiscalizacéo e arrecadacao,
assim como para a imposi¢ao de sang¢des em caso de inadimplemento, sdo poderes
que se complementam, constituindo, em conjunto, o Poder Tributario. Sendo
decorréncia de um mesmo poder, as atividades de instituicdo, fiscalizacdo e
arrecadacao tributaria, assim como a imposi¢cao de sangdes, devem se sujeitar a um
mesmo regime juridico (o tributario), respeitadas as particularidades de cada sub-
ramo do Direito Tributario.

Sao pressupostos faticos para o exercicio da competéncia para a instituicio de
obrigagdes tributarias instrumentais: (i) que a conduta eleita pela norma como fato
gerador da obrigacao instrumental seja relevante para a arrecadacgao ou fiscalizagao
tributarias e (ii) que o sujeito passivo tenha condigdes de adimplir a obrigagdo sem
sacrificios excessivos.

A par da necessaria presenga dos pressupostos faticos para que a obrigagao
instrumental se faca devida, a sua instituicdo deve observancia ao principio da
legalidade nos termos do art. 5°, II, e art. 37 da CRFB/88, assim como aos principios
da eficiéncia, praticabilidade, razoabilidade, proporcionalidade e igualdade, sem
prejuizo da aplicagdo de outros principios e preceitos constitucionais que se fagam
relevantes em cada situacao especifica.

A despeito de nao dever observancia a uma legalidade estrita como aquela
prevista para o Direito Tributario Material, o Direito Administrativo e o Direito Tributario
Instrumental também n&o admitem decretos que inovem no ordenamento no que se
refere a imposigao de deveres ao administrado (cidadao) e tampouco delegacdes
genéricas de poderes em favor do Executivo. O art. 145, §1°, da CRFB/88 é expresso
ao indicar que a faculdade de fiscalizagdo da Administracdo Tributaria deve ser

exercida com respeito aos direitos individuais e nos termos da lei, a reforcar a
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sinalizagao constitucional pela necessidade de observancia do principio da legalidade
também no que se refere as obrigagdes tributarias instrumentais.

No Brasil, somente é admitido em matéria tributaria (inclusive instrumental) o
regulamento executivo, editado com a finalidade de viabilizar a execuc¢do da lei. A
delegacéao genérica pelo Legislativo em favor do Executivo ndo é admitida no Direito
brasileiro, sendo incompativel ndo apenas com os principios da separagao dos
poderes, do devido processo legal, da legalidade e da universalidade da lei, mas
também com a letra expressa do art. 25 do ADCT. Os atos administrativos normativos
em matéria de obrigagcdes tributarias instrumentais ndo sao livres para criar
obrigagdes novas, ainda que exista lei que tenha pretendido lhes conceder
autorizagéo genérica para este fim.

No que se refere as obrigagdes tributarias instrumentais, as fungdes (e limites)
do regulamento podem ser assim classificados, de acordo com a finalidade a ser
atingida pelo ato: (i) atos destinados ao exercicio de discricionariedade procedimental,
restrita a definicdo de aspectos pertinentes ao procedimento a ser observado para o
cumprimento de obrigagdes ja instituidas por lei (a exemplo do detalhamento acerca
do local e forma como devem ser apresentadas declaragcbes, informacbes e
documentos e dos modelos de formularios a serem utilizados para o cumprimento de
obrigagdes instrumentais); (ii) atos para tornar publica a interpretagcdo da
Administragdo acerca de conceitos indeterminados, vagos ou ambiguos presentes na
lei, sendo esta interpretacdo, divulgada em atos infralegais, vinculante para a
Administracdo (em protecao a isonomia, bem como a confianga do administrado e a
boa-fé objetiva), mas ndo para o contribuinte, que pode questionar em contencioso
administrativo e/ou judicial a interpretagdo atribuida a lei pela Administracdo, com
amparo inclusive no art. 5°, XXXV, da CRFB/88'%?, cabendo ao Poder Judiciario a
interpretacao final em caso de controvérsia entre a Administragado e o contribuinte; (iii)
atos voltados ao exercicio de discricionariedade técnica, com a explicitacdo ou
detalhamento de conceitos técnicos previstos na lei, os quais devem ser aferidos nos
exatos termos dos parametros fixados na lei (apesar do nome, ndo se trata
propriamente de discricionariedade, ou essa, se presente, € bastante limitada, pois o
que cabe a Administracao é aferir tecnicamente a realidade, de acordo com os

162 “Art, 5°. (...) XXXV - a lei ndo excluira da apreciagédo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito;
(...)” (Brasil, 1988).
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parametros e balizas ja deliberados pelo legislador); e (iv) atos para facilitar a
compreensao da lei pelo administrado, por meio (iv.1) da consolidagao de legislagcao
esparsa aplicavel a matéria (a exemplo do que se tem com o Regulamento do Imposto
sobre a Renda) e/ou (iv.2) do detalhamento de conceitos sintéticos utilizados na
legislagao.

Os atos administrativos normativos podem ser editados no exercicio de
discricionariedade procedimental, com a finalidade de definir o modo de
operacionalizacdo de obrigagbes instituidas em lei. A discricionariedade
procedimental permite uma padronizagao de procedimentos que é recomendada pelo
principio da isonomia (pois garante um tratamento uniforme aos contribuintes), além
de ser necessaria para que seja viavel a aplicagdo em larga escala da legislagéo,
atendendo aos principios da eficiéncia e da praticabilidade, especialmente nos casos
em que a legislacdo se vale do uso de conceitos indeterminados e de tipos, na
nomenclatura utilizada por Misabel de Abreu Machado Derzi (2007).

Nao obstante, € importante que se destaque que, mesmo nos casos em que se
admite o uso de conceitos indeterminados e de tipos, como ocorre com a
discricionariedade procedimental no seio do Direito Tributario Instrumental, é
importante que a lei estabeleca os contornos minimos, dentro dos quais a
discricionariedade podera ser exercida.

Os regulamentos executivos também podem ser editados com fundamento em
discricionariedade técnica, assim entendida como a atividade por meio da qual a
Administracao Publica, por meio de ato infralegal, afere e especifica questdes técnicas
necessarias para a aplicagcao de leis nas quais o legislador tenha se utilizado de
termos dessa natureza. As informagbes a serem especificadas por atos infralegais
devem ser aferidas de acordo com os parametros previamente fixados em lei. As
escolhas politicas devem ser feitas pelo legislador, cabendo ao Executivo apenas a
identificacao e afericdo dos dados técnicos.

Os dispositivos legais existentes na legislagdo brasileira que vém sendo
interpretados como uma delegagcéao genérica de poderes ao Poder Executivo para
dispor sobre obrigagdes tributarias instrumentais (a exemplo dos arts. 15 e 16 da Lei
n® 9.779/1999, do art. 32, lll e IV, da Lei n® 8.212/1991, do art. 123 do Decreto-Lei n°
5.844/193 e do art. 33 da Lei n° 8.212/1991) precisam receber uma interpretagéo

conforme a CRFB/88, sob pena de sua inconstitucionalidade. Para serem
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constitucionais, eles ndo podem ser lidos como uma autorizagao genérica em favor
do Poder Executivo e das autoridades administrativas. O exercicio da competéncia ali
prevista deve ser restrito as matérias admissiveis em regulamentos executivos.

Para além da observancia do principio da legalidade, as obriga¢des tributarias
instrumentais devem respeitar, ainda, os principios da eficiéncia, praticabilidade,
razoabilidade, proporcionalidade e igualdade, que se somam a legalidade,
especialmente nas zonas discricionarias e nas hipdéteses de conceitos juridicos
indeterminados.

O principio da eficiéncia pode ser conceituado como um dever de otimizagao
na aplicagao dos recursos da sociedade, de forma a se obter os melhores resultados
e a maior satisfacao do interesse publico com o menor dispéndio possivel de recursos
da coletividade, aqui incluidos os recursos publicos strictu sensu e 0s recursos
particulares utilizados nas atividades impostas aos administrados para contribuir com
a atuagao da Administragao Publica.

A arrecadacao tributaria € um interesse publico secundario. Ela ndo é um fim
em si mesma, mas um meio para se obter os recursos necessarios para o
financiamento de outros interesses publicos. A sua eficiéncia pode ser medida
sopesando-se o total de recursos a serem empregados (pela coletividade, e nao
apenas pela Administracdo Publica) para o cumprimento da obrigagcao imposta aos
particulares e o0 incremento na arrecadagao que se espera obter com aquelas
obrigagdes instituidas no interesse da fiscalizagéo e arrecadacéo tributarias.

Os meios ndo podem ser mais custosos do que os fins que com eles se
pretende alcancar. A par disso, se os custos da obrigacdo acessoéria nao superam o
ganho potencial a ser obtido, mas se aproximam dele, ainda assim é possivel que ela
seja uma medida ineficiente, caso seja aferido em estudos técnicos a existéncia de
outras opg¢des mais econdmicas para se atingir resultado similar.

A Lei n° 13.874/2019, que institui a Declaragdo de Direitos da Liberdade
Econbmica, introduz no ordenamento positivo brasileiro a figura da AIR, a qual deve
preceder as propostas de edi¢ao e de alteragdo de atos normativos de interesse geral
de agentes econdmicos ou de usuarios dos servigcos prestados editadas por 6rgao ou
entidade da Administragcdo Publica federal. O Decreto n° 10.411/2020, que
regulamentou o art. 5° da Lei n°® 13.874/2019, instituiu também a ARR. A AIR é

expressamente aplicavel aos atos que instituam ou modifiquem obrigacbes acessoérias
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em ambito tributario, nos termos do art. 3°, §1°, do Decreto n° 10.411/2020.

A AIR e a ARR, caso adequadamente elaboradas, podem subsidiar (i) a tomada
de decisédo do agente publico, que tera dados concretos para avaliar a solugdo mais
eficiente a ser adotada; (ii) o controle de eficiéncia do ato administrativo normativo
editado e (iii) o controle de proporcionalidade do ato, na medida em que sera um
documento apto a demonstrar os custos exigidos dos administrados para a
observancia das obrigacbes a eles impostas. O principal desafio é viabilizar o
cumprimento do art. 5° da Lei n°® 13.874/2019 e do Decreto n° 10.411/2020, os quais
dependem de estrutura e pessoal qualificados para a elaboragcdo dos estudos
técnicos, assim como da conscientizagao das autoridades administrativas acerca da
necessidade de observancia das normas que determinam a elaboragao dos referidos
documentos.

Registre-se que na identificagado e quantificacdo dos custos regulatérios, o que
constitui uma etapa da AIR (art. 6° VII, Decreto n° 10.411/2020), devem ser
considerados n&o apenas os custos a serem incorridos pelos érgdos ou entidades
publicos para monitorar e fiscalizar o cumprimento da nova obrigagdo, mas todos os
custos, diretos e indiretos, que possam vir a ser incorridos pelos agentes econémicos,
pelos usuarios dos servigos prestados e por outros 6rgaos ou entidades publicos para
estar em conformidade com as novas exigéncias e obrigacdes — a evidenciar que a
eficiéncia a ser medida na AIR ndo é uma eficiéncia unilateral, focada apenas no
dispéndio de recursos publicos em sentido estrito. A eficiéncia considerada na AIR é
a eficiéncia que contempla na analise de custos e beneficios todos os sacrificios
impostos a coletividade, nela incluidos os agentes publicos e particulares.

O Decreto n° 10.411/2020 prevé que a inobservancia de suas disposicdes ndo
autoriza o descumprimento da norma editada e ndo acarreta a sua invalidade (art. 21),
mas essa € uma previsao ilegal, por violar o disposto no art. 5° da Lei n°® 13.874/2019
e o principio constitucional da eficiéncia (art. 37, caput, CRFB/88). Sendo a AIR uma
exigéncia legal e um instrumento para a concretizagado de um principio constitucional,
o decreto nao poderia prever que atos normativos editados sem a sua observancia
seguem validos e exigiveis.

A par disso, ainda que o artigo 21 do Decreto n°® 10.411/2020 seja considerado
valido e que atos editados sem a prévia elaboragdo de AIR sejam admitidos como

validos e exigiveis, o cidadao prejudicado pela auséncia da AIR que pretender
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questionar em juizo a eficiéncia da obrigagao a ele imposta por ato infralegal podera
pleitear que o 6rgao ou entidade que se furtou a sua obrigagcédo de realizagcéo prévia
da AIR seja compelido a cumprir o art. 5° da Lei n° 13.874/2019 e elaborar a
mencionada analise (ou, como o ato ja tera sido editado, seja compelida a elaborar
ARR que tenha como objeto o ato em analise).

A praticabilidade tributaria, por sua vez, € um principio implicito na CRFB/88,
decorrente da legalidade, eficiéncia proporcionalidade, voltado a viabilizar a aplicagéo
eficiente da lei, por meio da redugdo de complexidade nos casos em que a sua
presenca inviabilize ou torne excessivamente onerosa ou desarrazoada a observancia
da norma.

A praticabilidade € principio a ser observado especialmente quando da
producao legislativa, mas também tem lugar por ocasido da aplicagao e interpretagao
da norma, de modo a tornar o ordenamento exequivel para a Administragéo Publica e
para os administrados.

Incluem-se dentre os beneficiarios da praticabilidade n&o apenas a
Administracdo Publica, mas também os administrados. Sendo objetivo da
praticabilidade a viabilizacdo da execugao da norma, deve ela ser aplicada em favor
de todos aos quais a observancia do ordenamento € imposta. A norma deve ser
exequivel para todos, razao pela qual a praticabilidade deve ser aplicada em favor de
todos.

Mais do que ser limitada por principios protetores dos contribuintes, a
praticabilidade deve também ser aplicada em favor dos administrados, de modo a
reduzir complexidades e custos e maximizar a eficiéncia das obrigagdes tributarias a
eles impostas. Uma norma inexequivel para o contribuinte é tdo inconstitucional
quanto uma norma inexequivel para a Administracdo Tributaria e em ambos os casos
se tem a violagao nao apenas da proporcionalidade e da eficiéncia, mas também da
praticabilidade.

Especificamente na seara das obrigagbes tributarias instrumentais, a
praticabilidade pode ser aplicada em favor do contribuinte reconhecendo-se, por
exemplo, a ilegitimidade da criacdo de exigéncias excessivamente onerosas, impostas
a totalidade dos contribuintes, com vistas a facilitar a identificacdo de possiveis
situagdes excepcionais e que possam ser objeto de fiscalizagdo pela Administragao

Tributaria por meios menos onerosos. As abstragées generalizantes e a criagdo de
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padrées razoaveis para fins de prestagdo de informagdes e cumprimento de
obrigagdes instrumentais devem ser utilizadas também em favor da reducédo da
onerosidade e da complexidade para os contribuintes.

Outra hipotese de possivel aplicacdo da praticabilidade tributaria em beneficio
do contribuinte € a autorizagado para cumprir obrigagcdes acessorias com informagdes
consolidadas, agrupadas ou sintetizadas na hipétese da realizagdo em massa de
operagdes que ensejem o dever de apresentacdo de obrigagbes instrumentais.
Autorizagdes desta natureza sdo muitas vezes outorgadas por meio de regimes
especiais concedidos a determinados contribuintes, mas elas nao deveriam ser uma
excecao, e, sim, a regra.

A privatizagdo da gestdo tributaria € uma possivel técnica a servico da
praticabilidade, mas o seu uso ndo pode ser feito de forma ilimitada. A delegacéo a
particulares de atividades afetas a identificacdo e quantificacdo do tributo devido
somente é cabivel, a luz do principio da praticabilidade, quando essa € uma medida
que contribui para maior exequibilidade da lei e para a redugéo dos custos (coletivos)
para a sua efetivagdo. Nao pode a Administragdo Publica apenas transferir a
complexidade ou a onerosidade de sua atividade para o particular, sem que essa
delegacéao importe em um ganho de eficiéncia ou praticabilidade.

A par disso, enquanto instrumento a favor da praticabilidade, a privatizagao da
gestao tributaria sujeita-se, ainda, aos demais limites aplicaveis as medidas adotadas
com fundamento na praticabilidade — a saber: (i) a observancia do principio da
legalidade; (ii) a vedacao ao uso de clausulas gerais e conceitos indeterminados nas
hipbteses sujeitas a legalidade estrita (Direito Tributario Material e Sancionador); (iii)
o respeito as regras de competéncia e hierarquia e a exigéncia de limitagbes nas
hipéteses em que se admite a delegagao legislativa; (iv) a vedagdo ao uso de
presungdes absolutas e ficgdes juridicas; (v) os principios da igualdade e da
capacidade contributiva; (vi) a possibilidade de que eventual responsavel pelo
recolhimento de tributo devido por outro contribuinte somente seja colocado nessa
condigdo se tiver meios de se ressarcir perante o contribuinte; (vii) o principio da
proporcionalidade; (viii) a necessidade de que os padrdes ou presungoes
estabelecidos estejam lastreados em inferéncias razoaveis e justificadas em termos
probabilisticos, assim como a imposi¢ao de que o racional para fixagao de tributos em

valores fixos seja compativel com a capacidade contributiva no caso dos tributos nao
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vinculados a uma atuacdo estatal e com a atividade estatal nos casos de tributos
vinculados — o que é uma decorréncia do principio da proporcionalidade; (ix) a
imposi¢ao de que a adogao da praticabilidade em favor da Administragao Tributaria
esteja justificada em uma situacdo de necessidade administrativa, o que é uma
decorréncia da aplicagéao do principio da proporcionalidade, mais especificamente do
seu subprincipio da necessidade; (x) a vedagao ao uso de sangdes politicas; (xi) o
dever de motivagao; (xii) a transparéncia na adogao de técnicas presuntivas; (xiii) a
vedacéao a previsado de garantias e privilégios para créditos tributarios por instrumento
normativo que nao seja lei complementar apta ao estabelecimento de normas gerais
em Direito Tributario; (xiv) especificamente no que se refere as obrigagdes
instrumentais em Direito Tributario, a necessidade de equilibrio na implementacao da
gestao tributaria, de modo a que a delegacédo de atividades aos particulares seja
realizada sem excessividade; e (xv) o respeito ao principio da eficiéncia.

A medida de praticabilidade a ser adotada deve ter como resultado a
maximizacdo dos beneficios almejados com o menor uso possivel de recursos da
sociedade (considerando-se a soma dos recursos publicos em sentido estrito e dos
recursos particulares necessarios para a implementacao da medida). Caso o resultado
da adocgao da medida pretendida aumente os custos exigidos da coletividade sem um
incremento de beneficios que a justifique, ela sera ilegitima por violar o principio da
eficiéncia.

Diante de medida que implique violacao a praticabilidade ou no caso da adogao
de medida voltada a praticabilidade que afronte direitos e garantias fundamentais ou
viole outras dentre as limitagbes acima listadas, é cabivel ndo apenas o controle
interno do ato pela Administragao Tributaria, mas também o controle judicial.

A imposicdo de obrigagdes tributarias instrumentais sujeita-se, ainda, aos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

A proporcionalidade € uma das faces da razoabilidade, sendo ambos principios
implicitos da CRFB/88, decorrentes dos principios do devido processo legal
substantivo, da legalidade, do Estado de Direito e da igualdade, e que impdem a
observancia de uma racionalidade minima na criagido, aplicagao e interpretacdo da
norma, assim como de um juizo de adequacgao, necessidade e proporcionalidade na
andlise dos meios empregados para se atingir as finalidades previstas no

ordenamento juridico.
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A observancia da razoabilidade e da proporcionalidade propicia uma aplicagao
adequada e racional da legislagédo, contribuindo para a concretizagdo do devido
processo legal, assim como para o alcance dos objetivos buscados pela lei (com os
meios adequados e proporcionais) e para a realizagdo dos fins que justificam um
Estado de Direito. A par disso, a razoabilidade e a proporcionalidade, ao viabilizarem
a realizagdo de juizos de adequacao, necessidade e proporcionalidade, sao
instrumentos também para a efetivacdo da isonomia no caso concreto, por
viabilizarem o sopesamento dos custos e beneficios impostos aqueles sujeitos a
norma ou ao ato em analise e afastarem a sua aplicagdo nos casos que se mostrarem
demasiadamente onerosos para a parte por eles afetada.

A razoabilidade é o principio implicito a CRFB/88 que impde um juizo de
adequacao (proporcionalidade), racionalidade/logicidade e coeréncia da norma ou do
ato avaliado. Na analise de coeréncia, deve ser avaliada a coeréncia interna da norma,
a sua coeréncia sistémica a luz do ordenamento juridico e a coeréncia com os fatos
conhecidos, incluidos aqueles comprovados no caso concreto e os fatos publicos e
notorios.

A proporcionalidade é o aspecto da razoabilidade voltado especificamente a
averiguacédo da adequacao e necessidade dos meios utilizados pela norma ou pelo
ato administrativo para se alcangar os fins por eles almejados, assim como da
proporcionalidade estrita, mediante a ponderacdo entre os custos exigidos pelos
meios utilizados e os beneficios decorrentes do alcance dos objetivos almejados.

O subprincipio da adequacao relaciona-se a aptidao (potencialidade) das
medidas adotadas para atingir os fins pretendidos pela norma ou ato sob analise.

O subprincipio da necessidade exige que se avalie se a medida adotada é de
fato necessaria para o atingimento do resultado pretendido e se ndo ha outros meios
menos gravosos que sejam igualmente aptos para se atingir o fim almejado.
Conjugando-se o principio da proporcionalidade e seu subprincipio da necessidade
com o principio da praticabilidade tributaria, devemos considerar na analise de
eventuais opgodes alternativas aquelas medidas que, embora nao viabilizem resultado
idéntico aquele da alternativa adotada pela norma, sao suficientes para se alcancgar o
fim pretendido e se afiguram mais simples e menos onerosas por adotarem técnicas
de praticabilidade (generalizagdes ou sintetizagdes).

O subprincipio da proporcionalidade estrita, por sua vez, impde um juizo de
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ponderacao entre os diferentes interesses envolvidos e entre os custos demandados
pelos meios eleitos pela norma ou ato e os beneficios proporcionados pelos fins que
se pretende atingir. Deve-se buscar o equilibrio entre os meios e os fins, ndo devendo
os interesses privados ser submetidos a sacrificio exacerbado.

Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade tém como destinatarios
todos os Poderes da Republica (Legislativo, Executivo e Judiciario) e se aplicam as
esferas de atuacao do Poder Publico que tenham potencial para impactar interesses
particulares. A par de ser um limite para a atuacdo estatal, o principio da
proporcionalidade também orienta essa agao, para que alcance os resultados o mais
razoaveis e proporcionais possivel.

Em Direito Tributario Instrumental, devem ser entendidas como
inconstitucionais, por violagdo aos principios da razoabilidade e proporcionalidade,
aquelas exigéncias que: (i) ndo guardem relacdo com a arrecadacgao ou fiscalizagéao
tributarias, carecendo de racionalidade e logicidade a luz dos fins autorizados para a
exigéncia de obrigac¢des instrumentais; (ii) sejam eivadas de incoeréncia interna,
sistémica ou fatica, ndo sobrevivendo ao cotejo do que esta prescrito na norma com
os demais preceitos do ordenamento juridico e com os fatos conhecidos; (iii) adotem
meios inadequados para se atingir os fins nela pretendidos, os quais devem objetivar
contribuir para a arrecadacéo ou fiscalizacao do tributo ou dos tributos a que se refere
a obrigagao instrumental; (iv) imponham obriga¢des desnecessarias para se atingir o
objetivo de incremento na arrecadagao ou facilitagdo da fiscalizagao tributaria ou se
utilizem de medidas que nao sao aquelas menos onerosas para os contribuintes; (v)
prevejam obrigagdes instrumentais que importem em 6nus desarrazoado para os
sujeitos passivos, sujeitando-os a sacrificios excessivos, especialmente ao cotejar
esses sacrificios com o incremento esperado na arrecadacao tributaria como
decorréncia da obrigagao instrumental imposta.

Por fim, deve ser observado o principio da igualdade, que esta na esséncia de
um Estado Democratico de Direito e é direito fundamental, reconhecido pelo caput do
art. 5° da CRFB/88, além de ser reiterado em diversos outros dispositivos ao longo do
texto constitucional.

A igualdade consiste em tratar igualmente os iguais e desigualmente os
desiguais, na medida de sua desigualdade, a qual deve ser identificada com base em

critérios de comparacdo compativeis com a Constituicdo e externalizados na
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motivacdo do ato (normativo, executivo ou jurisdicional), sendo vedadas
discriminagdes arbitrarias, injustificadas ou incompativeis com o ordenamento juridico.

O exercicio legitimo do Poder Tributario Instrumental pode ser um importante
instrumento na busca pela efetivagdo da igualdade na tributacdo. Nao obstante, se
deturpado, ele pode ser um instrumento de desigualdade injustificada, de arbitrio.

Eventuais tratamentos privilegiados ou agravados tém potencial para gerar
prejuizo aos administrados e impactos em concorréncia, devendo ser justificados com
base em critérios de comparacdo e medidas de diferenciacdo compativeis com a
CRFB/88, os quais devem ser expostos, com transparéncia, na motivagao do ato de
sua concessao.

As exigéncias casuisticas realizadas muitas vezes no curso de fiscalizagdes,
sem lastro em lei (e, em alguns casos, sem fundamento sequer em atos normativos
subalternos), violam nao apenas o principio da legalidade, mas também o principio da
igualdade em sua acepcao formal (igualdade perante a lei), que veda a distingdo na
aplicacao da lei, com a submisséo dos sujeitos passivos a imposigdes diferenciadas
e sem padrdo, de modo injustificado e sem respaldo normativo. Toda exigéncia de
natureza instrumental direcionada ao particular deve ser lastreada em lei e motivada.

Outro exemplo de situagdo com potencial para infringéncia do principio da
igualdade sao as hipoteses de regimes especiais deferidos em favor de determinados
contribuintes, muitas vezes secretos (sob a alegagéo de aplicabilidade do sigilo fiscal),
para a dispensa de obrigacdes tributarias instrumentais ou para autorizagdo para o
seu cumprimento de modo simplificado.

A concessao desses regimes diferenciados em favor apenas de alguns
contribuintes e sem a disponibilizacdo de acesso aos interessados dos fundamentos
que motivaram o seu deferimento tem potencial para violar o principio da igualdade.

Sem prejuizo da questado afeta a igualdade, tem-se, ainda, possivel violagao
aos principios da eficiéncia e da praticabilidade. Se ha uma forma menos onerosa de
se cumprir a obrigagao instrumental e que seja igualmente eficaz para a arrecadagao
e fiscalizagao tributarias, ela deveria ser concedida em favor de todos os sujeitos
passivos que se encontram na mesma situagao, e nao ser objeto de regime especial
concedido apenas em favor de alguns sujeitos e muitas vezes vinculado a observancia

de exigéncias impostas pela Administragao Publica.
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No caso dos regimes especiais que tém como objeto condigdes diferenciadas
para o cumprimento de obrigagdes tributarias instrumentais é preciso, para que se
tenha observancia do principio constitucional da igualdade, que (i) a motivagéo para
a sua concessao seja publica, resguardado o sigilo apenas em relagéo a eventuais
informacgdes relativas especificamente ao contribuinte beneficiado, a exemplo de
dados sobre receita bruta, despesas e volume de empregos gerados; (ii) a motivagao
do ato seja fundamentada em critérios de comparagdo e medidas de diferenciagao
compativeis com a CRFB/88; (iii) a concessao do regime especial ndo seja vinculada
a requisitos impostos pela Administragcao Tributaria, a exemplo da inexisténcia de
acgdes judiciais contra a Fazenda Publica e (iv) idéntico tratamento seja disponibilizado
a outros sujeitos passivos que demonstrem se encontrar em igual situacao,
considerando-se os critérios de comparacao indicados na motivagao da concessao do
regime diferenciado.

O adequado exercicio da competéncia para a instituicdo e exigéncia de
obrigagdes tributarias instrumentais pressupde o respeito a norma constitucional de
competéncia (art. 145, §1°, CRFB/88) e aos principios da legalidade, eficiéncia,
praticabilidade, razoabilidade, proporcionalidade e igualdade, sendo necessarias as
seguintes analises, sintetizadas em uma linha do tempo desde a fase prévia a

producgao legislativa até a ato de controle legitimidade da aplicagdo da norma:
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Figura 5 — Fase prévia a produgéo legislativa até a ato de controle legitimidade da aplicagao da
norma

ldentificagdo de circunstancia relevante para a fiscalizagéo}
arrecadacao tributarias.

*Analise de eficiéncia, inclusive com elaboracido de AIR. Custos
regulatérios ndo podem superar expectativa de incremento na
arrecadagao.

*Andlise de praticabilidade. AIR pode ser util. A obrigacdo deve ser
exequivel e 0 menos complexa e onerosa possivel.

*Analise de razoabilidade e proporcionalidade. AIR pode ser Uutil.
Medida deve ser adequada, necessaria e nao ter alternativa menos
onerosa, inclusive considerando-se opgdes simplificadas decorrentes
de aplicagdo de técnicas de praticabilidade.

*Andlise de igualdade.
*Andlise de conveniéncia (decisdo politica). /

Fases pré-legislativa e
processo legislativo

*ldentificagdo das fungbes exercidas pelo regulamen&
(discrionariedade  procedimental, interpretacdo, discricionariedade
técnica, facilitagdo da compreensao da lei).

*Andlise de legalidade da regulamentagdo (conformidade com os
contornos e parametros estabelecidos na legislacéo).

*Nos espacos discricionarios e na interpretacdo de conceitos
indeterminados ou tipos, analise de eficiéncia, praticabilidade,
razoabilidade, proporcionalidade e igualdade, com os mesmos
parémetros previstos para a fase pré-legislativa. j

Regulamentacéo da lei

*Analise de legalidade.

*Analise de eficiéncia, inclusive com elaboracdo de ARR periddica.
Custos regulatérios ndo podem superar incremento na arrecadagao.

*Andlise de praticabilidade. ARR pode ser util. A obrigacdo deve ser
exequivel e 0 menos complexa e onerosa possivel.

*Analise de razoabilidade e proporcionalidade. ARR pode ser dutil.

A== ORERCe Y Medida deve ser adequada, necessaria e ndo ter alternativa menos
interno, externo e onerosa, inclusive considerando-se opgdes simplificadas decorrentes

judicial de aplicagao de técnicas de praticabilidade.
+Analise de igualdade. /

Fonte: Elaborado pela autora, 2024.
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Registro Conteudo Fundamento Fundamento infralegal Obrigatorio
legal em ambito no modelo
federal simplificado?
0000 Abertura do Art. 56, Lei n° Art. 454, Decreto n° Sim
arquivo digital e 4.502/1964 7.212/2010
identificacao da Ajuste SINIEF n° 2/2009,
entidade clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
0001 Abertura do bloco | Art. 56, Lei n° Art. 454, Decreto n° Sim
0 4.502/1964 7.212/2010
Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
0002 Classificagdo do Art. 56, Lei n°® Art. 454, Decreto n° Sim
estabelecimento 4.502/1964 7.212/2010
industrial ou Ajuste SINIEF n° 2/2009,
equiparado a clausula quarta do
industrial Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
0005 Dados Art. 56, Lei n°® Art. 454, Decreto n° Sim
complementares 4.502/1964 7.212/2010
da entidade Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
0015 Dados do N/A* N/A* Sim
contribuinte
substituto ou
responsavel pelo
ICMS Destino
0100 Dados do Arts. 12 e 25, b, | Ajuste SINIEF n° 2/2009, Sim
contabilista Decreto-Lei n° clausula quarta do
9.295/1946 Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteracdes subsequentes
0150 Tabela de Art. 47, Lei n°® Arts. 454, 456, 457 e 461, Sim
cadastro do 4.502/1964 Decreto n°® 7.212/2010
participante Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
0175 Alteracao da Art. 47, Lei n° Art. 454, 456, 457 e 461, Sim
tabela de 4.502/1964 Decreto n°® 7.212/2010
cadastro de Ajuste SINIEF n° 2/2009,
participante clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteracdes subsequentes
0190 Identificagdo das | Art. 56, Lei n°® Art. 462, Ill, Decreto n° Sim
unidades de 4.502/1964 7.212/2010
medida Ajuste SINIEF n° 2/2009,

clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
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0200 Tabela de Art. 56, Lei n° Art. 462, Il, Decreto n° Sim
identificagao do 4.502/1964 7.212/2010
item (produtos e Ajuste SINIEF n° 2/2009,
servicos) clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
0205 Alteracao do item | Art. 56, Lei n° Art. 462, Il, Decreto n°® Sim
4.502/1964 7.212/2010
Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
0206 Cadigo de Art. 56, Lei n°® Art. 462, Il, Decreto n° Sim
produto conforme | 4.502/1964 7.212/2010
tabela ANP Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do
Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018
e alteragdes subsequentes
0210 Consumo N&o localizado Ajuste SINIEF n° 2/2009, Excluido da
especifico clausula quarta do EFD desde
padronizado Ato COTEPE/ICMS n° 44/2018 | 01/01/2022**
e alteragdes subsequentes
0220 Fatores de Art. 56, Lei n° Art. 462, Ill, Decreto n° Sim
converséao de 4.502/1964 7.212/2010
unidades Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
0221 Correlagdo entre | Art. 56, Lei n° Art. 462, Il, Decreto n° Sim
codigos de itens 4.502/1964 7.212/2010
comercializados Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
0300 Cadastro de bens | Arts. 178 e 179, | Ajuste SINIEF n° 2/2009, Sim
ou componentes Lei n° clausula quarta do Ato
do ativo 6.404/1976 COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
imobilizado alteragdes subsequentes
0305 Informacao sobre | N&o localizado Ajuste SINIEF n° 2/2009, Sim
a utilizagao do clausula quarta do Ato
bem COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
0400 Tabela de Art. 56, Lei n° Art. 454, 456, 457 e 461, Sim
natureza da 4.502/1964 Decreto n°® 7.212/2010
operagao/ Ajuste SINIEF n° 2/2009,
prestagao clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
0450 Tabela de Art. 56, Lei n° Art. 454, 456, 457 e 461, Sim
informagéo 4.502/1964 Decreto n® 7.212/2010
complementar do Ajuste SINIEF n° 2/2009,
documento fiscal clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
0460 Tabela de Art. 56, Lei n° Art. 477, Decreto n° Sim
observagdes do 4.502/1964 7.212/2010

langamento fiscal

Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
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COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes

0500 Plano de contas Arts. 1.179 e Ajuste SINIEF n° 2/2009, Sim
contabil 1.180 do CCB; clausula quarta do Ato
arts. 177 e 178 COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
daLein® alteragdes subsequentes
6.404/1976
0600 Centro de custos | Nao localizado Ajuste SINIEF n° 2/2009, Sim
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
0990 Encerramento do | Art. 56, Lei n°® Ajuste SINIEF n° 2/2009, Sim
Bloco 0 4.502/1964 clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K001 Abertura do Bloco | Art. 56, Lei n° Art. 462, Decreto n° Sim
K 4.502/1964 7.212/2010
Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K010 Informacao sobre | Art. 56, Lei n® Art. 454, Decreto n° Sim
o tipo de leiaute 4.502/1964 7.212/2010
(simplificado/ Ajuste SINIEF n° 2/2009,
completo) clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K100 Periodo de Art. 56, Lei n°® Art. 477, Decreto n° Sim
apuragéo do 4.502/1964 7.212/2010
ICMS/IPI Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K200 Estoque Art. 56, Lei n° Art. 462, VIII, Decreto n° Sim
escriturado 4.502/1964 7.212/2010
Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K210 Desmontagem de | Art. 56, Lei n° Art. 462, VI, a, Decreto n° Sim
mercadorias - 4.502/1964 7.212/2010
Item de origem Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K215 Desmontagem de | Art. 56, Lei n° Art. 462, VI, a, Decreto n° Sim
mercadorias - 4.502/1964 7.212/2010
Item de destino Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K220 Outras Art. 56, Lei n° Art. 462, VII, ¢, Decreto n° Sim
movimentagoes 4.502/1964 7.212/2010

internas entre
mercadorias

Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
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K230 Itens produzidos Art. 56, Lei n° Art. 462, VI, a, Decreto n° Sim
4.502/1964 7.212/2010
Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K235 Itens consumidos | Art. 56, Lei n® Art. 462, VI, ¢, Decreto n° Sim
4.502/1964 7.212/2010
Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K250 Industrializagéo Art. 56, Lei n°® Art. 462, VI, b, Decreto n° Sim
efetuada por 4.502/1964 7.212/2010
terceiros - Itens Ajuste SINIEF n° 2/2009,
produzidos clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K255 Industrializagéao Art. 56, Lei n°® Art. 462, VI, ¢, Decreto n°® Nao
em terceiros - 4.502/1964 7.212/2010
Insumos Ajuste SINIEF n° 2/2009,
consumidos clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K260 Reprocessamento | Art. 56, Lei n° Art. 462, VII, a, Decreto n° Nao
/ reparo de 4.502/1964 7.212/2010
produto/ insumo Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K265 Reprocessamento | Art. 56, Lei n°® Art. 462, VII, b, Decreto n°® Néo
/ reparo - 4.502/1964 7.212/2010
Mercadorias Ajuste SINIEF n° 2/2009,
consumidas e/ou clausula quarta do Ato
retornadas COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K270 Corregao de Art. 56, Lei n° Art. 462, Decreto n° Sim
apontamento dos | 4.502/1964 7.212/2010
Registros K210, Ajuste SINIEF n° 2/2009,
K220, K230, K250 clausula quarta do Ato
e K260 COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K275 Corregao de Art. 56, Lei n° Art. 462, Decreto n° Nao
apontamento dos | 4.502/1964 7.212/2010
Registros K215, Ajuste SINIEF n° 2/2009,
k220, K235, K255 clausula quarta do Ato
e K265 COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K280 Corregao de Art. 56, Lei n°® Art. 462, Decreto n° Sim
apontamento - 4.502/1964 7.212/2010
Estoque Ajuste SINIEF n° 2/2009,
escriturado clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K290 Producéao Art. 56, Lei n° Art. 462, VI, a, Decreto n° Sim
conjunta - Ordem | 4.502/1964 7.212/2010

de produgéao

Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
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COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes

K291 Producao Art. 56, Lei n°® Art. 462, VI, a, Decreto n°® Sim
conjunta - Itens 4.502/1964 7.212/2010
produzidos Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K292 Producgéao Art. 56, Lei n°® Art. 462, VI, ¢, Decreto n°® Nao
conjunta - Itens 4.502/1964 7.212/2010
consumidos Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K300 Producao Art. 56, Lei n° Art. 462, VI, b, Decreto n° Sim
conjunta - 4.502/1964 7.212/2010
Industrializagéao Ajuste SINIEF n° 2/2009,
efetuada por clausula quarta do Ato
terceiros COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes
K301 Producéo Art. 56, Lei n°® Art. 462, VI, b, Decreto n° Sim
conjunta - 4.502/1964 7.212/2010
Industrializagéo Ajuste SINIEF n° 2/2009,
efetuada por clausula quarta do Ato
terceiros - itens COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
produzidos alteragdes subsequentes
K302 Produgéao Art. 56, Lei n°® Art. 462, VI, ¢, Decreto n°® Nao
conjunta - 4.502/1964 7.212/2010
Industrializagéo Ajuste SINIEF n° 2/2009,
efetuada por clausula quarta do Ato
terceiros - COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
Insumos alteragdes subsequentes
consumidos
K990 Encerramento do | Art. 56, Lei n° Art. 462, Decreto n° Sim
Bloco K 4.502/1964 7.212/2010

Ajuste SINIEF n° 2/2009,
clausula quarta do Ato
COTEPE/ICMS n° 44/2018 e
alteragdes subsequentes

* Exigéncia relacionada ao ICMS. Fundamento normativo deve ser buscado na legislagao

estadual de cada ente federado.
** Excluido conforme Ato COTEPE/ICMS n° 62/2021.




APENDICE B - Fundamento normativo dos registros relativos a informacdes

pessoais e cadastrais do trabalhador no Evento S-2200 do eSocial

Grupo/ Registro Conteudo Fundamento Fundamento Obrigatorio?
Grupo pai legal infralegal
Trabalhador/ 13 Informacgdes Art. 32,1 elll, | Art. 225 1, 1lle | Sim
evtadmissao pessoais do Lein°® §9°, 1, Decreto
trabalhador 8.212/1991 n® 3.048/1999
Art. 41, Art. 164,
paragrafo unico,| Decreto n°®
CLT 10.854/2021
Art. 1°, 81°, Lei | Portaria
n®4.923/1965 | Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023
Trabalhador/ (14 CPF Art. 32, 1elll, | Art. 165, lll, Sim
evtadmissao Lei n° Decreto n°®
8.212/1991 10.854/2021
Art. 41, Art. 225, 1 e lll,
paragrafo unico,| Decreto n°®
CLT 3.048/99
Art. 1°, §1°, Lei | Portaria
4.923/1965 Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023
Trabalhador/ (15 Nome Art. 32, 1elll, | Art. 225,1,llle | Sim
evtadmissao Lein°® §9°, |, Decreto
8.212/1991 n°® 3.048/1999
Art. 41, Art. 164,
paragrafo unico,| Decreto n°®
CLT 10.854/2021
Art. 1°, 81°, Lei | Portaria
n°®4.923/1965 | Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023
Trabalhador/ |16 Sexo Nao localizado | Art. 164, V, Sim
evtadmissao Decreto n°®
10.854/2021
Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023
Trabalhador/ (17 Etnia e raga, art. 39, §8°, Lei | Portaria Sim
evtadmissao conforme n°® 12.288/2010 | Conjunta
autoclassificaga RFB/MPS/MTE
0 n°® 44/2023
Trabalhador/ 18 Estado civil do | Art. 41, Portaria Sim
evtadmissao trabalhador paragrafo unico,| Conjunta
CLT RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023
Trabalhador/ |19 Grau de Nao localizado | Art. 164, V, Sim
evtadmissao instrugao do Decreto n°
trabalhador 10.854/2021
Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE

n°® 44/2023
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Trabalhador/
evtadmissao

Nome social
para travesti ou
transexual

Art. 32, 1 e lll,
Lein°®
8.212/1991

Art. 41,
paragrafo unico,
CLT

Art. 1°, §1°, Lei
n°® 4.923/1965

Art. 2251, lll e
§9°, | Decreto
n° 3.048/1999
Art. 164,
Decreto n°®
10.854/2021
Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023

Sim

Nascimento/
trabalhador

21

Informacgdes do
nascimento do
trabalhador

Nao localizado

Art. 164, V,
Decreto n°
10.854/2021
Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023

Sim

Nascimento/
trabalhador

22

Data de
nascimento

Nao localizado

Art. 164, V,
Decreto n°
10.854/2021
Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023

Sim

Nascimento/
trabalhador

23

Cédigo do pais
de nascimento

Nao localizado

Art. 164, V,
Decreto n°
10.854/2021
Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023

Sim

Nascimento/
trabalhador

24

Cddigo do pais
de
nacionalidade

Nao localizado

Art. 164,
Decreto n°
10.854/2021
Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023

Sim

Endereco/
trabalhador

Informagdes do
endereco do
trabalhador

Art. 41,
paragrafo unico,
CLT

Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023

Sim, exceto para
trabalhadores ja
desligados e para
vinculados ao Sistema
de Protecao Social
dos Militares das
Forcas Armadas

Brasil/
endereco

26

Endereco no
Brasil

Art. 41,
paragrafo unico,
CLT

Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023

Sim, exceto para
trabalhadores ja
desligados ou com
enderego no exterior

Brasil/
endereco

27

Tipo de
logradouro

Art. 41,
paragrafo unico,
CLT

Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023

Sim, exceto para
trabalhadores ja
desligados ou com
endereco no exterior

Brasil/
endereco

28

Descrigao do
logradouro

Art. 41,
paragrafo unico,
CLT

Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023

Sim, exceto para
trabalhadores ja
desligados ou com
enderego no exterior
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Brasil/ 29 Numero do Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderego logradouro paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n°® 44/2023 enderecgo no exterior
Brasil/ 30 Complemento | Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderecgo do logradouro | paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n°® 44/2023 endereco no exterior
Brasil/ 31 Nome do Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderecgo bairro/distrito paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n°® 44/2023 enderecgo no exterior
Brasil/ 32 Cédigo de Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderecgo Enderecamento| paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
Postal - CEP CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n° 44/2023 endereco no exterior
Brasil/ 33 Cddigo do Art. 41, Portaria Sim, exceto para
endereco municipio, paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
conforme tabela| CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
do IBGE n° 44/2023 endereco no exterior
Brasil/ 34 Unidade da Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderego Federagéo - UF | paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n° 44/2023 endereco no Brasil
Exterior/ 35 Enderego no Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderego exterior paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n° 44/2023 endereco no Brasil
Exterior/ 36 Pais Art. 41, Portaria Sim, exceto para
endereco paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n° 44/2023 endereco no Brasil
Exterior/ 37 Descrigao do Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderego logradouro paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n° 44/2023 endereco no Brasil
Exterior/ 38 Numero do Art. 41, Portaria Sim, exceto para
endereco logradouro paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n° 44/2023 endereco no Brasil
Exterior/ 39 Complemento | Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderego do logradouro | paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n°® 44/2023 endereco no Brasil
Exterior/ 40 Nome do Art. 41, Portaria Sim, exceto para
endereco bairro/distrito paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n° 44/2023 endereco no Brasil
Exterior/ 41 Nome da Art. 41, Portaria Sim, exceto para
endereco cidade paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com
n°® 44/2023 endereco no Brasil
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Exterior/ 42 Cddigo de Art. 41, Portaria Sim, exceto para
enderego enderegamento | paragrafo unico,| Conjunta trabalhadores ja
postal CLT RFB/MPS/MTE | desligados ou com

n° 44/2023 endereco no Brasil

Trablmig/ 43 Informagdes do | Nao localizado | Art. 164, Sim, exceto para

trabalhador trabalhador Decreto n°® trabalhadores ja

imigrante 10.854/2021 desligados ou

Portaria brasileiros
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023

Trablmig/ 44 Tempo de Nao localizado | Art. 164, V, Sim para datas a

trabalhador residéncia Decreto n® partir de 19/07/2021,
10.854/2021 exceto para
Portaria trabalhadores ja
Conjunta desligados ou
RFB/MPS/MTE | brasileiros
n° 44/2023

Trablmig/ 45 Condicao de Nao localizado | Art. 164, V, Sim, exceto para

trabalhador ingresso Decreto n°® trabalhadores ja
10.854/2021 desligados ou
Portaria brasileiros
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023

Infodeficiénciad6 Pessoa com Art. 93, §2°, Lei | Art. 36, §5°, Sim, exceto para

/ trabalhador deficiéncia n°®8.213/1991 | Decreto n® trabalhadores ja
3.248/1999 desligados e para
Portaria vinculados ao Sistema
Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n° 44/2023 Forcas Armadas

Infodeficiénciad7 Deficiéncia Nao localizado | Art. 164, V, Sim, exceto para

/ trabalhador fisica Decreto n°® trabalhadores ja
10.854/2021 desligados e para
Portaria vinculados ao Sistema
Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n° 44/2023 Forgcas Armadas

Infodeficiéncia48 Deficiéncia Nao localizado | Art. 164, V, Sim, exceto para

/ trabalhador visual Decreto n°® trabalhadores ja
10.854/2021 desligados e para
Portaria vinculados ao Sistema
Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n° 44/2023 Forcas Armadas

Infodeficiénciad9 Deficiéncia N&o localizado | Art. 164, V, Sim, exceto para

/ trabalhador auditiva Decreto n°® trabalhadores ja
10.854/2021 desligados e para
Portaria vinculados ao Sistema
Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n° 44/2023 Forcas Armadas
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Infodeficiéncia50 Deficiéncia Nao localizado | Art. 164, V, Sim, exceto para
/ trabalhador mental Decreto n® trabalhadores ja
10.854/2021 desligados e para
Portaria vinculados ao Sistema
Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n° 44/2023 Forcas Armadas
Infodeficiéncia 51 Deficiéncia Nao localizado | Art. 164, V, Sim, exceto para
/ trabalhador intelectual Decreto n°® trabalhadores ja
10.854/2021 desligados e para
Portaria vinculados ao Sistema
Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n°® 44/2023 Forcas Armadas
Infodeficiéncia52 Informar se é Nao localizado | Art. 164, V, Sim, exceto para
/ trabalhador reabilitado ou Decreto n°® trabalhadores ja
readaptado 10.854/2021 desligados e para
Portaria vinculados ao Sistema
Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n° 44/2023 Forcas Armadas
Infodeficiéncia53 Informar se Art. 93, §2° Lei | Art. 36, §5°, Sim, exceto para
/ trabalhador deve ser n®8.213/1991 | Decreto n°® trabalhadores ja
contabilizado no 3.248/1999 desligados e para
preenchimento Portaria vinculados ao Sistema
de cota Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n° 44/2023 Forcas Armadas
Infodeficiénciab4 Observagéao Nao localizado | Portaria Sim, exceto para
/ trabalhador Conjunta trabalhadores ja
RFB/MPS/MTE | desligados e para
n°® 44/2023 vinculados ao Sistema
de Protecao Social
dos Militares das
Forcas Armadas
Dependente/ 55 Informagdes Art. 15, IV, Lei | Portaria Sim, se aplicavel
trabalhador dos n®9.779/1999 | Conjunta
dependentes RFB/MPS/MTE
n° 44/2023
Dependente/ 56 Tipo de Art. 15, IV, Lei | Portaria Sim, se aplicavel e se
trabalhador dependente n®9.779/1999 | Conjunta for dependente para
RFB/MPS/MTE | fins do Imposto sobre
n°® 44/2023 a Renda Retido na
Fonte (IRRF)
Dependente/ 57 Nome do Art. 15,1V, Lei | Portaria Sim, se aplicavel
trabalhador dependente n®9.779/1999 | Conjunta
RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023
Dependente/ 58 Data de Art. 15,1V, Lei | Portaria Sim, se aplicavel
trabalhador nascimento n®9.779/1999 | Conjunta
RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023
Dependente/ 59 CPF Nao localizado | Art. 164, V, Sim, se aplicavel e se
trabalhador Decreto n° for dependente para

10.854/2021
Portaria

fins do Imposto sobre
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Conjunta a Renda Retido na
RFB/MPS/MTE | Fonte (IRRF)
n°® 44/2023
Dependente/ 60 Sexo do Nao localizado | Art. 164, V, Apenas para
trabalhador dependente Decreto n°® segurados de Regime
10.854/2021 Préprio de
Portaria Previdéncia Social
Conjunta (RPPS)
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023
Dependente/ (61 Informar se é Art. 15,1V, Lei | Portaria Sim, se aplicavel
trabalhador dependente n°9.779/1999 | Conjunta
para fins de RFB/MPS/MTE
dedugao do n° 44/2023
rendimento
tributario pelo
IR
Dependente/ 62 Informar se é N&o localizado | Art. 225, §9°, V | Sim, se aplicavel
trabalhador dependente Decreto n°®
para fins de 3.048/1999
recebimento do Portaria
beneficio de Conjunta
salario-familia RFB/MPS/MTE
n°® 44/2023
Dependente/ 63 Informar se o Nao localizado | Art. 164, V, Sim, se aplicavel,
trabalhador dependente tem Decreto n° exceto para
incapacidade 10.854/2021 trabalhadores
fisica ou mental Portaria vinculados ao Sistema
para o trabalho Conjunta de Protegéo Social
RFB/MPS/MTE | dos Militares das
n° 44/2023 Forcas Armadas
Dependente/ 64 Descrigéo da Nao localizado | Art. 164, V, Sim, se aplicavel e se
trabalhador dependéncia Decreto n°® for dependente para
10.854/2021 fins do Imposto sobre
Portaria a Renda Retido na
Conjunta Fonte (IRRF)
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023
Contato/ 65 Informagdes de | Nao localizado | Portaria Sim, se aplicavel,
trabalhador contato Conjunta exceto para
RFB/MPS/MTE | trabalhadores ja
n°® 44/2023 desligados e para
vinculados ao Sistema
de Protecao Social
dos Militares das
Forcas Armadas
Contato/ 66 Numero de Nao localizado | Portaria Sim, se aplicavel,
trabalhador telefone do Conjunta exceto para
trabalhador, RFB/MPS/MTE | trabalhadores ja
com DDD n°® 44/2023 desligados e para

vinculados ao Sistema
de Protecao Social
dos Militares das
For¢cas Armadas
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Contato/
trabalhador

67

Endereco
eletrénico

Nao localizado

Portaria
Conjunta
RFB/MPS/MTE
n° 44/2023

Sim, se aplicavel,
exceto para
trabalhadores ja
desligados e para
vinculados ao Sistema
de Protecao Social
dos Militares das
Forcas Armadas




