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Muito nos honra o convite do ilustre Professor Dr. Ives Gandra da Silva
Martins para participar do tradicional Simpdsio Nacional de Direito Tributario
do CEU - IICS Escola de Direito, que em 2016 alcanga sua 41 edigao.

A seguranca juridica foi tema de estudo de inimeros doutrinadores da mais
clevada estima no dmbito tributario, e recorrente em nossas pesquisas e publi-
cagdes'. A escolha do tema ndo poderia ter sido melhor, ja que em ano de grave
crise econdmica intimeros sdo os atentados & seguranca juridica, especialmente
na esfera fiscal.

Passamos, entdo, aos questionamentos do Simposio.
1) Qual o conceito de seguranca juridica em matéria tributdaria?

A Constituico brasileira de 1988 abarcou a seguranga no rol de direitos
fundamentais: “Art. 5° Todos sio iguais perante a lei, sem distingéo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, 4 liberdade, a igualdade, a seguranca e a pro-
priedade, nos termos seguintes”.

A seguranca juridica ¢ um valor que orienta as condutas humanas®?,
mas também é uma norma que pode se manifestar através de regras ¢

*  Advogada; Mestre e Doutora pela PUC-8P; ex-Juiza do TIT; ex-Conselheira do CARF e da CSRF/MF;
Professora.

| Entre outras obras: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 3. ed. rev., atual, e ampl. Sao Pau-
lo: Malheiros. 2014; TORRES, Heleno Taveira. Direito consiitucional tributdrio e seguranca juridica:
metodica da seguranga juridica do sistema constitucional tributirio. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo:
RT, 2011.

2 CARVALHO. Paulo de Barros. Direito tributdrio, linguagem e método. 6. ed. rev. e ampl. SAo Paulo:
Noeses, 2015. p. 180 e ss.

3 Nas palavras de Carvalho, a indefinibilidade comparece como elemento que reforga, nos valores, nio
poderem ser circunseritos semanticamente, atitude excgética inaleangdvel em decorréncia da propria
natureza do objeto-valor: é impossivel tragar ou assinalar com objetividade os limites dos valores. Sua
determinagdo depende do ponto de vista adotado por quem o enuncia (ideologia). N&o hi como produzir
enunciagiio clara e concisa das propriedades que o determinam ¢ o estabelecem em termos tunicos, uniformes
ou individuais. Tal providéncia somente ocorre ao teorizar os valores enquanto valores, elucidando, uma
a uma, suas caracteristicas, como vimos de proceder. Porém, escolhido um valor; tal como seguranga
Jjuridiea, um dird sobre seu conceito de seguranga juridica, que pode ser da mais diversa ordem, sem,
contudo, cair em incorregdes seménticas (Direito tributdrio, linguagem e método... cit. [nota 2 supral,
p. 185-186).
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principios?. Tamanha sua importancia, muitos autores a colocam como
sobreprincipio’,

Para Avila, “o sobreprincipio da seguranca juridica é resultado da interpre-
tagdo indutiva da legalidade, da anterioridade e da irretroatividade, significando
o dever de busca de um estado de previsibilidade, confiabilidade e estabilidade™.

A seguranga juridica €, ao fim e ao cabo, causa e produto do respeito aos
principios da legalidade (superlegalidade, reserva de lei, primado da lei); da
tipicidade (inclusive na conformidade da lei com o fato gerador), da irretroati-
vidade, da proibi¢do de analogia, da anterioridade, tudo em prol da protegio a
confiafica do contribuinte’.

Noutro giro, a seguranga juridica é norma e valor que exigem a previsi-
bilidade de coagdes normativas, pressupondo conduta regrada em um dos trés
modais dednticos — proibido, permitido ou obrigatdrio —, de modo a impedir a
surpresa do administrado quanto as obriga¢des que lhe sdo imputadas®.

2) A clareza e determinagdo da lei tributaria é uma exigéncia do principio
da estrita legalidade tributdria? Em caso afirmativo, aplica-se o art. 11
da LC n°®95/98 para explicitar tal aspecto da estrita legalidade? Quais as
consequéncias da obscuridade ou indeterminagdo da legislacdo tributaria?
O Fisco pode opor-se a isso com base no art. 3°da LINDB? E no caso de
consulta formal: quais os critérios devem ser observados para caracterizar
a duvida da legislacao (sob pena da sua ineficdcia, de acordo com o art.
52, VI, do Decreto n°® 70.235/72)?

A clareza e a determinagéo ndo s3o apenas uma exigéncia do principio da
estrita legalidade tributaria, mas da propria seguranca juridica. A norma nio se
confunde com a redagdo de determinado artigo ou inciso, sendo o produto da
interpretagdo do enunciado em conformidade com o ordenamento juridico.

A clareza e a determinagdo da lei sdo corolarios da seguranga juridica,
pois permitem que o destinatario da norma absorve seu contetido e adote suas
instrugdes, bem como assegura previsibilidade de comportamento nio apenas do

4 V. adistingdo entre regras e principios proposta por Avila, que ainda acrescenta a categoria postulados
em Teoria dos principios: da defini¢do 4 aplicagdo dos principios juridicos. 15. ed. rev., atual. & ampl.
Sio Paulo: Malheiros, 2014.

5 CARVALHO, P?uin de Barros. Direito tributdrio, linguagem e método... cit., (nota 2 supra), p. 285. No
mesmo sentido AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. 5. ed, Sio Paulo: Saraiva, 2012. p.
101-103.

6 AVILA, Humberto. Sistema constitucional... cit., (nota S supra), p. 102.

7 Nesse sentido, vide também TORRES, Ricardo Lobo. A seguranca juridica e as limitag@ies constitucio-
nais ao poder de tributar, In: FERRAZ, Roberto (Coord.). Principios e limites da tributagde. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2005. v. 1. p. 427-445,

8  DIAS, Karen Jureidini. Fato tributdrio: revisio e efeitos juridicos. SGo Paulo: Noeses, 2013. p. XVIL

Seguranca Juridica em Matéria Tributiria 689

individuo que interpreta a norma, mas também de seus pares. Dai a razdo pela
qual Avila, ao estudar a seguranga juridica por seu viés “seguranc¢a de contetdo”,
afirma que, “se o direito serve para guiar pessoas, elas devem ter condigoes de

saber o que ele significa™,

A clareza exigida pela seguranga juridica ndo pode, porém, ser confundida
com univocidade, visto que ndo ha um unico sentido possivel, mas, sim, uma
escala entre aquilo que é mais 0bvio e aquilo que € mais contestavel'®.

Como ja defendemos, o sujeito cognoscente, ao interpretar os textos legais,
ndo esta livre para lhes atribuir qualquer sentido. O mesmo se passa com o conhe-
cimento do fato concreto: havera sempre limites normativos a serem observados.

O direito regula as condutas intersubjetivas, tomando por objeto os eventos
que ocorrem no mundo fenoménico. Um evento corresponde a um fato juridico
se vertido em linguagem competente, introduzida no ordenamento juridico por
procedimento e formalidade legal''. E sempre o sistema juridico que prescre-
ve quais fatos sdo fatos juridicos ou deixam de ser juridicos — juridicizagio e
desjuridicizagdo do fatico.

Se a incidéncia € consequéncia da aplicaggo da linguagem do direito posi-
tivo sobre a linguagem da realidade social, descrevendo um fato, que ocorrido
no plano da realidade fisica social, faz nascer uma relagao juridica (Sa R Sp)
entre dois sujeitos de direito, € necessaria a existéncia de ato humano fazendo a
subsungdo e promovendo a respectiva implicagdo. Ou seja, um acontecimento
qualquer da realidade social 86 existird para efeitos de direito com o fenémeno
da incidéncia juridica e da aplicac¢o do direito, a qual, por sua vez, pressupde a
descrigdo deste acontecimento em linguagem competente'?.

Partindo da prépria fenomenologia da incidéncia da norma tributdria, vemos
que a aplicacdo do direito depende da subsungdo do conceito do fato ao conceito
da norma, devendo o fato juridico tributério guardar absoluta identidade com
o conceito desenhado normativamente na hipétese da norma geral e abstrata'.

Também como ja escrevemos, de se ressaltar o disposto nos arts. 109 e
110 do Cédigo Tributario Nacional. O art. 109 € voltado 4 tarefa de positivacdo
do direito na interpretagfio dos suportes faticos colhidos para materialidade de
incidéncia fiscal, lembrando que os efeitos tributdrios muitas vezes dependem
de institutos, conceitos e formas naturalmente definidos pelo direito privatistico,

9  AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica... cit. (nota 1 supra), p. 335.
10 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica... cit. (nota 1 supra), p. 336,
11 DIAS, Karen Jureidini. Faio tributario... cit. (nota 8 supra), p. 1.

12 DIAS, Karen Jureidini. Faio tributario... cit. (nota 8 supra), p. 5-6.

13 DIAS, Karen Jureidini. Fato rributario... cit. (nota & supra), p. 11.
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devendo assim ser recepcionados. O art. 110 do mesmo codex ¢ voltado a tarefa
legislativa, definindo e delimitando competéncia tributria, nos moldes em que
determinado pelo art. 146, 111, da Constitui¢do Federal.

A lei tributéria define os respectivos efeitos fiscais, mas jamais pode alterar
a definicio, o contefido € o alcance de institutos, conceitos e formas de direito
privado, utilizados pelas Constituicoes Federal e dos Estados ou leis organicas
do Distrito Federal e dos Municipios, para definir ou limitar competéncias tri-
butarias'*. E da mesma forma a Lei Complementar n® 95/98, que dispde sobre
a elaboragdo, a redagdo, a alterac@o e a consolidagio das leis, em seu art. 11,
assevera que a redagdo das disposigdes normativas deve ser clara, utilizando as
palavras e as expressdes em sentido comum®.

Caminhando para uma andlise mais abstrata ¢ de cunho muito mais ideo-
légico, procurando criar mecanismos para que o contribuinte exercite melhor
sua tarefa de desonerar o Estado do langamento e a fiscalizagdo de diversos
tributos, seria de esperar um sistema tributdrio mais simples e transparente, que
viabilizasse a plena operacionalizagdo das diversas obriga¢des (tanto principais
quanto acessorias), até mesmo por aqueles que no sdo os detentores da expertise
tributéria'®.

Com a prevaléncia dos langamentos na modalidade de apuragfo por ho-
mologagdo, o administrador tem, na atualidade, por regra geral, a obrigacdo de
proceder a propria constituicdo do crédito tributario e ndo raro de fiscalizar os
demais que com ele se relacionam. Nessa tarefa que o sujeito exerce como /longa
manus do Estado, muitas vezes duvidas imperam sob as mais diversas perspec-
tivas, o que infelizmente tem comumente se resolvido apenas e tdo somente
quando o sujeito passivo ¢ a posteriori autuado, sendo-lhe cobrado o tributo,
acrescido de juros e multa e, por vezes, até cumulativamente sancionado pelo
decorrente descumprimento de obrigagdes colaterais'”.

(1]

A inobservéncia das regras previstas no art. 11 da Lei Complementar n
95/98 ndo acarreta maiores consequéncias ao legislador, mas aos contribuintes que
se veem diante da dificuldade de atender exigéncias legais, sujeitos a imposi¢io
de altissimas multas, bem como o aumento dos custos para atender obrigagdes

14 DIAS, Karem Jureidini. Interpretagdo dos dispositivos constitucionais e os conceitos de direito privado:
EC n. 33/2001 ¢ a incidéncia ao ICMS na importagio. In: PEIXOTO, Daniel Monteiro (Org.). O direito
tributdario na prdtica dos Tribunais Superiores. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 343-370.

15 DIAS, Karem Jureidini. Interpretacdo dos dispositivos constitucionais... cit. (nota 14 supra).

16 DIAS, Karem Jureidini. Fazenda Pablica e Secretaria do Tesouro Nacional, In: MARTINS, lves Gandra da
Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO. Carlos Valder do (Org.). Tratado de direito financeiro.
Sio Paulo: Saraiva, 2013. v. 1. p. 207.

17 DIAS, Karem Jureidini. A eficicia social do crédito tributdrio. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Org.).
Tributagéo e desenvolvimento: homenagem ao professor Aires Barreto. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011.
p. 408-9.
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acessorias, como para manter um contencioso tributirio cada vez maior e mais
dindmico. Isso sem mencionar os efeitos nefastos que tal cenario tem para a
economia em geral e para a concorréncia, na medida em que inibe a entrada de
novos players nesse caos normativo tributario's,

Nesse contexto, descabe invocar as disposi¢des do art. 3° da LINDB',
pois ndo subsumivel & hip6tese. Ndo se trata de desconhecimento da lei, mas
da dificuldade de conformaé-la ou interpretd-la com um minimo de seguranca
possivel. O enunciado permanece aberto a inimeros resultados possiveis dentro
do ordenamento juridico. Como ensina Torres:

“A variedade de solugdes possiveis, a velocidade de mudanca das regras jurfdicas,
os espagos de discricionariedade dos aplicadores e a realidade cambiante e complexa

definem um quadro de intimeras dificuldades para uma garantia de plena seguranca
juridica.™

Do nosso ponto de vista, a obscuridade ou a indeterminagio da legislacdo
tributaria deve ser levada em consideracdo quando da imposicdo de multas, ser-
vindo como elemento atenuante ou para afasté-la in forum®'. Tal consequéncia nos
parece mandatoria, pois no processo constante de “terceirizagdo” da aplicagdo
da legislacao tributiria cada contribuinte possui recursos e tempo escassos para
conformé-la e escolher dentre as diversas interpretagdes uma possivel, enquanto
o Fisco pode comodamente aguardar o posicionamento de varios contribuintes
e a partir de uma analise global verificar qual seria a “melhor” interpretacdo da
norma.

Nessa toada, € de suma importancia, como fonte de orientagdo fiscal e
de fortalecimento da seguranca juridica, a edi¢do de pareceres normativos e
solugdes de divergéncia com a maior celeridade possivel, vale dizer, antes que
0 decurso de tempo agrave a situacdo daqueles que por falta de esclarecimentos
equivocaram-se no cumprimento de obrigagdes tributdrias ou colaterais®.

Nesse sentido, em relagéo a consulta, entendemos que os critérios para ca-
racterizar a duvida ndo devam ser dos mais rigorosos, expandindo a possibilidade
de uma resolugao de conflitos que nao acarrete em expansao do contencioso, mas

18 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional... cit. (nota 1, supra), p. 255.
19 “Art, 3" Ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando que nfio a conhece.”
20 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional.... cil. (nota 1 supra), p. 247,

21 Seasangio ¢ consequéncia juridica da desobediéncia de uma determinada norma juridica, entio a natureza
da sangiio estd diretamente relacionada com a natureza da norma juridica desobedecida, melhor dizendo,
com o ilicito que se tenta impedir. Estabelecida essa premissa, o direito deve buscar sempre a proporcio-
nalidade na previsio da sangio e a adequacdo de sua aplicagio ao caso concreto. Se observados ambos
0s requisitos, a san¢do pode servir como importante instrumento de educagdo fiscal, além de minimizar a
rejeigiio social ao crédito tributdrio constituido (DIAS, Karem Jureidini. A eficdeia social... cit. [nota 17
supral, p. 418).

(%]
(%]

DIAS, Karem Jureidini. 4 eficdcia social... cit. (nota 17 supra), p. 411.
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no estreitamento dos lagos de cooperagdo harmoniosa entre Fisco e contribuinte.
Aceitamos que a descrigdo dos fatos, acompanhada de suas possiveis consequ-
éncias juridicas, a depender da interpretagdo que se adote, ja seria o suficiente
para caracterizar a diivida.

Pelo exposto concluimos: (i) a clareza e determinagdo da lei tributaria ¢
causa ¢ produto do primado da seguranga juridica; (ii) o art. 11 da LC n® 95/98,
apesar de ndo possuir sangdo especifica, reforga a necessidade da clareza das
normas juridicas; (iii) a obscuridade da legislagio deve ser considerada quando
da imposicdo de penalidades, seja para atenua-las, seja para afasté-las; (iv) néo
se trata«de hipStese de aplicagdo do art. 3° da LINDB, pois ndo € caso de desco-
nhecimento do enunciado legislativo; (v) as consultas formais deveriam ser mais
exploradas, nesse sentido os critérios para caracterizagdo da duvida deveriam
ser 0s mais brandos possiveis, admitindo-se, por davida, a descri¢do dos fatos
e das eventuais interpretagdes das normas envolvidas.

3) A criagdo de obrigagdo acessoria prescinde de lei estrita? Quais os limi-
tes para a criagdo de uma obrigagdo acesséria e para imposi¢do da multa
respectiva? O ndo cumprimento de obrigacdo acessdria justifica a cobranga
de um tributo (obrigac¢do principal) ou serve como condigdo para o gozo
de um beneficio fiscal? Quem tem poder para criar obrigacdo acessoria?

No contexto atual ha uma quase privatizagao da gestdo tributéria, pela pro-
liferagdo de normas que determinam a cooperagdo do administrado para com o
Estado. O administrado cada vez mais cumpre obrigacoes relativas a arrecadacéo
e a fiscalizacdo de tributos proprios e alheios?, constantemente submetendo as
mesmas informag¢des ao mesmo ente tributdrio multiplas vezes.

Ocorre que o sistema tributério brasileiro ndo se apresenta devidamente
preparado para deixar a cargo do contribuinte tamanho 6nus, na medida em que
0 que & primeira vista pode parecer tarefa facil ¢, na verdade, um fardo quase
insuportavel para ser carregado apenas pelos contribuintes, mormente aqueles
sem recursos para auxilio técnico especifico e adequado. Sdo diversos os entra-
ves que podemos elencar ao pleno funcionamento dessa pretensio, tais como a
complexidade das normas tributarias e das obrigagdes acessorias e as oscilagdes
nos posicionamentos do Poder Judicidrio e da propria Administragdo Publica
sobre as controvérsias juridico-tributarias™.

O Codigo Tributario Nacional estabelece em seu art. 113, § 2° que “a
obrigacgdo acessoria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as presta-
¢Oes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacédo ou da
fiscalizagfio dos tributos”. A redagio do referido dispositivo combinado com

23 DIAS, Karem Jureidini. 4 eficdcia social... cit. (nota 17 supra)., p. 415.

24 DIAS, Karem Jureidini. Fazenda Publica... cit. (nota 16 supra), p. 211.
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aquela do art. 96 do CTN?* a principio nio deixa davidas quanto a possibilidade

de outros veiculos normativos, que ndo a lei estrita, criarem obrigagdes acesso-

rias®, Observa Takano:
“Portanto, age o principio da legalidade como importante pressuposto para a institui¢io
de deveres instrumentais, ainda que seja prescindivel ato normativo com forga legal
para sua institui¢do. Em outras palavras, as normas de estrutura dos deveres instru-
mentais (conferindo, no mais das vezes, competéncia a um 6rgao da Administragio
para institui-los), exigem lei em sentido estrito como seu veiculo introdutor; enquan-
to que as normas de conduta de deveres instrumentais, isto é, aquelas que impdem
prestagdes positivas ou negativas dentro da competéncia conferida por lei, poderdo
ter como veiculos introdutores instrumentos infralegais, sujeitando-se ao principio da
legalidade do art. 5°, inciso II, da Constituigao.”™’

A conclusdo do autor faz sentido, pois caso a obrigagdo acessoria nao
viesse acompanhada de uma sangéo, sua eficacia seria muito baixa. Tal sangfo
normalmente € uma multa, que para fins fiscais recebe o mesmo tratamento do
tributo, nos termos do art. 113 do CTN.

Por submissa a atividade administrativa, a obrigagdo acessoria se curva aos
principios da razoabilidade/proporcionalidade®, principios constitucionais que
limitam a liberdade do legislador®.

Esta ndo ¢ a oportunidade para examinar ao fundo as caracteristicas do
principio da razoabilidade, por enquanto assumindo como premissa que € um
método de controle dos atos do Poder Publico, através da verificacfio, numa si-
tuagdo concreta, se um determinado ato estatal restringe um direito fundamental
ou ndo*.

25 “Art. Y6. A expressio ‘legislagiio tributaria’ compreende as leis, os tratados ¢ as convengdes internacio-
nais, os decretos e as normas complementares que versent, no todo ou em parte, sobre tributos e relagdes
juridicas a eles pertinentes.”

26 Pela dicgdo do art. 96 seria possivel identificar, quando muito, uma primazia da lei para a imposi¢io de
deveres instrumentais, mas nfio uma absoluta obrigatoriedade. Trata-se de mera preferéncia, uma vez gue
seu enunciado, mesmo colocando a lei em primeiro lugar no rol de veiculos normativos possiveis para se
introduzir deveres instrumentais, afasta qualquer tentativa de se sustentar exclusividade desse instrumento
normativo para tal mister (TAKANO, Caio Augusto. Limitagdes aos deveres instrumeniais tributdarios
aplicagdo do art. 113, §2°, do Codigo Tributdario Nacional. 15.09.2015. 273 £, Dissertagdo [Mestrado em
Direito]. Faculdade de Direito de Sao Paulo — USP, 2015. p. 98).

27 Limitagdes aos deveres instrumentais... cit. (nota 26 supra), p. 100.

28 FERRAZ Jr, Tércio Sampaio. Obrigagio tributiria acessoria e limites de imposigfio: razoabilidade e
neutralidade concorrencial do Estado. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Teoria geral da obrigagao
tributdria: estudos em homenagem ao professor José Souto Maior Borges. Sido Paulo: Malheiros, 2005.
p. 268 e ss.

29 MACHADO. Hugo de Brito. Aleumas questdes a respeito da obrigagio tributaria acessdria. In: TORRES,
Heleno Taveira (Coord.). Teoria geral da obrigagdo tributdria: estudos em homenagem ao professor José
Souto Maior Borges. Sio Paulo: Malheiros, 2005. p. 301.

30 “PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE CONTROV ERSIA. ART. 543-C
DO CPC. TRIBUTARIO. OPERACAQ INTERESTADUAL DE DESLOCAMENTO DE BENS DO
ATIVO PERMANENTE OU DE USO E CONSUMO ENTRE ESTABELECIMENTOS DA MESMA
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Veja-se, por exemplo, o julgamento do Recurso Repetitivo 1.116.792/PB,
de relatoria do Ministro Luiz Fux, no qual se entendeu que subsiste a obrigagio
de apresentar a nota fiscal no deslocamento de bens do ativo imobilizado e de
uso e consumo, ainda que o imposto ndo seja exigivel, para fins de permitir que
a autoridade fiscal averigue a veracidade da operagéo.

De outro lado a livre-concorréncia € principio que orienta a ordem econd-
mica e financeira e, por isso, ndo pode ser desconsiderada como limite normativo
a criagdo de obrigagdes acessorias®'. Nesse sentido afirma Maito que:

4. “A imposicio excessiva de obrigacdes acessorias complexas e custosas, que acarre-
tam a necessidade de maiores controles por parte dos contribuintes, investimento em
recursos humanos e tecnoldgicos, para facilitar o trabalho da fiscalizacdo tributaria,

também pode ensejar o questionamento acerca dos efeitos negativos que tal circuns-
lancia provoca em termos de concorréncia,™?

Tal complexidade afeta principalmente os playvers menores no mercado,
distorcendo a concorréncia na medida em que os custos para o cumprimento de

INSTITUIGCAO FINANCEIRA, HIGIDEZ DA OBRIGACAO ACESSORIA CONSISTENTE NA EXI-
GENCIA DE NOTA FISCAL DOS BENS. IRRELEVANCIA. INEXISTENCIA, EM TESE, DE OBRI-
GACAOQ PRINCIPAL (NAQ INCIDENCIA DE ICMS). FATOR VIABILIZADOR DA FISCALIZACAQ
TRIBUTARIA. ARTS. 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 Administragdio Tributdria, ainda
que o sujeito passivo da aludida ‘obrigagfio acessoria’ nio seja contribuinte do tributo ou que inexistente,
em tese, hipotese de incidéncia tributdria, desde que observados os principios da razoabilidade e da pro-
porcionalidade insitos no ordenamento juridico.

2. A relagdo juridica tributaria refere-se ndo 50 a obrigagio tributdria stricto sensu (obrigagio tributdria
principal), como ao conjunto de deveres instrumentais (desprovidos do timbre da patrimonialidade), que
a viahilizam.

()

10. Isto porque, ainda que, em tese, o deslocamento de bens do ativo imobilizado e de material de uso
e consumo entre estabelecimentos de uma mesma instituigao financeira ndo configure hipotese de inci-
déncia do TCMS, compete ao Fisco estadual averiguar a veracidade da aludida operacio, sobressaindo
a razoabilidade e a proporcionalidade da norma juridica que tdo somente exige que os bens da pessoa
juridica sejam acompanhados das respectivas notas fiscais.

11. Consequentemente, nio merece reforma o acérddo regional, tendo em vista a legalidade da autuagio
do contribuinte por proceder & remessa de bens (da matriz localizada em S3o Paulo para a filial da Paraiba)
desacompanhados do documento fiscal pertinente.

12. Outrossim, forgoso destacar a incognoscibilidade da insurgéncia especial sob enfoque que demande
a andlise da validade da legislagdo local (Simula n® 280/STF).

13. Recurso especial parcialmente conhecido e, nesta parte, desprovido. Acordio submetido ao regime
do art. 543-C do CPC e da Resolugio ST1 n® 08/08.” (Recurso Repetitivo 1.116.792/PB, Primeira Se¢ao,
Rel. Min. Luiz Fux, j. 24.11.2010, public. DJe 14.12.2010)

31 O estudo da relagdo entre tributagdo e concorréneia foi objeto de estudo de BRAZUNA., José Luis Ribei-
ro. Defesa da concorréncia e tributagdo a luz do artigo 146-A da Constitui¢do: série doutrina tributaria.
Sio Paulo: Quartier Latin, 2001. v. 2.; e SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributagdo e concorréncia: série
doutrina tributaria. So Paulo: Quartier Latin, 2011, v. 4.

32 SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributagdo e concorréncia... cit. (nota 35 supra), p. 213.

Seguranca Juridica em Matéria Tributiria 695

obrigacdes acessorias (compliance costs) afetam indiretamente o processo de
precificagdo, o que ressalta a importancia de seu controle®,

O proprio Cédigo Tributério Nacional também impéde limites. A obrigagdo
acessoria deve ser imposta no interesse da arrecadagfo ou da fiscalizagio, o que
significa dizer que o legislador néo ¢é livre para criar uma obrigaco que néo seja
minimamente relacionada ou a arrecadagdo ou a fiscalizacéo.

O Supremo Tribunal Federal reconheceu tais limites & atribui¢do de res-
ponsabilidade nos autos do Recurso Extraordinario 603.191, Pleno, de relatoria
da Ministra Ellen Gracie, julgamento em 01.08.2011 e publicagio no DJe em
05.09.2011, mas a cuja ratio decidendi aplica-se a imposi¢do de obrigacdes
acessorias:

“DIREITO TRIBUTARIO. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. RETENCAO DE 11%.
ART. 31 DA LEIN® 8.212/91, COM A REDACAO DA LEI N° 9.711/98. CONSTI-
TUCIONALIDADE. 1. Na substituigdo tributdria sempre teremos duas normas: a) a
norma tributéria impositiva, que estabelece a relagiio contributiva entre o contribuinte e
o Fisco; b) a norma de substituigéo tributaria, que estabelece a relagio de colaboragio
entre outra pessoa e o Fisco, atribuindo-lhe o dever de recolher o tributo em lugar do
contribuinte. 2. A validade do regime de substitui¢éo tributaria depende da atenciio a
certos limites no que diz respeito a cada uma dessas relagdes juridicas. Nio se pode
admitir que a substituigio tributaria resulte em transgressio as normas de competéncia
tributdria e ao principio da capacidade contributiva, ofendendo os direitos do contri-
buinte, porquanto o contribuinte ndo ¢ substituido no seu dever fundamental de pagar
tributos. 4 par disso, ha os limites a propria instituicédo do dever de colaboragiio que
asseguram o lerceiro substituto conira o arbitrio do legislador. A colaboracédo dele
exigida deve guardar respeito aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade,
ndo se the podendo impor deveres invidveis, excessivamente onerosos, desnecessdrios
ou ineficazes. 3. Nio hd qualquer impedimento a que o legislador se valha de presuncdes
para viabilizar a substitui¢o tributaria, desde que nao lhes atribua cardter absoluto.
4. A retengdo e o recolhimento de 11% sobre o valor da nota fiscal é feita por conta
do montante devido, ndo descaracterizando a contribui¢io sobre a folha de salarios
na medida em que a antecipagdo € em seguida compensada pelo contribuinte com os
valores por ele apurados como efetivamente devidos, forte na base de calculo real.
Ademais, resta assegurada a restituigao de eventuais recolhimentos feitos a maior. 5.
Inexisténcia de extrapolacio da base econdmica do art. 195, 1, a, da Constituigéo, e de
violagdo ao principio da capacidade contributiva e a vedagdo do confisco, estampados
nos arts. 145, § 1°, e 150, TV, da Constituigfio. Prejudicados os argumentos relativos a
necessidade de lei complementar, esgrimidos com base no art. 195, § 4°, com a remissdo
que faz ao art. 154, I, da Constituigiio, porquanto ndo se trata de nova contribuico. 6.
Recurso extraordindrio a que se nega provimento. 7. Aos recursos sobrestados, que
aguardavam a analise da matéria por este STF, aplica-se o art. 543-B, § 3°, do CPC.”

Em relacdo a cobranga da multa, importante ressaltar que, no julgamento
do Recurso Especial 502.760, o Superior Tribunal de Justiga reconheceu a ina-

33 V. o interessante estudo disponibilizado pela Federagiio das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP).
Disponivel em: <http://www.fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-publicacoes/o-peso-da-burocracia-tributa-
rig-na-industria-de-transformacao-2012/>.
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plicabilidade da san¢io quando o ndo cumprimento da obrigagdo acessoria ndo
acarretou prejuizo ao Fisco:

“TRIBUTARIO. OBRIGACAO ACESSORIA. CONFECCAO DE FOLHA DE
PAGAMENTO. PRO LABORE PAGO A EMPRESARIOS SEGURADOS. RE-
CIBOS. ART. 32, 1, DA LEI N° 8.212/91. 1. A Lei n° 8.212/91 exige, em seu art.
32, I, a confecgdo de folhas de pagamento referente & remuneragfio paga a todos os
segurados a servigo da empresa. 2. O procedimento administrativo é informade pelo
principio do informalismo, que tem como consectdria o principio do prejuizo (pas de
nullitésansgrief). 3. A apresentagdo de recibos de pagamento efetuados aos segurados
empresdrios, dos quais constem as informagdes elencadas no Decreto n® 356/91, art.
47, que regulamenta a citada Lei, elide a sangiio por descumprimento da obrigagio
prevista no art. 32, I, da citada lei previdenciaria. 4. Recurso especial a que se nega
provimento.” (Recurso Especial 502.760/SC, Primeira Turma, Rel. Min, Luiz Fux, j.
02.09.03, public. DJ 29.09.03)

Uma 0ltima observagdo deve ser feita: aqui estamos nos referindo a obri-
gagbes acessorias juridicamente falando, e ndo aquelas tentativas do Fisco de
implementar um tributo através de uma suposta obrigagdo acessoria, caso em
que deveria ser implementada por lei estrita ¢ em observancia aos demais limites
normativos impostos pela Constitui¢io Federal.

Verificados os limites & imposi¢do de obrigagdes acessorias, passamos a
analisar se 0 nio cumprimento de obrigagio acessoria justifica a cobranga de
um tributo (obrigagiio principal) ou serve como condi¢do para o gozo de um
beneficio fiscal.

Tratando-se de obriga¢io acessoria razoavel, que ndo onere demasiadamente
o contribuinte e objetive a coleta de informago que n#o possa ser obtida de outra
forma pela fiscalizagdo, seu descumprimento poderia acarretar na cobranga da
obrigacdo principal.

Isto porque usualmente ¢ condicionado o aproveitamento de um determi-
nado beneficio fiscal ao cumprimento de uma obrigagdo acessoria, nos termos
propostos acima, que permita sua fiscalizagdo objetiva.

Nessa linha de raciocinio, concordamos com Chiesa em relagao a quem tem
poder para criar a obrigagfo acessoria. Assevera o autor que “a demarcago da
competéncia para a criagio de deveres instrumentais € decorrente da defini¢do
do campo impositivo de cada uma das pessoas politicas™*.

Ressalvamos, apenas, que uma vez no curso do processo administrativo
fiscal, verificado que o contribuinte fazia materialmente jus, pelo preenchimento

34 CHIESA, Clélio. Fiscalizagfio tributiria — limites & instituigio de deveres tributdrios ¢ & imposi¢iio de
sangdes pelo niio pagamento de tributo e ndo cumprimento de deveres instrumentais. In. ROCHA, Valdir
de Oliveira (Coord.). Grandes questdes atuais do direito tributdrio. Sio Paulo: Dialética, 2006. v. 10.
p. 41.
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das condigdes, a determinado beneficio fiscal, é possivel o reconhecimento do
efeito meramente declaratério do preenchimento da obrigagdo acessoria.

Em resposta ao presente questionamento concluimos: (i) a estrutura da
obrigagao acessoria deve ser veiculada em lei estrita, decorréncia da necessidade
de a sango ser ali prevista, podendo o Executivo regulamentd-la em pormeno-
res; (ii) s@o limites para a criagdo de uma obrigacéo acessoria: a razoabilidade,
a neutralidade concorrencial, que se manifesta nos custos de conformidade, e
ndo se tratar de mera comodidade do Fisco, mas de exigéncia para a arrecadacéo
ou a fiscalizagdo do tributo; (iii) a multa correspondente devera ser prevista em
lei e a sua graduagdo depende do efetivo prejuizo ao Fisco; (iv) a obrigagdo
acessoria pode servir como condi¢do ao gozo de um beneficio fiscal, desde que
razoavel, ndo onere excessivamente o contribuinte e seja necessaria para a fis-
calizagdo do referido beneficio; (v) sd tem poder para criar obrigagdo acessoria
o0 ente competente para impor o tributo a ser fiscalizado ou arrecadado; e (vi)
comprovado o preenchimento dos requisitos legais para o gozo do beneficio,
¢ possivel o reconhecimento do direito e do efeito meramente declaratdrio da
obrigagao acessoria.

4) A lei tributdria pode delegar a instituicdo ou a modificagdo do tributo
(configuragdo dos elementos essenciais da obrigagdo tributdria)? Quais
sdo os limites para a lei delegar a regulamentagdo da cobranca do tributo?
E no caso em que a alteracdo seja benéfica ao contribuinte e ndo tenha
sido determinada por lei?

Ahipétese de incidéncia € a descri¢do hipotética da norma abstrata, ao passo
que o fato juridico corresponde a verséo juridica da ocorréncia concreta. No am-
bito tributario, a hip6tese de incidéncia corresponde & condigio para incidéncia
tributaria, prevista na norma geral e abstrata. E o fato descrito na lei de forma
hipotética e abstrata, capaz de gerar obrigacgéo tributaria apos a positivacéo. Ja o
fato juridico tributario é concreto, porquanto corresponde a ocorréncia no mundo
fenomeénico, e se apresenta na norma individual e concreta, como pressuposto
necessario e suficiente a exigéncia da prestagdo pecunidria individualizada. A
eficdcia juridica provém da juridicizacfio dos fatos, compondo fato e norma a
mesma estrutura juridica®.

A tarefa da Administra¢do Pablica ou do administrado na constitui¢do do
fato juridico tributario € vinculada, devendo promover a subsuncéo do fato ao
conceito da norma imediatamente vinculante. Dizemos norma imediatamente
vinculante porque € aquela extraida a partir da interpreta¢fo envolvendo as nor-
mas gerais ¢ abstratas existentes no curso do processo de positiva¢do que, em

35 DIAS, Karen Jureidini. O controle de legalidade dos langamentos que requalificam fatos. In: IBET. ¥IIT
Congresso Nacional de Estudos Tributdrios — derivagdo e positivagio no direito tributario. Sdo Paulo:
Noeses, 2011. p. 721-22.
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relagdo de includéncia, estipulam todos os elementos necessarios a identificacio
ndo so dos signos da materialidade (pura) do fato juridico tributario, mas de suas
coordenadas de espago e tempo, bem como dos elementos que impactam nos
aspectos da obriga¢io tributaria, ai se incluindo a base de calculo, a aliquota e
os sujeitos envolvidos na relagdo™.

A Constituicio Federal foi clara sobre as hipoteses em que o legislativo
poderia delegar ao Executivo a regulamentagio de algum dos elementos neces-
sarios a identificagdo da hipdtese de incidéncia. Ndo ¢ possivel subverter esta
regra, ainda que em favor do contribuinte, pois sua excepcionalidade atentaria
contra a confiabilidade ¢ a calculabilidade do ordenamento juridico e, em Gltima
instancia, a seguranga juridica e a indisponibilidade do crédito tributario.

A impossibilidade de os contribuintes perceberem o minimo grau de previ-
sibilidade, decorrente de eventual aceitagdo de normas reguladoras infralegais,
ainda que momentaneamente a seu favor, demonstra a desestabilidade sistémica
provocada por tais “beneficios” concedidos a margem da Constitui¢ao.

Nada obstante, importa lembrar que as normas de regulamentagdo sdo
imediatamente vinculantes para a Administragdo Tributéria, pelo que, pragma-
ticamente, a norma que diminuir a carga tributaria, ainda que inconstitucional
ou ilegal, enquanto assim nao declarada, protege o contribuinte que a observar.

5) Atende a seguranca juridica o fato de os Estados e o Distrito Federal,
mediante consenso alcangado no Confaz, editarem lei concedendo remis-
sdo de dividas tributdrias surgidas em decorréncia do gozo de beneficios
[fiscais implementados no ambito da chamada guerra fiscal e considerados
inconstitucionais pelo STF?

Primeiramente, cabe ressaltar que os membros do Judiciario sdo competen-
tes para a conformacdo da obrigacdo tributaria e, na medida em que interagem
com outros agentes do sistema, fixam os limites normativos que devem ser res-
peitados pelo Executivo e pelo Legislativo quando da imposigdo e fiscalizac@o
tributaria.

Nesse ponto retomamos o que ja concluimos por ocasido do XXXVII
Simposio Nacional de Direito Tributario quando, ao tratarmos da concomitan-
cia entre processo administrativo e judicial, verificamos que o sistema juridico
brasileiro adotou o principio da jurisdi¢do tinica e que a resolugdo de conflitos
se configura como atividade tipica do Poder Judicidrio, na esteira da previsdo
constitucional do art. 5°, inciso XXXV,

36 DIAS, Karen Jureidini. (@ controle de legalidade... cit. (nota 35 supra), p. 722.

37 DIAS, Karen Jurcidini. Questdes controvertidas no processo administrativo fiscal - CARF. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva. Questdes controvertidas no processo administrativo fiscal — CARF: série pesquisas
tributdrias — nova série. Sao Paulo: RT, 2012. p. 319. v. 18.
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Nesse sentido, as reiteradas decisdes que declararam a inconstitucionalidade
de leis que veiculavam beneficios fiscais do ICMS sem o aval do Confaz geraram
uma expectativa no contribuinte de qual seria a consequéncia de aderir a tais
programas, o que Avila chama de confiabilidade e calculabilidade.

Como ja dissemos, da mesma forma que “a mudanga jurisprudencial provoca
um déficit de confiabilidade e de calculabilidade do ordenamento juridico™s,
podemos afirmar que “anda na outra mio da seguranga juridica e do desenvol-
vimento do pais a insisténcia em tributar operacdes, fatos ou situagdes de forma
ndo democratica, em desrespeito ao quanto ja asseverado pelas Cortes maximas
Julgadoras (...). Tal prescricdo assume pior fei¢do porquanto feita em momento
posterior a sedimentagdo da jurisprudéncia™.

Contudo, o problema deve residir apenas na atuacio estatal. Havendo a
forte possibilidade de o contribuinte ter, antes de qualquer declaracdo de in-
constitucionalidade, decidido por investir na instalagdo ou na transferéncia do
seu negocio para um determinado Estado, a fim de minimizar a carga tributaria,
deve ser respeitado que ele confiou na legislagéo e se onerou para dela usufruir.

Por esse motivo, feliz o pronunciamento da Ministra Ellen Gracie, nos autos
da Agéo Cautelar 2611/MG", de que “inconstitucionalidades niio se compensam”.
Na ocasido se discutiu a possibilidade de o Estado de Minas Gerais, manupropria,
anular os seus efeitos mediante glosa de créditos relativa a operagdes estaduais
efetuadas a partir do Estado de Goids.

Assim, o tratamento a ser conferido entre os Estados ndo deveria onerar
0 contribuinte de boa-fé, justificando a anistia ou até a remissdo. Mantemos,
pois, nossa ressalva de que o contribuinte que se apoiou em lei ou outro ato
administrativo valido ndo pode ser prejudicado pela Administragio Tributaria.
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TORRES, Ricardo Lobo. A seguranga juridica e as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.
In: FERRAZ, Roberto (Coord.). Principios e limites da tributacdo. Sao Paulo: Quartier Latin,
2005, v. 1.

31. Thiilio José Michilini Muniz de Carvalho’

“Liberdade, todos sentem quando a perdem, mas ninguém
sabe dizer o que €.” (Tércio Sampaio Ferraz Jr.)

O 41° Simp6sio Nacional de Direito Tributério, promovido pelo Centro de
Estudos Universitirios — CEU, levanta indagagdes relativas a seguranga juridica
e sua aplicagdio em matéria tributaria. Além de atual, o tema € de especial rele-
véncia, impondo-se algumas consideragdes prévias com o objetivo de delimitar o
quadro geral em que se inserem os quesitos a serem posteriormente respondidos.

Independentemente do escopo especificamente tributario dos quesitos, fato
é que discutir o postulado de seguranga juridica implica, em maior ou menor
grau, discutir a prépria nogéo de Estado de Direito que orienta a tradi¢do juridica
nacional e a ideia de democracia que em dias atuais lhe ¢ subjacente.

Primeiro, porque o referido postulado, como condigio de possibilidade de
realizagdo de certos ideais de justiga social superiores, constituiu a for¢a motriz
para a idealizagiio do Estado de Direito tal como o conhecemos. Segundo, porque
figura, hoje, como elemento constitutivo — ndo escrito, implicito — do proprio
Estado de Direito, enquanto principio constitucional supremo' *. Dai afirmar-se
que, no mundo ocidental, “a seguran¢a juridica € a finalidade proxima; [¢] a fina-
lidade distante é a justi¢a’™, configurando ambas a razdo de ser do poder estatal.

O que acima se disse explica por que a seguranga juridica ¢ um dos princi-
pais topoi do mundo ocidental. A adequada compreenséo deste, de toda forma,

*  Advogado militante em Direito Administrativo e Tributdrio; Bacharel em Direito pela P‘UC-SI’, _

“Em verdade, a seguranga juridica, como subprincipio do Estado de Direito, assume valor impar no sistema

juridico, cabendo-The papel diferenciado na realizagfio da justiga material.” (MENDES, Gilmar Ferreira;

COELHO, Inocéncio Mértires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direiio constitucional. 6. ed.

rev. e atual. So Paulo: Saraiva. 2011. p. 431)

“0 principio do Fstado de direito, densificado pelos principios da seguranga e da clnlnﬁanqa Juridica, injl-

plica, por um lado, na qualidade do elemento objectivo da ordem juridica, a durabilidade e permanéncm

da propria ordem juridica, da paz juridico-social e das situagdes juridicas; por f}ulm lado como dl’mensﬁn

garantistica juridico-subjectiva dos cidaddos legitima a confianga na permanéncia dlas rﬁspectwas_mtua@ﬁcs

juridicas.” (CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direite constitucional. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1995.

p. 374)

3 NADER, Paulo apud SAUER, Wilhelm. Introducdo ao estudo do direito. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2014 (e-book). Item 62 ¢ ss.
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