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Em sentido amplo, “OBRIGACAO ACESSORIA, adjeta ou subsididria é a que acom-
panha uma outra dita obrigacdo principal e que lhe serve de suporte. Obrigacdo principal é
a que existe sobre si, abstrata ou concretamente; acessoria, aquela cuja existéncia supoe a da
principal. Salvo disposicdo especial em contrdrio, a obrigacdo acessoria segue a sorte da
principal”. (CC, arts. 58 e 59 — antigo; CTN, arts. 113, 115 e 122), in Enciclopédia Saraiva de
Direito, Coordenacdo do Prof. R. Limongi Franca, 1977.

Em sentido estrito, obrigacdo tributdria acessoria encontra definicao no préprio CTN

que determina os conceitos de obrigacdes e suas responsabilidade no artigo 113 e paragrafos:

“Art. 113. A obrigagado tributdria é principal ou acessoria.

§ 1° A obrigacdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o
pagamento de tributo ou penalidade pecunidria e extingue-se juntamente com o crédito
dela decorrente.

§ 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislacdo tributdria e tem por objeto as pres-
tacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadagdo ou da fisca-
lizacdo dos tributos.

§ 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em

obrigacdo principal relativamente a penalidade pecunidria.”

As obrigacdes tributdrias acessérias, nem sempre decorrem de atos legais. Além das
Leis Complementares, Leis Ordindrias, Medidas Provisorias e Decretos, a Receita Federal do
Brasil expede inimeras Instru¢des Normativas, Portarias Resolu¢des e outras normas infra-
legais. Para se ter uma ideia, nos dltimos quatro anos a Receita Federal editou uma média de

100 Instru¢des Normativas por ano.

Tanto que nas propostas de reforma tributdria, em especial a ultima sob a relatoria do
Senador Francisco Dorneles, os contribuintes almejam e os senadores defendem uma profun-
da simplificacdo nas obriga¢des tributdrias acessorias, a parcela invisivel da carga tributdria”
representada pelo custo de apurar e recolher os tributos. De acordo com estudos do Banco

Mundial, apurou-se que uma empresa padrao gasta em média 2.600 horas/ano para cumprir as
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obrigacdes tributdrias basicas no Brasil e entre os cerca de 180 paises analisados, em apenas

pouco mais de 20 sdo exigidas mais de 500 horas/ano.

E os nossos Tribunais Superiores tem decidido que a exigé€ncia das obrigacgdes tributa-
rias acessoOrias sdo legitimas, inclusive devendo ser cumpridas at€é mesmo de contribuintes
imunes ou isentos, até como forma de aferir os requisitos necessarios para a concessao dessa

imunidade ou isencao.

De fato o Supremo Tribunal Federal denomina esse procedimento de “deveres instru-

mentais, ou obrigacoes acessorias.”, a seguir transcrito:

“EMENTA:

[...]

2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo direta. Tributo. ICMS. Operagdes interesta-
duais com Gas Liquefeito de Petroleo — GLP, derivado de Gés Natural tributado na
forma do Convénio ICMS 03/99. Ato normativo. Protocolo n° 33/2003. Cl4usulas
primeira e segunda. Prescricdo de deveres instrumentais, ou obrigacdes acessorias.
Subsisténcia do regime de substituicao tributdria. Inexisténcia de ofensa a Constitui-
¢d0. Acdo julgada improcedente. Sdo constitucionais as cldusulas primeira e segunda
do Protocolo n® 33/2003, que prescrevem deveres instrumentais, ou obrigagdes acesso-
rias, nas operagdes com Gdas Liquefeito de Petréleo sujeitas a substitui¢do tributdria

prevista no Convénio ICMS 3/99.”

Por sua vez, em seu voto de fls. 173, o Ministro Marco Aurélio esclarece:

“No mérito, o texto impugnado apenas regulamenta procedimentos voltados a identifi-
car e aferir as quantidades de mercadorias circuladas — gés liquefeito de petrdleo
produzido do insumo petréleo e o gés liquefeito de petréleo produzido do gas natural.
Tem-se, no protocolo, a sistematizacdo, a forma de identificar e quantificar os produ-
tos, individualizando—os em virtude das diferencas contabilizadas pelas movimenta-
coes mensais de estoques, devendo haver destaque na nota fiscal dos resultados das

operacdes, ante a semelhanga de caracteristicas,...”

Mostra-se na decisdo acima transcrita, o entendimento do Supremo Federal no sentido
de se permitir a prescricao de deveres instrumentais ou obrigacdes acessOrias para identificar
e aferir as operacdes, em que pese a imunidade constitucional e até mesmo para verificar o

cumprimento dos seus requisitos.
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Outro nao € o entendimento do Superior Tribunal de Justica no sentido de que Decreto
estadual que impde obrigacoes acessorias a fiscalizacdo de procedimentos de imunidade do
ICMS com mercadorias destinadas ao exterior ndo ofende os artigos 155, § 2°, X, da Consti-
tuicao Federal e 3° da Lei Complementar n° 87/96, que tratam da imunidade conforme Recur-
so em Mandado de Seguranga 21.879 (Processo 2006/0085850-1, conforme ementa a seguir

transcrita:

“TRIBUTARIO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ICMS. IMUNIDADE FISCAL. OBRIGACOES ACESSORIAS PREVISTAS NO DE-
CRETO 11.803/2005 DO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL. ATOS FISCA-
LIZATORIOS PRATICADOS COM O OBJETIVO DE ASSEGURAR A EXISTEN-
CIA EFETIVA DA EXPORTACAO DA MERCADORIA OBJETO DO FAVOR
FISCAL. INEXISTENCIA DE OFENSA A CONSTITUICAO FEDERAL E A LEI
COMPLEMENTAR 87/96. AUSENCIA DO PORTE DE REMESSA E DE RETOR-
NO. DESERCAO DO RECURSO. APLICACAO DA SUMULA 187/STJ. RECUR-
SO ORDINARIO DESPROVIDO.”

Niao obstante, € de suma importancia que seja cumprido o principio da proporcionali-

dade, implicito na constitui¢do.

Temos ciéncia de que alguns Estados da Federagado, na drea do ICMS, vem majorando
sistematicamente as multas punitivas por descumprimento de obrigacOes tributdrias acesso-
rias. Temos noticias de multas cujos limites de R$ 5.000,00 e R$ 10.000,00 pela falta ou atra-
so na entrega de informativos econdmico-fiscais e arquivos magnéticos, de 2008 para ca salta-
ram para R$ 600.000,00 e R$ 900.000,00 e mais, inviabilizando qualquer atividade econdmi-
ca comercial. Por isso, reitere-se, € imprescindivel o cumprimento, além do principio da lega-

lidade, o principio constitucional da proporcionalidade e razoabilidade.

Paulo Bonavides, em seu livro curso de Direito Constitucional, (2007, 21* edig¢do,
Malheiros Editores) nos ensina que “Em sentido amplo, entende Muller que o principio da
proporcionalidade é a regra fundamental a que devem obedecer tanto os que exercem quanto

os que padecem o, poder”

Numa dimensao mais estrita, o principio da proporcionalidade se caracteriza pelo fato
de presumir a existéncia de rela¢do adequada entre um ou varios fins determinados e os mei-
os com que sdo levados a cabo. Nesta ultima acepc¢do, entende Muller que hd violacdo do
principio da proporcionalidade, com ocorréncia de arbitrio, toda vez que os meios destinados
a realizar um fim nd@o sdo por si mesmos apropriados e ou quando a despropor¢do entre 0s

meios e fim é particularmente evidente. Portanto, o principio da proporcionalidade tem por
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objetivo estabelecer mecanismos para uma relacdo equilibrada ente o fim desejado e o meio

utilizado, permitindo o controle de eventuais excessos.

Por sua vez, segundo Hugo de Brito Machado, o principio da razoabilidade é uma di-
retriz da razdo humana. Prestigiando-o ndo se estd voltando ao racionalismo juridico, mas de
certa forma se estd reconhecendo suas virtudes, posto que o principio da razoabilidade preco-
niza a interpretacdo das leis conducente a solugdes racionais. Entre duas ou mais solugdes

possiveis em face da lei, opta-se pela que se mostre mais racional.

O principio funciona, portanto, como um critério a orientar a escolha de uma interpre-
tacdo, entre as varias que compdem o quadro ou moldura de interpretacdes possiveis, a que se
reportava Kelsen. Com ele se pde limites ao formalismo juridico. Cunha Pontes, com apoio
em Perelman, v€ na razoabilidade um limite ao formalismo juridico, que nos autoriza a buscar
no ordenamento juridico as solugdes mais aceitaveis, quando a lei em sua expressao literal nos
leva a solugdes iniquas. E pode mesmo ser invocado para justificar a presenca do valor justica
na interpretacao das leis. Cunha Pontes, alids, examinando os vdrios significados nos quais
tem sido utilizado o principio da razoabilidade, refere-se ao principio como um apelo ao im-
perativo de justica, e assevera: “A razoabilidade, neste sentido, nada mais € do que um apelo
a prudéncia do homem comum e remete a idéia aristotélica do justo como o adequado, e a

busca do ponto intermedidrio entre dois extremos.”

A reduc¢do do Direito ao estatuido pelo legislador implicou a retirada do conceito de
justica do processo de interpretacdo e aplicacdo do Direito. Esta tentativa de “esvaziamento”
valorativo do Direito afastou do discurso juridico a utilizacdo da expressao “‘justica”; em seu
lugar aparece, por vezes, o termo razoabilidade. O intérprete-aplicador do Direito jd ndo a-
fasta a norma porque ela é injusta, mas porque ela é irrazodvel. “Assim, a razoabilidade as-
sume o sentido de justica.” E certo que tanto o que seja razodvel, como o que seja justo, com-
portam enorme carga de subjetividade. Um como o outro termo, sao sempre dotados de diver-
sos significados. Por isto mesmo ndao vemos porque ndo utilizar o principio da razoabilidade
como um principio que busca a realizacdo da justi¢a. Alids, neste sentido podemos afirmar

que ele esta expressamente autorizado pela Constituicao Federal de 1988.

Realmente, a Constituicdo elegeu como objetivo fundamental da Reptiblica Federativa
do Brasil, em primeiro lugar, construir uma sociedade livre, justa e soliddria. Assim, pode-se
afirmar com seguranca que estd positivado o principio da razoabilidade como diretriz na in-
terpretacdo das normas juridicas porque, sem ele, jamais alcancaremos esse objetivo. O prin-
cipio da razoabilidade é muita vez confundido com o principio da proporcionalidade, e com
ele realmente se identifica em diversos pontos, dependendo do sentido no qual um e o outro

estejam sendo referidos.
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Sobre a violagdo dos principios da proporcionalidade e razoabilidade, temos o enten-
dimento do Pleno do Supremo Tribunal Federal, manifestado na ADI 551/RJ — Relator Min.

Ilmar Galvao, julgada em 24.10.2002, cuja ementa transcrevemos:

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade. §§ 2° e 3° do art. 57 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias da Constitui¢ao do Estado do Rio de Janeiro. Fixacdo de
valores minimos para multas pelo ndo recolhimento e sonegacdo de tributos estaduais.
Violagdo do Art. 150 da Carta da Republica. A desproporcdo entre o desrespeito a
norma tributdria e sua consegqiiéncia juridica, a multa, evidencia o cardter confiscato-
rio desta, atentando contra o patrimoénio do contribuinte, em contrariedade ao mencio-

nado dispositivo do texto constitucional federal. Ac¢ao julgada procedente.”

Em outra ADI de n° 1922/DF, tendo como Relator o Min. Moreira Alves, julgada em
06.10.199, o STF, em sintese, assim se manifestou: “[...] Impugnacao a nova redacio dada ao
§ 2° do art. 33 do Decreto Federal 70.235, de 06.03.72, pelo art. 32 da Medida Provisoria
1699-41 [...] No tocante ao “caput” do ja referido art. 33 da mesma Medida Proviséria e ree-
dicdes sucessivas, basta para considerar relevante a fundamentacdo juridica do pedido, a
alegacdo de ofensa ao principio constitucional do devido processo legal em sentido material
(art. 5°, LIV da Constitui¢do) por violagdo da razoabilidade e da proporcionalidade em que
se traduz esse principio constitucional.]...]

Finalizamos com a mesma conclusio exarada no Expediente DJ n® 215/20, no sentido
de que: “Diante de todas as questdes que envolvem as obrigacdes tributdrias acessorias € suas
conseqiientes penalidades, somente uma lei geral, estipulando limites para aplicacido de pena-
lidades pecunidrias por descumprimento de obrigacdes acessorias, ou a mudanca de postura
da fiscalizacdo fazendaria poderdo garantir a seguranca juridica que faz jus o contribuinte. Por
isso, ressalta-se cada vez mais a importancia de iniciativas legislativas que restringem a com-
peténcia da administracdo fazendéria de instituir penalidades pecunidrias através de simples
atos administrativos normativos, bem como impdem uma nova relacdo fisco/contribuinte,
como € o caso do projeto de Cddigo de Defesa do Contribuinte, de autoria do Senador Jorge
Bornhausen (PLC n° 646/99), que diz em seu art. 34, propde que “A Administracdo Fazendd-
ria, no desempenho de suas atribuicédes, pautard sua atuac¢do de forma a impor o menor énus
possivel aos contribuintes, assim no procedimento e no processo administrativo, como no

processo judicial.”
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