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RESUMO

O artigo visa demonstrar a fragilidade juridica de alguns dos instrumentos utilizados na ins-
tituigio das cbrigagtes acessorias previdencidrias, ferindo o principio da legalidade inscrito
no art. 5°, I, da Carta Magna. As obrigacGes acessorias previdenciarias sdo vistas aqui sob
as lentes do principio da legalidade. Neste contexto, os tributos sio estudados como instru-
mentos para constru¢io do Estado do Bem-Estar Social ¢ a propriedade privada, pela sua
fungio social. A partir dessas premissas, debruga-se sobre a natureza juridica das obrigagdes
acessérias, abordando-se o principio da legalidade, da legalidade tributiria e da legalidade
das obrigagdes acessorias. A natureza juridica das contribuigtes sociais, as espécies tribu-
térias e as contribuicGes previdenciarias sio igualmente estudadas. Dedica-se aos deveres
instrumentais previdencidrios, 4 sua classificagdo ¢ submissdo ao teste da legalidade por
meio da elaboragio de quadros sindticos contendo os deveres e seus fundamentos legais.
Utiliza-se da metodologia de pesquisa bibliografica, e com aplicagiio de métodoes dedutivos
e indutivos para extrair conclusdes 10gicas. Conclui-se, por fim, que alguns deveres que ins-
trumentalizam a arrecadagdo ¢ a fiscalizagio das contribuigdes previdencidrias, por terem
sido criados por normas infralegais, ferem o principio da legalidade.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo versa sobre as obrigagdes acessorias na legislagdo previ-
denciiria. O estudo conceatrou-se nas normas de custeio da Previdéncia Social,
mornmente naquelas de natureza tributaria que impSem deveres aos contribuintes
ou a terceiros.

O ceme da investigagio fol analisar a conformidade dessas obrigagdes ao
“principio da legalidade”, esculpido no art. 5°, I1, da Constituigdo Federal, no sen-
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tido de averiguar se os instrumentos juridicos que instituiram as referidas obriga-
¢Bes observaram a garantia constitucional do cidaddo contra o arbitrio do Estade
albergada no “principio da legalidade”.

Portanto, o objetivo geral fol demonstrar a fragilidade juridica de alguns
dos instrumentos utilizados na instituigio das obrigagdes acessorias previdenci-
arias, que ferem o “principio da legalidade”. Especificamente, visa classificar as
obrigagGes acessorias previdenciarias, indicar aquelas que ferem o “principio da
legalidade”, demonstrar a relevancia do adimplemento de tais obrigagdes, analisar
os fatores que contribuem para o incremento dessas obrigagdes, inclusive por nor-
mas infralegais.

Para atingir o seu desiderato, iniciou-se a pesquisa estudando as causas
que impuseram o Estado Social, sua construgio por meio de politicas publicas de
protegio social, financiado por contribuicdes sociais e tomado efetivo pela distri-
buigdo do excedente econdmico.

Enveredou-se pela evolugdo das concepgdes juridico-formais, impregna-
das pelo positivismo, para atingir o Estado Democratico de Direito, com sua carga
axioldgica, a busca da democracia material e sua teleologia estribada na dignidade
da pessoa humana.

Por considerar a legalidade como 4pice do trabalho, promoveu-se acurada pes-
quisa sobre o contetdo do principio da legalidade existente na doutrina constitucional,
enfocando-se ainda, a legalidade tributdria ¢ a legalidade das obrigagdes acessorias.

Foram analisadas, ainda, as modernas concepgdes de interpretagfio do Di-
reito Tributdrio, a partir de abalizada doutrina e tendo como cendrio a sociedade
de massas, a democracia material e a dignidade da pessoa humana, conforme pre-
coniza a Magna Carta.

Anatureza juridica das contribuigdes sociais foi abordada com o proposito
de determinar as normas s quais est3o sujeitas as contribui¢des previdencidrias.

A partir dessa abordagem, os estudos se concentraram na obriga¢io aces-
soria previdenciaria. Considerando as relages juridicas de custeio € de presta-
¢bes que ocorrem na Previdéncia Social, os deveres instrumentais previdenciarios
foram conceituados, divididos quanto aos objetos que 0s instrumentalizam, clas-
sificados em relagio aos seus destinatarios ¢ distribuidos em grupos, conforme
noticiam e registram os fatos tributarios e ao fim a que se destinam.

Por fim, foram elaborados quadros sindticos dos deveres que instrumenta-
lizam o custeio da Previdéncia Social, submetendo tais deveres ao teste da legali-
dade, em conformidade com o ato que os instituiram.
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A relevincia deste artigo esti na Gtica com que o tema foi abordado, na
incipiéncia dos estudos abordando as obrigagdes acessdrias e na contextualizagio
da matéria no seio do Direito Tributario. O seu propdsito ¢ tio somente despertar
nos estudiosos do Direito o interesse pelo tema.

2 OBRIGAGOES ACESSORIAS

2.1 Prolegémenos

O contribuinte, desde remotas épocas, suporta a agdo fiscal. Posteriormen-
te, teve que emitir documentos para registrar o nascimento da exa¢do e escriturar
livros destinados 4 verificagdo do fisco. Atualmente, tem uma infinidade de deve-
res fiscais: emite decumentos, preenche formuldrios, escritura livros, apresenta de-
claragdes, envia arquivos magnéticos detalhando suas atividades, enfim, mantém a
Administragdo Tributdria informada de todos os fatos tributarios que realiza.

Constata-se, assim, que as obrigagdes acessorias surgiram com os tribu-
tos € os acomparham no decorrer da histéria. Contudo, intensificaram-se com o
advento do Estado Social, o Estado Providéncia, que teve no tributo o principal
instrumento de construgiio do bem-estar social.

O financiamento das politicas piiblicas e dos programas sociais impds o au-
mento da carga fiscal e o aperfeigoamento da Administragdo Tributdria, exigindo
a criagdo de instrumentos eficazes que maximizassem a arrecadagio dos tributos.
Assim, foram aumentadas além das obrigagbes de dar, os tributos, as obrigagdes
de fazer, prestar informagdes 4 Administraco Tributaria.

Delgado (2001, p. 63), discorrendo sobre as politicas sociais modernas no
mundo, afirma que surgiram na Alemanha, sob a batuta do Chanceler Bismarck, e
tinha entre os seus propositos “‘conter 0 poderoso movimento operario e socialis-
ta”. Na Inglaterra, ensina o professor Ignacio Godinho Delgado, elas resultaram
da derrota conservadora de 1906, desaguando, em 1908, na instituigiio do Pension
Act, para protegio dos idosos, beneficios financiados por recursos orgamentarios.

Assevera Delgado (2001) que a construgdo das politicas piblicas de prote-
¢do social no Brasil sofreu severa oposig¢io do segmento empresarial. A Federagio
das Indéstrias de S&o Paulo — FIESP, desde a década de 30, ja insurgira contra a
criagdo dos Institutos de Aposentadoria ¢ Pensdes dos Industriarios e dos Comer-
cidrios — IAPI e IAPC.

A luta do segmento empresarial contra a expansio dos direitos trabalhistas

Revista Juridica UNIARAXA, Araxa, v. 12, n. 11, p. 97-124, 2008.

99



100

€ contra a construgdo da rede de protegio social no Brasil € histdrica. O seu ca-
pitulo mais recente foi a batalha contra a prorrogagio da Contribui¢do Provisoria
sobre a Movimentaggo Financeira — CPMF.

A proposito do neoliberalisino, sustenta Grau (2003, p. 38): “O fato ¢ que
a apologia ideologica do mercado é produzida em fungdo exclusivamente do inte-
resse do investidor, que € o de baixar os custos que oneram a empresa (os salérios,
os tributos ¢ as cargas sociais)”.

2.2 Justica Fiscal

Um dos maiores dilemas com o qual se deparam as sociedades atuais ¢ o
tamanho € o custo de suas “redes” de protegdo social. Essas “redes” sdo custeadas,
predominantemente, com recursos tributdrios. Portanto, o tamanho delas impacta
diretamente com custo dos produtos e servigos, reduzindo a competitividade da
economia nacional no mercado globalizado.

Assim, ou o Estado, por meio dos empreendimentos econdmicos, oferece
renda aos seus cidaddos, possibilitando-lhes adquirir no mercado satide, educagéo,
habitagio, previdéncia, ou oferece essas necessidades na forma de politicas publi-
cas ¢ beneficios sociais, financiando-as com recursos tributdrios. Como o dilema
ndo tem solugdo, mitiga-lo é imperativo da justiga fiscal e social, as duas faces da
mesma moeda.

O Estado Social foi, acima de tudo, uma altemativa ao comunismo. Os
movimentos sociais que resultaram na revolugdo russa impuseram ao ocidente a
construgdo do Estado Social. No entanto, sua consolidagio ocorre somernte apos
a 2% Grande Guerra, com a reconstrugio dos paises por ela destruidos e mudangas
de paradigmas sociais € econdmicos.

Q Estado Social com suas caracteristicas de interventor, provedor, centrali-
zador, fortaleceu o Poder Executivo em detrimento dos demais poderes, gerando,
nas sabias palavras de Bonavides (1996, p. 184), a “Alemanha nazista, a Itlia
fascista, a Espanha franquista, o Portugal salazarista”, como gerou também a “In-
glaterra de Churchill, os Estados Unidos, em parte, desde Roosevelt, a Franga,
com a Quarta Repiblica ¢ o Brasil, desde a Revolugdo de 1930™.

Chegara, pois, 0 momento de o Estado evoluir, preservando suas carac-
teristicas sociais: a solidariedade, a distribui¢do de renda, os valores sociais do
trabalho, os programas sociais; mas incorporando a democracia material, com sua
carga de valores aos postulados do Estado. Inicia-se, assim, a construgdo do Esta-
do Democratico de Direito.
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Essa mudanga impunha a quebra de paradigmas. Era necessirio superar
velhos dogmas do liberalismo que ainda persistiam no Estado Social por forga
do positivismo que contaminara o direito, enaltecendo a forma em detrimento do
contetido.

O Positivismo normativo em que se transformou o direito tem seu dpice
com Hans Kelsen, em Teoria Pura do Direito. Nessa escola, a interpretago da
norma ¢ um ato de mera intelec¢do racional, neutra e imparcial, desprovida de
valoragio do contelido.

A quebra de paradigmas se expressa pela superagdo do formalismo consti-
tucional. A doutrina e a jurisprudéncia passam a reconhecer a for¢a normativa dos
principios, sua aplicabilidade vinculante, sua congéncia ¢ eficacia.

A atuagdo do Estado s6 se legitima quando observar o conteido material
dos principios constitucionais, submeter-se ao principio da legalidade, respeitar a
divis3o do poder, implementar a seguranga juridica e utilizar o direito como ins-
trumento para promover o bem comum.

No contexto do Estado Democratico de Direito, idealizado entre nds pelo
Constituinte de 1988, estribado nos ideais de justiga, igualdade, liberdade, legali-
dade e dignidade da pessoa humana, é que a justica fiscal acontecera. Justiga fiscal
que s6 se realizard com a efetiva aplicagfio do principio da capacidade contributiva
a todos os contribuintes ¢ a extensio do principio da legalidade a todos os deveres
juridicos tributarios.

Ao expor sobre a “interpretagio contemporidnea da Constitui¢do de 19887,
afirma Abraham (2007, p. 121) que “o principio da dignidade da pessoa humana
refere-se a um espago a ser assegurado a todas as pessoas, referindo-se tanto &
liberdade ¢ aos valores de espirito quanto as condigdes materiais de subsisténcia
(minimo existencial)”.

Ainda sobre a “dignidade da pessoa humana”, completa Silva (2002, p.
105): “é um valor supremo que atrai o contetido de todos os direitos fundamentais
do homem, desde o direito & vida”.

Deveras, a matenalizagio deste postulado nas sociedades de massa tem
como principal instrumento as receitas tributdrias, mormente as receitas das con-
tribuigSes sociais, capazes de reduzir as mazelas causadas pela acumulagio ca-
pitalista e pelo individualismo que norteia essa acumulagdo, redistribuindo por
meio das politicas plblicas de protegdo social o excedente gerado na acumulagdo
individualista.

A acumulagdo capitalista se expressa na propriedade privada. Ela ja era
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reconhecida no pensamento de Sdo Tomas de Aquino come um bem de produgio
€ ndo como instrumento de especulacio ou de vaidade egoista.

Grau (2003, p. 27), discorrendo sobre as constituigdes formais e capitalis-
tas assevera que:

Seja na provisdo da institucionalizagio de um “Estado So-
cial”, seja na implantagio do “capitalismo social”, nogao
que ndo resiste nem mesmo 4 contradi¢do dos vocibulos
que ntegram a expressdo que a designa — sO © processo de
producdo ¢ secial, o processo de acumulacdo capitalista é
essencialmente individualista,

Portanto, sé resta a propriedade exercer sua fungdo social, Outro nio é seu
fim. Cabe ao Estado, por meio do direito, criar as condigfes ¢ impor os requisitos
necessarios para que ela cumpra o seu destino.

Assim, leciona Teizen Janior (2004, p. 27): “E fungio do Estado disciplinar
o mercado, enquadrar as relagdes patrimoniais, utilizando o direito como instru-
mento do desenvolvimento econdmico™.

Compete ainda ao Estado a selegio dos fatos econdmicos ou juridicos a
serem tributados. Nesta selegdio, o Estado devera observar rigorosamente os prin-
cipios constitucionais tributarios, mormente o da capacidade contributiva e o da
legalidade estrita. A observancia do principio da capacidade contributiva se impde
por um imperativo de justia fiscal. Ja a subsun¢io ao principio da legalidade de-
corre da seguranga juridica.

Eleitos abstratamente os fatos a serem tributados através da norma de inci-
déncia, eles, quando concretamente ocorridos, precisam ser conhecidos pela Ad-
ministragdo Tributiria. O conhecimento de todas as dimensoes do fato tributario,
tais com, onde, como, quando, quem, quanto, quais, viabilizado pelas normas que
disp8em sobre a obrigagio acessoria, é essencial para mensurar a eficicia e a jus-
tiga da norma tributaria que trata da obrigagdo principal.

Portanto, as obrigacdes acessorias, ou deveres instrumentais tributérios,
sdo requisitos indispensaveis na construgdo dos postulados da justiga fiscal.

2.3 Natureza Juridica

Quga-se, preliminarmente, a ligdo do prande jurista italiano Bobbio (2003,
p. 161): “julgamos poder dizer que a san¢do externa e institucionalizada € uma ca-
racteristica distintiva das normas juridicas”. Alia-se 4 ligdo de Bobbio, a distingdo
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elaborada por Hans Kelsen entre nonmas primaérias e secundarias.

Kelsen (1998), distingue a norma que prescreve uina conduta da norma que
prescreve uma sangdo em priméaria e secundaria. Reconhece a essas normas ndo
um, mas dois enunciades de dever ser. O primeiro, no sentido de que certo indi-
viduo deve observar determinada conduta, e o segundo, no sentido de que outro
individuo deve executar a sangdo prevista na segunda nomma, no caso de violagdo
da primeira norma.

Essa € a estrutura da norma relativa a obrigagdo acessoria prevista no artigo
113 do Codigo Tributario Nacional, Lei 5.172, de 25, de outubro de 1966. Portan-
to, dever juridico, com previsao de norma sancionadora para atuar ne caso de seu
descumprimento.

O direito impde ao cidaddo diversos deveres positivos ou negativos, des-
providos de contetido patrimonial, que se subsumem num fazer, num nio-fazer ou
num suportar.

Tais deveres permeiam todo o ordenamento juridico e expandem-se 4 me-
dida que a vida em sociedade vai se tornando mais complexa, exigindo mais pro-
tecdo ao meio ambiente, novas normas de trinsito, diferentes regras administra-
tivas e volumosas normas tributarias. Enfim, “estdo inseridos na visdo do direito
como um conjunto de comandos, mandados e proibigdes”, conforme leciona Derzi
(2007, p. 253).

No contexto tributirio, esses deveres sdio instrumentais, indispensaveis &
Administragdo Tributaria na sua atividade de controle ¢ arrecadagéo dos tributos.
Sdo instrumentos valiosos no combate & inadimpléncia, acelerando a cobranga.
Propiciam a redugéo dos custos administrativos, transferindo ao contribuinte ativi-
dades de exagdo tributaria. DAo efetividade aos principios da igualdade tributaria,
da capacidade contributiva e da eficiéncia da Administragio Publica.

2.4 Principio da Legalidade

A Constituigio Federal de 1988 insere-se nos modelos de constituigo ri-
gida. Portanto, sua alteragdo requer ritos proprios e quorum qualificado. Entretan-
to, contém dispositivos imutdveis, de absoluta rigidez. S3o as cliusulas pétreas,
previstas no artigo 60, § 4°. Dentre estas, se encontra o inciso IV, relativo aos
“direitos e garantias individuais™.

Dentre os “direitos ¢ garantias individuais”, esta o “principio da legalida-
de” no artigo 5%, inciso II, que se projeta sobre todo o direito, in verbis: “ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.
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Como clausula pétrea, ao lado da forma republicana e da separagéo dos po-
deres, o principio da legalidade ndo pede ser alterado ou suprimido pelo constituinte
derivado em virtude de sua fungio de garantidor das liberdades individuais, possuindo
eficacia plena ¢ imediata ¢ restringindo a a¢do do Estado em detrimento do cidadéo.

O principio é reconhecido como o alicerce, a base que sustenta o conjunto
de normas de determinado sistema juridico. Além de fundamento, ¢ diretriz que
orienta a claboragéo ¢ interpretagdo das normas dos diversos ramos juridicos.

Qs principios constitucionais, antes considerados como meras disposigdes
programdticas, foram progressivamente, ao longo do século XX, sendo reconhe-
cidos como normas com forga cogente, impositivos, dpices e fundamentos do
sistemna normativo, cuja construgdo ¢ interpretagio devem submeter-se as suas
diretrizes sob pena de inconstitucionalidade.

Os principios constitucionais, como as regras, incluem-se no género normas
juridicas. A diferenga entre eles reside na natureza da norma: o principio é uma
norma aberta, ndo casuistica, com maior amplitude seméntica. Como possuem a
fungdo de tornar coeso ¢ harménico o sistema juridico do qual ¢ o fundamento
tém maior carga axioldgica. Portanto, no caso de colisdo com outro principio, nio
o derroga, como ocorre com as regras juridicas, mas afasta-o, ocorrendo tio-so a
prevaléncia de um principio sobre o outro, que continua vigente ¢ eficaz no siste-
ma, podendo, em determinado momento, afastar outro principio de menor carga
axiolégica que com ele venha a colidir.

Atribui-se 2 “Magna Carta” inglesa, de 1.215, a origem do “principio da lega-
lidade™. Nio obstante ser uma carta de privilégios outorgados aos senhores feudais,
essa lei tornou-se um simbolo das liberdades piblicas. Transformou-se em diretriz
do parlamento e do judiciario inglés e em fundamento da ordem juridica democrati-
ca que foi paulatinamente sendo construida pelo povo inglés, a partir da implantagéio
definitiva da referida “Carta” em 1.225, doutrina Silva (2002, p. 152).

A fonte das garantias dos direitos do homem é o “principio da separagéo
dos poderes”, estruturado sobre instituigdes constitucionalmente estabelecidas,
que exercem a fungiio de equilibrar os poderes por meic de freios e contrapesos.

Separados os poderes, o cidadde, por iniciativa prépria ou por meio de
representantes congregados ne parlamento, elabora as normas que pautardo sua
conduta, tanto nas relagdes entre si, quanto nas relagdes com o Estado.

A Lei instaura o Estado de Direito que limita o poder das autoridades, evi-
tando que descambem para o arbitrio. Havendo quebra na harmonia, o Poder Judi-
cidrio & acionado para corrigir o rumo e restabelecer o Estado de Direito.
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(O dispositivo da Constituigdo Federal de 1988 que alberga o “principio da
legalidade™ (art. 5°, 1T} ndo tem interpretagdo uniforme. A expressdo “em virtude
de lei” ¢ interpretada por uns, como lei em sentido estrito; por outros, em sentido
lato, admitinde os demais instrumentos com forga de lei. E ainda, por alguns,
como qualquer ato normativo integrante da legislacio.

Portanto, o principio da legalidade ndo se limita apenas a lei em sentido
estrito, mas alberga outros atos equiparados 4 lei formal: a lei delegada e a medida
provisoria, naquelas matérias reservadas a elas; além de admitir a complementa-
¢ao0 dos comandos legais por atos infralegais.

Como visto, o “principio da legalidade” tem natureza formal e material.
Sua natureza formal estd compreendida nos mecanismos estabelecidos na Cons-
tituigdo, mormente, na divisdo do Poder, nas restri¢des impostas & inovac¢io do
ordenamento juridico, e decorre, principalmente, do disposto no paragrafo Gnico
do artigo 1° da Constitui¢do Federal, que estabelece: “todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituigéo™.

2.5 Legalidade Tributaria

A legalidade tributiria tem seu fundamento expresso no artigo 150, I, da
Carta Magna, in verbis:

Art, 150, Sem prejuizo de oulras garantias asseguradas ao
contribuinte, ¢ vedado 4 Unido, acs Estados, ao Distrito Fe-
deral e aos Municipios:

I — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega.

Este principic, juntamente com o da igualdade tributéria, da anterioridade, da
capacidade contributiva, encontra-se entre as “limitagdes do poder de tributar”.

O conjunto de principios de contengdc da tendéncia arbitraria do Estado no
campo tributario é resultado da democratizagdo progressiva dos instrumentos de
atuagio estatal que culminou no Estado Democratico de Direito.

O dever de pagar tributos, apesar de niio estar expresso na Constituigio
Federal, & um dever fundamenta!l e deflui dos direitos fundamentais e individuais
do cidadio, tais como: da propriedade privada, da dignidade da pessoa humana,
da solidariedade.
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Nesse diapasio estd a doutrina de Torres apud Abraham (2007, p. 64): “o
dever fundamental, poftanto, como o de pagar tributos, é correspectivo a liberdade
e aos direitos fundamentais: € por eles fimitado e a0 mesmo tempo lhes serve de
garantia, sendo por isso o prego da liberdade”.

A legalidade tributaria é wina legalidade qualificada, ndo se restringe a ge-
nérica que permeia todo o ordenamento juridico. Essa legalidade especifica resulta
da carga axiolégica que o objeto do tributo tem nas sociedades capitalistas: a pro-
te¢@o a propriedade s6 € superada pela protegiio a vida.

Deveras, o principio da legalidade estrita, com as suas excegdes, compde-
se de dois principios que se complementam: o da “reserva de lei” ¢ o da “anteriori-
dade da lei tributéria” (art. 150, I e ITI), conforme ensina Silva (2002, p. 428).

Silva (2002, p. 428) sustenta que a legalidade tributéria é cercada por um
conjunto de garantias constitucionais que lhe dio concregéo, cita a “inafastabilida-
de do controle jurisdicional”, prevista no art. 5°, XXXV, e a protecio constitucio-
nal conferida ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada.

Nesse sentido encontra-se, também, 2 ligdo de Carrazza (2002, p. 218), ao
aftirmar que “a atividade jurisdicional ¢ considerada o principa! instrumento de
garantia de respeito ao principio da legalidade da Administragio”.

2.6 Legalidade das Obrigac¢des Acessérias

Quanto as espécies tributdrias ¢ inconteste a incidéncia sobre elas do “prin-
cipio da legalidade”. Néo ha divergéneias doutrinarias nem jurisprudenciais. En-
tretanto, o mesmo ji ndo ocorre quanto se trata dos deveres instrumentais tributa-
rios, o dissenso prevalece tanto em uma quanto na outra.

A auséncia de consenso resulta da redagdo do § 2° do artigo 113 do CTN,
nos seguintes termos: “a obrigagio acessoria decorre da legisiagdo tributaria, tem
por objeto as prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da
arrecadaciio ou da fiscalizagdo dos tributos”, combinado com o conceito de le-
gislagdo tributiria contido no artigo 96 do CTN, in verbis: “a expressao “legis-
lagdo tributdria™ 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”.

Contudo, expressivos juristas afirmam que, a despeito da “legislagfo tri-
butaria” abranger todo o arcabougo normativo que regula as relagdes juridicas
tributarias ¢ as obrigagdes delas decorrentes, essa ndo é a correta interpretagio dos
dispositivos legais mencionados.  Carvalho (2002, p. 291} e Carrazza (2002, p.
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304-305) sdo, nesse sentido, enfaticos.
Quanto 4 espécie legislativa apta para criar os referidos deveres instrumen-
tais tributarios, ressalta Carrazza (2002, p. 303):

Naturalmente a lei ¢ cniendida, neste passo, em sentido
lato, agasalhando ndo s6 a cmanada do Congresso Nacio-
nal, das Assembléias Legislalivas. das Camaras Municipais
e da Ciamara Legislativa {lei stricto sensit}, como, também,
as leis delegadas e as medidas provisorias, desde que, € cla-
ro, sejam editadas cm obediéncia ao processo de claboragao
que o Codigo Supremo houve por bem tragar.

A esse resultado chega-se ainda por dois caminhos: pela interpretagao sis-
temética das garantias individuais albergadas na Constituigao Federal, que se irra-
dia sobre a ordem juridica, condicionando que os dispositives do CTN que tratam
da matéria scjam interpretados “conforme Constitui¢do™,

Deveras, néio & outra a ilagdo que se extrai das normas do CTN, como, por
exemplo, o disposto no artigo 97, caput, conjugado com o contetido do inciso V
deste artigo. Observe: “Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:” Aqui o Codigo
diz “lei” e nao “legislagdo” como no artigo 113, § 2°. Portanto, reserva & lei, formal
¢ materialmente, a matéria tratada no inciso V *a cominagio de penalidades para
as sangdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras infragdes
nela definidas;” (grifo nosso). Aqui é reservada a lei a imposigo de penalidades
por infragdes aos “seus dispositivos™: aqueles que instituiram os deveres instru-
mentais tributarics sujeitos a infragdo que desencadeara a penalidade. Portanto,
“dispositivos™ que 56 podem ser de lei e ndo de norma infralegal.

Apesar das divergéncias, a jurisprudéncia do STJ prestigia a tese da lega-
lidade exposta. Nesse sentido, a decisiio proferida no Recurso Especial — Resp
552479/RT —2003/0113977-0 — Primeira Turma, relatada pelo Ministro Francisco
Falcio.

Parcela da doutrina ¢ da jurisprudéncia mitiga a aplicagiio do “principio
da legalidade™ na instituigdo dos deveres instrumentais tributarios, afirmando ser
suficiente a previsio legal, cabendo aos atos infralegais qualificarem tais deveres,
definindo os seus elementos.

Dentre estes esta Ichihara (1990, p. 119), que sustenta;

Na obrigago acessoria, esta podera ser prevista generica-
mente na lei (fazer ou ndo fazer), ¢ a legislagio (por meio
- de Decreto, Portaria, Resolugio, etc.) ird cspecificar deta-
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Ihada e nominalmente a obrigagdo que devera ser cumprida,
como por exemplo, escriturar determinado livro, entregar
determinada declaragdo, ete.

E pratica comum, que vigorava na vigéncia da Constituigdo anterior e per-
dura na vigéncia da atual, a lei tributdria federal delegar competéncia a drgios
administrativos do Poder Executivo para criar deveres instrumentais tributarios.
Veja-se: Decreto-Lei n° 2.124/84, art. 5°, in verbis: “O Ministro da Fazenda podera
eliminar ou instituir obriga¢des acessorias relativas a tributos federais administra-
dos pela Secretaria da Receita Federai™; Lei 9.779/99, art. 16, in verbis: “Compete
a Secretaria da Receita Federal dispor sobre as obrigagdes acessorias relativas aos
impostos e contribuigdes por ela administrados, estabelecendo, inclusive, forma,
prazo ¢ condigdes para o seu cumprimento e o respectivo responsavel™.

Esse expediente ndo coaduna com os principios albergados na atual Cons-
tituigio Federal, que os repeliu expressamente, revogando os entio vigentes, con-
forme disposto no artigo 25 dos Atos das Disposigdes Constitucionais Transito-
rias, in verbis:

Art, 25. Ficam revogados, a parlir de cento e oitenta dias da
promulgagio da Constituigdo, sujeito esle prazo a prorroga-
¢do por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou de-
leguem a érgdo do Poder Executivo competéncia assinalada
pela Constituigdo ao Congresso Nacional, especialmente no
que tange a:

[ — agdo normativa.

A competéncia para dispor sobre matéria tributéria ¢ do Congresso Nacio-
nal, a teor do artigo 48 da Constitui¢@o Federal, ressalvada a competéncia legisla-
tiva das demais pessoas politicas.

Nestes casos, 0s deveres sdo efetivamente criados por normas infralegais,
mormente instrugdes normativas, posto que a lei néo estabelece quais nem indica
sua finalidade. A despeito de criticas contundentes, parte da doutrina e alguns tri-
bunais superiores tém tolerado tal pratica.

O Supremo Tribuna! Federal tem considerado que esta espécie de delega-
¢io de poderes fere o “principio da separagio dos poderes”, conforme se constata
na seguinte ementa:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LE!
ESTADUAL QUE QUTORGA AQ PODER EXECUTIVO
APRERROGATIVA DE DISPOR, NORMATIVAMENTE,
SOBRE MATERIA TRIBUTARIA - DELEGACAQ LE-
GISLATIVA EXTERNA - MATERIA DE DIREITO ES-
TRITO - SEPARACAQ DE PODERES - PRINCIPIO DA
RESERVA ABSOLUTA DE LEI EM SENTIDO FORMAL
- PLAUSIBILIDADE JURIDICA - CONVENIENCIA DA
SUSPENSAQ DE EFICACIA DAS NORMAS LEGAIS.
IMPUGNADAS - MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.

Curnpre acrescentar que, na esfera administrativa, a Lei 9.784/99 que “re-
gula o processo administrativo no dmbito da Administragdo Piublica Federal”,
veda em seu art. 13 a delegacio de competéncia para a edigiio de atos de carater
normativo.

Por altimo, ha a corrente tradicional que propugna pela desnecessidade de
lei para instituir os deveres instrumentais tributarios. Os integrantes dessa corrente
véem no § 2° do art. 113 do CTN uina autorizagdo para instituir deveres instrumen-
tais tributdrios por meio de atos infralegais.

Comunga desse pensamento, Machado (2002, p. 109): “em virtude do prin-
cipio da legalidade, essa norma ha de ser uma lei em sentido restrito, salvo em se
tratando de obrigagéio acessoria”.

Integra ainda essa escola Alexandrno (2004, p. 78):

Da mesma forma, as obrigagbes tributarias acessérias, que
sdo obrigagdes instrumentais ndo pecuniarias instituidas no
interesse da arrecadagdo ¢ fiscalizagdo dos tributos, sempre
que visem exclusivamente a assegurar o cumprimento da
lei, podem ser instituidas por normas infralegais integrantes
da denominada legislagio tributaria. E preciso notar, toda-
via, que a estipulagio de penalidade pelo descumprimento
de qualquer obrigagdo tributaria — principal ou acesséria —
sempre dependera de lei.

Apesar das divergéncias, a melhor doutrina e a jurisprudéncia mais recente
propugnam pela necessidade de lei, inclusive para definir os elementos essenciais
dos deveres, destinando-se as normas “complementares™, nos termos do artigo
100 do CTN, estabelecer os meios indispensaveis ao adimplemento deles.
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3 OBRIGACOES ACESSORIAS PREVIDENCIARIAS

3.1 Natureza Juridica das Contribuicoes Sociais

A defini¢do da natureza juridica das contribuicdes sociais foi de suma im-
portdncia, pois permitiu compreender as regras que lhes sdo aplicaveis.

No campo do Direito Previdenciario, para explicar a natureza da exagio
previdenciaria, foram desenvolvidas varias tecrias, das quais as mais significativas
sdo: a fiscal, a parafiscal e a teoria da exagdo suf generis.

Efetivamente, a jurisprudéncia do STF consolidou-se no sentide de reco-
nhecer a natureza tributaria da contribuicdo & Seguridade Social, a partir do julga-
mento do Recurso Extraordindrio — RE 146.733/SP, publicado no DJ de 12.3.1993,
relatado pelo Ministro Moreira Alves.

Esta € a ligdo de Ataliba (2003, p. 169): “A Constituigio de 1988 resgatou
a boa doutrina tradicional e restaurou a certeza quanto & inquestionabilidade do
cunho tributiric das contribuigdes (parafiscais on nda)”.

3.2 Espécies Tributdrias

Definida a natureza juridica das contribui¢des sociais como tributaria, mor-
mente daquelas destinadas & Seguridade Social, impde-se estabelecer a que es-
pécie tributdria pertencem essas contribui¢des e, conseqilentemente, enfrentar o
terna da classificagdo constitucional dos tributos.

No RE acima referido, 0 Ministro Moreira Alves ja admitia que as con-
tribuigdes sociais e os empréstimos compulsorios representam distintas “moda-
lidades tributarias”. Em outras palavras, nfo se inserem nas espécies tributdrias
definidas no artigo 5° do CTN.

Trata-se de problema tormentoso, sem consenso na doutrina, e sobre o qual
renomados juristas ji se debrugaram. Sua importdncia nesse estudo decorre do
modelo constitucional tributirio que divide a competéncia tributdria entre os entes
federativos, a qual abrange o tributo e os instrumentos indispensaveis 4 sua arre-
cadagiio e fiscalizagiio. Neste caso, a competéncia para o acessorio (instrumental)
acompanha a competéncia para o principal (tributo).

A despeito de concordar que a fonte da taxionomia do tributo deve ser bus-
cada na Constitui¢io, o uso de critérios diversos culminou em distintas classifica-
¢Oes. A divergéncia doutrinaria consolidou-se em duas cotrentes de pensamento:
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tripartida ou tricotdmica e pentapartida.

A tripartida ou tricotémica defende a classificagdo dos tributos a partir do
artigo 145 da Constituigdo Federal, restringinde as espécies tributarias dquelas
previstas neste dispositivo. Portanto, em impostos, taxas ¢ contribui¢io de me-
thoria.

Alega essa corrente que o constituinte se ateve ao critério de correlaciona-
mento entre a materialidade da hipétese de incidéncia ¢ a base de calculo ¢ que
qualquer exagio pode ser enquadrada em uma dessas espécies, bastando para tanto
a andlise de sua respectiva hipotese de incidéncia e base de calculo.

Nesse sentido é o magistério de Carrazza (2002, p. 514), ao discorrer sobre
as contribuigdes do artigo 149 da Constituigdo Federal: “Estamos, portanto, em
que estas “contribui¢des™ sdo verdadeiros “tributos™ (embora qualificados pela fi-
nalidade que devem alcangar). Podem, pois, revestir a natureza juridica de imposto
ou taxa, conforme as hipéteses de incidéncia e bases de calculo que tiverem”. Para
essa escola, as contribuigdes destinadas & Seguridade Social sdo: do empregador
(CF, art. 195, 1, “a™), imposto; do trabalhador (CF, 195, I1), taxa.

A segunda escola, a pentapartida, surgida depois da Constituigio de 1988,
classifica os tributos dividindo-os em cinco espécies: impostos, taxas, contribui-
¢oes de melhoria, contribuigGes especiais e empréstimos compulsérios.

Essa corrente leva em consideragdo, além dos artigos 145, 148 ¢ 149 da
Constituicio Federal, o destino da arrecadagio, inerente s contribuigdes e aos
empréstimos compulsérios, € a previsio de restitui¢do da importéncia arrecadada,
no caso dos empréstimos compulsorios,

O presente trabalho filia-se a escola pentapartida, acrescentando ainda
0s seguintes argumentos: as contribuigdes do art. 149 da CF e os empréstimos
compulsérios estdo integrados ao Sisterna Tributdrio Nacional e, por conseguinte,
submetidos as regras deste sistemna, posto que o artigo 148 manda observar o dis-
posto no art. 150, III, b, ¢ o art. 149, o disposto nos artigos 146, III, e 150, III, A.
Considera ainda que as previsdes constitucionais de destinagio especifica para o
produto arrecadado e para restitui¢iio do montante arrecadado sdo peculiares a es-
sas duas espécies tributarias, ndo sendo tais critérios diferenciadores encontrados
nas demais espécies.

Por sua vez, as contribuigdes do artigo 149 se subdividem em sociais, de
intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, conforme art. 149 da CF.

Sem divida, essa & a melhor doutrina, mormente qualificando-a de “espe-
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ciais” para afastd-la das de “melhoria”. As contribui¢des “interventivas™ ¢ as “cor-
porativas™ possuem natureza diversa das “sociais” e ndo se destinam a financiar
as politicas pablicas inseridas no Titulo VIII da Constituigdo Federal, que trata da
“ordem social”.

Por outro lado, sdo pacificamente reconhecidas como “sociais” as con-
tribuigdes destinadas a financiar a Seguridade Social, previstas no artigo 195 da
Constituigio Federal.

Dentre as contribuigdes sociais que se destinam ao financiamento das ativi-
dades estatais das areas de cunho social, previstas no Titulo VIII da Constituicédo
Federal, que trata da “ordem social”, encontraim-se as contribuigdes a Seguridade
Social {CF, art. 195), destinadas, especificamente, as areas de: saitde, previdéncia
e assisténeia sociais.

3.3 Contribuicdes Previdenciarias

Incluidas entre as contribui¢des 4 Seguridade Sccial, previstas no artigo
195 da Constitui¢do Federal, encontram-se as contribuigdes destinadas ao custelo
do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, inseridas nos incisos I, “a”e II,
deste artigo, conforime dispde o inciso XI do art. 167, da CF, in verbis:

Art. 167. Sdo vedados:

XI - a utilizagdo dos recursos provenientes das contribui-
¢bes sociais de que trata o art. 195, I, a, e II, para a reali-
za¢iio de despesas distintas do pagamento de beneficios do
regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201.

Além dessas contribuigdes, de competéncia privativa da Unido, sdo tam-
bém previdenciarias aquelas previstas no § 1° do art. 149, da CF, cuja competéncia
é concorrente entre os entes federativos, e visa custear os beneficios previdencia-
rios dos servidores ocupantes de cargos efetivos desses entes, de suas autarquias,
conselhos e funda¢des, nos termos do art. 40 da Constituigio Federal.

As contribuicdes ao Regime Geral de Previdéncia Social séio reguladas
pela Lei Orgénica da Seguridade Social, n. 8.212/91. Contudo, cizdnia doutrindria
vem ocorrendo quanto acs dez anos dos prazos de decadéncia e de prescrigdo
previstos nos artigos 45 ¢ 46 dessa lei, em face do disposto no artigo 146, 111, b,
da Constituigio Federal.

A divergéncia decorre da natureza tributaria reconhecida s contribuigbes
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previdencidrias por expressiva maiorta dos juristas. Assim, as contribuicdes previ-
denciarias, no que concerne aos referidos institutos, caberia aplicar os artigos 173
e 174 do CTN, que prevéem prazos de cinco anos, por tratar-se de matéria reser-
vada a lei complementar, conforme estabelece o dispositive constitucional citado,
restando inconstitucionais os referidos artigos da Lei 8.212/91.

Essa doutrina, integrada por ilustres tributaristas, foi recentemente esposa-
da pelos tribunais superiores, como se observa no Recurso Especial n. 911.942/
RS, relatado pelo Ministro José Delgado.

Da mesma forma pronunciou o Supremo Tribunal Federal em 13/08/2007,
no Recurso Extraordindric n. 552.710-7 Santa Catarina, relatado pelo Ministro
Marco Aurélio, verbis:

DECISAO:

CONTRIBUICAO SOCIAL ~ PRAZOS DECADENCIAL
E PRESCRICIONAL - REGENCIA ARTIGOS 45 E 46
DA LEI N. 8.212/91 - DECLARACAO DE INCONSTI-
TUCIONALIDADE PELA CORTE DE ORIGEM - HAR-
MONIA COM A CONSTITUICAO FEDERAL — PRECE-
DENTES — RECURSO EXTRAQRDINARIO — NEGATI-
VA DE SEGUIMENTO.

Contudo, a partir da idéia de que todo conhecimento se encontra funda-
mentado num sistema de referéneia, como defendido pelos ilustres cientistas do
Direito: Golffredo da Silva Teles Junior, Miguel Real, Paulo de Barros Carvalho,
alguns juristas sustentam a tese de que o constituinte crion dois sisternas de finan-
ciamento das despesas publicas. O primeiro, para financiar as despesas publicas
gerais, esta contido no Titulo VI da Constituigic Federal, que trata “da tributagéo
e do orgamento 7, e é representado nas normas do Sistema Tributario Nacional. O
segundo, para financiar a Seguridade Social, estd contido no Titulo VIII da CF, que
dispde sobre a ordem social, ¢ € expresso pelas normas que tratam da Seguridade
Social.

Gongalves (2005, p. 31) afirma:

Como conseqliéncia da identificagio da natureza tributiria
especifica das contribuigdes 4 Seguridade Social, pcla qual
as distinguimos dos impostos ¢ das taxas, identificamos
regime juridico constitucional diferenciado para essas exa-
¢Oes, consistente em: a) exce¢do ao principio da anteriori-
dade, b} vinculagiio orgamentiaria de receitas, ¢} desneces-
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sidade de criagdo por lei complementar, de regras especiats
dc imunidade.

Este trabalho filia-se a corrente de pensamento que considera que os arti-
gos 45 ¢ 46 da Lei 8.212/91 s#@o inconstitucionais, posto que incompativeis com
as regras previstas no artigo 146, 111, b, da Constituicio Federal, aplicdveis aos
institutos da decadéncia e da prescrigdo tributarias.

O presente estudo ndo comunga da interpretagiio, segundo a qual, as exce-
¢des estabelecidas constitucionalmente para as contribuigdes a Seguridade Social
sdo suficientes para subtrai-las 4 aplicacdo das normas gerais que incidem sobre
todas as espécies tributdrias, pelas seguintes razdes: a) essas contribuigdes sdo
espécies do género contribuigdes sociais que estdo previstas no artigo 149 da CF,
portanto inseridas no “Sistema Tributdrio Nacional”; b) as mesmas excegdes cons-
titucionais aplicaveis a essas contribuigdes s3o encontradas em outras espécies
tributérias, cemo, por exemplo, o principio da anterioridade, dispensavel para os
tributos previstos nos art. 148, 1, 153, [, II, IV e V, pelo § 1°ac art. 150 da CF; c) a
subinissdo dessas contribui¢des as regras do “Sistema Tributario Nacional”, como
aquelas que estabelecem “limitacbes do poder de tributar”, previstas no artigo 150
do Constituigdo Federal; d) a opgEo do constituinte por inserir as contribuigdes a
Seguridade Social no “Sistema da Ordem Social”, decorre de fatores histéricos
e Iégicos, visando garantir a destinagdo delas por meio da protegdo dos recursos
arrecadados em orgamento especifico (CF, art. 165, § 5° III} e, assim, cuidar do
financiamento no seio das proprias politicas pablicas da Seguridade Social, que
representam o carro chefe da ordem social.

3.4 Dever Instrumental Previdenciario

Na Previdéncia Social ocorrem duas relagdes juridicas: a relagdo juridica
de custeio ¢ a relag#o juridica previdenciaria, também chamada de prestagdes ou
de beneficio. H4, portanto, duas relagbes juridicas, com objetos distintos e nem
SEmpIe COmMm 0§ IMESMos sujeitos.

A relagio de custeio ¢ uma relagdo juridico-tributéria. Por conseguinte,
submetida s normas constitucionais tributdrias e as regras gerais estabelecidas no
Codigo Tributdrio Nacional, além das regras especificas previstas na Lei 8.212/91
¢ demais diplomas legais que tratam do tema.

A relagfo juridica previdencidria tem natureza de *‘seguro social” e, por-
tanto, esta inserida entre as politicas piblicas de protegdo social. Tem como fun-
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damentos a solidariedade sccial e a “dignidade da pessoa humana”. Seu escopo
é proteger o trabalhador-contribuinte ¢ seus dependentes contra os riscos sociais
previstos nos incisos do artigo 201 da Constituigdio Federal.

Como exposto, a relagdo de custeio ¢ uma relagdo de natureza tributaria.
Dela decorre a obrigagdo tributdria principal, de cunho patrimonial, cuja erigem €
um fato licito praticado em conformidade com a hipétese de incidéncia prevista na
norma tributiria. Nasce, assim, a obrigagdo previdencidria principal. Da relagio de
custeio decorrem também deveres instrumentais, destinados a facilitar e viabilizar
a arrecadacio e a fiscaliza¢do das contribui¢des previdencidrias.

Ha4, entretanto, na legislagdo previdencidria, deveres instrumentais que nao
possuem natureza tributdria, ndo existem no interesse da arrecadagdo ou da fis-
calizagdo, ndo se relacionam com qualquer espécic tributdria, ou seja, a norma
instituidora ¢ teleologicamente diversa.

Estes deveres decorrem da relagio juridico-previdencidria, de normas de
natureza previdenciaria, acidentaria ou trabalhista. Sdo instrumentais & concessao,
a manutenc¢io ou i cessagdo dos beneficios.

Como exemplos citam-se dois. Um encontra-se no dmbito do Direito Aci-
dentario e trata da comunicagio do acidente do trabalho. O outro € encontrado na
area das prestagdes previdencidrias e determina aos cartorios de registro civil que
comuniquem ao Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, os obitos registrados
no més anterior.

Veja-se outro: referente 4 inscrigdo do trabalhador, previsto no artigo 17
da Lei 8.213/91. Néo obstante, inserido entre as normas de beneficio, possui na-
tureza diplice: previdenciaria e tributéria. Visa, além de garantir beneficios previ-
denciarios ao trabalhador, instrumentalizar a apuragio ¢ a cobranga das contribui-
¢bes incidentes sobre a remuneragio do trabalhador, documentar a realizagéo do
contrato de trabalho.

3.5 Classificagao dos Deveres Instrumentais Previdencidrios

Segundo Grau (2003) ndo ha classificagio certa ou errada, mas, atil ou
inittil aos fins para os quais foi realizada.

Com essas consideragdes e ndo perdendo de vista a diversidade dos deveres
instrumentais previdencidrios de natureza tributaria, o presente trabalho, sem nenhu-
ma outra pretensgo, os classificara para facilitar o estudo que ora se empreende.

Assim, cabe inicialmente classificar os deveres instrumentais previstos na
legislagdo previdencidria, conforme a natureza da norma instituidora em: a) de-
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veres instrumentais de custeio, b) deveres instrumentais de beneficios, ¢) deveres
instrumentais de custeio e de beneficios.

Por deveres instrumentais de custeio, serdo reconhecidos os deveres que
instrumentalizam a arrecadagio e a fiscalizagio das contribuigdes previdenciarias.
Como deveres instrumentais de beneficios, serfio tidos aqueles deveres que viabi-
fizem a concessio, a manutengdo ou a cessagio dos beneficios. Serdo considerados
como de custeio € de beneficios, os deveres inistos, que instrumentalizem tanto a
arrecadacio e a fiscalizagdo das contribuigdes quanto a concesséo, a manutengao
ou a cessacdo dos beneficios,

Portanto, essas trés espécies de deveres sdo encontradas na legislagdo pre-
videncidria. Dois exemplos de deveres instrumentais de beneficios foram citados
no item anterior. Como exemplo de deveres mistos, de custeio e de beneficios, fol
citado o dever de inscri¢do do segurado. Além deste, de natureza mista, ha também
o dever de prestar informa¢des por meio da GFIP.

Estes deveres podem ser divididos segundo o seu destinatirio. O Codigo
Tributario Nacional diz no art. 122, in verbis: “Sujeito passivo da obrigagio aces-
sOria é a pessoa obrigada as prestagdes que constituam o seu objeto”.

Por conseguinte, “pessoa obrigada™ pode ser: a} contribuinte b} terceiro.
Na qualidade de terceiro, a “‘pessoa obrigada " pode ser responsivel ou ndo. Sende
responsavel, serd qualificado de terceiro responsavel e obrigado. Se ndo ostentar
a condigdo de responsavel tributirio, serd nomeado de terceiro obrigado.

O terceiro responsavel e obrigado ¢ a pessoa que tem responsabilidade
pelo crédito tributario, por vinculagio ao fato gerador do tributo, ¢ a quem a lei
atribuiu deveres instrumentais de custeio. Portanto, responsdvel pelo crédito tribu-
tario, em substituigdo ao “contribuinte de fato”, ¢ obrigado a cumprir os deveres
que lhe foram atribuidos.

O terceiro obrigado ¢ aquele a quem a lei atribui o dever, considerando o
legislador que o ato por ele praticado é relevante para o recolhimento das contri-
buigdes.

S3o exemplos de deveres instrumentais de custeio a serem observados por
terceiro responséavel e obrigado, no caso empresa ou entidade equiparada: 1) reter
e recolher a contribuigdo incidente sobre o produto rural adquiride de predutor
rural pessoa fisica; 2) reter e recolher 11% do valor dos serviges que contratar nas
modalidades de empreitada ou cessdo de méio-de-obra.

Siio exemplos de deveres instrumentats de custeio a serem adimplidos por
terceiro obrigado: a) exigir ao cartdrio de registro de iméveis, CND, quando aver-
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bar obra de construgdo civil; ¢) exigir, o ente pablico, CND, na licitagdo ¢ na
realizagdo de contrato administrativo.

Cumpre lembrar que a classificagio dos deveres instrumentais tributdrios
em positivos, negativos e neutros — de fazer, ndo fazer e tolerar - levando em
consideraciio o objeto da prestagio, é clissica, citada e aceita pela maior parte da
doutrina que trata do tema.

A partir dessa diretriz, os deveres instrumentais de custeio positivos — obri-
gagdo de fazer - podem, grosso modo, ser dividides em quatro grupos.

O primeiro grupo compde-se dos deveres iniciais que registram, em confor-
midade com a norma tributéria, pela primeira vez, a ocorréneia do fato tributdrio,
ainda que ausentes os seus efeitos por incidéncia da isencio ou da substituigdo tri-
butéria. S#o exemplos desse grupo: emitir notas e cupons fiscais, folhas e recibos
de pagamentos e recebimentos, elaborar contratos, enfim, o registro do nascimento
da obrigagio tributaria principal.

No segundo grupo ficam os deveres de transcrever, na forma estabeleci-
da pela legislagdo previdenciaria e fiscal, em livros contdbeis e fiscais, arquivos
magnéticos, formularios, 0s documentos emitidos por imposi¢io dos deveres do
primeiro grupo.

Conexos aos deveres do primeiro e do segundo grupos, de registrar em do-
cumentos e de escriturar tais documentos em livros e formuldrios, estdo os deveres
de manter em boa ordem e de exibir os livros e documentos elaborados, pois € por
meio da exibigio que se prova a observincia do dever.

O terceiro grupo conterd os deveres de prestar informagdes a Administra-
¢Ao Tributaria por meio de declaragdes, como no caso da GFIP. Ja no quarto grupo,
sdo inseridos os deveres afetos & apuragéo e ao recolhimento das contribuigdes.

No que concerne aos deveres instrumentais de custeio negativos — obriga-
¢éo de ndo fazer, um deles ¢ encontrado na legislagio previdenciria, no artigo 52
da Lei 8.212/91, que veda a distribui¢do de lucros ou dividendos a empresa em
débito com a Seguridade Social.

Quanto aos deveres instrumentais de custeio neutros — obrigagio de tolerar
ou suportar, ele consiste em suportar a agdo fiscal previdenciaria, tolerar o exame
de livros e documentos pelo auditor-fiscal.

3.6 Legalidade dos Deveres Instrumentais de Custeio

Os deveres instrumentais de custeio da Previdéncia Social estdo sujeitos as
mesmas divergéncias que atingem os deveres instrumentais tributarios em geral,
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conforme demonstrado ao tratar da legalidade das obriga¢des acessérias.

Para submeter os deveres instrumentais de custeio ao teste da legalidade,

serdo elaborados dois quadros sindticos contendo a descrigio sumaria da infragido

no primeiro, a descri¢do do dever no scgundo, o fundamento legal do “dever” e da

multa prevista em ambos.
Quadro 1

DESCRICAO SUMARIA DA INFRACAO

1) Deixar a empresa de preparar folha(s) de pagamento das
remuneragdes pagas ou creditadas a lodos os segurados a
seu servico, de acordo com os padrdcs ¢ normas estabeleci-
dos pela Secretaria da Receita Previdenciaria - SRP.

2) Decixar a empresa de langar mensalmente em titulos
préprios de sua contabilidade, de forma discriminada,
os fatos geradores de todas as contribuigdes, 0 montante
das quantias descontadas, as contribuigdes da empresa e
05 totais recolhidos.

3) Deixar a empresa de prestar & Secretaria da Receita
Previdencidria — SRP lodas as informagdes cadastrais,
financeiras e contibeis dc interesse do mesmo, na forma
por ele estabelecida, bem como os esclarecimentos ne-
cessarios 4 fiscalizag8o.

4) Deixar a empresa de informar mensalmente a Secre-
taria da Receita Previdenciiria — SRP, por intermédio de
documento definido em regulamento, os dados cadas-
trais, todos os fatos geradores de contribuigdes previden-
ciarias e outras informacdes de intcresse do mesmo.

5} Deixar a empresa de matricular no Instituto Nacional
do Seguro Social - INSS obra de construgo civil de sua
propriedade ou executada sob sua responsabilidade no
prazo de 30 (trinta) dias de inicio de suas atividades.

6) Deixar a empresa cedente de méao de obra de destacar
onze por cento do valor bruto da nota fiscal ou fatura de
prestagio de servigos.

FUNDAMENTO LEGAL
DO DEVER | DAMULYA
Lel Lei
8.212/91, 8.212/91,
arl, 32, I art. 92.
Lei Lei
8.212/91, 8.212/91,
arl. 32,11 art. 92.
Lei Lei
8.212/91, 8.212/91,
art. 32, 111 art. 92.

. Lei
Lei
8.212/91,
8.212/91,
art. 32, IV,
art. 32,1V
§§4%e 7
Lex ]
Lei
8.212/91,
8.212/91,
art. 49, §
art, 92.
1°%b
Lei Lei
8.212/91, 8.212/91,
art. 31, § 1°. art. 92.

Como pode se constatar, os deveres instrumentais de custeio listados neste

Quadro 1 foram instituidos por lei a qual estabeleceu o dever, seu objeto e a pes-

soa obrigada. Coube as normas infralegais tdo-somente detalhar a forma pela qual

estes deveres serfio observados.
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Contudo, o fundamento legal da multa & o mesmo para a maioria das infra-
¢Oes: o artigo 92 da Lei 8.212/91, in verbis:

A infragdo de qualquer dispositivo desta Lei para a qual ndo
haja penalidade expressamente cominada sujeito o respon-
savel, conforme a gravidade da infragdo, a multa variavel
de Cr$ 100.000,00 (cem mil cruzeiros) a Cr$ 10.000.000,00
(dez milhdes de cruzeiros), conforme dispuser o regula-
mento.

O referido artigo 92 constava da redagfio origindria da lei ¢, ainda assim,
vem fundamentando a multa aplicdvel a deveres instituidos depois de 1991. Por
exemplo: o dever da empresa cedente de mao-de-obra de destacar na nota fiscal/
fatura a retengfio de 11% estabelecida no caput do art. 31 da Lei 8.212/91, com
redag3o da Lei 9.711/98.

Tanto o dever da contratante de reter os 11%, quanto o dever da contratada
de destacar na nota fiscal o valor a ser retido foram criados pela Lei 9.711/98, que
alterou a redagdo do artigo 31 e pardgrafos da Lei 8§.212/91. Entretanto, sem que
a norma instituidora do dever remetesse ao dispositivo legal ja existente, este tem
sido o fundamento da penalidade aplicada, a despeito do disposto no ineiso V do
art. 97, do CTN, verbis: “Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: V —a cominagio
de penalidades para as sang¢des ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para
outras infragdes nela definidas”.

A aplicagio indiscriminada do art. 92, da Lei 8.212/91, as infra¢des a deve-
res instrumentais de custeio que vém sendo criados, sem que a norma instituidora
remeta a san¢do a este dispositivo, fere o principio da legalidade previsto no art.
5°, I1, da Constitui¢iio Federal e o inciso V, do art. 97, do CTN.

A seguir, serfio relacionados deveres instrumentais de custeio instituidos
por normas infralegais.
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Quadro 2

) FUNDAMENTO LEGAL
DEVER
DO DEVER DA MULTA
1) A cmpresa contratada devera elaborar de- Lei 8.212/91, art. 92
. . IN 3/2005,
monstrativo mensal, assinado pelo seu represen- art. 161. 111 c/c 0 Dec. 3.048/99,

tante legal, contendo: ... arl. 283, caput, § 3°.

2) A empresa contratante, legalmente dispensada
da apresentacio da escrituragdo contabil, deverd | TN 3/2005, | Lei 8.212/91, art. 92
elaborar demonstrativo mensal, assinado pelo art. 168 ¢ c/c o Dec. 3.048/99,
seu representanie legal, relativo a cada contrato, ncisos. art. 283, caput, § 3°.
contendo as scguintes informagoes: ...

3) Apds a cessagdo da atividade, o segurado
contribuinte individual, empregado doméstico | IN 3/2005,
ou segurado especial, devera solicitar a suspen- art. 53.

530 da sua inscrigio no RGPS, ...

Lei 8.212/91, art. 92
c/c o Dec. 3.048/99,
art. 283, caput, § 3°.

4) A empresa adquirente, consumidora ou con-
signatdria ou a cooperaliva deveri exigir do
produtor rural pessoa juridica a comprovagio de

IN 3/2005, | Lei8.212/91, art. 92
art. 259, c/c o Dec. 3.048/99,

a o
sua inscri¢do no CNPJ. 33 art. 283, caput, § 3°.
5) As entidades promotoras de espetaculos des-
portivos deverdo fornecer 2 SRP, com neces-
saria antecedéncia, o calendario dos eventos IN 3/2005, Lei 8.212/91, art. 92

despaortivos ¢ ainda elaborar boletins financeiros 328 ¢/c o Dec. 3.048/99,
numerados seqgliencialmente quando da realiza- art. ’ art. 283, caput, § 3°.
o dos espetdculos, onde constern, no minimo,
os seguintes dados: ...

6) A empresa contratada e a empresa contratante
legalmente dispensadas da escrituragiio contabil
deverdo elaborar demonstrative mensal, assina-
do pelo seu representante legal, relativo a cada
contrato, contendo as informagdes previstas no
art. 168.

IV 3/2005, | Lei8.212/91, art. 92
art. 421, c/c o Dec. 3.048/99,
§2°. art. 283, caput, § 3°

Qs exemplos transcritos no Quadro 2 constam da Instrugio Normativan. 3,
de 14 de jutho de 2005, publicada no Diario Oficial da Unido em 15/07/2005, da
extinta Secretaria de Receita Previdenciria do Ministério da Previdéncia Social.
Foram criados por outros atos normativos e, atualmente, encontram-se consolida-
dos na referida IN e em vigor. Como se constata, os atos normativos previdencia-
rios s#o prodigos em criar “deveres” sem fundamento legal.
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Do exposto, extrai-se a convicgdo de que a criagio dos deveres instrumentais
de custeio por meio de atos infralegais ¢ pratica corriqueira no meio previdencidrio.

Essa pratica arbitraria, realizada sob o argumento de que os fins justificam
os meios, veementemente condenada no Estado Democratico de Direito, persiste
no seic do Estado Brasileiro, a despeito de todos os principios e garantias con-
ternplados na atual Constituigio Federal, mormente a garantia de que “ninguém
sera abrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”,
esculpida no art. 5°, inciso 11, da Magna Carta.

CONSIDERACOES FINAIS

Debrugou-se aqui sobre as obrigagdes acessorias na legisiagdo previdencia-
ria visando demonstrar a fragilidade juridica de alguns dos instrumentos utilizados
na instituigdo das referidas obrigagdes frente ao “principio da legalidade™.

Para confirmar ou refutar a hipotese, adotou-se o método de cotejar o dever
instrumental de custeio previsto na legislagio previdenciaria, com o ato normativo
que o concebeuw.

Identificada a natureza da nerma que introduziu o dever na legislacgéo, sua
aptiddo para obrigar e gerar efeitos erga omnes foi submetida ao teste da legalida-
de, tendo como pardmetro o disposto no art. 5°, I, da Constituicao Federal.

Constatou-se que a expressiva maioria das obrigagdes acessdrias previstas na
legislagdo previdenciaria foi instituida observando-se o “principic da legalidade”™.

Entretanto, comprovou-se que niem sempre o “principio da legalidade ™ foi
considerado. Por meio do utilitarismo, calcado na logica de que os fins justificam
05 meios, atos arbitririos foram emanados da Administragio Previdenciaria, ferin-
do, também, o principio da legalidade dos atos administratives, previsto no caput
do art. 37 da Constituigdo Federal.

A legalidade ¢ apanégio de toda imposigdo estatal. O principio da legalida-
de é garantia contra o arbitrio do Estado. A ele se submete, além dos tributos, todos
os deveres instrumentais tributérios ou nao.

A despeito das divergéncias, caminha-se para banir da legislagio os de-
veres criados por normas infralegais. Ha significativos avangos na doutrina e o
Judicidrio vem, paulatinamente, vetando os casos que lhe sdo submetidos. Tais
fatos resultam dos principios e dos valores albergados na Constituigdo Federal
de 1988, que vém, progressivamente, contagiando o meio juridico e contribuindo
para tornar o Brasil um Estado Democrético de Direito.

Os deveres instrumentais de custeio sdo essenciais para viabilizar os re-
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cursos necessarios para construcdo ¢ manutengio da “rede de protegdo social”,
para permitir que pobres, idosos, doentes, desempregados ¢ criangas vivam com
dignidade.

Estes deveres reduzem a inadimpléncia ¢ a sonegagio das contribuigdes
previdencidrias, evitam a concorréncia desleal, tornando o mercado mais compe-
titivo e equinime, e ddo efetividade a justiga fiscal.

Contudo, nfo se justificam quando instituidos por normas infralegais, sub-
traindo a competéncia do parfamento, em que o obrigado se encontra representa-
do, fragilizando a separagdo dos poderes e comprometendo o Estado Democrético
de Direito.

The accessory obligations in the social welfare legislation: a study of
the principle of legality

ABSTRACT

The article aims to demonstrate the fragility of some legal instruments used in the cstablish-
ment of ancillary pension obligations, injuring the principle of legaiity enshrined in ani. 5,
II, of Magna Charta. The ancillary pension obligations are seen here under the lens of the
principle of legality. In this context, the taxes are studicd as instruments for building the rule
of Social Welfare and private property, by its social function. From these reasons, focuses
on the legal naturc of accessory obligations, covering up the principle of legality, tax law
and the legality of accessory obligations. The legal nature of social contributions, species
and tax contributions are also studied. It also takes to the instrumental pension obligations,
its classification and submission to the test of legality through the development of synopti-
cal tables containing the duties and legal grounds. It is the methodology of literature search,
and with application of deductive and inductive methods to draw logical conclusions. It is,
finally, that some duties that score the collection and inspection of contributions they have
been created by underlegal standards, injure the principle of legality.

Keywords: Ancillary pension obligations. Principle of legality.
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