CAPITULO 14

NOTA FISCAL ELETRONICA: FACILITACAO DAS OBRIGACOES
ACESSORIAS PARA O EMPRESARIO

Thiago Moreira da Silva'

1 INTRODUCAO

Em 2011, a Presidéncia da Republica publicou um interessante trabalho intitulado
Indicadores de Iniquidade do Sistema Tributdrio Brasileiro, do qual podemos
destacar um trecho curto, porém, bastante expressivo, que embasa as reflexdes
deste texto:

além das excessivas obrigacoes acessdrias, as mudangas recorrentes de regras e normas
causam inseguranca juridica as empresas e cooperativas e, muitas vezes, inviabilizam
a formalizagao de micro e pequenos empreendimentos (Brasil, 2011, p. 35).

Neste trabalho, devemos focar na primeira frase da citagdo, na qual estd
reconhecido que as obrigacoes acessérias sao excessivas no Brasil.

O referido tema nao costuma ser alvo dos juristas. Estudos académicos acabam
por se focar no ambiente legal para a criago do tributo, a constitucionalidade e/ou
legalidade, mas poucos se voltam para uma andlise de como a obrigacio tributdria
serd cumprida e suas repercussoes no Sistema Tributdrio Nacional (STN).

Muitas vezes, o estudo do cumprimento das obrigacoes acessorias é relegado
a drea da contabilidade, porém, também deve ser objeto de estudo dos juristas,
que a partir de uma andlise com foco legal e constitucional poderd afirmar se o
contribuinte, ao cumprir a obriga¢ao tributdria, estd dentro dos limites previstos
na Constituigdo e na legislacdo tributdria. Neste texto, pretendemos efetuar uma
breve andlise das obrigacoes acessdrias e apontar uma possivel solu¢io para o
referido problema.

2 AS OBRIGAGCOES ACESSORIAS NA LEGISLAGAO BRASILEIRA

A definigio legal e as bases para o entendimento da obrigagio acesséria encontram-se

nos §§ 2° e 3° do art. 113 do Cédigo Tributdrio Nacional — CTN (Brasil, 1966):
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Art. 113. A obrigacio tributdria é principal ou acesséria.

§ 2¢ A obrigacio acessdria decorre da legislacio tributdria e tem por objeto as
prestagdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacio ou da
fiscalizacio dos tributos.

§ 3° A obrigagio acesséria, pelo simples fato da sua inobservincia, converte-se em
obrigacio principal relativamente 4 penalidade pecunidria.

Podemos observar que a definicdo legal nio restringe muito as obrigagdes
acessorias, deixando o conceito aberto. No entanto, a partir desta, constatamos que
a obrigacdo acessdria revela-se de grande importancia, pois seu nio cumprimento
possui repercussoes pecunidrias.

Carvalho (2009) define obrigacoes acessérias como deveres instrumentais, entre
os quais se relacionam escriturar livros, prestar informagées, expedir notas fiscais, fazer
declaragoes, promover levantamentos fisicos, econdmicos ou financeiros, manter dados e
documentos a disposi¢io das autoridades administrativas, aceitar a fiscalizagio periddica
de suas atividades, tudo com o objetivo de propiciar ao ente que tributa a verificacao do
adequado cumprimento da obrigacio tributdria. Porém, esse ndo é o foco que queremos
abordar neste trabalho, mas a amplitude do termo “no interesse da arrecadagao ou da
fiscalizagao dos tributos”, que acaba por levar ao excessivo uso desse instrumento.

Machado (2004) manifesta-se acerca do tema de forma contundente e em
linha de pensamento préxima do nosso alvo, ao afirmar que obrigagoes acessorias
devem ser meros deveres instrumentais — adequados, necessdrios e nao excessivos —,
empregados com o intuito de aferir as obrigagoes principais.

Apesar dos parcos limites legais previstos em lei e na doutrina, as obrigagoes
acessdrias no Brasil mostram-se excessivas. O custo necessdrio para os contribuintes
cumprirem suas obrigacoes com o Fisco é estimado em R$ 7,2 bilhées por ano
(Bertolucci e Nascimento, 2002), e a burocracia consome 7% do tempo das
empresas, enquanto a média da América Latina ¢ de 4,1% (Brasil, 2011). Tal
informagio nos remete a 2002, o que nos leva a crer que os valores atuais sio bem
superiores, ou s¢ja, podemos observar que a interpretagdo da doutrina, a qual diz
que as obrigagoes acessdrias devem se limitar ao minimo necessdrio para que a
administracio publica possa exercer o seu dever de fiscalizagao do tributo e evitar
a sonegacdo, vem sendo sumariamente desrespeitada.

3 EMPREENDEDORISMO E OBRIGACOES ACESSORIAS

O custo de conformidade e a forma como o tributo é recolhido merecem ser
analisados sob a perspectiva de sua fun¢do para a criagdo ou manutengao de uma
racionalidade dentro do sistema.
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De nada adianta um sistema tributdrio que seja justo sob a 6tica das aliquotas,
mas cujo cumprimento seja impossivel. O Brasil possui uma mentalidade
empreendedora latente, que nao deveria ser limitada pela complexidade tributdria
do pais, conforme pode ser observado na tabela 1.

TABELA 1

Taxa de potenciais empreendedores

(Em %)
Paises Taxa de potenciais empreendedores’
Brasil 28,1
Africa do Sul 12,4
Alemanha 8,1
China 26,4
Estados Unidos 16,4
{ndia 19,7
México 16,1
Russia 5,0

Fonte: GEM, 2016.
Nota: ' Porcentagem da populacdo de 18 a 64 anos que afirmou, em 2016, pretender abrir um novo negécio nos trés anos
seguintes, independentemente de possuirem ou nao algum negécio.

De acordo com as informagoes apresentadas na tabela 1, o Brasil possui um
grande potencial empreendedor, evidenciando que o desejo de abrir uma empresa
ainda faz parte do cotidiano, mesmo diante de um sistema tributdrio complexo e
que desestimula a atividade produtiva.

O excesso de obrigacdes acessdrias e suas constantes mudangas de regras servem
de desincentivo 2 atividade produtiva no pais. Mesmo o Simples Nacional exige a
adogao de seis livros fiscais/contdbeis diferentes (Brasil, 2011), o que real¢a o fato
de que o sistema simplificado é voltado para pequenos negdcios e, ainda assim, se
mostra excessivamente complexo.

4 FUNCAO DISTRIBUTIVA DA TRIBUTACAO E O INCENTIVO AOS
PEQUENOS NEGOCIOS

Vimos anteriormente a defini¢ao das obrigacoes acessérias no Brasil e os limites
nos quais ela deve se pautar, exigindo somente o minimo necessdrio para que o
Fisco exerca sua fungio de fiscalizagdo. Logo em seguida, observamos como as
obrigagoes acessorias servem de desincentivo para o empreendedorismo no pais.
A partir desta secdo, apresentaremos as funcoes da tributagio, como ela se encaixa
diante das obrigacoes acessérias e, por fim, como ¢é possivel incentivar pequenos
negdcios ao atender tais fungoes.
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Segundo Lageman (2012), a tributa¢ao tem uma fungao distributiva
implicando uma a¢do social sobre a forma de divisio do consumo, da renda e do
patrimonio entre os membros da sociedade.

De acordo com Krugman (2011), a concentragio de renda nos Estados
Unidos estd cada vez maior, centralizando-se nas maos da camada 0,1% mais rica
da populagio. Para ele, a concentragio intensa de renda ¢ incompativel com uma
democracia real, questio refor¢ada pelo amplo estudo efetuado por Piketty (2014).

Ao juntarmos o conceito de fungdo distributiva da tributa¢do com as
andlises de Krugman e Piketty, observamos que a desconcentragio de renda e a
continuidade de um regime democrético somente serdo possiveis com o respeito
a essa funcgio distributiva.

Uma das formas de incentivar a distribui¢do da renda é o estimulo ao pequeno
empreendedorismo, pois, por meio de uma atividade empreendedora pulverizada,
seria possivel evitar a concentragao de empresas nas maos de uma tnica parcela da
sociedade e, por consequéncia, haveria um menor acimulo de renda, prejudicial
nao s6 a economia como também a democracia.

Sob essa 6tica, um dos métodos de incentivo ao empreendedorismo estd na
diminuigio e simplificacio das obrigacoes acessorias as quais os empresdrios estao
sujeitos para o seu regular cumprimento.

E interessante observar que, entre os empresarios, 44,8% indicam o sistema
tributdrio como fator limitante da atividade empreendedora. Essa porcentagem
aumenta para 49,3% entre os empreendedores ja estabelecidos, fazendo com que uma
possivel explicagio seja que, quanto mais o empreendedor se relaciona com o sistema
tributdrio brasileiro, pior é sua percep¢io sobre seu funcionamento (GEM, 2017).

O peso dos tributos e seus respectivos custos com obrigagdes acessorias sao
apontados pelos empreendedores no Brasil como o principal motivo para que as
empresas parem de funcionar (Sebrae, 2016), revelando a insanidade que o sistema
de tributagio utilizado no pais representa no dia a dia da prdtica tributdria.

5 OBRIGACOES ACESSORIAS: QUESTIONAMENTOS DA DOUTRINA

Primeiramente, analisamos as obrigagoes acessérias dentro da legislagio pdtria e,
em seguida, avaliamos a relagao entre elas e o empreendedorismo. Posteriormente,
tecemos comentdrios sobre como a funcio distributiva do tributo se relaciona com
esse tipo de obrigacio. Nesta secdo, analisaremos como a doutrina aborda o tema
das obriga¢des acessorias com foco em sua legalidade.
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Vejamos o que Derzi (2000, p. 709-710) nos traz sobre o tema:

o fato gerador da obrigacio acesséria também decorre de lei. A lei cria os deveres
acessorios, em seus contornos bdsicos, e remete ao regulamento a pormenorizagio
de tais deveres. Mas eles sdo e devem estar antes plasmados, modelados e informados
na prépria lei. Ao dizer o CTN que o fato gerador da obriga¢io acessdria é qualquer
situacdo que, na forma, da legislacio aplicdvel, impée a prética ou a abstencio de
ato que nio configure obrigagao principal (art. 115), nio rompe com o principio
fundamental da legalidade, apenas reconhece que existe margem de discricionariedade
para que, dentro dos limites da lei, o regulamento e demais atos administrativos
normativos explicitem a prépria lei, viabilizando sua fiel aplicacio.

No mesmo sentido, manifesta-se Bastos (1998, p. 147):

a obriga¢do acesséria constitui uma obrigago positiva ou negativa (de fazer ou nio
fazer), que s6 pode ser imposta mediante previsio legal. Sendo de natureza tributdria,
s6 se torna legitima a obrigagao que resultar da lei. O Poder Publico nao poderd
institui-la por meio de decreto, se a seu respeito nada dispoe a lei especifica. Serd
inconstitucional a criagdo de obrigacdo acesséria por meio de resolugio ou qualquer
ato normativo.

Dessa forma, podemos observar que existe um posicionamento a favor de
uma legalidade estrita com relagio a obrigagoes acessérias, questao abordada por
diversos autores.

O ponto a ser enfatizado ¢ que a discussao sobre obrigacdes acessérias costuma
se limitar & necessidade ou nao de lei em sentido estrito para sua criagao. Tal discussao
esconde o questionamento que acreditamos ser de maior impacto.

A questio que mais repercute no cotidiano da prdtica tributdria nao estd na
necessidade ou ndo de lei especifica para institui¢ao da obrigagio acesséria, mas, sim, se a
obrigacio acessoria é necessdria para que haja o efetivo controle e arrecadagio do tributo,
nao s6 da perspectiva da administragao tributdria, como também do contribuinte.

E imprescindivel a institui¢do da obrigagio acesséria para que a administracio
tributdria seja capaz de exercer seus deveres de fiscalizagiao? De acordo com nosso
entendimento, essa questdo possui mais impacto do que o conflito entre a legalidade
estrita versus a sua relativizagao.

Somos da opinido de que se uma obrigacio facilita para a administragao
tributdria, mas cria empecilhos desnecessdrios para o contribuinte, ela nao deveria
ser exigida, independente do quanto facilite para o Fisco, isto é, se a obrigagao
acessoria, ao ser exigida do contribuinte, no se revela como razodvel, entao podemos
observar que nao se enquadra nos conceitos delimitados pelo CTN e passa longe da
razoabilidade, cada vez mais exigida pelos legisladores no direito atual. Dentro do
conceito de matriz tributdria, essa andlise se encaixa por ser a obrigagao acesséria
a repercussio da prdtica tributdria.
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Assim, antes mesmo da exigéncia da lei ou nao para a obrigagao, deveria-se
discutir se a administracdo tributdria realmente necessita daquela informagao e se
ela poderia ser conseguida de uma outra forma, sem constranger o contribuinte.

No sistema brasileiro existe redundéncia de informagdes, obrigando
o contribuinte a comunicar o0 mesmo dado ao Fisco, seja federal, estadual ou
municipal, de vdrias formas diferentes. Assim, o contribuinte acaba gastando tempo
para passar os dados e, em seguida, informé-los novamente, implicando o niimero
de horas gastas para cumprir a obrigagao.

O relatério Doing Business coloca o Brasil na 181¢ posi¢ao de 190 paises
avaliados em relacio ao nimero de horas utilizadas para cumprir obrigacoes
determinadas pelo Fisco. Sao cerca de 2.038 horas® gastas anualmente apenas
para informar se a obrigagao tributdria vem sendo cumprida dentro de parAmetros
previamente estabelecidos. Para fins de comparagio, a média da Organizagio paraa
Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) é de 163,4 horas, e a média
da América Latina é de 342,6 horas.?

Segundo o mesmo relatério, apenas a Bolivia também ultrapassa as 1 mil
horas utilizadas para pagamento de impostos (como o Brasil), sendo que os
bolivianos utilizam em média 1.025 horas, um pouco mais que a metade das horas
utilizadas em nosso pais.

O referido cendrio revela-se ainda mais desolador no cotidiano dos pequenos
negécios, que nao contam com grandes equipes de contabilistas para verificar o
fiel cumprimento da obrigacio, fazendo com que o empresdrio deixe de utilizar
o tempo para gerir seu negécio e o dedique a cumprir determinagoes dos Fiscos
nacionais nas trés esferas de governo.

Assim sendo, a legalidade ou nao das obrigacées acessérias nio é o
questionamento de maior importancia, e sim se elas, ao serem estabelecidas por
lei, sdo razodveis e imprescindiveis para que a atividade de fiscalizagao do Fisco se
cumpra, ressaltando que o objetivo primdrio deve ser evitar que a administragao
tributdria exija que o contribuinte informe aquilo que pode ser obtido por meio
de andlise de alguma outra base de dados.

6 NOTA FISCAL ELETRONICA - POSSIVEL SOLUGCAO?

Ao adentrar A parte final deste texto, é interessante observar os questionamentos
de Scaff (2016) sobre o sistema tributdrio no Brasil.

2. Disponivel em: <http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/brazil>.
3. Disponivel em: <http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/brazil#paying-taxes>.
4. Disponivel em: <http://portugues.doingbusiness.org/data/exploretopics/paying-taxes>.
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Em um pais que tem a nota fiscal eletronica e a contabilidade das empresas estd
escancarada para os Fiscos, como ¢ que nio existe um cadastro fiscal unificado para
todo o pais? Por que se tem que preencher tantas obrigagoes acessérias repetitivas
para cada Fisco, e muitas vezes repetidas para o mesmo Fisco? Por que se institui
um imposto nacionalizado sobre o consumo, repartido sob a forma de condominio
federativo? Enfim, com tantas tecnologias ao dispor e sendo utilizada pelos Fiscos,
por que nio recuperar a ideia de sistema? Afinal, a divisio federativa visa dar maior
presteza e efetividade aos servigos publicos prestados aos cidadaos.

E preciso usar a tecnologia da administragio tributdria para recriar um efetivo sistema na
4rea tributdria e financeira — o que hoje temos ¢ uma colcha de retalhos, seja no 4mbito da
receita (basta ver a legislagio do PIS [Programa de Integragio Social] e Cofins [Contribuicao
para o Financiamento da Seguridade Social] para constatar o que menciono), seja na
despesa (vide o caos do desmoralizado sistema de precatdrios, que conseguiu piorar com
a intervengio do STF [Supremo Tribunal Federal] na qualidade de legislador positivo),
seja na divida pablica (bom indicador é a questao das dividas dos entes subnacionais
com a Unido), e no 4mbito orcamentdrio, com os parlamentares criando um sistema
de orgamento vinculativo apenas para suas emendas, o que é, no minimo, discutivel.

As palavras do autor em epigrafe indicam o caminho para a solugao dos
conflitos aqui mencionados. A evolugio tecnoldgica e a nota fiscal eletrdnica (NF-e)
despontam como a forma mais vidvel para evitar a profusio de obrigacdes acessorias.

O sitio eletronico da Receita Federal do Brasil conceitua a NF-e como um
documento de existéncia apenas digital, emitido e armazenado eletronicamente, com
o intuito de documentar, para fins fiscais, uma operagao de circulagio de mercadorias
ou uma presta¢io de servigos, ocorrida entre as partes. Sua validade juridica é
garantida pela assinatura digital do remetente (garantia de autoria e de integridade)
e a autorizagao de uso fornecida pelo Fisco, antes da ocorréncia do fato gerador.”

Dessa forma, ji existe documento em formato eletrénico no qual o
empreendedor pode declarar todas as informagoes necessdrias para que o Fisco
efetue a fiscalizagio do cumprimento das obrigagdes tributdrias, tanto principais
quanto acessdrias. Atualmente, nio sio todas as atividades que estao sujeitas
a emissao obrigatdria da NF-e. A relagao das atividades sujeitas a emissio estd
contida no Protocolo ICMS (Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos)
n°42/2009, e em geral essas atividades s3o industriais.

Diante desse cendrio, a solu¢do para a questdo das obrigacoes acessérias
perpassa pela ampliagio da NF-e e sua exigéncia das atividades, tanto da industria
quanto do comércio e servigos. Essa extensdo da nota eletronica para todos os
setores da economia revela-se como o caminho para que haja uma unificagao de
obrigagoes acessorias, evitando a redundancia de informagoes fornecidas ao Fisco.

5. Disponivel em: <https://www.nfe.fazenda.gov.br/portal/perguntasFrequentes.aspx?tipoConteudo=E4+tmY+0Df4=>.
Acesso em: 4 set. 2017.
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Contudo, tem-se sempre em evidéncia que a ampliagao da obrigatoriedade
da NF-e deve estar acompanhada da sistemdtica eliminacio de outras obrigagoes
acessorias que, porventura, ainda existam. De nada adianta ampliar a obrigatoriedade
sem a consequente eliminagao de outras obrigagées, cujas informagdes jd estarao
contidas no documento eletronico.

7 CONCLUSAO

O cumprimento das obrigagoes acessorias se revela como um dos maiores problemas
enfrentados pelos contribuintes no Brasil. Apesar de o conceito de obrigagao
acesséria contido na lei ser aberto, ao analisarem o conteido da norma, os juristas
entendem haver uma legalidade estrita, devendo a lei estabelecer os contornos e
limites para tais tipos de obrigagao.

No entanto, a prética tributdria estabelece que as obrigacoes acessérias no Brasil
mostram-se excessivas, fazendo com que o pais gaste mais de 2 mil horas apenas
para efetuar o cumprimento do tributo, o que atrapalha a atividade produtiva e
acaba prejudicando o crescimento do pais.

A obrigagao acesséria, ao se revelar de cumprimento excessivo, prejudica
a atividade produtiva, o que gera impactos no ambiente de desenvolvimento de
empresas, principalmente nos pequenos negécios. Isso faz com que as empresas
de pequeno porte nao consigam se desenvolver, ampliando assim a concentragao
de empresas de maior porte.

A auséncia de concorréncia e a concentragio de empresas de grande porte no
mercado afetam o desenvolvimento da democracia. Dessa forma, a racionalizagao
das obrigacoes acessorias, para que sejam pensadas, desde seu inicio, dentro de
conceitos de racionalidade e de estrita necessidade da administragio tributdria, se
mostra nao s6 como uma necessidade, mas também como forma de incentivar a
atividade produtiva. E ¢ o incentivo dessa atividade do pequeno empreendedor
que impacta de forma positiva na concorréncia, na distribui¢io de renda e, por
fim, na manutenciao da democracia.

A NF-e, se estiver dentro de diretrizes de simplicidade para o emissor,
poderd evitar os conflitos mencionados, fazendo com que o empresdrio nao esteja
mais a volta de intimeras obrigagdes acessérias. Nao se mostra admissivel que a
tecnologia avance e simplifique a vida do cidadao, e os Fiscos, tanto federal quanto
estaduais e municipais, permanegam estagnados em conceitos inadequados ao
progresso tecnoldgico. O avanco da utilizacao da NF-e ird permitir que o empresdrio
possa se dedicar ao desenvolvimento de sua atividade produtiva, em vez de utilizar
seu tempo e recursos para atender as determinagoes dos Fiscos.
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