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1. INTRODUCAO
O artigo 41, da Lei n® 8.212/91, estabelece:

“Art. 41. O dirigente de 6rgdo ou entidade da administracdo federal, estadual,
do Distrito Federal ou municipal, responde pessoalmente pela multa aplicada por
infracdo de dispositivos desta Lei e do seu regulamento, sendo obrigatério o
respectivo desconto em folha de pagamento, mediante requisicdo dos Orgaos
competentes e a partir do primeiro pagamento que se seguir a requisicao”.

Destaque-se, desde logo, que a analise dos problemas relativos a aplicacdo
desse dispositivo ndo constitui 0 objeto proposto para este singelo trabalho. Buscar-
se-a aqui, apenas, demonstrar a constitucionalidade, em tese, da imposi¢cdo de
multa diretamente ao administrador publico, por descumprimento de dispositivos da
Lei n° 8.212/91 e do respectivo regulamento relativos a obrigacfes tributérias
acessoérias — o paragrafo Gnico, do artigo 289, do Regulamento da Previdéncia
Social (aprovado pelo Decreto n° 3.048/99), aclara o significado do artigo 41, da Lei
n°® 8.212/91, excluindo expressamente a multa devida por pagamento em atraso das
contribui¢cdes sociais arrecadadas pelo INSS.

Note-se, por oportuno, que o artigo 41, da Lei n° 8.212/91, estd em vigor ha
mais de treze anos, ndo tendo sido objeto de controle concentrado de
constitucionalidade ante o Supremo Tribunal Federal, circunstancia que mantém a
sua presuncao de validade e, por conseguinte, a atualidade do tema ora abordado.

2. JUSTIFICATIVA DA NORMA

O artigo 41, da Lei n® 8.212/91, encontra justificativa na seguinte proposicéo: a
Sociedade nado deve suportar o 6nus decorrente de irreqularidade (descumprimento
de obrigacdo tributaria acessoéria estabelecida pela legislacdo de custeio da
Seqguridade Social) praticada por determinado agente publico.

Embora ndo haja, na Ordem Juridica Constitucional brasileira, qualquer
impedimento & imposicdo da multa ao ente publico, o legislador optou pela
responsabilizacéo pessoal do agente que, detendo o poder de deciséo (dirigente de
orgdo ou entidade da administracdo federal, estadual, do Distrito Federal ou
municipal), deu causa a violacdo de dispositivo da legislacdo de custeio da
Seguridade Social.

Como se buscara demonstrar adiante, tal medida legislativa encontra
fundamento de validade no principio republicano, que impbde 0 respeito aos



postulados da isonomia e da legalidade, e passa inc6lume pelo juizo de
proporcionalidade.

3. OBJECOES USUALMENTE OPOSTAS AO DISPOSITIVO

A principal linha argumentativa defendida, em juizo, contra a norma sob exame
baseia-se na responsabilidade objetiva das pessoas juridicas de direito publico,
estabelecida pelo artigo 37, 8 6° da Constituicdo da Republica de 1988. Tem-se
sustentado que, em sendo objetiva a responsabilidade das pessoas juridicas de
direito publico, ndo pode, o agente publico, responder direta e imediatamente pelos
atos praticados no exercicio das suas funcfes — a pessoa juridica de direito publico
responde objetivamente pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem
a terceiros, sendo assegurado o seu direito de regresso contra o causador do dano,
no caso de dolo ou culpa. A multa por violacdo de ditame da Lei n°® 8.212/91, por
conseguinte, deve ser imposta ao ente publico que, posteriormente, pode acionar
regressivamente o autor do ato.

Soma-se ao argumento da responsabilidade objetiva do Estado o principio da
impessoalidade. O agente publico apenas estaria a manifestar formalmente a
vontade estatal. Os atos e provimentos administrativos, portanto, ndo podem ser
imputados ao agente que os pratica, mas sim ao 6rgao ou entidade publica.

E, por fim, notadamente em acbes anulatérias movidas por prefeitos e
secretarios municipais, € corriqueira a alegacao de que o artigo 41, da Lei n°
8.212/91, agride o principio federativo (autonomia municipal), na medida em que da
causa a invasdes indevidas da Fiscalizacdo da Previdéncia na esfera de
competéncias de um ente federativo, delimitada pelas capacidades de auto-
organizacdo, de autogoverno, de autolegislagdo e de auto-administragdo. Ao
responsabilizar pessoalmente o agente politico por possiveis infracdes a legislacéo
da Seguridade Social, a autoridade tributaria estaria a intervir na prépria gestdo de
ente politico-administrativamente auténomo.

4. REFUTACAO DAS OBJECOES OPOSTAS AO DISPOSITIVO

Quanto a responsabilidade objetiva dos entes publicos, € de se ter por certo
gue tal instituto consiste nhuma garantia do individuo, do administrado contra o
Estado, tendo por fundamento o “principio da igualdade dos 6nus e encargos
sociais™: ndo deve(m) um (ou alguns) membro(s) da sociedade suportar os
prejuizos decorrentes de uma atividade estatal (mesmo que licita) que beneficia a
todos. Assim, conforme pontifica a boa doutrina, esse instituto tem por objetivo
“proteger o administrado, oferecendo-lhe um patriménio solvente e a possibilidade
da responsabilidade objetiva”’, mas ndo o impede “de proceder contra quem lhe
causou o dano” pois “sendo um dispositivo protetor do administrado, descabe extrair
dele restricdes ao lesado™ — ndo tem aplicacdo nas relacdes entre pessoas juridicas
de direito publico; ndo impede a responsabilizacdo direta e imediata do agente
infrator; ndo consiste, pois, numa (esdruxula) clausula de irresponsabilidade do
agente publico.
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Note-se, de outra banda, que também o recurso ao principio da impessoalidade
€, de todo, impréprio. O principio da impessoalidade, decorrente do republicano,
cerca-se de duplo sentido. Representa uma garantia dos administrados, na medida
em que devem ser tratados igualmente — com a mesma dignidade, respeito e
atencéo — pelos titulares de cargos publicos — a Administracdo nédo pode agir movida
pelo objetivo de favorecer ou prejudicar determinada pessoa — e, de outra feita, uma
proibicdo a promocgado pessoal do administrador publico, ao uso indevido do cargo
gue lhe foi confiado, as custas do erario publico e em prejuizo da dignidade das
atribuicdes que lhe cumpre exercitar — ndo se trata, em absoluto, de um ‘escudo’
para 0s agentes publicos; ndo os coloca a margem da lei, isentos de
responsabilidade.

No respeitante a alegada ofensa ao principio federativo, deve-se ter bastante
claro na mente que tal principio s6 resguarda a atuacao regular do administrador
publico, n&o representa impedimento a fiscalizacdo e nao respalda o
descumprimento da legislacdo de custeio da Seguridade Social. Deve-se, também,
atentar para o fato de que a moderna Teoria Constitucional, conforme sustenta Willis
Santiago Guerra Filho, ao reconhecer normatividade aos principios constitucionais,
conferindo-lhes a condicdo de espécie (ao lado das regras) do género normas
juridicas, alca o Principio da Proporcionalidade (“em sentido estrito ou préprio”) a
condicdo de critério para solucdo dos conflitos porventura ocorrentes entre 0s
diversos principios que compdem a Ordem Juridica constitucional brasileira, eis que,
embora convivam harmoniosamente, no plano abstrato, os principios podem chocar-
se diante de dado caso concreto. A aplicacao do Principio da Proporcionalidade tem
por escopo permitir 0 espeito aos principios que concretamente tendem a colidir,
uma vez que “ndo ha principio do qual se possa pretender seja acatado de forma
absoluta, em toda e qualquer hip6tese, pois uma tal obediéncia unilateral e irrestrita
a uma determinada pauta valorativa — digamos, individual — termina por infringir uma
outra — por exemplo, coletiva”. Representa (o Principio da Proporcionalidade), desta
feita, um “critério para solucionar da melhor forma tal conflito, otimizando a medida

em que acata prioritariamente um e desatende o minimo possivel outro principio”.®

5. O FUNDAMENTO DE VALIDADE DO DISPOSITIVO E O APROFUNDAMENTO
DA ANALISE DA PROPORCIONALIDADE DA MEDIDA

O artigo 41, da Lei n°® 8.212/91, encontra fundamento de validade no principio
republicano, que impde o respeito aos postulados da isonomia e da legalidade.
Republica quer dizer, essencialmente, lisura no trato da coisa publica e possibilidade
de se responsabilizar todo e qualquer cidadéo, inclusive quando investido em cargo
publico. Quando alguém ndo cumpre determinada obrigacdo legal,
independentemente do titulo ou designacdo que se Ihe queira atribuir, é forcoso
responsabiliza-lo, sob pena de ruina do Sistema. O entendimento de que a puni¢cao
de um agente publico redundaria em ofensa a Ordem Juridica Constitucional
brasileira mostra-se, por completo, equivocado, descabido. Ora, pois, ofensa ao
Ordenamento Juridico € ndo usar a possibilidade de responsabilizacado de todo e
gualquer individuo. Agredir a ordem constitucionalmente posta € ndo a aplicar em
toda a sua inteireza.

Reitere-se, por pertinente, que a norma examinada diz respeito a
responsabilizacdo direta e imediata do dirigente de érgdo ou entidade publica pelo
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ndo-cumprimento de obrigac8o tributdria acessoéria. Tal circunstancia torna
irrelevante a situacdo caotica das finangas publicas, peculiar a todas as esferas de
poder, no Estado brasileiro, porquanto a perfeita observancia das obrigacdes
acessorias independe da existéncia de recursos — nao se ha que falar, desta feita,
em concorréncia de finalidades de interesse publico carecedoras de recursos, como
causa excludente da responsabilidade do agente publico.

Lancando-se mao do Principio da Proporcionalidade (ou “mandamento da
proibicdo do excesso”) e, por conseguinte, dos seus subprincipios (adequacéo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito) — que lhe fixam o contetdo —
tem-se que a responsabilizacdo pessoal do administrador publico é adequada, na
medida em que, dentro do faticamente possivel, a medida (meio) adotada mostra-se
idénea (@propriada, apta) a consecucao da finalidade, do fim de interesse publico
perseguido (otimizar as atividades de arrecadagéo e fiscalizagdo, na medida em que
confere maior efetividade as normas instituidoras de obrigacbes tributarias
acessorias); necessaria, uma vez que nao ha outra medida ou meio igualmente
eficaz e menos gravoso aos interesses envolvidos (a imposicdo de multa ao ente
publico tem capacidade diminuta de persuasdo do agente infrator e faria recair sobre
toda a coletividade o 6nus decorrente de irregularidade praticada por determinado
individuo, sem que se possa fazer decorrer, da sua atuacdo irregular, qualquer
proveito para a coletividade); e, em especial, proporcional em sentido estrito, porque
as vantagens experimentadas por forca da aplicacao do dispositivo legal examinado
superam, em muito, as desvantagens — v.g., a limitacdo do alcance do principio
federativo — que, porventura, possam ser apontadas (a lei tributdria passa a contar
com instrumento destinado a imposicdo do seu cumprimento por todos,
promovendo-se a efetiva igualdade entre os cidad&dos e tutelando-se o interesse
publico e social, que ha de prevalecer sobre os interesses particulares).



