PARECER

O Sindicato dos Agentes Fiscais de Rendas do Estad®ao
Paulo — SINAFRESP, em face da edicdo e publicaggoEnhenda
Constitucional n°. 42/03 que trouxe alteracOes dguna dispositivos
atinentes a Administracao Tributaria, apresentaatgesmas indagacdes e

solicita parecer no sentido de esclarecé-las.

A consulta tem por objetivo obter parecer que explio alcance
e a aplicabilidade das normas recentemente inserida texto
constitucional e se elas, de fato, atribuem preseiespeciais a

Administracdo Tributéria e seus agentes.

Segue abaixo os quesitos formulados pela consulentem
seguida, a integra dos dispositivos constitucioo@ietos de analise no

presente trabalho:

1. Qual o grau de importancia adquirida pela Admiagsdo Tributaria, no
ambito da organizacdo do Estado, com a inclusédo sdgglintes
dispositivos constitucionais: art. 37, XXIl, ar2,5XV e art. 167, IV?

2. Pode-se depreender do art. 37, XXII da Constitui¢a@aleral a
imposicdo da existéncia de um 6rgdo especificocbusixo para o

exercicio das atividades da Administracéo Tribaféri



3. Pode-se depreender do art. 37, XXII da Constitui¢@aleral a
imposicao da existéncia de uma carreira espeafieaclusiva para o

exercicio das atividades da Administracéo Tribaféri

4. Pode-se depreender do comando parcial do art. 3| Xa
Constituicao Federal que define dias atividades da (Administracéao
Tributaria) sdo essenciais ao funcionamento do d&sta que as

carreiras que as exercem sao inequivocamenteresrok? Estado?

5. Quando o comando parcial do inciso XXIlI do art. )l@fe que as
atividades das Administracbes Tributarias ser&sercidas por
servidores de carreiras especificasto significa que a Administracao
Tributaria de uma esfera do Governo podera ter nigma carreira
especifica ou que cada ente federativo tera suaireaespecifica e

unica da Administracao tributaria?

6. Quando o art. 37, XXl da Constituicdo Federal impQue as
Administracbes tributarias‘terdo recursos prioritarios para a
realizacdo de suas atividades’significa que as Administracoes
Tributérias das trés esferas do Governo deveréesaadamente dispor
de recursos especificos e exclusivos? Tais reculsegriam ser

destacados nas propostas orcamentarias a pa?2ose

7. Quando o inciso XXII, do art. 37 reza que as Adstmaices tributarias
“atuardo de forma integrada’ isto significa que as Administracoes
Tributarias das trés esferas do Governo deverdabelster uma

relacdo organizacional efetiva ou, quica, até mdsierarquia?



8. Quais as vantagens e desvantagens das Adminisracibeitarias na
relacdo com as demais atividades do Estado quepseahde do inciso
XV do art. 52, quando confere que compete ao SeRaderal avaliar
periodicamente“o desempenho das Administracdes Tributarias da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mimas”?

9. Quando o inciso IV do art. 167, da Constituicdo efad excetua a
vedacao de vinculacéo de receitpara a realizacao de atividades da
Administracdo Tributéria, como determinado respeutiente pelos ...
37, XXII”, e refere expressamente a determinacdo do inc8bdo
art. 37, isto significa uma imposicao (0 que redoacquestao 5 acima),
ou constitui-se numa simples permissibilidade, atitrdo do

Governante?

DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS EM QUESTAO

“Artigo 37. A administracdo publica direta e indaede qualquer do
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federalps Municipios

obedecerd os principios de legalidade, impessa@jdanoralidade,

publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinedagédo dada pela EC
19/1998)

(...)

XVIII — a administracéo fazendéaria e seus servisldigcais terdo, dentro
de suas areas de competéncia e jurisdicdo, pregadévbre os demais
setores administrativos, na forma da lei; (textgional da CF 1988)

(...)

XXII — as administracdes tributarias da Unido, destados, do Distrito

Federal e dos Municipios, atividades essenciaisfuacionamento do

Estado, exercidas por servidores de carreiras digps¢ terdo recursos



prioritarios para a realizacdo de suas atividadeatuardao de forma
integrada, inclusive com o compartilhamento de sda e de informacdes

fiscais, na forma da lei ou convénio”. (redacéocedaela EC 42/03)

“Artigo 52. Compete privativamente ao Senado fddera

(...)

XV — avaliar periodicamente a funcionalidade dote®a Tributario

Nacional, em sua estrutura e seus componentes,desempenho das
administracdes tributarias da Unido, dos Estado®idtrito Federal e dos

Municipios.” (redacdo dada pela EC 42/03)

“Artigo 167. Sao vedados:

(...)

IV — a vinculacdo de receitas de impostos a or@dindo ou despesa,
ressalvadas a reparticao do produto da arrecadmsaonpostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinacéo de rexcpasa as acdes e servicos
publicos de salude, para a manutencéo e desenvataie ensino e para a
realizacdo de atividades da administracédo tritait&somo determinado,
respectivamente, pelos arts. 198 § 2°, 212 e 37|, XXa prestacao de
garantias as operacdes de crédito por antecipagdiecéita, previstas no
art. 165, 8§ 8°, bem como o disposto no § 4° detigod (redacao dada
pela EC 42/03)

Feitas as citacOes e consideracfes iniciais @star o parecer que,
primeiramente traz um arrazoado acerca da Admagdtr Tributaria e de
seu progressivo destaque frente as demais esteradniinistracdo Publica

para, posteriormente, responder as indagacdessaspo



ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

O Estado tem como finalidade essencial a garanotibedn-estar
de seus cidadaos, seja através dos servicos mlglimodisponibiliza, seja
através de investimentos na area social (educas@age, seguranca

publica).

Para atingir esses objetivos primarios, deve dedesiv uma
atividade financeira, com o intuito de obter reosrsndispensaveis as
necessidades cuja satisfacdo se comprometeu qasataieleceu o “pacto”

constitucional de 1988.

Aproveitando-se das licoes de KIYOSHI HARADA, podesn
dizer que & atividade financeira do Estado € a atuacdo vdltazhra
obter, gerir e aplicar os recursos financeiros nes@ios a consecucao das
finalidades do Estado que, em Ultima analise, samem na realizacédo do

bem comunt,

A Constituicdo da Republica definiu as necessidaudsicas,
bem como outorgou ao Estado a estrutura necessasianstrumentos para

supri-las.

Um desses instrumentos € o tributo, que se constiégundo
reza o art. 3° do Codigo Tributario Nacional, nuym@stacéo pecuniaria
compulséria, em moeda ou cujo valor nela se posgairair, que nao
constitua sancdo de ato ilicito, instituida em &eicobrada mediante

atividade administrativa plenamente vinculada”.

! HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario152 ed. S&o Paulo: Atlas, 2006. p. 32.



Portanto, ao Estado foi atribuida, como principatnia de
obtencao de receita, a atividade tributaria, quesiste na instituicdo pelos
entes federativos de impostos (em sentido ampt® medidas destinadas

a sua arrecadacéo e fiscalizacéo.

Em razdo da forma de Estado adotada no Brasil réede), a
Constituicao Federal de 1988 definiu as competérpasa a instituicdo dos
tributos, visando possibilitar que cada um dos smeliticos (Unido,
Estado, Distrito Federal e Municipio) obtenha reoardestinados a atender
as suas proprias necessidades (despesas). E oUfLidANO AMARO
denominou “partilha de competéndiaA par da competéncia partilhada na
instituicao dos tributos, tem-se uma divisdo eogeentes do produto da

arrecadacao.

Assim, a receita tributaria de um dado ente poliécformada
nao sé pelos tributos para os quais tem compet§aia instituir, mas
também pela parcela dos impostos arrecadados por ente, repassada a

ele por expressa atribuicdo constitucional.

A Constituicdo Federal nao cria tributo algum, agsemtribui
competéncia para a sua criacao, estabelecendo gtanémigidos para que
os entes federados possam instituir e exigir batos. Ao fazé-lo, de certa
forma retira parcela de autonomia dos entes, vezegtabelece os limites
circunscritos a sua atividade tributaria. Logo,eoses federados recebem
da Constituicao um “poder-dever” de instituir e @bos tributos, nao

podendo deixar de fazé-lo.

2 AMARO, Luciano.Direito Tributério Brasileiro.112 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 93.



Para a consecucdo desse “poder-dever”, cabe aocdoEsta
desenvolver os meios e instrumentos necessariasepayir o pagamento
dos tributos, invadindo, assim, a esfera juridiatimonial do cidadao.
Desta forma, € necessario que dentro do aparethtalesriada estrutura
adequada a arrecadar e fiscalizar os impostoss &xemais tributos — a

Administracao Tributéria.

Para KYIOSHI HARADA a“Administracdo Tributaria é a
atividade do poder publico voltada para a fiscatida e arrecadacao
tributaria” , desenvolvida por agentes que devem pautar swduizopelo

principio da legalidade.

N&ao resta duvida que tal atividade é de importaciaial para o
Estado, mormente se levarmos em consideracdo ojagasseveramos
alhures, que o tributo representa a principal fafgereceita dos entes

publicos.

A Administracdo Fazendéaria, tanto no que concerne a
fiscalizacdo de tributos como no que diz respeiexpedicdo de atos e
normas que disciplinam regras de natureza trityté@onstitui-se numa
atividade de policia administrativa, vinculada edelegavel, a ser

desempenhada Unica e exclusivamente pelo Podec®ubl

Cabe aqui ressaltar que, em face da naturezadaritk suas
funcbes e atividades — policia administrativa, mp@ale, em nenhuma
hipétese, ser objeto de cessdo, delegacdo ou aufpetp Estado a
particulares, devendo ser destacada dentro da igrdmministracdo

Publica de cada ente politico e composta por semesd de carreiras



especificas, investidos através de aprovacdo ecursmde provas ou de

provas e titulos.

A importancia da Administracdo Tributaria foi rebecida
expressamente pelo constituinte que acrescento@rtigp 37 da Carta
Magna, o inciso XVIII, estabelecendo a sua preceidére de seus
servidores sobre os demais setores da AdministrRgédtica, dentro de

suas areas de competéncia.

Com o fito de realcar ainda mais o papel da Adrregsio
Fazendaria, a recente reforma tributaria, insttuigela Emenda
Constitucional n.°42, publicada em 31 de dezembrd03, acrescentando
o inciso XXII ao artigo 37 da CF, prescreveu:

“Art. 37

()

XXII — as administracdes tributarias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
atividades essenciais ao funcionamento do Estado,
exercidas por servidores de carreiras especificas,
terdo recursos prioritarios para a realizacdo de
suas atividades e atuardao de forma integrada,
inclusive com o compartilhamento de cadastros de

informacoes ficais, na forma da lei ou convénio.”

A atividade desenvolvida pela Administracdo Fazaad&
disciplinada pela legislacdo tributaria, assim caapdida como aquela
descrita no art. 96 do Caodigo Tributario Naciomaie regula a capacidade

ativa e o poder-dever das autoridades incumbidasxdcocicio da funcéo



administrativa no tocante a tributacdo. Ademais, m@éprias leis
instituidoras dos tributos, como é o caso do CTdtalmelecem as normas
de competéncia, bem como os poderes e deveregydontes publicos no
desempenho da fiscalizacdo (exemplos: requisicatoma policial e o

dever de sigilo fiscal).

Esse plexo de normas tributarias € dirigido diretaten aos
agentes do Fisco, que, segundo LUCIANO AMAR(@cebem um feixe
de poderes que lhes cabe exercer com especial &ateang principio da

legalidade”.

Indispensavel, portanto, que a fiscalizacao tritatseja feita por
pessoas as quais a legislacdo atribua competéamatgnto, em carater
geral ou especificamente, em funcao do tributowkesg tratar. A lavratura
de um Auto de Infracdo, o julgamento de impugnag@aomesmo pelo
sujeito passivo, assim como todo e qualquer atoAdainistracéo
Tributaria s6 tem validade se praticados por quenma a competéncia

para tanto.

Em razdo da natureza do vinculo juridico estaldeentre os
agentes fazendarios (Auditores Fiscais, Agentesalkisde Rendas,
Inspetores Fiscais, etc.) e o Estado e da essedadealda atividade que
desenvolvem, a competéncia para a arrecadacadoatiZizgao de tributos
s6 pode ser atribuida a servidomsupantes de cargos de provimento
efetiva Tanto isso € verdade que a EC 42/03 estabelem@mpeténcia
privativa aos agentes do Fisco para o desempenharréaadacao e

fiscalizagdo tributaria.



Quando estabelece que a administracdo fazendavie sker
exercida por servidores de carreiras especificds 3@, XXIl da CF), o
constituinte veio conferir tratamento especial @wigor da Administracéo
Tributaria, fortalecendo sobremaneira as carrdaasndarias titulares da
competéncia indelegavel de arrecadar e fiscaligartvs. Esse tratamento
diferenciado foi a melhor forma encontrada pelostituinte de garantir a
seguranca dos contribuintes contra abusos e arbilaales estatais, ja que
o agente fiscal, tendo a sua atividade submissia(adtrita legalidade), ndo

dispora de critérios discricionarios para a reghpade sua funcéo.

E mais, a estabilidade do servidor, decorrentefelavielade do
provimento de seu cargo, é também uma sua ga@ritea qualquer tipo
de ingeréncia externa. O agente do Fisco, integmatcarreira especifica,
ndo deve obediéncia a governantes ou a outroe&sEs sendo agueles
prescritos por lei que circunscreve a sua atua{sgn confere aos
servidores seguranca no desempenho de suas afisjdadjue corrobora

para uma melhor prestacéo do servico.

O legislador constituinte, quando da elaboracdoCdata de
1988, demonstrou preocupacédo com a boa ordenag&edacos publicos.
Na redacéo original do art. 39 estipulou que a &Jro& Estados-membros,
o Distrito Federal e os Municipios deveriam ingtjttno ambito das
respectivas competéncias, planos de carreira gaarvidores das pessoas
juridicas de direito publico (Administracdo Publidiseta, das autarquias e

das fundacdes publicas).

Essa preocupacao foi mantida pela Emenda Constitaicn.°

19/98 quando acrescentou 0 8§ 7° no artigw8fhis
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“§ 7°. Lei da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios disciplinara a aplicacéo
de recursos orcamentarios provenientes da
economia com despesas correntes em cada 0rgao,
autarquia e fundacédo, para a aplicacdo no
desenvolvimento de programas de qualidade e
produtividade, treinamento e desenvolvimento,
modernizacao, reaparelhamento e reorganizacdo do
servico publico, inclusive sob a forma de adiciona

ou prémio de produtividade.”

Destarte, percebe-se claramente a importanciauatabpelo
ordenamento juridico-constitucional as carreiras skyvidores das
entidades da Administracdo Direta e Indireta quapdiem a estrutura das

pessoas juridicas de direito publico.

Esses servidores sdo investidos em cargos ou eosppédlicos,
através de aprovacdo em concurso publico de pmyae provas e titulos
(art. 37, 1l da CF), e recebem do Estado o munusegeesenta-lo nas
atividades da qual é titular (prestacédo de senp@idicos diretamente pelo
Estado, exercicio de poder de policia, etc.). Edtabk-se, assim, um
vinculo entre o agente e o Estado, que pode sétuaignal (cargo

publico) ou contratual (emprego publico).

No tocante ao desempenho da funcédo de fiscalizagéo
arrecadacao de tributos, os servidores que compdefdministracao
Tributaria, em razdo da natureza de sua funcéq, aumo vimos, ocupa
papel de fundamental importancia na composicdoedaita do Estado,

subsidiando-o de recursos financeiros para o atendo das necessidades

11



puUblicas, devem sempre estar vinculados ao Estadouma relacéo
institucional (estatutaria), ou seja, devem seulaies de cargos de
provimento efetivo. E a melhor forma de lhes garagtabilidade e um

vinculo menos sujeito a ingeréncias externas.

Alids, o destaque dado pelo ordenamento juridiccaagiras do
Fisco, principalmente quando reserva dotacdo onge@mae diferenciada
com recursos prioritarios e vinculacdo de recefjtat 167, IV da CF,
alterado pela EC 42/03), contempla e reforca acfpia da eficiéncia, que,
desde a edicao da EC 19/98, passou a integrarssgmnente o rol de
principios norteadores da atuacdo administrativiEstado, constante no

caputdo art. 37 da Constituicao Federal.

A eficiéncia, que segundo CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO é conceito inerente garincipio da boa administracdamriginario
do direito italiano, ja era tratada pela doutrinaresprudéncia patria como
principio implicito da Carta da Republica, mas, atédicdo da EC 19/98,
ainda pairavam discussdes acerca da sua aplicatslidtegral.

Com efeito, a Reforma Administrativa de 1998 naofisdou
essas discussbes como dsatus constitucional a esse principio, muito
bem conceituado por ALEXANDRE DE MORAES:

“(...) principio da eficiéncia € aquele que impde
a Administracdo Publica, direta e indireta, e a seu
agentes, a persecucado do bem comum, por meio do
exercicio de suas competéncias de forma imparcial,
neutra, transparente, participativa, eficaz, sem

burocracia, sempre em busca da qualidade,

12



primando pela adocao dos critérios legais e morais
necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos
recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios

e garantir maior rentabilidade sociaf®.

Essa linha de raciocinio é seguida também por JARSENSO
DA SILVA, quando leciona:

“(...) a eficiéncia administrativa se obtém pelo
melhor emprego dos recursos e meios (humanos,
materiais e institucionais) para melhor satisfaasr
necessidades coletivas em regime de igualdade dos
usuarios. (...) o principio investe as regras de
competéncias, pois 0 bom desempenho das
atribuicbes de cada 6rgao ou entidade publica é
fator de eficiéncia em cada éarea da funcéo

governamental ®

A importancia do aludido principio foi ressaltada propria
exposicao de motivos da Emenda Constitucional 198Vensagem
Presidencial n.° 886/95, que culminou com a refoedministrativa ja
mencionava a pretensdo de incorporar a efici@naeiaAdministracao

Publica, dispondo em sua redacgao que:

“(...) o aparelho de Estado devera se revelar

apto a gerar mais beneficios, na forma de prestacao

¥ MORAES, Alexandre deDireito Constitucional AdministrativaSdo Paulo: Atlas, 2002. pg. 109.
4 AFONSO DA SILVA, JoséComentario Contextual & Constituica# ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.
pg. 337.
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de servicos a sociedade, com O0S recursos

disponiveis, em respeito ao cidadao contribuinte.”

A prépria Constituicdo, pela Emenda 19/98, intragduaiguns
mecanismos tendentes a promover o0 cumprimento dacipio da
eficiéncia, como o da participacdo do usuario neifscstracdo Publica e a
possibilidade de aumentar a autonomia gerencighnoentaria e financeira

de 6rgaos e entidades da Administracao diretaieetad

A despeito de muitos doutrinadores entenderem ciesgia a
mencao expressa do principio da eficiéncia na @oigsto, temos que a
sua inclusdo teve importancia fulcral no alcancela pAdministracao
Tributaria, do reconhecimento de sua essencialjdddenecessidade de
recursos prioritarios para o desempenho de suaglamies e para a
especificidade das carreiras que a integram. Adeegdo e fiscalizacao de

tributos eficientes s6 poderiam ser alcancadasessas caracteristicas.

O aperfeicoamento da Administracdo Tributaria e s#s
mecanismos de arrecadacdo deve ser permanente épale suma
importancia tanto para o Poder Publico como paadministrado. Para o
primeiro porque garante o incremento da arrecadac@mucao de custos e
maior agilidade na obtencdo das receitas. Para minetrado, a
implementacao de melhorias no sistema de captag@ombstos, deve ser
analisada sob dois angulos: para a populacdo eal dada a evidente
correspondéncia entre 0 aumento de receita e did@a® e qualidade dos
servicos postos a sua disposicao; especificamesmta @ administrado
contribuinte, o avanco dos instrumentos da Admriagsto Tributéria pode

eventualmente ensejar reducéo da carga tributaganfedida em que

14



diminui o universo de sonegadores), além de cragilidades no

pagamento das exacoes.

Essa busca pela eficiéncia na Administracdo Trautganhou
reforco constitucional com o advento da EC 42/@&, igcluiu o inciso XV
no artigo 52, que trata das competéncias privatweaSenado Federal e que
passou o dispor:
“Art. 52.
()

XV — avaliar periodicament@ funcionalidade

da Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e

seus componentes, e o desempenho das

administracdes tributarias da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipids (grifos

NOSS0S)

A despeito de ter ensejado questionamentos sobre a
constitucionalidade ou n&o do dispositivo, ndo b&h@ negar que o
constituinte derivado pretendeu realcar o quéo liiopa € a busca pela

eficiéncia da arrecadacéo e fiscalizacao de tributo

Ao prever a avaliacdo periodica pelo Senado Feddml
desempenho das administracbes também dos EstaistoCFederal e
Municipios, o constituinte derivado atentou fromta@hte contra o principio
do pacto federativo, que estabelece igualdade igariéntre os entes
politicos. Melhor seria se a Emenda tivesse prewdstontrole do Senado
apenas sobre o Fisco federal, deixando a cargooderR_egislativo de
cada ente federado a avaliacdo do desempenho de regpectivas

Administracfes Fazendarias.
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Outra inconstitucionalidade, que, no caso concheboleria ser
apontada em face do dispositivo, diz respeito angdr a triparticio dos
Poderes, consagrada no nosso ordenamento pelo 2ftigla Carta da
Republica, que salvaguarda a independéncia e aoh&rmantre eles. Isto
porque ao Poder Legislativo, no controle dos atdsim@istrativos do
Executivo, incluidos nesse conceito os atos pdaEgela Administracao
Fazendaria, sO poderia se circunscrever ao ambaomais ampla
legalidade, entendida assim como o conjunto decipits € normas que
regem a atuacdo administrativ&Contrario sensy teriamos como
inconstitucional qualquer ingeréncia do legisladobre o mérito do ato

lancado pela autoridade fazendaria.

Com o intuito de garantir o constante aperfeicodmera
Administracdo Tributaria, a Reforma de 2003 gawaath Fisco recursos
financeiros prioritarios para as suas atividadasrescentou a sua atividade
no rol das atividades que possibilitam a vinculad@oeceita no orcamento

das entidades governamentais.

Isto significa que Unido, Estados, Distrito FederaVlunicipios
terao de disponibilizar parcela dos respectivosamentos para o
incremento da arrecadacéo e para o desenvolvindenpoogramas na area
da Administracdo Fazendaria, com prevaléncia sabrdemais atividades

estatais.

Trata-se de excecdo @oincipio da nao-vinculacdo de receitas
tributarias, também chamado d&incipio da néo-afetacdo da receita
Constituicao Federal, no inciso IV do seu artigd,1éomo regra geral,
veda a vinculacédo de receita de impostos a orgémlof ou despesa. Os

impostos que sdo decretados independentemente alqueu atuacao
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especifica do Estado, destinam-se a prover a exedg obras publicas e
servigos publicos gerais. Por esse motivo, esseipid constitui-se em

regra geral.

A Constituicao, entretanto, naquele mesmo inciscado 167,
colacionou excecoOes, dentre elas: a reparticaoradufm da arrecadacgao
dos impostos a que se refere os artigos 158 e d%8ada da Republica; a
destinacdo de recursos para as acdes e serviggeaale salde, para a
manutencdo e desenvolvimento do ensino e, com en&mivda Emenda

42/03, para a realizacao de atividades da Admagatr Tributaria.

Resta evidente, pois, que 0 aporte de recursosit@rios a
Administracdo Tributaria e a vinculacdo orcameantarique faz jus, vem
enaltecer sua importancia na Administracdo Publcasso se faz com
razdo na medida em que, em ultima instancia, @meite o Fisco que
custeia todas as atividades administrativas. Nesstdo faz-se mais do
gue necessario seu fortalecimento e ascendéndadia gsllemais setores da

Administracao.
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RESPOSTAS AOS QUESITOS FORMULADOS

1. Em face da importancia da Administracdo Tribaté&seara da
Administracdo Publica destinada justamente a aifegcas recursos que
serdo utilizados pelo Estado na consecucdo doesser publico, o
legislador constituinte, ja na elaboracdo da Clslid#or, prescreveu-lhe a

precedéncia sobre os demais setores administrativos

Em certa medida, pois, pretendeu o constituinigirdrio ja
atribuir a essa seara administrativa um tratameiféoenciado, dando-lhe

preferéncia sobre as demais esferas da Administraca

A norma do inciso XVIII, do artigo 37, da Consigao
Federal tinha, evidentemente, eficacia contida,quemto submetia a

precedéncia conferida a edigcéo de lei.

Em razdo da submissdao da aludida precedéncia da
Administracado Tributaria sobre as demais a expedigilei, a doutrina se

dividia quanto & sua aplicabilidade.

Acertadamente, porém, o ilustre professor REGIS
FERNANDES DE OLIVEIRA assevera que mesmo contidayoema é
eficaz. Isso porque, qualquéei que sobrevier somente podera prestigiar
a fiscalizacdo fazendaria em detrimento de todosowsos setores da

Administracado Publica”xxxxxx

O imperioso a se destacar acerca do dispositiueeéagntencao

do legislador foi, de fato, conceder ao Fisco, acefda importancia dessa
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atividade, uma prevaléncia, e ndo sustentar‘assomo de fiscalismo”
como asseverou o constitucionalista MANOEL GONCAIS/EERREIRA

FILHO em seu comentério ao dispositivo.

Com o fito de fazer sobressaltar ainda mais sobreleamais
esferas administrativas a importancia da Admingsiva Tributaria, a
recente Reforma Tributaria, levada a efeito pelblipacdo da Emenda
Constitucional n° 42, em 31 de dezembro de 200¥e0a a essa seara da

Administracdo Publica outros atributos de grandiava

A inclusdo do inciso XXIl ao artigo 37 da Carta Mag
proporcionou a Administracdo Tributaria o reconhesito de sua
essencialidade ao funcionamento do Estado, a éspmkmle das carreiras
de servidores que a integram e a prioridade nesepde recursos para que
possa desenvolver suas atividades; o inciso 1Vrtdgoa52, da Carta, por
sua vez, submete o desempenho da Administracaotdiid & avaliacdo do

Senado Federal; e o artigo 167 lhe garante a \apé&alde receita.

Ora, diante dos dispositivos trazidos ao corpo das@tuicao, é
imperiosa a conclusdo de que o legislador, puma facie expressa o
desejo do corpo social e que, jA na elaboracdoetidMiior, indicava a
necessidade de privilegiar a atividade fazendadaEdtado, objetivou
ressaltar ainda mais a importancia dessa esfermiathativa, conferindo-
Ihe atributos que ndo sdo encontradas em nenhutrea egue lhe alca a
posicdo a que faz jus, haja vista a imprescindinle da funcdo que

exerce.

® FERREIRA FILHO, Manoel Goncalve€omentarios a Constituicdo de 1988&l. 1. Ed: Saraiva.
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Trata-se, pois, a atividade fazendaria de funcédel@égéavel, que
somente podera ser exercida por pessoa juridicireiéo publico, cujos
integrantes sejam servidores publicos de carra@specificas (tipica de

Estado) ocupantes de cargos de provimento efetivo.

2. Consoante asseverado alhures, o ordenamento quipditio
ja reconhecia a prevaléncia da Administracédo Taitaite, com o advento
da EC 42/03, sobrelevou seu grau de importancit janAdministracdo

Publica.

Evidentemente, porém, quando se fala em Admagat
Tributéria esta-se falando na atividade adminisaato Poder Publico
voltada a fiscalizacéo e arrecadacao de tributos.

Trata-se, pois, de atividade administrativa, gleve ser
genericamente considerada. Atividade administraéivaquela levada a
efeito pela Administracdo Pudblica a fim de atendgwecipuamente, o

interesse ou bem comum.

Aborda-se, no caso, uma atividade especificalindes a
obter receitas. Tal atividade, diferentemente dammais, atende
imediatamente aos interesses do administrador quecada, mas
mediatamente aos administrados na medida em geee#tar sera a eles

repassada por meio da disponibilizacao de servicos.

A despeito dos atributos conferidos a Administcagributaria
e jA amplamente debatidos, especialmente os centiddanciso XXII do
artigo 37 da Constituicdo da Republica, ndo se piejmeender pela

necessidade ou imposicdo de criacdo de 6rgdo bspegie exerca tal
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atividade. Isso porque, a0 menos em tese, a oagainzde um dado ente
federativo, que, como ja citamos, goza de auton@aministrativa, pode
criar estrutura em que a atividade vinculada &alizacéo e arrecadacao

possa ser desempenhada por servidores ligado&a@satitintos.

Com efeito, € de se asseverar que a analise xto te
constitucional ndo leva a concluir pela imposicaoedisténcia de orgéo
exclusivo destinado ao exercicio da Administracéibutaria, restando,
neste interim, a autonomia de cada ente a defidgdmelhor forma de
exercé-la, desde que nédo afronte os preceitos acaiaedidos pela

Constituicao Federal.

Em apertada sintese, os entes politicos estapeatioims a
respeitar os atributos constitucionais conferidos Administracéo
Tributéria, mas o texto da Carta Magna néo os alaiglesempenhar essa

atividade por érgéo exclusivo.

3. A EC 42/03 ampliou o rol de atributos outorgada

Administracdo Tributaria. Entre eles, o legislader constar que essa
atividade havera de ser exercida por servidoresatlieeiras especificas,
sobrelevando aqui, também, a importancia dos ageqie exercem as

atividades da Administracdo Fazendaria.

Servidores de carreiras sdo aqueles que ocupagosca
agrupados e escalonados em classes e que admiignegsao funcional
vertical. Resta evidente que a previsdo expressanatzssidade do
exercicio da atividade atinente a AdministracdobUtdria através de
preenchimento de cargos de carreira € uma impogjgg@ogarante aos

servidores maior estabilidade no desempenho defsne8es, impedindo
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gue ingeréncias externas interfiram na atividadsedwidor, e ao Estado e

administrados uma prestacao de servico de maididgda.

A par disso a redacdo do inciso XXIl do artigo 8&
Constituicdo Federal ndo remete a concluséo de og@xercicio das
atividades da Administracdo Tributaria esteja #dsta uma carreira

exclusiva.

A simples exegese gramatical do dispositivo gaymonta esse
sentido, na medida em que traz na redacdo a e#prtssvidores de
carreiras especificas’ho plural, indicando a inexisténcia da exclusidigla
ou da unicidade de carreira a desempenhar a atevitizendaria. Cabe
aqui lembrar da célebre licdo de que a Constitueé&s leis ndo trazem

palavras ou expressoes inateis.

Para n&o restringir a argumentacdo apenas noctaspe
gramatical da norma, ha de se acrescentar que anisthacado Tributaria,
nos dizeres de KYIOSHI HARADA, é atividade destiaadfiscalizacdo e
arrecadacado de tributos o que, ao menos em tede, g@gsejar, ao ente
politico, dado sua autonomia, a criacdo de divecswgos ou carreiras

destinadas a contribuir com as funcgdes de fiscadizarecadar.

Somente essa interpretacao prestigia os atribzdogeridos
constitucionalmente a Administracdo Tributaria safrontar o pacto

federativo.

4. Com o claro propésito de contemplar o princifaceficiéncia
que, a partir do advento da Emenda Constitucioh&Bnpassou a integrar

expressamente o rol dos principios constituciongige regem a
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Administracdo Publica (art. 37%aput CF), o legislador constituinte,
originario e derivado, ndo sO algcou a Administradadutaria a uma
condicdo impar dentro da Administracdo Publica cagaindou seus

servidores a posicéo de ocupantes de cargos deir@ate Estado.

A inteleccdo do art. 37, XXII da Constituicdo é dareza
meridiana. Na primeira parte do artigo, o legistamfoomou que a atividade
da Administracdo Tributaria é essencial ao funaimer@o do Estado e,
depois, dispbs que esta atividade devera ser dgepor servidores de

carreiras especificas.

Com efeito, ndo resta outra conclusao senao aquel aponta
no sentido de que, na Administracdo Tributarisseysidores exercem suas
atividades organizados em carreiras especificdselevados a condicao

de Carreiras de Estado.

O statusde integrante de Carreira de Estado conferido aos
agentes da Administracdo Fazendaria € constituciengob nenhum
aspecto, circunstancia ou hipotese podera seraddigor lei posterior,

guer federal, quer estadual ou municipal.

Nesse ponto, vale a ressalva de que o legisladivio, por
vezes tado criticado, andou bem. A despeito das endsn reformas
constitucionais, que vém impondo aos servidorefiqgugbreiteradas perdas
de toda ordem, a Emenda 42/03 reconheceu a imp@téle outorgar
tratamento diferenciado a determinadas carreiraaguardando seus

agentes de intromissdes indesejaveis.
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A esse respeito JUAREZ DE FREITAS, em parecer que
também aborda os efeitos da Emenda 42/03, conclui:

“(...) o fiscal tributario, ao exercer funcoes
tipicas e finalisticas de Estado (funcbes essesjciai
merece a protecao de robustos anteparos formais e
substanciais contra os voluntarismos persecutorios
ou enxugamentos fiscais lineares. Tais anteparos
nado devem servir, esta claro, para a acomodacéao
do agente publico, mas para que este possua uma
couraca num mundo de estonteante rotatividade no
regime de trabalho. Essa seguranca minima, longe
de estimular a indoléncia, mostra-se benfazeja para
o cumprimento fiel dos principios constitucionais,
em lugar do risco de obediéncia aos chefes ou

poderosos da hora.”

Por fim, resta afirmar que ao sobrepujar as caseda
Administracdo Tributaria ao patamar de CarreiraEdtado, o legislador
salvaguardou ndo apenas o interesse dos servidnassiambém o dos
administrados e o do proprio Estado. Organizargesites fazendarios em
carreiras especificas e conceder-lhegatusconstitucional de integrantes
de Carreiras de Estado (assim como faz com os nosnadwr Ministério
Plblico, Procuradores e outras carreiras estraigegiara o Estado), é
propiciar ao servidor estabilidade e seguranca esempenho de suas
funcdes, é proporcionar ao agente o destemor npromento de seu dever
legal, é viabilizar ao agente o exercicio plene@geito da sua atividade,
0 que, por coroléario, servira ao incremento dacadacéo e contemplara o

principio da eficiéncia.
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5. J& foi afirmado anteriormente, que a interg@tagramatical
do inciso XXIl, do artigo 37 da Carta Magna levacanclusdo de que
poderd haver a disposicdo da Administracdo Tritautéamais de uma

carreira, a fim de se alcancar os fins a que smdes

Asseverou-se, alhures, outrossim, que esta csAwlmdo é
obtida apenas em face da analise gramatical da anpommas do
reconhecimento da autonomia administrativa doseniblicos, ou seja, de
gue a existéncia de uma ou varias carreiras a aompddministracao
tributaria dependerd da estrutura organizaciona quente federativo

pretender assegurar a essa seara administrativa.

A esse respeito ainda faz-se mister destacadacée imposta
pela Constituicdo Federal acerca da ingerénciandelado ente politico
sobre outro. O pacto federativo institui autonoadaninistrativa, garantido
igualdade entre os entes federados, reconhecendwexasténcia de

hierarquia e subordinacao entre eles.

Nessa medida, tivesse o0 legislador constituingeivado
pretendido disciplinar no dispositivo suscitadot.(a87, XXII, CF)
imposicdo para que Unido, Estados, Distrito FederaMunicipios
organizassem suas Administragcdes Tributarias coenag uma unica

carreira, teria afrontado diretamente o pacto tder.
Com efeito, ainda que a pretensdo da aludida iQ@oOSI

estivesse expressa no bojo do dispositivo, jan@iene ser aplicada pois

estaria a norma eivada de inconstitucionalidade.
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Por essa razao, resta imperiosa a conclusao da gupressao
“exercidas por servidores de carreiras especificastonfere as
Administracfes Fazendarias apenas um atributoaqume ja dito, garante
a seus servidores a seguranca no desempenhouidadas a ela atinentes,
nao podendo ser, de maneira alguma, interpretada am 6nus limitador

das autonomias dos entes federados.

6. As Administracdes Tributarias da Unido, dogaéss, do
Distrito Federal e dos Municipios, conforme senadiu, exerce papel de
extrema relevancia na sociedade, ja que a ela sastitticionalmente
incumbidas a arrecadacao e fiscalizacdo de tripygoscipal fonte de
receita dos entes, responsavel pela possibilidadenéenica de

investimentos publicos e pelo suprimento das netadss da populagéo.

N&o foi por outro motivo que ja o constituinte amdyio
atribuiu a elas precedéncia sobre as demais alisdda Administracao.

Essa preocupacdo institucional é claramente notada
Reforma Tributéria implantada pela Emenda 42/08, stina inser¢cao no
artigo 37 do inciso XXIl, que garantiu, dentre astrcoisas, recursos
prioritarios ao Fisco para o desempenho de suasdades, mas na

possibilidade expressa de vinculacao de receil@a destinada.

Abrindo mao de uma interpretacdo juridico-consiinal
sistematica, isto significa que Unido, Estados, trias Federal e
Municipios terdo de disponibilizar sim parcela e$ji@ e exclusiva dos
respectivos orcamentos para 0 incremento da aaec@ade para o
desenvolvimento de programas na area da Admingirkazendaria, com

prevaléncia sobre as demais atividades estatais.
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Quando o0 constituinte derivado prescreveu que as
Administracfes Tributarias “terdo recursos prioii para a realizacao de
suas atividades” e, no inciso IV do artigo 167 peum(sendo impads,
segundo a melhor interpretacédo), para tanto, assmo fez com outros
setores fundamentais da Administracdo, como saudedueacdo, a
vinculacéo de receita, ndo deixando, a nosso velgger margem de
discricionariedade para o administrador. Tal imp@si transcende a

qualquer juizo de conveniéncia e oportunidade pdeplos governantes.

Diante da reconhecida precedéncia e essencialidide
instituicdo, ndo ha como se negar que os Goverasstrés esferas da
Federacdo, desde 2005, ja deveriam ter inscrita, Semus orcamentos
anuais, parcela consideravel destinada aos respechiscos e a seus

agentes.

7. O intuito do legislador, ao estabelecer a ipdsade de

atuacdo integrada das Administracdes Tributarias tiés entes da
Federacéo, de acordo com o que vier a estipulart@adelei ou convénio,
nao foi fixar ou impor uma relacéo organizacionalheerarquica entre os

Fiscos cooperantes.

Relacdo organizacional entre eles seria juridicaenen
impossivel em face do principio do pacto federatvala conseqiente
autonomia administrativa constitucionalmente eséaiida entre Uni&o,

Estados, Distrito Federal e Municipios.

Quando abordamos o tema sob o aspecto do Direito

Administrativo, devemos ter em mente que a Admiagsto Publica é
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conceito relacionado com o desempenho da funcaonestrativa, seja
tipicamente pelos Poderes Executivos (federal, deata distrital e
municipal), seja atipicamente pelos Poderes Ldgisla Judiciario. Ou
seja, paralelamente as funcbes jurisdicional esleiya, a funcao

administrativa é exercida nas trés esferas de @Gover

Dentro da Administracdo Publica, o exercicio dasc@es
administrativas nem sempre é exercido diretameate ghefe do Poder
Executivo (nem seria possivel, face a impossiliidéatica). Nesse caso,
esse exercicio é atribuido a outros 6rgdos ou aess@das para tal mister.
No ultimo caso, esta-se diante do que a doutrindrastrativa conhece por
descentralizacao, isto &, distribuem-se as comgiede uma para outra
pessoa, fisica ou juridica. No caso da criacdo rd@o8, denominada
desconcentracdo, ha apenas uma divisdo internaodéetuma mesma

pessoa juridica e o estabelecimento de

Como abordado ao longo do presente parecer, aczatdias
atividades desempenhadas pelas Administracdes d@armen € de funcao

administrativa; funcdo do Executivo de arrecad@aalizar os tributos.

Logo, quando se fala de relacdo organizaciona;ssdiante
do conceito de desconcentracdo, ou seja, do estabehto de uma
divisdo interna de competéncias e de uma relaca@ooedenacdo e

subordinacgdo entre 6rgaos ou entre 6rgaos e pessoas
No caso da questdo em tela, isto seria juridicagnent

impossivel pois se estaria falando de relacdo derdenacdo e

subordinacédo entre 6rgaos dos quatro entes fedgradgue afrontaria o
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principio do pacto federativo, no qual é impostiaomia administrativa

entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios

Muito menos, poder-se-ia estabelecer uma relacdo de

hierarquia entre as Administracdes Tributéarias.

O que o constituinte derivado pretendeu com a piigside
de atuacao integrada foi, tdo-somente, permitiaurilio matuo os Fiscos,
seja com o compartilhamento de cadastros e infdyewfiscais, seja com

outros beneficios estabelecidos em lei ou convénio.

Cabe, por fim, ressaltar, que, no tocante a “atuagagrada”,
a norma constitucional é de eficacia limitada,ovistpor a necessidade de

criacdo de lei ou convénio para que seja possisebeedita cooperacao.

8. A Reforma Tributaria imposta pelo advento dmeBda
Constitucional n.° 42, publicada em 30.12.2003 trdeautras alteracoes,
acrescentou um inciso XV no artigo 52 da Carta dpuRlica, atribuindo
ao Senado Federal a competéncia privativéadaliar (...) 0 desempenho
das administracdes tributarias da Unido, dos Estgdin Distrito Federal

e dos Municipids

A despeito das inconstitucionalidades apontadasienorrer
do presente parecer a serem eventualmente recdabew citado inciso
XV, ndo se pode olvidar que a nova norma constihatireconheceu, em
grau de relevo e importancia, o papel desempenipatis Fiscos das
quatro esferas de Governo, quando também deixoceda forma sob

superviséo do Senado o desempenho de suas atwidade
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Todavia, criou problemas juridicos de dificil s@a¢c Num
primeiro momento, possibilitou ao Senado, entidddeUnido, avaliar o
desempenho dos quadros da Administracfes Fazemdésimduais e
municipais. Isso, além de afrontar o principio fatleo, pode acarretar
uma ingeréncia descomedida de um Orgéo federat s@bFiscos estaduais
e municipais, esses com peculiaridades muitas v®Zemlucionaveis no

ambito dos respectivos entes federativos.

De outra banda, coloca sob o julgo do Poder Législa
federal funcdes tipicamente administrativas. A &mta se encontra se a
avaliacao e o controle a serem exercidos pelosisegsmadentrar no meérito
das atividades das Administracbes Tributarias, i6tono juizo de
conveniéncia e oportunidade dos Fiscos relativalesempenho de suas
competéncias discricionarias. Muitas vezes, pomgke, o Fisco de um
Estado-membro da Federacdo resolve desenvolver rwograma de
incremento a arrecadacao tributaria peculiar dcede sua competéncia.
N&o poderia, por 6bvia deducao logico-juridica,emé&lo Federal avaliar
inadequada a politica estadual e aplicar, nessadsip, alguma sancao.

Isso feriria, notadamente, o principio da Separdg&dPoderes.

9. A EC 42/03, além de impor vérias alteracOes reatéria
tributaria, inovou no tocante aos casos de pomskié da vinculacdo da

receita de impostos a 6rgaos, fundo ou despesa.

A regra constitucional é no sentido de que a recaitunda
dos impostos ndo possui uma destinacdo espedcfit@) ser, obviamente,
nos casos em que a propria Constituicdo Federapexamna. Além de

permitir esse tipo de vinculacao estatal a detexdua investimentos nas
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areas da saude e educacdo, o legislador conditderivado resolveu
destinar parcela da receita dos impostos paraliaag@o de atividades da

Administracao Tributéria.

A norma apontada € uma decorréncia da relevancigagel
constitucionalmente atribuido aos Fiscos, que dpseham atividade
estratégica e essencial para o funcionamento Ggm&sassim como 0 sao

as atividades relacionadas a saude e educacéao.

Se a propria Carta da Republica outorga essa puepamcia
da Administracao Tributaria e elenca seus investio®entre as excecoes
ao denominado e ja abordagincipio da ndo-vinculacaou principio da
nao-afetacdpnao se pode dizer que permeia 0 campo de dwtaicedade
do administrador. Ao contrario, Unido, Estados, tides Federal e
Municipios tém o dever juridico de destinar, nosisseespectivos
orcamentos, parcela de sua receita com impostasgadesenvolvimento

de atividades pelas Administracdes Tributérias.

E o parecer, s.m.j.

Sao Paulo, 22 de maio de 2006.

THIAGO CARNEIRO ALVES* THIAGO DURANTE DA COSTA*
OAB/SP 176.385 OAB/SP 205.108

* Especialistas em Direito Administrativo pela P3€/
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