SINDIFISCO/PB e SINDIFERN/RN

ASSUNTO: QUESTIONAMENTOS APRESENTADOS PELO
SINDICATO EM RELACAO A ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

Resumo: O SINDIFISCO, entidade representativa dasidores
integrantes do grupo tributacéo, arrecadacéo aliiagdo do Estado
da Paraiba, visando avaliar a importancia dos dispos
constitucionais incidentes sobre a tematica dam@dtracao tributaria
e de sua repercussao sobre a organizacao do Esja@sentaram
alguns questionamentos sobre o0s quais solicitanecgéo e

esclarecimentos.

A). CONSIDERACOES INICIAIS

E fato amplamente reconhecido que a Administracablida

brasileira padece, ainda hoje, de maleficios hiiér No passado,
constituiu grande impulso a implementacao de unmairastracao

publica formal, baseada em principios racional-bwdtticos, que se
opunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao otismo,

distorcOes estas que ainda persistem e que presisamxtirpadas.
Mas as mudancas introduzidas, ao limitar-se a padnierarquicos
rigidos e ao concentrar-se no controle dos prosessméo dos
resultados, revelaram-se lentas e ineficazes paminmgensao e
complexidade dos desafios que o Pais passou antamfidiante do
fendmeno da globalizacdo e de se mostrar eficieatprestacdo do

servico publico a populacéo. A situacdo agravoa-partir do inicio



dos anos 90, como resultado de reformas admimstsaicodadas, as
guais desorganizaram 0s centros de decisao, dedarad sistemas
de producédo de informacdes vitais para o processiz@io e para a

implantacéo de politicas publicas.

Com a introducdo deeficiéncia como principio informador da
Administracdo Publica, pelo viés da EC 19/98, fuiposto aos
agentes publicos um modo de atuar que busca afcagsaltados
favoraveis a consecucao dos fins que cabem aodeptasier. Sendo
assim, essa diretriz constitucional busca direciona servigos
publicos a efetividade do bem comum, com impaxtale,

neutralidade, transparéncia, participacdo e eficaci

E preciso, portanto, dar um salto adiante, no dentle uma
administracdo publica “gerencial” - expresséao zdiia peloPlano
Diretor da Reforma do Aparelho do Esta@rasilia: MARE, 1995) —
apoiada em conceitos contemporaneos de adminigteagdiciéncia,
voltada para o controle dos resultados e desceailal para poder
alcancar o cidadao, o qual, sob tal ética, se tolieate privilegiado

dos servigos prestados pelo Estado.

Faz-se imperiosa, pois, a reorganizacao das eastsutwla
Administracdo, com énfase ngualidade e na produtividade do
servigco publico, e na reglofissionalizacdo do servidpgue passaria
a ser regido por uma legislacdo especifica, segusdplanos de
cargos e carreiras, e a perceber remuneracOegusiais para todas as

funcoes.



Essa profissionalizacdo do servico publico nagreeessa apenas
mediante concursos publicos, mas principalmentavésr de um
sistema de promocdes na carreira em funcdo doaraitmpanhadas
por remuneracdo correspondentemente maior. Tal vagéto é
fundamental. Além disso, uma reforma consistenteaplarelho do
Estado exige ainda a superacdo das formas tradisiate acéo
estatal, implicando na descentralizacao e no siigdacredesenho das
estruturas, dotando-as de inteligéncia, flexibdiel@ autonomia, a fim

de desenvolver modelos gerenciais capazes de [roesizltados.

O paradigma gerencial atual, fundado nos princigésficiéncia e da
autonomia, pressupde formas flexiveis de gestaddropeacédo e
descentralizacdo de funcdes, bem como incentivggoducdo. O
modelo gerencial tornou-se realidade no mundo desado quando,
através da definicdo clara de objetivos para cadtor sda
administracdo, da descentralizacdo, da mudanca simitugas
organizacionais e da adocdo de valores e de coanpentos
modernos no interior do Estado, se revelou aptoram@ver o
aumento da qualidade e da eficiéncia dos servif@eados pelo

poder publico.

Ora, partindo do pressuposto de que a realizac@olitecas publicas,
de qualquer natureza, e o atendimento as necessidkxtidadao-
cliente dependem, em grau elevado, da funcdo arrecadatiora
Estado, torna-se Obvio que a modernizacdo e oeapaaimento da
administracao tributaria revela-se imperiosa. Talaspirito que deve
nortear o legislador na persecucao dos objetivosoresm da
Administracdo Pdublica. Dai, compreende-se a prea@g dos

agentes do Fisco em “avaliar o espaco exato dercEsedas



atividades da Administracdo Tributaria no ambits dateresses da
organizacdo do Estado brasileiro”, a partir da os&p aos

guestionamentos suscitados.

B). QUESTIONAMENTOS

0lQual o grau de importancia adquirido pela Admiaisiio
Tributaria, no ambito da organizacdo do Estado, eomcluséo
dos dispositivos constitucionais consignados nds. &7, inc.
XXII, 52, inc. XV e 167, inc. IV?

R. Esta primeira questédo pode ser elucidada a jpgeinas do inciso
XXII do art. 37, ja que a referéncia é avaliar oalg de importancia”
da Administracdo Tributaria narganizacdo do EstaddE evidente
gue nas arguicdes seguintes todos os refereneid@e sonsiderados.
No momento, basta somente relevar o seguinte:

a) 0 inciso coloca, de maneira incisiva, as “adstiacoes tributarias”
no rol das “atividades essenciais ao funcionameatistado”. Nao é
dificil concluir o que sejam “administracdes trifmihs”, porque se
concentram no Ministério da Fazenda da Unido eSeasetarias da
Fazenda ou das Financas dos Estados, Distrito &ederdos
Municipios;

b) por outro lado, o dispositivo reflete as origdes dd”lano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estaftit.), elaborado ainda no governo
de Fernando Henrique Cardoso, sob a batuta do mistroi Luiz
Carlos Bresser Pereira, titular do extinto Ministé@ta Administracéo
Federal e Reforma do Estado (MARE). Esse documehatorado
em 1995, serviu de base a todas as reformas qieradva partir da

EC 19/98. Dentre as muitas conceituagoes ali dstabtlas destaca-se,



in casy a definicdo do que seriam asvidades exclusivas do Estado
“...6 0 setor em que sao prestados servicos que Bétado pode
realizar. SA0 servigcos em que se exerce 0 podeverso do Estado
— 0 poder de regulamentar, fiscalizar, fomentarm@oexemplos
temos: acobranca e a fiscalizacdo dos impostas policia, a
previdéncia social basica, o servico de desempiediscalizacdo do
cumprimento de normas sanitarias, o servico deittgra compra de
servicos de saude pelo Estado, o controle do meibieate, o
subsidio a educacéo basica, o servico de emisspasdaportes etc.”
Nesse campo, “o0 critério eficiéncia torna-se funelaial. O que
importa é atender milh6es de cidaddos com boadaskdia um custo
baixo”, ou seja, “a busca de uma relacédo otimaeanialidade e custo
dos servicos colocados a disposicdo do publicoolLagdministracéo
deve ser necessariamente gerencial’ (pp. 52-54).

Deduz-se, portanto, do exposto, o alto grau de itapoia da
administracdo tributdria no contexto da organizagko Estado
brasileiro, tendo em vista que tal funcdo, em qu&lgesfera de
governo, éssenciaho cumprimento das metas almejadas pelo poder

publico.

02.Pode-se concluir, do inc. XXI do art. 37, que devexistir um
orgao especifico e exclusivo para o exercicio dasdades da
Administracéo Tributaria?

R. Acredito que n&o. Em primeiro lugar, atente-aea @ redacao do
inciso: ele se refere as “administracGes tribusdrimo plural. Por
outro lado, esta-se diante de uma Repuldlederativa Em outras
palavras, a reparticdo regional de podesesdnomosconstitui o

ndcleo do conceito de Estado Federafederacdoconsiste nainido



de coletividades regionais autbnomas (Estados-nos)ldlsem como
de outras agregacdes locais dotadas de autonomiamididios e
Distrito Federal). Essa autonomia federativa asse@tem varios
elementos basicos: (a) nexisténcia de o6rgdos governamentais
especificosisto é, que ndo dependem dos 6rgdos federaigagaan
forma de selecdo e investidura; (b) passe de competéncias
exclusivasdiagramadas pela Constituicao e pela lei; (@utanomia
administrativa fundada em uncorpo de servidoresrganizados em
cargos e carreiras; e, (d) matonomia financeiraja que possuem
orcamento, patriménio e capacidade tributaria poSpr

E possivel citar, como exemplos, os arts. 25,3D1]ll, e 32, § 1°, da
Constituicho da Republica. O primeiro, refere-seawdtonomia
estadual:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pealasti@icoes e
leis que adotarem, observados os principios destatifuicao.

§ 1°. S&o reservadas aos Estados as competéneiasiguhe sejam
vedadas por esta Constituicadrgta-se, no caso, do chamaBoder
Residual Tais competéncias serdo sistematizadas e exprassa
Constituicao Estadual

Quanto ao segundo, diz respeito a autonomia muahjcipqui
exemplificada em termos de competéncia tributaria:

Art. 30. Compete aos Municipios:

lIl — instituir e arrecadar os tributos de sua cetépcia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoreedadorestar contas
e publicar balancetes nos prazos fixados em lei.

J& o terceiro, relaciona-se ao Distrito Federal:

Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdoMunicipios, reger-

se-a por lei organica, votada em dois turnos caersticio minimo de



dez dias, e aprovada por dois tercos da Camaraslagga, que a
promulgara, atendidos os principios estabelecidetarConstituicao.

8 1°. Ao Distrito Federal sédo atribuidas as comuéds legislativas
reservadas aos Estados e Municipios.

Como se pode observar, a Constituicdo Fedmsdguraautonomia
aos entes federativpgque se consubstancia na sua capacidadatde
organizacao de autolegislacap de autogoverno e de auto-

administracao

03.Pode-se concluir também, do inciso XXII do art. 34,
possibilidade da existéncia de uma carreira espaadif exclusiva

para o exercicio das atividades da Administrac&wuiaria?

R. Levando-se em conta o que foi afirmado na réapmserior,isto
sO seria possivel no contexto dada um dos entes federativos,
considerados isoladamenteE licito conceber, todavia, que a
legislacéo federal, a exemplo da Lei 4.320/64 (@seiplina normas
orcamentarias e financeiras para elaboracao eob®mtns orcamentos
e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipisteéto Federal),
possa estabelecaprmas geraieem tal sentido, restando a cargo das
entidades federadascampeténcia suplementao sentido de atender
a suas peculiaridades. Aplicar-se-ia, no caso, @8Cefios
constitucionais relativos @empeténcia concorrentarts. 24, I, 88 1°
e 29 30, inc. I):

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Didtderal legislar
concorrentemente sobre:

| — direito tributario, financeiro, penitenciarioecondmico e

urbanistico;



8 1°. No ambito da legislacdo concorrente, a codmpet da Unido
limitar-se-a a estabelecer normas gerais.
§ 2°. A competéncia da Unido para legislar sobrenas gerais nao

exclui a competéncia suplementar dos Estados.

Il — suplementar a legislacéo federal e a estatugue couber;

Sabendo-se, por outra parte, que as competéngadatvas dos
Estados e Municipios séo atribuidas também aoilistederal, este

estaria igualmente incluido na esfera de compedérstipracitadas.

Observacédo importante: Parte-se do pressuposto, agule que a
legislacdo concorrente, em matéria financeira ou ifputaria,
incluiria normas concernentes a “administracao tritutaria”. Isso é
facilmente perceptivel a partir da observacao condeal do direito
financeiro e do direito tributario:

Direito Financeiro: “...6 um ramo auténomo do Direito Publico,
que estuda o0s preceitos sobre receita publica emrgk gestao
patrimonial, dispéndios dos servicos publicos,arrecadacéo
tributaria, elaboracdo orcamentaria e tributaria, além de tod a
escrituracdo contabil” (CASTRO, Alexandre Barros. Manual de
Direito Financeiro e Tributario. Rio: Forense, 2004 p. 15).

Direito Tributario: “...é a disciplina juridica dos tributos, com o
que se abrangetodo o conjunto de principios e normas
reguladoras da criacéao, fiscalizacao e arrecadacao das prestacoes
de natureza pecuniaria (AMARO, Luciano. Direito Tributario

Brasileiro. S. Paulo: Saraiva, 2000, p. 2).



04 Pode-se concluir do comando parcial do inciso Xddl art. 37,
guando expressa que as atividades da Administied@diataria séo
essenciais ao funcionamento do Estado, que taiseirear
especificas e que os servidores que a exercemegavocamente

carreiras de Estado?

R. Tomando por base o que foi expresso nas coasgfiks iniciais e
na questdo n° 1 deste trabalho, conclui-se queataiglades sé&o
imprescindiveis ao funcionamento do aparato esthtah como a
realizacdo dos fins almejados pelo Poder Publicdéo a como
desvincular, portanto, a administracao tributadaaesfera das carreiras
de Estado. Na medida em que o preceito constitacr@esonhece sua
“essencialidade”, da mesma forma que autoriza seuaglramento
em “carreiras especificas”, admite implicitamente @ seu quadro de

pessoal deve situar-se no plano das “carreirastel&’.

05.Quando o comando parcial do inciso XXIl do art.r8ge que as
atividades das Administracdes Tributarias seracer@gas por
servidores de carreiras especificas”, isto sigmiftizer que a
Administracdo Tributaria de uma esfera de governdem ter
mais de uma carreira especifica ou que cada esfefiaa sua

carreira especifica e Unica da Administracao Taba®?

R. A questdo ja foi elucidada no quesito 3, aciaconta de
complementacdo e de maior objetividade, poder-sefascentar o
seguinte: deve-se entender, a partir do que favsrpque cada ente

federativo deve estatuir seu quadro Unico e especiNo parecer



esposado, fica patente que a referéncia, no phsalAdministracdes
Tributérias”, incide sobre as esferas de governmsideradas

isoladamente.

06.Quando o comando parcial do inciso XXIl do art.eXpressa que
as Administracdes Tributarias “terdo recursos féinos para a
realizacdo de suas atividades”, significa dizer gas
Administracfes Tributarias das trés esferas de rgovedeverao
necessariamente dispor de recursos especificoadusiews? E que
tais recursos deveriam constar das propostas ontanas a partir
de 20057

R. E preciso observar, nas duas indagacdes, uno gentelevante
importancia: o inciso remete o disciplinamento pdla” ou
“convénio”. Ora, de acordo com os efeitos imedigfas produzem no
mundo juridico, as normas constitucionais podem deeeficacia
plena de eficacia limitada ou de eficacia contida As normas
constitucionais de eficacia plena sdo auto-aplisaa@to-executaveis,
bastantes em si, ndo necessitando de qualquer @m@piacédo. As de
eficacia contida trazem em seu conteudo a previsBusula de
redutibilidade) de que uma legislacdo subalternéerior, podera
compor o seu significado. Muitas vezes, porém, tegea prevista na
Constituicao utiliza as expressbes “nos termoseda “ha forma da
lei”, “a lei dispora”, a “lei regulara” etc. Sdo abamadasiormas
constitucionais de eficacia limitagancompletas, ndo bastantes em si,
de eficacia relativa, de integragcdo complementawelseja,normas
constitucionais que ndo sao auto-aplicaveis, gqueeddem de

interposta lei (complementar ou ordinaria) para gerseus efeitos



principais. No caso especifico, enquanto n&o sobrevier o

disciplinamento legal, ndo se aplicara o preceattstitucional.

07.Quando o comando parcial do inciso XXII do art.eXpressa que
as AdministracGes Tributarias “atuardo de formagrada”, isto
significa dizer que as AdministracBes Tributarias trés esferas
de Governo deverao estabelecer uma relacdo orgamah

efetiva, ou quem sabe até mesmo hierarquica?

R. Infelizmente, aplica-se a questdo o mesmo raganterior. A lei

€ que devera estabelecer essa forma de atuac§oaddeA priori,
deduz-se que tal relacdo devera cingir-se ao cdithanento de
cadastros e de informacbes fiscais, nunca a umardiobhcao
hierarquica, visto que tal proposito atingiria ti@mente o principio
da autonomiados entes federativos quanto a sua capacidadetale au

organizacdo administrativa (vide, igualmente, repa questao n° 2).

08 Quais as vantagens ou desvantagens das Adminesraco
Tributarias na relacdo com as demais atividadeSstkedo, que se
depreende do inciso XV do art. 52, quando exprgssd’compete
privativamente ao Senado Federal avaliar periockcéen o
desempenho das administracdes tributarias da Uthi&o-stados e

do Distrito Federal e dos Municipios”?

R. Compartilho, no que concerne ao quesito, daidapido prof. José
Afonso da Silva ( Comentario Contextual a Congtéoi S. Paulo:
Malheiros, 2005, p. 417): “...6 mais uma disposipaoveniente de
emenda constitucional a reduzir a autonomia deawleisl federativas,

em desrespeito ao disposto no art. 60, § 4°, |. $Adiz para que



serve essa avaliacdo. Certamente ndo sera avaliav@iar, mas com
0 propo6sito, no minimo, de solucéo dos problemastatados”.

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada meglidposta:

8 4°. Nao sera objeto de deliberacdo a proposten@mda tendente a
abolir:

| — a forma federativa de Estado;

09.Quando o comando parcial do inciso IV do art. 1&8Zetua a
vedacao de vinculacao de receitas quando destisattaalizacao
de atividades da administracdo tributaria, comoerdghado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212, e eferer
expressamente a determinacdo do art. 37, incisol, XiXto
significa uma imposicao, reforcando a questdo Bnaciou se
constitui em simples permissibilidade vinculada abitrio do

governante?

R. A regra, na hipotese, € impositiva. O art. 1Gide reflete o
principio da nédo- afetacdo da receiteeda a vinculacdo de receitas,
de um modo geral, mas ressalva as situagdes era yeeacao nao
ocorre. A doutrina, de forma ampla, condena a Vagéo de receitas,
tanto que a nao-vinculacdo se erige em principgaroentario. E a
técnica do orgcamento-programa é a mais refratanm@ulacédo de
receitas. Nessa perspectiva, defende que os recsegm livres e a
disposicdo para a realizacdo de obras e servigppssomformidade
com as necessidades existentes e em obediénciacada ede
prioridades elencadas a partir da analise rigadassituacdo em foco.

Entretanto, abriram-se as excecdes, tal qual oo@aseireas da saude



e da educacao, e o dispositideveser cumprido, ainda mais por se
tratar de norma constitucional expressa.

Por outro lado, ao se considerar a instituicdo ldogde cargos e

carreiras relativo a administracdo tributaria, masias esferas de

governo, resta evidente que haverd demandas ortamaen

especificas para a manutencao do servico e pasemblvimento do

sistema de atuacao integrada previsto no incisd ¥Xhart. 37.

10.No ambito das alteracfes advindas com a EC n° 42030 fica a
situacdo da carreira fiscal sob a oOtica das “acaseexcluidas de
Estado”, tendo em vista 0 reconhecimento constifiati da
Administracdo  Tributaria como atividade essencialbo a

funcionamento do Estado?

R. Faz-se preciso, nesta indagacao, partprdwipio da supremacia
da Constituicdo Essa supremacia € que fundamenta a validade das
normas infraconstitucionais e requer que todastaacées juridicas
se conformem com os principios e preceitos da Odegna. Tal
conformidade com os ditames constitucionais néexseire apenas
com a atuacdo positiva em relacao a eles. Exigs, mais omitir
providéncias necessarias a aplicacdo de normastitaoimais
constitui também conduta desconforme com o priaaipi supremacia
(dai a introducdo, no ordenamento juridico naciodal controle de
constitucionalidad@or omissap

Sendo assim, qualquer preceito infraconstitucigua entre em rota
de colisdo com o Texto Maior torna-se invalido,sapfonunciamento
definitivo sobre sua inconstitucionalidade. Issoagdica tanto em
relacdo ao corpo original da Constituicdo quantaume concerne as

Emendas que o reformam.



Por conseguinte, ndo pode subsistir, na ordemigaritei declarada
como contraria a Constituicdo. Na situacdo em smah partir do
reconhecimento constitucional da administracdo ut@ilea como
atividade essencialao funcionamento do Estado, nao faz sentido
excluir tais atividades do rol das carreiras aredeentes.

Sob esta Gtica, o espirito da EC 42/03 foi o deutestr, de forma
racional e especifica, o funcionamento da admagétr tributaria.
Para tanto, ndo sé prega sua organizacdo em toslosiveis
federativos, como também prevé os recursos neceEsgira a sua
implantacdo e posterior aperfeicoamento, na medda que
determina uma atuacéo integrada para todas as®steintuito, aqui,
€ 0 de gerar um sistema de cooperacdo, atravésarditha de
informacdes, redundando, pois, na maior eficiémaaprocesso de

arrecadacao e fiscalizacéo tributéarias.

Jodo Pessoa, 26 de maio de 2006.

Manoel Alexandre Cavalcante Belo
OAB/PB - 5366



