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POR UMA ADMINISTRACAO TRIBUTARIA FORTE
E UM SISTEMA TRIBUTARIO JUSTO!

MENSAGEM DO
SINDIFISCO-MG

Por uma Administracao Tributdria forte e independente e por
um sistema tributdrio socialmente justo! Esta é a bandeira de
luta que sempre devera nortear as acoes das entidades represen-
tativas da Fiscalizacdo, seja no ambito federal, estadual ou muni-
cipal, independentemente das posicoes ideologicas e divergén-
cias politicas de seus dirigentes.

Para que haja justica fiscal, é necessaria uma verdadeira reforma
tributaria, capaz de construir um sistema efetivamente progressi-
vo, que promova o desenvolvimento econdmico e social, que dis-
tribua renda — tributando mais o capital do que o trabalho —, que
gere empregos e viabilize a prestacao de servicos publicos de
qualidade.

Portanto, nosso grande desafio é a construcdo de uma Adminis-
tracdo Tributaria com autonomia funcional, financeira e orcamen-
taria. Nao podemos admitir nem permitir que as atividades de Tri-
butacdo, Fiscalizacdo e Arrecadacao sejam transformadas numa
espécie de "balcao de negocios", onde os financiadores de campa-
nhas politicas, além dos privilégios odiosos das desoneracdes fis-
cais, sejam premiados com um verdadeiro salvo conduto contra a
fiscalizacao; onde os rigores da lei somente sao validos para quem
nao ¢ "amigo do Rei". Numa democracia, é necessario um Fisco
forte, capaz de combater eficazmente a sonegacao fiscal e os cri-
mes dela decorrentes, e evitar a concorréncia desleal que penaliza
o bom contribuinte.
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Essa nao é uma luta facil, pois caminha na contramao da reali-
dade! Realidade ética e moralmente indefensavel, na qual o
Estado adota o que chamamos de politica "Robin Hood as
avessas', que tira dinheiro dos pobres (os trabalhadores) para
dar aos ricos (os banqueiros e outros detentores de capital).
Um Estado a servico do poder econdmico, principalmente do
capital financeiro. E a légica da desvinculacao progressiva das
receitas publicas de sua destinacdo mais nobre — a satisfacao
das necessidades publicas, em ultima analise, a propria razdo
de ser do Estado —, evitando despesas que deveriam ser obri-
gatorias, de forma que os recursos sejam manipulados ao bel-
prazer dos governantes, com a tutela do FMI e outras organi-
zacoes defensoras do capital. Assim, gera-se superavit e paga-
se 0 "sagrado dinheiro" dos banqueiros e demais rentistas.

Engajado nessa luta ha alguns anos, o SINDIFISCO-MG abriu
o debate para a categoria fiscal mineira, produzindo informati-
vos sobre a questdo. Agora esse belo trabalho dos competentes
tributaristas mineiros Misabel Derzi e Sacha Calmon, que, com
certeza, ira contribuir para a formacao de uma cultura e subsi-
diar as acdes futuras.

Apesar de ser uma luta longa e ardua, ela é justa e possivel. A
sociedade merece uma Administracdo Tributaria forte e autono-
ma, livre da interferéncia do poder politico e econémico, e um
sistema tributario justo. Vamos nos unir em torno desse desafio!

A Diretoria
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Belo Horizonte
Marco de 2007

CONSULTA

A FENAFISCO — Federacdo Nacional do Fisco Estadual;

o SINDIFISCO/MG - Sindicato dos Fiscais e Agentes
Fiscais de Tributos do Estado de Minas Gerais;

o SINDIFISCO/AC - Sindicato dos Técnicos de Tributos
Estaduais, Fiscais de Tributos Estaduais e Fiscais Auxiliares de
Tributos Estaduais do Estado do Acre;

o SINDIFISCO/AL - Sindicato do Fisco de Alagoas;

o SINDIFISCO/AM - Sindicato dos Funcionarios Fiscais do
Estado do Amazonas;

o SINDIFISCO/AP - Sindicato dos Auditores Fiscais e
Fiscais de Tributos Auxiliares do Estado do Amap4;

o SINDSEFAZ/BA — Sindicato dos Servidores da Fazenda
do Estado da Bahia;

o SINTAF/CE - Sindicato dos Servidores Publicos Civis do
Grupo TAF do Cears;

o SINAFITE/DF - Sindicato dos Funciondrios Integrantes
da Carreira Auditoria—Fiscal do Tesouro do Distrito Federal;

o SINDIFISCAL/ES - Sindicato do Pessoal do Grupo TAF
no Espirito Santo;

o SINDIFISCO/GO - Sindicato dos Funcionarios do Fisco GO;
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o SINTAF/MA - Sindicato dos Funcionarios do Grupo TAF
da Secretaria da Fazenda do Maranhao;

o SINDATE/MS - Sindicato dos Agentes Tributarios de
Mato Grosso do Sul;

o SINDIFISCA/MS - Sindicato dos Fiscais de Renda do
Estado de Mato Grosso do Sul;

o SINFATE/MT - Sindicato dos Fiscais de Tributos
Estaduais de Mato Grosso;

o SIPROTAF/MT - Sindicato dos Profissionais de
Tributacdo, Arrecadacio e Fiscalizacdo Estadual de Mato Grosso;

o SINDITAF/PA - Sindicato do Grupo Ocupacional do TAF
da Secretaria da Fazenda do Estado do Para;

o SINAFFEPI/PI - Sindicato dos Auditores Fiscais da
Fazenda do Estado do Piaui;

o SINFRER]J/R] - Sindicato dos Fiscais de Rendas do Estado
do Rio de Janeiro;

o SINDIFERN/RN - Sindicato dos Auditores Fiscais do
Tesouro Estadual do Rio Grande do Norte;

o SINDAFISCO/RO - Sindicato dos Auditores Fiscais de
Tributos Estaduais de Rondonia;

o SINFITER/RR - Sindicato dos Fiscais de Tributos do
Estado de Roraima;

o SINTAF/RS - Sindicato dos Fiscais de Tributos Estaduais
do Estado do Rio Grande do Sul;

o SINDIFISCOY/SE - Sindicato do Fisco do Estado de Sergipe;

o SINDIFISCAL/TO - Sindicato dos Auditores Fiscais da
Receita Estadual do Estado de Tocantins;

e o SINDARE/TO - Sindicato dos Auditores de Rendas do
Estado do Tocantins

consultam-nos sobre o alcance das alteracoes introduzi-
das pela Emenda Constitucional n°. 42, de 19 de dezembro de
2003, no texto da Constituicao Federal, a saber:
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“Art.37.
(OMUISSIS) .« .« o o o e
XXII - as administracées tributdarias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, atividades
essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servido-
res de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a
realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada,
inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informa-
coes fiscais, na forma da lei ou convénio.”

“Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:
(OMISSIS) o oo

XV - avaliar periodicamente a funcionalidade do Siste-
ma Tributdrio Nacional, em sua estruturda e seus componentes,
e 0 desempenho das administracoes tributdrias da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal e dos Municipios.”

“Art. 167. Sao vedados:
(OMUISSIS) .« .« o o e e
1V - a vinculacao de receita de impostos a 6rgdo, fundo
ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacao
dos impostos a que se teferem os arts. 158 e 159, a destinacao
de recursos para as acoes e servicos publicos de saude, para
manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacao de
atividades da administracdo tributdria, como determinado, res-
pectivamente, pelos arts. 198, §2°, 212 e 37, XXII, e a presta-
¢do de garantias as operacoes de crédito por antecipacao de
receita, previstas no art. 165, §8°, bem como o disposto no §4°
deste artigo;”

Considerando o teor dos dispositivos constitucionais aci-

ma referidos, conjugados ao inciso XVIII do art.37, segundo o
qual “a administracdo fazendaria e seus servidores fiscais terdo, den-
tro de suas dreas de competéncia e jurisdicdo, precedéncia sobre os
demais setores administrativos, na forma da lei

>

> e considerando,
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sobretudo, as demais normas da Constituicio da Reptblica, a
Consulente formulou-nos os seguintes quesitos:

1. Qual o grau de importancia adquirida pela Administracdo
Tributaria, no ambito da organizacdo do Estado, com a inclusdo dos
dispositivos constitucionais do inciso XXII do art. 37, inciso XV do
art. 52 e inciso IV do art. 167?

2. Pode-se depreender do inciso XXII do art. 37, a imposicdo
da existéncia de um o6rgao especifico e exclusivo para o exercicio das
atividades da Administracdo Tributdria? Ou pode-se depreender do
comando parcial do inciso XXII do art. 37 que define que as ativida-
des da Administracao Tributdria sdo “essenciais ao funcionamento do
Estado”, que as carreiras que as exercem sdo inequivocamente carrei-
ras de estado?

3. Pode-se depreender do comando parcial do inciso XXII do
art. 37 que define que as atividades da Administracao Tributdria sdo
“essenciais ao funcionamento do Estado”, que as carreiras que das
exercem sdo inequivocamente carreiras de estado?

4. Quando o comando parcial, inciso XXII do art. 37, rege que
as atividades das Administracoes Tributdrias serdo “exercidas por
servidores de carreiras especificas”, isto significa que a Administracao
Tributdaria de uma esfera de Governo poderd ter mais de uma carrei-
ra especifica ou que cada esfera terd a sua carreira especifica e uni-
ca da Administracdo Tributdria?

5. Quando o comando parcial, inciso XXII do art. 37, refere
que as Administracoes Tributdrias “terdo recursos prioritdrios para a
realizacao de suas atividades”, significa que as Administracoes Tribu-
tarias das treés esferas de governo deverdo necessariamente dispor de
recursos especificos e exclusivos? Que tais recursos deveriam ja estar
destacados nas propostas or¢camentarias a partir de 2005?
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6. Quando o comando parcial, inciso XXII do art. 37, reza que
as Administracoes Tributarias “atuardo de forma integrada”, isto sig-
nifica que as Administracoes Tributdrias das trés esferas de governos
deverdo estabelecer uma relacdo organizacional efetiva ou, quicd, até
mesmo hierdarquica?

7. Quais as vantagens ou desvantagens das Administracoes
Tributarias na relacao com as demais atividades de estado que se
depreendem do inciso XV do art. 52, quando refere que compete ao
Senado Federal avaliar periodicamente “o desempenho das admi-
nistracoes tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito Fede-
ral e dos Municipios™?

8. Quando o comando parcial, inciso IV do art. 167, excetua
a vedacao de vinculacao de receitas “para realizacdo de atividades
da administracéo tributaria, como determinado, respectivamen-
te, pelos... 37, XXII”, e refere expressamente a determinacdo do art.
37, inciso XXII, isto significa uma imposicdo, reforcando a questdo 5
acima, ou se constitui numa simples permissibilidade da vinculacao
ao arbitrio do governante?

9. Dentro das alteracoes advindas com a Emenda Constitucio-
nal n°. 42/03, como fica a situacdo da carreira fiscal sob a ética das
“carreiras exclusivas de Estado”, tendo em vista o reconhecimento
constitucional da administracao tributdaria como atividade essencial
ao funcionamento do Estado? Abordar o fato da Emenda Constitucio-
nal n°. 19/98 ter mitigado o regime estatutdrio, dando-o apenas para
as atividades exclusivas de Estado.

10. Abordar o contetido do disposto no art. 247 da Constituicao
Federal, uinico dispositivo que fala em carreiras exclusivas de Estado. Veri-
ficar a validade da Lei 6.185/74, que diz que as atividades inerentes ao
Estado como Seguranca Publica, Diplomacia, Tributacdo, Arrecadacdo
e Fiscalizacdo, Controle Interno, Ministério Publico, devem ter Estatuto
proprio, ditando deveres, direitos e obrigaces.
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11. Confirmar que a Lei 9801/99 estabelece regras especiais
para demissdo por excesso de despesa para quem desenvolve ativida-
des exclusivas de Estado, e no caso de demissdo por avaliacao de
desempenho, nao existem regras especiais. E como fica a demissao
por falta de recursos financeiros ou por avaliacdo de desempenho de
servidores de carreiras exclusivas de Estado (no caso da carreira fis-
cal), se a Lei de Responsabilidade Fiscal obriga os entes federados a
exercerem plenamente sua capacidade tributdria? Como exerceé-la
plenamente com menos servidores?

1 - A ADMINISTRACAO TRIBUTARIA EM UM ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO. SEUS REFLEXOS NA
MODELACAO DA CARREIRA DOS AGENTES PUBLICOS
ESPECIALIZADOS.

E cedico afirmar que a histéria do Direito Tributdrio é
puro reflexo da historia da formacdo do Estado moderno, do
Estado de Direito e dos direitos fundamentais. Mas aquilo que
nem sempre se realca ¢ que a histéria da Administracao Tributa-
ria também decorre dessa mesma evolucao politica, economica
e social dos povos e, talvez seja, o seu ponto mais sensivel a
medir a maturidade democratica das sociedades contempora-
neas. Assim, ao contrario do que se pensa, a importancia, a pro-
fissionalizac@o, a especializacao técnica e a independéncia atri-
buidas a Administracéo Tributaria crescem a medida em que, em
determinado Estado, se concede papel relevante a autotributa-
cdo, ao consentimento do cidaddo ao tributo que paga e aos
direitos e garantias do contribuinte. As sociedades contempora-
neas sao cada vez mais complexas e a democracia pluripartida-
ria, inclusiva e igualitaria, engendra solucoes administrativas
também complexas para processar e cobrar tributos — e mais
caras - do que as possiveis simplificacdes, inerentes aos regimes
opressivos. A evolucao do conceito de tributo vem junto com a
evolucdo procedimental da democracia, ao longo da histéria
importando mais, para o sucesso da captacdo de receita, a forma
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de se obter o consentimento dos cidadaos aos encargos fiscais, a
forma de se apurarem e de se realizarem os créditos tributarios,
do que propriamente o montante total da riqueza transferida dos
particulares para os cofres ptblicos.

As palavras de MONTESQUIEU, “pode-se cobrar tributos
fortes na proporcao da liberdade dos sujeitos; ¢ forcoso moderd-los a
medida que aumenta a servidao. Ha entre os estados moderados uma
compensacdo pelo peso dos tributos; é a liberdade. Ha nos estados
despoticos um equivalente para a liberdade; é a modicidade dos tri-
butos” (L’Esprit des Lois, Tomo XI) sempre encontraram
comprovacdo empirica, pois impostos muito onerosos somente
podem ser cobrados, de forma pacifica, em regimes
democraticos. A cobranca de excessos e de tributacdo agressiva,
nos regimes despdticos, tende a converter-se em revoltas e
revolucoes fiscais e, a0 mesmo tempo, politicas, como lembra
PAULA BOTELHO":

“... manifestacoes coletivas violentas, aparentemente
desencadeadas pela cobranca do imposto, rapidamente trans-
formadas em formas de contestacao de legitimidade do poder.
E o0 caso da revolta dos maillotins, sob o reinado de Charles V,
dos croquants no fim do séc. XV, dos va-nu-pieds na Norman-
dia em 1639, dos bonnets rouges na Bretanha em 1675.
Outras revoltas histéricas sdo mais conhecidas, mas normal-
mente sua origem fiscal é esquecida: a frente, a Revolucdo
Francesa e a independéncia dos Estados Unidos. E também o
caso da nossa Inconfidéncia Mineira. Com o passar do tempo,
foram assumindo formas menos radicais e sangrentas, sendo
afinal substituidas por movimentos politicos autonomos.”

! Cf. Sonegacdo Fiscal e Identidade Constitucional. Belo Horizonte, Del Rey, 2005, p. 17, que cita os
estudos de BARILARI, André. Le consentement a 'impdt. Presses de Sciences Politiques, Paris, 2000.
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A resisténcia milenar a cobranca de tributos, que esta
na raiz do exercicio do poder e de sua legitimidade, trans-
fere também classicamente a mesma intolerancia a Admi-
nistracao Tributaria, aos seus servidores, que personificam
a forca executoria dos créditos tributarios aos olhos dos
cidadaos. Os Evangelhos sdo ricos em mencoes depreciati-
vas, segundo a moral vigente em determinada época, des-
sas funcoes.

“O coletor de impostos sempre foi comparado as figuras
mais nocivas. Na Biblia, diversas passagens mencionam o
repudio popular a figura do cobrador de impostos, asseme-
lhada a dos adulteros, pecadores, ladroes e prostitutas. Ver
Evangelho de Sao Lucas, versiculos 9 a 14. Ver ainda o
Evangelho de Sao Mateus, versiculos 9 a 13: ‘9. Partindo
Jesus dali, viu um homem chamado Mateus, sentado na cole-
toria e disse-lhe: "Segue-me’. Ele se levantou e o seguiu. 10.
E sucedeu que, estando ele reclinado a mesa na casa, eis que
muitos cobradores de impostos e pecadores vieram e reclina-
ram-se com Jesus e seus discipulos. 11. Vendo isso, os fari-
seus perguntavam aos discipulos dele: "Por que come o0 vosso
mestre com os cobradores de impostos e pecadores?”12. Mas
Jesus, ouvindo isso, disse: "Os sdos ndo precisam de médicos,
e, sim, os doentes. 13. Ide, porém, e aprendei o que significa:
misericordia quero, e ndo sacrificio; pois ndao vim chamar os

)

justos, e, sim, pecadores .

Nao nos cabe acompanhar o longo caminho percorrido
pelos institutos administrativos da cobranca dos tributos. Para
isso, terfamos de aprofundar a prépria historia da Administracao
Publica e do Direito Administrativo. Mencionemos apenas algu-
mas caracteristicas relevantes.

2 Cf. PAULA BOTELHO, op. cit. p. 26, nota 44.
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Tal como ocorreu em relacio a aplicacdo da justica, até do
Direito Penal, em que a persecucdo e punicdo dos criminosos
tinham forte ingeréncia privada, enquanto perdurou a visdo
patrimonialista de confusdo entre os bens do povo e os bens par-
ticulares do soberano, as atividades de determinacdo e cobranca
dos tributos seguiam moldes similares. Deixando de lado o mun-
do antigo, pode-se dizer que, na era feudal, a administracdo
publica coincide com a privada. “O feudatdrio tem poderes civis e
militares, normativos e executivos, mas em substdncia administra
como um proprietdrio privado, ainda que controlado.” A experiéncia
feudal chegou a mesclar-se e a conviver com as comunas, orde-
namento juridico de cidadaos que escolhem os chefes da coleti-
vidade, marcadas pelas primeiras tentativas de aplicacao da per-
sonalidade juridica a uma entidade abstrata. Razoes de alta rele-
vancia comecam o longo trabalho de diferenciacao entre a admi-
nistracdo publica e a privada, lembra GIANNINI, a guerra e as
financas sempre essenciais as coletividades comunais e a defesa.
E, quando a coletividade tem as dimensdes de um reino, os con-
tribuintes sao os senhores territoriais ou cidadaos livres, que se
fazem reconhecer ou atribuir liberdade e direitos, como na Mag-
na Carta da Inglaterra (1215). Mas a organizacao administrativa
propriamente dita constitui um elemento tipico do Estado
moderno.*

Eram comuns, na Europa central até os séculos XIII e XIV,
pelo menos no Antigo Regime dos franceses, os contratos de
affermage, por meio dos quais “a administracao concede a um par-
ticular.. o direito de receber tributos, ficando a seu encargo entregar-
lhe uma soma arbitrada™. O coletor de impostos era garante de
uma quantia fixa, que deveria entregar ao Tesouro, relativamente
aos impostos diretos devidos por terceiros, apropriando-se da
diferenca. Logo abusos surpreendentes se fizeram sentir em toda

* Cf. GIANNINI, M.S. Diritto Amministrativo. Primo. Milano. Giuffré Ed. 1970, p.13.
“ Cf. GIANNINI, op. cit. p. 14.
5 Cf. GERARD CORNU. Vocabulaire Juridique, PUF, Paris, 2004, p.36
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a parte, relativamente a exatiddo, a imparcialidade, a isonomia e
a reparticao dos tributos. Como reacao, surgiram os chamados
roles dimposition, na Franca, por exemplo. Os roles sio documen-
tos, listas, que contém o ato administrativo que, para cada con-
tribuinte, fixa a base do imposto, seu montante liqiido, configu-
rando tanto um titulo de receita como um titulo executoério. Sua
utilizacdo somente se generalizou depois da Revolucio de 17809,
embora fossem conhecidos desde o séc. XIII°. Essa evolucio histo-
rica explica a separaco rigida e fisica, até hoje existente em Franga,
entre os ordenadores da receita (aqueles servidores que lancam,
determinam e delimitam a base tributaria) e os contadores ptblicos
(que calculam, liquidam e inscrevem em divida para cobranca).

Portanto, ao contrario do que se supde, antes do séc. XVIII,
a formacio do Direito Publico é lenta e nasce com um carater forte-
mente autoritario, como reflexo da formacido do Estado absolutista.
A utilizacio das formas e institutos do direito comum, do direito
privado, no entanto, ndo se mostraram incompativeis de plano com
o Estado por longo periodo, em especial porque, no patrimonialis-
mo, a coisa publica ndo se separava nitidamente das coisas privadas
do soberano. Por longo tempo, ensina GIANNINI, “nos paises da
Europa continental, se aplica o direito comum, enquanto ndo derrogado
pelo direito ‘criado pelo principe’. E uma forma ainda fluida enquanto o
direito do principe ainda pode ser apenas um direito especial em relacdo
ao direito comum. Mas na Franga, Espanha e Austria, comeca a haver
um contetido publicistico. Do ponto de vista do direito constitucional, nes-
ses Estados ocorre a maximizagdo do principio juridico, proprio dos orde-
namentos carismaticos, quod principi placuit legis habet vigorem. O prin-
cipio vale para todo o ordenamento juridico, e para todos os seus setores.
Os atos do principe sao identificados apenas pela forma externa, e seria
arbitrario distingui-los em atos normativos, administrativos, etc...., jd
que nesses ordenamentos vige a regra da indistingdo dos poderes.”™

¢ Cf. Les Rélations entre les Contribuables et ["’Administration Fiscale. XX éme. Rapport au Président de
la Republique. Conseil des Impdts, Paris, Journaux Officiels, 2003, p.123).
7 Cf. M.S. GIANNINI, op. cit., p. 23.
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O advento do Estado liberal, nascido na Revolucao france-
sa do séc. XVIII, e voltado a enquadrar e limitar o poder estatal
pelo Direito, no chamado Estado de Direito, é associado, quase
universalmente na literatura especializada, ao surgimento e desen-
volvimento do Direito Administrativo. O ideario revolucionario
estava erigido sobre o principio da legalidade (pois a burguesia se
poderia fazer representar nos Parlamentos), do Estado de Direito
e da separacao de poderes, de tal modo que a Administracio
Publica fosse regida e submetida a propria lei. Mesmo assim,
sobreviveram as formas e técnicas anteriores absolutistas ou se
criaram mecanismos de compensagdo, como os regulamentos
autdonomos do Poder Executivo, por meio dos quais a Administra-
cdo Publica assume também papel legislativo e ainda por meio do
chamado contencioso administrativo, ou seja, comecou a ser deli-
mitado um espaco interior dentro da propria Administracao, den-
tro do qual nenhum outro Poder poderia ter ingeréncia. Explica
LUISA PINTO E NETTO que “também ANTONIO FRANCISCO
DE SOUZA (Fundamentos historicos de direito administrativo, Lisboa
D registra a desconfianca existente na Franca em relacao aos tribunais,
que, no Antigo Regime, eram usados como instrumentos de defesa dos
privilégios da nobreza, cometendo intimeros abusos, o que acirrou a
idéia constituinte de 1790, de salvaguardar o exercicio das funcoes
administrativas de qualquer ingeréncia dos tribundis.”... E prossegue
...’neste contexto, surgiu, na Franca, ligado indissociavelmente ao
desenvolvimento tedrico do Direito Administrativo, o chamado conten-
cioso administrativo, consolidando para a Administracdo o privilégio
mencionado de julgar-se a si propria.”™

O liberalismo nao vai se servir de um Estado fraco e descen-
tralizado, ao contrario, a organizacdo do aparato administrativo se
centraliza, engendrando uma doutrina do Direito Administrativo
que tem como nucleo o ato administrativo unilateral, agressivo e

¢ Cf. LUTSA CRISTINA PINTO E NETTO. A Contratualizacdo da Funcdo Publica, Belo Horizonte, Del
Rey, 2005, p. 41.
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auto-executorio. A dogmatica do Direito Publico, que no séc. XIX
se alimenta, com MAURICE HAURIOU E OTTO MAYER, da teo-
ria do ato administrativo, misto de ato de vontade (heranca dos
negocios juridicos privados) e de poder na determinacao do direi-
to aplicavel (como na sentenca), vem fraturada apenas no séc. XX
com o surgimento do Estado Social, intervencionista e do bem
estar, eminentemente prestador de servicos, como sustentou
DUGUIT. A intensidade das prestacdes estatais, muitas vezes
implementadas pela administracao indireta e empresarial, regida
por atos e negocios de Direito Privado, favoreceu uma nova relacao
entre Estado e sociedade, um constitucionalismo mais aberto a
participacdo da sociedade, oscilante entre uma estatizacao sociali-
zante ou uma socializacdo do Estado, e marcada por continuas
mutacdes que denunciam bem a busca de uma identidade democra-
tica do Estado.’

A superacdo do periodo absolutista, que acarretou a
necessidade de rigida separacao entre o soberano (governante) e
o Estado, desemboca na criacdo da personalidade juridica do
Estado em face do Direito, em especial em todos aqueles siste-
mas influenciados pelo idealismo alemao hegeliano. Da-se, a
rigor, uma transferéncia da soberania que se desloca do sobera-
no para o Estado, sem real democratizacdo. O dogma da perso-
nalidade juridica do Estado, conforme GARCIA DE ENTERRIA
e RAMON FERNANDEZ, formou-se na Alemanha do inicio do
séc. XX para encobrir, “sob a capa do mesmo, como ja notou HEL-
LER, o problema politico basico da titularidade da soberania: nem ao
povo, por razoes obvias, nem ao monarca, porque a revelacdo ja
resultava escandalosa; a soberania, se concluiu, pertence ao Estado,
entendido como um ente abstrato do qual todos os protagonistas da
vida politica seriam, em suma, simples orgaos; (por certo que, por
identicas razoes a franquista Lei Organica do Estado, de 1967, art.

° Cf. ODETE MEDAUAR. 0O Direito Administrativo em evolucdo. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1992,
245 ps.



POR UMA ADMINISTRACAO TRIBUTARIA FORTE
E UM SISTEMA TRIBUTARIO JUSTO!

1.1, reincidiu na mesma idéia). Hoje a Constituicdo espanhola, art.
1.2, estabelece sem ambigiiidades que a soberania se enraiza no
povo.” Naquela fase, construiram-se importantes teorias, que
imantaram a relacdo tributaria instalada entre o contribuinte e o
Ente estatal e as funcoes do agente estatal encarregado da
Administracao tributaria. Sob o impacto do Estado (ja liberal,
mas ainda absolutista), em especial sob os auspicios da escola de
Direito Publico dos germanos, o tributo néo era compreendido
como relacao juridica horizontal, entre partes que se sujeitavam
a obrigacdes impostas pelo Direito, mas de forma unilateral, em
que a imperatividade e soberania do Estado se sobrepunham a
sujeicdo do contribuinte. Somente em meados do séc. XX,
tornou-se universal a identificacdo do tributo com as obrigacoes
juridicas em que o Estado, como sujeito ativo, extrai seus
direitos e deveres da propria lei, do proprio Direito, a que
também se submete o sujeito passivo. Por outro lado, o evoluir
da concepcao unilateral do poder soberano do Estado floresceu
na concepcdo organica do Estado, que fundamentou e ainda
fundamenta o regime estatutario, unilateralmente imposto ao
servidor pelo Estado.

Dentro da teoria organica do Estado, os agentes publicos,
em geral, e em especial os administradores tributarios, sao o
proprio Estado em atuacao, sdo a sua “presentacao”, dos quais se
pode exigir obediéncia incondicional as determinacoes estatais e
sacrificios maiores, pois a funcao publica “ndo comporta conteti-
do economico. De fato, nos termos desta teoria, a quantia recebida
pelo agente puiblico nao deve ser tida como contraprestacdo de um
servico, pois ndo se confunde com a prestacdo resultante de uma esti-
pulacdo contratual, podendo, para alguns teoricos, até ser modifica-
da sem que a isto possa se opor o agente. Esta quantia, chamada por
HENRY NEZARD de traitement, recebe regramento legal e regula-
mentar e tem a finalidade de garantir a independéncia do agente,

1 Cf, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Direito Administrativo,
Trad. Arnaldo Setti, Sdo Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p.40.
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assegurar que este tenha o nivel social necessdrio ao bom funciona-
mento do servico; como se vé, ndo € paga como vantagem para o
agente, que nem mesmo pode a ela renunciar, mas como necessidade
e em prol do servico.” Dessa ideologia, até meados do século pas-
sado, resultaram o distanciamento entre o contrato de trabalho e
o estatuto do servidor publico, a unilateralidade da funcao publi-
ca estatutaria, a proibicao da sindicalizacao e do direito de greve,
em muitos paises, inclusive no Brasil.

Com a crise do Estado moderno, no seio de um Estado
Social, advém os parametros de uma nova Administracdio menos
opressiva, chamada “concertada” e o sistema tributario se torna,
cada vez mais, complexo e corporativo. As razoes dessas caracte-
risticas sao multiplas, mas de um lado, apresentam-se fortes os
mecanismos inclusivos e igualitarios inerentes a democracia; por
outro lado, o corporativismo marca a fragilidade do Estado em face
de grandes interesses, que se escondem por detras daqueles bene-
ficios e regimes especiais pretensamente inclusivos.

Em nosso Pais, a Constituicao de 1988 nasceu de um gran-
de movimento popular e da mais importante mobilizacao da his-
toria constitucional brasileira, para consagrar o ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO, fundado na dignidade da pessoa
humana, no pluralismo politico orientado em direcéo a persegui-
cdo de finalidades sociais, tais como a construcdo de uma socieda-
de livre, justa e solidaria, o desenvolvimento nacional, a erradica-
cdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducao das desigualdades
sociais. Uma Constituicdo prodiga em normas proprias do Estado
Social, profundamente marcada pela igualdade formal e material.
Esse belo documento humano proclama a aplicacdo imediata das
normas que definem os direitos e garantias fundamentais (art.
5°,81°); a integracdo dos direitos do homem reconhecidos em “tra-
tados internacionais em que a Reptblica Federativa do Brasil seja

1 Cf. LUISA CRISTINA PINTO E NETTO, op. cit. p. 109.
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parte” (art. 5°, §2°); a irreversibilidade desses mesmos direitos e
garantias, os sociais entre outros (art. 60,§4°); e sua inesgotabilida-
de (art. 5°, §2°). Autoaplicabilidade, prevaléncia, integridade,
irreversibilidade e inesgotabilidade sio os predicados de que a
Constituicdo dota os direitos e garantias fundamentais, no seio dos
quais estao incluidos os sociais, raizes profundas da Reptblica e da
Federacdo, que serdo plantadas e fixadas por meio de instrumen-
tos fiscais que refere especialmente, as contribuicoes (arts. 149 e
195), ou ainda por meio de afetacoes orcamentarias de receitas de
impostos (art. 67, IV). A concretizacao do Estado Democratico de
Direito, em uma sociedade tao desigual, demanda recursos eleva-
dos. Isso explica a vinculacao da receita de impostos, introduzida
pela Emenda Constitucional n°. 42/03 ao financiamento de uma
Administracdo Tributdria altamente eficiente.

O esforco em direcao a aplicacdo da Constituicao na cons-
trucao do Estado Democratico de Direito é paradoxal em nosso
Pais. Ele vem no bojo de um regime que encontra a “vontade de
Constituicao”, de que nos fala HESSE, isolada. A época de um
Estado mais forte, mais opressivo, perdeu-se sem a construcéo
de uma sociedade menos desigual. Implementa-la na crise do
Estado moderno em que os paradigmas existentes sao substitui-
dos por um outro paradigma, o da informalidade, da desregula-
mentacdo, da incerteza e da desconfianca na forca normativa do
Direito, é tarefa herculea e dificil.

O pensamento moderno tinha oito implicacdes marcantes
que se perdem, como lembra A.J.LARNAUD, « abstraction, le sub-
jectivisme, Puniversalisme, unité de la raison, l'axiomatisation, la
simplicité, la dicotomie état/société civile, la sécurité ».'* Instalam-
se na sociedade pos-moderna ou do modernismo em crise, ao
lado do pluralismo e da complexidade, a auséncia de regras, a

12 Cf. A.J. ARNAUD. Entre modernité et mondialisation. Cing legons sur la philosophie du droit et de
[’Etat. LGTJ. Droit et Société, 1988, p. 153.
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permissividade, a desconfianca generalizada, a incerteza e a
indecisdo, de tal modo que principios juridicos antes solidos e
bem fundados, como seguranca juridica, capacidade contributi-
va, progressividade do imposto, igualdade e mesmo legalidade
sdo postos em duvida. Certos especialistas chamam a esse feno-
meno de “retorno a Idade Média”, com a explosdo de beneficios
fiscais e milhares de regimes especiais de tributacao, em lugar da
generalidade e da isonomia inerentes ao Direito Tributario®” e
outros, de “concerto barroco”*.

Essa desordem e essa fragilidade do Estado vém, em con-
traponto, com o fortalecimento da sociedade e da democracia.
Esse o ponto positivo. A formacdo do Direito e sua aplicacdo, em
todas as areas, inclusive no dominio tributério, parecem cada vez
mais negociadas. Diversas alternativas para resolver as controvér-
sias fiscais, com a participacdo ativa do contribuinte ou sua
anuéncia, sao adotadas em ordens juridicas diferentes, com limi-
tes mais ou menos estreitos, como a negociaco, a transacao e os
acordos prévios de valorizacao das bases, além da arbitragem."

Pois bem, como ja mencionamos acima, tais mudancas se
fazem sentir em duplo sentido. O Estado de Direito se faz exigen-
te ndo somente de uma legalidade formal, mas de uma legitimida-
de plena de democracia participativa, que se reflete tanto nas rela-
¢oes da Administracdo Tributaria com os cidadidos-contribuintes,
assim como no vinculo existente entre o agente publico e o Esta-
do. Enfim, o particular, verdadeiro cidaddo, investe-se de direitos
subjetivos publicos, direitos fundamentais garantidos pela Cons-
tituicao, que pode sustentar em relacoes juridicas com o Estado,

3 Cf. MICHEL BOUVIER. « Introduction au droit fiscal général et a la théorie de [impét ». 4a. LGDJ.
Paris, 2001, p.225.

1 Cf. VALERIE VARNEROT. « Entre essentialisme et existentialisme de la théorie des sources : les
sources non formelles du droit fiscal. » in L'Impét. Archives de Philosophie du droit. Tome 46, Dalloz,
Paris 2002, pp 139-195.

5 (f. JOSE OSVALDO CASAS. Los mecanismos alternativos de Resolucion de las Controvérsias
tributarias. 1a ed. Ad-Hoc, Buenos Aires, 2003.
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ndo mais em relacoes de poder. E essa nova posicao de sujeito na
democracia contemporanea altera a posi¢ao nao apenas do contri-
buinte nas relacoes tributdrias, exigindo uma nova Administracao
mais negociada e participativa dos tributos, como ainda beneficia
o servidor (ele também um cidad@o) no exercicio da funcao publi-
ca de cobranca de tributos e nas suas relacées com o Estado. E o
que veremos a seguir.

2 - AS RELACOES ENTRE 0S CONTRIBUINTES E A
ADMINISTRACAO TRIBUTARIA EM UMA
DEMOCRACIA. AS EXIGENCIAS DEMOCRATICAS
CONTEMPORANEAS SAO INTENSAS.

O Estado de Direito contemporaneo continua regido por
um Direito Administrativo em que o ato administrativo desem-
penha papel de alta relevancia. Igualmente continuam vigentes
classicos principios do Direito Administrativo como o da legali-
dade; o da hierarquia; da auto-executoriedade; da indisponibilidade;
da auto-tutela; da impessoalidade, etc. Mas nos sitios (incluida af a
Administracao Tributaria) em que antes se admitia apenas unila-
teralismo e supremacia do Estado, reconhece-se um verdadeiro
direito de participacao do cidadao.

O XX Relatorio do Conselho de Impostos da Franga, intitu-
lado “As Relacoes entre os Contribuintes e a Administracio Tribu-
taria” de 2002, da noticia da profunda transformacéo por que pas-
sam, na hora presente, as relacdes do Estado com os contribuintes,
antes fortemente impregnadas de unilateralidade. Procura-se, em
toda a parte, reforcar legalidade com legitimidade, por meio de
uma renovacdo sistematica do consentimento ao tributo, cuja
manifestacio néo se esgota mais na representacao parlamentar tra-
dicional. Em alguns paises, abandonou-se a expressao “sujeito ao
imposto”, ainda marcada pelo unilateralismo da Administracao
Publica e mesmo “contribuinte”, para substitui-las por “cliente”. E
evidente que o termo “cliente” é inadequado para designar o con-
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tribuinte, pois, como explica o Conselho de Impostos, ele se refe-
re a uma relacdo de mercado, implicando concorréncia e liberdade
de escolha, caracteristicas diversas das relacdes tributarias.'* Mas o
exemplo serve para demonstrar o grau intenso de transformacao
por que passam as relacoes entre a Fazenda Publica e o cidadao-
contribuinte.

Para reforcar o consentimento ao tributo, as Administra-
coes estdo adotando determinadas estratégias, que passamos a
resumir, por necessidade de sintese, a saber:

1. Aumentando o grau de informacao e de conheci-
mento do contribuinte sobre as normas tributarias que devera
cumprir, sobre seus direitos e deveres, sobre os procedimentos
mais adequados, a forma e a agilidade na obtencao das solucoes
adequadas para o seu caso. Essa melhoria envolve a qualidade
do servico prestado ao usudrio, quer por meio de informacoes
eletronicas e manuais, quer por meio de contatos diretos, com o
objetivo de se testar: a) a forma de recepcao dos contribuintes
nos encontros pessoais;, b) as chamadas telefonicas que nao
podem ficar sem resposta, alids, nenhuma delas; ¢) o envio de
formularios a domicilio; d) a identificacdo necessaria do servidor
interlocutor; e) a designacdo de agente-interlocutor tunico, para
resolver as duvidas de determinada empresa ou grupo de
empresas, de modo a se evitarem as entrevistas renovadas com
servidores diferentes, que nada conhecem daquele problema
especifico; e) a sistematizacao das respostas de espera quando
uma “expertise” for necessaria, etc.

2. Aumentando o grau de seguranca da informacao: as
legislacdes, em regra, prevéem o direito de “consulta” por escrito,

com respostas oponiveis a Fazenda, em especial se publicadas.

16 (f. XX Relatorio do Conselho de Impostos, op. cit, p.07.
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Assim se da nos EEUU, Alemanha, Suécia, Franca, Itilia, Brasil e
outros. Em regra, a consulta ocorre, em casos concretos, em que o
contribuinte tem duvidas sobre a aplicacdo da lei em situacoes
determinadas, e antes de efetuado um negocio, contrato ou con-
vencao, nos planejamentos tributarios. Também em regra, a res-
posta da Administracao Tributaria é oponivel a propria Adminis-
tracdo, pelo consulente. Mas nos EEUU, o chamado “rescrit” ou
“ruling” pode assumir duas modalidades. Na primeira, a consulta
refere-se especificamente a determinada operacio que o contri-
buinte queira realizar, sendo a resposta oponivel ao Fisco; mas na
segunda, o contribuinte pede a Administracdo uma interpretacao
da lei em tese, aparentando-se a resposta a uma instrucéo adminis-
trativa que, se publicada, sera oponivel a Fazenda Publica. Explica
o Conselho de Impostos da Franca que, mesmo nao publicadas,
tais “rulings” nos EEUU sio sistematicamente utilizados em juizo
pelos contribuintes'.

3. Melhorando a qualidade da norma tributaria, com
vistas ao aperfeicoamento do principio da acessibilidade e inte-
ligibilidade da lei. Varios paises criaram regras, que visam a
melhoria da redacdo e da técnica legislativa do Direito Tributa-
rio, entre eles a Italia, a Holanda e a Inglaterra, o ultimo tenden-
te a reescrever as suas leis.

Nao obstante, o aperfeicoamento da norma tributaria nao
se restringe a clareza e a simplificacdo. Constantes avaliacdes sdo
necessarias para introduzir mais adequacao a realidade e a carga
tributaria, mais justica, mais modernizacdo. Em busca desse
aperfeicoamento, dentro de um ambiente econdmico e politico
em mutacdo continua, cada vez mais célere, as reformas tributa-
rias tém sido frequentes em todos os paises. Em regra nao se
fazem mais grandes e definitivas reformas do sistema tributario,
porém continuas e pequenas mudancas.

17 (f. XX Relatorio do Conselho de Impostos, op. cit. p. 79.
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Em Franca, o Conseil des Impots (cuja denominacao a
partir de 2006 passou a ser Conseil des Prélevements
Obligatoires) ¢ um orgao vinculado ao Tribunal de Contas,
mas funcionalmente independente, que, ha trinta anos, ofe-
rece ao Presidente da Republica daquele pais estudos valio-
sos sobre a carga tributaria e a sua distribuicdo. Seus relato-
rios anuais sao de nivel elevadissimo e resultado do exame
de grandes especialistas. Mesmo assim, em seu XX Relatério,
versando exatamente sobre as relacdes entre a Administracio
fazendaria e os contribuintes, o Conselho de Impostos franceés
alerta para a insuficiéencia dos estudos existentes, pois aquele
6rgao nao tem meios “para produzir mais do que um relatorio
por ano™'®. Interessantes os trabalhos do Institute for Fiscal Stu-
dies, criado nos anos sessenta no Reino Unido e da National
Tax Association (1907), tradicional instituicdo privada dos
EEUU, que costumam ter suas avaliacoes consideradas pelos
governos respectivos.

No Brasil, a Emenda Constitucional n°. 42/03 introduziu,
dentro do leque de atribuicdes do Senado Federal, objetivo simi-
lar:

“Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:
(OTNISSIS) e

XV — avaliar periodicamente a funcionalidade do Siste-
ma Tributdrio Nacional, em sua estrutura e seus componentes,
e 0 desempenho das administracoes tributdrias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.”

Infelizmente, até a presente data essas avaliacdes nao vie-
ram 2 luz, no ambito do Senado Federal, o que nos leva a sensa-
cdo de que ainda esperaremos muito tempo para que elas se tor-
nem rotina.

18 Cf. XX Relatério do Conselho de Impostos, op. cit. p. 45.
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A Unica iniciativa, que conhecemos, de igual teor, con-
siste. na Comissdo Permanente de Simplificacdo e Revisdo da
Legislacao Tributdria, criada pela Prefeitura de Belo Horizonte
(Decreto Municipal 11.943/05), com o objetivo de “pesquisar
e propor modificacoes a serem introduzidas no ordenamento,
considerando os efeitos economicos e sociais de sua aplicacio,
a justa distribuicao da carga tributdria, assim como a seguran-
ca, a transparéncia e a praticidade na administracdo dos tribu-
tos”. A Comissao apresentou o seu 1°. RELATORIO ao Sr.
PREFEITO, intitulado “O TRIBUTO PARTICIPATIVO - AS
RELACOES ENTRE A ADMINISTRACAO TRIBUTARIA E OS
CONTRIBUINTES”, em marco de 2006.

4. Reforcando os direitos e garantias do contribuin-
te e a seguranca juridica. Tanto nos EEUU, como em diver-
sos paises europeus, entre eles a Espanha, a Italia e a Franga,
diversas leis foram aprovadas, reforcando o estatuto do con-
tribuinte, em especial seus direitos subjetivos em face da
Administracao Tributaria, a fim de garantir-lhe o direito de
participacao na formacao dos créditos tributarios. Na verda-
de, nessas ordens juridicas, a Constituicdo é muito mais con-
cisa e desconhece o leque de direitos e garantias que traz a
Constituicdo da Republica do Brasil. Mesmo assim, na verda-
de desnecessariamente, tivemos alguns codigos de defesa do
contribuinte, aprovados em alguns Estados da Federacéo.

No Brasil, ao contrario do que sucede no continente
europeu, a seguranca juridica e a protecdo da confianca sio
amplamente reforcadas no campo do Direito Tributario.
Assentam-se na legalidade formal e material (especificidade
conceitual determinante), consagradas nos arts. 5° e 150, I,
da Constituicao Federal; reforcadas pela exclusividade da lei
que concede subsidio, isencdao ou outro beneficio fiscal (art.
150, §6° da CF/88); sao minuciosamente explicitadas pelo
art. 97 do Codigo Tributario Nacional; confirmadas e recon-



SINDIFISCO-MG

£,
LR

firmadas pela proibicao da analogia (art. 108, §1°, do CTN)
e, consequentemente, das presuncoes; pela rejeicao da inter-
pretacdo econdomica (art. 110) e da clausula geral antielisiva
(art. 109); pelo carater estritamente vinculado dos atos
administrativos de cobranca do tributo (art. 3° e 142 do
CTN); pelo direito ao contraditério e a ampla defesa nos
processos administrativos e judiciais (art. 5°, LV); desenvol-
vem-se, ainda, na proibicdo da surpresa e da imprevisibilida-
de, por meio da vedacao constitucional da irretroatividade
do direito em geral (art. 5°, XXXVI), do Direito Penal (art. 5°,
XL) e do Direito Tributario em especial (art. 150, I, “a”); no
principio da anterioridade e da espera nonagesimal (art.150,
111, “b”, “c”). Finalmente, complementa-se a protecao da con-
fianca com a vedacdo do confisco e a observancia da capaci-
dade econdmica, art. 150, IV e 8 1° do art. 145 da Constitui-
cdo da Republica.

Ora, como se sabe, muitas Cartas Constitucionais, exce-
to em relacao a legalidade, ndao consagram nenhum dos citados
principios expressamente, havendo, nao obstante, algumas
que elegem a irretroatividade apenas para os delitos e as penas
(Constituicao da Alemanha e dos EEUU) e outras que estabe-
lecem a irretroatividade so para as leis sancionatorias, além do
principio da capacidade contributiva (Constituicao da Itdlia).
A fragilidade do principio da irretroatividade, do ponto de vis-
ta do direito constitucional, tem marcado a tolerancia, em
outros paises, com relacio a certa retroatividade da lei no
imposto sobre a renda, isto é, aplicando-se a lei nova, vigente
em dezembro do ano-base, a todo o periodo ja decorrido. Tra-
ta-se da retrospectiva dos alemaes, ou da “pequena” retroativi-
dade dos franceses (fendmeno que tais ordens juridicas estao a
abolir), como observa SILVIA CALMES, em sua notavel obra,
“Du Principe de Protection de la Confiance Légitime en droits alle-
mand, communautaire et francais.””. Esse mesmo fendomeno
esta representado na velha Sumula n°. 584, do STF, que espe-
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ramos, apesar das oscilacoes registradas em suas ultimas
decisoes, a Corte Suprema venha a superar definitivamente.

Em Franga, as garantias concedidas aos contribuintes assu-
miram a forma de uma “Carta do Contribuinte”, que obrigatoria-
mente (sob pena de nulidade) lhes é enviada, antes do inicio de
uma verificacdo ou procedimento fiscalizatorio, e cujas disposicoes
sdo oponiveis a Administracao Tributaria. (Esse o teor do art. L10
da Lei de Procedimentos Fiscais da Franca - LPF).

5. Maior procedimentalizacao da Administracao Tribu-
taria de modo a propiciar que os atos administrativos de revi-
sao do lancamento, mesmo eles, resultem de um procedimen-
to mais participativo para o contribuinte. Isso sem prejuizo
de um posterior contencioso, iniciado apds a notificacao do
lancamento ou de sua revisao. O controle fiscal e os poderes
de investigacdo se modernizam e novos comportamentos sio

1 Cf. SILVIA CALMES, em obra de doutoramento na Franca, dé noticia profunda dessas transforma-
coes e, especialmente, das reservas com que vé as transposicoes desses principios dos direitos ale-
mao e comunitario a ordem juridica francesa, embora ndo se mostre em desacordo com os resulta-
dos de sua aplicagdo, que poderiam ser alcancados, sequndo aquela autora, pela invocagdo de
outros principios, tradicionais na ordem juridica francesa. Vendo, nessa influéncia, um fator de ris-
co para as tradigdes juridicas francesas, ou a possibilidade de petrificacdo geral do direito, em razdo
do fortalecimento da seguranca e do Estado de Direito, a autora, ndo obstante, acaba reconhecendo
a necessidade de implementacdo de mudancgas na ordem juridica de seu Pais, em pelo menos trés
aspectos: a) na necessidade de se estabelecer uma obrigacdo geral de respeito aos termos fixados,
aos prazos legais (nas isengdes, p.ex.) quer pelo legislador, quer pelo administrador. Essa obrigagdo
ndo precisa derivar do principio da protecdo da confianca, mas pode derivar do velho “pacta sunt
servanda”; do direito adquirido ou da teoria da propriedade. Havendo desrespeito ao termo fixado,
caberia uma indenizagdo, hoje inexistente naquela ordem juridica; b) na necessidade de se criar a
obrigacdo geral de nao-retroatividade no Direito Tributario, inclusive no imposto sobre a renda. Como
se sabe, as Constituigdes européias ndo consagram a irretroatividade para o Direito em geral, mas
expressamente apenas para o Direito Penal ou Sancionatério. Ora, ndo apenas o legislador deve estar
proibido de retroagir, mas também a jurisprudéncia ndo pode atingir situagdes ja constituidas no pas-
sado. As reviravoltas jurisprudenciais tém para o cidaddo os mesmos efeitos que as modificagdes
legislativas retroativas, explica a citada autora; c) finalmente, as mudancas do legislador, quando
necessarias, devem se alimentar do principio da proporcionalidade (que também é francés), instalan-
do-se uma obrigacdo geral de adogdo de medidas transitorias, aplicaveis as situagdes em que, embo-
ra ndo se possa falar em direito adquirido, em decorréncia do ndo preenchimento de todos os requi-
sitos legais, as expectativas sdo fortemente criadas, pelo decurso do tempo transcorrido (como pode
ocorrer nas alteragdes realizadas no estatuto do funcionario piblico ou da previdéncia social). Ver
“Du Principe de Protection de la Confiance Légitime en droits allemand, communautaire et fran-
¢ais. "Paris, Dalloz, 2001, em especial, ps. 550-562.
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introduzidos. Ressalte-se a Lei n°. 97-502, de 08/07/87, dos fran-
ceses, que estabeleceu principios basicos, como: a) inversao do
onus da prova, cabendo a Administracao comprovar o débito do
contribuinte; b) introducido de um procedimento contraditorio,
para revisao dos lancamentos por homologacao; ¢) aviso prévio
relativamente a fiscalizacao na empresa, periodo a ser verificado,
tipo de tributo, data da primeira intervencao, melhor informacéo
do contribuinte controlado sobre seus direitos, referidos em sua
“Carta”; d) direito de o contribuinte se fazer assistir por um espe-
cialista; e) contraditorio oral entre o auditor ou verificador fis-
cal e o contribuinte; g) ao final do procedimento, tudo devera
ser registrado por escrito, dai resultando ou 1) uma notificacéo
da retificacdo a ser feita (autuacdo), devidamente fundamentada,
com o calculo do montante do imposto, juros e multa devidos ou
2) uma notificacdo da auséncia de retificacao, que equivaleria,
entre nos, a uma homologacdo expressa do lancamento®. Haven-
do notificacdo de revisio de lancamento, podera o contribuinte
recorrer da decisdo, para instancias superiores. Mas havendo
notificacdo de auséncia de retificacao do lancamento a que o con-
tribuinte tem direito, ficara a Administracdo impedida de realizar
outra verificacao relativamente ao mesmo periodo e tributo fisca-
lizados (excecoes havera nas hipoteses legais de fraude e docu-
mentacdo falsa, posteriormente descobertas, por ex.).

Nas sociedades democraticas, trata-se de uma tendéncia
contemporanea introduzir a forca dos procedimentos (ou proces-
sos) administrativos. Os atos administrativos continuam a
desempenhar papel de alta relevancia, mas, por seu unilateralis-
mo, ndo sao mais o centro unico a partir do qual se compreen-
dia, de forma isolada, a Administracéo, antes configuram o resul-
tado de um procedimento contraditorio havido entre o cidadao e
o Estado. Por outro lado, a dogmatica se divide, preferindo

» Cf. MICHEL BOUVIER, MARIE CHRISTINE ESCLASSAN, JEAN-PIERRE LASSALE. finances Publiques.
8€.Ed. Paris. LGDT, 2006, ps. 632-637.
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alguns publicistas realcar as relacoes juridicas existentes entre o
Estado e o cidaddo, desencadeadas pela ocorréncia de determina-
do fato (que pode ser o proprio ato administrativo ou outro, pre-
visto em lei), por forca das quais tanto a Administracdo Publica
como o administrado se posicionam em niveis iguais, ambos
sujeitados ao Direito e por ele qualificados, em seus deveres e
direitos”'.

6. Intervencao de comissdes e camaras paritarias ou
de conselhos de contribuintes no aperfeicoamento do lanca-
mento e de suas revisoes. Tanto no Brasil, como em outros pai-
ses, ainda no ambito administrativo, o contribuinte, apds a
autuacao e a interposicao de recursos aos superiores hierarqui-
cos do agente que realizou a verificacao, pode recorrer a 6rgao
de composicao paritaria, composto de representantes do Fisco e
dos contribuintes. Em nosso Pais, os conselhos de contribuintes
na Unido e nos Estados e as juntas de revisao e de recursos fis-
cais nos Municipios podem modificar o lancamento no todo ou
em parte, por questdes de legalidade ou por matéria de fato.
Papel semelhante, por exemplo, desempenham as comissoes
departamentais dos impostos diretos e do IVA (CDIDTA), as
comissoes de conciliacao ou de repressao ao abuso do direito na
Franca. Nao obstante, naquele Pais, as empresas reclamam da
duracao muito longa dos procedimentos, da tendéncia a acolher
o ponto de vista da Administracao e solicitam um alargamento
da competéncia de tais comissoes, que se limitam a examinar a
matéria de fato em discussao®.

7. A busca do dialogo e do acordo, como técnicas de
reducdo da litigiosidade e do grau de insatisfacdo dos contri-
buintes com a tributacdo, tém sido perseguidas de forma

2 Cf. LUISA CRISTINA PINTO e NETTO, op. cit.

% (f. XXéme Rapport au Président de la République. Conseil des Impéts, op. cit., p.219, que ao final suge-
re um alargamento da competéncia de tais Comissdes, acolhendo o ponto de vista dos contribuintes.
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generalizada em diversos paises. Intensificam-se, antes de for-
malizado e determinado o crédito tributario, ou antes de ajui-
zada a cobranca, os acordos prévios relativos a base de calcu-
lo e a sua apuracdo; criam-se formas de correcdo dos erros
praticados pelos contribuintes de boa fé, hipotese na qual nao
se cobram multas, apenas juros; mecanismos diversificados de
parcelamento automatico da divida sao previstos, além dos
casos de transacao.

Enfim, segundo o XX Relatério do Conselho de Impostos
da Franca, a modernizacao do sistema de controle e de fiscali-
zacdo mantido pela Administracdo Tributaria esta, hoje, pelo
menos desde 1999, norteada pelos seguintes principios:

e uma aplicacao moderada da lei tributaria, sem exage-
ros irrealistas, de bom senso, evitando-se o formalismo
excessivo, tudo voltado a ampliar o consentimento do
contribuinte ao tributo e a pacificar as relacoes entre o
contribuinte e a Administracdo Tributaria;

e uma reducao dos constrangimentos dirigidos aos
contribuintes investigados, em especial os de boa fé,
aliviando-se a presenca do Fisco nos estabelecimentos
verificados, com limitacao expressa do tempo da verifi-
cacéo (em regra, no maximo, 06 meses para pequenas e
médias empresas; ou 01 ano, para as demais), além da
introducao de investigacoes simplificadas;

e uma melhoria da qualidade do controle, considerando
que ele pode ter objetivos diferentes, a saber, meramente
dissuasorio, destinado a aumentar a arrecadacio e a reo-
rientar os comportamentos equivocados dos contribuin-
tes de boa fé; ou repressivo, voltado a punir financeira e
penalmente os comportamentos fraudulentos®.

# (f. XXeme Rapport au Président de la République. Conseil des Impéts, op. cit., p. 211-213.



POR UMA ADMINISTRACAO TRIBUTARIA FORTE
E UM SISTEMA TRIBUTARIO JUSTO!

Alguns pontos sao comuns as Administracoes dos mais
diversificados paises. Em geral, se quer aperfeicoar e reforcar a
presenca da Fiscalizacao nas grandes fraudes, mas em contrapar-
tida se aliviam, se flexibilizam e se democratizam os procedi-
mentos em relacdo aos demais contribuintes.

Essa longa lista de técnicas e procedimentos que marcam a
evolucdo trazida pelo Estado Democratico de Direito demonstra
que nao mais se tolera uma Administracao autoritaria, a praticar
atos administrativos unilaterais de cobranca dos tributos, sem pré-
vio procedimento contraditério e ampla defesa. Somente o arbi-
trio convive com agentes publicos incompetentes, que impdem
deveres injustos e excessivos, sem resposta conseqtiente. E quan-
to maiores forem as exigéncias de justica, isonomia, reforco do
consentimento do contribuinte ao imposto e pacificacio das
relacdes tributdrias, maiores serdo as exigéncias quanto ao exerci-
cio da funcao publica de fiscalizacao fazendaria, maior a profissio-
nalizacdo, a especializacdo e o prestigio funcional e financeiro da
carreira do agente-arrecadador. A democracia cobra um preco
pela liberdade e, ao contrario do que poderiam pensar alguns, exi-
ge a formacdo de um corpo técnico altamente preparado e espe-
cializado. E o que veremos a seguir.

3 - A CARREIRA DOS AUDITORES E AGENTES FISCAIS
NOS ESTADOS DEMOCRATICOS.
CARREIRAS EXCLUSIVAS DE ESTADO.

Como vimos, a democracia ¢ um processo insuperavel e
inafastavel. Um verdadeiro processo discursivo de inclusido que
deve ser continuo. A fiscalidade participativa* é sugerida como
um processo em que o contribuinte nao atua apenas simbolica-
mente, por meio da representacdo parlamentar, mas em que a

 (f. BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS. Reinventar a democracia: entre o pré-contratualismo e o pds-
contratualismo. In A Crise dos Paradigmas em Ciéncias Sociais e os desafios para o século XXI. Rio de
Janeiro, Contraponto, 2000).
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informacdo, a comunicacio, a renovacdo do consentimento ao
tributo estdo em permanente processo. A reaproximacao entre a
administracdo e os contribuintes deve estar pautada pela confian-
ca e pela boa fé e, imantada desses valores, deve sofrer revisao
periodica, com vistas a seu aperfeicoamento.

A funcdo publica relativa a Administracao, envolvida no
controle, determinacdo e cobranca dos tributos, classicamente,
desde as sociedades mais primitivas, configura manifestacdo da
soberania do Estado, a par de efetivar uma atividade-meio impres-
cindivel a sua manutencdo. Mas a medida que se reduz o absolu-
tismo estatal e as praticas democraticas sao introduzidas, mais se
agiganta a importancia dessa funcdo publica. Somente em um
Estado Democratico de Direito, em que a procedimentalizacio
contraditoria é de alta relevancia, em que se busca o didlogo argu-
mentativo entre Fisco e contribuintes, a formacao de agentes
publicos de alta credibilidade técnica, social e ética torna-se impe-
rativa para a consecucdo dos objetivos postos.

Do bom desempenho da Administracio em garantir a
renovacao do consentimento ao imposto vai resultar o exerci-
cio efetivo dos direitos e garantias do contribuinte e, conseqtien-
temente, o pleno sucesso da arrecadacdo, tanto mais elevada
quanto mais espontanea for. O cidaddo de boa fé certamente res-
pondera com o pagamento tempestivo dos tributos. Por outro
lado, o desestimulo a sonegacéo e a fraude dependem de contro-
le repressivo mais eficaz, isonomico e uniforme. Enfim, a funcao
publica exercida pela Administracdo Tributaria deve obedecer a
determinados principios, necessarios a seu pleno desenvolvi-
mento. E o que veremos a seguir:

3.1. A plena diferenciacao no corpo social.

Os servicos de Administracio fazendaria somente devem
atuar com organizacao propria, carreira com cargos especificos
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e hierarquizados, alta profissionalizacdo da competéncia, de tal
modo que possam ser identificados e reconhecidos quer no seio
do Poder Executivo, quer em relacdo aos demais Poderes.

Como observa NIKLAS LUHMANN, a alta especializacao
profissional, a organizacao hierarquizada e a organizacdo sao
técnicas essenciais de diferenciacdo social, que ocorrem em
intensidade tanto maior quanto mais elevadas forem a credibili-
dade e a autoridade da atividade envolvida.”” Assim se da com o
Poder Judiciario e o Ministério Publico, cujo prestigio e impor-
tancia sociais elevam-se nas sociedades democraticas. Esse o teor
do art. 37, XXII, da Constituicao da Republica, na redacdo da
Emenda Constitucional n°. 42/03:

(omissis)

XXII - as administracoes tributdrias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, atividades
essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servido-
res de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a
realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada,
inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informa-
coes fiscais, na forma da lei ou convénio.”

Portanto, a natureza da funcéo publica relativa a Administra-
cdo Tributaria deve ser considerada de Estado, em sua esséncia, e sua
priorizacdo, impostergavel. Impde-se a regulacdo de uma carreira
por lei, com cargos a serem preenchidos mediante concurso ptbli-
co, organizados de forma hierarquizada e de alta especializacao.
Impoem-se constante atualizacéo e aperfeicoamento, revisdes, metas
objetivas de desempenho, a exigir esforco consideravel no exercicio
da funcéo publica. Tal esforco deve merecer reflexos na organizacao
dos cargos e remuneracdes respectivas.

# Cf. O Direito das Sociedades. Das Recht der Gesellschaft, originais cedidos pelo tradutor.
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E que, se as atividades da Administracio Ptblica em
geral supdem a observancia de principios como legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, verdadeiras
garantias do cidaddo, como manda o art. 37 da Constituicdo
da Republica, o exercicio das funcdes inerentes a Administra-
cao fazendaria exige a obediéncia irrestrita aos mesmos prin-
cipios de forma hiperbolica. Ao agente publico, que é admi-
nistrador tributario, pois, uma série de restricoes de compor-
tamento é imposta pelas leis (ou deve ser), restricdes que nao
se exigem de qualquer pessoa, nem da maioria dos demais
agentes. Em tese, podemos dizer que as atividades da Admi-
nistracao Tributdria situam-se dentro de um nucleo de fun-
coes publicas, de carater necessitado. Sujeitam-se, rigorosa-
mente, a lei; sdo obrigatorias, representando atos de aplica-
cao da lei necessitados e inadiaveis, no exercicio de um poder
plenamente vinculado; devem ser independentes, impar-
ciais, impessoais, portanto impermeaveis a influéncias poli-
ticas, sociais e econdmicas externas; sao prevalentes e
precedentes sobre outras atividades administrativas. E o
que veremos a seguir.

3.2. Precedéncia e prevaléncia sobre outras atividades
administrativas.

A funcao publica concernente a Administracao fazendaria
atua com precedéncia e prevaléncia sobre outras atividades admi-
nistrativas, no tocante aos mesmos fatos, pessoas ou bens. A fun-
cdo publica de arrecadacéo dos tributos, como atividade essencial
ao funcionamento do Estado, em relacio a fatos, pessoas e bens
fiscalizados, tem prevaléncia sobre a competéncia concorrente ou
o interesse de outro érgao administrativo. E o que estabelece a
Constituicdo da Republica, em sua redacdo originaria:
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XVIII — a administracdao fazendaria e seus servidores
fiscais terdo, dentro de suas dreas de competéncia e jurisdicao,
precedéncia sobre os demais setores administrativos, na forma
da lei;”

Embora a precedéncia seja estritamente funcional, a nor-
ma constitucional pressupde, de forma implicita, a necessaria
independéncia da Administracéo fazendaria e seu distanciamen-
to em relacdo aos demais setores administrativos.

3.3. Autonomia funcional e independéncia no seu
exercicio.

A autonomia funcional é vital ao bom funcionamento das
atividades inerentes da Administracio fazendaria, de tal forma
que se dé uma necessaria impermeabilizacdo da funcao, em rela-
cao ao restante da Administracao Publica, em especial em rela-
cao aos agentes politicos, e ainda em relacdo ao ambiente exter-
no, pleno de interesses econdmicos e politicos. A funcao publi-
ca so pode ser exercida de maneira imparcial e isonomica para
todos os contribuintes.

E evidente que os agentes politicos, representantes de par-
tidos e governantes eleitos, podem filtrar interesses corporativos
com facilidade e sao muito mais sensiveis a tais influéncias. O
distanciamento da funcao publica inerente a Administracao Tri-
butaria em relacdo ao restante da Administracdo e demais ativi-
dades externas ao Estado é necessario, porque, sem independén-
cia, o exercicio da funcdo se compromete, fazendo parecer deci-
sdo técnica o que é apenas vantagem financeira concedida a cer-
tos grupos econdmicos, por pressao politica. E evidente que as
normas de controle, fiscalizacdo e cobranca de tributos devem
ser aplicadas a todos (pequenas, médias e grandes empresas) sob
os critérios legais e que as diferenciacoes a serem feitas serdo
aquelas concedidas pela propria lei. As negociacoes, os acordos
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sobre base de calculo, os parcelamentos de divida, as anistias e
transacoes devem ser instrumentos técnicos, previstos em lei
razoavelmente interpretada. Se a aplicacdo da norma legal em
seu rigor técnico trouxer consequéncias sociais, economicas e
politicas indesejaveis e nocivas, razoes que os agentes politicos
sdo aptos a identificar, cabe a eles buscar a aprovacdo de nova lei
para a remissdo, a anistia ou a transacao. Da aplicacdo da lei, de
forma isonomica, depende a justica do sistema tributario.

Houve um longo caminho percorrido em busca da justica
tributdria, contra privilégios concedidos a grupos de poder reli-
gioso, nobiliarquico, militar ou economico. Lutas e revolucoes
sangrentas. Hoje, nas democracias inclusivas, em que a verda-
deira soberania esta na sociedade, no “povo”, nao pode o admi-
nistrador tributario confundir razoes de direito e de justica com
razoes de governo e de Estado. Portanto, a independéncia fun-
cional do exercicio da atividade é essencial, para a renovacao do
consentimento ao tributo, para a procedimentalizacao da Admi-
nistracdo fazendaria e para a seguranca e garantia de todos os
cidadaos. Essa caracteristica do exercicio da funcao publica —
autonomia e independéncia funcionais - acarreta para o agente
publico restricdes funcionais, especiais, nao apenas a vedacéo do
exercicio do comércio, comum a todos os servidores publicos,
mas ainda:

e do exercicio da advocacia ou da consultoria contabil,
fiscal e administrativa de empresas;

e da participacio em multas, custas e outras benesses
derivadas de procedimentos ou processos tributarios;

* do auferimento de taxas, contribuicdes ou quaisquer
vantagens pagas por particulares;

e do exercicio do comércio ou da advocacia fiscal e con-
tabil por um periodo determinado, apos a aposentado-
ria ou exoneracdo do cargo ocupado.
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A mesma independéncia e imparcialidade no exercicio das
funcodes de juiz e promotor sdo esperadas e, em decorréncia, res-
tricoes e impedimentos similares sio impostos ao agente publico,
encarregado da Administracao fazendaria. Em contrapartida, a
vitaliciedade, a inamovibilidade (salvo por interesse publico) e a
irredutibilidade de vencimentos, observadas as excecoes postas
na propria Constituicao, devem ser garantias reconhecidas a car-
reira e ao exercicio das atividades de administrador fazendario.

Como ja evidenciamos, sem a necesséria especializacao e
independéncia funcional, na sociedade democratica brasileira,
nao serd possivel introduzir, efetivamente, a perseguicao do dialo-
go, a forca dos procedimentos (ou processos) administrativos
estritamente contraditorios, muito menos restabelecer a protecao
da confianca e da boa fé na conducio da Administracao fazenda-
ria e em seus agentes, menos ainda aliviar os constrangimentos
relativamente aos contribuintes honestos, com acordos prévios
sobre as bases de calculo e matéria de fato ou difundir a homolo-
gacdo expressa do lancamento apos uma verificacdo que nao apu-
re irregularidades. Essas metas sao introduzidas em todo o mun-
do com vistas a reducao da litigiosidade, ao aumento da esponta-
neidade no pagamento dos tributos e a possibilidade de controle
da carga tributaria. Em oposicao, deve-se concentrar a pressao fis-
calizatoria sobre as fraudes e sonegacdes de ambito nacional e
internacional, o que exige alta especializacdo e desempenho da
atividade de forma integrada entre as Administracoes existentes
no Pais e, eventualmente, em outros.

3.4. Autonomia financeira ou garantias minimas de
certo volume de recursos para seu financiamento.

A funcao publica da Administracdo Tributaria, além da
independéncia funcional, devera ser dotada de autonomia finan-
ceira ou, pelo menos, da garantia de certo volume afetado de
recursos na lei orcamentaria. Ndo é descabido condicionar o
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montante da afetacdo a um desempenho medido e controlado
por padroes de exceléncia.

O art. 37, XXII, que garante recursos prioritarios para o
exercicio das atividades da Administracdo Fazendaria ndo esta
isolado na Constituicdo, pois ele vem complementado pelo art.
167, 1V, que estabelece:

“Art. 167. Sao vedados:
(OTNISSIS) e

1V - a vinculacao de receita de impostos a orgado, fundo
ou despesa, ressalvadas a reparticao do produto da arrecada-
¢do dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a desti-
nagdo de recursos para as acoes e servicos publicos de satide,
para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realiza-
cdo de atividades da administracao tributdria, como determi-
nado, respectivamente, pelos arts. 198, §2°, 212 e 37, XXII, e
a prestacdo de garantias as operacoes de crédito por antecipa-
¢cdo de receita, previstas no art. 165, §8°, bem como o dispos-
to no §4° deste artigo;”

Ora, € preciso distinguir o instituto da vinculacao.

A Constituicao proibe a vinculacdo da receita de impostos,
como regra geral no art. 167, IV, e tal dispositivo foi alterado,
por meio da Emenda Constitucional n°.42/03, exatamente para
que se introduzisse nova excecao a regra, para se permitir a vin-
culacdo dessa receita ao custeio das “atividades da administracdo
tributdria”.

Vinculacao é figura de excecdo. A regra é o classico prin-
cipio da nao afetacdo da receita de imposto a o6rgao, fundo ou
despesa, consagrado no art. 167, IV. As excecdes devem estar
expressamente enumeradas na propria Constituicao.
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O art. 167, IV, topicamente, esta inserido na Secao 11, deno-
minada “Dos Orcamentos” e configura fruto de uma longa evolu-
cdo que a historia do Direito Publico revela. Nunca representou
autorizacdo para alienacao ou penhora de receita publica, muito
menos autorizacdo para prestacdo de garantia real. Trata-se, tdo
somente, de preceito enderecado ao legislador do orcamento. Vin-
culacdo ¢ figura por via da qual o legislador orcamentario fica
obrigado a destinar parcela da receita ao pagamento de certo fun-
do ou despesa. Nao se confunde, pois, com expropriacdo de recei-
ta publica, de resto irrenunciavel pelo proprio Estado.

O principio da nao vinculacao, ou nao afetacao da recei-
ta, € classico, comum aos paises latinos e do continente europeu.
E corrente nas leis de contabilidade publica e na doutrina nacio-
nal e estrangeira. Vem integrando sucessivos textos constitucio-
nais em nosso Pais. Sdo dois os fundamentos e objetivos de sua
consagracao constitucional, a saber:

a) destina-se, em primeiro lugar, a preservar a disponibi-
lidade dos meios financeiros para programar gastos, segundo as
prioridades escolhidas e a realidade conjuntural esperada. O
legislador orcamentario precisa ter a possibilidade de planeja-
mento, de otimizacdo e de exercicio do poder orcamentario. Se
a receita estiver previamente afetada a orgao, fundo ou despesa
especifica, havera desperdicio de recursos em certas areas e fal-
ta em setores essenciais, com comprometimento da legitimidade
e da funcionalidade orcamentaria®;

b) cumpre o importante papel de garantir o sentido demo-
cratico e redistributivo da receita de impostos, que devem ser
arrecadados de acordo com a capacidade economica (dos mais
ricos) e aplicados segundo as necessidades publicas. O exemplo

» (f. entre outros, JOSE AFONSO DA SILVA. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo. 152
ed. Malheiros Ed., p. 710; HECTOR VILLEGAS. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario. 92,
Depalma, Buenos Aires, 1975, p. 628; FERREIRO LAPATZA. Curso de Derecho Financiero Espafol. 122,
Madri, Marcial Pons, 1990, p. 848; FRANCISCO DE LA GARZA. Derecho Financiero Mexicano. México.
Ed. Porrda. 1982, p. 125, etc.
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mais significativo de sua relevancia esta cristalizado no rumoroso
caso de San Antonio do Distrito de Rodriguez (Texas), debatido
na Corte Constitucional Norteamericana®'.

Pois bem. As excecoes que se fazem na Constituicao devem
ser de alta relevancia, comparaveis as funcoes igualmente elevadas
que cumpre o principio da nao vinculacao da receita de impostos.
Assim as excecOes se abrem para os gastos com saude, educacéo e
prestacao de garantias para o pagamento de operacdes de crédito.
E, para a despesa com a Administracao fazendaria.

Esse, apenas esse, o sentido do art. 167, IV, modificado
pela Emenda Constitucional n°. 42/03: criar uma garantia espe-
cial, de tal modo que o legislador orcamentario fique obrigado a
vincular parte da receita ao pagamento daquela despesa especial,
o financiamento da Administracdo fazendaria. Outra excecdo ao
principio da nao afetacao da receita reside na vinculacao parcial
da receita aos gastos na educacado. Tal ndo significa, entretanto,
penhora, expropriacdo, seqtiestros ou confiscos. A vinculacao
tem apenas o sentido de afastar a discricionariedade do legisla-
dor orcamentario, direcionando-lhe obrigatoriamente os gastos.

Nao obstante, a vinculacao da receita indispensavel ao
custeio do ensino e da saude obedecera a um piso minimo,
previsto na propria Constituicdo, no art.212 e no art. 198,
§2°., minimo esse ndo estipulado para o financiamento das ati-
vidades inerentes a Administracdo Tributaria. Além disso, a
Constituicao, para assegurar a efetividade da norma, cuidou de
prever as sanc¢oes destinadas a reprimir o descumprimento das
vinculacoes referidas a educacio e a saude, prevendo a inter-

7 Cf. DONALD P. KOMMERS. Der Gleichheitssatz: Neure Entwicklungen und Probleme in Verfassungs-
recht der USA und der Bundesrepublick Deutschland” in Der Gleichheitssatz in Modernen Verfas-
sungstaat, pelo Simpdsio do 80° aniverséario de Gerhard Leibholz. Baden-Baden, Nomos V, 1982, p.
43-44. Veja-se resumo da questdo in ALIOMAR BALEEIRO. Limitacdes Constitucionais ao Poder de
Tributar. 72 ed., Rio de Janeiro, Forense, 1998, p. 560-564.
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vencdo da Unido nos Estados e a intervencdo dos Estados nos
Municipios, nos arts. 34 e 35. Confira-se:

“Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no
Distrito Federal, exceto para:

(OTTESSIS) e,

VII — assegurar a observancia dos seguintes principios
constitucionais:
(OTESSIS) e

e) aplicacao do minimo exigido da receita resultante de
impostos estaduais, compreendida a proveniente de transfe-
réncias, na manutencdo do desenvolvimento do ensino e nds
acoes e servicos publicos de satide.”

“Art. 35. O Estado ndo intervird em seus Municipios,
nem a Unido nos Municipios localizados em Territorio Fede-
ral, exceto quando:

(OTUESSIS) e

III — nao tiver sido aplicado o minimo exigido da recei-
ta municipal na manutencdo e desenvolvimento do ensino e
nas acoes e servicos publicos de satide;”

Ora, embora a Constituicdo Federal obrigue a vinculacao,
uma vez que proclama a prioridade dos recursos afetados a Admi-
nistracéo fazendaria, fazendo no art. 167, IV, remissdo expressa ao
art. 37, XXII, ndo dispde sobre o minimo dos gastos a serem efeti-
vados, nao mensura essa prioridade, nem lhe estabelece um mon-
tante. E mais, ndo impde sanc¢do ao descumprimento da prioridade
a ser concedida aos aludidos recursos. A Constituicdo Federal tam-
bém nao concede a Administracio fazendaria a iniciativa de propos-
ta da lei orcamentaria, nem lhe assegura a entrega dos recursos das
respectivas dotacoes orcamentarias até o dia 20 de cada més, em
duodécimos, como faz em relacio ao Poder Judiciario, ao Ministé-
rio Pablico e a Defensoria Publica (Cf. art. 99, §1°; art. 127,83°; art.
134,82°; art.168).
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Apesar disso, as normas constitucionais nao configuram
mero conselho, sugestao ou programa, ao contrario, sio sempre
dotadas de efetiva juridicidade, razao pela qual os preceitos
constantes do art. 37, XXII, e 167, IV, obrigam a vinculacéo e a
afetacdo de recursos prioritarios para o custeio da Administracéo
fazendaria. Inexistem apenas os critérios minimos para se aferir
a suficiéncia da vinculacio feita.

Lei complementar federal, de normas gerais, autorizadas
pelo art. 165, 8§9° da Constituicao da Reptblica, devera estabe-
lecer os critérios para a fixacio de um piso, como, alids, pode
ocorrer nas agoes e servicos publicos de satde publica (art. 198,
§82° e 3°). Tais critérios poderao estar unidos a metas de desem-
penho, como sugere o Conselho de Impostos, relativamente a
gestdo da Administracdo fiscal na Franca.

Como mera exemplificacao, cite-se o XX Relatério do
Conselho de Impostos francés, denominado “As Relacoes entre os
Contribuintes e a Administracdo Tributdria”, de 2002. Segundo
esse Relatorio, a Direcdo Geral de Impostos—DGI empenhou-se,
em 1999, na modernizacao politica do controle fiscal, por meio
de um contrato de objetivos e meios, para o periodo 2000-2002.
Um contrato dessa natureza é feito entre os 6rgaos de arrecada-
cdo da Receita francesa (a DGI) e o Ministério do Planejamento
e Orcamento e repousa sobre a seguinte logica:

e a DGI se esforca em melhorar a qualidade do servico
prestado aos contribuintes e em aumentar a sua efica-
cia, com fixacdo de metas quantificadas de forma preci-
sa e mensuradas por meio de um balanco de resultados
ao término do contrato;

e em contrapartida, a direcio do Orcamento garante um
nivel de recursos sobre o conjunto do periodo coberto
pelo contrato (03 anos);
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e mantendo-se os resultados no futuro, o mesmo nivel de
recursos fica estabilizado.

E evidente que essa solucdo francesa, também prevista em
nossa Constituicao, corresponde a uma das formulas possiveis a
serem utilizadas para a garantia de recursos estabilizados em cer-
to patamar, sem desperdicios, acomodacdo ou inércia.

O art. 37, § 8°, da Constituicdo da Republica estabelece:

(omissis)

§ 8°. A autonomia gerencial, orcamentdria e financei-
ra dos orgaos e entidades da administracdo direta e indireta
poderd ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre
seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a
fixacdo de metas de desempenho para o 6rgao ou entidade,
cabendo a lei dispor sobre:

I — o prazo de duracao do contrato;

IT — os controles e critérios de avaliacao de desempenho,
direitos, obrigacoes e responsabilidade dos dirigentes;

Il — a remuneragao do pessoal.”

Entre nos, a auséncia de um piso minimo podera ser suprimi-
da por meio de tais leis, que estabelecam os critérios e mecanismos
que possam dimensionar o padrao de exceléncia dos servicos e bali-
zar o montante dos recursos, vinculados de forma estavel a seu finan-
ciamento. E evidente que tais contratos tém reflexos imediatos na lei
de diretrizes orcamentdrias e na lei orcamentdria, sendo obrigatéria
a manutencao do montante de recursos previstos.

Seja como for, ainda que inexistam hoje parametros para a
fixacdo de um nivel estavel de vinculacdo de recursos ao financia-
mento da Administracao fazendaria, e na auséncia de lei comple-
mentar disciplinadora da matéria, “a prioridade” dos recursos,
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assegurada pelo art. 37, XXII, deve ter efeitos imediatos minimos.
E que a escassez de recursos, fendmeno que assusta as adminis-
tracdes publicas na grande maioria dos paises, pode ser agravada
em fase de crises economicas, recessio, desemprego dos fatores
de producéo, baixo crescimento do PIB, com decorrente queda
de arrecadacao. Pode ocorrer mesmo uma espécie de estrangula-
mento financeiro do Estado. Nessas circunstancias, soe acontecer
que os créditos orcamentarios previstos nao possam ser honra-
dos, pois a autorizacdo para gastar Orgdo a Orgao, setor a setor
mostra-se superior aos recursos entesourados ao longo do exer-
cicio financeiro. Contingenciam-se os recursos e estabelecem-se
prioridades, muitas delas sujeitas a discricionariedade dos gover-
nos executivos.

Dia-se entao um verdadeiro estado de necessidade admi-
nistrativo, que se caracteriza pelo conflito entre normas e obriga-
coes a cumprir. De fato, na impossibilidade de honrar todos os
compromissos do Estado, surge dilema ou conflito entre bens juri-
dicos: de um lado o atendimento de um certo volume de despesas
obrigatérias e prioritarias a luz da Constituicao (pessoal e seus
encargos; custeio critico; ensino e satde; transferéncias constitu-
cionais para os Municipios, funcionamento regular dos demais
poderes, inclusive com as atividades administrativas de fiscalizacao
tributaria). De outro, o cumprimento de obrigacdes assumidas em
contratos com fornecedores, empreiteiras, construtores, ou seja, ha
uma série de gastos, autorizados pela lei orcamentaria, relativos a
investimentos, subvencdes, subsidios, etc. E necessario, entio,
sacar da Constituicdo uma escala de prioridades por ela referida.

Juristas do Direito Administrativo apontam a presenca de
um estado de necessidade, todas as vezes em que a capacidade
financeira da Administracao néo é suficiente para satisfazer a pres-
tacdo a que, por lei, o Poder Executivo estaria obrigado®.

# Cf. ARNDT, HANS W. Praktikabilitdt und Effizienz. 1a. ed., K6ln, Otto Schmidt KG, 1983; também
ISENSEE, JOSEF. Die Typisierende Verwaltung. 1a. ed., Berlin. Duncker & Humblot, 1976.
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O estado de necessidade (também chamado por penalistas
como JORGE FIGUEIREDO DIAS, de direito da necessidade, é um
amplo excludente da ilicitude, acostando-se a normas de distinta
natureza, penal, civil ou administrativa, que deriva “da preservacao
de um interesse ou de um dever mais valioso do que aquele que
a acao sacrifica™. Portanto, no direito da necessidade, ora nos
deparamos com um conflito de interesses ora com um conflito de
deveres. Existindo um conflito de interesses, fica justificada a acao
e excluida a ilicitude se um “perigo atual para um interesse pro-
tegido so pode ser afastado ou diminuido a custa da lesao ou
perigo de lesao de um outro interesse também protegido. A
solucao do conflito tem agora claro desenho no principio do
interesse ou valor preponderante: sera licita a acao tendente a
salvaguardar o interesse mais valioso”. Da-se, porém, um confli-
to de deveres “quando dois ou mais deveres concorrem em uma
situacao concreta por forma tal que nenhum deles pode ser
cumprido sem violacao do outro ou outros.” Mas, diferentemen-
te do que ocorre no conflito de interesses, em se dando um confli-
to de deveres “é licito o cumprimento de um dever de valor supe-
rior OU IGUAL ao do dever que se sacrifica™.

O que se apresenta na questdao dos recursos sabidamente
prioritarios para o custeio da Administracao fazendaria é, subs-
tancialmente, um conflito de deveres em situacdo de escassez, em
que a Constituicdo da Republica ja determina a prevaléncia dos
recursos destinados ao custeio dos servicos de Administracio
fazendaria em relacdo aos demais, sendo desnecessario um balan-
ceamento a ser feito pelo intérprete, um sopesamento de princi-
pios constitucionais para a escolha certa. A questdo conflituosa
nao se apresenta para o intérprete (existiu, no plano pré-legislati-
vo da adocdo da norma) pois ja foi resolvida pelo art. 37, XXII da
Constituicao da Republica. Trata-se, singelamente, de obediéncia
as normas constitucionais.

# (Cf. Direito Penal, Coimbra, 1976, p. 234.
* Cf. JORGE FIGUEIREDO DIAS, op. cit., ps. 235-238.
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Embora certa parte das autorizacoes orcamentarias para
efetuacdo dos gastos, nao seja cogente, existem determinadas
despesas que sao obrigatorias e de alta prioridade, ou seja, a
omissao e a recusa na entrega dos recursos pertinentes sao puni-
dos com sancdes graves, previstas no proprio texto da Constitui-
cdo. Tais despesas passam a frente dos gastos com os servicos da
Administracdo Tributaria, a saber:

a) ao livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judi-
ciario, do Ministério Publico, e dos Poderes constitucionais das
unidades da Federacdo (art. 85);

b) ao dever de entregar as transferéncias obrigatorias a
que fazem jus Estados e Municipios, assim como os Municipios
em relacdo as transferéncias obrigatorias dos Estados;

¢) a entrega dos duodécimos das dotacdes orcamentarias,
inclusive créditos suplementares e especiais, destinados aos
orgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publi-
co e da Defensoria Publica, até o dia 20 de cada més, na forma
da lei complementar (art. 168);

d) ao dever de aplicar determinados percentuais da receita
de impostos na educacdo e na saude, havendo ainda a possibili-
dade, em se configurando a infracéo, de intervencao da Unido no
Estados, e dos Estados nos Municipios, conforme arts. 34 e 35;

e) ao dever de pagar a divida fundada e o pessoal, pois
a suspensao do pagamento por mais de dois anos consecuti-
vos, salvo forca maior, configura motivo de intervencao da
Unido nos Estados nos respectivos Municipios (arts. 34 e 35).

Mas, em seguida, sao expressamente considerados prioritarios
na Constituicao, os gastos com os servicos da Administracao fazenda-
ria, de acordo com o art. 37, XII. E configura crime de responsabili-
dade o ato do Presidente da Republica que atente contra a Constitui-
cdo Federal. Portanto, atendidas as despesas necessarias acima enu-
meradas, que tém precedéncia sobre todas, nao podera o Poder Exe-
cutivo, sem cometer infracao grave a Constituicao:
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e contingenciar os gastos indispensaveis aos servicos da
Administracdo Tributaria; ou

e preterir os mesmos gastos em favor de quaisquer
outros, relativos a qualquer outro setor nao considera-
do expressamente prioritario.

Portanto, na auséncia de lei complementar, inexistem cri-
térios seguros que obriguem o legislador orcamentario a quanti-
ficar as dotacoes afetadas a manutencdo dos servicos de uma
Administracdo fazendaria competente, ativa e produtiva, em
montantes determinados e minimos. Ndo obstante, uma vez
definidos os créditos orcamentdrios e suas respectivas dotacoes
na lei orcamentaria, em se apresentando insuficiéncia de recur-
sos para atender a toda a despesa publica fixada, nao podera o
Poder Executivo realizar cortes e ordenar pretericoes nos gastos
com a Administracio fazendaria em favor de outros. Assim sen-
do, ainda que conste, na lei orcamentaria anual (como ¢é de pra-
xe), autorizacao para que o Poder Executivo abra créditos suple-
mentares por meio de transposicdo de dotacdes de um crédito
para outro dentro de certos limites, a autorizacao vale para des-
pesas ndo consideradas prioritarias pela propria Constituicao,
nao para as despesas com a Administracao Tributdria. E eviden-
te que a lei orcamentaria ndo se superpde a Constituicio da
Republica.

3.5. Estreita vinculacao ao texto legal.

O exercicio das atividades administrativas das Fazendas
esta estreitamente vinculado ao texto legal, ndo podendo o agen-
te atuar discricionariamente para escolher a oportunidade ou a
conveniéncia de lancar o tributo ou de praticar outro ato admi-
nistrativo necessario a ultimacao da cobranca. Enfim, é proibido
denegar a atividade administrativa tributaria (de cobranca, de
controle e de fiscalizacdo), como dispde o paragrafo tnico do
art. 142 do Codigo Tributario Nacional. Observe-se que o juiz
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também esta vinculado a lei e, a0 mesmo tempo, esta obrigado
a proferir a decisao, sendo proibido de denegar a justica no caso
concreto.

Portanto, a atividade administrativa tributaria é obrigatéria
e rigidamente disciplinada por lei. Nao nos cabe adentrar no
poder regulamentar, inerente ao Poder Executivo, que viabiliza a
execucdo das leis, mas é importante realcar que essa estreita vin-
culacdo da Administracio Tributaria as leis desencadeia a necessi-
dade de alta especializacdo, de conhecimentos avancados e profis-
sionalizacdo do setor. Em momentos diferentes e em aspectos
diversos, é necessaria a intervencdo de seus agentes:
® a0 se prepararem as leis tributarias, os regulamentos e
atos normativos do Executivo;
e a0 ensejo de executar-se a lei tributaria, ou fiscalizar-se
o cumprimento de seus comandos, atividades que
incumbem a Administracdo de oficio, em massa, em
relacdo a milhdes de contribuintes;
* ou no momento de se fundamentarem os atos adminis-
trativos de cobranca, de autuacdo ou de respostas as
consultas formuladas.

Mas nao apenas o conhecimento especializado decorre da
estreita vinculacdo a lei. Dela também decorre a necessaria iso-
nomia (inclusive o combate a sonegacdo), o que acarreta a
necessidade de uma constante fundamentacdo dos atos da
Administracao fazendaria, de modo que beneficios reconhecidos
a alguns e a interpretacao mais razoavel e moderada da lei em
favor de certo contribuinte nao configurem arbitrio, mas sejam
padronizados e estendidos aos demais. A rigor, os precedentes
existentes na via administrativa devem obrigar como obrigam os
precedentes, na via judicial.
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3.6. Atuacao integrada entre as Administracoes fazen-
darias da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Um importante comando, introduzido pela Emenda
Constituicdo n°. 42/03 a Constituicdo, consta do art. 37, XXII,
que determina “as administracoes tributdrias da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao
funcionamento do Estado,......atuarao de forma integrada, inclusive
com o compartilhamento de cadastros e de informacoes fiscais, na
forma da lei ou conveénio.”

Nazo obstante, os resultados desejaveis para uma verdadei-
ra integracdo podem ndo ser alcancados entre nods, ja que a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tém com-
peténcia para legislar sobre a respectiva Administracao Tributa-
ria e os convénios dependerdo dos avancos, da boa vontade e da
anuéncia de cada uma dessas pessoas estatais. Na Constituicdo
Federal somente encontramos autorizacao para a edicao de leis
complementares, veiculadoras de normas gerais, relativas as lici-
tacoes e contratacoes (art. 22, XXVII) ou de procedimentos em
matéria processual (art. 24, XI). Inexiste a competéncia expres-
sa da Unido para veicular normas gerais comuns, minimas, obri-
gatorias para todos os entes estatais inclusive para a propria
Unido, relativas a integracao da Administracao Tributaria, hoje
cada vez mais necessarias.

A Administracao Tributaria deve atuar em um mundo glo-
balizado, altamente informatizado, em que a tecnologia permite
a uma empresa ter seus ativos fisicos e corporeos localizados em
determinado pais ou Estado, embora seus lucros, capital e patri-
monio movel migrem para outros sitios, em tempo incrivelmen-
te rapido, as vezes simultaneamente aos negocios que lhes
deram origem. As sonegacdes, as fraudes e as elisoes licitas ou
ilicitas crescem em toda a parte. Grandes organizacoes transna-
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cionais e nacionais superpdem-se aos arranjos territoriais sobe-
ranos dos Estados e desafiam arrumacdes federativas e confede-
rativas dos entes politicos. A mundializacio da economia e a
regionalizacao de mercados e sua crescente integracao deman-
dam cada vez mais esforcos conjuntos das Administracoes
fazendarias de diferentes paises, com vistas a harmonizacao dos
procedimentos e a colaboracao continua. Portanto, se a integra-
cao das Administracoes fazendarias se faz premente no ambito
internacional, nada mais logico e indispensavel do que se efeti-
varem, entre nos, instrumentos ainda mais rapidos e unificados
de comportamentos de colaboracdo, co-participacdo e compar-
tilhamento entre os Fiscos dos entes estatais internos.

Em decorréncia, a atuacdo eficiente dos servicos de
Administracdo fazendaria supoe a integracdo com servicos da
mesma natureza nos paises federais, de que é exemplo imbativel
o modelo alemado, e supde ainda a cooperacdo e harmonizacéo
reciproca dos servicos.

Uma primeira distincdo: entre paises diferentes, a
referéncia comum sera a de assisténcia ou de cooperacio,
tudo segundo o que dispuserem os tratados e convénios
internacionais, respeitando-se o direito interno de cada nacéao
envolvida, seja na forma, seja no contetido. No ambito de um
mesmo pais, no entanto, ndao sao mais suficientes as
informacoes e as colaboracoes topicas, mas pode-se falar em
integracao, por forca da qual se podem adotar normas
comuns de harmonizacao do direito procedimental na forma
e no conteudo e de acdes compartilhadas entre Fiscos
diferentes. Mas, em regra, alguns aspectos comuns a todos os
mecanismos de cooperacdo (internacionais e internos) devem
ser registrados e observados, pois o cumprimento das normas
de assisténcia e cooperacdo reciprocas pode ser oneroso, a
saber:
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a) ¢é imprescindivel que instrumentos normativos
adequados regulem, ainda que de forma muito geral, a
cooperacdo ou integracdo, postos em execucdo por meio de
convénios ou lei interna;

b) a necessaria observancia dos ritos, das competéncias
das Administracoes e dos procedimentos a serem seguidos para
a obtencdo e transmissio das informacoes, estabelecidos
naquelas leis ou convencao/tratado, sob pena de nulidade, ou da
impossibilidade da utilizacao da prova irregularmente colhida
para o lancamento e cobranca de tributos. E que, em principio,
as leis e a jurisprudéncia de diferentes paises vedam a utilizacao
dos dados coletados pelo Fisco, sem o pleno respeito das regras,
sendo emblematica a sentenca n°. 16424, de 21/11/2002 da
Corte de Cassacdo italiana®;

¢) obediéncia aos limites do uso das informacoes trocadas
pelas Administracoes, devendo ser respeitadas as normas sobre
sigilo profissional e bancario, assim como os direitos e garantias
a protecdo da intimidade, a que podem estar submetidos os
ordenamentos envolvidos.

Examinemos a evolucdo da assisténcia mutua entre
Administracoes de paises diferentes no plano internacional, para
nos certificarmos da importancia de se promover seriamente uma
integracao nacional minima. Naquele plano, o internacional, é
referéncia, o art. 26 do modelo OCDE de convencdes contra a
dupla tributacao. As colaboracdes administrativas entre Fiscos
diferentes dependem, assim, dos tratados e convencdes contra a
dupla tributacao assinados pelo Brasil com outros paises, que
observem aquele modelo. Na Unidade Européia, gracas ao avanco
de sua integracdo, os instrumentos para a mutua assisténcia
administrativa, além dos tratados e convencoes internacionais,

*t Cf. LUIGI della VOLPE, UGO MARCHETTI e GIANCARLO PEZZUTO. I Modelli Comunitari di Attuazio-
ne della Cooperazione Amministrativa. In Lo Stato della Fiscalita nell’Unione Europea. L espe-
rienza e efficacia dell’armonizzazione. Tomo II. Coord. ADRIANO DI PIETRO. Ministero dell’Eco-
nomia e delle Finanze. Torino. 2003. ps. 768-9.
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derivam da Diretiva Comunitaria 77/799 CEE do Conselho, de
19/12/77, modificada pelas Diretivas 79/1070 de 1979 e 92/12 de
1992, que abracam trés setores importantes como o imposto sobre
arenda, o IVA e o imposto de transmissao; e ainda do Regulamento
n°. 218/92 europeu, de 28/01/92, que contempla a colaboracao no
ambito das trocas intracomunitarias, pertinentes ao IVA. Do exame
de todos esses instrumentos normativos, resulta que ha limites
objetivos neles impostos, como:

1- nenhum Estado pode ser constrangido a adotar
provimentos administrativos ou a fornecer informacdes com
infracao da propria legislacao ou aos préprios prazos na matéria,

2- nenhum Estado-parte esta obrigado a colaborar sem a
condicao de reciprocidade.

Ha varias modalidades de colaboracdo e assisténcia. No
art. 26 do modelo OCDE, podem ser utilizadas as trocas de
informacoes, em carater amplo; e as verificacoes simultaneas, a
serem implementadas por meio de acordo técnico, que prevé a
designacao reciproca de representantes de cada Administracdo
participante. De acordo com as Diretivas Comunitarias 77/799,
de 1977, a de n°. 79/1070 de 1979 e a de n°. 92/12 de 1992, a
principal forma de cooperacao ¢ a assisténcia prestada mediante
requerimento de um Estado membro interessado, podendo as
informacoes alcancar quaisquer documentos, atestados oficiais,
termos de inquérito e investigacoes e outros, necessarios no caso
concreto, além de se poder instalar um sistema de assisténcia
automatica e voluntaria. Mas ainda de acordo com as mesmas
Diretivas, ha a possibilidade de atuacéo “in loco” de funcionarios
da Administracao Tributaria de outro Estado membro, para uma
colaboracdo mais eficaz.

Na verdade, os instrumentos mais céleres e eficientes
foram introduzidos pelo Regulamento n°. 218/92, de 27/01/92,
da Comunidade Européia, destinado a enfrentar os riscos de
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fraude e de evasao fiscal, em relacao ao IVA, nas operacoes entre
os Estado membros. Enumeremos as iniciativas determinadas a
partir do Regulamento n°. 218:

a) criacdo obrigatoria de um banco de dados basicos em
cada Estado membro, contendo o codigo de identificacdo do IVA
dos contribuintes que realizam operacoes intracomunitdrias e as
demais informacoes gerais relativas aos mesmos contribuintes;

b) criacaio de um o6rgao central como responsavel
principal, nao exclusivo, para supervisionar as relacdes com os
outros paises da UE, no setor da cooperacio administrativa
(Central Liaison Office);

¢) colaboracao sistematica e permanente entre as
Administracoes, por via telematica, com a montagem de uma
rede de informacéo, através do sistema V.L.LE.S (VAT Information
Exchange System), alimentado pelo i listing. O V.L.E.S é constitui-
do de diversos gateways, um para cada Estado membro, ligados
pela rede do IVA (Value Added Network);

d) colaboracdo em nivel de assisténcia mais profundo
e mais pessoal entre os organismos competentes, se as infor-
macoes, mais gerais e superficiais contidas no banco de
dados, (b) (c), sdo insuficientes. Nesse caso, o pais reque-
rente s6 pode acionar a Administracao de outro, se, preven-
tivamente, tiver esgotado as fontes de consulta internas de
informacao e se puder oferecer condicoes de “reciprocida-
de”, ou seja, se, em caso de necessidade, puder disponibili-
zar uma assisténcia analoga. Nesse nivel de colaboracao, as
informacoes podem ser muito mais completas e pormenori-
zadas, como endereco do contribuinte que efetuou a opera-
cdo intracomunitaria; o tipo de transacdo feita; a natureza
das mercadorias ou da prestacao do servico; o valor da tran-
sacdo; o tipo de documento (fatura, nota de crédito, boleto
de consignacao, etc.); a forma de pagamento, o banco utili-
zado, o transporte efetuado, etc.
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Registre-se que o programa Fidelis, destinado a viabilizar
uma Administracdo Fiscal unica, ainda futura, foi adotado com
a Decisao 2235/2002 do Parlamento Europeu e do Conselho™.

Em resumo, seguindo as licoes de FERNANDEZ MARIN,
existem principios que regem a assisténcia reciproca internacio-
nal como da equivaléncia, segundo o qual o Estado interpelado
nao pode fornecer informacoes, que lhe foram requeridas por
outro Estado, se ndo poderia obté-las segundo suas proprias dis-
posicoes nacionais; da reciprocidade, que implica que o Estado
requerente somente possa obter assisténcia de outro, na mesma
medida em que esta em condicoes de fornecé-la ao Estado inter-
pelado; da subsidiariedade, segundo o qual o Estado requeren-
te somente possa demandar assisténcia, apds exauridas as possi-
bilidades de obter informacdes mediante os procedimentos
internos. Em relacdo ao uso da informacio colhida com a cola-
borac@o ou assisténcia de outro pais, destaca o autor, principios
como da especialidade, de acordo com o qual a autoridade que
recebe a informacdo para determinado fim, nao pode desvia-la
para uso diferente, a néo ser com a permissao expressa do Esta-
do que a forneceu; da confidencialidade, que impde que a
autoridade que recebeu a informacédo de certo Estado néo possa
franquea-la a terceiros paises ou a particulares. De modo geral,
existe o principio da fidelidade, da lealdade e da cooperacao leal
no sentido do art. 10 do Tratado da Comunidade Européia®.

Ora, os avancos registrados acima, no plano internacional
ou no direito comunitario, somente realcam a inadiavel integra-
cdo domeéstica das varias Administracdes Tributarias existentes
em nosso Pais, em futuro proximo também colaborando e assis-
tindo outros paises latino-americanos de forma sistematica (nao

2 UIGI della VOLPE e outros, op. cit. ps. 788-828.

* Cf. FERNANDO FERNANDEZ MARIN, Scambio di Informazioni tra Garanzia di Armonizzazione e
Limiti all"Attivita Nazionale di Controllo. In Lo Stato della Fiscalita nell’"Unione Europea..., op. cit.
ps. 858-860.
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apenas topicamente, nos termos dos tratados internacionais ja
firmados pelo Brasil), em especial no MERCOSUL.

Seja como for, alguns principios que regem a assisténcia
tributdria internacional, acima referidos, sao inteiramente apli-
caveis no plano domeéstico como a reciprocidade, a subsidia-
riedade e a confidencialidade. E evidente ainda que, no Esta-
do Federal, os deveres de fidelidade, de lealdade e de coopera-
¢do sao mais fortes e inerentes ao proprio federalismo.

Em verdade, uma integracdo doméstica das Administra-
coes Tributarias, de longa data é prevista entre nos, e, em tese,
muito mais facil. Tem sido promovida prevalentemente por
meio de convénios. Assim estabelece o art. 199 do Codigo Tri-
butario Nacional:

“Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios prestar-se-do mutud-
mente assisténcia para a fiscalizacao dos tributos respectivos e
permuta de informacoes, na forma estabelecida, em carater
geral ou especifico, por lei ou conveénio.

Pardgrafo unico. A Fazenda Publica da Uniao, na
forma estabelecida em tratados, acordos ou convénios, podera
permutar informacoes com Estados estrangeiros no interesse
da arrecadacao e da fiscalizacao de tributos.”

(O paragrafo tunico foi introduzido pela LC n°. 104,
de 10 de janeiro de 2001).

A Constituicdo Federal, no art. 37, XXII, ndo fala apenas
em assisténcia mutua, mas ainda em integracao. Colaboracao,
assisténcia e integracao desenvolvem-se, entre nos, por meio de
conveénios, que nao obstante podem ser denunciados unilateral-
mente. A Lein® 7.711, de 22 de dezembro de 1988, que dispoe
sobre formas de melhoria da Administracdo Tributaria, em seu
art. 2°. autoriza o Ministério da Fazenda a firmar convénios com



SINDIFISCO-MG
e
g
e

as Fazendas Estaduais e Municipais; o Decreto n°. 1.058, de 21
de fevereiro de 1994, que estabelece um intercambio mais inten-
so entre orgaos e entidades da Administracao Publica federal
direta e indireta, em especial entre as Secretarias da Receita
Federal e do Tesouro Nacional, de Fiscalizacdo do Trabalho e do
Ministério do Trabalho e do Instituto Nacional de Seguridade
Social — INSS, assim como o Decreto n°. 321/91 hoje perdem o
sentido com a fusdo das arrecadacdes na chamada “Super-Recei-
ta Federal”. Em 1988, firmou-se o Convénio ICM n°. 01/88
(DOU de 15/04/88, pelo Ato COTEPE/ICM 04/88), dispondo
sobre medidas que visam ao incremento da arrecadacio da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal, através da acdo con-
junta das respectivas Administracoes Tributarias, criando fiscali-
zacdo integrada, base de dados comum, uniformizacéo e aperfei-
coamento das informacoes em especial para apuracdo das ope-
racdes interestaduais; o Convénio ICMS 147/93, alterado pelo
Convénio ICMS 87/94, estabelece a cooperacao entre Estados
Federados e o Departamento de Policia Federal no planejamen-
to, coordenacao e execucdo de atividades conjuntas, concernen-
tes a fiscalizacdo na circulacdo de mercadorias e servicos corre-
latos em relacé@o a contribuintes e responsaveis por tributos esta-
duais; o Convénio 13/96 (posteriormente revogado pela Portaria
n°. 1.165/98 da SRF) dispunha sobre a cooperacéo técnica entre
o Ministério da Fazenda e as Secretarias de Fazenda, Financas e
Tributacio dos Estados e do Distrito Federal, estabelecendo
amplas bases para disponibilizacdo de informacoes, intercam-
bio, realizacao de acoes conjuntas e criando o Grupo Gestor do
Convénio de Cooperacao Técnica (GG-CCT). No ambito do
Estado de Minas Gerais, a Lei 5894/72 e Lei 13759/00 autori-
zam o Estado a firmar convénios com as Prefeituras Municipais
para o estabelecimento de bases de cooperacao administrativo-
fiscal com a emissao de modelo padrao para esse fim.

Os desafios contemporaneos, na nossa opiniao, exigem
mais. Verdadeira integracdo, por meio da edicdo de normas
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gerais, a serem implantadas por lei complementar federal e
incorporadas pela legislacao interna de cada Pessoa estatal, sem
prejuizo da edicao dos convénios operacionais. Para isso, seria
necessario que se introduzisse licenca expressa na Constituicao
da Republica.

RESPOSTAS

1. Qual o grau de importdncia adquirida pela Administracao
Tributaria, no ambito da organizacdo do Estado, com a inclusdo dos
dispositivos constitucionais do inciso XXII do art. 37, inciso XV do
art. 52 e inciso IV do art. 167?

A importancia da Administracdo Tributaria ¢ cada vez
maior nos Estados Democraticos de Direito, de modo que os
novos dispositivos referidos, como o art. 37, XXII, o art. 52, XV
e o art. 167, 1V, introduzidos ou modificados pela Emenda
Constitucional n°. 42/03, assinalam esse reconhecimento con-
temporaneo, ja existente em muitos outros paises democraticos.
De seu aparato fisico e material, do preparo especializado de
seu pessoal, de sua organizacdo e atuacdo independentes,
depende, a rigor, a efetividade dos direitos e garantias do con-
tribuinte.

Ja vimos, ao longo deste Parecer, que somente nos Estados
absolutistas é possivel negligenciar a organizacao da Administra-
cao Tributaria, porque neles nao é possivel aumentar a arrecada-
¢do como ha mais de duzentos anos ensinava MONTESQUIEU.
No Estado de Direito, ao lado dos cléassicos principios do Direi-
to Administrativo como o da legalidade; o da hierarquia; da auto-
executoriedade; da indisponibilidade; da auto-tutela; da impessoali-
dade, etc., reconhece-se um verdadeiro direito de participagdo do
cidadao, em lugar de apenas unilateralidade, supremacia ou
dominio do Estado.
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Procura-se, em toda a parte, reforcar legalidade com legi-
timidade, por meio de uma renovacdo sistematica do
consentimento ao tributo, cuja manifestacio nao se esgota
mais na representacao parlamentar tradicional. E, para reforcar
o consentimento ao tributo, as Administracdes fazendarias
adotam determinadas estratégias, como ja realcamos: a) aumen-
tam o grau de informacao e de conhecimento do contribuin-
te sobre as normas tributarias que devera cumprir, sobre seus
direitos e deveres, sobre os procedimentos mais adequados, a
forma e a agilidade na obtencédo das solucoes adequadas para o
seu caso. Essa melhoria envolve a qualidade do servico prestado
ao usuario, quer por meio de informacdes eletronicas e manuais,
quer por meio de contatos diretos; b) aumentam a seguranca
das informacdes, por meio das consultas em tese ou especifi-
cas, formuladas pelos contribuintes, que podem ser opostas a
Fazenda Publica; ¢) melhoram continuamente a qualidade da
norma tributaria, ndo apenas quanto a clareza, acessibilidade e
inteligéncia da lei, mas ainda quanto a sua adequacao, a justica
da carga tributaria e a sua distribuicao, para isso criando um sis-
tema de avaliacdo e reavaliacio permanentes do sistema tributa-
rio como é o caso do Conselho de Impostos na Franca e como
agora dispoe o art. 52, inciso XV, da Constituicdo; d) reforcam
os direitos e garantias do contribuinte e a seguranca juridi-
ca, que ja encontram na Constituicdo da Republica a mais nota-
vel e ampla consagracio como legalidade formal e material
(especificidade conceitual determinante), nos arts. 5° e 150, 1,;
reforcadas pela exclusividade da lei que concede subsidio, isen-
¢do ou outro beneficio fiscal (art. 150, §6°); sdo minuciosamen-
te explicitadas pelo art. 97 do Codigo Tributario Nacional; con-
firmadas e reconfirmadas pela proibicao da analogia (art. 108,
§1°, do CTN) e, consequentemente, das presuncoes; pela rejei-
cdo da interpretacdo econdmica (art. 110) e da clausula geral
antielisiva (art. 109); pelo carater estritamente vinculado dos
atos administrativos de cobranca do tributo (art. 3° e 142 do
CTN); pelo direito ao contraditorio e 2 ampla defesa nos proces-
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sos administrativos e judiciais (art. 5°, LV); desenvolvem-se, ain-
da, na proibicao da surpresa e da imprevisibilidade, por meio da
vedacdo constitucional da irretroatividade do direito em geral
(art. 5°, XXXVI), do Direito Penal (art. 5°, XL) e do Direito Tri-
butario em especial (art. 150, III, “a”); no principio da anteriori-
dade e da espera nonagesimal (art.150, III, “b”, “c”). Finalmen-
te, complementa-se a protecdo da confianca com a vedacao do
confisco e a observancia da capacidade econdmica, art. 150, IV
e § 1° do art. 145 da Constituicdo da Republica; e) introduzem
uma ampla procedimentalizacio da Administracao Tributa-
ria de modo a propiciar que os atos administrativos de revi-
sao do lancamento, mesmo eles, resultem de um procedi-
mento mais participativo para o contribuinte. Isso sem prejui-
zo de um posterior contencioso, iniciado apoés a notificacao do
lancamento ou de sua revisao; f) promovem a intervencao de
comissoes e camaras paritarias ou de conselhos de contribuin-
tes no aperfeicoamento do lancamento e de suas revisoes;
enfim, continuamente g) buscam o dialogo e o acordo, como
técnicas de reducao da litigiosidade e do grau de insatisfacao dos
contribuintes com a tributacio.

Em resumo, como realcam outras Administracoes fazen-
darias em paises democraticos desenvolvidos, a modernizacdo
do sistema de controle e de fiscalizacao esta, hoje, norteada
pelos seguintes principios:

* uma aplicacao moderada da lei tributaria, sem exage-
ros irrealistas, de bom senso, evitando-se o formalismo
excessivo, tudo voltado a ampliar o consentimento do
contribuinte ao tributo e a pacificar as relacoes entre o
contribuinte e a Administracdo Tributaria;

e uma reducao dos constrangimentos dirigidos aos
contribuintes investigados, em especial os de boa fé,
aliviando-se a presenca do Fisco nos estabelecimentos
verificados, com limitacao expressa do tempo da verifi-
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cacao (em regra, no maximo, 06 meses para pequenas e
médias empresas; ou 01 ano, para as demais), além da
introducao de investigacoes simplificadas;

e uma melhoria da qualidade do controle, consideran-
do que ele pode ter objetivos diferentes, a saber, mera-
mente dissuasorio, destinado a aumentar a arrecadacio
e a reorientar os comportamentos equivocados dos con-
tribuintes de boa fé; ou repressivo, voltado a punir
financeira e penalmente os comportamentos mais frau-
dulentos™.

Em decorréncia e nesse contexto s6 poderia crescer de
importancia a ser atribuida a Administracao Tributaria. O Estado
Democratico de Direito ndo mais tolera uma Administracdo auto-
ritaria, a praticar atos administrativos unilaterais de cobranca dos
tributos, sem prévio procedimento contraditério e ampla defesa.
Somente o arbitrio convive com agentes publicos incompetentes,
que impdem deveres injustos e excessivos, sem resposta conse-
quente. E, ja o vimos, quanto maiores forem as exigéncias de jus-
tica, isonomia, reforco do consentimento do contribuinte ao
imposto e pacificacao das relacoes tributarias, maiores serao as
exigéncias quanto ao exercicio da funcao publica de fiscalizacao
fazendaria, maior a profissionalizacao, a especializacdo e o pres-
tigio funcional e financeiro da carreira do agente-arrecadador. A
democracia cobra um preco pela liberdade e, ao contrario do que
poderiam pensar alguns, exige a formacao de um corpo técnico
altamente preparado e especializado.

Assim, o art. 37, inciso XXII, exige que a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios promovam a:
e organizacao e especializacao das atividades das
Administracoes Tributarias, declarando-as especifi-
cas e essenciais ao funcionamento do Estado;

* Cf. XXéme Rapport au Président de la République. Conseil des Impéts, op. cit., p. 211-213.
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e priorizacdo dos recursos que as sustentam;
e atuacao integrada e compartilhamento de informa-
coes e de cadastros umas em face das outras.

Por sua vez, o art. 52, inciso XV, determina que o Senado
Federal realize avaliacoes permanentes e periodicas sobre a
funcionalidade do sistema tributario nacional, assim como sobre
o desempenho das Administracoes Tributarias.

Finalmente, o art. 167, inciso 1V, autoriza a vinculacao
da receita de impostos ao custeio da Administracao Tributaria,
assinalando-lhe a devida importancia, como ja fizera com os ser-
vicos de educacdo e de saude.

2. Pode-se depreender do inciso XXII do art. 37, a imposicdo
da existéncia de um o6rgao especifico e exclusivo para o exercicio das
atividades da Administracdo Tributdria? Ou pode-se depreender do
inciso XXII do art. 37 a imposicao da existéncia de uma carreira
especifica e exclusiva para o exercicio das atividades da Administra-
cdo Tributaria?

E evidente que, da leitura do inciso XXII do art. 37,
depreende-se que, obrigatoriamente, as atividades da Adminis-
tracao Tributaria gozam de especificidade propria, inconfundivel
e exclusiva, pois de outra forma nao teria sentido o comando do
mesmo artigo para priorizar recursos. Sem especificidade e exclu-
sividade, tais servicos nao poderiam ser identificados como uni-
dade autdonoma, e se perderiam na massa das demais atividades
da Administracao Publica, sendo impossivel priorizar recursos
em um meio difuso e promiscuo.

Ademais, o prestigio alcancado pela Administracdo Tribu-
taria na Constituicao nao decorre da concessao de privilégios cor-
porativos a uma classe de servidores, nem tampouco de um
doentio fiscalismo ultrapassado. Ao contrario, as altas funcoes
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que a Administracao Tributaria deve cumprir nos Estados demo-
craticos exigem, como ja realcamos ao longo deste Parecer, alta
especializacdo de servidores, em cargos, funcoes e organizacio
proprias, dispostos em carreira, que lhes assegure profissionaliza-
cdo, ascensdo, oportunidades de desenvolvimento e expectativas
de garantia suficientes para compensar as restricdes de compor-
tamento, que lhes sdo impostas.

Portanto, nos Estados democraticos, os servicos de Admi-
nistracdo fazendaria somente devem atuar com organizacao pro-
pria, carreira com cargos especificos e hierarquizados, alta pro-
fissionalizacdo da competéncia, de tal modo que possam ser
identificados e reconhecidos quer no seio do Poder Executivo,
quer em relacdo aos demais Poderes. A alta especializacao pro-
fissional, a organizacdo hierarquizada e a organizacao sdo técni-
cas essenciais de diferenciacdo social, que ocorrem em intensi-
dade tanto maior quanto mais elevadas forem a credibilidade e
a autoridade da atividade envolvida. Assim ocorre com o Poder
Judiciario e o Ministério Publico, cujo prestigio e importancia
sociais elevam-se nas sociedades democraticas. Esse o teor do
art. 37, XXII, da Constituicdo da Republica, na redacao da
Emenda Constitucional n®. 42/03.

E inegavel que a Constituicao obriga a criacao de carreira
especifica e de servicos exclusivos, organizados e perfeitamente
identificaveis no seio da Administracdo Publica, em relacdo aos
quais possam ser priorizados os recursos.

Quanto a questdo do 6rgao propriamente dito, como se
sabe, existem varias teorias que contemplam o assunto. Citemos
por todos CRETELLA JR., que, forte em OTTO VON GIERKE,
afirma que o 6rgao é a propria materializacao da pessoa. Sendo
o Estado uma pessoa juridica, os 6rgaos sdo criados ao mesmo
tempo em que se constroi a pessoa juridica. Assim, as condicoes
mediante as quais “um ato de vontade realizado por certos indivi-
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duos deve ser considerado nao ja como simples manifestacoes de ati-
vidade de tais individuos, mas como uma clara manifestacao da vida
do ser coletivo.Esses individuos sdo os orgaos”. E, perseguindo o
desenvolvimento posterior dessas consideracoes, aponta as teo-
rias que se seguiram, a saber, a subjetiva, por forca da qual
“orgdo ¢ o funciondrio publico que opera pelo Estado”; a objetiva é
a corrente que identifica o 6rgao “com um conjunto de atribuicoes
que a lei individualiza. Ou seja: identifica o 6rgdo com cargo publi-
co”; e técnica ou eclética, segundo a qual o “orgao ¢é formado por
dois elementos: por um funciondrio (vontade) e por complexo das
atribuicoes (esfera de competéncia).” Enfim, dentro da organiza-
cao do Estado, pode-se atribuir a 6rgao o sentido de cada unida-
de de acao com atribuicoes especificas de competéncia.

Pois bem, considerando os sentidos acima apontados, as
atividades a serem exercidas e o conjunto de atribuicoes necessa-
rias, respondemos afirmativamente, no sentido de que a Consti-
tuicdo pressupde orgao proprio da Administracao direta.

Mas a Constituicdo nao estabelece a obrigatoriedade de se
criar 6rgao personalizado da administracao indireta, nem conce-
de a Administracao Tributaria autonomia orcamentaria e geren-
cial, com a iniciativa da proposta de orcamento para o custeio de
suas atividades, nem tampouco assinala prazo para que o Poder
Executivo entregue em duodécimos os recursos que lhe foram
alocados, como faz com os Poderes Legislativo, Judiciario, o
Ministério Publico e a Defensoria Publica.

3. Pode-se depreender do comando parcial do inciso XXII do
art. 37 que define que as atividades da Administracao Tributdria sdo
“essenciais ao funcionamento do Estado”, que as carreiras que das
exercem sdo inequivocamente carreiras de estado?

* Cf. Curso de Direito Administrativo. 112. ed. Rio de Janeiro, Forense, 1991, p. 63-64..
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E evidente que sim. Ainda que nio se tivesse introduzido
o0 inciso XXII ao art. 37 da Constituicao da Republica, as ativi-
dades da Administracdo Tributaria seriam, como de fato sdo,
carreiras de Estado. De acordo com as doutrinas publicistas, em
especial do Direito Administrativo, entende-se em geral por car-
reira de Estado toda aquela atividade, cujo exercicio desencadeia
o aparecimento da supremacia e da autoexecutoriedade do ato
estatal em face do cidadao. Nao podem assim ser dadas em con-
cessdo ou delegadas a iniciativa privada. As atividades da Admi-
nistracdo fazendaria sao participes da natureza do proprio Esta-
do, razdo pela qual seus avancos e recuos, seu exercicio mais ou
menos autoritario, tudo coincide com a propria evolucao do
Estado e de sua historia.

A Administracdo Tributaria deve ser considerada ativida-
de de Estado, em sua esséncia, e sua priorizacao, impostergavel.
Impde-se a regulacdo de uma carreira por lei, com cargos a
serem preenchidos mediante concurso publico, organizados de
forma hierarquizada e de alta especializacao.

E, como ja observamos, se as demais atividades da Admi-
nistracdo Publica em geral supdem a observancia de principios
como legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, ver-
dadeiras garantias do cidadao, como manda o art. 37 da Consti-
tuicdo da Republica, o exercicio das funcoes inerentes a Adminis-
tracao fazendaria exigem a obediéncia irrestrita aos mesmos prin-
cipios de forma hiperbolica. Ao agente publico, que é adminis-
trador tributario, pois, uma série de restricoes de comportamen-
to sdo impostas pelas leis (ou devem ser), restricdes que nao se
exigem de qualquer pessoa, nem da maioria dos demais agentes.
Em tese, podemos dizer que as atividades da Administracao Tri-
butaria situam-se dentro de um nucleo de funcdes publicas, de
carater necessitado. Sujeitam-se, rigorosamente, a lei, sdo
obrigatorias, representando atos de aplicacdo da lei necessitados
e inadiaveis, no exercicio de um poder plenamente vinculado;
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devem ser independentes, imparciais, impessoais, portanto
impermeaveis a influéncias politicas, sociais e econdmicas exter-
nas; sio prevalentes e precedentes sobre outras atividades
administrativas.

A autonomia funcional é vital ao bom funcionamento das
atividades inerentes a Administracdo fazendaria, de tal forma
que se dé uma necessaria impermeabilizacdo da funcao, em rela-
cao ao restante da Administracao Publica, em especial em rela-
cao aos agentes politicos, e ainda em relacdo ao ambiente exter-
no, pleno de interesses econdmicos e politicos. A funcao publi-
ca so pode ser exercida de maneira imparcial e isonomica para
todos os contribuintes.

Portanto, como em toda carreira de Estado, a independeén-
cia funcional do exercicio da atividade é essencial. Em especial
nas democracias se faz relevante a autonomia funcional, para a
renovacao do consentimento ao tributo, para a procedimentali-
zacao da Administracao fazendaria e para a seguranca e garantia
de todos os cidaddos. Essa caracteristica do exercicio da funcao
publica — autonomia e independéncia funcionais - acarreta para
o agente publico restricdes comportamentais, especiais, nao
apenas a vedacdo do exercicio do comércio, comum a todos os
servidores publicos, mas ainda a proibicao:

e do exercicio da advocacia ou da consultoria contabil,
fiscal e administrativa de empresas;

e da participacio em multas, custas e outras benesses
derivadas de procedimentos ou processos tributarios;

* do auferimento de taxas, contribuicdes ou quaisquer
vantagens pagas por particulares;

e do exercicio do comércio ou da advocacia fiscal e con-
tabil por um periodo determinado, apos a aposentado-
ria ou exoneracdo do cargo ocupado.
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A mesma independéncia e imparcialidade no exercicio das
funcoes de juiz e promotor sao esperadas e, em decorréncia, res-
tricoes e impedimentos similares sdo impostos ao agente publico,
encarregado da Administracdo fazendaria. Em contrapartida, a
vitaliciedade, a inamovibilidade (salvo por interesse ptblico) e a
irredutibilidade de vencimentos, observadas as excecoes postas
na propria Constituicao, devem ser garantias reconhecidas a car-
reira e ao exercicio das atividades de administrador fazendario.

4- Quando o comando parcial, inciso XXII do art. 37, rege que
as atividades das Administracoes Tributdrias serdo “exercidas por
servidores de carreiras especificas”, isto significa que a Administracao
Tributdaria de uma esfera de Governo poderd ter mais de uma carrei-
ra especifica ou que cada esfera terd a sua carreira especifica e uni-
ca da Administracdo Tributaria?

A idéia de carreira no sentido dindmico como, usualmen-
te, é considerada, supde uma organizacao hierarquica, que pode
ser gradativamente ascendida pelo servidor. Nessa acepcdo, a
segunda alternativa parece-nos ser a mais coerente, pois o dis-
positivo se refere as Administracoes Tributarias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

5- Quando o comando parcial, inciso XXII do art. 37, refere
que as Administracoes Tributdrias “terdo recursos prioritarios para
a realizacdo de suas atividades”, significa que as Administracoes
Tributdrias das treés esferas de governo deverdo necessariamente
dispor de recursos especificos e exclusivos? Que tais recursos deve-
riam ja estar destacados nas propostas orcamentdrias a partir de
2005?

Sim, a priorizacdo de recursos supde que eles possam ser
identificados e devam ser exclusivos. Mas em que patamar? Com
que piso?
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Ja alertamos para o fato de que, hoje, na Constituicao inexis-
tem parametros para a fixacao de um nivel estavel de vinculacao de
recursos ao financiamento da Administracio fazendaria. Também
inexiste lei complementar disciplinadora da matéria.

Mesmo assim, a “prioridade” dos recursos, assegurada
pelo art. 37, XXII, deve ter efeitos imediatos minimos. E que a
escassez de recursos, fendmeno que assusta as administracoes
publicas na grande maioria dos paises, pode ser agravada em
fase de crises econdmicas, recessao, desemprego dos fatores de
producao, baixo crescimento do PIB, com decorrente queda de
arrecadacao. Pode ocorrer mesmo uma espécie de estrangula-
mento financeiro do Estado. Nessas circunstancias, soe aconte-
cer que os créditos orcamentarios previstos nao possam ser hon-
rados, pois a autorizacdo para gastar 0rgéo a 6rgao, setor a setor
mostra-se superior aos recursos entesourados ao longo do exer-
cicio financeiro. Contingenciam-se os recursos e estabelecem-se
prioridades, muitas delas sujeitas a discricionariedade dos
governos executivos. Da-se entao um verdadeiro estado de
necessidade administrativo, que se caracteriza pelo conflito
entre normas e obrigacdes a cumprir.

Ora, a propria Constituicdo contém uma escala de suas
prioridades, despesas obrigatorias, cujo desatendimento é punido
com sancdes graves, previstas no proprio texto da Constituicao.
Tais despesas passam a frente dos gastos com os servicos da Admi-
nistracdo Tributaria. Mas, em seguida, sio expressamente conside-
rados prioritarios na Constituicao, os gastos com os servicos da
Administracio fazendaria, de acordo com o art. 37, XII. E confi-
gura crime de responsabilidade o ato do Presidente da Reptblica
que atente contra a Constituicdo Federal.

Portanto, atendidas as despesas necessarias com os 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica, os percentuais da receita de impostos aplica-



SINDIFISCO-MG
e
Gt |

e

veis na educacédo e na satude e os servicos da divida, nao podera
o Poder Executivo, sem cometer infracao grave a Constituicdo:
e contingenciar os gastos indispensaveis aos servicos da
Administracdo Tributaria; ou
e preterir os mesmos gastos em favor de quaisquer outros,
relativos a qualquer outro setor nao considerado expres-
samente prioritario.

Portanto, na auséncia de lei complementar, inexistem cri-
térios seguros que obriguem o legislador orcamentario a quanti-
ficar as dotacdes afetadas a manutencdo dos servicos de uma
Administracao fazendaria competente, ativa e produtiva, em
montantes determinados e minimos. Ndo obstante, uma vez defi-
nidos os créditos orcamentarios e suas respectivas dotacoes na lei
orcamentaria, em se apresentando insuficiéncia de recursos para
atender a toda a despesa publica fixada, nao podera o Poder Exe-
cutivo realizar cortes e ordenar pretericoes nos gastos com a
Administracdo fazendaria em favor de outros. Assim sendo, ain-
da que conste, na lei orcamentaria anual (como é de praxe), auto-
rizacao para que o Poder Executivo abra créditos suplementares
por meio de transposicdo de dotacoes de um crédito para outro
dentro de certos limites, a autorizacao vale para despesas nao
consideradas prioritarias pela propria Constituicao, nao para as
despesas com a Administracao Tributaria. E evidente que a lei
orcamentaria nao se superpde a Constituicdo da Republica.

6 - Quando o comando parcial, inciso XXII do art. 37, reza
que as Administracoes Tributdrias “atuardo de forma integrada”, isto
significa que as Administracoes Tributarias das trés esferas de gover-
nos deverdo estabelecer uma relacao organizacional efetiva ou, qui-
¢d, até mesmo hierdrquica?

Nao, em absoluto. A competéncia para organizar os servi-
cos e legislar sobre Direito Administrativo continua sendo privati-
va de cada Ente politico da Federacao. Inexiste hierarquia entre a
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Unido, os Estados e os Municipios e, nas hipoteses em que cabe a
Unido estabelecer normas gerais a serem observadas pelos demais
Entes estatais, a Constituicao expressamente o refere, como ocor-
re no inciso XXVII do art.22 ou no inciso XI do art. 24.

Inexiste sequer a competéncia expressa da Unido para veicu-
lar normas gerais comuns, minimas, obrigatérias para todos os
entes estatais inclusive para a propria Unido, relativas a integracao
da Administracao Tributaria, hoje cada vez mais necessarias.

Como ja realcamos, a Administracao Tributaria deve atuar
em um mundo globalizado, altamente informatizado, em que a
tecnologia permite a uma empresa ter seus ativos fisicos e cor-
poreos localizados em determinado pais ou Estado, embora seus
lucros, capital e patrimonio mével migrem para outros sitios, em
tempo incrivelmente rapido, as vezes simultaneamente aos
negocios que lhes deram origem. As sonegacdes, as fraudes e as
elisoes licitas ou ilicitas crescem em toda a parte. Grandes orga-
nizagdes transnacionais e nacionais superpdems-se aos arranjos
territoriais soberanos dos Estados e desafiam arrumacoes federa-
tivas e confederativas dos entes politicos. A mundializacao da
economia e a regionalizacao de mercados e sua crescente inte-
gracdo demandam cada vez mais esforcos conjuntos das Admi-
nistracoes fazendarias de diferentes paises, com vistas a harmo-
nizacao dos procedimentos e a colaboracao continua. Portanto,
se a integracao das Administracdes fazendarias se faz premente
no ambito internacional, nada mais logico e indispensavel do
que se efetivarem, entre nés, instrumentos ainda mais rapidos e
unificados de comportamentos de colaboracao, co-participacao
e compartilhamento entre os Fiscos dos entes estatais internos.

Em verdade, uma integracdo doméstica das Administra-
coes Tributarias, de longa data é prevista entre nos, e, em tese,
muito mais facil. Tem sido promovida prevalentemente por
meio de convénios. E o que estabelece o art. 199 do Codigo
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Tributario Nacional. E uma série de convénios tém sido firma-
dos entre os Fiscos das pessoas de direito publico interno, mas
convénios podem ser denunciados unilateralmente.

Ja manifestamos a nossa opinido de que os desafios con-
temporaneos exigem mais. Verdadeira integracdo, por meio da
edicdo de normas gerais, a serem implantadas por lei comple-
mentar federal e incorporadas pela legislacao interna de cada
Pessoa estatal, sem prejuizo da edicao dos convénios operacio-
nais. Para isso, seria necessario que se introduzisse licenca
expressa na Constituicao da Republica.

7. Quais as vantagens ou desvantagens das Administracoes
Tributarias na relacao com as demais atividades de estado que se
depreendem do inciso XV do art. 52, quando refere que compete ao
Senado Federal avaliar periodicamente “o desempenho das admi-
nistracoes tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito Fede-
ral e dos Municipios™?

As atribuicoes constantes do inciso XV do art. 52 sio
de alta relevancia para o aperfeicoamento do Direito Tribu-
tario e da Administracio Fazendaria. Mas ndo deveriam
figurar como competéncia privativa do Senado Federal. O
ideal ¢ que avaliacoes mais constantes e diversificadas se
produzam. Além disso, no contexto da Constituicdo, sendo
privativa a competéncia do Senado Federal para fazer a ava-
liacdo, os seus resultados serdo necessariamente os oficiais.

Como ja observamos, o aperfeicoamento da norma tri-
butaria nao se restringe a clareza e a simplificacao. Constan-
tes avaliacOes sao necessarias para introduzir mais adequa-
cdo a realidade e a carga tributaria e a sua distribuicao, mais
justica, mais modernizacdo. Em busca desse aperfeicoamen-
to, dentro de um ambiente econdémico e politico em muta-
¢do continua, cada vez mais célere, as reformas tributarias
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tém sido frequentes em todos os paises. Em regra nao se
fazem mais grandes e definitivas reformas do sistema tribu-
tario, porém continuas e pequenas mudancas.

O importante é que tais avaliacdes sejam feitas de for-
ma independente, correta, imparcial. Em Franca, o Conseil
des Impots (cuja denominacao a partir de 2006 passou a ser
Conseil des Prélevements Obligatoires) é um o6rgao vinculado
ao Tribunal de Contas, mas funcionalmente independente,
que, ha trinta anos, oferece ao Presidente da Republica
daquele pais estudos valiosos sobre a carga tributaria e a sua
distribuicdo. Seus relatérios anuais sdo de nivel elevadissi-
mo e resultam do exame de professores conceituados, gran-
des especialistas, representantes das Administracoes Tribu-
térias, do Tribunal de Contas, etc. E evidente que o Parla-
mento francés também (em especial, o Senado) faz seus
estudos e avaliacoes técnicas. Como ja realcamos, mesmo
assim, em seu XX Relatorio, versando exatamente sobre as
relacdes entre a Administracdo fazendaria e os contribuin-
tes, o Conselho de Impostos francés alerta para a insuficién-
cia dos estudos existentes, pois aquele 6rgao nao tem meios
“para produzir mais do que um relatorio por ano™®. Interes-
santes os trabalhos do Institute for Fiscal Studies, criado nos
anos sessenta no Reino Unido e da National Tax Association
(1907), tradicional instituicao privada dos EEUU, que cos-
tumam ter suas avaliacoes consideradas pelos governos res-
pectivos.

Apesar das novas atribuicdes, constantes do inciso XV
do art. 52, o Senado Federal ainda ndo tomou as iniciativas
necessarias para implementacao das avaliacoes. A tinica inicia-
tiva, que conhecemos, de igual teor, consiste na Comissdo Per-

% Cf. XX Relatorio do Conselho de Impostos, op. cit. p. 45.



SINDIFISCO-MG

e

| add |
s

manente de Simplificacdo e Revisao da Legislacao Tributdria,
criada pela Prefeitura de Belo Horizonte (Decreto Municipal
11.943/05), com o objetivo de “pesquisar e propor modificacoes
a serem introduzidas no ordenamento, considerando os efeitos eco-
nomicos e sociais de sua aplicacao, a justa distribuicdo da carga
tributdria, assim como a seguranca, a transparéncia e a praticida-
de na administracao dos tributos”. A Comissao apresentou o seu
1°. RELATORIO ao Sr. PREFEITO, intitulado “O TRIBUTO
PARTICIPATIVO - AS RELACOES ENTRE A ADMINISTRA-
CAO TRIBUTARIA E OS CONTRIBUINTES”, em marco de
2006.

Com total propriedade, o deputado federal VIRGILIO
GUIMARAES, prosseguindo no projeto de reforma tributdria,
pretende inserir novo dispositivo no art. 52, conforme emenda
a ser votada na Camara dos Deputados, do seguinte teor:

“§2°. A competéncia prevista no inciso XV serd imple-
mentada por Conselho Tributario Nacional, 6rgao consultivo,
composto por representantes do Senado Federal, da Camara
dos Deputados e do Tribunal de Contas da Unido, bem como
de outros membros convidados da sociedade, com corpo técni-
co de especialistas habilitados em concurso publico, capacita-
dos em avaliacao de politicas publicas tributdrias e adminis-
tracao tributdria, em conformidade com norma editada no uso
da competéncia prevista no inciso XIII”.

Conforme se observa, o teor da sugestao acima referida é
correto porque da as avaliacoes senatoriais a necessaria indepen-
déncia técnica e diversificacao para a consecucao dos objetivos
constitucionais.

As atribuicoes constantes do inciso XV do art. 52 sdo
favoraveis a Administracdo Tributaria e ndo conseguimos iden-
tificar desvantagens. Elas podem colaborar, por meio de suges-
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toes, ao aperfeicoamento das leis tributarias e administrativas
de arrecadacao e fiscalizacdo tributaria das trés esferas politicas
da Federacdo, mas nao tém forca cogente. Sdo apenas avalia-
cdes técnicas, de cunho consultivo, que deverao convencer por
sua credibilidade. A autoridade delas advinda devera inspirar
os chefes dos Poderes Executivos e os legisladores, influencian-
do pela forca de sua seriedade, constancia e visao integrada do
sistema.

Nenhuma competéncia legislativa foi deslocada para o
Senado Federal, por forca das avaliacoes previstas no art.
52, inciso XV. Nem poderia. Nem tampouco a iniciativa das
leis, que sejam privativas do Poder Executivo como aquelas
relativas aos cargos, carreira e servicos proprios do Poder
Executivo. E, como sabemos, a competéncia para organizar
os servicos e legislar sobre Direito Administrativo continua
sendo privativa de cada Ente politico da Federacdo. Inexis-
te hierarquia entre a Unido, os Estados e os Municipios. E,
com base em avaliacdes negativas, ndo pode o Senado Fede-
ral punir qualquer servidor publico da Administracao Tri-
butaria. Seria a quebra do principio de separacdo entre os
Poderes. Esse ndo é, nem poderia ser o objetivo de tais ava-
liacoes.

Elas visam, antes, ao aperfeicoamento da norma tribu-
taria e dos resultados da arrecadacao, devendo desembocar
em sugestoes de mudancas, de novas leis, novos procedi-
mentos, em todos os ambitos que atinjam os cidadaos, a jus-
ta distribuicao da carga tributaria, seu montante, o desenvol-
vimento nacional, a eficiéencia da norma e a eficacia da arre-
cadacdo, a economicidade das estratégias de cobranca, os
direitos e garantias dos contribuintes, os interesses dos Fis-
cos envolvidos, a sonegacao e os resultados de seu combate,
etc. Portanto, so6 indiretamente, as Administracdes Tributa-
rias poderdo ser atingidas pela atuacdo do Senado Federal
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em suas avaliacdes, mas com vistas a melhoria de seu desem-

penho.

8. Quando o comando parcial, inciso IV do art. 167, excetua a
vedacao de vinculacao de receitas “para realizacao de atividades da
administracdo tributdria, como determinado, respectivamente,
pelos... 37, XXII”, e refere expressamente a determinacdo do art. 37,
inciso XXII, isto significa uma imposicao, reforcando a questdo 5 aci-
ma, ou se constitui numa simples permissibilidade da vinculacdo ao
arbitrio do governante?

Inexiste obrigatoriedade da vinculacao da receita de
impostos, como ja deixamos claro. Mas ela esta autorizada
e os seus parametros poderiam vir estabelecidos em lei
complementar federal sobre orcamento e financas publicas,
que ditaria as normas gerais a serem observadas, obrigato-
riamente, por todas as pessoas politicas estatais da Federa-
cdo brasileira.

Convém repetir, entretanto, que a conjugacdo do art.
37, XXII, com o art. 167, IV, nos afianca que, havendo
escassez de recursos, ndo podera o Poder Executivo, sem
cometer infracao grave a Constituicdo, contingenciar os gas-
tos indispensaveis aos servicos da Administracdo Tributaria
ja autorizados na lei orcamentaria; ou preterir os mesmos
gastos em favor de quaisquer outros, relativos a qualquer
outro setor nao considerado expressamente prioritario pela
Carta Magna.

Portanto, na auséncia de lei complementar, inexistem
critérios seguros que obriguem o legislador orcamentario a
quantificar as dotacoes afetadas a manutencao dos servicos
de uma Administracdo fazendaria competente, ativa e produ-
tiva, em montantes determinados e minimos. Ndo obstante,

uma vez definidos os créditos orcamentarios e suas respecti-
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vas dotacdes na lei orcamentaria, em se apresentando insufi-
ciéncia de recursos para atender a toda a despesa publica
fixada, nao podera o Poder Executivo realizar cortes e orde-
nar pretericoes nos gastos com a Administracdo fazendaria
em favor de outros.

9. Dentro das alteracoes advindas com a Emenda Constitucio-
nal n°. 42/03, como fica a situacdo da carreira fiscal sob a ética das
“carreiras exclusivas de Estado”, tendo em vista o reconhecimento
constitucional da administracao tributdaria como atividade essencial
ao funcionamento do Estado? Abordar o fato da Emenda Constitucio-
nal n°. 19/98 ter mitigado o regime estatutdrio, dando-o apenas para
as atividades exclusivas de Estado.

Como ocorre, em regra com as “carreiras exclusivas
de Estado”, ja observamos, as funcoes impostas aos servi-
dores, titulares dos cargos da Administracao Tributaria,
por forca da natureza de suas atribuicoes, demandam a
imposicao de restricoes, impedimentos ou incompatibili-
dades. Tais restricdes sao necessarias para se obter uma
certa separacao ou impermeabilizacao das atividades da
Administracdo Tributaria as influéncias externas. Com isso
pode-se alcancar uma certa independéncia funcional do
exercicio da atividade, essencial a renovacdo do consenti-
mento do contribuinte ao tributo, a procedimentalizacdo
da Administracao fazendaria e ao pleno desenvolvimento
da seguranca e direitos e garantias de todos os cidadaos.
Assim, nao apenas a vedacdo do exercicio do comércio,
comum a todos os servidores publicos, mas ainda a proi-
bicao:

e do exercicio da advocacia ou da consultoria contabil,

fiscal e administrativa de empresas;

e da participacdo em multas, custas e outras benesses

derivadas de procedimentos ou processos tributa-
rios;
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* do auferimento de taxas, contribuicdes ou quaisquer
vantagens pagas por particulares;

e do exercicio do comércio ou da advocacia fiscal e con-
tabil por um periodo determinado, apés a aposentado-
ria ou exoneracdo do cargo ocupado.

Temos a convic¢do de que a lei deve impor aos servi-
dores, administradores fazendarios, a mesma independéncia
e imparcialidade que a Constituicdo exige expressamente
para o exercicio das funcoes de juiz e promotor. Em decor-
réncia, tais restricoes e impedimentos similares devem ser
impostos ao agente publico, encarregado da Administracao
fazendaria. O regime estatutario parece-nos ser o mais coe-
rente com o exercicio das funcoes dessa natureza.

Em contrapartida, embora a Constituicao da Republica
nao assegure ao administrador fazendario as mesmas contra-
partidas que concede ao juiz ou aos membros do Ministério
Publico, a lei deve igualmente conceder-lhe as mesmas prer-
rogativas, importantes para o exercicio do cargo em sua ple-
nitude, como vitaliciedade (e ndo apenas a estabilidade), ina-
movibilidade (salvo por interesse publico) e irredutibilidade
de vencimentos, observadas as excecoes postas na propria
Constituicao.

Sem tais qualificacdes, os servicos da Administracao
Tributaria ndao poderdo cumprir o seu papel na sociedade
democratica brasileira, como ja evidenciamos, de perseguir o
dialogo, introduzir procedimentos (ou processos) adminis-
trativos estritamente contraditérios, muito menos restabele-
cer a protecao da confianca e da boa fé, menos ainda aliviar
os constrangimentos relativamente aos contribuintes hones-
tos, com acordos prévios sobre as bases de calculo e matéria
de fato ou difundir a homologacdo expressa do lancamento
apos uma verificacido que nao apure irregularidades. Essas
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metas sao introduzidas em todo o mundo com vistas a redu-
cdo da litigiosidade, ao aumento da espontaneidade no paga-
mento dos tributos e a possibilidade de controle da carga tri-
butaria. Em oposicdo, deve-se concentrar a pressao fiscaliza-
toria sobre as fraudes e sonegacdes de ambito nacional e
internacional, o que exige alta especializacdo e desempenho
da atividade de forma integrada entre as Administracoes exis-
tentes no Pais e, eventualmente, em outros.

10. Abordar o conteudo do disposto no art. 247 da Constitui-
¢do Federal, uinico dispositivo que fala em carreiras exclusivas de
Estado. Verificar a validade da Lei 6.185/74, que diz que as ativida-
des inerentes ao Estado como Segurancga Publica, Diplomacia, Tribu-
tacdo, Arrecadacdo e Fiscalizacdo, Controle Interno, Ministério
Publico, devem ter Estatuto proprio, ditando deveres, direitos e obri-
gacgoes.

Ja deixamos evidenciado que, em um Estado Democra-
tico de Direito, a natureza das atividades da Administracdo
Tributaria somente é compativel com carreiras especificas, em
o6rgao cujos titulares devem sofrer restricdes funcionais, que
viabilizem o exercicio de atribuicoes, cada vez mais elevadas.
A mesma lei deve impor os impedimentos e as prerrogativas,
que viabilizem aquelas atividades. Portanto, a identificacao da
carreira de administrador fazendario como “carreira exclusiva
de Estado” nao advém de lei infraconstitucional, mas da pro-
pria Constitucional e de seu carater democratico.

11. Confirmar que a Lei 9801/99 estabelece regras espe-
ciais para demissdo por excesso de despesa para quem desenvol-
ve atividades exclusivas de Estado, e no caso de demissdo por
avaliacao de desempenho, ndo existem regras especiais. E como
fica a demissao por falta de recursos financeiros ou por avalia-
¢do de desempenho de servidores de carreiras exclusivas de Esta-
do (no caso da carreira fiscal), se a Lei de Responsabilidade Fis-
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cal obriga os entes federados a exercerem plenamente sua capa-
cidade tributdria? Como exercé-la plenamente com menos servi-
dores?

Pondo de lado a questao da demissao de servidores por
avaliacdo de desempenho negativa, deficiente ou nula, que
pode atingir qualquer um, nado importa integrante de que
orgao, poder ou carreira, de fato, a exoneracao por excesso de
despesa para quem desempenha atividades exclusivas de Esta-
do (no caso a carreira fiscal) nao deveria ocorrer ou ser a ulti-
ma alternativa do Estado. E que ela ¢ meio de se alcancar a
manutencdo do proprio Estado, de financia-lo, razao pela qual
o Estado depende decisivamente dos servicos de arrecadacao e
fiscalizacao tributaria, assim, a atuacao dos trés Poderes (Legis-
lativo, Judiciario e Executivo), defesa interna e externa, Minis-
tério Publico, et alii.

Ora, nado se trata apenas de se esgotar a capacidade
tributaria de cada Ente politico da Federacao, como
impode a Lei de Responsabilidade Fiscal. A questao é mais
grave. O proprio conceito de excesso de despesa, utiliza-
do pela Constituicdo e, depois, pela Lei de Responsabili-
dade Fiscal, corresponde a uma relacdo existente entre o
volume de gastos e a arrecadacdo, ou receita corrente.
Quanto maior a receita, menor tende a ser proporcional-
mente a despesa, razdo pela qual nao se sustenta uma
medida de exoneracdo de servidores, que atuam na arre-
cadacdo. Se com a exoneracdo, provavelmente caira a
receita, dificilmente se podera provar a logica da adocdo
de medidas de reducdo de pessoal no seio da Administra-
cao Tributdria. E muito mais coerente, em época de
escassez de receita, adotar solucdes de incrementacdo do
aparato administrativo para arrecadar, para expandi-la.
E, sendo vedada a arbitrariedade, nao vislumbramos
hipotese de exoneracdo, por excesso de despesa, de
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administradores fazendarios, em especial em sociedades
democraticas.

E o que nos parece, s.m.j.

Belo Horizonte, 02 de marco de 2007.
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