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RESUMO

O presente trabalho de concluséo de curso, objetiva descrever a cobranca do
crédito tributario, a sua evolucdo e os mecanismos utilizados nos procedimentos
administrativos antes e depois da inscricdo em divida Ativa chegando-se no
Procedimento Administrativo de Protestos de Titulos, e a sua importancia para a
arrecadacao tributaria dentro dos parametros do Principio Constitucional da
Eficiéncia num periodo de recursos publicos escassos e da crescente demanda da
sociedade em investimentos publicos. O aspecto histérico da atividade tributaria do
Estado, dentro do processo evolutivo que consolidou o cenério atual de busca pela
eficiéncia (principio constitucional, art. 37 da CF) na arrecadacao de tributos e o
alinhamento dessa postura oriunda do setor privado s8o postos para o

enfrentamento do tema.

Palavras-chave: Eficiéncia — Arrecadacdo — Cobranca Administrativa — Crédito

tributario.



ABSTRACT

The present work of course completion, aims to describe the collection of tax
credit, its evolution and the mechanisms used in administrative procedures before
and after the registration in Active debt coming up in the Administrative Proceedings
for Title Protests, and their importance for the collection of taxes within the
parameters of the Constitutional Principle of Efficiency in a period of scarce public
resources and the growing demand of society in public investments. The historical
aspect of the State's tax activity, within the evolutionary process that consolidated the
current scenario of seeking efficiency (constitutional principle, article 37 of the
Federal Constitution) in the collection of taxes and the alignment of this posture from

the private sector are put to the confrontation of the theme.

Key words: Efficiency - Collection - Administrative Collection - Tax credit.
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INTRODUCAO

A Unido, Estados e Municipios necessitam arrecadar tributos como forma de
manter a estrutura estatal. Nesse contexto, é sabido que extraem da atividade
econdmica os fatos geradores dos tributos e por consequéncia nasce a obrigacdo
tributaria aos contribuintes. Essa bola de neve que exige a rotatividade dos recursos
arrecadados com a manutencdo das politicas publicas essenciais acaba por gerar,
em muitos casos, déficit financeiro nas contas publicas. Esse termo significa que no
planejamento or¢camentario dos entes publicos, a despesa sera maior do que a
receita prevista para o exercicio financeiro.

Nesse ponto € que nasce para a administracdo publica a execucdo de
praticas de gestdo que objetivem, em palavras comuns, o casamento da receita com
a despesa.

Sabe-se que a glosa de despesas no setor publico ndo é uma tarefa facil para
o gestor. O problema é congénito e envolve a estrutura politica que alicerca a
magquina publica brasileira. De um lado temos a necessidade de uma gestéao fiscal e
de gastos publicos adequados a realidade da arrecadacdo financeira, por outro
temos as Politicas sociais e compromissos politicos que vinculam o gestor a sua
base eleitoral, que por sua vez espera cada vez mais que 0S anseios e
necessidades sejam contemplados de uma Unica vez e de uma vez por todas.

Nesse ambiente antagbnico onde o remédio pode matar o paciente, ou seja,
onde o gestor publico eficiente e rigido com 0s escassos recursos publicos pode ser
rifado da vida publica por ndo atender a politicas populistas, é que cresce a
necessidade de politicas cada vez mais agressivas de arrecadacao.

A fazenda publica utiliza as mais variadas acbes para tornar aos cofres
publicos os impostos tdo necessarios para a manutencao do Estado. Diga-se de
passagem, que desde os primérdios de nosso Pais essa formula € incessantemente
utilizada (receita=gastos publicos realizados).

E digno de registro que a fazenda publica apresenta, em todas as esferas de
governo, uma meta sempre crescente de cobrancas de impostos. Um dos
mecanismos que conta atualmente com a atencdo da administracao tributaria € o
saldo de Divida Ativa provenientes de créditos tributarios e nao tributarios

devidamente registrados sem quitacdo legal pelos sujeitos passivos da obrigagao,
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produzindo assim um direito amparado na legislacdo vigente de cobra-los pelos
meios adequados.

A norma legal estabelece duas formas de cobrancas que as Fazendas
Plblicas podem optar: administrativa ou judicial. Com a edicdo em 1980 da Lei
6.830, houve um grande manejo de ac¢les judiciais objetivando o recebimento do
débito tributario inscrito e ndo recebido.

Antes, os entes utilizavam como forma de cobranca o meio extrajudicial,
limitada naquele periodo a uma mera correspondéncia.

A ineficiéncia dos meios de cobranca € vislumbrada em dados crescentes do
saldo das dividas, o que requer maiores mecanismos de controles no combate a
perda de receita publica gerada quando esses contribuintes deixam de pagar seus
tributos.

A abordagem tem por fim o fato amplamente debatido na midia quanto ao
desgaste do modelo trazido pela Lei 6.830/80 no que tange ao abarrotamento do
Poder Judiciario com as centenas de milhares de acdes com o objetivo de cobrar
tributos.

O proprio Poder Judiciario deixou de atender a parte, para ter como seu maior
cliente o proprio Estado. Assim, a politica de cobranca judicial do crédito tributario
ocasionou, por reflexo, a tardia a aplicacdo da justica para inUmeras situacdes de
maior relevancia para o cidaddo que ao mesmo tempo contribui para ter uma justica
rapida e célere.

Pois bem, o quadro geral € horripilante. A bola de neve cresce
desproporcionalmente, e nesse ambiente, como dito, surge a necessidade de se dar
um passo atras: abolir o ajuizamento de acfes e buscar nos exemplos privados
meios de agilizar o recebimento do tributo.

Nesse contexto, a administracdo publica é soberana em copiar a iniciativa
privada nos bons exemplos: nasce a possibilidade de Protestar a Certiddo de Divida
Ativa.

O protesto € uma forma de cobranca da divida ativa j& adotada por alguns
entes da federacdo, dentre eles o Estado do Espirito Santo autorizado pela Lei
Estadual n° 9.876/2012de 12/07/2012.

Este meio de cobranga surge como efeito a restricdo do inadimplente perante

as instituicdes financeiras e fornecedores, pois terdo suas dividas cadastradas junto
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a Centralizagdo de Servicos dos Bancos S/A — SERASA e ao Servi¢co de Protecao
de Créditos — SPC.

A nova estratégia tem amparo na Carta Politica de 1988, que trouxe em seu
bojo a exigéncia de eficiéncia da Administracdo Publica. Esse, pois, passa a ser 0
ponto central do presente trabalho: a eficiéncia na arrecadacgéo tributaria com o uso
de mecanismos administrativos ou extrajudiciais.

Desta forma, busca-se abordar os mecanismos de cobranca administrativa,
dentre eles o protesto, como técnica de recebimento dos créditos publicos, um tema
ja discutido no universo administrativo publico, que visa a eficiéncia deste meio de
cobranca.

Trata-se, portanto, de uma Pesquisa bibliografica, da qual se procurou
analisar dentro de critérios juridicos e financeiros conceitos do crédito tributario, da
insercdo destes na divida ativa e conceitos juridicos dos mecanismos de cobranca
administrativo, em ascendéncia o instituto do protesto de titulo.

O trabalho tem como objetivo contribuir no processo de gestdo publica de
arrecadacdo dos creéditos tributarios, especialmente os inscritos em divida ativa,
utilizando os meios administrativos como um meio eficaz de cobranca ocasionando
um aumento significativo de receitas ao tesouro e dando concretude ao principio da
Eficiéncia previsto no caput do artigo 37 da CF, ao resgatar recursos oriundos de
créditos junto aos devedores, implementando medidas de reducédo de custos e com
menor tempo de retorno, e possibilitando ao contribuinte pagar suas dividas da

forma parcelada.



13

1. ASPECTOS HISTORICOS DO TRIBUTO NO BRASIL

Para compreensédo do tema objeto do presente artigo, se faz necessario a
analise etimologica do termo “tributo” que é de suma importancia para a manutengao
do Estado.

A palavra Tributo é do latim tributum, que significa divisdo entre tribos. A sua
origem, segundo o Dicionario Etimolégico! vem do inicio da civilizagdo romana, o
povo estava dividido em varias tribos, em latim, tribus, vocabulo que produziu varios
derivados conhecidos: o tribuno era o magistrado da tribo, enquanto o tributo era a
contribuicdo a ser paga pelos membros da tribo. O termo logo se generalizou para
abranger todo imposto ou taxa cobrada dos cidadaos romanos, passando a designar
também o valor que um povo vencedor obrigava o povo vencido a pagar como
simbolo de submissdo e obediéncia. Naquela época, como até hoje, os poderosos
raramente pagavam tributos, que eram suportados pelos comerciantes mais
humildes, os camponeses e 0s pequenos proprietarios. Esse infeliz contribuinte era
chamado de tributarius.

Assim, ainda que numa fase embrionaria de organizacdo estatal, desde os
primérdios o Estado utilizava-se do procedimento de tributar para manter-se.
Embora quando se pensa em tributacdo, vem logo a mente a questdo monetaria, ou
seja, o dinheiro propriamente dito, a histéria mostra que nem sempre foi assim. No
Brasil - Colbnia, nos primérdios, as prestacdes eram dadas em forma de parte da
matéria produzida, por ndo haver moeda a época. Sendo assim, historicamente o
tributo ndo tem correlacdo com a moeda. Da mesma forma em que o Estado estava
sendo desenhada, a questao tributaria também engatinhava.

Como explanado acima, a primeira forma de tributacdo no Brasil, de forma
nao escrita e nem declarada, foi a exploracao de pau-brasil e outras riquezas do solo
brasileiro na chegada dos portugueses no ano de 1500, que de certo ponto de vista,
€ um tributo @ monarquia portuguesa daguela época.

Essa participacdo de Portugal na arrecadacéo das riquezas do Brasil tinha
uma explicagdo plausivel, para além do fato de ser uma nagdo imperialista e

possuidora por direito da terra recém-descoberta. Mas € que tal fato adveio com um

L http://www.dicionarioetimologico.com.br/tributo/
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grande problema, pois se fazia necessério dar suporte para protecdo do vasto
territério encontrado. Logo, houve dispéndio de grande esforgco humano e financeiro
para que ocorresse tal protecao.

Diante desse cenario, criou-se a primeira fase de tributacdo no Brasil,
constituida diante das quinze Capitanias Hereditérias, antes chamadas Donatérios,
que serviam exclusivamente aos interesses do entdo rei portugués D. Joéo Il
Nessa divisdo foi escolhido um “Capitdo-Mor” para cada, sendo o representante da
monarquia atuando como 6rgaos tributarios das atividades de suas jurisdicdes.

Segundo a histéria em 1548 foi criado um governo-geral para substituir a
atuacdo das capitanias hereditarias, porém mantendo como divisdo e foi nomeado
um governador-geral chamado Thomé de Souza, para representar os interesses do
rei no Brasil. Com isso 0s cesteiros, donos das terras, sob a carta das sesmarias
agora eram sujeitos a impostos, tributos e obrigacoes.

Apés isso, num processo evolutivo, o Brasil passou a ter um modelo
embrionario de administracao tributaria, o qual foi nomeado um provedor-mor para
administrar as diversas capitanias e editar uma lei Tributaria, cuja redacéao inicial
estabeleceu os tributos e os classificou em trés espécies e em dois grupos
considerando a sua periodicidade, sendo ordinarios e extraordinarios. Nesse
momento nasce a primeira classe de tributos.

Quanto aos agentes, o papel do provedor-mor, primariamente era
superintender e fiscalizar a arrecadacdo dos tributos ao Tesouro da Coroa, bem
como julgar causas que excediam as alcadas de provedor-parciais (de 10.000 réis).
Por sua vez, o papel destes ultimos era basicamente o mesmo, porém com
competéncias localizadas em suas capitanias e arrecadando também bens de
pessoas falecidas sem herdeiros ou testamento.

Com o passar do tempo a ideia de arrecadar foi se expandindo, até que
houve a instituicAo do monopélio do comércio através da tributagdo de todas as
atividades lucrativas, onde foi criada a Companhia Geral do Comércio, que daria da
mesma forma o monopdlio legal e da macroeconomia.

ApoOs a criagéo de tal 6rgéo, a Fazenda Real agora tinha total controle contra
sonegacao de impostos. Porém, na verdade, o monopolio era apenas uma saida
para o iminente problema de inicio de escassez de extrativismo barato nas regides
litor&neas, o que custearia ainda mais a producdo e, consequentemente, dificultaria

0 pagamento de tributos por aqueles que detinham a matéria prima.
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Decorrente de tal cenario, e como dito alhures, em um crescente processo
evolutivo e expansivo do ato de arrecadar surgem os impostos de importacéo, dando
ensejo, ndo apenas a arrecadacdo como também ao protecionismo dos produtos
internos ou ao incentivo a exportacao.

O movimento de independéncia deu origem a Constituicdo de 1824, onde a
amplificagéo do ideal liberal predominou. Havia uma intensa preocupagao em limitar
o Estado nos preceitos individualistas, tornando as questdes sociais em matérias
secundarias. Dessa forma, o processo legislativo foi influenciado pelo liberalismo,
originando leis do mesmo teor.

Nesse periodo, reinou um sistema de arrecadacdo bastante cadtico em que
os tributos eram cobrados de maneira cumulativa. Estabeleceu-se ainda a
classificacdo em: (i) receitas gerais, (ii) receitas provinciais e (iii) receitas municipais.

Adveio a proclamacdo da republica do Brasil e, com ela, a Constituicdo de
1891; o Brasil tornou-se uma federacdo, mas as receitas tributarias cabiam, apenas,
a Unido e aos Estados; ficaram excluidos os municipios caracteristica de um sistema
censitario, concentrador de poder. Existia, pois, competéncia concorrente entre a
Unido e os Estados, mas sem detalhamento.

Apés as diversas Cartas Constitucionais, especificamente as de 1934 foi
instituido o Imposto de Renda como tributo federal, sendo a primeira a conté-lo.
Criou o imposto de consumo como tributo federal e, da mesma forma, o imposto
sobre vendas e consignacdes (IVC) para os Estados, aproximadamente o que
conhecemos hoje em dia como ICMS, ainda, o Imposto de industrias e profissées
(IIP), lancado pelo Estado, mas arrecado pelos estados e municipios em partes
iguais, sendo o predecessor do ISS que tem competéncia municipal.

Em dezembro de 1965, o sistema tributario passa a ser sistematico através da
Emenda Constitucional n® 18 - de 01 de dezembro de 1965 - procurou encontrar
uma nova ordem tributéria para o Brasil. Esta possuia importante citacdo a evolucéo
arrecadatoria instituindo: o IPI (imposto sobre produtos industrializados) com a
caracteristica da seletividade; Originou o ICM (imposto sobre circulagdo de
mercadorias) antecessor do ICMS; Fez surgir o ISS (imposto sobre servigos),
sucessor do IIP (imposto sobre industrias e profissoes).

Em 1966, a normatizacdo do sistema tributario encontrou guarida em um
ordenamento especifico, nasce o Codigo Tributario Nacional proposto em

19.08.1953 sob a vigéncia da Constituicdo de 1946, mas sO foi aprovado em
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25.10.1966 por lei ordinaria; logo apos isso, foi tido como inconstitucional, pois a
entdo Constituicdo de 1967 determinava que matéria tributaria devesse ser tratada
por lei complementar.

Atrelado a isso, surge o Ato Complementar n°36 que dispds sobre a recepcao
do referido cédigo pela Constituicdo vigente na época, mas este sé poderia ser
modificado por lei complementar.

Em 1980 houve a edi¢éo da Lei Federal 6.830/80 que dispunha sobre a cobranca da
Divida Ativa da Fazenda Publica.

Por fim, a atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05.10.1988
dispbe, no seu titulo VI, sobre a "Tributacdo e o Orcamento”.

No Brasil, cada nivel de governo tem o direito de instituir os impostos e
contribuicdes que sao permitidos constitucionalmente. A Constituicdo Federal define
as competéncias tributarias de cada esfera de governo, ndo havendo a possibilidade
de sobreposi¢cdo de competéncias tributarias.

Além disso, a Constituicdo atribui a Unido a competéncia exclusiva de instituir
empréstimos compulsoérios e as contribuicbes sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas. Os Estados,
Municipios e Distrito Federal poderao instituir contribuicdo social, cobrada de seus
servidores, para custeio de previdéncia social prépria.

Apenas em 27.12.2012 a Unido em um arranjo legislativo, pois utilizou de um
projeto de Lei que em sua ementa trazia como matéria principal, diversas
regulamentacdes nos setor de energia, e lancou mao de um Unico artigo para fazer a
inclusdo da Certiddo da Divida ativa como titulo sujeito a Protesto. Assim restou
sancionada a Lei Federal 12.767/12. (ex vi do artigo 25).

Pode se observar que a Fazenda levou aproximadamente 32 anos para
evoluir em acgOes efetivas e concretas no recebimento de seus créditos.

Assim, encerra-se de forma despretensiosa em expressar de forma detalhada, mas
em um resumo fidedigno a histéria da tributacdo no Brasil. Esse detalhe histérico é

essencial para o entendimento que se passa a esbocgar nos itens seguintes.
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2. CREDITO TRIBUTARIO - FASES DE CONSTITUICAO

Estabelecidas as premissas historicas que apontam para 0 cenario atual da
figura do Estado e sua necessidade de manter-se, o que faz através dos
mecanismos de afericdo de seu crédito, a identificagdo do devedor e a cobranca
propriamente dita.

Pois bem, entende-se como divida ativa tributaria a proveniente de crédito
dessa natureza, regularmente inscrita na reparticdo administrativa competente,
depois de esgotado o prazo fixado para pagamento pela lei ou por deciséao final
proferida em processo regular.

Assim, temos que a constituicdo do crédito de forma definitiva serd a partir,
nao do fato gerador, mas sim do langcamento. O procedimento administrativo que
enseja o langcamento € vinculado ndo cabendo discricionariedade ao Administrador é
procedimento préprio da Administracdo publica, que da cunho de exigibilidade ao
crédito tributario, que até entdo ndo possuia essa caracteristica tendo natureza nao
constitutiva, mas sim, declaratoria.

O professor Roque Antdnio Carrazza? nos mostra sucinta, porém bastante Util
definicdo acerca do Lancamento, reforcando o carater declaratorio deste, segue a

transcricdo do autor que diz:

A especificagdo dos procedimentos adotados pelo Fisco ou lavrar o auto de
infracdo tem por escopo a descoberta da verdade material que dard um
juizo de certeza (e ndo apenas uma verossimilhanca) acerca da existéncia
dos fatos tributarios e de quem realmente os promoveu.

Assim temos que, esse procedimento, onde ocorre o langcamento se da o
nome de Processo Administrativo Fiscal, que em perspectiva “lato sensu” tem
brilhante e elucidativa definicdo dada por Nelson Nery Costa®, do qual pegamos

emprestadas as seguintes linhas:

2 CARRAZZA, Roque Antdnio, Curso de Direito Constitucional Tributério, 252ed — S30 Paulo, Malheiros,
2009,p.465

3 COSTA, Nelson Nery, Op. Cit.,p.09
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O processo ndo tem sentindo de encadeamento dos atos em si, mas
também das condiges para que os mesmos fagcam com que a
Administracdo tome uma decisdo qualquer. O processo administrativo entdo
visa a um resultado, a uma decisao por parte do Poder Publico.

Quando tratamos de Processo Administrativo Fiscal percebemos que, com
resguardo de algumas doutrinas como Ruy Barbosa Nogueira, € um processo
administrativo propriamente dito, que visa determinar a exigéncia ou dispensa de um
credito fiscal, a imputacdo de penalidades ao contribuinte e a consulta do
contribuinte.

Ressaltamos ainda, que se encontra no processo administrativo fiscal a
subordinagdo aos principios do devido processo legal, principio do contraditorio,
principio da ampla defesa, principio da ampla instrucdo probatoria, principio do duplo
grau de cognicdo, principio do julgador competente e o principio da ampla

competéncia decisoria.

2.1 Das Etapas do Processo Administrativo Fiscal

O Processo Administrativo Fiscal é definido por alguns autores como um
procedimento administrativo, a medida que ndo ha composicdo perfeita do litigio,
pois se encontra concentrada na Administracdo o papel do juiz e da parte
interessada.

Na verdade, extrai-se da interpretacédo literal da norma de Regéncia (CTN), a
conclusdao de que o Processo Administrativo Fiscal na verdade € um meio de
participacdo da atividade de autotutela da legalidade exercida pela prépria
Administracdo, controlando a legalidade e a legitimidade do langamento.

Temos a fase fiscal propriamente dita, na qual os 6rgdos da administracao
tributaria exercem o papel de fiscalizacdo e autuacéo, apos este, a fase onde podera
ocorrer o litigio, onde o contribuinte chamado a manifestar-se quanto a primeira fase,
pode propor impugnacao ou recursos das decisdes administrativas.

N&o nos pegaremos aqui, como dito, a terminologias ou linhas doutrinarias
quanto ao tépico em discussdo, pois ele na verdade é a introdugcdo do assunto

proposto.
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Para Hugo de Brito Machado* a fase fiscal ou néao litigiosa é definida como
essencial no lancamento de oficio de qualquer tributo e a caracteriza exemplarmente

da seguinte forma:

Comega com o primeiro ato da autoridade competente para fazer o
langamento, tendente a realizagdo deste. Tal ato ha de ser necessariamente
escrito, e dele ha de ter conhecimento o sujeito passivo da obrigacédo
tributaria correspondente. Isto quer dizer que o ato somente se tem como
existente pronto a produzir os seus efeitos, quando é levado ao
conhecimento do sujeito passivo da obrigacéo tributéria.

A marca dessa fase € a acdo da administracdo tributaria em seu munus de
fiscalizar, cujo termo € com a autuacdo do devedor através do auto de infrac&o.

Seguindo esse rito procedimental, com o fim da fase fiscal, inicia-se o litigio
propriamente dito, pois nasce ao contribuinte autuado a oportunidade dentro do
processo administrativo fiscal de apresentar a sua impugnacao do credor. Neste
momento, sera desenvolvida a linha de defesa do devedor.

Das decisdes em sede administrativa ha legislagdo prevé os respectivos
recursos, os quais findados tornam a decisdo imutavel na esfera administrativa,
restando agora o seu questionamento na esfera judicial.

Ultimada as fases supracitadas, aqui descritas de forma breve e sintética, pois
como dito, ndo é o pano de fundo deste artigo, mas apenas o0 complemento
introdutério para que se o fim proposto encerra-se a questdo da existéncia
(legalidade ou n&o) do crédito Tributario, momento a partir do qual, passa ele ser
exigido, expedindo-se o documento de arrecadacdo pertinente com prazo para
pagamento.

Sendo intimado o contribuinte, devedor e ndo adimplindo ele a obrigacao
tributaria constituida regularmente dentro do Processo Administrativo Fiscal, sera

lancada em Divida Ativa.

4 MACHADO, Hugo de Brito. Op. Cit., p.427
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3. DIVIDA ATIVA - REGISTRO DO CREDITO COM A FAZENDA PUBLICA

No cdédigo Tributario a inscricdo em Divida Ativa esta regulada pelos artigos
201 a 204, pelo art. 2° da Lei 6.830/80 e pelo art. 39 da Lei 4.320/64. Do texto legal
do Cédigo Tributario Nacional podemos extrair 0s seguintes pressupostos essenciais

a Certidao de Divida Ativa, quais sejam:

“Art. 202”. O termo de inscricdo da divida ativa, autenticado pela autoridade
competente, indicara obrigatoriamente;

| - o nome do devedor e, sendo caso, o dos corresponsaveis, bem como,
sempre que possivel o domicilio ou a residéncia de um e de outros;

Il - a quantia devida e a maneira de calcular os juros de mora acrescidos;

Il - a origem e natureza do crédito, mencionada especificamente a
disposicéo da lei em que seja fundado;

IV - a data em que foi inscrita;

V - sendo caso, o numero do processo administrativo de que se originar o
crédito.

Paragrafo unico. “A certiddo contera, além dos requisitos deste artigo, a
indicagao do livro e da folha da inscricdo.”

(BRASIL, 1966)

Segundo o artigo 39, da Lei Federal n°® 4.320, de 17 de margo de 1964, com
nova redagéo determinada pelo Decreto-Lei n° 1.735, de 20 de dezembro de 1979,

bem como o seu § 1°, do Titulo IV — do Exercicio Financeiro, menciona:

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou néo
tributaria, ser@o escriturados como receita do exercicio em que forem
arrecadados, nas respectivas rubricas orgamentarias.

§ 1° Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo transcurso do prazo
para pagamento, serdo inscritos, na forma da legislacdo propria, como
Divida Ativa, em registro proprio, apés apurada a sua liquidez e certeza [...]
(BRASIL, 1964)

7

Portanto, Divida Ativa é constituida pelos créditos da Fazenda Publica,
exigiveis apds o vencimento do prazo para pagamento sendo de natureza de
créditos tributarios ou néo tributarios. Sdo 05 (cinco) passos sintéticos para a
constituicdo da Divida Ativa, sendo: 1 — Constituicdo do crédito, 2 — vencimento do
prazo para pagamento, 3 — controle administrativo da legalidade, 4 - apuracdo da
liquidez e da certeza do crédito e por fim inscricdo do crédito como Divida Ativa.

Além disso, conforme trata o art. 39 da Lei 4.320/1964, os créditos da
Fazenda Publica sdo divididos em dois grupos sendo: os tributarios e néo tributarios

e para distingui-los 0 mesmo dispositivo legal em seus 88 2° e 4° os descrevem:
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Art. 39. [...]

§ 2° Divida Ativa Tributéaria é o crédito da Fazenda Publica dessa natureza,
proveniente de obrigacédo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e
multas, e Divida Ativa nao Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda
Pdblica, tais como provenientes de empréstimos compulsorios,
contribuicBes estabelecidas em lei, multa de qualquer origem ou natureza,
exceto as tributarias, foros laudémios, aluguéis ou taxas de ocupacéo,
custas processuais, preco de servicos prestados por estabelecimentos
publicos, indenizacdes, reposicdes, restituicdes alcance dos responsaveis
definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigacbes
em moeda estrangeira, de sub-rogacdo de hipoteca, fian¢a, aval ou outra
garantia, de contratos em geral ou de outras obrigacdes legais [...]

8 4° A receita da Divida Ativa abrange os créditos mencionados nos
paragrafos anteriores, bem como os valores correspondentes a respectiva
atualizagdo monetéria, a multa e juros de mora [...]

(BRASIL, 1964)

7

Posto isto, Divida Ativa Tributaria, é constituido de créditos de natureza
tributaria da Fazenda Publica, proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos e
dos respectivos adicionais sobre obrigacdo legal relativa a tributos, a saber:
atualizacdo monetéaria, multa, multa de mora, juros de mora e demais adicionais,
enquanto, Divida Ativa ndo Tributaria, compreende créditos cuja natureza nao seja
relativa a tributos tais como foros, laudémios, aluguéis, precos publicos,
indenizacdes, além de outros.

Entretanto, apds constituicdo definitiva dos respectivos créditos sejam eles
tributarios ou nao tributarios e vencidos o prazo para pagamento, a Fazenda Publica
promovera o controle administrativo da legalidade, apurara a liquidez e certeza do
crédito e por fim o inscrevera em divida ativa.

A inscricio em Divida Ativa pressupde a existéncia de Processo
Administrativo Fiscal, no qual o contribuinte participou, ou pelo menos foi chamado a
participar, e dele a Administracdo Tributaria chegou a uma conclusao: pela validagéo
ou nao do crédito tributario.

Constituido o crédito tributario, apos a avaliacdo formal de sua legalidade, é
feito o langamento e dele inicia-se o prazo regular para o adimplemento por parte do
contribuinte. Ultimado este prazo sem o devido pagamento, ou sem a oferta do
contencioso fiscal, o crédito é langado em Divida Ativa.

Chegamos agora ao ponto objeto do presente trabalho.
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3.1 A efetividade da cobranca da Divida Ativa para o custeio da despesa

publica.

A Receita Tributaria € a proveniente da arrecadacao de tributos, esta compde
o grupo das Receitas Correntes que sdo especificamente para cobrir despesas
orcamentarias relacionadas a manutencao das atividades governamentais.

Encontramos o conceito da Enciclopédia Livre (2006): “Receita tributaria é
toda fonte de renda que deriva da arrecadacao estatal de Tributos, dos quais s&o
espécies os impostos, as Taxas, as Contribuicbes de Melhoria, os Empréstimos
Compulsorios e as Contribuicdes Especiais”. Todos prefixados em lei em carater
permanente. Teoricamente, as receitas tributarias tém como finalidade o custeio das
despesas estatais e suas necessidades de investimento.

Quando falamos de despesas e receitas publicas, a legislacdo que nos
orienta € a Lei 4.320/64 e Lei Complementar 101/2000, que versam sobre o
orcamento e balancos da Unido, Estado e Municipios e Estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d4 outras
providéncias, respectivamente.

Nele encontramos a organizacdo contabil da Administracdo Publica, que

dentre outros artigos citamos:

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

| - as receitas nele arrecadadas;

Il - as despesas nele legalmente empenhadas.

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou néo
tributaria, serdo escriturados como receita do exercicio em que forem
arrecadados, nas respectivas rubricas orgamentarias.

§ 1° - Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo transcurso do prazo
para pagamento, serdo inscritos, na forma da legislacdo propria, como
Divida Ativa, em registro préprio, apos apurada a sua liquidez e certeza, e a
respectiva receita serd escriturada a esse titulo.

§ 2° - Divida Ativa Tributéria é o crédito da Fazenda Publica dessa natureza,
proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e
multas, e Divida Ativa ndo Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda
Pdblica, tais como os provenientes de empréstimos compulsérios,
contribuicbes estabelecidas em lei, multa de qualquer origem ou natureza,
exceto as tributarias, foros, laudémios, alugueis ou taxas de ocupacéo,
custas processuais, precos de servicos prestados por estabelecimentos
publicos, indenizag8es, reposicdes, restituicdes, alcances dos responsaveis
definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigactes
em moeda estrangeira, de sub-rogacdo de hipoteca, fianga, aval ou outra
garantia, de contratos em geral ou de outras obrigacbes legais.
(Incluido pelo Decreto Lei n° 1.735, de 1979)
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8§ 3° - O valor do crédito da Fazenda Nacional em moeda estrangeira sera
convertido ao correspondente valor na moeda nacional a taxa cambial
oficial, para compra, na data da notificacdo ou intimacao do devedor, pela
autoridade administrativa, ou, a sua falta, na data da inscricdo da Divida
Ativa, incidindo, a partir da converséo, a atualizacdo monetaria e os juros de
mora, de acordo com preceitos legais pertinentes aos débitos tributarios.
(Incluido pelo Decreto Lei n® 1.735, de 1979)

§ 4° - A receita da Divida Ativa abrange os créditos mencionados nos
paragrafos anteriores, bem como os valores correspondentes a respectiva
atualizagdo monetaria, a multa e juros de mora e ao encargo de que tratam
o art. 1° do Decreto-lei n°® 1.025, de 21 de outubro de 1969, e o art. 3° do
Decreto-lei n°® 1.645, de 11 de dezembro de 1978. (Incluido pelo
Decreto Lei n° 1.735, de 1979)

§ 5° - A Divida Ativa da Unido serd apurada e inscrita na Procuradoria da
Fazenda Nacional.

(BRASIL, 1964)

N&o ha duvidas da importancia da Divida Ativa na execu¢ao orcamentaria dos
entes publicos. E desta forma, a sua importancia na condicao de registrar o crédito e
estabelecer as medidas de arrecadacao.

Na atividade empresarial o foco €, além da necessidade de diminuir cada vez
0S custos, aumentar sempre a lucratividade e nesse passo a diminuicdo da
inadimpléncia é essencial. Nesse ponto, a atividade Estatal ndo busca sabidamente
a lucratividade, mas tem em comum a necessidade de diminuir em carater continuo
o inadimplemento dos tributos, aumentando assim a arrecadacdo e
consequentemente a disponibilidade financeira em caixa para a efetivacdo das
politicas publicas.

Nessa linha de ideias, a legislacdo que rege a Administracao Publica (CF, LC
101/200, Lei 4.320/64, CTN, etc.), busca ditar aos entes governamentais uma gestao
eficiente dos recursos publicos disponiveis, tornando efetiva a previsdo de
arrecadacdo da receita e a fixacdo e, comum na atividade privada, diminuir a
despesa.

Cabe ao gestor utilizando as ferramentas legais citadas, prover um orcamento
bem planejado, com metas de arrecadacao crivel, e o detalhamento das despesas
dentro dos limites da previsdo de arrecadacdo. A partir desse momento, cabe a
administracdo fazendaria agir para alcancar as metas previstas na Lei Orcamentaria
Anual.

Neste ponto, chegamos ao aprofundamento do tema do trabalho, pois
derivado ato da execucao orgcamentaria a existéncia da disponibilidade financeira do
ente publico. Assim, existindo a disponibilidade financeira o ente atinge as metas

exigidas na legislagéo supracitada.
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Conquanto isso, restringindo a questao apenas a questao financeira, ou seja,
a disponibilidade de recursos suficientes a manutencao das despesas planejadas
nasce para o ente a obrigacdo de cumprir o principio da eficiéncia no campo da
administracdo tributaria, ou seja, na efetiva arrecadacéo de impostos.

Nessa linha de ideias, sem embargo da cobranca do crédito tributario em sua
origem, ou seja, na acado de fiscalizagdo, tem-se observado que a Divida Ativa
mostrou-se uma importante fonte de receita. Como dito em tépico proprio, nela esta
registrado o crédito com a fazenda ndo adimplido no prazo legal.

Em tempos pretéritos, a Divida Ativa era apenas um registro da existéncia do
Crédito. Atualmente ndo, mostrou-se ser um importante fundo de recursos aptos a
serem introduzidos nos cofres publicos.

Chegamos, pois, ao ambiente para elucidacéo do tema deste Trabalho.

A cobranca da Divida Ativa!
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4. OS MEIOS LEGAIS DE COBRANCA DA DIVIDA ATIVA.

Para chegarmos ao nosso ponto nevralgico, qual seja a aplicacao do Principio
da Eficiéncia na Cobranca da Divida Ativa, tivemos que percorrer um longo caminho,
que se concretiza agora, ao adentrarmos no debate quanto a forma da cobranca da
Divida Ativa.

Pois bem, inicialmente devemos registrar, a titulo de lembrete, que a
cobranca da Divida ativa mereceu do legislador uma norma propria, a Lei Federal
6.830/ 80, que versa sobre a cobranca judicial da fazenda publica.

Na mencionada Lei h4 todo um procedimento para a execucao fiscal, cujo
fundamento é a Certiddo de Divida Ativa.

Ocorre que com o0 passar dos anos, verificou-se que 0S processos de
execucao fiscal possuiam 02 (dois) problemas, até entdo insollveis: o primeiro
refere-se ao longo tempo de sua duragédo e o segundo, que acabaram por impor ao
Poder Judiciario uma demanda além de sua capacidade de resposta.

Segundo dados colhidos junto ao Conselho Nacional de Justica — CNJ,
estudo realizado no ano de 2011°, apontaram que dos 83,4 milhdes de processos
que tramitavam na justica brasileira no ano de 2010, 32% se referiam a Execucoes
Fiscais, ou seja, 27 milhdes de processos.

Partindo desses dados, foram feitos estudos para dimensionar o custo do
processo de execucao fiscal, o qual teve como 6rgédo condutor o IPEA — Instituto de
Pesquisa Econdmico Aplicada®, que emitiu uma Nota Técnica, intitulada “Custo e
Tempo do Processo de Execucéo Fiscal promovido pela Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional”.

O estudo, datado de 2011, buscou estimar o custo unitario dos processos de
execucao fiscal da Unido chegando-se, apés um trabalho meticuloso com profunda
andlise e fundamento em férmulas objetivas, a um custo de R$ 5.606,67 (cinco mil,
seiscentos e seis reais e sessenta e sete centavos) e aferiu-se que o tempo médio
da tramitacdo é de 09 (nove) anos, 09 (nove) meses e 16 (dezesseis) dias.

Observa-se que as informacdes séo importantes e deflagram um processo de

auto-analise quanto a qualidade do crédito que se busca cobrar. Mas o pior foi a

5> http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2016/03/2d53f36cdcle27513af9868de9d072dd. pdf

6 http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230_notatecnicadiestl.pdf
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concluséo da taxa de retorno: apenas 25,8% do crédito séo totalmente recuperados.
Ou seja, para cada 100 agcOes de Execucdao fiscal que sao propostas, apenas 25
chegam ao seu termo (apdés os 09a09ml6d), com a integralidade de recursos
depositados nos cofres.

O Estudo também apontou que o ponto onde ha viabilidade para o manejo
das acoes judiciais seriam as Certiddes de Divida Ativa no valor minimo de R$
21.731,45 (vinte e um mil setecentos e trinta e um reais e quarenta e cinco
centavos).

De posse de tais dados, os 0rgdos responsaveis pelo contencioso da Divida
Ativa, inauguraram estratégias objetivando diminuir o custo e aumentar a taxa de
retorno, ou seja, o percentual de recuperacdo do crédito Tributario. Assim, em 2012,
foi editada a Lei Federal 12.767/12, que incluiu o paragrafo Unico na Lei Federal

9492/97, assim hoje em vigor:

Art. 1° Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e
o descumprimento de obrigacdo originada em titulos e outros documentos
de divida.

Paragrafo anico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certidfes
de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e
das respectivas autarquias e fundacgfes publicas.

(BRASIL, 1997)

Segundo o site consultor juridico’, a Unido ap6s adotar o Protesto de
Certiddes de Divida Ativa, passou a recuperar R$ 1 a cada R$ 3, devidos a fazenda
publica. Tem-se que com a cobranca administrativa da Divida Ativa através do
Protesto de Titulos, a medida de recuperacao saltou de 25% registrado em 2010,
para 51% ja em 2012.

A medida, qual seja, a utilizacdo do Protesto de Titulos como meio de

cobranca da Divida Ativa tem sido duramente combatido nos Tribunais.
A tese apresentada por aqueles que ndo concordam € o fato de que a Fazenda
Publica esta utilizando um meio de coacgdo politica para recebimento de seu crédito
e que tal ndo poderia ocorrer em funcdo da vinculacdo da Administracdo Publica,
aos principios inseridos na legislacdo que rege a matéria, em especial os artigos 38,
128, 204, do Cdbdigo Tributario Nacional.

7 http://www.conjur.com.br/2013-nov-09/uniao-recupera-cada-devidos-protestar-multas-cartorio
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O Tribunal de Justica de Sao Paulo, em recente posicionamento, discordando
da posicdo do Superior Tribunal de Justica, no caso paradigma de 20138, assim

enfrentou o tema:

CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL SUSTACAO DE PROTESTO
CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA MEDIDA DESNECESSARIA PROPOSITO
DE CONSTRANGER O DEVEDOR AO PAGAMENTO DA DIVIDA
SANCAO POLITICA INADMISSIBILIDADE. Protesto de certiddo de divida
ativa da Fazenda Publica. Medida desnecesséria e abusiva. Ofensa ao
principio da legalidade, ao devido processo legal, contraditério e amplo
defesa. Sancao de natureza politica. Propésito de constranger o devedor a
recolher o tributo a margem da execucao fiscal e das garantias processuais
asseguradas ao devedor. Sentenga reformada. Recurso provido, em parte”.
(Apelagdo n° 0001415-44.2015.8.26.0664, em 92 Camara de Direito Publico
do Tribunal de Justica de S&o Paulo, julgado em 3 de fevereiro de 2016,
Relator Desembargador Décio Notarangeli)

Lado outro, o Supremo Tribunal Federal, julgou em 09.11.16 a A¢é&o Direta
de Inconstitucionalidade 5.135, de autoria da Confederacdo Nacional da Industria,
ambiente e definiu que ndo ha inconstitucionalidade na nova redacdo do art. 1° da
Lei 9.492/97, com a redacdo dada pela Lei 12.767/12, conforme Acorddo que ora se

transcreve:

Ementa: Direito tributario. Ac@o direta de inconstitucionalidade. Lei n°
9.492/1997, art. 1°, paragrafo Unico. Inclusdo das certiddes de divida ativa
no rol de titulos sujeitos a protesto. Constitucionalidade. 1. O paragrafo
Unico do art. 1° da Lei n°® 9.492/1997, inserido pela Lei n® 12.767/2012, que
inclui as Certiddes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a
protesto é compativel com a Constituicdo Federal, tanto do ponto de vista
formal quanto material. 2. Em que pese o dispositivo impugnado ter sido
inserido por emenda em medida proviséria com a qual ndo guarda
pertinéncia tematica, ndo ha inconstitucionalidade formal. E que, muito
embora o STF tenha decidido, na ADI 5.127 (Rel. Min. Rosa Weber, Rel. p/
acérdao Min. Edson Fachin, j. 15.10.2015), que a pratica, consolidada no
Congresso Nacional, de introduzir emendas sobre matérias estranhas as
medidas provisoOrias constitui costume contrario a Constituicdo, a Corte
atribuiu eficacia ex nunc a decisdo. Ficaram, assim, preservadas, até a data
daquele julgamento, as leis oriundas de projetos de conversdo de medidas
provisérias com semelhante vicio, ja aprovadas ou em tramitacdo no
Congresso Nacional, incluindo o dispositivo questionado nesta ADI. 3.
Tampouco ha inconstitucionalidade material na inclusdo das CDAs no rol
dos titulos sujeitos a protesto. Somente pode ser considerada “sangao
politica” vedada pelo STF (cf. Sumulas n°® 70, 323 e 547) a medida
coercitiva do recolhimento do crédito tributario que restrinja direitos
fundamentais dos contribuintes devedores de forma desproporcional e
irrazoavel, o que nao ocorre no caso do protesto de CDAs. 3.1. Em primeiro
lugar, ndo ha efetiva restricdo a direitos fundamentais dos contribuintes. De
um lado, inexiste afronta ao devido processo legal, uma vez que (i) o fato de

8 Resp 1.126.515/PR, de relatoria do Ministro Herman Benjamin,
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a execucao fiscal ser o instrumento tipico para a cobranca judicial da Divida
Ativa ndo exclui mecanismos extrajudiciais, como o protesto de CDA, e (ii) o
protesto ndo impede o devedor de acessar o Poder Judiciario para discutir a
validade do crédito. De outro lado, a publicidade que é conferida ao débito
tributario pelo protesto ndo representa embaraco a livre iniciativa e a
liberdade profissional, pois ndo compromete diretamente a organizacdo e a
conducdo das atividades societarias (diferentemente das hipéteses de
interdicdo de estabelecimento, apreensdo de mercadorias, etc). Eventual
restricdo a linha de crédito comercial da empresa seria, quando muito, uma
decorréncia indireta do instrumento, que, porém, ndo pode ser imputada ao
Fisco, mas aos préprios atores do mercado crediticio. 3.2. Em segundo
lugar, o dispositivo legal impugnado ndo viola o principio da
proporcionalidade. A medida é adequada, pois confere maior publicidade ao
descumprimento das obrigacbes tributarias e serve como importante
mecanismo extrajudicial de cobranca, que estimula a adimpléncia,
incrementa a arrecadacdo e promove a justica fiscal. A medida é
necessdria, pois permite alcancar os fins pretendidos de modo menos
gravoso para o contribuinte (ja que ndo envolve penhora custas, honorarios,
etc.) e mais eficiente para a arrecadagéo tributaria em relacdo ao executivo
fiscal (que apresenta alto custo, reduzido indice de recuperacéo dos
créditos publicos e contribui para o congestionamento do Poder Judiciario).
A medida é proporcional em sentido estrito, uma vez que 0s eventuais
custos do protesto de CDA (limitacdes crediticias) sdo compensados
largamente pelos seus beneficios, a saber: (i) a maior eficiéncia e
economicidade na recuperacdo dos créditos tributérios, (ii) a garantia da
livre concorréncia, evitando-se que agentes possam extrair vantagens
competitivas indevidas da sonegacdo de tributos, e (iii) o alivio da
sobrecarga de processos do Judiciario, em prol da razoavel duragdo do
processo. 4. Nada obstante considere o protesto das certidées de divida
constitucional em abstrato, a Administrac@o Tributaria devera se cercar de
algumas cautelas para evitar desvios e abusos no manejo do instrumento.
Primeiro, para garantir o respeito aos principios da impessoalidade e da
isonomia, é recomendavel a edicdo de ato infralegal que estabeleca
pardmetros claros, objetivos e compativeis com a Constituicdo para
identificar os créditos que serdo protestados. Segundo, devera promover a
revisdo de eventuais atos de protesto que, a luz do caso concreto, gerem
situagBes de inconstitucionalidade (e.g., protesto de créditos cuja invalidade
tenha sido assentada em julgados de Cortes Superiores por meio das
sistematicas da repercussdo geral e de recursos repetitivos) ou de
ilegalidade (e.g., créditos prescritos, decaidos, em excesso, cobrados em
duplicidade). 5. Acéo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.
Fixacdo da seguinte tese: “O protesto das Certidbes de Divida Ativa
constitui mecanismo constitucional e legitimo, por n&o restringir de forma
desproporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos
contribuintes e, assim, ndo constituir sang¢éo politica.” (ADI 5135, Relator
(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 09/11/2016,
PROCESSO ELETRONICO DJE-022 DIVULG 06-02-2018 PUBLIC 07-02-
2018)

O acordao dissipou todas as duvidas quanto a aplicabilidade do Protesto de
Certiddo de Divida Ativa como mecanismo de eficiéncia exigida a Administracao

tributaria em sua competéncia arrecadatoria.
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5. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

A formacdo do Estado se traduz originalmente na caracteristica de
comportamentos que se encontra em uma sociedade. Assim, para evitar conflitos e
tornar suportavel a convivéncia entre as pessoas, surge e necessidade de regras
que fazem com que a sociedade siga determinados valores, que norteiam o
comportamento dos individuos, criando, em tese, harmonia entre 0s mesmos.

Assim, o Estado, como responsavel pela regulamentacdo da ordem social,
apresenta um conjunto de normas que expressam esses valores de harmonia e
convivéncia social, que séo representados pelos principios juridicos.

Para a doutrina de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2000, p. 747-748) que

nos da o seguinte conceito:

“é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a légica e a
racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a tbnica e lhe da
sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a
inteleccao das diferentes partes componentes de um todo unitario que ha
por nome de sistema juridico positivo. Violar um principio € muito mais
grave do que transgredir uma norma qualquer. A desatengdo ao principio
implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a
todo o sistema de comandos.”

Nesse sentido, principios séo ideias centrais de um sistema, que ddo um
sentido l6gico e harmonioso, exercendo funcdo orientadora a criacdo, interpretacao
e aplicacdo da norma, resultando um conjunto de regras que refletem no conceito de
ordem e justica.

Decorréncia disso pode dizer que dentro de um ordenamento juridico existem
duas espécies de normas: os principios e as regras. Os principios, enquanto um
valor anterior a propria regra pode ser positivado, 0 que ocorre com 0 principio da
eficiéncia objeto do presente trabalho. Os principios ndo se sobrepdem entre eles e
seus conflitos séo resolvidos diante da situacao fatica, o que ndo implica a excluséo

do principio, ja que por alguns é considerado de menos peso.

Por outro lado, as regras prescritivas de condutas, sempre decorrem de

principios que podem ou ndo estar positivados. No caso da existéncia de conflito
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entre duas regras a serem observadas para resolver determinado conflito, ndo se
permite esse tipo de solucdo. Elas séo vélidas ou invalidas.

Os principios constitucionais ddo coesao ao sistema juridico e condicionam a
existéncia e validade das normas infraconstitucionais a perfeita sintonia com o0s
fundamentos que transmitem. Dessa forma, tornam-se conceitos formadores de
direito e todas as normas existentes no mundo juridico devem ser compreendidas a
luz desses principios.

Alguns principios estdo expressos no ordenamento juridico, outros se
encontram implicitos, mas nem por isso sdo menos importantes, pois acabam sendo
pacificamente aceitos pela doutrina e jurisprudéncia por sua indispensabilidade para
um sistema como um todo.

A Constituicdo da Republica, em seu art. 37, caput, com a nova redacéo
estabelecida pela EC n° 19/98, explicitou como principios basicos a que esta
atrelada a Administracdo Publica os seguintes: legalidade, impessoalidade,
moralidade, a publicidade e a eficiéncia. Embora, indiscutivel a importancia de todos
0s principios mencionados volveremos a nossa atengao ao principio da eficiéncia, ja

que dele extrairemos a motivagao exigida para melhoria da arrecadacéo tributaria.

5.1 Principio constitucional da eficiéncia

O mundo globalizado estd sempre em transformacdo, ou seja, vive um
constante processo de mudanca. O Brasil vem enfrentado grandes reformas em sua
estrutura, decorrente das mudancas mundiais, tanto econémicas como sociais que
refletem em véarios segmentos da sociedade, seja de ordem publica ou privada,
exigindo cada vez maior rapidez, qualidade e eficiéncia nos produtos e servigos
publicos.

Essas transformagbes acarretam um aumento de atividades, e o Estado
passa a assumir inumeras delas, tornando-se, segundo alguns analistas, muito
grande e pesado, em razdo de que este crescimento atingiu proporc¢des dificeis de
serem administradas. Este quadro estaria levando o Estado ao esgotamento, pois
teria assumindo tarefas dispensaveis que o sobrecarregaram, interferindo nas

atividades realmente essenciais para a coletividade.
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Diversos analistas apontavam a falta de eficiéncia provocada pelo acumulo de
atividades e pela burocratizagdo de todo o quadro administrativo. Por outro lado,
afirmam que durante muito tempo fez-se da Administracdo Publica um comércio de
paternalismos e descasos, de comodismo e de mas-administracdes, o que teria
gerado este “monstro ineficiente”.

Na busca desesperada e precipitada para uma solu¢cdo desse problema, foi
verificada nos ultimos tempos, uma reducao expressiva do Estado, com constantes
privatizacdes, normalmente vinculadas as supostas dificuldades do Estado em
prestar servicos adequados. Importante salientar que as exigéncias nao vém apenas
do neoliberalismo e das mudancas mundiais que estdo ocorrendo. Decorrem
também, do Estado Democratico Social que busca o bem da coletividade, pois,

conforme Paulo Modesto (2006):

“O Estado democratico de direito é executor e fomentador da prestacdo de
servigos coletivos essenciais. E o Estado social que ndo pode descuidar de
agir com eficiéncia, justificando os recursos que extrai da sociedade com
resultados socialmente relevantes.”

Diante da necessidade de adequacdo a essas mudancas rapidas, o Estado
vem mudando seu perfil. Tem-se visto nos agentes publicos uma preocupac¢ao muito
maior com a qualidade da Administracdo Publica. E estas adequacdes, tém que ser
estabelecidas no ordenamento juridico, em face da propria submissdo da
Administracdo e do Estado a legalidade. E este o quadro que se coloca para a
insercdo da eficiéncia como principio constitucional.

Neste sentido, um dos passos importantes deste processo de mudanca é
justamente a EC n° 19/98, que, dentre outras mudancas, acrescentou o principio da
eficiéncia dando nova redacdo ao art. 37 da Constituicio da Republica (Brasil,
2007):

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (...)" (grifei).

Embora somente recentemente este principio tenha ganhado status de
principio constitucional, doutrinadores como Hely Lopes Meirelles (1996, p. 90-91) ja

citava a eficiéncia como:
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‘o que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuicbes com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da
funcdo administrativa, que jA ndo se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos, para o servico publico
e satisfatério atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros.”

Completando este entendimento, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002, p. 83)
afirma que uma administracao eficiente pressupde qualidade, presteza e resultados
positivos, constituindo, em termos de administracdo publica, um dever de mostrar
rendimento funcional, perfei¢do e rapidez dos interesses coletivos.

E ainda, ressalta autora que o principio da eficiéncia:

“apresenta dois aspectos: pode ser considerado em relagdo ao modo de
atuacdo de agente publico, do qual se espera o melhor desempenho
possivel de suas atribuicdes, para lograr os melhores resultados; e em
relacdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administracéo
Publica, também com o mesmo objetivo de alcancar os melhores resultados
na prestacao do servigo publico.”

Embora a Administracdo Publica ndo conviva com a competitividade, onde o
servico mal prestado nao implica em perda de mercado, como ocorre com a
iniciativa privada, ndo pode descuidar da eficiéncia no exercicio de suas funcoes,
pois, conforme Alexandre de Moraes (1999, p. 30), “o poder publico somente cuida
daquilo que é essencial e fundamental para a coletividade, e que, portanto, deve ser
bom, eficaz e eficiente”, de forma a justificar os recursos gastos. Nesse sentido o

principio da eficiéncia, para o autor,

“impde a Administracdo Publica direta e indireta e a seus agentes a
persecucao do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias
de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela ado¢&do dos
critérios legais e morais necessdarios para melhor utilizagdo possivel dos
recursos publicos, de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma
maior rentabilidade social. Nota-se que ndo se trata de consagracdo da
tecnocracia, muito pelo contrario, o principio da eficiéncia dirige-se para a
razdo e fim maior do Estado, a prestagcdo de servicos essenciais a
populacao, visando a ado¢cdo de todos 0os meios legais e morais possiveis
para a satisfagdo do bem comum.”

Temos que enfatizar que a gestdo com eficiéncia sempre foi um dever do
administrador. Ao ser estabelecido na norma constitucional o principio s6 veio a

contribuir para uma conscientizagdo mais concreta dos agentes publicos.
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Essa conscientizagdo ja € um grande passo, pois é necessario perceber que
ndo basta proceder a avaliacdes periddicas dos servidores ou abrir processos
administrativos para apurar a ineficiéncia, que muitas vezes é culpa dos proprios
administradores que usam 0 nepotismo e a politicagem. Ndo basta que o
administrador, ao exercer suas func¢fes, alcance a finalidade publica, isto deve
acontecer da forma mais eficiente possivel, ndo basta apurar a ineficiéncia, é
necessario implantar verdadeiramente a eficiéncia na Administracao Publica.

Entretanto, ha uma discussdo na doutrina sobre a compatibilizacdo do
principio da eficiéncia e o da legalidade. Entretanto, o entendimento majoritario é
que sdo principios que se complementam para auxiliar no exercicio da funcéo
administrativa.

Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles (1996, p. 90) ja afirmava que “na
administragao prestadora, constitutiva, ndo basta ao administrador atuar de forma
legal e neutra, é fundamental que atue com eficiéncia, com rendimento,
maximizando recursos e produzindo resultados satisfatorios”.

Outro doutrinador que nos auxilia a compreensao a respeito € Anténio Carlos
Cintra do Amaral (2006):

“dizer que a administragao esta autorizada a praticar atos ilegais, desde que
isso contribua para aumentar sua eficiéncia, € no minimo t&o absurdo que
dizer que uma empresa privada pode praticar atos ilicitos, desde que isso
contribua para aumentar sua rentabilidade.”

Isso que o autor afirma, haviamos abordado |4 no inicio da exposicdo: 0s
principios devem ser interpretados conjuntamente, pois ndo podemos considera-los

estanques. E entendimento de Vladimir Franga (2006):

“os principios juridicos ndo devem ser encarados como compartimentos
estanques, incomunicaveis, € preciso que o operador juridico compreenda
gue os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia s&o elementos que devem ser conjugados para o
melhor entendimento do regime juridico administrativo.”

Portanto, os principios ndo devem ser olhados isoladamente. Somente havera
respeito e observancia do principio da eficiéncia administrativa quando o
administrador respeitar o ordenamento juridico como um todo. Assim, ndo é demais
afirmar que a Administragdo Publica esta atrelada a todos os principios, e ndo pode
justificar a transgressao de um em razdo do cumprimento de outro.

Para que a eficiéncia seja resultado da administracédo, € preciso aperfeicoar

0s servicos e qualificar o servidor de carreira, adotando procedimentos mais céleres,
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a fim de que o processo de eficientizacdo dos servicos prestados possa ter um
carater de continuidade.

Contudo, podemos perceber que essa mudanca vem ocorrendo, embora
ainda ndo da forma desejada, mas que existe uma busca nessa direcdo. Da mesma
forma que a Administracdo Publica ja evoluiu em varios outros aspectos, tem
condi¢des de alcancar a eficiéncia. E existem dados que demonstram que muitas
Administracbes Publicas se destacam pela sua qualidade, desenvolvendo

programas de qualidade com o objetivo de alcancar um bom servico prestado.

5.2 Eficiéncia: dever do agente publico

Ha muito tempo o cidaddo encontra-se cansado da péssima qualidade dos
servicos prestados pelo Estado e questiona cada vez mais a forma que este utiliza
para alcancar seus fins, exigindo celeridade e eficiéncia na realizacdo do alcance
das finalidades e na aplicacdo do dinheiro publico.

A inclusédo expressa do principio da eficiéncia na Constituicdo da Republica
faz com que o bom resultado nos servicos e um melhor aproveitamento do dinheiro,
sejam condutas exigiveis do administrador pela sociedade. Poderiamos dizer que
estabelecido como principio constitucional, a eficiéncia passa a se constituir direito
subjetivo publico do cidadao.

Esse principio € uma poderosa arma da sociedade no combate a ma
administracdo. Ele da legitimacédo para o controle da do exercicio da atividade do
agente publico, tanto pelo cidaddo como pela prépria Administracdo Publica. E este
controle, abrange tanto a competéncia vinculada, como a discricionaria dos agentes
publicos. Isso porque o objetivo do principio da eficiéncia é a prépria satisfacdo do
interesse publico.

Dessa forma, se a sociedade paga os tributos, num pais cuja carga tributaria
€ uma das mais elevadas do mundo, tem o direito de exigir servicos com bons
resultado e saber como foi aplicado o dinheiro publico. Esclarecendo, que nao é do
montante da carga tributaria que decorre o dever de eficiéncia, mas em decorréncia

do dever de agir segundo as competéncias estabelecidas no ordenamento juridico.
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Em contrapartida, o agente publico tem o dever de observar o principio da
eficiéncia, ou seja, ndo basta atuar dentro das normas, mas terd que visar um
servico de qualidade e que satisfaz as necessidades coletivas.

Esse mandamento faz com que o Estado tenha que responder as
expectativas quanto a suas fun¢des basicas, como a saude, a energia elétrica, o
saneamento, o lazer, a educacdo para todos, etc. Para isso € fundamental que o
Estado estabeleca programas de qualidade de gestdo, definicho de metas e
resultados, critérios objetivo para alcancar a eficiéncia na gestdo publica. Estes
programas, evidentemente, serdo estabelecidos por normas juridicas de cada um
dos entes envolvidos, por se tratar de questédo afeta a eles.

Importante salientar que ndo basta a preocupacdo com reformas
administrativas que, via de regra, tém sido desastrosas, agravando a situacao na
busca pela eficiéncia. Nao basta, em nome da eficiéncia, editar leis que se
preocupam essencialmente com mudancas nos organogramas e na estrutura dos
governos, muitas vezes, desestruturando-os e perdendo o know-how ja
estabelecido. Entretanto, o controle da eficiéncia esta cada vez mais rigido, e a
busca por um servico de qualidade esta crescendo, até mesmo como resultado de
uma conscientizacéo dos cidadaos acerca de seus direitos.

Em contrapartida pela contribuicdo do cidadao aos cofres publicos, tem o
direito de exigir uma contraprestacdo que tenha uma relacdo custo/beneficio
satisfatoria. Esta € a previsdo constitucional do § 3° do art. 37 que estabelece a
disciplina legal das formas de participacdo do usuério na administracdo publica
direta e indireta, do usuéario na administracdo publica direta e indireta, e regulacéo
legal das reclamacdes e avaliacdo periddica dos servicos. Ou seja, a norma
constitucional prevé, além da eficiéncia, o direito de participacdo do cidaddo. Isso
porque o servi¢o publico e a atividade administrativa do Estado como um todo deve
visar o préprio cidadao.

Dessa forma, a qualidade dos servicos publicos deve ser avaliada
periodicamente, e esta devera ser tanto interna como externa, ou seja, 0s 6rgaos
deverdo se estruturar para realizarem auto-avaliacdes periddicas quanto a qualidade
dos servicos prestados, os quais também sofrerdo a avaliagdo do controle externo.

Nesse contexto, um procedimento organizacional que vem ganhando corpo
nos ultimos anos pela Administracdo Publica, é a criagdo de um 6rgdo denominado

“ouvidoria”, como um 6rgao receptor das reivindicagées dos usuarios dos servicos



36

publicos. A criacdo de ouvidorias vai auxiliar os cidaddos e também o administrador
na busca pela satisfacdo e eficiéncia nos servicos. E o entendimento de Ricardo

Martins Pereira (2006), que afirma:

“podemos considerar a Ouvidoria como um 6rgdo de controle que visa a
eficiéncia da Administracdo Publica, ou seja, a satisfacdo do usuario
(cliente). (...)

Entretanto, nem todos os administradores publicos criaram Ouvidorias nem
tampouco buscam a qualidade dos servi¢os prestados em seus 6rgdos. “Para tanto
€ imprescindivel que exista a atuacdo do Tribunal de Contas (controle externo),
orgao independente e autbnomo, assegurando este canal de comunicacdo com o
cidadéo.”

Assim, se a Lei Maior coloca como um dever do administrador publico buscar
a eficiéncia, e um direito do cidadéo de cobrar e receber bons resultados, o Estado
deve proporcionar e concretizar 0s meios e instrumentos para alcancar esta
eficiéncia e satisfazer o cidadao.

Desta forma, entendemos que as prescricdes constitucionais que se referem
ao principio da eficiéncia e as formas de controle, constituem normas plenamente
exigiveis e concretizaveis, vinculando mediatamente o agente publico e o cidadéao,
sendo um grande avanco para a concretizacdo de uma Administracdo Publica

eficiente.

5.3 Do Principio Constitucional da Eficiéncia e a cobranca administrativa
do Creédito Tributario.

Como dito, o principio da Eficiéncia encontra-se no caput do artigo 37 da CF e
foi ali inserido pela Emenda Constitucional 19/1998, que claramente demonstrou a
necessidade da reforma do Estado como um todo. O Estado burocrata dava lugar a
um ente com proposta de ser agil na execugédo de Politicas Publicas.

E certo que quando se fala em eficiéncia no setor publico, ndo ha como deixar
de mencionar a estrutura administrativa e seus componentes nucleares e aqueles

gue orbitam nos sistema juridico e politico.
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Nesse passo, ndo ha como falar em eficiéncia, sem falar no servidor publico e
a estrutura de trabalho no qual ele encontra-se inserido. Nao h4 como nao falar em
politica remuneratoria e medidas de incentivo.

Em linhas gerais, constam da exposi¢do de motivos do projeto
de alteracéo do texto base da Carta Politica, adentra em temas
sensiveis, complexos e polémicos, como se transcreve nesta

oportunidade.

A crise do Estado esta na raiz do periodo de prolongada estagnacao
econdmica que o Brasil experimentou nos Ultimos quinze anos. Nas suas
multiplas facetas, esta crise se manifestou como crise fiscal, crise do modo
de intervencdo do Estado na economia e crise do préprio aparelho estatal.
No que diz respeito a esta Ultima dimensdo, a capacidade de agao
administrativa do Estado se deteriorou, enquanto prevalecia um enfoque
equivocado que levou ao desmonte do aparelho estatal e ao desprestigio de
sua burocracia.

Para este Governo, a reforma administrativa € componente indissociavel do
conjunto das mudangas constitucionais que esta propondo a sociedade.
Sao mudangas que conduzirdo a reestruturacdo do Estado e a redefinicéo
do seu papel e da sua forma de atuagdo, para que se possa alcangar um
equacionamento consistente e duradouro da crise.

O revigoramento da capacidade de gestdo, de formulacdo e de
implementacdo de politicas nos aparatos estatais serd determinante para a
retomada do desenvolvimento econdmico e o atendimento as demandas da
cidadania por um servico publico de melhor qualidade. Além disso, o
aumento da eficiéncia do aparelho do Estado é essencial para a superagao
definitiva da crise fiscal.

A revisdo de dispositivos constitucionais ndo esgota a reforma
administrativa, mas representa etapa imprescindivel ao seu sucesso,
promovendo a atualizacdo de normas, concomitante a remocao de
constrangimentos legais que hoje entravam a implantagdo de novos
principios modelos e técnicas de gestéo.

No dificil contexto do retorno a democracia, que em nosso pais foi
simultaneo a crise financeira do Estado, a Constituicdo de 1988 corporificou
uma concepcdo de administragdo publica verticalizada, hierarquica, rigida,
qgue favoreceu a proliferacdo de controles muitas vezes desnecessaria.
Cumpre agora, reavaliar algumas das opcdes e modelos adotados,
assimilando novos conceitos que reorientem a acdo estatal em direcdo a
eficiéncia e a qualidade dos servicos prestados ao cidadao.

A revisdo de dispositivos constitucionais e inUmeras outras mudangas na
esfera juridico-legal que a acompanhardo, estdo direcionadas para o
delineamento de condi¢cbes propicias a implementacéo de novos formatos
organizacionais e institucionais, a revisdo de rotinas e procedimentos e a
substituicdo dos controles formais pela avaliagdo permanente de resultados.
Coerente com estes propésitos, Senhor Presidente, acreditamos que as
emendas constitucionais ora apresentadas venham a contribuir
decisivamente para o0 revigoramento da administragdo publica, com
impactos positivos sobre o conjunto da acdo governamental e sobre a
sociedade. Como resultados esperados da reforma administrativa, vale
destacar o seguinte:

. Incorporar a dimensdo da eficiéncia na administracdo publica: o
aparelho de Estado devera se revelar apto a gerar mais beneficios, na
forma de prestagdo de servigos a sociedade, com os recursos disponiveis,
em respeito ao cidad&o contribuinte:

. Contribuir para o equilibrio das contas publicas: as esferas de
Governo que enfrentam desequilibrio das contas publicas dispordo de maior
liberdade para a adocdo de medidas efetivas de reducdo de seus quadros
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de pessoal, obedecidos a critérios que evitem a utilizagdo abusiva ou
persecutoéria de tais dispositivos:

. Viabilizar o federalismo administrativo: a introducdo de novos
formatos institucionais para gestdo em regime de cooperacédo dos servicos
publicos, envolvendo a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e a
remocdo de obstaculos legais a transferéncia de bens e de pessoas
aprofundardo a aplicacdo dos preceitos do federalismo na administracéo
publica, particularmente no que tange a descentralizacdo dos servicos
publicos:

. Romper com formatos juridicos e institucionais rigidos e
uniformizadores: a reforma constitucional permitira a implantacdo de um
novo desenho estrutural na Administracdo Publica brasileira que
contemplara a diferenciacdo e a inovacdo no tratamento de estruturas,
formas juridicas e métodos de gestao e de controle, particularmente no que
tange ao regime juridico dos servidores, aos mecanismos de recrutamento
de quadros e a politica remuneratoria:

. Enfatizar a qualidade e o desempenho nos servigos publicos: a
assimilacdo pelo servico publico da centralidade do cidaddo e da
importancia da continua superacdo de metas de desempenho conjugada
com a retirada de controles e obstrucdes legais desnecessarios, repercutira
na melhoria dos servicos publicos.

Em relagdo ao servidor publico, ndo se intenciona penaliza-lo ou suprimir
direitos, mas atualizar dispositivos legais, remoer excessos e, sobretudo,
propiciar condi¢Bes a introdugdo de novas formas de gestdo que valorizem
a sua profissionalizacdo. Nesse sentido, ressalta-se os seguintes resultados
esperados:

o Recuperar o respeito e a imagem do servidor perante a sociedade: a
flexibilidade da estabilidade, a introducéo de mecanismos de avaliagéo e a
possibilidade de equacionamento das situaces de excesso de quadros
deverdo contribuir para o revigoramento da imagem do servidor publico
perante a opinido publica e para a assimilagdo de uma nova postura
profissional:

. Estimular o desenvolvimento profissional dos servidores: a permissao
da reserva de vagas nos concursos e processos seletivos repercutird na
motivacdo dos servidores e facilitard o seu adequado reposicionamento
dentro da administragéo:

o Melhorar as condi¢cdes de trabalho: as flexibilizagBes introduzidas
propiciardo a assimilacdo de novos métodos e técnicas de gestdo, criando
condi¢cbes para substancial melhoria dos padrdes gerenciais no servigo
publico, beneficiando os préprios servidores.

A Emenda

Os dispositivos abrangidos por esta emenda constitucional tém como
énfase a revisdo dos principios e normas que regem a administracao
publica e o regime juridico dos servidores, com a finalidade de remover
constrangimentos legais e rever procedimentos relativos & admisséo de
pessoal, politica remuneratéria, estabilidade e descentralizagdo de funcdes
e servigos para estados e municipios.

No que tange a revisdo das disposicbes gerais que afetam a
administragdo publica, fica autorizada a suspensao da exigéncia de
nacionalidade brasileira como requisito para o acesso a cargos, empregos e
funcdes publicas, nos casos a serem definidos em lei. A medida beneficiara,
em particular, as instituicdes de ensino e de pesquisa, que se resumem das
emendas constitucionais que hoje impossibilitam a atracdo de profissionais
estrangeiros especializados para a ocupacédo de fungdes permanentes.

Os procedimentos do concurso publico poderdo ser redefinidos e
melhor adaptados aos casos de recrutamento para admissdo em emprego
publico, com a introduc¢do, no texto constitucional do "processo seletivo
publico". Os procedimentos inerentes ao concurso tém se revelado
demasiadamente lentos e rigidos para o recrutamento de empregos que
ndo contém com a prerrogativa da estabilidade, ou nas situagdes em que ha
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necessidade de perfis profissionais altamente especializados, ou com
experiéncia e qualificagdo muito especifica. Cumpre observar, entretanto,
gue a figura do processo seletivo devera propiciar a simplificacédo de rotinas
e a reducdo de prazos, mantida expressamente a impessoalidade nos
procedimentos de selecdo e o seu carater publico.

Poderao ser destinadas ate vinte por cento das vagas nos concursos
ou processos seletivos aos servidores que sejam detentores de cargos
efetivos ou empregos. A reserva de vagas para os servidores publicos, de
forma limitada e rigorosamente regulamentada, passa a ser admitida com o
propésito de oferecer uma motivagdo ao desenvolvimento profissional dos
servidores.

Em relagdo a politica remuneratéria, foi acrescentado aos principios
aplicaveis a administragdo publica dispositivo relativo a obrigatoriedade de
aprovacao, mediante projeto de lei especifico, de qualquer modalidade de
reajuste, aumento ou concessado de vantagens aos servidores. A medida
impossibilitara a concessdo de vantagens pela via de resolucbes
administrativas, conferindo maior transparéncia e uniformidade de
procedimentos no tratamento das remunera¢des no setor publico.

A aplicacdo dos tetos de remuneracdo dos servidores publicos
previstos no atual texto constitucional passa a alcancar, de forma
mandatoria, os inativos. E proposta disposicao transitoria que enquadra os
proventos e pensfes aos limites de remuneracéo aplicados aos servidores
ativos. Sera viabilizada, dessa forma, a imediata reversdo de inUmeras e
onerosas situacdes de percepcdo de remuneracdo acima do texto
constitucional.

Com o objetivo de agilizar a reorganizagdo das empresas publicas e
sociedades de economia mista com vistas a implementa¢gdo do Programa
Nacional de Desestatizagdo, foi removida a exigéncia de aprovacgao
legislativa para a criagdo de empresas estatais, exclusivamente nas
situagbes em que as circunstancias da privatizacdo recomendem o
desmembramento daquelas ja existentes. Considera-se que o0 controle
previsto no texto constitucional € desnecessério e enrijecido quando
aplicado aos processos de privatiza¢cdo em curso.

Ainda em relacdo a gestdo das empresas estatais, a supressao da
exigéncia de autorizagdo legislativa para a criagdo de subsidiarias de
empresa publica e sociedade de economia mista vem conferir maior
autonomia e agilidade para o bom desempenho nas condi¢cdes de mercado.
Esta flexibilizacdo, contudo, s6 se aplicara as situagfes em que a
subsididria tenha como finalidade o desenvolvimento de atividades
econdmicas similares as da empresa matriz.

Como disposicdo geral a ser incluida no texto constitucional e
posteriormente regulamentada em lei complementar, prevé-se a adoc¢éo de
diferentes formas de cooperacdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, para a organizacdo e gestdo de fungBes e servicos. De
particular importancia sera a permissao da incorpora¢édo ou cessao, entre as
esferas de governo, de quadros de pessoal, bens e instalagBes, mediante
convénios para transferéncia total ou parcial de encargos e servigos. A
implantacdo de todas as modalidades de cooperacdo propostas dependera
sempre da voluntaria adesdo das partes envolvidas, respeitando-se a
autonomia das unidades da federacéo.

O dispositivo agilizara, através da remogdo de empecilhos legais, o
processo de redefinicdo de encargos e responsabilidades entre as esferas
federal, estadual e municipal. No caso especifico da Unido, sera possivel
negociar a transferéncia de atividades, pessoal e patriménio afetado pela
descentralizacdo da gestdo de servicos publicos. Ao mesmo tempo,
proporcionara aos Estados e Municipios a possibilidade de imediato acesso
aos recursos humanos, imlveis e equipamentos indispensaveis a
continuidade dos servicos transferidos.

Foi revista a previsdo constitucional relativa a ado¢do compulséria de
regime juridico Unico para os servidores da administracdo direta, das
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autarquias e das fundag¢des. Quando de sua implantagdo, o regime Unico
representou uma tentativa de restabelecer o controle sobre a gestdo dos
recursos humanos no servico publico. A proliferacdo de entidades na
administracdo indireta, em paralelo com uma variedade e superposicao de
regimes juridicos e situacdes funcionais entre os servidores, demandava
uma ampla a¢éo no sentido da reorganizacéo dos quadros do Estado.

A opcao adotada na Constituicdo de 1988, contudo, se caracterizou
pela énfase num formato uniformizador, rigido e centralista, representando
verdadeira reversao em relacdo as estratégias descentralizadoras que, no
passado, haviam inspirado a adocdo, pela administracdo publica, das
figuras juridicas da autarquia e da fundagao.

A implantagdo do regime juridico Unico, nesse sentido, impds pesada
restricdo legal a autonomia e flexibilidade de gestdo imprescindivel a
administracdo indireta, realimentando as tendéncias no sentido de um
tratamento indiferenciado em relacdo a administracdo direta. Além disso,
estendeu a Estados e Municipios o0 mandamento centralizador e
uniformizante, retirando-lhes a possibilidade de encontrar solucées préprias
e diferenciadas para a organizacdo de seus quadros.

A diversidade de regimes juridicos para os servidores publicos é
requisito que em muito facilitard a implantagdo de uma nova arquitetura
juridico-institucional que possibilite a administrac@o publica brasileira a sua
reorganizagcdo em sintonia com as modernas técnicas e conceitos no campo
da administracéo.

Esta nova arquitetura tem como diretriz bésica o resgate da
autonomia e da flexibilidade de gestdo nas areas responsaveis pela
prestacdo de servigos publicos. Pretende-se que, a partir da desobstrugéo
legal promovida no texto constitucional, seja possivel a definicdo de regimes
juridicos diferenciados para os servidores, conforme a natureza do érgao ou
entidade a que se vinculem.

Dessa forma, as autarquias e fundagdes poderdo contar com regimes
especificos de trabalho, que atendam a necessidade de maior agilidade no
recrutamento e na dispensa de quadros, mantidas as devidas garantias e a
impessoalidade e legalidade préprios do servico publico. Além disso, a
critério de cada esfera de governo, poder-se-a adotar o regime celetista, nas
situa¢des em que for julgado mais conveniente.

Também dentro do mesmo propdésito de ampliar margens de autonomia
gerencial, € removida do texto constitucional a referéncia a obrigatoriedade
de adogdo de um regime juridico Gnico abrangendo todas as instituicdes de
ensino mantidas pela Unido.

A referéncia a isonomia de vencimentos entre os servidores foi suprimida
do texto constitucional. Pretende-se que o tema venha a merecer adequado
€ oportuno equacionamento, COmo componente inerente a uma consistente
politica de recursos humanos e ndo como direito subjetivo do servidor, que
sujeita a administracdo a todo tipo de pressbes e demandas por
equiparacdo de vencimentos.

A abertura da possibilidade de adocdo de requisitos de idade para
admissdo ao servigo publico vem facultar a administragdo, no interesse da
maior eficiéncia e racionalidade de custos, poder selecionar perfis mais
jovens ou inibir o ingresso de quadros envelhecidos que permanecera
pouco tempo no servico do Estado, fazendo jus, entretanto, a todos os
direitos inerentes a aposentadoria do servidor publico. Ressalte-se que as
restricbes de idade ndo serdo obrigatérias, podendo ser utilizadas em
funcao das caracteristicas de cada cargo ou area de atividade.

Outra importante modificacdo sugerida ao texto constitucional refere-se a
flexibilizac@o da estabilidade do servidor publico. Historicamente, o instituto
da estabilidade representou uma inovacdo da administracdo burocréatica
com o proposito de combater a administragdo patrimonialista e o uso da
demissdo como instrumento politico.

Como qualquer norma legal, as caracteristicas desse instituto carecem
hoje de uma atualizacdo que o compatibilize com a necessidade de
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implantagdo de técnicas de gestdo voltadas para a eficiéncia e o
desempenho. Além disso, a prépria modernizagdo politica e social
concorreu para a consolidacdo da distincdo entre as esferas publica e
privada e para tornar mais acurada a fiscalizacdo pela sociedade contra
eventuais abusos.

A moldura legal vigente permitiu a generalizada e indiscriminada
atribuicdo de rigida estabilidade a todos os servidores, na administracao
direta nas autarquias e nas fundacdes. A flexibilizacdo desse instituto, nos
termos em que esta sendo proposta, permitira a sua aplicacéo diferenciada
e graduada conforme as caracteristicas institucionais e de gestdo de cada
segmento da administracdo. Sera, também, instrumento adequado para,
atendido o interesse publico, equacionar situacdes em que se verifique
excesso de quadros.

N&o se propugna, portanto, a extingao da estabilidade. Entende-se como
suficiente a sua regulamentacdo em dois niveis: de forma rigida, para as
categorias que desenvolvam funcbes exclusivas de Estado e de forma
flexivel para os demais funcionarios. A estabilidade rigida permitira a
dispensa do servidor por falta grave ou por insuficiéncia de desempenho,
mediante processo administrativo ou judicial. A estabilidade flexivel
comportarg, além das hip6teses anteriores, a possibilidade de desligamento
do servidor por necessidade da administragdo, decorrente de excesso de
guadros ou de processos de reestruturacao organizacional.

O novo tratamento conferido a estabilidade tera ainda como
consequéncia a generalizacdo, nas legislacdes que vierem a regulamentar
os dispositivos modificados, da implantacdo de mecanismos de avalia¢do
de desempenho dos servidores, contemplando a previsdo da hipétese de
afastamento do cargo naqueles casos de comprovada e contumaz
ineficiéncia.

Em relagédo ao desligamento por necessidade administrativa, ele podera
ser motivado com vistas a reducdo ou reestruturacéo de quadros ou para o
atendimento aos limites de despesas com pessoal determinados pelo art.
169 da Constituicdo e recentemente regulamentado na Lei Complementar
n.° 82/95. Cumpre observar, a propésito, que o 6nus representado pelos
gastos com pessoal face as receitas disponiveis afeta hoje, com extrema
gravidade, a muitos Estados e Municipios que se véem impossibilitados de
implementar seus programas de governo.

A concessdo desta nova prerrogativa ao administrador sera
acompanhada de limitagfes ao seu uso abusivo ou persecutério. Assim, 0
cargo ocupado pelo servidor desligado sera automaticamente extinto e lei
complementar podera estipular critérios e salvaguardas adicionais.
Ademais, serd assegurada indenizagdo ao servidor, conforme gradacéo e
critérios a serem detalhados em lei, nos casos de desligamento por
necessidade da administracéo e por insuficiéncia de desempenho.

Ficou expressamente ressalvada, entretanto, a aplicacdo dos
dispositivos relativos a perda do cargo por necessidade administrativa no
caso dos servidores estaveis ocupantes de cargo efetivo, que desenvolvam
atividades exclusivas de Estado, conforme vierem a ser definidas na
legislacéo.

O instituto da disponibilidade remunerada foi revisto, prevendo-se
expressamente a percepcdo de remuneragdo proporcional ao tempo de
servigo, até o reaproveitamento do servidor em cargo de mesma natureza
atributiva. A readequacéo proposta visa reforcar a sua viabilidade como
instrumento destinado a facilitar processos de reorganizagcdo administrativa,
podendo ser empregado alternativamente ao desligamento do servidor.

Também em relacdo aos requisitos para a concessdo da estabilidade
procurou-se uma mais clara e determinante vinculagdo a mecanismos de
avaliacdo, com a exigéncia de realizacdo de avaliagdo do servidor por
comissédo especifica. O prazo do estagio probatério foi estendido para cinco
anos e a aquisicdo da estabilidade, ao seu final, fica condicionada a
avaliagdo do servidor por comisséao instituida com esta finalidade.
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Sdo estas medidas, Senhor Presidente, que constituem parte do
conjunto proposto de mudancgas constitucionais que visam transformar a
administracdo publica brasileira em poderoso instrumento do
desenvolvimento econémico e social, consoante as diretrizes e objetivas do
programa de governo.

Respeitosamente.

(0
Pois bem, nesse cenario sdo comuns as criticas sobre a forma como a

Administracdo Publica desenvolve suas atividades, sempre com falta de sintonia
entre 0 anseio dos cidaddos e resposta as demandas. Tal ocorria e ainda ocorre
sempre com um atraso de tempo e de qualidade demonstrando claramente a
ineficiéncia com que sdo conduzidos 0s servigcos prestados pelo Estado, o qual tem
0 objetivo primordial de satisfazer o interesse coletivo.

A administracdo publica do Estado de Direito, tentando coibir os abusos por
parte dos seus governantes, se tornou excessivamente burocrética, o que tem
resultado, segundo parte da doutrina especializada, em lentiddo e ineficiéncia na
prestacao de suas atividades e servicos.

A insercédo do Principio da Eficiéncia, € um lampejo de tentativa de melhorar a
qualidade dos servigos publicos, visando melhores resultados e praticas mais
efetivas para dar concretude a atividade estatal, quer seja na execucao das politicas
publicas demandadas pelo cidaddo, como a atuacdo no sentido de melhorar a
atuacdo da administracdo tributaria, na persecucdo de uma maior arrecadacao de
tributos.

A nova redacgéo do caput do artigo 37 da CF chegou para dar um foélego novo
a Administracdo Publica, afastando-a de uma gestdo descomprometida com
resultado. Essa nova roupagem vem ao encontro com a crescente exigéncia dos
cidaddos que estdo cansados do mau servi¢o prestado pelo Estado.

Assim, a eficiéncia passou a integrar o regramento constitucional.

O principio da eficiéncia hoje é uma das bases da Administracdo Publica,
como um direito do cidaddo e dever do agente publico na execucao das politicas

publicas.
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CONCLUSAO

De todo o exposto, conclui-se que o Estado ao longo de sua historia mantém-
se atraves dos tributos que arrecada daqueles que possuem capacidade contributiva
para tanto, e que, eventualmente n&o adimplindo 0s seus compromissos, S&o
inseridos em um registro administrativo, denominado Divida Ativa. E que, com o
passar do tempo, esse procedimento evoluiu até o modelo vigente, inserindo os
créditos tributarios inseridos em Divida Ativa, como importante fonte de Receita
Estatal.

Assim, o registro da Divida Ativa deve-se transmutar, dentro do menor prazo
possivel, em recursos financeiros para atender as demandas oriundas das politicas
publicas.

Nesse ponto, trilhar o caminho tradicional e conservador da utilizagdo dos
mecanismos da lei 6.830/80 (lei de Execugbes Fiscais) ficou comprovado ndo ser a
medida mais eficiente. Os estudos neste artigo citados demonstram claramente que
o tempo de resposta na via judicial, ndo contempla a rapidez da escrituracéo contabil
propriamente dita. O Crédito € lancado num ano e recebido, quando o €, ap6s 09
(nove) anos aproximadamente.

Nesse ambiente fatico, a fazenda precisou se reinventar, principalmente com
forte fundamento constitucional, o principio da Eficiéncia e logrou em inserir no
ordenamento 0 mecanismo de répida resposta, qual seja, aquele que é o objeto
deste artigo: a Cobranca da Divida Ativa através do Protesto.

Embora haja posicionamento contrario, especialmente da parte empresarial e
comercial, o fato € que, para a fazenda publica a efetividade na recuperacdo do
crédito tributario inscrito em Divida Ativa, por meio da cobranca administrativa do
Protesto de Titulos, tem se revelado como excepcional, apontam os estudos.

A questao restou pacificada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da
ADIN 5.135 ocorrido em 09.11.16, no qual declarou inexistir vicio constitucional na
norma em comento. Do resultado do julgamento, podemos concluir que a efetividade
da cobranca administrativa do crédito tributario através dos Protestos da Certidao de
Divida Ativa, de longe representa a conduta mais eficaz no resgate de recursos aos
cofres publicos, numa verdadeira simetria que deve existir entre a receita prevista e
a efetivamente arrecadada, traz por conseqiiéncia a disponibilidade financeira para

cobertura de gastos oriundos de Politicas Publicas.
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Desta forma, a simplicidade para se efetuar o protesto, a for¢a da intimagéo
que proporciona agilidade na resolucéo, seja para o pagamento da divida ou para a
efetivacdo do protesto, a interligacdo com os oOrgdos de protecdo ao crédito e
cadastro de inadimplentes mantendo sempre o banco de dados destes atualizados,
e, principalmente, os baixos custos em relagcdo a um requerimento judicial, sendo em
alguns casos até gratuito, corroboram para o cumprimento do principio constitucional
da eficiéncia na atuacdo do ente governamental.

Por fim, rematando, que quanto mais a Lei de Protestos for utilizada pelos
operadores do direito e até pelos proprios interessados, especialmente com esse
mecanismo de protesto da certiddo de divida ativa ndo paga e que contenha
obrigacdo certa, liquida e exigivel, em tese, mais célere serd o recebimento do
crédito, e por via de consequéncia concretiza-se o recurso financeiro almejado, com
a entrada efetiva nos cofres publicos, como dito.

De tudo que foi abordado aqui, e considerando que, diferentemente do
particular, a Administracdo Publica ndo pode desempenhar suas atividades sem se
preocupar com o interesse da coletividade. Seu principal desafio é concretizar o
principio da eficiéncia sem descuidar da observancia da legalidade.

Nesse cenario, mudar a imagem do Estado, que é sempre visto como
ineficiente e burocratico, ndo é uma tarefa facil. Um passo importante na
concretizacdo de um novo perfil estatal-administrativo €, sem duavida, a inclusao do
principio constitucional da eficiéncia através da EC n° 19/98.

O principio da eficiéncia vem marcar uma mudanca de perfil da Administracao
Publica, perfil este que se preocupa com a qualidade, agilidade e credibilidade dos
servicos publicos. Ele estabelece uma nova condicdo do cidadao frente a propria
atuacdo do Estado-administracdo, que passa a ter que utilizar o instrumental
burocratico ndo como um fim em si mesmo, mas como 0 mecanismo de
concretizacao do interesse do cidadao, individual ou coletivamente.

Para concretizar esse interesse, a préopria Constituicio da Republica
estabeleceu mecanismos de controle, entre os quais o da eficiéncia, vinculando
mediatamente o agente publico e o cidaddo. Isso é um grande avanco para a
mudanca que tanto queremos na Administracdo Publica para o alcance da
eficiéncia.

Neste sentido, como demonstragcédo concreta de que a burocracia emperra a

Administracédo e que sendo apenas instrumento nao pode ser visto como o fim a que
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se busca. No caso do presente trabalho, foi trazida a tarefa de arrecadacao tributaria
como exemplo que a eficiéncia trazida com a implementacdo da cobranca
administrativa através dos protestos de titulos, apos décadas de acdes judiciais sem
o0 retorno esperado, demonstrou que até mesmo em sua atividade primordial
(arrecadar para se manter) o Estado era burocrético e ineficiente.

Concluindo, pensamos que as mudancas legislativas e operacionais quanto a
efetiva cobranca do crédito tributario chegou em boa hora. Nesse ponto, o Estado
tornou-se eficiente, primando pela qualidade e produtividade na busca do crédito
tributario, conforme Estudo aqui mencionado.

A expectativa que permanece agora é quanto a pratica da mesma eficiéncia
gquando na oferta de servicos publicos de qualidade nas diversas areas de
responsabilidade do Estado, tais como: saude, educacéo, transportes, assisténcia

social, etc.
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