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RESUMO

O presente artigo faz uma abordagem acerca ddidad® da terceirizacdo da cobranca da
divida ativa, em face das nuances do principio éicabilidade tributaria. Inicialmente,
apresenta-se uma breve definicio e exposicdo dectedsticas do principio da
praticabilidade. Em seguida, busca-se delineanonieno da terceirizagao, sua aplicagao na
atividade publica e privada, o conceito de senpgblico e das atividades essenciais do
Estado. Aponta-se uma breve analise dos princépiesegem a Administracdo Publica, bem
assim da possibilidade de descentralizacdo daagéestde atividades tipicas de estado. O
trabalho volta-se, ainda, ao exame da legalidadi@seprincipais consequéncias da execugao
indireta da atividade de cobranca da divida publica

PALAVRAS-CHAVE: Praticabilidade; terceirizacdo da divida ativa;viger essencial;
atividade vinculada.

ABSTRACT

This article makes an approach on the feasibilitguasourcing the collection of outstanding
debt, given the nuances of the principle of tribptaracticality. Initially, we present a brief
definition and expose characteristics of the ppleciof practicality. Then we seek to outline
the phenomenon of outsourcing, its applicatiorhi public and private activity, the concept
of public service and essential activities of that& We point out a brief analysis of the
principles governing Public Administration, as wa$l the possibility of decentralizing the
provision of typical state activities. The work @lgirns to examining the legality and the
major consequences of implementing the indirecviagcof collecting the public debt.
KEYWORDS: Practicality; outsourcing of outstanding debt; esis¢ service; bound
activity.

INTRODUCAO
As poucas linhas que seguem nao tém a pretenséxaddr o tema da terceirizacao
da cobranca da divida ativa, mas apenas de enfrentgquestdo dos limites e das

possibilidades de tal pratica, em face do princifaigraticabilidade tributaria.



A busca pela efetividade na prestacdo do servi@digmie pelo enxugamento da
maquina estatal tem levado os administradores &intgy novas formas de gestdo, as quais
incluem a execucédo por particulares de algumaglaties antes desenvolvidas diretamente
pelo Estado.

Espelhando-se na iniciativa privada, a Administoag@éssou a descentralizar a
prestacdo de suas atividades nao finalisticas,acobjetivo de promover a especializagdo de
seus agentes para a prestacao de servicos essemaibiisca da promocéao da eficiéncia, cuja
implementacéo se da por meio dos ditames do prindgpraticabilidade tributaria.

Os primeiros passos para execucao indireta doscesrpublicos foram firmados
ainda sob a égide do ordenamento constitucionafiantpor meio do Decreto-Lei n® 200/67,
e a técnica ganhou impulso em meados da décad@9fe dom a instituicdo do Programa
Nacional de Desestatizacao.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo apenas admieoctambém estimula a
participacdo da iniciativa privada na prestacédos#wsicos publicos, apresentando um titulo
inteiramente dedicado a ordem econdmica e socide prescreve o campo de atuacao dos
setores publico e privado.

Ocorre que, nos ultimos tempos, tem-se observadotentativa de alargar o rol dos
servicos publicos delegados a iniciativa privadam co intuito de incluir aqueles que
compdem o ndcleo da fungéo essencial do Estado.

Esta tentativa exagerada de esvaziar as funco&stddo, fundada exclusivamente
na superficial analise da economicidade da aca&te pomprometer seriamente a prestacao do
servico publico, acarretando sérios prejuizos atzgiéos.

Entre os servigos publicos que se busca delegaiciativa privada inserem-se as
atividades inerentes a administracdo tributaridegmia expressamente reconhecida pelo
nosso Texto Constitucional como funcédo essenci&siado.

O presente estudo destina-se a andlise dos piimeppectos ligados ao fenbmeno
da terceirizacdo da cobranca da divida ativa,c@iso origem, natureza juridica, bem assim
de sua compatibilidade com os principios de ordenstitucional e legal que informam a
execucao desta atividade.

Buscou-se identificar as formas licitas e ilicitds terceirizacdo dos servigos
publicos, por meio da delimitacdo dos servicos goepdem o nucleo essencial das
atividades do Estado, de forma a identificar oshieins da utilizacao desta técnica de gestao

para a Administracéo Publica.



Inicialmente tracou-se um panorama da terceirizagdquanto fendmeno da
administracdo em geral, em seguida um breve hist@a utilizagdo do instituto no servico
publico e, por fim, apresentou-se alguns comerg&utre a tentativa de aplicacdo da técnica
na Administracao Tributaria.

Objetiva-se demonstrar, com este trabalho, queleagio a iniciativa privada de
uma das atividades estatais mais estratégicas qataance da missdo constitucional de
promover o bem estar da sociedade, como ¢é a aag@adributaria, podera acarretar sérios
prejuizos, ndo apenas de ordem financeira, masetamb tocante aos principios que regem a
Administracéo.

E bem verdade que o principio da praticabilidadiéutéria, implicito no
ordenamento patrio, objetiva concretizar os finssgguidos pela Constituicdo, com menor
custo e maior eficiéncia, por meio da simplificacdas leis, conferindo-lhes maior
exequibilidade. Mas sua concretizacdo deve harrapsg com 0S outros mandamentos
constitucionais, de forma a equalizar todos osreala@aros ao ordenamento, de modo a
alcancar um perfeito equilibrio entre a praticalidle, que serve ao Estado, e as garantias
individuais dos contribuintes.

Neste contexto, observa-se que a descentralizag&o atlvidades inerentes a
administracdo tributaria poderd ocasionar prejuams cidaddos, tendo em vista que esta
parcela de poder conferido ao estado interferdadivente na esfera de direito individual de

seus suditos, por limitar o direito fundamentat@ppiedade.

1. O PRINCIPIO DA PRATICABILIDADE TRIBUTARIA
1.1 OS PRINCIPIOS JURIDICOS

Conceituar o vocabulo “principio” é tarefa das maisluas. Sua compreensao
dependera do contexto e ambiente onde a palavmaptegada. Mas, pode-se partir da
premissa de que principio encerra a ideia de conpegao de partida, fundamento de algo.

Para Roque Carrazza (2012, p. 45), o sentido deipro compreende “[...] a figura
de um patamar privilegiado, que torna mais facbmpreensao ou a demonstracéo de algo”.
Acrescenta o autor que, sob tal perspectiva, ccipim seria a pedra angular de qualquer
sistema.

Ja Celso Antonio Bandeira de Mello (1999, p. 808}38Que tracou célebre conceito

amplamente adotado pela doutrina brasileira, apte@seseguinte definicao:



Principio [...] é, por definicdo, mandamento nuclda um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposigdo fundamental que se arastibre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critéricapsma exata compreensao e
inteligéncia exatamente por definir a l6gica ec@oralidade do sistema normativo,
no que lhe confere a ténica e Ihe da sentido haoodh..].

Por sua vez, Paulo de Barros Carvalho (2012, p. B@0hta que:

[...] os principios aparecem como linhas diretigas iluminam a compreensao de
setores normativos, imprimindo-lhes carater de agedrelativa e servindo de fator
de agregacdo num dado feixe de normas. Exercemualasreacdo centripeta,
atraindo em torno de si regras juridicas que cagmseu raio de influéncia e
manifestam a for¢a de sua presenca. [...].

O fato é que, em tempos de proclamada crise nat@Qimostra-se cada vez mais
importante o estudo de seus principios diretossmn porque a valorizacdo dos principios e
sua incorporacao, implicita ou explicita, peloddsxconstitucionais fazem parte do caminho
de reaproximacao tracado entre o Direito e a Etica.

Nesse contexto, Regina Helena Costa (2007, p.p@ijta que:

Os principios juridicos sdo normas de maior hieliarcauténticas sobrenormas que
orientam a interpretagdo e a aplicacdo das demmmializando seu alcance e
sentido. Efetivamente, os principios sdo normasuja plasticidade devem se
amoldar toda a interpretacéo e aplicacdo efetuamlaampo do Direito.

Por tal razdo, segundo esta autora (2007, p. 78) ‘& exagero afirmar que a
violagdo de um principio representa a transgredsgmoprio sistema no qual ele se insere”.

A doutrina é unanime ao reconhecer a forca normatos principios, distinguindo-
os das regras. Estas constituem comandos que les&atheum objetivo a ser alcancado, ao
passo que 0s principios, por sua vez, ndo buscanretizar determinado objetivo, mas sim
atender a uma exigéncia de justica ou equidade. e impdem uma deciséo particular,
apenas apontam uma razao que servira de norta panzgada de decisdo em um determinado
sentido.

Outros critérios como o grau de abstra¢cdo, o geadeterminabilidade na aplicacao
do caso concreto e a natureza normogenética tand#d@mapontados para distinguir os
principios e regras, ndo sendo objeto desse tmlagliofundar suas notas diferenciais, razao
pela qual nos deteremos nas diferencas quanto do deosua aplicacao.

O conflito entre regras produz uma antinomia jedgdicuja superagdo devera ser
apontada pelo préprio ordenamento juridico, afalstas® uma das regras na solucéo do caso
concreto e mantendo-se a outra. Ja quanto aodgiosico caminho para solucionar a sua
colisdo parte da compatibilizacao, prinvilegiangousn em detrimento de outro, mas ambos

permanecerdao com igual validade.



Feitas estas breves consideracfes acerca do cagitifie papel dos principios,
cumpre-nos apontar, sucintamente, as nuancesmga da praticabilidade tributéria.

1.2 O PRINCIPIO DA PRATICABILIDADE TRIBUTARIA

A praticabilidade relaciona-se as condi¢cbes quargam a execucdo das leis. A
implementacdo deste principio consiste, na pratea, estabelecer esquemas abstratos
generalizantes, que atuam como presuncdes ou sicgiesconsiderando as diferencas
individuais, de forma a possibilitar a execucédopdiicada da lei, permitindo, assim, sua
aplicacdo a varios fatos juridicos similares.

Regina Helena Costa (2007, p. 89) remarca, ao lnabirabalho de Mizabel Derzi,
que os estudos mais aprofundados sobre as téaeieasonadas a praticabilidade foram
empreendidos pelos juristas alemées, dentre os deataca Hans Wolfgang Arndt e Josef
Isensee.

Para Hans Wolfgang Arndt (1983), citado por Rediieéena Costa (2007, p. 90), a
praticabilidade no sistema tributario pode sermi@gé como um “conjunto de meios e técnicas
utilizaveis com o objetivo de fazer simples e viavexecuc¢do das leis”. No mesmo sentido,
Josef Isensee (1976), também lembrado por Regitenéi€osta (2007, p. 90), afirma que
“praticidade é o nome que designa a totalidadecdadicfes que garantem uma execugao
eficiente e econdmica das leis”.

O principio da praticabilidade, também conhecidme@@raticidade, pragmatismo ou
factibilidade, permeia todo o sistema juridico gesar de ndo ser encontrado expressamente
nas normas juridicas, é erigido, por muitos, corintipio implicito”, ja que o Direito sé
atua no campo da possibilidade, do exequivel, @ sé opera efeitos em um contexto de
realidade. A praticabilidade apresenta-se, assimpcoverdadeiro corolario da legalidade.

Mas ha também aqueles que afirmem a natureza &édaigraticabilidade, como
decorrente do principio constitucional da efici@reiposto a sua disposi¢cao para permitir uma
melhor execucéo das leis.

Preferimos ficar com a primeira corrente, acatamgbwaticabilidade como principio
autbnomo, dada a sua importancia para o sisteniardio Positivo e, em especial, para o
subsistema de Direito Tributario.

E essa opcdo se da porque a praticabilidade, daolkobmo principio, obsta o
arbitrio, a implementacdo de um “querer qualquen” parte do Administrador (ainda que

travestido de dever constitucional “implicito”),bso pressuposto de que as leis sédo editadas



para serem aplicadas e impostas. Engloba todo®ios m técnicas utilizadas com o objetivo
de tornar simples e viavel a execucdo das leigsaptando-se como um principio geral,
aplicavel a todos os ramos do Direito, mas que r@negono Direito Tributario, sua maior

incidéncia.

Isso porque as relagbes juridico-tributarias, cagamais volumosas e complexas,
sdo permeadas por dificuldades, exigindo a adogdomdcanismos facilitadores, que
garantam o exercicio da atividade arrecadatorigp@de do Estado.

A praticabilidade concretiza-se mediante recursona seérie de técnicas, entre as
quais destacam-se as abstracfes generalizantesingdes, ficcdes, indicios, normas de
identificagdo, conceitos juridicos indeterminaddausulas gerais, normas em branco, entre
outras) e os expedientes que se ligam a privatizdg&gestao tributaria, objeto de estudo do
presente trabalho.

O que se convencionou chamar de “privatizacdo deigdributaria” comporta um
rol de mecanismos destinados a conferir concrayataticabilidade, por meio da imposicéo,
cada vez maior, de obrigacbes ao contribuinte, stesindo a estes encargos que
originalmente seriam de responsabilidade do Estado.

Recentemente, porém, a praticabilidade tem sidizada como fundamento para a
delegacdo de atividades tipicas de Estado, emipionmdelegaveis, como a cobranca da
divida ativa, em afronta a outros valores consthalmente consagrados, como a legalidade
e a seguranca juridica, colocando em risco a @@diciéncia da maquina fiscal.

E sobre esta questdo que focaremos nossos estgipedrimos capitulos.

2. EXECUCAO INDIRETA DO SERVICO PUBLICO: O FENOMENO DA
TERCEIRIZACAO
2.1 CONCEITO DE TERCEIRIZACAO

Inicialmente, cumpre esclarecer que nao se adotapiesente estudo o conceito de
terceirizacdo como género que compreende todasraas de execucao indireta dos servicos
publicos. As figuras da concesséo, permissao eizatdo no seio da Administracao Publica,
bem assim a propria privatizacdo ndo serdo abosdegide trabalho. O objeto de estudo aqui
€ a terceirizagcdo como forma de contratacdo, permeado ente, de servigos de terceiros
para o desempenho de atividades néo finalisticagaesa tomadora. Dito isto, impde-se

tracar algumas linhas acerca do tema.



Neste contexto, Mauricio Godinho (2003, pag. 4Z#fprma que “a expressao
terceirizacdo resulta de neologismo oriundo da vpalderceiro, compreendido como
intermediario, interveniente”. Segundo o doutrimrad@o se trata de terceiro, na acepcgao
juridica da palavra, como o estranho a certa relagédica entre duas ou mais partes, mas
sim de conceito construido pela Administracdo deresas, fora da cultura do Direito,
visando a enfatizar a descentralizacdo empreséegiatividades para outrem, um terceiro a
empresa.

Na licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (1997, 113), terceirizacdo “é a
contratagcdo de terceiros pela Administracdo paradiante ajustes de variados tipos
(contratos, convénios, etc.), buscar a colabor§gdi@eria) do setor privado na execucgéo de
servicos que nao constituam atividade-fim do eotéipo”. A autora apresenta um conceito
amplo de terceirizacdo, o qual engloba todas asa®rde descentralizacdo na prestacdao do
servico publico, que ndo sera abordado no pressieo.

A relacdo estabelecida entre a empresa prestadosardicos e os trabalhadores é,
em principio, uma relacdo de emprego, que inter@s$2ireito do Trabalho. Ja a relacdo que
se estabelece entre os trabalhadores e a empreada@ €, também em principio, uma
simples relagdo de trabalho, alheia ao mundo poidi

Para tentar coibir a desvirtuacdo do uso destactde gestdo, o Tribunal Superior
do Trabalho — TST, buscando normatizar a matérézott um marco distintivo entre a
terceirizacao licita e a ilicita. Segundo aquelte@da Corte, a terceirizacao licita caracteriza-
se pela contratacdo de trabalhos relacionadasvalaate-meio do tomador, desde que
ausentes a pessoalidade e subordinacdo direta. féceirizagdo ilicita tem como
caracteristica a contratacdo para o trabalho pilesa atividade finalistica da empresa, ou
seja, 0s servicos especializados que sdo nucleassenciais a dinamica empresarial.

A atividade terceirizada de forma ilicita acarr@tiormacao de vinculo empregaticio
diretamente com a tomadora de servicos e a redpbdade subsidiaria do tomador, embora
o liame empregaticio permaneca ligado ao prestadsponsavel direto e primeiro pelas
obrigacées trabalhistas para com o obreiro. E osguextrai do entendimento consagrado
pelo Enunciado n® 331, da Sumula de JurisprudédaiaColendo Tribunal Superior do

Trabalho, senéo veja-se:

| - A contratagdo de trabalhadores por empresapiosta € ilegal, formando-se o
vinculo diretamente com o tomador dos servicosyosalo caso de trabalho
temporario (Lei n°® 6.019, de 03.01.1974).

Il - A contratacéo irregular de trabalhador, metha@mpresa interposta, ndo gera
vinculo de emprego com os 6rgdos da administragdidica direta, indireta ou
fundacional (art. 37, Il, da CF/1988).



IIl - Ndo forma vinculo de emprego com o tomadaroatratacéo de servigos de
vigilancia (Lei n® 7.102, de 20.06.1983) e de coresgfo e limpeza, bem como a
de servicos especializados ligados a atividade-ntiotomador, desde que

inexistente a pessoalidade e a subordinacao direta.

IV - O inadimplemento das obrigacdes trabalhista®, parte do empregador,

implica a responsabilidade subsidiaria do tomadus servicos, quanto aquelas
obrigacdes, inclusive quanto aos 6rgdos da admapdé direta, das autarquias, das
fundacBes publicas, das empresas publicas e da&sdlades de economia mista,
desde que hajam participado da relacdo processoah&em também do titulo

executivo judicial (art. 71 da Lei n° 8.666, de(511993).

Segundo entendimento majoritario, tanto na doutcm@o na jurisprudéncia, sao
hipoteses licitas de terceirizacdo o trabalho teérmn de acordo com os ditames da Lei n°
6.019/74, a contratacao de servicos de vigilanaiarponial, conforme a lei n°® 7.102/83, bem
Ccomo 0s servicos de conservacgao e limpeza, quarpass& ser admitidos em consonancia a
construcao jurisprudencial do TST.

A doutrina e a jurisprudéncia também admitem, adés hipéteses expressas acima,
a terceirizacdo de servicos especializados ligadasvidade-meio do tomador, fundada na
leitura do item Ill, do Enunciado n° 331 do TSTdAfinicdo de “atividade-meio” € tarefa
ardua, suscitando polémica na doutrina e na jwiprcia por ter ampla e variada
compreensao.

Mas é consenso entre os doutrinadores que a edpréstividade-meio” refere-se
aos servicos de apoio, acessorios a atividade gaesa) ou seja, aqueles néo relacionados
diretamente a sua “atividade-fim” empresarial, gée aquelas que se ajustam ao nucleo da
atividade empresarial da empresa tomadora de esrvi¢

Ademais, para que a terceirizacdo seja considet@mitla ndo pode ocorrer
subordinacéo entre o trabalhador e a empresa toeaéoservicos, bem assim, ndo podem
existir outros elementos tipicos da relacdo de egmrcomo a hierarquia, controle de horério
etc.

A técnica encontra-se definitivamente incorporadla@mbito empresarial brasileiro,
sendo bastante utilizada para tornar as empresa®nags mais competitivas, com
possibilidade de enfrentar a concorréncia exteknglobalizagdo da economia mundial exige
das empresas 0 maximo de eficiéncia e a tercefiizagntribui para torna-las mais ageis e
versateis.

Trata-se de fenbmeno atual e irreversivel no merabe trabalho nacional e sua
utilizacdo pela Administracdo Publica, mesmo naehdo uma legislacdo especifica para o

tema, vem sendo incentivada desde o tempo do [DelceeR00/67.



2.2 A TERCEIRIZACAO DOS SERVICOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA

De acordo com o explicitado até o momento, demasss&r que a terceirizacao
surgiu, praticamente, buscando reduzir custos eeatana produtividade, além de reduzir o
tamanho das empresas no que diz respeito a ad@a@distde recursos humanos. Enfim, a
busca em melhorar a exceléncia organizacional foi dos fatores marcantes para o
surgimento e disseminacdo da terceirizacdo nossdisepaises. Com a globalizacdo da
economia e 0s mercados cada vez mais competita®sempresas foram obrigadas a
guestionar suas formas de administrar.

A Administracdo Publica seguiu 0s mesmos passapdddo de parcos recursos e
tentando acompanhar as novas tecnologias, a Admagé® viu-se impotente e ao mesmo
tempo constatou a necessidade de evitar o dispémdoceiro, material e humano,
necessario para gerir um numero elevado de seeddoo exercicio de atividades-meio,
causando entraves cada vez maiores no andamensemg®s e sobrecarregando a folha de
pagamento. Assim, a necessidade de centrar-se asnatiuidades finalisticas abriu espaco
para a implantagao da terceirizagdo de algunscestvi

No setor publico, os servigcos que podem ser tézeeios, como ja dito, encontram-
se adstritos as atividades-meio. A extensdo aosidesarvicos pode significar porta aberta
para todo tipo de fraude e corrupc¢éo, e até mesmuari@atizacdo do lucro e socializacéo dos
prejuizos.

Questdo que merece atencdo no ambito da Admirdstr&giblica refere-se as
desvantagens quanto a perda da identidade cu#upahproveitamento dos funcionarios ja
treinados.

Por néo ter vinculo com o ente publico tomadornpregado terceirizado pode
deixa-lo a qualquer momento, comprometendo a aadte do servico. Nao é demais
lembrar que o servico publico é norteado pelo jgpinada continuidade, ou seja, 0S servigos
publicos ndo devem sofrer interrupcéo, sua prestdedie ser continua para evitar prejuizos
as atividades dos particulares. Lembra José dassS@arvalho Filho (2007, p. 288) que “a
continuidade deve estimular o Estado ao aperfeieatore a extensao do servico, recorrendo,
quando necessario, as modernas tecnologias, adegaaddaptacdo da atividade as novas
exigéncias sociais”.

Nota-se que a terceirizacao de atividades quenex@javado grau de especializacao,

pode acarretar sérios prejuizos a Administracdcorapoometer a prestacdo do servico



publico. Isso porque nem sempre a medida mais etoadera a mais eficiente, pois o baixo
custo para contratagdo de mao-de-obra pode ocasiimarsos prejuizos ao erario,
contrariando o principio da eficiéncia, aléem de poometer a continuidade na prestacao dos
servicos.

As empresas privadas, justamente por perseguiteicr@ investem em treinamento
para o seu pessoal efetivo, que executam as atesddéinalisticas. Ao contratarem as
empresas prestadoras de servico, exigem que adh@adbres jA venham com treinamento
especifico a custa da empresa terceirizante. Wp8ces publicos ocorre o inverso. Na
maioria das vezes, 0s empregados das empresadrizadas sao treinados pela
Administracédo contratante, mas com o decurso dardetado tempo, a empresa prestadora
do servico troca este funcionario por outro, lejgEra o servico. A seguir, a empresa
terceirizante vende o servico do profissional capdo para outro local, por um valor bem
acima do que anteriormente fora vendido ao entégoidpue o treinou.

Assim, o0 ente publico perde duas vezes. Primeirtangerde tempo e recursos no
treinamento profissional do empregado contratadoseguir, perde o préprio profissional,
gue com ele nao tem qualquer vinculo. Em seguidagiee dispender mais tempo e dinheiro
para treinar outro profissional. Por fim, a empnessstadora € quem tirara o melhor proveito
da situacao, ficando a Administracdo em desvantagesses riscos que a Administracao
Publica corre sdo tdo mais acentuados quanto roagyau de especializacdo da atividade
terceirizada.

Importante registrar que, embora a contratacdo aeices pela administracao
publica ja fosse praticada ha mais tempo, a ogéontaormativa favoravel a transferéncia da
execucao de tarefas auxiliares para a iniciativzaga, no ambito federal, surgiu a partir da
vigéncia do Decreto-Lei n°® 200, de 25 de feverale 1967, o qual “dispbe sobre a
organizacdo da Administracdo Federal, estabeleetides para a Reforma Administrativa e
da outras providéncias”.

A matéria foi requlamentada pelo Poder Executiwon,rpeio do Decreto n° 2.271, de
7 de julho de 1997. O art. 1° do referido Decratmite a execucdo indireta de atividades
materiais acessorias, instrumentais ou complementap passo que seu paragrafo primeiro
contém enumeragdo de atividades a serem prefdreroi@ executadas mediante
contratacdo. JA4 o seu paragrafo segundo excluieauedo indireta para as atividades
inerentes as categorias funcionais abrangidaspteim de cargos do 6rgéao ou entidade, por

pertinéncia, transcreve-se:



Art . 1° No ambito da Administracdo Publica Fededileta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execucdo indiestaatividades materiais
acessorias, instrumentais ou complementares aaatassgue constituem area de
competéncia legal do érgao ou entidade.

§ 1° As atividades de conservacdo, limpeza, segaravigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepcao, reprografigctahunicacées e manutencéo de
prédios, equipamentos e instalacbes serdo, dergmefe, objeto de execucédo
indireta.

§ 2° Ndo poderdo ser objeto de execucdo indiretatimglades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano deosalg 6rgéo ou entidade, salvo
expressa disposigao legal em contrario ou quantlatse de cargo extinto, total ou
parcialmente, no &mbito do quadro geral de pessoal.

O Decreto n° 2.271/97 vincula apenas os orgaosdsgdenas a Lei n° 8.666/93, que
“regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigéederal, institui normas para licitacdes e
contratos da Administragdo Publica e d4 outrasigéocias”, aplicavel também aos Estados,
Distrito Federal e Municipios por conter normasagesobre licitacdes e contratos, tambéem
impde limites a terceirizacdo dos servicos publi@@sseu art. 6°, inciso I, traz lista dos
servigos cuja execucdo a administragdo publica gesferencialmente transferir a terceiros,
mediante contrato, sendo vejamos:

Art. 60 Para os fins desta Lei, considera-se:

| - Obra - toda construcdo, reforma, fabricacaguperacdo ou ampliacao,
realizada por execucao direta ou indireta;

Il - Servigco - toda atividade destinada a obteedwinada utilidade de interesse
para a Administracdo, tais como: demolicdo, cooseristalacdo, montagem,
operacdo, conservagdo, reparacdo, adaptacdo, mgéitdransporte, locagédo de
bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnicogsiohais.

Esta lista de servicos tem carater exemplificatmas a propria lei, em seu art. 13,
trouxe uma interpretacado auténtica acerca do dondei trabalhos técnico-profissionais, os

quais enumera de forma exaustiva, veja-se:

Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-sei@es técnicos profissionais
especializados os trabalhos relativos a:

| - estudos técnicos, planejamentos e projetostgisiu executivos;

Il - pareceres, pericias e avaliagbes em geral;

Il - assessorias ou consultorias técnicas e auatdinanceiras;

IIl - assessorias ou consultorias técnicas e at@itdinanceiras ou tributérias;
(Redacéo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

IV - fiscalizacdo, supervisdo ou gerenciamentoltl@®ou servicos;

V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ouiridtrativas;

VI - treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

VIl - restauragdo de obras de arte e bens de katirico.

VIII - (Vetado). (Incluido pela Lei n° 8.883, ded®)

§ 10 Ressalvados os casos de inexigibilidade d@adén, os contratos para a
prestacdo de servicos técnicos profissionais ealEsdos deverdo,
preferencialmente, ser celebrados mediante a agéliv de concurso, com
estipulacao prévia de prémio ou remuneracao.

§ 20 Aos servigos técnicos previstos neste artiglicase, no que couber, 0
disposto no art. 111 desta Lei.

§ 30 A empresa de prestacdo de servicos técnigexiabzados que apresente
relacdo de integrantes de seu corpo técnico enegimento licitatério ou como
elemento de justificacéo de dispensa ou inexigidile de licitacdo, ficara obrigada



a garantir que os referidos integrantes realizessqa e diretamente 0s servigcos
objeto do contrato.

Observe-se que todos os dispositivos legais qtenirdo fendbmeno da terceirizagcéo
no servico publico deixam claro que apenas aquaiaglades tidas como nao finalisticas
podem ser objeto de execuc¢do indireta. As ativislaplee compdem o nucleo essencial da
dindmica estatal devem ser executadas diretammnteneio de agentes investidos na funcao
publica.

Assim, € possivel concluir que a terceirizacdo elwigos pela administracédo, é
viavel e licita quando diz respeito as atividadesendos entes publicos, ndo sendo cabivel
quando destinar-se ao exercicio de atribuicdesrip@os servidores de cargos efetivos
integrantes dos quadros do respectivo ente conteat@u para o0 exercicio de funcdes
relativas ao poder de policia administrativa ouipeéde atos administrativos, sob pena de
comprometer a execucdo destas fungbes essenmaisar@ndo o0s proprios objetivos do
Estado.

3. COBRANCA DA DIiVIDA PUBLICA: ATIVIDADE ESTATAL IN DELEGAVEL
3.1 SERVICOS TIPICOS DE ESTADO

Importa aqui delimitar as formas de atuacdo dodes& quais 0S servicos que
compdem seu campo exclusivo de exercicio, ou defajir os limites em que se colocam as
funcBes e o0s servicos tipicos e inerentes ao Estaderem exercidos de forma direta e
privativa e aqueles outros que, ainda que de sgergeral ou publico, admitem sua prestacao
por particulares, em regime de colaboracao.

Considerando os ensinamentos da doutrina classigmssivel afirmar, de forma
sucinta, que os servigos publicos sdo o conjuntatid@ades e obras pelas quais o Estado
atende aos interesses gerais, satisfazendo asitecks coletivas.

César Miold apresenta esclarecedor pensamento de Diogo deifido Moreira

Neto, acerca da conceituacao de servico publi@ntBida relevancia, transcreve-se:

Os doutrinadores costumam adotar mecanismos passifatar os servicos
publicos e a sua prestacdo aos destinatarios .fi@aBrof. Diogo de Figueiredo
Moreira NETO (1992b, p. 317/318) constréi seu pere#ao a respeito do tema
asseverando que ‘“certos servicos, de tdo impostarde constituem num
imperativo para a propria sobrevivéncia do Estéale,como os de defesa nacional,
o policial, o sanitéario, o fiscal e o diplomatiaendem a necessidades essenciais

! MIOLA, César. A terceirizagdo no servigo publico.tigos do Tribunal de Contas do Estado do Rio GraralSul.
Disponivel em: http://www.tce.rs.gov.br/artigos.eSso em: 20.02.2010.



da coletividade, ndo Ihe restando outra alternafiv@ executa-los ele proprio; sao
0S servigos essenciais ou servigos publicos nodsemstrito.” JA os demais,

conclui o mestre, que “sem serem considerados gioedsenciais, atendem as
necessidades secundérias da sociedade definedoénamEstado, tendo, todavia,
a faculdade de transferir a terceiros a execuginas condi¢cdes que houver por
bem impor - séo os servigos secundarios ou serdigagilidade publica.

Importante também citar o pensamento de José dussS@arvalho Filho (2007, p.
281), o qual conceitua servico publico, de fornmapdes e objetiva, como “toda atividade
prestada pelo Estado ou por seus delegados, basitasob regime de direito publico, com
vistas a satisfacdo de necessidades essenciaigrelddas da coletividade”.

No atual contexto socio-politico e juridico em geedesenvolve a atuagdo estatal, a
nocao de servico publico ndo mais exige uma préstdigeta de todos os servigos publicos,
como em outras épocas se fez necessario, mas ajmneses inseridos no nucleo essencial
de organizacdo do Estado. Entretanto, ndo signgioa esta atividade indireta ndo seja
servico publico, pois, embora prestada sob um regispecial, continua a ser titularizada pela
Administracdo que a traspassa para o0s particytarasieio do regime de parceria.

Buscando socorro no pensamento abalizado de MgnaZanella di Pietro (1997,

p. 9-10), observa-se que

0 que muda é principalmente a ideologia, € a fodmaconceber o Estado e a
Administracédo Publica.

N&o se quer mais o Estado prestador de services;sguo Estado que estimula,
que ajuda, que subsidia a iniciativa privada; ceera democratizacdo da
Administracdo Publica pela participagdo dos cidad@ms 6rgdos de deliberacéo e
consulta e pela colaboracdo entre publico e privealaealizacdo das atividades
administrativas do Estado; quer-se a diminuicddateanho do Estado para que a
atuacao do particular ganhe espaco; quer-se difleacdo dos rigidos modos de
atuacdo da Administracdo Publica, para permitiromaficiéncia; quer-se a
parceria entre o publico e o privado para substigia Administracdo Publica dos
atos unilaterais, a Administracao Publica autaatarerticalizada, hierarquizada.

Visando a atender a estes reclamos, o Estado terand&rado grande preocupacao
em adaptar-se a realidade, ao tentar instituir dsreficientes de gerenciamento da atividade
publica.

N&o € demais repisar que as func¢des desempentelddsspado moderno podem ser
classificadas em trés grandes grupos: funcdes @eldstricto sensu, fungdes econdmicas e
funcdes sociais. A doutrina € unanime ao afirmae @s funcdes stricto sensu sao
intransferiveis, logo, exclusivas e permanentestEdt@mdo. Ja as funcbes econbmicas sao
parcialmente intransferiveis. Ao passo que as emegociais sdo exercidas tanto pelo Estado,
guanto pelo setor privado.

Neste contexto, a terceirizacdo destina-se apenasexextucdo concreta de

determinadas tarefas, n&do exclusivas ou proprias adareiras de Estado. Atividades



relacionadas ao exercicio do controle interno, afisacdo, arrecadacdo tributéria e

planejamento ndo podem ser transferidas a quem querseja, mesmo porque estas
atividades diferem do mero aspecto da gestdo astmaitiva. A parceria entre o setor publico

e o privado desponta como solucéo para a impassitdd, enfrentada pelo Estado, de saciar
todos os anseios da sociedade, mas ndo pode sadadi® forma desmedida, sob pena de
prejudicar a prépria atividade estatal.

Aqui, cabe a distincdo entre os servicos publiceleghveis e servicos publicos
indelegaveis. Os primeiros envolvem o exerciciopderrogativas tdo proprias do Poder
Publico, de modo que a sua prestacdo por partesulpoderia comprometer a propria
soberania e a supremacia do Estado. Constituenadards atributos de outro Poder do
Estado, como é o caso da justica e da administréisdal. JaA 0s servicos delegaveis
configuram atividades ndo essenciais ou secundatpselas que, ndo obstante o interesse
coletivo, ndo reinem a condi¢do de serem de Sgisfabsolutamente necessaria por parte do
poder publico, como, por exemplo, 0s servi¢os aesporte coletivo, energia elétrica, sistema
de telefonia, entre outros.

As primeiras atividades compdem o rol de servigos exigem execucao direta, ao
passo que as segundas comportam execucgdo por dmartestado ou por particulares
colaboradores.

Os servigcos publicos indelegaveis somente podezérestados por agentes que
compdem as denominadas carreiras tipicas, quegs@&taa carreiras publicas imprescindiveis
ao funcionamento do Estado e para as quais naonhdatalelo na iniciativa privada. Para
desenvolver suas atividades, 0s agentes que imeaga@arreiras tipicas de estado recebem da
lei prerrogativas ndo extensiveis aos demais caadsstas carreiras devem, inclusive, adotar
0 regime estatutario, com vistas a dar aos seusnosrgarantias no exercicio de seus cargos
contra influéncias politicas, sendo vedada a adalgioegime juridico diferenciado para

servidores de uma mesma carreira ou categoria.

3.2 NATUREZA ESSENCIAL DO SERVICO PUBLICO DE COBRA NCA DA
DIVIDA ATIVA

No que pertine & administracao tributaria, a Emedalastitucional n°® 42 consagrou
que as administracdes tributarias da Unido, daadist do Distrito Federal e dos Municipios
sao atividades essenciais ao funcionamento do &stddvem ser exercidas por servidores de
carreiras especificas, no caso, auditores fis@@sRiceitas Federal, Estaduais e Municipais,

conforme reza o inciso XXIl, do artigo 37 da Constido Federalin verbis



Art. 37. A administracdo publica direta e indireta qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpids obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, pulliede eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[..]

XXII - as administracdes tributarias da Unido, dstados, do Distrito Federal e
dos Municipios, atividades essenciais ao funciomémndo Estado, exercidas por
servidores de carreiras especificas, terdo recymsostarios para a realizacdo de
suas atividades e atuardo de forma integrada,sinelwom o compartiihamento de
cadastros e de informacgdes fiscais, na forma daulebnvénio.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo X®hsagrou também, como
essencial a administracdo da justica, a AdvocaelalGla Unido, 6rgéo juridico composto
por Advogados Publicos e Procuradores, encarregddosepresentar a Unido, judicial e

extrajudicialmente. Por relevancia, transcreve-se:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido € a institaiggue, diretamente ou através
de 6rgéo vinculado, representa a Unido, judiciekteajudicialmente, cabendo-lhe,
nos termos da lei complementar que dispuser solu@ &rganizacdo e

funcionamento, as atividades de consultoria e sgsmwmento juridico do Poder
Executivo.

Na mesma toada, o Cédigo de Processo Civil, enaigeli2, inciso |, estabelece que
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Teios, serdo representados em juizo, ativa e
passivamente, por seus procuradores, em perfeitéonE com o0s mandamentos
constitucionais.

Assim, tem-se que as pessoas juridicas de diréidbicp, no caso as entidades da
denominada administracdo direta, ou seja, Uniaadas, Municipios e Distrito Federal, sdo
representadas judicialmente por seus procuradguessédo advogados concursados e que nao
necessitam de mandato especial para essa repgésenb@astando a comprovacao de sua
investidura no cargo.

Resta claro, pois, que todas essas atividadessgrem tipicamente estatais, nos
termos da ConstituicAo Federal, somente podem sencidas por servidores publicos,
ocupantes de cargo efetivo, aprovados em concuitsacp de provas ou de provas e titulos.
Como consequéncia, tais atividades ndo podemasesféridas a iniciativa privada, mediante
terceirizacao ou qualquer outro tipo de parceria.

Ora, se a propria constituicdo entende por relevardesenvolvimento das funcdes
inerentes a cobranca e fiscalizagcdo do créditatéiin, a ponto de definir minuciosamente as
competéncias e até mesmo alguns procedimentosniesré sua satisfacdo, conferindo
garantias e privilégios aos agentes publicos respais por sua administracdo, ndo é

possivel conceber que tais fungdes possam serda®mor agentes integrantes da iniciativa



privada, desprovidos de quaisquer prerrogativapogtanto, extremamente suscetiveis a
interferéncias externas.

Além disso, a experiéncia tem demonstrado quexastéacia de vinculo funcional,
no caso de terceirizacdo de atividades tipicamestizais, entre o executante da funcao e o
ente publico deixa o Estado indefeso, diante dos @taticados pelos terceirizados, em razao
da falta de controle sobre a legalidade dos atscpdos pelos particulares.

Por fim, registre-se que a terceirizacdo dessasdaties, levara a um possivel
conflito de interesse, ja que a terceirizacdo amvalcontratacdo de entidades (pessoas fisicas
ou juridicas), que podem vir a litigar contra o pi0 Estado, acarretando situacdes
conflituosas, prejudiciais ao interesse publico.

4. CONSIDERACOES ACERCA DA VIABILIDADE DA EXECUCAO INDIRETA DO
SERVICO DE COBRANCA DA DIVIDA ATIVA
4.1 EXECUQAO INDIRETA DA COBRANCA DA DIVIDA ATIVA: LIMITES E
CONSEQUENCIAS

A divida ativa compreende o crédito da Fazenda i€ldtederal, Estadual ou
Municipal, regularmente inscrito, de acordo conposcipios legais, no érgao responsavel e
pela autoridade competente, no caso os advogadiisqsiou procuradores. E o que se extrai
da leitura do art. 2°, da Lei n° 6.830/80:

Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publagguela definida como tributaria
ou nao tributaria na Lei n°® 4.320, de 17 de mareolfl64, com as alteracdes
posteriores, que estatui normas gerais de diréitan¢eiro para elaboracdo e
controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dzslés dos Municipios e do
Distrito Federal.

Também a Lei n® 4.320/64, prevé em seu artigo@ytoe §81°, que:

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de naaumgzutaria ou ndo tributaria,
serdo escriturados como receita do exercicio em fguam arrecadados, nas
respectivas rubricas orcamentarias.

[...]

§ 1° - Os créditos de que trata este artigo, esigipelo transcurso do prazo para
pagamento, serdo inscritos, na forma da legislpgdioria, como Divida Ativa, em
registro proprio, apés apurada a sua liquidez tez&r e a respectiva receita sera
escriturada a esse titulo.

Do exposto, extrai-se que o crédito devera seritnsem divida ativa depois de
definitivamente constituido e apds esgotado o pfimab para o pagamento, fixado pela lei,
ou apos uma decisdo definitiva, em um processanggtnativo regular. A inscrigdo néo € ato
de constituicdo do crédito tributério, ao contrapcessupfe que este se encontre regular e

definitivamente constituido e, ainda, que se tesdgwtado o prazo para seu pagamento.



O crédito inscrito goza de presuncao relativa deeze e liquidez, e a Certiddo da
Divida Ativa devidamente extraida servird de funeéiato para o inicio de um processo de
execucao fiscal contra o devedor, momento em queigara a fase judicial de cobranca da
divida ativa.

A inscricdo em divida ativa configura-se em um dvoais importantes atos
administrativos que buscam a satisfacdo do crédbatério, pois representa o primeiro
momento em que a administracdo publica, atravéseds 6rgaos juridicos especializados,
realiza o controle de legalidade sobre a consditu@io seu crédito. E, portanto, a Gltima etapa
dos procedimentos administrativos necessarios achranca.

De acordo com o exposto até aqui, pode-se conodlér existéncia de uma fase de
cobranca administrativa (extrajudicial) e uma fae cobranca judicial da divida ativa
tributaria e ndo tributaria. Questionar sobre asipiglade de terceirizacdo da cobranca da
divida ativa significa, portanto, indagar se amhbasatividades (cobranca extrajudicial e
cobrancga judicial ou execucao) podem ser transferal pessoas estranhas aos quadros do
Estado.

Importante registrar que ndo é de hoje a inten@asedterceirizar a cobranca da

divida ativa da Unido. Conforme observa, aindald?@e Barros Carvalho (2012, p. 677):

Em 17 de abril de 1990 foi editada a medida praiasd. 178 que autorizou o
Poder Executivo a ceder, a titulo oneroso e meglibcitagdo, créditos inscritos
como Divida Ativa da Unido. Esgotado o prazo da&geafo Unico do artigo 62 da
Constituicdo Federal, ndo foi convertida em leidpado eficacia.

Mais recentemente, a Resolucao n° 33/2006, do Sdredkeral permitiu a cessao da
divida ativa dos Estados, Distrito Federal e Mymas para instituicdes financeiras. Registre-
se que, relativamente a essa resolucao, trami&upeemo Tribunal Federal a Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n® 3786, de relatoria do Bt Carlos Ayres Britto, movida pela
Associacédo Nacional dos Procuradores de Estadoaimde pendente de julgamehto

Analisando o art. 7°, do CPNpode-se afirmar que a interpretacédo do texto ali
presente, isoladamente considerado, afastaria upralgossibilidade de delegacdo de

capacidade tributaria ativa a particulares, potaresvedada a delegacdo de arrecadacéo e

2 http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessd@mento.asp?incidente=2405792, acesso em 12.06.2013

3 Art. 70 A competéncia tributaria é indelegavel veahtribuicdo das funcdes de arrecadar ou fisgatifautos, ou de

executar leis, servigos, atos ou decisOes admatiisis em matéria tributaria, conferida por umaspaguridica de direito
publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18afastituicéo.

§ 1° A atribuicdo compreende as garantias e o84@ios processuais que competem a pessoa juddickreito publico que
a conferir.

§ 2° A atribuicdo pode ser revogada, a qualquepdemor ato unilateral da pessoa juridica de dirpitblico que a tenha
conferido.

§ 3° N&o constitui delegacdo de competéncia o éomeeto, a pessoas de direito privado, do encargdaofungéo de

arrecadar tributos.



fiscalizac@o a pessoa juridica de direito privgaoa quem estaria franqueado apenas o mero
cometimento da funcéo de recolhimento.

Ocorre que vozes contrarias a este entendimentoaafi a inconstitucionalidade da
norma extraida do art. 7°, do CTN, ao argumentaligeriminacdo desarrazoada feita em
favor de pessoas juridicas de direito publico fead principio isonémico insculpido na
Carga Magna.

Ademais, afirmam os defensores da tese contragaaguedacdo do art. 148a
Constituicdo Federal, ao consagrar a parafiscaidadtorizou a cobranca de tributos por
parte dos particulares.

Referido argumento ndo merece prosperar. A pasdifiscle é instituto assentado na
delegacdo de capacidade tributaria ativa para @ssop juridica, de direito publico ou
privado, arrecade e fiscalize tributos cujo prodigga ser por ela administrado, em razdo do
fim publico a que se presta. Quando uma pessoaduequela que criou o tributo vem a
arrecada-lo para si prépria, dizemos que estamesefendmeno da parafiscalidade. Aqui, a
pessoa de direito publico ou privado que sera rdstia do produto final da arrecadacao
tributaria recebe competéncia para cobrar a fismabs tributos que lhes sao destinados.

Entrementes, é nitida a diferenga entre o institistadterceirizacdo e a técnica de
arrecadacgdo por parafiscalidade. Mediante a t&rae&io da cobranca da divida, a entidade,
seja publica ou privada, estar4 apenas exercendofuntdo de cobranca delegada pelo
Estado, sem a obrigatoriedade de prestacdo deuguadgrvico social, sendo obrigatoria a
devolucdo do produto da arrecadacdo ao ente jpoliidegante. J&4 na parafiscalidade, o
produto da arrecadacdo serd revertido para a prawmiegataria, a quem incumbe sua
administragao.

No tocante ao argumento de ofensa ao principisa®imia, tem-se que este ndo € o
enfoque sob o qual deve ser tratado o tema. Algbdade de terceirizacdo da cobranca da
divida ndo passa apenas pela simples andlise deémcia ou ndo de quebra de isonomia
entre pessoas juridicas de direito publico e pesgo@dicas de direito privado. O que deve
ser investigado é se o Estado pode ou ndo abdécauaks prerrogativas de direito publico

para delegar a execucao de servico publico essencia

4 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido institwntdbui¢cGes sociais, de intervencdo no dominionéouco e de
interesse das categorias profissionais ou econémicemo instrumento de sua atuacdo nas respedtigas, observado o
disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e Ill, e s@mjuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativataexs contribuicdes a que
alude o dispositivo.



No caso, ndo esta presente a quebra da isonomsasimaipico caso de incidéncia
do principio da igualdade material, dispensandalssigual tratamento a entes que se
encontram em desigualdade.

Os setores publico e privado exercem importantelpag sociedade moderna, cada
um com sua funcéo essencial, devendo-se respsiggus limites de atuacdo, especialmente
guando estd em jogo a tutela de um direito fundéahelo cidaddo, como é o caso direito a

propriedade, frontalmente afetado pelo poder dettur.

4.2 INCONSTITUCIONALIDADE DA EXECUQAO INDIRETA DAS ATIVIDADES
DE COBRANCA DA DIVIDA ATIVA

Como ja delineado nas primeiras linhas deste estudabido que desde meados da
década de 1990 o Brasil vem adotando medidas gseatvuo enxugamento da maquina
estatal, incentivando um programa de privatizagi®ssetor publico, sobretudo naquelas
funcBes passiveis de serem exercidas pela inigigtivada, tais como nos servigcos publicos
de telefonia, energia elétrica, petroleo, gas, emagao de estradas, entre outros. O fendbmeno
tem como principal bandeira a necessidade de redigsicustos estatais.

Ultimamente, entretanto, verifica-se uma tentatiearansferir para o setor privado
também aquelas atividades fins do Estado, consider@picamente estatais, como é 0 caso
da arrecadacéo tributaria. No caso da divida aévaatureza tributria e nado tributéria, sua
execucao e cobranca, bem assim as competénciaspasantacao judicial e consultoria,
estdo reservadas a o6rgdos integrantes da adngéamstmiblica dos entes da federacdo, os
guais compdem as carreiras tipicas de estado.

Ocorre que, além das vedacdes legais e das ofansasdiversos principios que
regem as atividades da Administracdo, jA exaustwden apontados, a atribuicdo do
desempenho das atividades de cobranca e fiscalizw;@livida ativa a particulares esbarra
também em impeditivos de ordem constitucional.

No tocante ao processo tributario, a propria CMegna traca nitidamente os
contornos a serem observados para legitimar a ex&dste sentido, estabelece o 6rgao
competente para efetuar a cobranca da divida dav&nido, dos Estados e do Distrito
Federal, bem assim para efetivar sua representacimal e extrajudicial, de forma a
vincular formalmente a atuacéo do Estado neste aamp

Em seu capitulo 1V, ao tratar das funcbes essenaigustica, a nossa Lei Maior

atribui a Advocacia-Geral da Unido, diretamenteatravés de 6rgao vinculado, a funcéo de



representar a Unido judicial ou extrajudicialmerdstabelecendo regra especifica para a
execucao da divida ativa de natureza tributariafocme preceitua seu art. 131 e 8\&this

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a institwiggue, diretamente ou através
de érgao vinculado, representa a Unido, judiciexteajudicialmente, cabendo-lhe,
nos termos da lei complementar que dispuser solme crganizacdo e

funcionamento, as atividades de consultoria e sss®ento juridico do Poder
Executivo.

[...]
§ 3° - Na execucéo da divida ativa de naturezatéila, a representagdo da Uniao
cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacionalpv@ukzo disposto em lei.
O texto é claro ao atribuir a Procuradoria-GeraFdaenda Nacional a execucdo da
divida ativa de natureza tributaria e a represé@notal@ Unido nas causas que versem sobre

matéria tributaria, nos termos da lei.
Por sua vez, o art. 132, da CF, traduz a regreodgeténcia para a representacao

judicial e para a prestacéo de consultoria juridms Estados e do Distrito Federal:

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Diskéderal, organizados em
carreira, na qual o ingresso dependera de conputdao de provas e titulos, com
a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasiltedas as suas fases,
exercerao a representacado judicial e a consufumidica das respectivas unidades
federadas. (Redacédo dada pela Emenda Constitucivot8l de 1998)

Paragrafo Unico. Aos procuradores referidos netigoaé assegurada estabilidade
apos trés anos de efetivo exercicio, mediante i de desempenho perante os
orgaos proprios, apos relatorio circunstanciadocdaggedorias.

Da leitura, ainda que superficial, dos dispositigokcionados é possivel extrair que
a cobranca da divida ativa e a representacao @ldios entes federados foi reconhecida pela
Constituicdo Federal como um servigco publico esagncujo procedimento foi elevado a
categoria de norma constitucional, de forma que estexucdo ndo pode ser atribuida ao
particular.

Foi este o entendimento exarado pelo Supremo Talbfederal — STE ao
interpretar o art. 132 da CF, por ocasido do julam da Acédo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 881/ES, veja-se:

O desempenho das atividades de assessoramentmgunid ambito do Poder
Executivo estadual traduz prerrogativa de indolastitucional outorgada aos
Procuradores do Estado pela Carta Federal. A Qoigdidb da Republica, em seu
art. 132, operou uma inderrogavel imputagdo deoéfspe e exclusiva atividade
funcional aos membros integrantes da Advocaciaiéaidb Estado, cujo processo
de investidura no cargo que exercem depende, semi@rprévia aprovacdo em
concurso publico de provas e titulos.

As considerac¢fes formuladas pela Suprema Cortedestese aos municipios, pois,

em atencdo a regra da simetria, tais entes fedena@lo podem delegar a correspondente

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta aednstitucionalidade. Matéria Constitucional. Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 881 MC/ES. RmtaMinistro Celso de Mello. Brasilia/DF, 25 de ihlae
1991.



competéncia a 0rgdos ndo pertencentes as suasumsradministrativas, sob pena de
violagdo ao modelo previsto pelo poder constituamiginério.

Observe-se que ao estabelecer regras instrum@ai@segulamentar a cobranca de
tributos, o constituinte originario optou por vitexuformalmente o processo de arrecadacéo
em face do contribuinte. Neste contexto, é possifilehar que a competéncia para atuar em
matéria tributéria constitui regra procedimentahfalmente imposta pela Constituicdo e sua
inobservancia traduz sérias ofensas ao principidedddo processo legal, garantia posta a
disposicéo do contribuinte.

Dessarte, nos exatos termos do art. 3°, do CTNygeque “tributo € toda prestacéo
pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor Belgpossa exprimir, que nao constitua
sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobnadaliante atividade administrativa plenamente
vinculada”.

Atividade plenamente vinculada é aquela em queénatribuida ao administrador
gualguer margem de conveniéncia ou oportunidadeveksar sobre o tema, Celso Antonio
Bandeira de Mello (1999, p. 750) ensina, com meesjue:

a lei, todavia, em certos casos, regula dada Situay termos tais que nao resta ao
administrador margem alguma de liberdade, postaacquerma a ser implementada

perfigura antecipadamente com rigor e objetividatbsolutos os pressupostos

requeridos para a pratica do ato e o conteldo spgeobrigatoriamente devera ter

uma vez ocorrida a hipétese legalmente prevista.

Assim, é certo afirmar que toda a atividade estdtdde a instituicdo do tributo até
sua fiscalizacdo, cobranca e aplicacdo do prodetsuh arrecadacdo hd de ser regida
exclusivamente pelas normas juridicas de direitdipn, ndo havendo margem para atuacdes
discricionarias.

Portanto, o ato de cobranca do tributo ndo adrpibe, parte do agente publico
responsavel pela cobranca, juizo de conveniénci@poutunidade. A atuacdo do agente
publico deve estar plenamente pautada nos ditasgs| sob pena de invalidacdo da
atividade tributaria, por ofensa ao principio dzalelade.

Cumpre ressaltar que as limitagdes impostas aadsta tocante ao seu poder de
tributar ndo estdo adstritas apenas a instituigoeacdes, ao contrario, estendem-se aos
instrumentos utilizados pelo Estado para garaotr arecadacdo. Pois, de nada adiantaria
dotar os cidadaos de garantias em face do Estadwn@ento da instituicdo dos tributos se a
este fossem conferidos poderes ilimitados paravafetua cobranca.

Por tudo, mostra-se inconstitucional qualquer noque vise a retirar do 6rgéo

institucional permanente do ente federado a tadefapromover, com exclusividade, a



cobranca da divida ativa, entregando a execucae desvico publico a entidades diversas
daquelas previstas na Constituicao de 1988.

5. CONCLUSAO

A praticabilidade é uma exigéncia do mundo pés-mmagleonde as relacdes de
“massa” apresentam-se como uma realidade irreedrsivjue, aliado as complexidades cada
vez maiores, exige a utilizacdo de mecanismos queliBquem e garantam a efetiva
execucao das leis tributarias. Mas a implementde&te principio deve observar as garantias
constitucionais do contribuinte e os demais prilosiponstitucionais.

A experiéncia demonstrou que a terceirizacdo daglates que ndao compdem o
nacleo essencial das atividades do Estado, aléposbilitar o enxugamento da maquina
estatal, permite o aperfeicoamento da prestacasude atividades essenciais, assim como
ocorreu no ambito da iniciativa privada.

Mas a tentativa de alargar o rol de servi¢cos pablaestinados a execucéo indireta,
incluindo-se aqueles que compdem o nucleo da fuegdencial do Estado, como é o caso da
administracao tributaria, pode significar portartdpara todo tipo de fraude e corrupcéao.

Além disso, a descentralizagdo das atividadesivatath administracdo tributaria
poderd ocasionar sérios prejuizos aos cidadaodo tem vista que esta parcela de poder
conferido ao estado interfere diretamente na esferdireito individual de seus suditos, por
limitar o direito fundamental a propriedade.

A eficiéncia do Estado pode ser resumida como aabda realizacdo de seus fins
altimos ao menor custo possivel, mas este custgpode ser medido apenas pelo critério da
economicidade, antes de tudo € preciso garanéisgeito ao leque de principios que regem a
Administracéo.

Nem sempre a medida mais econémica sera a maenéficpois o baixo custo para
contratacdo de mao-de-obra pode ocasionar divgysggizos ao erdrio, contrariando o
principio da eficiéncia, além de comprometer aiooidade na prestacdo dos servicos.

O Estado é autorizado a fazer uso da praticab@idaamla tornar mais cémoda e
economicamente viavel a execucédo das leis trilagamas ndo pode utiliza-la em detrimento
de outros valores e principios caros ao ordenamerithco, como a legalidade e a seguranca

juridica.
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