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Algumas consideracdes sobre a medida
provisoria n° 449 e a inconstitucional
“bancarizacao” da divida ativa da uniao

Carlos Alexandre Domingos Gonzales'
Mario Augusto Carboni®

1. Introducao

Com o intuito de racionalizar a cobranc¢a da divida ativa da Unido, o Poder Execu-
tivo Federal editou a Medida Provisdria n°® 449, publicada no diario oficial da Uniéo,
do dia 3 de dezembro de 2008, a qual alterou a legislagdo tributdria relativa a parce-
lamentos de débitos tributarios.

Conquanto referida Medida Provisdria trate de outros assuntos deveras polémi-
cos, tais como a remissio de dividas de até R$ 10 mil vencidas hd mais de cinco anos,
o objetivo do presente estudo sera restrito a denominada “bancarizagdo” da divida
ativa da Unido, inovagdes prevista no artigo 55, que transfere para institui¢des finan-

ceiras os atos de cobranga amigaveis de tais créditos. Reza o referido artigo, verbis:

Art.55.0s 6rgaos responsaveis pela cobranca da Divida Ativa da Unido poderao uti-
lizar servicos de instituicoes financeiras publicas para a realizacao de atos que viabilizem
a satisfacdo amigavel de créditos inscritos.

§ 12 Nos termos convencionados com as instituicdes financeiras, os 6rgaos respon-
saveis pela cobranca da Divida Ativa:

| - orientarao a instituicao financeira sobre a legislacdo tributaria aplicavel ao tribu-
to objeto de satisfacdo amigavel;

Il - delimitardo os atos de cobranca amigéavel a serem realizados pela instituicao fi-
nanceira;

Il - indicarao as remissdes e anistias, expressamente previstas em lei, aplicaveis ao
tributo objeto de satisfacdo amigavel;

IV - fixardo prazo que a instituicdo financeira terd para obter éxito na satisfacao
amigavel do crédito inscrito, antes do ajuizamento da acdo e execucao fiscal, quan-
do for o caso; e

V - fixardo os mecanismos e parametros de remuneracao por resultado.
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§ 29 Para os fins deste artigo, é dispensavel a licitacdo, desde que a instituicdo fi-
nanceira publica possua notéria competéncia na atividade de recuperacao de créditos
nao pagos.

§ 32 Ato conjunto do Advogado-Geral da Unido e do Ministro de Estado da Fa-
zenda:

| - fixard a remuneracéo por resultado devida a instituicao financeira; e

Il - determinara os créditos que podem ser objeto do disposto no caput deste arti-
go, inclusive estabelecendo alcadas de valor.

Percebe-se, pois, que doravante os 6rgaos responsaveis pela inscri¢ao e cobranga
da divida ativa federal poderao celebrar acordos com institui¢des financeiras publi-
cas, a fim de viabilizar a satisfacao amigavel de créditos inscritos.

Feitas tais observagoes preliminares, cumpre indagar se seria possivel, apds a ins-
cricdo em divida ativa, a transferéncia, para instituicdes financeiras, dos atos de co-
branga amigaveis de tais créditos?

Demonstrar-se-a a impossibilidade, em face da viola¢ao a Constitui¢do Federal
e a Lei Complementar 73/93, de se atribuir a institui¢des financeiras, ainda que pu-
blicas, o desempenho de atividades tipicamente estatais, que somente poderiam ser
exercidas por agentes publicos, pertencentes a carreiras tipicas de estado.

De inicio, registre-se que ndo ¢é de hoje a intengdo de se terceirizar a cobranca da

divida ativa da Unido. Conforme observa Paulo de Barros Carvalho®:
Em abril de 1990 foi editada a medida provisoria n° 178 que autorizou o Po-
der Executivo a ceder, a titulo oneroso e mediante licitacdo, créditos inscritos
como Divida Ativa da Unido. Esgotado o prazo do paragrafo Unico do artigo 62
da Constituicdo Federal, ndo foi convertida em lei, perdendo eficacia

Mais recentemente, a Resolugdo n° 33/2006, do Senado Federal permitiu a cessdo
da divida ativa dos Estados, Distrito Federal e Municipios para institui¢des finan-
ceiras. Importante ressaltar que, relativamente a essa resolugédo, tramita no Supremo
Tribunal Federal a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 3786 (relator Min. Car-
los Aires Brito), movida pela Associagdo Nacional dos Procuradores de Estado, mas
ainda pendente de julgamento.

Alega-se, como argumento para justificar a terceirizagdo da divida ativa, a inefi-
ciéncia dos drgaos encarregados da sua cobranga, que na sua maioria carecem de ser-
vidores e estrutura para o desempenho dessa relevante fungao.

Como pano de fundo, ha também o interesse declarado de institui¢des financeiras
privadas, nacionais e estrangeiras, que véem na terceirizagao da Divida Ativa federal, es-
tadual e municipal, uma inesgotavel fonte de incremento de suas - ja vultosas - receitas.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario — 17 ed. — Sao Paulo : Saraiva, 2005, p. 544
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2. Das func¢oes do estado moderno

Segundo Regis de Castro Andrade*, as fungdes desempenhadas pelo Estado mo-
derno podem ser classificadas em trés grandes grupos: a) fun¢des de Estado stricto
sensu; b) funcdes econdmicas e ¢) funcdes sociais.

A doutrina é undnime em afirmar que as fungdes stricto sensu sao intransferiveis,
logo, exclusivas e permanentes do Estado. Ja as fung¢des econdmicas sao parcialmen-
te intransferiveis. Por derradeiro, as fungdes sociais sdo exercidas tanto pelo Estado,
quanto pelo setor privado.

Com efeito, o Programa Nacional de Desestatizagao, iniciado na metade da déca-
da de 90, incentivou um programa de privatizagdes no setor publico, sobretudo na-
quelas fungdes passiveis de serem exercidas pela iniciativa privada, trazendo como
principal bandeira a necessidade de redu¢ao dos custos estatais.

Assim, a partir das Emendas Constitucionais n°® 5, 6, 7, 8 e 9, todas de 1995, a ini-
ciativa privada passou a agir nas areas que, até entdo, eram de atuagao exclusiva do
Estado. Tal fendmeno se verificou nos servigos publicos de telefonia, energia elétrica,
petrdleo, gas, conservagao de estradas etc.

Todavia, ultimamente, nota-se uma tentativa de transferir para o setor privado
também aquelas atividades fins do Estado (fungdes Estatais stricto sensu), entre as
quais se encontram aquelas denominadas tipicamente estatais.

Salvo melhor juizo, a Medida Proviséria n® 449, ora em comento, confirma a ten-
déncia acima mencionada, ainda que de forma subliminar, transferindo (ad referen-
dum do Congresso Nacional) a iniciativa privada atividades tipicamente estatais, no
caso, a cobranca da divida ativa da Unido.

3. Carreiras tipicas de estado

Registre-se que as denominadas carreiras tipicas de estado seriam aquelas carrei-
ras publicas imprescindiveis ao funcionamento do Estado e para as quais ndo ha um
paralelo na iniciativa privada.

A Constituicao Federal, em seu artigo 3°, consigna os objetivos fundamentais do
Estado Brasileiro, quais sejam: constituir uma sociedade livre, justa e solidaria; ga-
rantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagdo, reduzir
as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e de outras formas de discriminagéo.

Pois bem, para atingir tais objetivos a que se propde, o Estado deve atuar através

4 ANDRADE, Régis de Castro et alii. Estrutura e Organizacdo do Poder Executivo - Administracdo Publica Brasileira. Vo-
lume 2 - CEDEC/ENAP, 1993, p. 29-39.
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de seus agentes publicos, os quais para se desincumbirem de seus encargos recebem
da lei prerrogativas nao extensiveis aos demais cidadaos.

Nao é por outro motivo que tais carreiras, consideradas tipicas de estado, devem
adotar o regime estatutario, com vistas a dar aos seus membros garantias no exercicio
de seus cargos, contra influéncias politicas. Por conseqiiéncia, fica vedada adogao de
regime juridico diferenciado para servidores de uma mesma carreira ou categoria.

Por essa razao, impde-se que as carreiras tipicas de Estado sejam precisamente
identificaveis, ou seja, que seus membros nao possam ser confundidos com demais
servidores (empregados publicos ou particulares em colaboragdo com o poder publi-
co), exercentes de atividades nao tipicas.

A primeira norma a elencar as atividades tipicas de Estado foi a Lei n° 6.185/74, es-
tabelecendo em seu art. 2° como tais, aquelas compreendidas nas dreas de Seguran-
¢a Publica, Diplomacia, Tributacdo, Arrecadacio e Fiscalizacdo de Tributos Federais
e Contribui¢des Previdenciarias, Procuradoria da Fazenda Nacional, Controle Inter-
no e Ministério Publico.

Posteriormente, ja na vigéncia da Constitui¢ao Federal de 1988, a Lei n° 7.995/90,
no seu artigo 1°, inciso I, consagrou o seguinte rol de carreiras e categorias admitidas
como tipicas de Estado a serem tratadas de forma isondmica e ja a época sujeitas ao
regime estatutario, a saber:

Sao fixados, nas Tabelas do Anexo I e IX desta Lei, os vencimentos ou gratificagdes:
| - dos integrantes das carreiras ou categorias funcionais Auditoria do Tesouro Na-
cional, Financas e Controle, Orcamento, Procurador da Fazenda Nacional, Assistentes
Juridicos, Procuradores Autarquicos, Procuradores e Advogados de Oficio do Tribu-
nal Maritimo, Policia Federal, Policia Civil do DF, Diplomata do Servico Exterior e Ges-
tor Governamental.

Sem prejuizo de leis ou atos normativos definindo ora umas, ora outras as chama-
das fungdes tipicas de estado, o certo é que a propria Constitui¢cdo Federal, ao orga-
nizar os Poderes da Republica, exigiu a instituigdo de determinadas carreiras essén-
ciais ao funcionamento do Estado. Sendo, vejamos:

Reza o artigo 21, inciso I da Constitui¢ao Federal, competir a Unido, exclusiva-
mente, manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes inter-
nacionais. Tal atividade, por ser tipicamente estatal, somente podera ser exercida pela
Unido, através de drgao especifico — no caso, o Ministério das Relagdes Exteriores -,
e por meio de agentes publicos, componentes de carreiras especificas (Diplomatas e
Oficiais de Chancelaria).

Do mesmo modo, compete a Unido, de forma exclusiva, organizar, manter e executar
a inspecao do trabalho (artigo 21, XXIV), atividade tipicamente estatal que sera exercida
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por agentes publicos, pertencentes as carreiras de Fiscais do Trabalho e demais Agentes
da Inspeg¢ao do Trabalho (Médicos do Trabalho, Engenheiros e Assistentes Sociais).

Ademais, a Emenda Constitucional 42, ao incluir o inciso XXII do artigo 37 da
Constituicao Federal consagrou que as administra¢des tributarias da Unido, dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Municipios sdo atividades essenciais ao funciona-
mento do Estado e devem ser exercidas por servidores de carreiras especificas, no
caso, auditores fiscais das Receitas Federal, Estaduais e Municipais.

Podemos também mencionar o art. 144 da Constituigdo Federal, segundo o qual
a seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exerci-
da para a preservacgao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimo-
nio, através dos seguintes érgaos: policia federal; policia rodoviaria federal; policia
ferroviaria federal; policias civis; policias militares e bombeiros militares. Tais insti-
tuigdes sdo compostas por agentes publicos, ocupantes de cargo efetivo (policiais ci-
vis e federais; patrulheiros rodovidrios federais; militares das policias e dos corpos
de bombeiros, etc.).

Por fim, a Constituigao Federal de 1988 consagrou também érgaos juridicos (Advoca-
cia-Geral da Unido e Defensoria Publica da Unido), compostos por Advogados Puiblicos
e Defensores Publicos federais, encarregados, respectivamente, de representar a Unido,
judicial e extrajudicialmente e de prestar assisténcia juridica integral e gratuita, aos que
comprovarem insuficiéncia de recursos (art. 131 e 134 da Constitui¢do Federal).

Esclareca-se que o rol acima mencionado é meramente exemplificativo, havendo ina-
meras outras atividades, consideradas pelo Texto Constitucional, como tipicas de estado.

Assim, todas essas atividades, por serem tipicamente estatais, nos termos da Cons-
tituicdo Federal, somente podem ser exercidas por servidores publicos, ocupantes de
cargo efetivo, aprovados em concurso publico de provas ou de provas e titulos. Como
conseqiiéncia, tais atividades ndo podem ser transferidas a iniciativa privada, ainda
que a titulo de concessdo ou permissao.

4. A cobranca da divida ativa da uniao como atividade estatal indelegavel
Ainda como ponto de partida do presente estudo, torna-se importante conceitu-
ar divida ativa, a fim de demonstrar que tal atividade se inclui no rol de atividades ti-
picamente estatais, razdo pela qual sua transferéncia para a iniciativa privada estaria
vedada. Com efeito, o conceito de divida ativa esta positivado no Codigo Tributario

Nacional, que prevé em seu artigo 201, verbis:
Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa natureza, regular-
mente inscrita na reparticdo administrativa competente, depois de esgotado o prazo fi-
xado, para pagamento, pela lei ou por decisao final proferida em processo regular.
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Também a Lei 4.320/64, que dispdes sobre normas gerais de Direito Financeiro
para elaboragdo dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados e dos Municipios,

prevé em seu artigo 39, caput e §1° que:

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

§ 1°- Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo transcurso do prazo para paga-
mento, serdo inscritos, na forma da legislagdo prépria, como Divida Ativa, em registro préprio,
apds apurada a sua liquidez e certeza, e a respectiva receita sera escriturada a esse titulo.

Nesse passo, a inscricdo em divida ativa traduz-se em um dos mais importantes
atos administrativos, voltados a satisfacao do crédito tributario, ja que é o primeiro
momento em que a administragao publica, através de seus agentes publicos, realiza o
controle de legalidade sobre a constituicdo do seu crédito. Com precisdo que lhe é pe-

culiar, observa Paulo de Barros Carvalho®:

Sempre vimos o exercicio de tal atividade revestido da mais elevada importancia
juridica. E o Unico ato de controle de legalidade, efetuado sobre o crédito tributario ja
constituido, que se realiza pela apreciacdo critica de profissional obrigatoriamente es-
pecializado: os procuradores da Fazenda. Além disso, é a derradeira oportunidade que

a administracdo tem de rever os requisitos juridicos-legais dos atos praticados.
Diga-se, também, que o ato de inscrever um crédito tributario em divida ativa é
ato plenamente vinculado, por decorréncia légica do proprio artigo 3° do Codigo Tri-

butario Nacional que reza:
Tributo é toda prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada me-
diante atividade administrativa plenamente vinculada.

Sendo a cobranga do tributo ato plenamente vinculado, é intuitivo concluir
que, sendo o ato de inscri¢ao do crédito em divida ativa providéncia preliminar a co-
branca, sera esse ato de inscri¢do também vinculado.

Entenda-se por plenamente vinculada, a atividade em que nao é atribuida ao
administrador qualquer margem de conveniéncia ou oportunidade. Celso Antonio

Bandeira de Mello® ensina, com precisio, que:

A lei, todavia, em certos casos, regula dada situacdo em termos tais que nao resta
ao administrador margem alguma de liberdade, posto que a norma a ser implementa-
da perfigura antecipadamente com rigor e objetividade absolutos os pressupostos re-
queridos para a pratica do ato e o contetdo que este obrigatoriamente devera ter uma
vez ocorrida a hipétese legalmente prevista.

Vé-se, portanto, que o ato de cobranga do tributo ndo admite, por parte do agente
publico responsavel pela cobranga, juizo de conveniéncia ou oportunidade.
Isso porque o crédito tributario, decorrente do poder impositivo outorgado pela

5 Op.Cit, 542
6  Mello, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 12 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 750
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Constituicdo Federal aos Entes Politicos (Unido, Estados, Distrito Federal e Munici-
pio) caracteriza-se como bem publico indisponivel, irrenunciavel e imodificavel. Tra-
duz-se em instrumento de realizagdo da missdo constitucional de promover o bem-
estar da sociedade.

Assim, é certo afirmar que toda a atividade estatal, desde a instituicdo do tributo
até sua fiscalizagdo, cobranga e aplicagdo do produto de sua arrecadagdo ha de ser re-
gida exclusivamente pelas normas juridicas de direito publico, ndo havendo margem
para atuagOes discriciondrias. Alids, a dispensa imotivada, na cobranca de tributo,
acarreta, inclusive, a responsabiliza¢ao politico-administrativa do agente ptblico’.

Conforma ja mencionado, nos termos do artigo 131 da Constitui¢ao Federal, o
Constituinte Originario de 1988 previu que a Advocacia-Geral da Unido seria a ins-
tituicdo que representaria a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe as ati-
vidades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

No paragrafo 3° do artigo 131 da Constitui¢do Federal, consagrou a Procurado-
ria-Geral da Fazenda Nacional como 6rgao da AGU, atribuindo-lhe, todavia, a titu-

laridade de representagdo da divida ativa da Unido, verbis:
Na execucdo da divida ativa de natureza tributéria, a representacao da Unido cabe
a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei.

Registre-se, agora em nivel infraconstitucional, que a Lei Complementar n° 73,
que organizou a Advocacia-Geral da Unido, também previu a PGFN em seu artigo

12, I, nos seguintes termos:
A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, érgdo administrativamente subordina-
do ao titular do Ministério da Fazenda, compete especialmente:
| - apurar a liquidez e certeza da divida ativa da Unido de natureza tributaria, inscre-
vendo-a para fins de cobranca, amigavel ou judicial;

Vé-se, portanto, que a Constituigdo Federal de 1988 consagrou a existéncia de um
orgdo juridico, pertencente a estrutura da AGU, atribuindo-lhe toda a atividade de
inscri¢ao, inclusive para fins de cobranga amigavel.

Nesse passo, resta indagar se a cobranga, ainda que amigavel, do crédito tributa-
rio, poderia ser cedida a outras entidades (6rgaos ou pessoas juridicas), diversa da-
quela ja eleita pelo Constituinte Originario? Estaria o Poder Executivo autorizado,
por meio de espécie normativa de estreita amplitude, a modificar atribuicao de 6rgao
com status constitucional?

Tais indagacdes se justificam, vez que com a edigdo da MP 449, e em sendo ela

7 O Artigo 10 da Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8429/92) reza que constitui ato de improbidade administrativa
que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apro-
priacao, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamen-
te: X - agir negligentemente na arrecadacao de tributo ou renda, bem como no que diz respeito a conservacao
do patriménio publico;
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aprovada pelo Congresso Nacional, surge a possibilidade de delegagdo dessa ativida-
de, até entao privativa da PGFN, a institui¢oes financeiras publicas.

Pensamos, pelos motivos doravante expostos, que a transferéncia da cobranca da
divida ativa da Unido para instituicdes financeiras, ainda que publicas, fere a Consti-
tuicdo Federal, vez que atribui fungéo tipicamente estatal a entidades diversas daque-
las previstas no Texto de 1998.

5. Da competéncia exclusiva da procuradoria geral da fazenda nacional
para inscrever e cobrar a divida ativa da uniao

A previsao, em nivel constitucional, de um 6rgao encarregado da inscrigao e co-
branca da divida ativa da Unido tem sua razdo de ser.

Trata-se da vontade do constituinte originario que, reconhecendo a relevancia da co-
branga da Divida Ativa Federal, reservou-a a drgao juridico, secular, de notéria especiali-
dade técnica, composto por agentes publicos, vinculados funcionalmente ao Estado.

E nesse aspecto, registre-se, que o Poder Constituinte Derivado, em mais de uma
oportunidade poderia, se quisesse, ter alterado o dispositivo constitucional que atri-
bui a PGFN a competéncia de cobrar a divida ativa. Se ndo o fez através de reforma
constitucional, nao poderia o Poder Executivo, por medida provisdria, fazé-lo.

Ademais, a experiéncia mostra que a inexisténcia de vinculo funcional, no caso de
terceirizagdo de atividades tipicamente estatais, entre o executante da fungédo e o ente
publico deixa o Estado indefeso, diante dos atos praticados pelos terceirizados, face a
falta de controle sobre a legalidade dos atos por estes praticados.

Ha, ainda, no caso de terceirizagdo dessas atividades, o possivel conflito de inte-
resse, ja que a terceirizagdo envolve a contratagdo de entidades (pessoas fisicas ou ju-
ridicas), que podem vir a litigar contra o proprio Estado, acarretando situagdes con-
flituosas, prejudiciais ao interesse publico.

Assim, a contratagdo de servicos de institui¢cdes financeiras, para a realizacdo de
atos que viabilizem a satisfacao amigavel de créditos inscritos na Divida Ativa da
Unido, sob o pretexto de racionalizagdo e eficiéncia na gestdo da divida ativa, pode-
rd acarretar prejuizos inestimaveis ao interesse publico.

Alias, ndo se diga que, pelo fato de a norma em comento permitir a contratagao
apenas de institui¢oes financeiras publicas, o 6bice estaria superado.

Em verdade, o fato de a MP n° 449 poder atribuir a cobranga amigavel de crédi-
tos inscritos na Divida Ativa da Unido apenas as institui¢des financeiras publicas nao
afasta o desrespeito ao artigo 131 da Constituicdo Federal.

Isso porque, ainda que publicas, essas institui¢des financeiras foram criadas para
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explorarem atividades economicas, nos exatos termos do artigo 173 do préprio Tex-

to Constitucional, verbis:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracao direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de eco-
nomia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de producdo ou
comercializacdo de bens ou de prestacao de servicos, dispondo sobre:

I - sua funcao social e formas de fiscalizacao pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicao ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracao e fiscal, com
a participacao de acionistas minoritarios;

V - 0s mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores.

§ 2° - As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderao gozar
de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.

§ 3°- A lei regulamentara as relacoes da empresa publica com o Estado e a sociedade.

§ 4° - A lei reprimird o abuso do poder econémico que vise a dominacdo dos mer-
cados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

§ 5° - A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa
juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢des compativeis
com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econémica e financeira e con-
tra a economia popular.

Veja que em nenhum momento hd mengédo a possibilidade de tais entidades de-
sempenharem fun¢oes tipicamentes estatais, no caso, a cobranca da divida ativa da
Unido. Pelo contrario, estdo elas sujeitas, necessariamente, ao regime juridico pro-
prio das empresas privadas, inclusive quanto as obrigagdes civis, comerciais, traba-
lhistas e tributarias.

Em segundo lugar, essas empresas estatais (sociedade de economia mista e empre-
sas publicas), quando autorizadas a explorarem atividades econdmicas, s6 podem fa-
zé-lo pelos imperativos da seguran¢a nacional ou movidas por relevante interesse co-
letivo, requisitos esses ndo condizentes com a bancarizagao da divida ativa federal.

Ademais, tais empresas estatais devem estar no mesmo plano de igualdade com as
demais empresas privadas. Nesse passo, ndo tendo tais empresas “privilégios” além
daqueles concedidos as demais empresas do setor privado, ndo poderiam elas se va-
ler de prerrogativas inerentes aos agentes publicos.

Com efeito, a auséncia de tais prerrogativas, necessarias a cobranga da divida ati-
va, ainda que de forma amigavel, comprometeriam a arrecadag¢ao dos créditos tribu-
tarios, de modo a prejudicar a implementagédo das politicas publicas.

Nao dispondo dessas prerrogativas, por outro lado, tais institui¢oes nao teriam
eficiéncia na cobranca da divida ativa da Unido, se comparada aos resultados ja apre-



10 - Algumas consideracoes sobre a medida proviséria n°® 449... Revista Juridica UNICOC

sentados pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. E nesse aspecto registre-se,
por relevante, que nos ultimos anos a PGFN, a par das suas deficiéncias estruturais,
mostrou resultados mais que satisfatorios®.

Outro fator que vai de encontro com a bancarizacio diz respeito aos servidores
dessas institui¢des financeiras. Observe-se que tais entidades sdo compostas por em-
pregados publicos, regidos pela legislagao trabalhista (CLT), os quais ndo sao deten-
tores de prerrogativas atribuidas aos agentes publicos. Assim, careceriam de conheci-
mentos técnicos e juridicos para o desempenho dessa relevante fun¢ao publica.

Outro aspecto que chama a atengdo na referida medida provisoria é o fato dela, a
principio, atribuir alto grau de discricionariedade na atuagdo dessas instituigoes fi-
nanceiras, no que tange ao modo de cobranga.

Ja se disse antes, que a cobranca do tributo é ato planamente vinculado, nos ter-
mos do artigo 3 do CTN. Tal caracteristica impede que, no ato de cobranga, ainda
que extrajudicial, sejam utilizados critérios subjetivos que importem discriminagao
ou privilégios ndo previsto em lei.

Por derradeiro, cuampre também observar que a Medida Provisdria 449 excepcio-
na, de forma inconstitucional, as regras da obrigatoriedade de adogdo do processo li-

citatério. Com efeito, o artigo 55, § 2° da referida Medida Provisdria, reza que:
Para os fins deste artigo, é dispensavel a licitacao, desde que a instituicao financeira pu-
blica possua notoéria competéncia na atividade de recuperacdo de créditos ndo pagos.

Ora, sabe-se que a ordem econdmica brasileira baseia-se na valorizagao do traba-
lho humano e na livre iniciativa, tendo como principio norteador a livre concorrén-
cia (art. 170). Assim, mesmo que o Estado explore atividades econdmicas deverd se
sujeitar a tais principios orientadores.

Assim, o privilégio contido no artigo 55, § 2° da referida Medida Proviséria nao se
coaduna com as disposi¢oes da Constituicao Federal, sobretudo naquelas constantes
do artigo 173 § 2° que estabelece que as empresas publicas e as sociedades de economia
mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais nao extensivos as do setor privado.

Nao se esta aqui defendendo que a bancarizagao deva ser estendida as demais ins-
titui¢cdes financeiras privadas, o que seria muito pior, do ponto de vista do interesse
publico. Pelo contrario; o que se quer ¢ reafirmar a impossibilidade de concessdo de
atividades tipicas de Estado.

Entretanto, nao se deve afastar a hipdtese de eventual argiiicdo de inconstituciona-

8 O trabalho NUmeros da PGFN, de autoria do Procurador da Fazenda Nacional Marco Antonio Gadelha, do Estado da
Paraiba, traca um diagnostico da atuacao da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Segundo Gadelha, o beneficio
econdmico total da Unido com a atuacdo da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional nos ultimos oito anos é superior
a R$ 243 bilhoes, em valores nao corrigidos monetariamente (valor nominal), excluidos os nimeros referentes a 2007,
por nao ter sido divulgado o relatério de gestao. Esse estudo esta disponivel em: http://www.sinprofaz.org.br/sf/site/
web/noticia_detalhe.php?idNoticia=MDc3RjE2ZMTM2Ng==
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lidade, por parte das demais institui¢oes financeiras, pelo fato delas terem sido preteri-
das na atribuigdo da cobranca amigavel da divida ativa da Unido. Afastada exclusivida-
de da bancarizagao, de modo a generaliza-las as demais instituicoes financeiras, seria,
repita-se, preocupante do ponto de vista do interesse publico, vez que nesse caso o inte-
resse das grandes corporagdes financeiras subjugaria o interesse coletivo.

Por todos esses motivos, entendemos ser inconstitucional a bancarizagao da di-
vida ativa da Uniao, ainda que restrita as institui¢des financeiras publicas, tendo em
vista que tal fun¢ao caracteriza-se com atividade tipicamente estatal e, portanto, in-
transferivel a iniciativa privada.

6. Da impossibilidade de medida provisoria versar matéria reservada a
lei complementar - violagao aos artigos 131 e 146, lll, ambos da Consti-
tuicao Federal

Outro ponto que padece do vicio da inconstitucionalidade em relacdo a Medi-
da Provisoria n° 449, diz respeito ao fato de ela versar sobre matéria reservada a Lei
complementar.

Com efeito, as leis complementares, segundo posi¢do doutrinaria, destinam-se a
complementar o texto constitucional. Na verdade, o constituinte reserva a esta mo-
dalidade normativa a questdes de especial importancia, para cuja disciplina seja re-
comenddvel & obten¢do de um maior consenso entre os parlamentares. Esclarece Ale-

xandre de Moraes, com a precisdo que lhe é peculiar que:’

...a razao da existéncia da lei complementar consubstancia-se no fato do legislador
constituinte ter entendido que determinadas matérias, apesar da evidente importancia,
nao deveriam ser regulamentadas na propria Constituicdo Federal, sob pena de enges-
samento de futuras alteragdes; mas, ao mesmo tempo, nao poderiam comportar cons-
tantes alteragdes através do processo legislativo ordinario.

Pois bem, conforme ja externado, a Advocacia Geral da Unido, em razédo de exi-
géncia constitucional, deve ser estruturada através de lei complementar, nos termos

do artigo 131:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através
de érgao vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos
termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagao e funcionamento, as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

Com efeito, também ja foi dito que a Lei Complementar 73/93, atendendo ao man-
damento constitucional, previu a Procuradoria da Fazenda Nacional como drgao inte-
grante da AGU, atribuindo-lhe, entre outras, a prerrogativa de gerir a divida ativa da

9 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 15. ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 569.
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Unido de natureza tributdria, inclusive para fins de cobranga amigavel (art. 12, I).

Vé-se, portanto, que atualmente quem tem a prerrogativa de cobrar amigavelmen-
te a divida ativa da Unido, por expressa previsao em Lei complementar, é a PGFN.

Ocorre que, as matérias reservadas a lei complementar nao podem ser disciplina-
das por medidas provisdrias. Esse ja era o entendimento jurisprudencial pacifico e,
apos a promulgacdo da Emenda n° 32, de 11 de setembro de 2001, essa vedagao pas-
sou a constar expressamente do texto constitucional.

Conforme se denota do artigo 62, §1°, III da Constitui¢ao Federal, com redagao
dada pela Emenda Constitucional n° 32, ficou expressamente consignado no texto a ve-
dagdo de edi¢ao de medidas provisdrias sobre matéria reservada a lei complementar’.

Nesse passo, o Poder Executivo ao tratar, por meio de medida proviséria, de tema
privativo de lei complementar infringiu o artigo 62 da Constitui¢ao Federal, razao
pela qual o artigo 55 da Medida Provisoria n® 449 é inconstitucional.

Por outro lado, j& no aspecto tributdrio, o sistema constitucional também exigiu
que determinadas matérias fossem reguladas por meio de lei complementar.

Assim, o artigo 146, estabelece que a lei complementar disponha sobre conflitos
de competéncia em matéria tributaria, regule as limitagdes constitucionais ao poder
de tributar e estabeleca as normas gerais em matéria de legislacao tributaria'.

Ainda nesse contexto, o festejado Luciano Amaro'?, ao comentar esse assunto, ob-

s€rva que:

Na quase totalidade das hipoteses, a Constituicao lhes confere tarefas dentro de
sua funcao precipua (de ‘complementar’ as disposicoes constitucionais) (...) E, ainda,
funcao tipica da lei complementar estabelecer normas gerais e direito tributario (art.
146, 1ll) (...) aumentar o grau de detalhamento dos modelos de tributacao criados pela
CF (...) adensar os tracos gerais dos tributos, preparando o esboco que sera utilizado
pela lei ordinéria (...) padronizar o regramento basico das obrigacoes tributarias, confe-
rindo-se, desta forma, uniformidade ao sistema tributério nacional.

Dentre as matérias reservadas a Lei complementar, nos termos do art. 146, IIL, “b”
da Constituigdo Federal, destaquem-se as normas gerais sobre obrigagao e crédito
tributario. De acordo com o CTN 139, o crédito tributdrio decorre da obriga¢ao prin-
cipal e tem a mesma natureza desta obriga¢ao. Ou seja, crédito tributario é o direito

10 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisérias, com forca de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. § 1° £ vedada a edicdo de medidas provisérias sobre ma-
téria: Il - reservada a lei complementar;

11 Nesse Ultimo quesito (art. 146, lll da Constituicdo Federal), a legislagdo complementar versara especialmente sobre:
definicao de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados nesta Constituicao, a dos
respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes; b) obrigacao, lancamento, crédito, prescricdo e decadén-
cia tributarios; ¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas; d) defi-
nicao de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive
regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, I, das contribuicoes previstas no art. 195,
I e §§ 12 e 13, e da contribuicao a que se refere o art. 239

12 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 168.
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subjetivo titularizado pelo sujeito ativo da obrigagao tributdria e que lhe permite exi-
gir o objeto prestacional (importancia em dinheiro).

Com efeito, o CTN ao tratar do crédito tributario estabelece a forma de sua constitui-
¢do, prevendo inclusive as causas de suspensao, extingdo e exclusao. Também prevé as ga-
rantias e privilégios, bem como o modo como tal crédito serd inscrito em divida ativa.

De se atentar para o fato de que o proprio CTN, em seu art. 201, prevé que a di-
vida ativa tributaria é aquela proveniente de crédito dessa natureza, regularmente
inscrita na reparticdo administrativa competente, depois de esgotado o prazo fixa-
do para pagamento.

Ora, de se concluir, pois, que a divida ativa tributaria é, em ultima andlise, o cré-
dito tributario, levado a registro na reparti¢ao competente para que dele seja extrai-
da a certiddo de divida ativa, titulo executivo extrajudicial, nos termos do Coédigo de

Processo Civil. Com acerto, Luciano Amaro' nota que:
Na verdade haveria trés planos diferentes, pois o Cédigo reconhece uma terceira
roupagem da obrigacao tributaria, quando se reveste como divida ativa tributaria, ‘pro-
veniente’ do crédito tributario (art. 201)

De se notar, portanto, que as questdes envolvendo divida ativa, em verdade, ver-
sam sobre obrigacdo e crédito tributario, razao pela qual todos esses assuntos, por
forca constitucional, devem ser tratados por Lei complementar™.

Assim, verifica-se que a MP em questdo, por versar matéria reservada a Lei Com-
plementar (divida ativa tributdria), também afronta o disposto no artigo 62, §2° da
Constituicao Federal.

7. Conclusao

Com efeito, o Governo Federal editou a Medida Proviséria n® 449, prevendo a iné-
dita possibilidade de “bancarizagdao” da divida ativa da Unido. Através desse novo
instituto, os 6rgaos responsaveis pela inscrigdao e cobranca da divida ativa federal po-
derao celebrar acordos com institui¢des financeiras publicas, a fim de viabilizar a sa-

13 AMARQO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 339.

14 "Atualmente, as normas gerais de direito tributario sao reguladas pelo Cédigo Tributéario Nacional (CTN), promulgado
como lei ordinéria - a Lei n° 5.172/1966 — e recebido como lei complementar tanto pela Constituicao pretérita como
pela atual. De fato, a época em que o CTN foi editado, estava em vigor a Constituicdo de 1946 e nao havia no orde-
namento juridico a figura da lei complementar. Na oportunidade, o texto do CTN veio dividido em dois livros: o pri-
meiro sobre “Sistema Tributario Nacional” e o segundo sobre “Normas Gerais de Direito Tributario”. Ressalte-se que
tais expressoes foram logo em seguida incorporadas pelo Texto Constitucional de 1967, que tratou expressamente das
leis complementares, reservando-lhes matérias especificas. (...) Assim, quando sobreveio a exigéncia na Constituicdo
de 1967 do uso deste instrumento legal para regular as normas gerais em matéria tributaria, o CTN foi assim recep-
cionado, tendo recebido a denominacao de codigo e status de lei complementar pelo Ato Complementar n° 36/67.
Igualmente, ndo ha duvida de que o CTN foi recepcionado com o mesmo status legislativo sob a égide da Constituicao
Federal de 1988, que manteve a exigéncia de lei complementar para as normas gerais de Direito Tributario.” (Extrato
do relatério do voto do Min. Gilmar Mendes no STF RE 560626, p. 09/10)
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tisfagdo amigavel de créditos inscritos.

Tal delegagdo, ainda que realizada apenas em relacdo empresas estatais, fere a
Constituicdo, haja vista que a cobranca da divida ativa ¢ atividade tipica de estado, a
qual por forga constitucional, foi conferida privativamente a Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional.

Ademais, a Medida Provisdria n° 449 afronta o artigo 62, §2° da Constitui¢do Fe-
deral, a medida que versa sobre assuntos (competéncia da PGFN e inscri¢do em divi-
da ativa de natureza tributdria) reservados a lei complementar.
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