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PROCURADORIA LEGISLATIVA

PARECER AO PROJETO DE LEI N.” 41/2021

INICIATIVA: PODER EXECUTIVO

A MESA DIRETORA

Poder Executivo . Direito Tributario.
Financas Publicas. Possibilidade de
desisténcia de acoes fiscais. Meios
alternativos de cobranca.
Responsabilidade Fiscal. Comentarios.

Senhor Presidente,

O presente projeto, de autoria do Poder Executivo Municipal “ALTERA
DISPOSITIVO E A EMENTA DA LEI N° 7.600, DE 01 DE NOVEMBRO DE 2018”. A
referida Lei “Autoriza o municipio a desistir das agoes ou execugoes fiscais de taxas

relativas a alvara tributario, e da outras providéncias”.

A Procuradoria desta Casa ja se manifestou sobre o tema, através do Parecer

ao Projeto de Lei n.° 11/2018, do qual extraimos as seguintes observagdes pertinentes ao

tema:
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“Introducdo ao Tema.

A Republica Federativa do Brasil, na formatacdo que lhe conferiu a
Constituicao Federal de 1988, no que se refere a origem de suas receitas, caracteriza-se
como um Estado Fiscal ao dar énfase a tributagdo como principal fonte de seus recursos
economicos. Em sintese, os tributos consubstanciam o suporte financeiro do Estado

brasileiro, sendo esta a razao da relevancia da ciéncia dos tributos.

Nao efetuando o pagamento do crédito tributario voluntariamente no prazo
previsto na legislagdo, referido crédito adquire exigibilidade, e a partir desse momento é

possibilitada a Fazenda Publica a utilizagdo da cobranga coercitiva ou execugdo fiscal.

No entanto, a efetividade substancial da execucdo fiscal brasileira depende
da substituicdo do atual paradigma de cobranca for¢ada dos créditos tributarios por um
novo paradigma, segundo o qual o procedimento da execug¢do fiscal deve ter como
preocupagdo principal a satisfagdo do crédito tributario inadimplido, possuindo
fundamentagdo juridica no principio constitucional da eficiéncia e na interpretacdo

economica do Direito.

Assim, o aperfeicoamento da cobranca de créditos tributarios no Brasil
depende da mudanca cultural e conjunta dos atores envolvidos nessa atividade,
sobretudo do legislador e dos membros do Poder Judiciario, com a revisdo da produgdo
legislativa e jurisprudencial, a fim de se corrigir exageros de natureza garantista por
parte do Poder Legislativo, nascedouro da norma, e do Poder Judiciario que fara a
aplicagdo da lei.
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Crise da Execucdo Fiscal

A execugdo fiscal brasileira ¢ integralmente judicial, significando que a
pretensdo creditoria do Estado deve ser exposta em uma a¢do e o procedimento
executivo é inteiramente presidido e realizado por magistrados e servidores judiciais,
mesmo os atos materiais, que ndo demandem juizos ou resolu¢do de questoes (sendo
estes ultimos a grande maioria dos atos praticados na execugdo fiscal). Como a
jurisdi¢do deve obedecer ao principio da inércia, ou seja, o processo so se inicia quando
a parte ou interessado provoca o juiZ’, outros atores devem entrar em cena para exercer
o direito de a¢do. No nosso caso, entra em cena a Procuradoria Geral do Municipio,
que tem seus custos para a cobranga judicial da divida ativa, tais como material de

expediente, locomog¢do, risco de obten¢do do crédito, eventual sucumbéncia, etc.

O procedimento é regulamentado pela Lei 6.830/80, popularmente
conhecida como Lei de Execu¢do Fiscal, que tem carater de lei nacional, uma vez que é
aplicavel a todos os entes da federagdo. Essa lei confere ao crédito tributario tutela
juridica diferenciada em razdo da natureza publica do crédito buscado pela ag¢do
(supremacia do interesse publico sobre o particular), no sentido de que propicia a
Fazenda Publica prerrogativas processuais e um procedimento executivo mais célere que
o procedimento executivo ordinario previsto no Codigo de Processo Civil para os demais

credores.

Embora dispondo de um procedimento pré-concebido e estruturado de

1 “Ne procedat judex ex-officio”, consagrado no art. 22 do cédigo de processo civil, segundo o qual ‘O processo

comega por iniciativa da parte e se desenvolve por impulso oficial, salvo as excegdes previstas em lei.’.
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forma idonea para realizar a satisfagdo do crédito tributdrio inadimplido, é consenso
entre todos os profissionais que lidam com a execugdo fiscal que o modelo brasileiro de
cobranga coercitiva (judicializada) se encontra em crise, apresentando-se extremamente
ineficiente, conforme admitido pelo entdo Procurador-Geral da Fazenda Nacional, no
Oficio 624/2007/PGFN-PG, encaminhado ao Ministro da Fazenda, no qual se expoe os
motivos para a apresentagdo de proposta legislativa regulamentando a execugdo fiscal

administrativa, onde se lé:

“Conforme demonstram os dados apresentados anteriormente,
o sistema de cobranc¢a judicial tem se caracterizado por ser
moroso, caro, extremamente formalista e pouco eficiente. Isto
decorre do fato de ndo ser o Judiciario agente de cobranga de
créditos, mas sim institui¢cdo dedicada a aplicar o direito e

promover a justi¢a.”

Tal percepc¢do sobre a ineficdcia sistémica do modelo de execugdo fiscal
vigente é corroborada pelos dados estatisticos divulgados anualmente pelos relatorios
Justica em numeros, divulgados pelo Conselho Nacional de Justi¢a, que informam que
as execucoes fiscais sdo um dos gargalos dentro do quadro geral de execugoes. De
acordo com o Relatorio Justica em Numeros 2016, esse tipo de processo representa 39%
do total de casos pendentes e 75% das execugoes pendentes no Poder Judicidrio. Os
processos desta classe apresentam alta taxa de congestionamento, 91,9%, ou seja, de
cada 100 processos de execugdo fiscal que tramitaram no ano de 2015, apenas 8 foram

baixados.’.

2 Oficio 624/2007/PGFN-PG, p. 07.

3 Disponivel em: [www.cnj.jus.br/corregedoriacnj/governanca-diferenciada-das-execucoes-fiscais]. Consultado

em 05.03.2018.
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Conduzem as mesmas conclusoes os resultados do estudo especifico
solicitado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional junto ao Instituto de Pesquisas
Economicas aplicadas (IPEA) para andlise do custo e tempo do processo de execugdo
fiscal, divulgado em janeiro de 2012, o qual concluiu que o tempo médio total de
tramitagdo dos processos de execugao fiscal ajuizados pela PGFN é de 9 (nove) anos, 9
(nove) meses e 16 (dezesseis) dias, que a probabilidade de se obter a recupera¢do
integral do crédito é de 25,8% e que so é economicamente justificavel o executivo fiscal

federal cujo crédito exequendo for superior a R$ 21.731,45%.

Como o problema é sistémico, ndo é preciso se distanciar: o levantamento
presente na Mensagem do projeto indica a existéncia de 16.051 (dezesseis mil e
cinquenta e um) processos fiscais em andamento na Vara Especializada do Poder
Judiciario no Municipio, sendo 5.451 (cinco mil, quatrocentos e cinquenta e um)
processos relativos a execugoes de pequeno valor. Se o modelo atual fosse eficaz, ndo
haveria tamanha carga de processos, que afoga o Poder Judicidrio e faz mais distante o

ideal de realizacdo de Justica tributaria’.

Nao por acaso, a Unido tem feito esfor¢os, ainda que incipientes, na
expectativa de reduzir o aparato publico (e o gasto, obviamente) envolvidos na
arrecadagdo tributaria pela via judicidaria. A Lei Federal n° 9.469/97 prevé a ndo
propositura de a¢oes para cobrangas de créditos de valor igual ou inferior a mil reais e
a Lei n° 10.522/02, art. 20, autoriza o Procurador da Fazenda Nacional requerer o
arquivamento, sem baixa na distribui¢do, dos autos das execugoes fiscais federais de

valor igual ou inferior a dez mil reais.

4  CAMPELLO, André Emmanuel Batista Barreto; FERNANDES, Helga Leticia da Silva. Execucao fiscal: o colapso de
um sistema. Disponivel em: [www.agu.gov.br/page/download/index/id/18004117]. Acesso em: 05.03.2018. p.
4.

5 Dados do Projeto original, 11/2018.
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As mencionadas leis possuem as seguintes redagoes:

Lei Federal n°9.469/97:

Art. 1° O Advogado-Geral da Unido e os dirigentes maximos das
autarquias, das fundagoes e das empresas publicas federais poderdo
autorizar a realizagdo de acordos ou transagoes, em juizo, para
terminar o litigio, nas causas de valor até R350.000,00 (cingiienta
mil reais), a ndo-propositura de acdoes e a ndo-interposicdo de
recursos, assim como requerimento de extin¢do das acoes em curso
ou de desisténcia dos respectivos recursos judiciais, para cobranga
de créditos, atualizados, de valor igual ou inferior a R$1.000,00
(mil reais), em que interessadas essas entidades na qualidade de
autoras, rés, assistentes ou opoentes, nas condi¢oes aqui
estabelecidas.

§ 1° Quando a causa envolver valores superiores ao limite fixado no
caput, o acordo ou a transagdo, sob pena de nulidade, dependera de
preévia e expressa autoriza¢do do Ministro de Estado ou do titular da
Secretaria da Presidéncia da Republica a cuja drea de competéncia
estiver afeto o assunto, no caso da Unido, ou da autoridade mdxima
da autarquia, da fundag¢do ou da empresa publica.

§ 2° Nao se aplica o disposto neste artigo as causas relativas ao
patrimonio imobiliario da Unido. (g.n.)

Lei Federal n°10.522/02

Art. 20. Serdo arquivados, sem baixa na distribui¢cdo, mediante
requerimento do Procurador da Fazenda Nacional, os autos das
execugoes fiscais de débitos inscritos como Divida Ativa da Unido
pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ou por ela cobrados,
de valor consolidado igual ou inferior a R$ 10.000,00 (dez mil
reais). (Redacdo dada pela Lein 11.033, de 2004)

o ~ . ~
§ I Os autos de execu¢do a que se refere este artigo serdo
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reativados quando os valores dos débitos ultrapassarem os limites
indicados.

) ZQ Serdo extintas, mediante requerimento do Procurador da
Fazenda Nacional, as execugoes que versem exclusivamente sobre
honordarios devidos a Fazenda Nacional de valor igual ou inferior a
RS 1.000,00 (mil reais). (Redacdo dada pela Lein 11.033, de 2004)

O ~ 3 \ ~ . N\
§ 3 O disposto neste artigo ndo se aplica as execugoes relativas a
contribui¢do para o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo.

o e~
§ 4 No caso de reunido de processos contra o mesmo devedor, na

forma do art. 28 da Lei n~ 6.830, de 22 de setembro de 1980, para
os fins de que trata o limite indicado no caput deste artigo, serd

considerada a soma dos debitos consolidados das inscricoes
reunidas. (Incluido pela Lein 11.033, de 2004)

Cobranca Fiscal e mudanca de paradigma.

Na tentativa de promover mudangas capazes de aperfeicoar e gerar ganho
de eficiéncia no sistema de execucgdo fiscal brasileiro, foi apresentada no Congresso
Nacional proposta de lei instituidora da execugdo fiscal administrativa no ordenamento
Jjuridico patrio®, o que vem provocando intensos debates no ambiente juridico brasileiro
acerca da constitucionalidade de eventual execugdo fiscal administrativa, bem como da
idoneidade de tal medida como forma para solucionar a ineficiéncia da execugdo fiscal

no Brasil.

Em que pese a proposta de desjudicializagdo da execugdo fiscal ser alvo de
criticas por parte da comunidade juridica patria, ndo ha nenhuma incompatibilidade

juridica entre o modelo de execugdo fiscal administrativa e a Constitui¢do Federal

6 O projeto de lei mais atual que dispde sobre a execugdo fiscal administrativa se encontra em tramitagdo na

Camara dos Deputados, registrado como Projeto de Lei 5.080, de 2009.
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Brasileira de 1988, de forma que tal proposta se mostra valida e conveniente na busca

pelo aperfeicoamento da cobranga de créditos tributdrios no Brasil.

Os juristas que sdo contrarios a execugdo fiscal argumentam que a
execuc¢do administrativa, ao ser deixada a cargo de agentes fiscais, seria
inconstitucional por violar o devido processo legal, o direito de propriedade dos
contribuintes e os principios da inafastabilidade do controle judicial’. Data maxima
venia, tais alegacgoes de inconstitucionalidades ndo se sustentam apos exame mais detido

e destituido de preconceitos.

Na realidade, ndao ha na Constituicdo Federal qualquer obice a realiza¢do
de atos procedimentais de expropriacdo patrimonial pela propria Administrac¢do
Tributaria, e a atribuicdo de tal competéncia ao Poder Judiciario decorre da tradigdo
administrativista e processual vigente no Brasil, representando apenas o resultado da

escolha politica efetuada pelo legislador patrio.

E o Direito brasileiro é repleto de exemplos nos quais a propria
Administra¢do tem a prerrogativa de autoexecutar suas decisoes que impliquem
restrigoes a direitos e valores dos individuos, até com reversdo patrimonial ao Estado,
como ocorre no procedimento administrativo de desapropriagdo, sem que haja maiores
questionamentos sobre a juridicidade de tais situacoes. Nesse sentido, o Ministro
Humberto Gomes de Barros, do Superior Tribunal de Justica, ressalta a incongruéncia
sistémica do ordenamento juridico brasileiro, que admite o procedimento administrativo

de desapropriagdo, mas reserva exclusivamente ao Poder Judiciario a execucdo fiscal.’

7 VELLOSO, Andrei Pitten. Inconstitucionalidade da execugdo fiscal administrativa. Disponivel em:
[www.cartaforense.com.br/conteudo/colunas/inconstitucionalidade-da-execucao-fiscal-administrativa/5102].

8 BARROS, Humberto Gomes de. Execucdo fiscal administrativa. Revista CEJ, Brasilia, ano 11, n. 39, out.-dez.

2007. p. 4.
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De tal forma, a intervengdo do Poder Judiciario reservada apenas aos atos
decisorios e a resolugdo de questoes controversas que eventualmente surjam
incidentalmente no procedimento, mais do que possivel, é aconselhdvel, pois tem o efeito
de desobstruir o Poder Judiciario de atividades meramente burocraticas e formalistas,
possibilitando que esse Poder canalize seus recursos e servidores para a efetiva
resolugcdo de conflito de interesses, visando a pacificagdo social, escopo ultimo da

atividade jurisdicional.

E mudancga de paradigma, de um Estado meramente garantidor de direitos
de devedores, para um FEstado que passe a vislumbrar a execugdo fiscal como
instrumento de cobranga de tributos eficiente e conveniente economicamente. O tema

tera que ser enfrentado pelo Congresso, cedo ou tarde.

A presente proposta ¢ uma lufada de ar na discussdo
Jjuridica/administrativa local. O municipio sai na frente propondo o tema, que pode e
deve ser aperfeicoado em esfor¢o triplice, envolvendo Judiciario, Executivo e

Legislativo. Passamos as consideragoes de ordem formal.

2. Aspectos formais (nomodindmicos) e materiais (nomoestdticos)

Sob o aspecto formal, o Municipio possui autonomia politica,
administrativa e financeira, conforme se depreende da interpretagdo sistematica dos
artigos 18 e 30, inciso Il da Constitui¢cao da Republica, reservando-se ao Prefeito, nos

termos do art. 61, § 1° 1I, a) e e), da Constituicdo Federal a iniciativa das leis que
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disponham sobre a administragcdo publica. Assim sendo, é perfeitamente legal que o
Prefeito encaminhe Projeto de Lei a Camara, que disponha sobre norma tributaria, eis
que o mesmo tem a titulagdo constitucional de superintendente da arrecadagdo

tributaria municipal, a teor do art. 69, XIX da Lei Organica, verbis:

Art. 69 - Compete privativamente ao Prefeito, além de outras

atribuigoes, previstas em lei:

()

XIX — superintender a arrecadagdo dos tributos, bem como a guarda
e a aplicagdo da receita, autorizando as despesas e pagamentos
dentro das disponibilidades or¢amentdrias ou dos créditos votados

pela Camara Municipal;

Em se tratando de proposta que visa a desisténcia e/ou ndo ajuizamento de
execugoes fiscais de valores considerados irrisorios, somente poderia ser autorizada
por lei, seja porque o administrador publico, que estd vinculado ao Principio da
Legalidade, so pode fazer aquilo que a lei previamente estabelece; seja pela previsdo

inserta no artigo 150, § 6° da Constitui¢do Federal, que possui a seguinte reda¢do:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e

aos Municipios:

[-]

§ 6.° Qualquer subsidio ou isengdo, redugcdo de base de calculo,
concessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a
impostos, taxas ou contribui¢oes, so poderd ser concedido mediante

lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
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exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°,

XII, g.

Tratando-se créditos que possui o Municipio contra seus contribuintes,
evidente, pois, que o valor os recursos envolvidos em uma medida de cobranga possam
superar o proprio valor do crédito pretendido. Assim, em busca por uma gestdo eficiente
dos recursos publicos, é plenamente admissivel que a Administra¢do Publica decida por
cancelar ou ndo mais cobrar créditos cujos valores sejam inferiores aos proprios custos

de sua cobranca/execucdo.

Nesse sentido, o STJ inclusive editou o verbete n.° 452 de sua Sumula,
sinalizando o entendimento de que a extingdo de agoes de pequeno valor ¢ faculdade da

Administracdo:

“A extingdo das agoes de pequeno valor é faculdade da

Administracdo Federal, vedada a atuagdo judicial de oficio.”

Também a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 14, § 3° inciso I,
ao dispor sobre renuncia de receita, prevé o cancelamento de débito cujo montante seja

inferior ao dos respectivos custos de cobranca.

Desta maneira, para que o ndo ajuizamento de execugoes fiscais de baixo
valor seja possivel, o Municipio deve levantar os custos que sua Procuradoria terd para
a cobranca judicial da divida ativa, tais como material de expediente, locomog¢do, risco

de obtencado do crédito, eventual sucumbéncia, etc.
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Apurado o total dos custos do Municipio para a cobranga, projeto de lei
prevendo o ndo ajuizamento da divida ativa com valor inferior ou igual aos custos, deve

ser encaminhado a Cdmara Municipal. Somente o Municipio possui condigcoes de

apurar_seus custos e definir o quantum para ele seria antieconomico cobrar

Jjudicialmente e deste modo, agir de acordo com o estatuido pelo art. 14, § 3°, inciso Il

da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Aprovado o projeto pela Camara Municipal, o Prefeito estara legitimado a

ndo ajuizar execugoes fiscais de valores abaixo ou igual aos custos da cobranga.

Também para que se verifique o atendimento aos preceitos da
responsabilidade fiscal é necessario saber — e o projeto indica a desisténcia imediata de
5.451 (cinco mil, quatrocentas e cinquenta e uma) agoes judiciais — o tamanho da
renuncia fiscal que a Fazenda Publica esta implementando. Para tanto, deve o projeto
vir acompanhado da estimativa do impacto org¢amentdrio-financeiro e atender as

demais condigoes estabelecidas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, in verbis:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de na-
tureza tributdria da qual decorra renuncia de receita deverd estar
acompanhada de estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes or¢camentarias e a pelo me-

nos uma das seguintes condigoes:

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi con-
siderada na estimativa de receita da lei or¢camentaria, na forma do

art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previs-
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tas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias;

11 - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no pe-
riodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, pro-
veniente da elevacdo de aliquotas, amplia¢do da base de calculo,

majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuigdo.

) IQ A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio,
crédito presumido, concessao de isengdo em cardter ndao geral, al-
teragdo de aliquota ou modifica¢do de base de calculo que impli-
que redugdo discriminada de tributos ou contribui¢oes, e outros

beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

o ~ .~ . .
§ 27 Se o ato de concessao ou ampliagdo do incentivo ou be-
neficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condigdo con-
tida no inciso 11, o beneficio so entrard em vigor quando implemen-

tadas as medidas referidas no mencionado inciso.

0 ~ .
§ 3 O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragoes das aliquotas dos impostos previstos nos in-

cisos I, II, IV e V do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu §
%

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos

b

respectivos custos de cobranga.’
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Consideracoes ao Projeto Atual

A modifica¢do na redacdo do projeto visa ampliar o alcance da norma,
abarcando todos os tipos de a¢do de cobranca de pequeno valor. Ha pouco a acrescentar
ao parecer primitivo, cujo texto continua a merecer reflexao. As consideragdes de ordem
técnica do parecer acima foram objeto de analise e modificacdes na discussao do projeto

original. Como acréscimo ao presente projeto, fazemos a seguinte ressalva:

Estamos no regime juridico da Pandemia do Coronavirus, regulamentado
através da Lei Complementar n.° 173, de 27 de maio de 2020. O texto da Lei
Complementar mitiga alguns dispositivos da Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio
de 2000, amplamente reconhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, nas agdes

administrativas relacionadas a renuncia de receita (o caso) e aumento da despesa.

Pelo disposto no art. 3°, da LC 173/2020, estdo afastadas e dispensadas a
aplicagdo das normas do art. 14, da Lei de Responsabilidade Fiscal. Esta afastada,

portanto, para a andlise do presente projeto, a exigéncia das seguintes demonstracoes:

I - demonstrag¢do pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei or¢amentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de

resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensag¢do, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da

base de cadlculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuigdo.
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Nao ha reparos, portanto, sob o manto do controle de constitucionalidade.

A verificacao pratica da necessidade e adequaciao da politica publica
que se pretende implementar deve ser feita pelos Legisladores, no seu papel
constitucional de Controle Externo do Executivo, no que poderdo, inclusive, solicitar
novas informacoes aos setores competentes da administragdo, que podem levar, ou ndo, a

modifica¢des no texto em comento.

Sob a dtica formal e material, a proposta ¢ regular e opinamos pelo seu

encaminhamento regimental.

E o parecer para decisao de V. Ex®.

Cachoeiro de Itapemirim-ES, 13 de maio de 2021.

Pt/gme/pe.

Gustavo Moulin Costa
Procurador

OAB ES 6339
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