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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo analisar o novel instrumento do protesto extrajudicial da
certiddo de divida ativa da Fazenda Publica, introduzido pela Lei n. 12.767, de 27 de
dezembro de 2012, como meio alternativo de cobranga para 0s municipios brasileiros.
Analisar a eficiéncia com a utilizagdo do instrumento do protesto extrajudicial para a cobranga
dos créditos fiscais € 0 objetivo desta pesquisa, que utiliza os dados da Prefeitura Municipal
de Gramado, no periodo de abril de 2014 a junho de 2016. O estudo aborda temas essenciais
do Direito Tributario, iniciando pela identificacédo e pela conceituacéo das receitas municipais,
seguindo para a divida ativa da fazenda publica, até chegar ao protesto extrajudicial da
certiddo de divida ativa, aspecto fundamental desta pesquisa. Para tanto, utiliza-se 0 método
de abordagem hipotético-dedutivo, buscando avaliar os resultados obtidos pelo ente publico
com base no referencial tedrico. Constata-se que ha claros beneficios decorrentes da adocéo
do instrumento do protesto, dentre eles gratuidade, agilidade na recuperacdo dos créditos e
maior eficicia, inibicdo da inadimpléncia, reducdo do volume de execugdes fiscais que
abarrotam o Poder Judiciario, revelando-se um meio de cobranca mais efetivo, mais célere e
menos custoso.

Palavras-chave: Certiddo de Divida Ativa. Fazenda Publica. Protesto.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo tem o objetivo de analisar o novel instrumento do protesto
extrajudicial de certiddo da divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e das respectivas autarquias e fundacdes publicas, faculdade incluida no paragrafo
unico do artigo 1° da Lei Federal n. 9.492, de 10 de setembro de 1997 pela Lei Federal n.
12.767, de 27 de dezembro de 2012, com énfase a aplicacéo pelos municipios.

A escolha em dissertar sobre a eficiéncia da utilizagdo do instrumento de protesto
extrajudicial de certiddo de divida ativa da fazenda publica torna-se relevante na medida em
que é recente a possibilidade para a administracdo publica de adotar esse modelo de cobranga
fiscal, e, compreendendo o tratamento jurisprudencial sobre o tema, espera-se contribuir nas
atividades desenvolvidas pela académica em 6rgdo publico municipal, o qual ndo se utiliza
desse mecanismo de cobranca de créditos da fazenda publica.

Outro fator relevante em estudo ¢ a verificagdo da utilizagdo do protesto de certiddes
da divida ativa quanto a um possivel instrumento potencial na recuperacdo dos créditos da
fazenda publica, revelando a eficiéncia da administracdo tributaria, que tem atividade
permanente, vinculada ao interesse publico, essencial a gestdo publica municipal para o
incremento das receitas.

Além disso, o tema envolve o conflito entre argumentos favoraveis e contrarios ao uso
do protesto de certiddo de divida ativa, situacdo que gerou a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5.135 que, por maioria e nos termos do voto do Relator, julgou
improcedente o pedido formulado pela Confederacdo Nacional da Inddstria.

Considerando a observancia aos principios norteadores da administracdo publica
elencados no texto constitucional, busca-se contribuir com o estudo, no intuito de que possa
vir a ser utilizado no planejamento tributario municipal e na gestdo tributaria e fazendaria, que
sdo as bases de arrecadagdo tributdria, para, consequentemente, promover melhorias
socioecondmicas e territoriais.

Verifica-se que, no Estado do Rio Grande do Sul, apesar de a matéria ja estar
regulamentada pela Corregedoria Geral de Justica, por meio do Provimento n. 19/2014,
poucos sdo os municipios que utilizam do instrumento do protesto para a recuperagdo dos
seus créditos, ou seja, menos de dez por cento dos municipios gauchos editaram norma para

regulamentacdo do instituto do protesto na esfera municipal, conforme dados da pesquisa



realizada na Base de Legislagdo Municipal (BLM) no sitio do Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul (TCE/RS).

Dessa forma, busca-se responder ao seguinte questionamento: O protesto extrajudicial
de certiddo de divida ativa, positivado pela Lei n. 12.767/2012, revela-se um mecanismo
eficiente para recuperar créditos da fazenda publica, frente aos demais instrumentos de
arrecadag¢dao dos municipios brasileiros?

Importa dizer que o problema proposto reside na necessidade de analisar esse novo
método de cobranca de créditos da fazenda publica, pois se entende que, quando ha uma
arrecadacao ineficiente, a carga tributaria individual aumenta, ndo existindo justi¢a no suporte
dos gastos sociais. Isso ocorre tendo em vista que, COm 0 N80 pagamento por uma parcela dos
contribuintes, a outra parte, que efetivamente quita seus débitos, fica prejudicada, uma vez
que acaba suportando os custos da ampla populacéo.

A isso se soma o fato do aumento no volume de ajuizamento de execucdes fiscais, o
que reflete na morosidade do Poder Judiciario, repercutindo de modo geral. Além do mais, a
adogdo desse meio alternativo de cobranga do crédito publico, sem prejuizo aos contribuintes,
tornaria o Poder Judiciario mais célere em relagdo aos demais conflitos que lhe sdo levados
para julgamento.

Para a pesquisa, utiliza-se o método cientifico hipotético-dedutivo, uma vez que se
pretende analisar o tratamento doutrinario e jurisprudencial dado ao instituto do protesto.
Especialmente, por se tratar de instrumento recente no ordenamento juridico, busca-se
verificar experiéncias de entes publicos que regulamentaram em seus meios de cobranga de
créditos o referido instituto e os resultados da aplicacao pratica de conhecimentos para testar a
eficiéncia na administragao tributaria.

A presente pesquisa pode ser classificada quanto a sua natureza como sendo basica,
pois visa a gerar novos conhecimentos e deduzir possiveis consequéncias no tocante ao
objetivo do estudo de analisar a eficiéncia do protesto de certidGes da divida ativa por entes
publicos, com coleta de dados em um municipio do Estado do Rio Grande do Sul.

Em relacdo a abordagem do problema, prevalece o carater quantitativo, uma vez que
os resultados encontrados serdo explicitados em dados numéricos (porcentagens) para melhor
evidenciagdo e compreensdo. Também se classifica como sendo descritiva, quanto a
abordagem dos objetivos, visto que os fatos encontrados serdo somente descritos, sem que
haja qualquer interferéncia sobre eles.

Ainda, quanto aos procedimentos técnicos, foram adotadas a pesquisa bibliografica e a

pesquisa documental. A fase bibliogréafica ocorreu com a leitura de obras de autores diversos,



relacionadas ao objeto em estudo, possibilitando, dessa forma, agregar varios
posicionamentos a respeito do mesmo tema. A fase documental utilizou-se da andlise do
Cenario da Divida Ativa da Prefeitura de Gramado, do periodo compreendido entre abril de
2014 a junho de 2016. Justifica-se a escolha desse periodo por ser posterior a regulamentacdo
municipal que autoriza o Poder Executivo Municipal a protestar as certidfes de divida ativa
correspondentes aos créditos tributarios e nao tributarios do Municipio.

Para melhor compreensdo do tema, o trabalho serd elaborado em trés capitulos. No
primeiro capitulo sdo relacionadas as receitas proprias municipais, tributarias e nao
tributarias, que originam a inscricdo de divida ativa, a competéncia tributaria e a
responsabilidade na gestdo fiscal relativa a renuncia de receita, a fim de nortear a base da
arrecadacdo municipal para o objeto de estudo.

Na sequéncia, no segundo e ndo menos importante capitulo, serd tratado a respeito da
divida ativa, dos créditos tributarios e nao tributarios, da inscri¢cao da divida ativa e dos meios
de cobranca. Também sdo estudados os processos tributario administrativo fiscal e judicial
tributério.

Por fim, na terceira parte do estudo, presente no terceiro capitulo, analisa-se o
instituto do protesto, que, com o advento da Lei Federal n. 12.767/2012, incluiu dentre os
titulos sujeitos ao protesto, as certidoes de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e das respectivas fundacdes e autarquias. Ainda, analisa-se a posi¢ao
jurisprudencial e doutrinaria frente ao instituto do protesto e compartilham-se experiéncias de
orgdo publicos com a utilizacio do protesto de certiddoes da divida ativa como meio
alternativo de cobranca e de diminuicao de litigios.

O presente estudo ndo tem por objetivo esgotar a pesquisa acerca do tema analisado,
que tem recente permissivo a sua adocdo pelo ordenamento juridico, enquanto meio eficaz de

recomposicao do erario.
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2 DAS RECEITAS MUNICIPAIS: ORIGINARIAS E DERIVADAS

As receitas proprias municipais, definidas em lei e de forma transparente, devem ser
suficientes para suportar a diferencga entre as necessidades e as transferéncias repassadas pelo
Estado e pela Unido.

A eficiéncia administrativa impde medidas capazes de buscar o ingresso de valores
devidos por parte dos contribuintes a fazenda publica para que o municipio possa garantir 0s
recursos suficientes a atender com qualidade as necessidades da coletividade. E da analise

dessas questdes que se ocupa o presente capitulo.

2.1 Das receitas municipais: classificacdo, estrutura e espécies

A classificacdo das receitas municipais pode ser realizada por diferentes critérios.
Antes de adentrar nas classificagdes feitas pela doutrina, indispensavel referir que todo
numerario que ingressa nos cofres publicos pode ser conceituado como entrada, podendo
também ser utilizada a expressdo ingresso, como sindénimos, e género, do qual a receita
publica € espécie.

Contudo, nem toda entrada sera receita publica, pois podera estar sujeita a devolucao
futura, em virtude do carater provisorio, ou como é o caso da venda de um patrimdnio,
quando o valor de ingresso substituird o bem. Nessa linha de entradas provisorias, tem-se a
caucdo, que é exigida como garantia de um contrato em processo licitatério que, em principio,
seré devolvida ao contratante ao término do contrato ou também podera ingressar nos cofres
publicos a titulo de san¢do pelo inadimplemento contratual que, nesse momento, sera receita.
Outras entradas caracterizadas de provisérias sdo a fianca, os empréstimos puablicos e 0s
depositos (BROLIANI, 2004, p. 01).

Para caracterizar receita publica, exigem-se trés requisitos essenciais: a) que o dinheiro
integre de modo permanente o patrimdnio publico; b) que esses valores ndo estejam sujeitos a
devolucdo; c) que o patrimdnio publico venha a ser acrescido com esse elemento novo.
Assim, a fianga, os empréstimos e o numerério decorrente da venda de um bem que geraré a
baixa patrimonial, embora determinem uma entrada, ndo constituem receitas publicas
(BROLIANI, 2004, p. 02).

Denomina-se receita publica todos os valores que sdo acrescidos ao patrimonio

publico, que podem ser derivadas ou originarias.
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Nesse sentido, Giovani da Silva Corralo define:

As receitas derivadas (provenientes do capital privado) sdo: (a) tributos; (b)
ingressos extrafiscais; (c) multas e penalidades. Ja as receitas originarias
(provenientes do capital estatal) podem ser: (a) ingressos patrimoniais: oriundas da
exploracdo de bens dominicais e do pagamento de servigos ndo essenciais; (b)
ingressos comerciais: oriundas de empresas paraestatais e sua atuagdo na atividade
econémica (2011, p. 205).

Dessa maneira, as receitas publicas municipais ingressam no tesouro municipal
aumentando a disponibilidade de recursos financeiros, que viabilizam a execucéo das politicas
publicas, com o objetivo de atender as demandas da sociedade.

Para o Direito Financeiro, a receita apenas sera classificada como publica quando, na
sua arrecadacgéo pelo Estado, ndo houver para ele uma obrigacdo correspondente, ou seja, sem
correspondéncia com o passivo estatal, como seria 0 caso de um empréstimo (HACK, 2015,

p. 40).

2.1.1 Classificacdo das receitas publicas

No plano classificatorio das receitas publicas, que se caracterizam pelo ingresso de
bens e de valores nos cofres publicos, tem-se as receitas extraordinarias e ordinarias. Em
relacdo as receitas extraordinarias, essas correspondem a entrada que ocorre em circunstancias
anormais ou excepcionais, possui carater temporario, irregular e contingente. Ja nas receitas
ordinérias, as entradas ocorrem com regularidade e periodicidade, com previsdo orcamentaria
e dentro do desenvolvimento normal das atividades do ente estatal, e podem ser subdivididas
em receitas derivadas e originarias (SABBAG, 2014, pag. 39-40).

A matéria pertinente a receita vem disciplinada no artigo 3°, conjugado com o artigo
57, e no artigo 35, ambos da Lei n. 4.320, de 17 de marco de 19641, que estatui normas gerais
de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Destaca-se que, para fins contabeis, quanto ao

impacto na situacdo liquida patrimonial, a receita pode ser “efetiva” ou “ndo-efetiva”. A

1 Artigo 3° da Lei n. 4320/64: “A Lei de Orcamentos compreendera tddas as receitas, inclusive as de operacGes de
crédito autorizadas em lei. Paragrafo tnico. N&o se consideram para os fins deste artigo as operagdes de credito
por antecipacdo da receita, as emissdes de papel-moeda e outras entradas compensatorias, no ativo e passivo
financeiros.” [...]

Artigo 57 da Lei n. 4320/64: “Ressalvado o0 disposto no paragrafo Gnico do artigo 3° desta lei serdo classificadas
como receita or¢camentaria, sob as rubricas proprias, tdas as receitas arrecadadas, inclusive as provenientes de
operagdes de crédito, ainda que ndo previstas no Orgamento.”

Artigo 35 da Lei n. 4320/64: “Pertencem ao exercicio financeiro: | - as receitas néle arrecadadas; Il - as
despesas néle legalmente empenhadas.”
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receita orgamentaria efetiva corresponde a receita que, no momento do reconhecimento do
crédito, aumenta a situagdo liquida patrimonial da entidade e constitui fato contabil
modificativo aumentativo. Logo, a receita or¢amentaria ndo efetiva ¢ aquela que nao altera a
situacdo liquida patrimonial quando do reconhecimento do crédito, constituindo um fato
contabil permutativo (BRASIL - STN, 2014, p. 39).

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico traz as defini¢cdes de receita em

sentido amplo e sentido estrito, assim denominadas:

Em sentido amplo, os ingressos de recursos financeiros nos cofres do Estado
denominam-se receitas publicas, registradas como receitas orcamentarias, quando
representam disponibilidades de recursos financeiros para o erario, ou ingressos
extraorcamentarios, quando representam apenas entradas compensatorias. Em
sentido estrito, chamam-se publicas apenas as receitas orcamentarias (BRASIL -
STN, 2014, p. 40).

Para este estudo, adota-se a definicdo de receita no sentido estrito. Assim, quando
houver a cita¢do de “Receita Publica”, implica referéncia as “Receitas Orcamentarias”.

Nos termos do Manual Técnico de Orgamento, elaborado pela Secretaria do
Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, a doutrina classifica
as receitas publicas, quanto a procedéncia, em origindrias e derivadas, referindo ainda que
essa classificacdo ndo ¢ normatizada, apenas efeito académico; portanto, ndo € utilizada como
classificador oficial da receita pelo poder publico (2015, p. 16).

As receitas publicas sdo as entradas de valores nos cofres publicos e sdo assim
classificadas: a) segundo a natureza: orcamentaria ou extraorcamentaria; b) quanto a
aplicacdo: ordinaria ou vinculada; ¢) quanto a categoria econémica: correntes ou de capital; d)
quanto a duracdo: ordinéria ou extraordinaria e €) quanto a origem ou fonte: originarias ou
derivadas.

No que tange as receitas derivadas, o Estado, de modo vinculado e com base no artigo
59, 11, da Constituicido Federal?, fara derivar para os seus cofres uma parcela do patrimonio
das pessoas sujeitas a sua jurisdi¢do, o que significa dizer que, valendo-se do seu poder de
império, tais entradas derivadas resultam da imposi¢éo coativa, que o Estado obtém por meio
de sua autoridade ou de seu constrangimento sobre o patriménio dos particulares. Por outro
lado, as receitas originarias ndo decorrem da coerc¢do e da soberania estatais, e sim de um

acordo ou manifestacdo bilateral de vontade (SABBAG, 2014, p. 40-41).

2 Artigo 5° da Constitui¢io Federal: “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,

garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a
liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]; Il - ninguém seré obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.
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Ademais, a receita publica passa por trés estagios, que consistem em planejamento,
execucdo e controle e avaliagdo. Com o planejamento, é realizada a previsdo da receita
orcamentaria a ser arrecadada, por meio da Lei Orgamentaria Anual (LOA). J4, a etapa da
execucgdo inicia com o langamento do registro do montante apurado em decorréncia de um
fato gerador e com a identificacdo do sujeito passivo; ap0s, ocorre a arrecadacéo, que consiste
na entrega dos recursos aos agentes arrecadadores por meio de uma guia correspondente, e,
por fim, tem-se o recolhimento, que se caracteriza como Ultimo estdgio da execucdo, em que
se da a entrega ou transferéncia dos recursos ao tesouro municipal. A etapa de controle e
avaliacdo corresponde a fiscalizacdo e ao acompanhamento da receita realizada (ROSA, 2013,
p. 196-200).

Os municipios necessitam de receitas para manter servicos publicos de qualidade. E as
demandas sociais aumentam, exigindo cada vez mais recursos gque possam garantir sua
sobrevivéncia administrativa e o aperfeicoamento dos servicos publicos por eles prestados.

Por conseguinte, 0s municipios s@o 0s responsaveis por disponibilizar a maioria dos
servicos publicos a sua populacéo, que séo definidos por meio de metas e de prioridades da
administracdo municipal. Para custear essas a¢des governamentais, 0s municipios dependem
de recursos — as receitas municipais —, que compdem as financas publicas municipais, do
mesmo modo que ocorre com 0s entes federal, distrital e estaduais. Parte das receitas das
financas publicas municipais é originada de transferéncias federais e estaduais e, outra parte,
de suas receitas proprias (SANTOS, 2014, p. 10).

Para a Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), as Receitas Proprias, sao
aquelas que o municipio arrecada diretamente através de seus impostos, taxas, contribuicoes
de melhoria e outras fontes. No seu conjunto, os valores que compdem as receitas proprias
dos municipios, que por se mostrarem, em muitos casos, abaixo do necessario para manter sua
estrutura de gestdo e fornecimento de uma infraestrutura publica ao municipio e a sua
populacdo, precisam ser complementadas por transferéncias de outros entes do poder publico:
o0 estadual e o federal (2012, p. 36).

Pode-se dizer que o ramo do direito mais extenso no ordenamento juridico brasileiro
atualmente é o Direito Tributario, pois existem mais de 5.560 “leis de Imposto sobre Servicos
(ISS), Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e Imposto sobre a
transmissdo de bens imoveis inter vivos, uma para cada municipio do pais (ITBI)” (HACK,
2015, p. 12).
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Os municipios apresentam-se como 0s entes publicos diretamente relacionados aos
interesses cotidianos da populacdo e o gerenciamento dessas fontes de recursos é
extremamente relevante para o atingimento dos objetivos e das metas da administracdo
publica.

O municipio brasileiro é entidade estatal integrante da Federacdo, considerada uma
peculiaridade nacional, pois esta constitucionalmente reconhecido como uma parte do regime
federativo, 0 que ndo ocorre em outras nagcoes. A partir dessa posicdo distinta do municipio
brasileiro € que resulta a sua ampla autonomia politico-administrativa, pois, nas demais
federacdes, 0s municipios sdo apenas circunscri¢do territorial, meramente administrativa
(MEIRELLES, 2012, p. 995).

Assim, leciona Hely Lopes Meirelles:

A autonomia do municipio brasileiro esta garantida na Constituigdo da Republica
Federativa do Brasil, de 24.1. 1967, com a redacdo dada pela Emenda n. 1. de
17.10.1969, sob o ftriplice aspecto: politico, administrativo e financeiro, nos
seguintes termos: ‘Art. 15 — A autonomia municipal sera assegurada: | — pela eleicéo
direta do Prefeito, Vice-Prefeito e vereadores, realizada simultaneamente em todo o
Pais, em data diferente das eleicBes gerais para senadores, deputados federais e
deputados estaduais: Il — pela administracdo prépria, no que respeite ao seu peculiar
interesse, especialmente quanto: a) a decretacdo e arrecadacdao dos tributos de sua
competéncia e a aplicagdo de suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; e b) a organizacéo
dos servigos publicos locais (2012, p. 995).

Em andlise sistémica da Constitui¢do Federal e do Cédigo Tributario Nacional (CTN),
percebe-se que o artigo 145 da Constituicdo Federal de 19883, dispde que a Unido, os Estados
e o Distrito Federal poderdo instituir impostos, taxas e contribuicdes de melhoria. Nesta
mesma linha, o artigo 5° do Cddigo Tributario Nacional prescreve, que “os tributos sdo
impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria”. Tais artigos nos remetem ao entendimento que o
ordenamento juridico brasileiro adotou a concepgao tripartida das figuras tributarias, deixando
de lado as demais classificacdes (AFONSO, 2007, p. 169-201).

Contudo, embora todo o exposto acima, oportuno salientar que existe a teoria
pentapartida, que, além de taxas, impostos e contribuicdes de melhoria, reconhece os

empréstimos compulsdrios e as contribuigdes especiais como espécies autdbnomas, previstas

8 Artigo 145 da Constituicio Federal: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo

instituir os seguintes tributos: | - impostos; Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizagdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposi¢do; Il - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas. § 1° Sempre que

possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte, facultado a administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as
atividades econémicas do contribuinte. § 2° As taxas ndo poderao ter base de calculo propria de impostos.”
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nos artigos. 148, 149, caput, e 149-A da Constitui¢io Federal®. Ao se deparar com o tema, o
Supremo Tribunal Federal tem adotado a teoria pentapartida. Conquanto, ¢ extremamente
importante esclarecer que mesmo os adeptos das teorias dicotomica e tripartida dos tributos
entendem que as contribuicdes especiais € 0s empréstimos compulsorios sdo tributos,
enquadrando-os ora como taxa, ora como imposto, dependendo da andlise do seu fato
imponivel (AFONSO, 2007, p. 169-201).

Em termos de contribui¢des especiais, a Constituicdo Federal de 1988 reconhece de
forma clara a natureza juridica e a autonomia das contribui¢des especiais nos artigos 149 e
149-A, distinguindo-a em quatro subespécies: sociais, de interven¢ao no dominio econdmico,
de interesse das categorias profissionais ou econdmicas ¢ de iluminacao publica (VIEIRA,
2014, p. 93).

Desse modo, ao recepcionar a teoria pentapartida dos tributos, ap6s a vigéncia da
Constituicdo Federal de 1988, pela clara redacdo nela expressa € no que diz respeito a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a discussdo sobre o carater tributario das
contribuigdes especiais encerrou-se definitivamente (VIEIRA, 2014, p. 93).

Ainda, 0s municipios recebem as transferéncias constitucionais do Estado e da Unido e
instituem e arrecadam tributos de sua competéncia, que se chamam de receitas proprias.
Dentre os tributos previstos, instituidos e arrecadados, de conformidade com o artigo 5° do
Cddigo Tributario Nacional, ha impostos, taxas e contribuicdes de melhoria e, de acordo com
0s artigos 149 caput e 149-A da Constituicdo Federal, as contribuicbes especiais, que sdo a

contribuicdo previdenciaria, cobrada de seus servidores efetivos para o custeio do regime

4 Art. 148 da Constituigdo Federal: “A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos

compulsérios: | - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia; Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, 11, ‘b’. Paragrafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes
de empréstimo compulsdrio sera vinculada a despesa que fundamentou sua instituigdo”.

Art. 149 da Constituicdo Federal: “Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de
intervengdo no dominio econbmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuacéo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, | e 111, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo. § 1° Os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o
custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja aliquota ndo sera inferior a
da contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido.§8 2° As contribui¢Bes sociais e de
intervencdo no dominio econdmico de que trata o caputdeste artigo: | - ndo incidirdo sobre as receitas
decorrentes de exportagdo; Il - incidirdo também sobre a importacdo de produtos estrangeiros ou
servicos; Il - poderdo ter aliquotas: a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor
da operacdo e, no caso de importagdo, o valor aduaneiro; b) especifica, tendo por base a unidade de medida
adotada. § 3° A pessoa natural destinataria das operagdes de importacdo podera ser equiparada a pessoa
juridica, na forma da lei. § 4° A lei definira as hipdteses em que as contribui¢des incidirdo uma tnica vez”.
Art. 149-A da Constitui¢ao Federal: “Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir contribui¢do, na
forma das respectivas leis, para o custeio do servigo de iluminagdo publica, observado o disposto no art. 150,
I e 11l. Paréagrafo Unico. E facultada a cobranga da contribuicio a que se refere o caput, na fatura de consumo
de energia elétrica”.
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previdenciario, e a contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica, sendo

facultada a cobranca da contribuicdo na fatura de consumo do servico de energia elétrica.
2.1.2 Espécies de receitas publicas municipais

Quanto a categoria econémica, encontra-se a classificacdo das receitas orcamentarias
em receitas corrente e de capital, conforme disposto nos paragrafos 1° e 2° do artigo 11 da Lei
n. 4.320/1964.

As receitas correntes, em geral, com efeito positivo sobre o patriménio liquido, sdo
arrecadadas dentro do exercicio, aumentando as disponibilidades financeiras do Estado, e
constituem instrumento para financiar os objetivos definidos nos programas e acoes
correspondentes as politicas pablicas e classificam-se em receitas provenientes dos tributos;
de contribuicGes; da exploragdo do patrimdnio estatal chamada de patrimonial; da exploracdo
de atividades econémicas, denominada de agropecuaria, industrial e de servicos; de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a
atender despesas classificaveis em despesas correntes, designadas de transferéncias correntes;
e demais receitas que ndo se engquadram nos itens anteriores, denominadas de outras receitas
correntes (BRASIL - STN, 2015, p. 18).

J4, as receitas de capital, definidas no artigo 11, paragrafo segundo, da Lei
4.320/1964°, com redacio dada pelo Decreto Lei n. 1.939/1982, aumentam as
disponibilidades financeiras do Estado. Entretanto, o fazem de forma diversa das receitas
correntes, pois ndo provocam efeito no patriménio liquido, uma vez que sdo provenientes de
realizacdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas, de conversdo, em
espécie, de bens em direitos, de recebimento de recursos de outras pessoas de direito publico
privado, quando destinados a atender despesas de capital; e, superavit do orcamento corrente.

Os impostos de competéncia municipal, arrecadados diretamente pelos poderes

executivos municipais estio elencados no artigo 156 da Constituicdo Federal de 1988°: a)

5 Artigo 11 da Lei 4320/1964: “A receita classificar-se-4 nas seguintes categorias econdmicas: Receitas
Correntes e Receitas de Capital. [...]§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes da realizacdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; 0s recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em
Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orgamento Corrente”.

6 Artigo 156 da Constituicdo Federal: “Compete aos Municipios instituir impostos sobre: I - propriedade
predial e territorial urbana; Il - transmissdo ‘inter vivos’, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis,
por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de
direitos a sua aquisicéo; Il - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 1, definidos em
lei complementar. § 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o
imposto previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em razdo do valor do imével; e Il - ter aliquotas
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IPTU - Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana: tem como fato gerador a
propriedade, o dominio util ou a posse de bem imovel localizado na zona urbana do
Municipio, nos termos do artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional’; b) ITBI — Imposto sobre
a transmisséo de bens imoveis e de direitos a eles relativos: tem funcdo eminentemente fiscal
e tem como fato gerador a transmissdo onerosa de bens imoveis e de direitos reais entre
pessoas vivas, nos termos do artigo 156, inciso 1l da Constituicdo Federal® (CORRALO,
2011, p. 214); c) ISS — Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza: incide na prestagéo de
servigo, previsto no artigo 156, inciso Il da Constituicdo Federal®, regido pela Lei
Complementar n. 116/2003.

No que diz respeito as taxas e as contribui¢cdes de melhoria, sdo discriminadas como
segue: a) taxas — estdo regulamentadas nos artigos 77 a 80 do Codigo Tributario Nacional,
tendo como fato gerador o poder de policia ou a utilizagcdo de um servigo publico prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposi¢ao; b) contribui¢do de melhoria — regulamentada pelo
Cdédigo Tributario Nacional, artigos 81 e 82, ¢ instituida para fazer face ao custo de obras
publicas de que decorra valorizagdo imobilidria, desde que apresente os requisitos minimos

para cobranga.

diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do imével. § 2° O imposto previsto no inciso II: | - ndo incide
sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao patrimdnio de pessoa juridica em realizacdo de
capital, nem sobre a transmissdo de bens ou direitos decorrente de fusdo, incorporagdo, cisdo ou extin¢do de
pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade preponderante do adquirente for a compra e venda desses
bens ou direitos, locagdo de bens imdveis ou arrendamento mercantil; Il - compete ao Municipio da situacéo
do bem. § 3° Em relagdo ao imposto previsto no inciso Il do caput deste artigo, cabe a lei complementar: | -
fixar as suas aliquotas maximas e minimas; Il - excluir da sua incidéncia exportacfes de servigos para o
exterior. 11 - regular a forma e as condi¢des como isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos
e revogados”.

" Artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional: “Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a
propriedade predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de
bem imdvel por natureza ou por acesséo fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do
Municipio. § 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal,
observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos
seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico: | - meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de guas
pluviais; Il - abastecimento de &gua; Il - sistema de esgotos sanitarios; IV - rede de iluminacdo publica, com
ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; V - escola primaria ou posto de saide a uma distancia
maxima de 3 (trés) quildmetros do imovel considerado. § 2° A lei municipal pode considerar urbanas as
areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgaos competentes,
destinados a habitacdo, a industria ou ao comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos
termos do paragrafo anterior”.

8  Artigo 156, inciso II da Constitui¢io Federal: “transmissao ‘inter vivos’, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imoveis, por natureza ou acesséo fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem
como cessdo de direitos a sua aquisi¢do”.

®  Artigo 156, inciso III da Constituicio Federal: “servicos de qualquer natureza, nio compreendidos no art.
155, 11, definidos em lei complementar”.
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A Emenda Constitucional n. 30/2002, trouxe a baila a Contribui¢ao para o custeio do
servigo de iluminacio publical®, que, a luz do artigo 149A da Constituicdo Federal permitiu
aos Municipios e ao Distrito Federal, a instituicdo, por meio de lei ordinéria, da Contribuigdo
para o Custeio do Servico de Iluminagao Publica (CIP ou COSIP). Ainda, a lei ordinéria deve
trazer os elementos configuradores de todo o tributo, disposto nos incisos I a V do artigo 97
do Coédigo Tributario Nacional, no bojo da reserva legal ou tipicidade cerrada, quais sejam:
aliquota, base de célculo, sujeito passivo, multa e fato gerador (SABBAG, 2014, p. 475).

Portanto, no enquadramento classificatorio da exac¢do, ndo ha como associar a COSIP,
por exemplo, a uma taxa, uma vez faltantes os elementos da especificidade e divisibilidade
para a exacdo. Com efeito, o servico de iluminacdo publica ndo € prestado a um namero
determinado ou determinavel de contribuintes, mas, sim, a qualquer pessoa sobre a qual
incidam os raios de luz, oriundos dos postes de iluminacdo, nos logradouros publicos
(SABBAG, 2014, p. 476).

Note-se que, diante dessa situacdo, importa trazer em destaque a Sumula n. 670 do
Supremo Tribunal Federal (STF)!, e associar a COSIP a taxas é permitir nitida burla a
jurisprudéncia ja sumulada. Assim, a referida COSIP foi rotulada de “tributo”, associando-a a
espécie das “contribui¢cdes”, como uma contribuicdo sui generis, sem que se confunda tal
contribuicdo com as trés outras, previstas no caput do art. 149 da CF: contribuicGes sociais,
corporativas ou interventivas (SABBAG, 2014, p. 476).

Alias, o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal?

, com julgamento em
repercussdo geral, RE 573.675, adotou a classificagdo da COSIP como contribuicdo sui

generis, chancelando a constitucionalidade da exacao.

10 Artigo 2.° XXIV e artigo 20, VI, da Resolucdo da Aneel n. 456, de 29.11.2000. A iluminacdo publica é
conceituada pela Resolucdo da Aneel como: "Servigo que tem por objetivo prover de luz, ou claridade
artificial, os logradouros publicos no periodo noturno ou nos escurecimentos diurnos ocasionais, inclusive
aqueles que necessitam de iluminacdo permanente no periodo diurno." "Fornecimento de energia elétrica
para iluminacdo de ruas, pracas, avenidas, tineis, passagens subterraneas, jardins, vias, estradas, passarelas,
abrigos de usuérios de transportes coletivos, e outros logradouros de dominio publico, de uso comum e livre
acesso, de responsabilidade de pessoa juridica de direito publico ou por esta delegada mediante concessdo ou
autorizagdo, incluido o fornecimento destinado a iluminacdo de monumentos, fachadas, fontes luminosas e
obras de arte de valor historio, cultural ou ambiental, localizadas em &reas publicas e definidas por meio de
legislacdo especifica, excluido o fornecimento de energia elétrica que tenha por objetivo qualquer forma de
propaganda ou publicidade.”

Stimula n. 670 do Supremo Tribunal Federal: “O servigo de iluminagdo publica ndo pode ser remunerado

mediante taxa”.

12 EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. RE INTERPOSTO CONTRA DECISAO PROFERIDA
EM ADI ESTADUAL. CONTRIBUICAO PARA O CUSTEIO DO SERVICO DE ILUMINACAO
PUBLICA — COSIP. ART. 149-A, CF. LEI COMPLEMENTAR N. 7/2002, DO MUNICIPIO DE SAO
JOSE, SANTA CATARINA. (..) Ill — Tributo de caréater ‘sui generis’, que ndo se confunde com um
imposto, porque sua receita se destina a finalidade especifica, nem com uma taxa, por ndo exigir a
contraprestacdo individualizada de um servigo ao contribuinte. IV — Exacdo que, ademais, se amolda aos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade (STF, 2009).

11
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A distincdo entre taxas e impostos reside na vinculacdo de uma atividade estatal
especifica. No caso das taxas, ha a vinculacdo de atividade estatal, pois o fato gerador decorre
do exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagdo efetiva e potencial, de servico publico
especifico e divisivel. Quanto aos impostos, o fato gerador e a respectiva receita ndo sao
vinculados a um fim especifico. Assim, percebe-se que, no ambito do imposto, “o
contribuinte age, e ele préoprio arca com o gravame”; na seara da taxa, por sua vez, “o Estado
age, e o contribuinte arca com a exacdo” (SABBAG, 2014, p. 349).

A geracdo e a arrecadacdo de receitas proprias municipais sao de extrema relevancia,
pois possibilitam a realizacdo de mais investimentos, seja nas areas da saude, da educacéo, da
seguranca, do lazer, do saneamento, do transporte e da habitacdo, refletindo-se, assim, na
melhor qualidade de vida da populagdo. Todavia, torna também o municipio mais
competitivo, uma vez que, possuindo uma infraestrutura satisfatéria atrai investimentos
privados, gerando renda, empregos e retorno econémico, formando um ciclo que impulsiona

cada vez mais o crescimento da regiéo.

2.2 Da responsabilidade da gestéo fiscal: a competéncia tributaria

Inicialmente, destaca-se que o Direito Financeiro tem por objeto a disciplina juridica
de toda a atividade financeira do Estado e abrange receitas, despesas e créditos publicos. O
Direito Tributario tem por objeto especifico a disciplina juridica de uma das origens da receita
publica: o tributo.

Assim, tem-se as normas basicas referentes ao Direito Financeiro e ao Tributario que
se encontram na Constituicdo Federal; na Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964; na Lei n.
5.172, de 25 de outubro de 1966 — Codigo Tributario Nacional; na Lei Complementar n. 101,
de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal; e no Decreto n. 93.872, de 24 de
dezembro de 1986.

A Lei Complementar n. 101/2000, que regulamenta os artigos 163 e 169 da
Constituicdo Federal de 1988, tem por objetivo estabelecer normas de financas publicas
voltadas para responsabilidade da gestdo fiscal e traduz a ideia de responsabilidade fiscal
como sendo o cuidado, o zelo na arrecadacdo das receitas e na realizacdo das despesas
publicas. Obriga-se o gestor a agir com transparéncia e de forma planejada (CRC/RS, 2001, p.
25).
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A promulgacdo, em 04 de maio de 2000, da Lei de Responsabilidade Fiscal
caracterizou um importante marco regulatorio fiscal no Brasil, ocasionando uma mudanca na
cultura fiscal e na postura do gestor publico, pois essa responsabilidade fiscal obriga o gestor
a agir com transparéncia e de forma planejada, com zelo na arrecadacdo das receitas e na
realizacdo das despesas (PIRES, 2015, p. 270).

E relevante também abordar que existe a obrigatoriedade de o municipio exaurir sua
competéncia tributaria e buscar uma arrecadacdo satisfatoria, como cita no artigo 113 da Lei
de Responsabilidade Fiscal. A competéncia tributaria é a habilidade privativa e
constitucionalmente atribuida ao ente politico para que este, com base na lei, proceda a
instituicdo da exacdo tributaria (SABBAG, 2014, p. 397).

A Constituicdo Federal consagrou o principio do federalismo no artigo 60, parégrafo
quarto, inciso 1'*, delimitando entre as pessoas politicas (Uni&o, Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios) o poder de tributar. A competéncia tributaria é indelegavel,
intransferivel, inalteravel e irrenunciavel, uma vez que admitir a delegacdo de competéncia
para instituir um tributo é admitir que seja a Constituicdo alterada por norma
infraconstitucional (SABBAG, 2014, p. 399).

Os municipios tém suas competéncias estabelecidas no artigo 30 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil'® para a instituicdo e cobranca de seus tributos. O legislador
constituinte de 1988 visou, com isso, a evitar a total dependéncia municipal as transferéncias
intergovernamentais.

As matérias tributarias tratadas na Constituicdo Federal disciplinam os direitos
conferidos aos entes publicos, mediante a fixacdo de expressas e precisas pautas de
competéncia.

A competéncia tributaria ¢ a aptidao para criar os tributos, legalmente e de forma
abstrata, indicando todos os elementos da hipdtese de incidéncia quais sejam, os sujeitos
ativos e passivos, a materialidade, base de célculo e aliquota (MELLO, 2014, p. 148).

A competéncia tributaria, para Jos¢ Eduardo Soares de Mello, significa superior

principio constitucional que se caracteriza por privatividade, indelegabilidade,

13 Artigo 11 da Lei Complementar n. 101/2000: “Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na

gestdo fiscal a instituicdo, previsao e efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional

do ente da Federacdo”.

Artigo 60 da Constitui¢ao Federal: “A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...] § 4° Nao

serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado”.

15 Artigo 30 da Constituigdo Federal: “Compete aos Municipios: [...] Il - instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei”.

14
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incaducabilidade, inalterabilidade, irrenunciabilidade e facultatividade do exercicio (2012, p.
148).

Por se tratar de matéria de ordem publica, aos que nao foram consagrados com esse
direito, ou seja, ndo estdo dotados dessa competéncia de criar os tributos e se mesmo assim o
fizeram, tornara o ato eivado de nulidade, visto que € privativo das pessoas eleitas pela
Constituicdo Federal, que elenca os respectivos estados, fatos, situacdes e atividades, de
maneira que seja assegurada a conseguinte receita financeira (MELLO, 2014, p. 148).

O pressuposto da indelegabilidade diz respeito a proibicdo que uma pessoa politica
transfira o direito a instituicdo do tributo a outra pessoa, situacdo que ensejaria a violacdo de
principio federativo, que conferiu, a cada esfera de governo, tributos e receitas diferenciadas.
Ja a incaducabilidade e a facultatividade correspondem ao ndo afastamento do direito
garantido pela Constituicdo, em razéo da falta de seu exercicio, ou seja, ndo esta estabelecida
qualquer espécie de perda em razdo de mera inércia legislativa. Cita-se o exemplo da Uniéo,
que ainda ndo instituiu o imposto sobre grandes fortunas, previsto no artigo 153, VII da
Constituicao Federal (MELLO, 2014, p. 148-149).

A competéncia tributaria possui como elemento substancial a inalterabilidade, visto
que coadjuvante ao irrestrito prestigio do principio federativo, o qual ndo permite modificacao
da matéria tributavel. Isso consiste, por exemplo, na impossibilidade de a Unido passar a
considerar como produtos industrializados, para fins de incidéncia do IPI previsto no artigo
153, inciso IV da Constituicdo Federal, os bens corpdéreos compreendidos na prestacdo de
servicos, que estdo sujeitos ao ISS, previsto no artigo 156, inciso Ill da Constituicdo Federal,
de competéncia dos Municipios (MELLO, 2014, p. 151).

Outro pressuposto da competéncia tributaria, chamado de irrenunciabilidade, trata da
ndo disposicdo pelas pessoas politicas das receitas tributarias estabelecidas pela Constitui¢éo
Federal e ndo pode ser confundido com a negligéncia no efetivo exercicio de sua competéncia
(MELLO, 2014, p. 151).

A doutrina costuma discriminar trés modalidades de competéncia tributaria: privativa,
residual e comum. Designa-se de privativa a competéncia para criar impostos atribuida com
exclusividade a este ou aquele ente politico; assim, o imposto de importacdo seria de
competéncia privativa da Unido; o ICMS pertenceria a competéncia privativa dos Estados e
do Distrito Federal; o ISS comporia a competéncia privativa dos Municipios e do Distrito
Federal. A competéncia residual, atribuida a Unido, diz respeito aos outros impostos que

podem se instituidos sobre situacfes ndo previstas. Seria comum a competéncia (referente as



22

taxas e contribuicdo de melhoria) atribuida a todos os entes politicos: Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (AMARO, 2014, p. 117).

No Protocolo Conjunto de OrientacGes constante na Cartilha de Racionalizacdo da
Cobranga da Divida Ativa Municipal, elaborada pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul, pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, pelo Ministério
Publico Estadual e pelo Ministério Publico de Contas do Estado do Rio Grande do Sul esta
evidente a necessidade de aperfeicoamento dos mecanismos de cobranga extrajudicial no que

compete ao municipios, quando refere que

ndo basta instituir tributos sem que haja a diligéncia em buscar o ingresso dos
valores devidos por parte dos contribuintes aos cofres publicos, em atendimento ao
Principio da Eficiéncia, disposto no artigo 37 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil*®, assim como ao caput do artigo 11 da Lei de Responsabilidade

Fiscal (2014, p. 5).

Desse modo, destaca-se a importancia de se constituir uma estrutura de administragédo
tributaria, em cada municipio, essencial para que seja eficiente o exercicio da competéncia
tributdria municipal, pois mecanismos internos satisfatérios de planejamento, execuc&o,
controle e avaliacdo de operag0es tributarias, possivelmente, gerardo resultados positivos para

toda a sociedade.

2.3 Da renuncia de receita decorrente da competéncia tributaria

A rendncia de receita supde a abdicacdo do direito de cobrar um crédito tributario,
total ou parcialmente, manifestada pelo ente que possui competéncia para previséo, instituicdo
e arrecadacdo do tributo. Essa renuncia de receita, via de regra, opera-se por meio da
concessao de incentivos fiscais, que consiste em medida que implique a reducéo discriminada
de tributos (BROLIANI, 2004, p. 09).

Consoante Hiyoshi Harada (2011), antes da vigéncia da Lei Complementar n.
101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, esses incentivos fiscais eram concedidos de forma
desordenada e por diversas modalidades. Apos a referida Lei, constata-se a limitacdo da acao
do legislador na concessdo de incentivos de natureza tributaria, contida no artigo 14 da Lei
Complementar n. 101/2000.

Para Carlos Valder do Nascimento, os incentivos fiscais, em principio,
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sdo instrumentos de que dispde o Poder Publico para promover o desenvolvimento
da economia e possibilitar o incremento de empregos em determinada faixa do
territrio onde sao aplicados. Implicam reducdo do montante devido pelo
contribuinte que ostenta a condigdo de beneficiario, mediante isengdo, anistia,
remissdo e outras concessdes permitidas legislativamente (2001, p. 95).

Nos termos do artigo 14, paragrafo primeiro da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar n. 101/2000'7, que estabelece normas de finangas publicas, dentre elas
condicdes para que os entes politicos concedam beneficios tributarios ou financeiros, prevé os
casos de exclusdo (isencdo e anistia), de extincdo (remissdo) ou modificacdo (alteracdo de
aliquotas e de base de calculo) do crédito tributario, e os casos de beneficios financeiros
(subsidios, créditos presumidos e incentivos), considerados como renuncia de receita
(BROLIANI, 2004, p. 10).

Cabe anotar que o rol presente no art. 14, 8 1° e apenas exemplificativo, pois
considera-se renuncia de receita também qualquer tratamento diferenciado resultante de
beneficio, por poder afetar o equilibrio entre receitas e despesas (NOBREGA; FIGUEIREDO,
2002, p. 40).

Ainda, segundo o Tribunal de Contas da Unido (2011), com base no artigo 89, § 2° da
Lei 12.465/2011, compreende-se por beneficios tributarios 0s gastos governamentais
indiretos decorrentes do sistema tributario, os quais visam a atender objetivos econémicos e
sociais, alcando, exclusivamente, grupo especifico de contribuintes. Isso resulta na reducdo da
arrecadacao potencial e aumenta a disponibilidade econdmica do contribuinte, constituindo-se
excecdo ao sistema tributario de referéncia.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ndo impede o que a propria Constituicdo Federal
autoriza, ou seja, ao atribuir a competéncia tributaria ao ente politico para instituir o tributo, a
Constitui¢do atribui também competéncia legislativa plena para ndo cobra-lo (isen¢do), para
cobra-lo em parte (isencao, anistia e remissao parcial), para extinguir o crédito (remissao), ou
para cobra-lo com dedugdes (créditos presumidos ou outros beneficios).

Desse modo, a interpretagio do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
consoante as demais normas constitucionais, visa ao equilibrio or¢amentario e o cumprimento

das metas (ndo somente metas de arrecadacdo, mas também metas de obras e servigos

16 Artigo 37 da Constituicdo Federal: “A administragio ptblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiénciae [...]”

17 Artigo 14, paragrafo primeiro da Lei Complementar n. 101/2000: “a ren(ncia de receitas compreende anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em carater geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de célculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicfes, e outros
beneficios que correspondem a tratamento diferenciado”.
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publicos, de despesas com pessoal, metas com educacao, satde, seguranga e habitacdo, para o
cumprimento das demais normas constitucionais que atribuem deveres aos 6rgaos publicos de
todas as esferas de governo).

Assim sendo, a renuincia de receita ¢ admitida, mas a Lei de Responsabilidade Fiscal
exige transparéncia na sua concessao, € quantificacdo, para que a sociedade analise os efeitos
benéficos e sociais que a renuincia podera gerar, a fim de garantir que os incentivos fiscais
concedidos ndo prejudiquem as demais obrigagdes constitucionais que visam ao bem comum.

A rentncia de receita, desde que respaldada em lei, ocorre quando o ente publico
deixar de receber valores que poderiam ser utilizados para realizacdo de despesas visando a
diversos direitos e a efetivagao de politicas publicas, dai a necessidade de serem limitadas,
para que sejam realizadas apenas quando necessdrias ao interesse publico (AMORIM; LIMA,
2014, p. 05).

Por certo, a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo impede a renuncia de receita de
natureza tributdria, mas exige, em prol do equilibrio das contas publicas, um relatorio de
impacto-or¢camentario financeiro e adequagdo com a Lei de Diretrizes Orcamentdrias.

Nesse sentido, o art. 165, § 6° da CF/88, dispos que o projeto de lei orcamentaria
anual, a qual consiste juntamente com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢amentarias no instrumento de planejamento na gestdo fiscal de iniciativa do poder
executivo, serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do impacto nas receitas e nas
despesas, decorrentes de anistias, isencdes, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
tributaria, financeira e crediticia.

Para tanto, a renuncia de receita deve ser considerada na metodologia de calculo do
valor da estimativa da receita e, ainda, a demonstracdo de que ndo afetard o atingimento das
metas fiscais, a fim de evitar o desequilibrio de or¢camentos futuros, esse estudo ocorre na
etapa de previsao da receita.

No que tange as medidas de compensacdo da renlncia de receita, essas estdo
relacionadas a execu¢do do orcamento para trés exercicios, ou seja, ao que se referir a lei
or¢amentdria anual e os dois anos seguintes, mediante o aumento da receita proveniente da
elevagdo de aliquotas (por exemplo, aumento do ISS de 2% para 2,5%); ampliacdo da base de
calculo (por exemplo, tributacdo de rendas que antes eram isentas) e majoragdo ou cria¢ao de
tributo ou contribui¢do (por exemplo, criacdo da contribui¢do sobre movimentagao financeira)
(NASCIMENTO, 2013, p. 134).

Cumpre salientar que, caso o ato de concessdao ou de ampliacao do incentivo ou do

beneficio de natureza tributaria decorrer da condig¢do de estar acompanhada de medidas de
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compensagao, o beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas essas medidas, ou seja,
havera a concessao de beneficio mediante a efetiva compensacao do aumento de receita, a fim
de atingir um equilibrio concomitante (NASCIMENTO, 2013, p. 134).

Imprescindivel lembrar que arentncia somente acontece quando areceita ja era
esperada, estimada ou prevista, posto que as despesas foram fixadas com base no montante
previsto. Contudo, ndo se trata de renuncia se a receita ndo foi computada, ndo era esperada,
ndo foi estimada, ndo se aplicando, assim, a norma do artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, apenas o relatorio de impacto ja disposto no artigo 165, paragrafo 6°, da Constituicao
Federal.

Ainda, outro aspecto que nao se aplica ao disposto no artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal refere-se ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao
dos respectivos custos de cobranga. Tal cancelamento, com amparo no CTN, poderia ser
efetivado pelo Poder Publico da esfera de governo com competéncia para instituir o tributo ao
editar lei visando a extingdo do crédito tributario, inscrito ou ndo em divida ativa, mediante a
utilizagdo do instituto da remissdo, norma legal esta que definiria até que valor poderia
ocorrer o cancelamento (TCE/RS, 2013, p. 08-09).

Esse procedimento foi adotado pela Unido, que editou, exemplificativamente, a Lei n.
10.522/2002, cujo artigo 18, §1°, cancelou débitos inscritos em divida ativa da Unido, de
valor consolidado igual ou inferior a R$ 100,00 (cem reais) e pelo Estado do Rio Grande do
Sul que por meio da Lei n. 12.031/2003%8, atualizada até a Lei n° 14.381, de 26 de dezembro
de 2013, definiu limite de valores de créditos da Fazenda Publica Estadual para cancelamento
(TCE/RS, 2013, p. 09-10).

E importante salientar que, antes de haver o cancelamento de créditos deve haver o
esgotamento das investigacdes quanto a possibilidade ou ndo da sua cobranga na via
administrativa, inclusive nos termos do artigo 133 do Cddigo Tributario Nacional.

Caberia também ao Poder Judiciério informar o custo de sua movimentagdo quando do

ajuizamento de ac¢0es, visando, assim, ao estabelecimento de um parametro de orientagéo a

18 Artigo 1° da Lei n. 12.031/2003: “Ficam cancelados os créditos da Fazenda Ptblica Estadual, inscritos ou
ndo como Divida Ativa, ajuizados ou ndo, cujos valores atualizados monetariamente até a data da publicacéo
desta Lei sejam iguais ou inferiores a: | - R$ 100,00 (cem reais), na hipotese de créditos decorrentes do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA, constituidos até 31 de outubro de 2003; II -
R$ 200,00 (duzentos reais), na hipotese dos demais créditos de natureza tributaria constituidos até 31 de
outubro de 2003, exceto os decorrentes do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias -
ICM, do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacBes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS e da Taxa de Servicos Diversos
instituida pela Lei n° 8.109, de 19 de dezembro de 1985; Il - R$ 200,00 (duzentos reais), na hipdtese de
créditos de natureza ndo tributéria inscritos como Divida Ativa até 31 de outubro de 2003, bem como de
créditos de que trata o Decreto n® 39.184, de 28 de dezembro de 1998”.
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cada ente federado, para que este editasse lei dispondo da hipotese exclusiva de que, quando o
valor atualizado da divida fosse superior aos custos de cobranca da Administracdo e, também
superior aos relativos a atividade do Poder Judicial, fosse efetuada a cobranc¢a judicial
(TCE/RS), 2013, p. 10).

2.3.1 Casos de exclusdo: isencao e anistia

Para Luciano Amaro, ha distincdo de imunidade de isencdo, pois preconiza que “a
diferenga entre a imunidade e a iseng@o estd em que a primeira atua no plano da defini¢ao da
competéncia, ¢ a segunda opera no plano do exercicio da competéncia”. Haverd isencao
apenas quando a previsao for “legal, e ndo constitucional” (2014, p. 152).

A anistia configura o perdao da infracao e das penalidades correspondentes e somente
pode ser concedida por lei tributaria especifica. E modalidade de exclusdo do crédito
tributario, consoante a norma do artigo 175 do Codigo Tributério Nacional®®.

Ao contrario da remissao, que, segundo o artigo 172 do Codigo Tributario Nacional,
exige justificativa para sua concessao (casos de admissibilidade), a anistia pode ser absoluta e
concedida incondicionalmente. Para o direito moderno, vencidas as antigas praticas
protecionistas, a anistia ¢ vista ndo como um favorecimento individual, mas como uma forma
de beneficiar a pessoa humana e toda a sociedade. E concedida no interesse soberano da
propria sociedade (FERRAZ JUNIOR, 1995, p. 80-83).

Ainda, a lei municipal pode estabelecer, genericamente, que ficam anistiadas as multas
decorrentes da falta de pagamento de tributos municipais, em todo seu territério, durante
determinado periodo, sem que o texto da norma tenha especificado os motivos de sua
concessao. Contudo, a lei municipal podera limitar o perdao apenas as multas relativas a falta
de pagamento do ISS; deliberar um teto de valor para o beneficio; restringir o perdao apenas
aos estabelecimentos localizados em locais prejudicados por situagdes de calamidade publica
em casos de enchente, por exemplo, ou estabelecendo prazo para recolhimento do tributo
(MELLO, 2014, p. 426).

Ainda, no Protocolo Conjunto de Orientagdes constante na Cartilha de Racionalizagao
da Cobranga da Divida Ativa Municipal, elaborada pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul o Ministério Publico

19 Artigo 175 do Codigo Tributario Nacional: “Excluem o crédito tributario: I - a isencdo; Il - a anistia.
Pardgrafo Unico. A exclusdo do crédito tributario ndo dispensa o cumprimento das obrigacdes acessorias
dependentes da obrigacao principal cujo crédito seja excluido, ou dela consequente.
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Estadual ¢ o Ministério Publico de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, ressalta,

entretanto, que:

A concessao da ‘anistia’ e da ‘remissdo’ ndo se constitui numa boa pratica, esses
institutos por vezes utilizados por municipios, ocasionam o perddo de multa e juros e
no periodo da vigéncia da lei municipal essa iniciativa podera trazer um incremento
expressivo na arrecadacdo, contudo, noutro viés desestimula os bons pagadores, 0
que poderéa afetar a realizacdo dos créditos no médio e longo prazo (2014, p. 06).
Assim, a titulo de resposta a consulta formalizada por um municipio, a Consultoria
Técnica do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul editou a Informacao n.
45/2001(Processo n. 1251-02.00/01-3), divulgando o posicionamento da Corte, no sentido de
ndo considerar a reducdo da multa como anistia, porque o crédito tributario ja teria sido
constituido e ndo considera nem remissdo, em face o artigo 172 do Codigo Tributario
Nacional?® ndo contemplar essa hipotese.
Os conceitos de anistia e a isen¢do séo bem referenciados por Hugo de Brito Machado
(2010, p. 229 e 237), que dispbe que a anistia e a isencdo sdo as duas modalidades de
exclusdo do crédito tributario, ou seja, por meio delas impede-se que ele se constitua,
conforme o art. 175 do CTN. Entretanto, a anistia, cuja previsdo se encontra nos artigos 180 a
182 do CTN, tem por objetivo a exclusdo de crédito tributario referentes a penalidades
pecunidrias, ou seja, multas, e abrange exclusivamente situagdes em que as infragdes foram
cometidas anteriormente a vigéncia da lei que a concedeu. A isen¢do, por sua vez, com
previsdo nos artigos 176 a 179 do CTN, dispensa o pagamento do tributo, excluindo-se o
proprio fato.
Ressalta-se que a isencdo pode ter carater geral ou ndo geral, estando previsto no art.

14 da LRF apenas o de carater ndo geral, ou seja, quando fica restrita a certos contribuintes.

20 Artigo 172 do Cédigo Tributario Nacional: “A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por
despacho fundamentado, remisséo total ou parcial do crédito tributario, atendendo: | - a situacédo econdmica
do sujeito passivo; Il - ao erro ou ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato; Il - a
diminuta importancia do crédito tributario; IV - a consideracBes de equidade, em relagdo com as
caracteristicas pessoais ou materiais do caso; V - a condi¢Bes peculiares a determinada regido do territorio da
entidade tributante. Pardgrafo Unico. O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido, aplicando-
se, quando cabivel, o disposto no artigo 155”.
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2.3.2 Caso de extin¢do: remissdo

Na remissao ocorre a dispensa do crédito tributario, que ja estava constituido pelo
langamento, nos termos do artigo 156, inciso IV do Cédigo Tributirio Nacional?!, crédito este
oriundo de tributo ou de penalidade pecuniaria, multa.

Remissdo ¢ o perddo (total ou parcial) do crédito tributario. E uma forma de extingéo
da obrigacao, por meio de lei tributaria, que faz desaparecer o direito subjetivo de exigir a
prestacdo e o dever juridico do sujeito passivo de pagar o tributo, no todo ou em parte. Frisa-
se que a remissdo ocorre no contexto de um vinculo de ordem obrigacional tributaria, ao
passo que a anistia diz respeito a liame de natureza sancionatoria (CARVALHO, 2012, p.
429).

Cumpre observar que o ato concessivo e fundamentado da remissdo ndo gera direito
adquirido, podendo ser revisto ou cassado, quando comprovado que o beneficiado, para
usufruir do beneficio, agiu com dolo ou simula¢ao nos termos do artigo 155 do Codigo
Tributario Nacional e desde que se comprove ndo estarem presentes ou terem cessado as

condi¢des exigidas no artigo 172, pardgrafo tinico, do Cédigo Tributario Nacional.
2.3.3 Caso de modificacdo: alteracdo de aliquota ou modificacdo da base de calculo

A reducdo de aliquota ou de base de célculo ndo se confunde com a isencdo. Ante sua
caracteristica ndo-geral integra também o rol da exigéncia da norma do artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal. A doutrina costuma denominar tais beneficios de isencdo parcial, no
entanto, ndo ha unanimidade nem entre os doutrinadores, nem na jurisprudéncia quanto a esta
conceituacdo. Sao formas de reduzir a tributacdo pela modificacdo do critério quantitativo da
regra-matriz tributaria. Nao ha anulacdo desse critério, como ocorre na isengdo, mas mera
modificacdo, mais benéfica para os que se enquadram nessa situacdo (BROLIANE, 2004, p.
16).

Leciona Sacha Calmon Navarro Coelho que:

as reducgdes de bases de célculos e de aliquotas decorrem do modo de calcular o
contetido pecuniario do dever tributério, determinando uma forma de pagamento —
elemento liberat6rio do dever — que implica, necessariamente, redugdo do quantum
tributario em relagdo a generalidade dos contribuintes (ou em relacdo a situacdo
impositiva imediatamente anterior) (2012, p. 119).

2L Artigo 156 do Cédigo Tributario Nacional: “Extinguem o crédito tributario: [...]IV — remissdo [...]”.



29

3 DIVIDA ATIVA DA FAZENDA PUBLICA

A atividade financeira dos entes publicos ¢ disciplinada pelo direito financeiro, que
estabelece regras relativas ao orcamento publico, a receita publica e a despesa publica. Esses
elementos estdo concatenados e ¢ imprescindivel que a fazenda publica observe formas,
condicdes e limites de obtencdo de receita para fazer frente as despesas fixadas. O presente
capitulo tem como objetivo analisar essas questdes, a iniciar pela nocdo relacdo juridica

tributéria.

3.1 Conceitos: relacdo juridica tributéria, créditos tributérios e ndo tributarios

Ricardo Lobo Torres (2010, p. 04) refere que todas as acGes na vertente da receita ou
da despesa, direcionadas pelo orcamento, constituem a atividade financeira do Estado, que
envolve a constituicdo e a gestdo da Fazenda Publica, isto €, os recursos e as obrigagdes do
Estado e a sua administragéo.

A relacgdo juridica tributaria € complexa, uma vez que abrange um conjunto de direitos
e de deveres do fisco e do contribuinte. De um lado, tem-se a Fazenda Publica, que tem o
direito de exigir do contribuinte o pagamento do tributo e a pratica de atos necessarios a sua
fiscalizacdo e determinacédo; de outro lado, o sujeito passivo, que tem o dever de pagar o
tributo e de cumprir os encargos formais no tocante a apuracdo do débito, bem como o direito
de tratamento igualitario por parte do ente publico e ao devido sigilo relativo aos atos
praticados.

Para José Eduardo Soares de Melo (2012, p. 197), a divida ativa é o crédito de
natureza tributaria regularmente inscrito na reparticdo competente, depois de esgotado o prazo
fixado para pagamento, pela lei ou por deciséo final proferida em processo regular. A fluéncia
de juros de mora ndo exclui a liquidez do credito, com amparo no artigo 201 e paréagrafo
unico do Codigo Tributario Nacional. A Fazenda Publica ndo pode ingressar diretamente na
Justica, objetivando a cobranca de valores tributarios, porque careceria dos requisitos de
liguidez e certeza. Necessaria a prévia constituicdo do titulo de crédito tributério, que
demanda langamento (por declaracdo ou de oficio), ou exigéncia administrativa concernente a
valores que ndo tenham sido antecipados pelo sujeito passivo (no caso do denominado
lancamento por homologacédo). Somente apds a observancia de todos os tramites do processo

administrativo, com a participacdo dos sujeitos passivos, e decisdo acerca da legitimidade dos
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créditos, € que ocorrera sua constituicdo definitiva, conferindo-se a Fazenda o direito de
promover sua inscrigéo.

A divida ativa é uma espécie de crédito pablico, cuja matéria é definida desde a Lei n.
4.320/1964, sendo sua gestdo econdmica, orcamentaria e financeira resultante de uma
conjugacéo de critérios estabelecidos em diversos outros textos legais.

A Secretaria do Tesouro Nacional (2014, p. 256), por meio do Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, define divida ativa como o conjunto de créditos
tributarios e ndo tributarios em favor da Fazenda Publica, ndo recebidos no prazo para
pagamento definido em lei ou em decisdo proferida em processo regular, inscrito pelo 6rgéo
ou entidade competente, ap6s apuracdo de certeza e liquidez. E uma fonte potencial de fluxos
de caixa e é reconhecida contabilmente no ativo. Logo, ndo se confunde com a divida publica,
uma vez que esta representa as obrigacdes do ente publico com terceiros e € reconhecida
contabilmente no passivo.

Frise-se que este crédito publico ndo pode ter sido alvo de causa suspensiva, extintiva
ou excludente, o que lhe provocaria desdobramentos impeditivos da exequibilidade, e deve ter
sido internalizado por ato administrativo intitulado “inscricdo”, nos cadastros da
representacdo judicial do Fisco. Quando o crédito ¢ de natureza ndo tributaria, tem-se a divida
ativa nao tributaria; se o crédito for de natureza tributaria, ter-se-a a divida ativa tributaria, de
que trata o art. 201 do Codigo Tributario Nacional?® (SABBAG, 2005, p. 961).

A Lei de Execucdo Fiscal (LEF) — Lei n. 6.830/1980, trata da matéria no artigo 2°,
paragrafos primeiro e segundo?, definindo nos termos da Lei n 4.320/1964 e alteragOes as
dividas tributarias ou ndo tributérias, abrangendo atualizagdo monetaria, juros e multa de
mora e demais encargos previstos em lei ou contrato.

Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa natureza, ou seja, dos
tributos, taxas e contribuicdes de melhoria, quando regularmente inscrita na reparticdo
competente, depois de esgotado o prazo fixado para pagamento, pela lei ou por deciséo final
proferida em processo regular (MELO, 2012, p. 456).

22 Artigo 201 do Codigo Tributario Nacional: Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa
natureza, regularmente inscrita na reparticdo administrativa competente, depois de esgotado o prazo fixado,
para pagamento, pela lei ou por decisdo final proferida em processo regular.

23 Artigo 2° da Lei de Execucgdo Fiscal: Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como
tributaria ou ndo tributaria na Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, com as alteracdes posteriores, que estatui
normas gerais de direito financeiro para elaboragcdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. § 1° - Qualquer valor, cuja cobranga seja atribuida por lei as
entidades de que trata o artigo 1°, seré considerado Divida Ativa da Fazenda Publica. § 2° - A Divida Ativa da
Fazenda Publica, compreendendo a tributaria e a ndo tributaria, abrange atualizacdo monetéria, juros e multa
de mora e demais encargos previstos em lei ou contrato.
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O crédito tributario € o direito do poder publico em receber valores de pessoas fisicas
ou juridicas, decorrentes da realizagdo do fato gerador de tributo, concretizado com a
ocorréncia real de todos os aspectos previstos na legislagdo. A partir da pratica de negdcios
juridicos, prestagdes de servigcos publicos especificos e divisiveis, valorizagdo imobilidria
decorrente de execucao de obras publicas, devidamente enquadradas em normativos legais, o
poder publico passa a ter o direito a prestagdo pecuniaria do sujeito passivo (MELLO, 2014,
p. 170).

A certeza e a liquidez do crédito tributario sdo requisitos de legitimidade da divida
ativa tributéria, regularmente inscrita na reparti¢do administrativa competente nos termos do
artigo 204%* do Codigo Tributario Nacional e sua presuncio de validade decorre de apuracio e
exame de todos os elementos de sua constituigao.

A constituicdo do crédito tributario decorre da natureza da relagcdo obrigacional
tributaria, ou seja, obrigacao e crédito, que surgem concomitantemente do ponto de vista da
fenomenologia e que estd vinculada a um devedor a um credor, pois quem tem o dever de
pagar, deve pagar a alguém (PAULSEN, 2012a, p. 455).

O Codigo Tributario Nacional trata da constitui¢do do crédito tributario, em seu artigo
1422° ou seja, apenas e exclusivamente por lancamento, nio regulando a constitui¢io ou
formalizagdo do crédito através de declaracdo ou de confissdo do contribuinte, tampouco

aquele realizado nas acdes trabalhistas (PAULSEN, 2012b, p. 458).

3.2 Inscricdo e meios de cobranca da divida ativa

O termo de inscricdo na divida ativa possui requisitos essenciais, devendo ser
autenticado pela autoridade competente e indicaréa obrigatoriamente: (a) o0 nome do devedor e,
sendo o caso, 0 dos corresponsaveis, bem como, sempre que possivel, o domicilio ou a
residéncia de um e de outros; (b) a quantia devida e a maneira de calcular os juros de mora
acrescidos; (c) a origem e a natureza do crédito, mencionada especificamente, a disposi¢éo da

lei em que seja fundado; (d) a data em que foi inscrita; (e) sendo o caso, 0 numero do

24 Artigo 204 do Coédigo Tributario Nacional: A divida regularmente inscrita goza da presuncdo de certeza e
liquidez e tem o efeito de prova pré-constituida.

% Artigo 142 do Cddigo Tributario Nacional: Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributario pelo langcamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante
do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade
cabivel. Paragrafo Unico. A atividade administrativa de lancamento é vinculada e obrigatéria, sob pena de
responsabilidade funcional.
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processo administrativo de que se originar o crédito, conforme determina o artigo 202 do
Codigo Tributéario Nacional?®.

Ainda, a certiddo de divida ativa deverd conter a indicacdo do livro e da folha da
inscricdo, pois qualquer omissdo dos requisitos mencionados, ou o0 erro a eles relativo séo
causas de nulidade da inscricdo e do processo de cobranca dela decorrente.

Destaca-se que essa possivel nulidade podera ser sanada até a decisdo de primeira
instancia, com a substituicdo da certiddo nula, devolvendo ao sujeito passivo, acusado ou
interessado, o prazo para defesa, que versara somente sobre a parte modificada, previsao essa
sedimentada pela Simula 392 do Supremo Tribunal de Justica®’.

Na hipotese de inadimplemento por parte do contribuinte, o Fisco pode encaminhar o
seu crédito devidamente formalizado e, portanto, exigivel, para inscri¢do em divida ativa e
extrair a respectiva certiddo de divida ativa, produzindo, assim, o titulo executivo
extrajudicial que lhe dara exequibilidade (PAULSEN, 2014, p. 458).

Inegavel que a fazenda puablica, como responsavel pela fiscalizagdo, constituigéo,
controle da legalidade e cobranga dos tributos, deve buscar a maxima eficiéncia arrecadatoria.
Tal eficiéncia, entretanto, ndo significa exigir crédito tributario extrapolando os limites legais
e constitucionais (MARTINS, 2012, p. 593).

Deve-se atentar, ainda, para o que preconiza o artigo 198 do Codigo Tributario
Nacional, que trata do sigilo funcional, que ndo raras vezes ¢ confundido com o sigilo fiscal.
O sigilo funcional diz respeito as informagdes que obteve para atingir seu fim, ao passo que o
sigilo fiscal ¢ referente ao proprio tributo apurado.

Nesse sentido, ndo ha impedimento legal e ou constitucional no que concerne a
inscri¢cdo ao cadastro de inadimplentes de contribuintes que ndo quitaram os créditos perante a
Fazenda Publica. Portanto, ndo ¢ vedada a divulgacdo de informagdes relativas a inscrigdes
em divida ativa, tal dispositivo foi incluido no artigo 198 do Cddigo Tributario Nacional pela

Lei Complementar n. 104, de 20017,

% Artigo 202 do Cadigo Tributario Nacional: O termo de inscrigdo da divida ativa, autenticado pela autoridade
competente, indicara obrigatoriamente: | - 0 nome do devedor e, sendo caso, 0 dos co-responsaveis, bem
como, sempre que possivel, o domicilio ou a residéncia de um e de outros; Il - a quantia devida e a maneira
de calcular os juros de mora acrescidos; Il - a origem e natureza do crédito, mencionada especificamente a
disposicdo da lei em que seja fundado; IV - a data em que foi inscrita; V - sendo caso, 0 nimero do processo
administrativo de que se originar o crédito. Pardgrafo unico. A certiddo contera, além dos requisitos deste
artigo, a indicacéo do livro e da folha da inscri¢&o.

27 A Fazenda PUblica pode substituir a certiddo de divida ativa (CDA) até a prolagdo da sentenca de embargos,

quando se tratar de correcdo de erro material ou formal, vedada a modificacdo do sujeito passivo da

execucao.

Artigo 198, 8 32, inciso Il, do Cddigo Tributario Nacional: “Sem prejuizo do disposto na legislagao criminal,

é vedada a divulgacéo, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informag&do obtida em razéo do

oficio sobre a situagcdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o

28
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A vedacao ocorre quando o contribuinte ¢ exposto a situagdes constrangedoras, ou
seja, quando inscrito no cadastro de inadimplentes por um crédito inexistente, impedindo-o,
por este fato, de contratar com o Poder Publico.

Os meios de cobranga da divida ativa se dardo na esfera administrativa ou extrajudicial
e na esfera judicial. Importante atentar-se que a gestdo fiscal responsavel impde a adogao de
sistematicas de cobran¢a administrativa, com definicdo de rotinas e procedimentos a serem

realizados, com o intuito de tornar em carater excepcional o ajuizamento de ac¢des fiscais.

3.2.1 Do processo tributario administrativo fiscal: cobranga extrajudicial

Na concep¢ao do Coédigo Tributario Nacional, a legislagdo tributaria, assim
compreendidos os atos normativos enumerados no art. 96 do Codigo Tributario Nacional,
regulard a competéncia e os poderes das autoridades administrativas encarregadas de
fiscalizar a aplicacdo dos preceitos basicos estatuidos no Coddigo Tributario Nacional,
inclusive das pessoas naturais ou juridicas, contribuintes ou ndo, abrangidas pela imunidade
tributaria ou de isencdo de carater pessoal, nos termos do art. 194, paragrafo tinico do Codigo
Tributario Nacional. Assim, ocorrido o fato descrito abstratamente na lei, automaticamente a
norma tributéria incidird, irradiando seus efeitos que lhe sdo proprios.

Para Paulo de Barros Carvalho (2012, p. 267), em matéria tributaria, os atos devem
ser igualmente regidos pelo principio da legalidade, que disciplina toda a atividade
administrativa do Estado, ou seja, o apego a legalidade ¢ ainda maior, pois ¢ limite
intransponivel a atuacdo do Fisco, em especial quando trata de direitos de propriedade e de
liberdade. O funciondrio ndo dispde de liberdade de agdo para inovar o quadro das
providéncias legalmente possiveis, encontra-se jungido ao plexo das regras genéricas do
direito administrativo, a que se agregam as dispostas na legislacéo fiscal que, a rigor, sdo
também normas de direito administrativo.

O processo tributario se subdivide em judicial e administrativo. O processo
administrativo fiscal, que ¢ uma espécie do género processo administrativo o qual para o
objeto de estudo sera classificado em: a) processo administrativo ndo contencioso, também
chamado de voluntéario; e b) processo administrativo contencioso ou bilateral (CARNEIRO,
2013, p. 53).

estado de seus negdcios ou atividades. [ ] 8 32 Nao ¢ vedada a divulgacdo de informacdes relativasa: [ ] 1l
— inscri¢Bes na Divida Ativa da Fazenda Publica; (Incluido pela Lcp n° 104, de 2001)”.
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Leciona José dos Santos Carvalho Filho (2006, p. 803) que, em sua aparéncia € no
procedimento, os processos “litigiosos” assemelham-se aos processos judiciais, sendo, por
isso, comumente denominados processos judicialiformes, ou seja, processos que tem forma de
processos judiciais. Por isso é comum esse tipo de processo nos conflitos de natureza
tributaria e previdenciaria.

Para Claudio Carneiro,

o legislador de cada ente federativo, quando estabelecer a disciplina normativa do
processo administrativo fiscal, podera também prever as limitagdes adequadas a
consecugao dos fins almejados, desde que observe 0s principios constitucionais, em
especial os da razoabilidade e da proporcionalidade. Nesse sentido ja entendeu o
STF no RE 390.513/SP: ‘Uma vez franqueada ao contribuinte, pela legisla¢ao
subalterna, via de acesso a instancia recursal administrativa, nao faz sentido impor-
lhe exigéncias desproporcionais que terminem por inviabilizar o0 manejo do préprio
remédio recursal’ (2013, p. 57-58).

Nas modalidades do processo tributario-administrativo ndo contencioso, ha o
procedimento de iniciativa do contribuinte, uma vez que ndo ha um litigio configurado entre
ele e o Fisco. Como exemplo, indica-se a consulta e a dentiincia espontanea. A consulta ¢ a
indagacao prévia pelo contribuinte e de forma oficial e objetiva quanto a solugdo adequada e
possui diversos efeitos, quais sejam, implica a suspensdo da instauragdo de procedimento
fiscal em relagdo a matéria consultada; os efeitos da consulta formulada pela matriz da pessoa
juridica estendem-se aos demais estabelecimentos; no caso de consulta formulada por
entidade representativa de categoria econdmica ou profissional, em nome dos associados ou
filiados, os efeitos da consulta somente os alcangardo depois de o consulente ter tomado
ciéncia da Solu¢do de Consulta (CARNEIRO, 2013, p. 64).

A dentncia espontanea ¢ pautada em dois requisitos bésicos: a espontaneidade e o
pagamento. A expressdo “dentincia” significa o ato de o contribuinte comunicar por iniciativa
propria, a autoridade tributdria, a pratica de ilicito fiscal. Por conseguinte, o CTN elenca
hipdteses de exclusdo da responsabilidade, bem como a atenuagdo das penalidades quando o
contribuinte age de boa-fé e se acusa espontancamente ao Fisco, ou seja, comunica o
cometimento de infracdo desde que antes do inicio de qualquer procedimento fiscal. E bom

lembrar que o simples temor a fiscalizagdo ndo afasta a aplicacdo do art. 138 do Cddigo

Tributario Nacional?® (CARNEIRO, 2013, p. 71-74).

29 Artigo 138 do Cédigo Tributario Nacional: “A responsabilidade é excluida pela dentincia espontinea da
infra¢do, acompanhada, se for o caso, do pagamento do tributo devido ¢ dos juros de mora, ou do depodsito da
importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo dependa de apuracéo.
Paragrafo tnico. Ndo se considera espontinea a denlncia apresentada apos o inicio de qualquer
procedimento administrativo ou medida de fiscalizacdo, relacionados com a infragédo”.
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Destaca-se que, sobre a natureza do processo administrativo fiscal, como espécie do
processo administrativo, busca o controle dos atos administrativos, por meio do objetivo
principal de aplicagdo do principio da legalidade administrativa, e a sua correcdo, nas
hipoteses de se vislumbrar uma ameaga as liberdades e aos direitos dos contribuintes, o que
pode ser ocorrer no caso de revisao do langamento do tributo. Nessa senda, importa referir
que esse controle ndao necessita ser invocado pelo contribuinte por meio de uma impugnagao
ou de um recurso administrativo, em sentido amplo, podendo também ser exercido de oficio
pela Administracio, na forma da Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal®

145 e 146 do Codigo Tributario Nacional®* (CARNEIRO, 2013, p. 54).

Com isso, € possivel dizer que o processo administrativo tributdrio ¢ uma forma de

e dos artigos

aplicacdo da autotutela pela Administracdo Tributaria em busca da observancia da legalidade,
sem a faculdade de dirimir questdes constitucionais a respeito dos tributos, muito menos de
encadear relevantes discussdes juridicas em matéria tributaria, mas sim o de controlar os atos
administrativos, especialmente os de natureza unicamente fiscal, ainda mais os que excedem o
poder das autoridades fazendarias (CARNEIRO, 2013, p. 54-55).

Em contrapartida, o processo administrativo fiscal, além do controle de legalidade dos
atos administrativos, também se presta ao reconhecimento e outorga de determinados
beneficios fiscais, como a isengdo e, em especial, o reconhecimento de imunidade tributaria.
Ainda, podera servir para aplicar as sanc¢Oes administrativas pertinentes, de cunho
administrativo, posto que, sangdes penais sdo estipuladas pelo direito penal tributério.

Nessa senda, o posicionamento de Hely Lopes Meirelles:

Processo administrativo tributéario ou fiscal, propriamente dito, é todo aquele que se
destina a determinacdo, exigéncia ou dispensa do crédito fiscal, bem como a fixacdo
do alcance de normas de tributacdo em casos concretos, pelos drgdos competentes
tributantes, ou a imposicdo de penalidade ao contribuinte. Nesse conceito amplo e
genérico estdo compreendidos todos os procedimentos fiscais proprios, sob as
modalidades de controle (processos de langamento e de consulta), de outorga
(processos de isencdo) e de punicdo (processos por infracdo fiscal), sem falar nos
processos improprios, que sdo as simples autuacbes de expediente que tramitam
pelos drgdos tributantes e reparti¢des arrecadadoras para notificagdo do contribuinte,
cadastramento e outros atos complementares de interesse do fisco (2014, p. 669).

30 Stimula 473 do Supremo Tribunal Federal: “A administracdo pode anular seus prdprios atos, quando eivados
de vicios que os tornam ilegais, porque déles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a

apreciag¢do judicial. ”
81 Artigo 145 do Codigo Tributdrio Nacional: “O lancamento regularmente notificado ao sujeito passivo sé
pode ser alterado em virtude de: | - impugnagdo do sujeito passivo; Il - recurso de oficio; Il - iniciativa de

oficio da autoridade administrativa, nos casos previstos no artigo 149 e Artigo 146: A modificacdo
introduzida, de oficio ou em consequéncia de decisdo administrativa ou judicial, nos critérios juridicos
adotados pela autoridade administrativa no exercicio do langamento somente pode ser efetivada, em relacéo a
um mesmo sujeito passivo, quanto a fato gerador ocorrido posteriormente a sua introdugdo.”
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Em sintese, a instauragdo de um processo administrativo fiscal, tem como
caracteristica principal o controle da legalidade dos atos da Administragdo Tributaria.
Contudo, ndo pode ser visto apenas como um meio de controle da legalidade, pois, através
desse processo, se desenvolve também a fun¢do administrativa, em especial no que tange a
matéria tributaria. Assim, sua funcdo ¢ mais ampla em face de ter natureza juridica de um
tipico processo administrativo, podendo possuir trés vertentes: a) processo de controle; b) de
outorga; ¢ ¢) de aplicagdo de san¢des (CARNEIRO, 2013, p. 55).

E dever do contribuinte apresentar todos os documentos exigidos em lei e a
Administragdo Tributaria tem o direito de examinar todos os livros e papéis dos contribuintes,
para fins de apuragdo do tributo, bem como para a cobranca da divida ativa, devendo a
legislagao local determinar quais os documentos de apresentagdo obrigatdria, com amparo no
artigo 195 do Codigo Tributario Nacional®2,

No que diz respeito as competéncias para regulacdo de normas sobre o processo
administrativo fiscal, direciona-se ao artigo 24, XI** da Constituicio Federal que prevé que ¢
de competéncia concorrente a matéria relacionada a procedimentos de matéria processual.
Diversas sao as discussdes sobre o tema, contudo, as normas que regulam sobre o processo
administrativo fiscal ndo podem restringir o direito aos principios constitucionais do
contraditorio e da ampla defesa.

Assim, as obrigacOes tributarias lancadas e notificadas sdo por sua natureza
administrativa, executorias e aquelas que independem de lancamento oficial devem ser auto-
executadas e as lancadas, cumpridas nos prazos marcados, pois elas sdo exigidas desde a via
administrativa. Na via administrativa, podem ser apuradas infracbes e impostas sangdes
administrativas. Todavia, nessa esfera, as obrigacdes fiscais exigiveis poderdo ser injustas e
desconformes com a lei e, entdo, o Estado, nessa mesma drbita administrativa, oferece uma certa
tutela juridica ao contribuinte, embora ainda ndo definitiva por meio do instituto do procedimento
administrativo tributario (NOGUEIRA, 1995, p. 115).

82 Artigo 195 do Codigo Tributario Nacional: “Para os efeitos da legislagdo tributaria, ndo tém aplicacdo
quaisquer disposi¢des legais excludentes ou limitativas do direito de examinar mercadorias, livros, arquivos,
documentos, papéis e efeitos comerciais ou fiscais, dos comerciantes industriais ou produtores, ou da
obrigacdo destes de exibi-los. Paragrafo tnico. Os livros obrigatdrios de escrituracdo comercial e fiscal e os
comprovantes dos lancamentos neles efetuados serdo conservados até que ocorra a prescricdo dos créditos
tributérios decorrentes das operacdes a que se refiram”.

3 Artigo 24 da Constituigio Federal: “Compete a Unidio, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: XI - procedimentos em matéria processual”.
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De outro lado, o art. 151, III* do CTN prevé que as reclamagdes e os recursos, nos
termos da lei reguladora dos processos tributarios administrativos, suspendem a exigibilidade
do crédito tributdrio. Assim, considerando o que referido alhures, todos os regulamentos
vigentes tém forca de lei e somente por elas podem ser alterados. No ambito federal, tem-se o
recurso por parte do contribuinte, regido pelo Decreto n. 70.235/72 com as alteragdes
introduzidas pela Lei n. 11.941/2009, o recurso voluntario para o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais — antigo Conselho de Contribuintes (CARF) e o recurso especial para a
Camara Superior de Recursos Fiscais (que com a Lei n. 11.941/2009 deixou de ser instancia
especial e passou a ser parte integrante do CARF). Frise-se que, apesar de o Superior Tribunal
de Justica® nao ser o tribunal responsavel pela declaragido final de constitucionalidade, ja
manifestou posicionamento de ser constitucional a avocatoria pelos secretarios de fazenda no
ambito estadual e municipal.

Nessa toada, em atendimento ao principio da eficiéncia, imbuido de responsabilidade
na gestdo fiscal, a administracdo tributaria deve adotar uma sistematica de cobranga
administrativa que dispense a necessidade de ajuizamento de execucdes fiscais, ou seja,
tornando-as excepcionais, tendo em vista que as acdes de cobranca administrativa, em tese,
sao mais eficientes do que as acdes de cobranca judicial (TCE/RS, 2014, p. 03).

Por essa razdo, a opgdo pela cobranca judicial deve ser a ultima alternativa, quando
efetivamente frustrada a cobranga administrativa ou extrajudicial, e nos casos em que a
execugao fiscal for vidvel. Nesse sentido, deve ser implementada uma sistematica de cobranga
administrativa, ou seja, a adoc¢do de procedimentos que tornem excepcionais o ajuizamento de
execugoes fiscais. Dentre os procedimentos de cobran¢a administrativa, a edi¢gdo de norma
interna, que estabeleca rotinas uniformes de procedimentos a serem realizados, com registro
das acdes desenvolvidas, propicia seguranga ao municipio, bem como aos servidores

encarregados de tais rotinas (TCE/RS, 2014, p. 03).

3 Artigo 151, inciso III do Coédigo Tributario Nacional: “Suspendem a exigibilidade do crédito tributario: as

reclamagdes e 0s recursos, nos termos das leis reguladoras do processo tributario administrativo”.

% TRIBUTARIO. RMS. LEGALIDADE DE DECISAO QUE REVISARA DECISAO DE CONSELHO DE
CONTRIBUINTES. ART. 124, 1lIl, DO DECRETO ESTADUAL N. 2.473/79. RAZOABILIDADE. E
pacifico o entendimento de que ¢ constitucional e legal a norma estadual que estabelece a possibilidade de o
secretario de fazenda rever decisdo do conselho de contribuintes estadual. No caso, o secretério fez uso
regular da avocatéria para revisar decisdo que reconhecera a decadéncia do crédito tributario, pois esse tema
insere-se no genérico conceito presente na norma autorizadora da avocacéo, o art. 124, 11, do Dec. estadual n.
2.473/1979 (resguardar interesse de ordem publica e a estrita observancia da Justica Fiscal e da legalidade
dos atos). Guardaria, também, compatibilidade com o art. 266, § 2°, do Codigo Tributério estadual, que
condiciona as decisdes administrativas desfavoraveis a fazenda publica ao crivo daquele secretario.
Ressalvou-se o uso da agdo judicial propria. Com esse entendimento, a Turma negou provimento ao recurso,
no que foi acompanhada, apenas quanto ao resultado, pelo Min. Carlos Fernando Mathias (juiz convocado do
TRF da la Regido), pois entendia ndo haver prova pré-constituida devido a falta nos autos de documento
essencial (RMS 26.228/RJ, rel. Min. Castro Meira, julgado em 15-4-2008).
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Nessa esteira, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul traz exemplos de

sistematicas de cobranca administrativa:

- notificacdes regulares aos devedores, contendo a identificacdo do setor
responsavel, telefones diretos para contato, horario de atendimento e enderego;

- facilitacdo do pagamento, com o envio de boleto bancario ou guia de arrecadacao
ja preenchida, que permita o pagamento diretamente na rede bancéaria ou via Internet
(sem necessidade de ir até a prefeitura para tanto);

- 0 devido registro de todas as acBes de cobranca desenvolvidas;

- 0 controle gerencial do acompanhamento do estoque de valores a cobrar. Para
tanto, é necessario que sejam alocados recursos humanos e materiais
(principalmente tecnoldgicos) para perseguir a melhora na reducdo do periodo
médio de cobranca de seus créditos (2014, p. 03-04).

Para a efetivagdo das sistematicas de cobran¢a administrativa, torna-se imprescindivel
a implantacdo na estrutura administrativa das Secretarias de Fazenda do Setor de Cobranca
Administrativa que, normatizado quanto as ag¢des a serem desenvolvidas, configurara uma boa
pratica da Administragdo municipal, uma vez que, sera mais eficiente que a remessa ao Poder
Judicidrio e mais rapidamente gerard incremento do fluxo de recebiveis (TCE/RS, 2014, p.
04).

Ainda, outra boa pratica que podera ser adotada, visando a atualiza¢ao cadastral que ¢
tarefa importante e que visa a obter €xito na comunica¢do aos contribuintes, assim como para
os contatos necessarios para a verificagdo quanto a pagamentos ¢ a realizagdo de convénios
com outras instituicdes, quais sejam, fisco estadual e federal, o Banco Central, o
Departamento Estadual de Transito (Detran), as empresas responsaveis pela manutengao de

cadastros de maus pagadores, as companhias distribuidoras de energia elétrica ou de agua, as

operadoras telefonicas (TCE/RS, 2014, p. 04).

3.2.2 Do processo judicial tributario: acdes de iniciativa do fisco

O sujeito passivo da obrigacdo tributaria, quando do lancamento tributario, resta
inconformado com a exigéncia do tributo, embora tenha tramitado mediante processo
contraditério com a imposi¢do de penalidade, podera ingressar em juizo, onde se opera o
controle da legalidade dos atos da administragio (MACHADO SEGUNDO, 2014, p. 485).

Em face da auséncia de leis processuais especificas para a solu¢do dos conflitos entre a
Fazenda Publica e o contribuinte, o processo judicial tributario regula-se pelo Cddigo de
Processo Civil, salvo no que diz respeito a execucéo fiscal e a cautelar fiscal. A iniciativa do
processo de conhecimento, em matéria tributaria, sempre se dara pelo contribuinte, pois a

decisdo no processo administrativo € sempre do fisco. Assim, se ha decisdo administrativa,
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pela existéncia de um crédito tributario, a cobranca deste se faz mediante a propositura da
execucdo fiscal, ja que o fisco constitui o titulo executivo a seu favor, de modo unilateral
(MACHADO SEGUNDO, 2014, p. 485).

O processo judicial tem como objetivo a aplicacdo do Direito, quando inobservada a
norma por seus destinatarios, incumbindo ao Poder Judiciario a competéncia de aplica-la,
assegurando a estes a prevaléncia daquela. Assim, a atividade jurisdicional desenvolve-se no
processo, a fim de compor os conflitos, e também para fazer valer um direito ndo
controvertido e para acautelar direito sobre o qual se questiona, de maneira que a decisdo da
causa nao resulte inatil em face de seu perecimento (MACHADO SEGUNDO, 2014, p. 485).

Dentre as espécies de processo, cita-se como primeira 0 processo de conhecimento que
se instaura, por conseguinte, diante de uma controvérsia sobre o direito material, em que se
questionam os fatos ocorridos, o significado juridico desses e o juiz € chamado a dizer o
direito, tomando conhecimento dos fatos e dos significados atribuidos pelo autor e pelo réu,
para, interpretando e aplicando a norma cabivel, solucionar o litigio. O referido processo € a
principal sede em que se desenvolve a atividade jurisdicional.

J&, na segunda espécie de processo, chamada de processo de execuc¢do, ndo ha a
composicgdo do litigio, pois ele ndo existiu ou ja foi composto em precedente processo de
conhecimento, sendo possivel a sua propositura quando se dispde de um titulo, cuja formacéo
pode ser judicial, como € o caso da sentenca proferida em processo de conhecimento, ou
extrajudicial, como é o caso da certiddo de inscricdo da divida ativa tributaria.

Assim, no processo de execucdo, quem o promove dispde de um titulo executivo e ndo
vai a juizo questionar o seu direito, mas sim pedir providéncias ao juiz para fazé-lo valer.
Nesse caso, ndo se requer uma decisao sobre uma controvérsia, mas providéncias concretas
para efetivar o seu direito.

A terceira espécie de processo denominada de processo cautelar foi extinta pelo Novo
Caddigo de Processo Civil (NCPC) — Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015. Assim, ndo ha
mais 0 processo cautelar autbnomo e o pedido dito principal pode ser formulado, no prazo de
trinta dias, independente do adiantamento de novas custas, simultaneamente com o pedido de
tutela cautelar, ou ainda, formulado nos mesmos autos em que requerida a medida
acautelatoria.

Nesse sentido, a tutela de urgéncia, cautelar ou antecipatéria, pode ser requerida em
carater antecedente ou incidental, mas, em ambos 0s casos, a continuidade dos procedimentos

se dard nos mesmos autos.
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Nesse sentido, o fisco ndo tem necessidade de ingressar em juizo para pleitear uma
deciséo referente ao seu direito de crédito (MACHADO SEGUNDO, 2014, p. 485).

Dentre as a¢des de iniciativa do fisco, assim, elenca-se a execugao fiscal; a cautelar
fiscal e a agdo rescisoria.

As execucOes caracterizadas como fiscais estdo enquadradas na classe das
processualmente autbnomas e, para tanto, exigem o aparelhamento do processo
exclusivamente voltado a producdo da tutela correlata. O objeto corresponde a prestacao
inteiramente expressada em pecunia, apontada categoria, que pode ser acomodada, além
disso, no grupo das execucbes por quantia certa, adotando-se, para isso, 0 critério da
identificacdo que considera a natureza da obrigacdo exequenda (CONRADO, 2014, p. 50).

Apesar de estar de certo modo classificadas na classe das execugdes por quantia certa,
importa destacar que as execugdes fiscais encontram sua matriz normativa para além da
legislacdo processual geral, mas na propria fonte da referida classificacédo localizada na Lei n.
6.830/1980, tendo dois fatores que respondem pela conceituacdo de uma execucao fiscal,
quais sejam, de uma parte o sujeito ativo e de outra parte o correspondente objeto
(CONRADO, 2014, p. 50).

Para Hugo de Brito Machado (2010, p. 490-491), denomina-se execucéo fiscal a acéo
de que dispbe a Fazenda Publica para a cobranca de seus créditos, sejam tributarios ou néo,
desde que inscritos como Divida Ativa. A matéria é regulada pela Lei n. 6.830/1980, que
afastou a aplicacdo dos dispositivos do Codigo de Processo Civil concernentes ao processo de
execucao, em face dos quais restou revogado o Decreto n. 960/38.

O sujeito ativo esta claramente definido pelo reconhecimento do titular do direito de
crédito exequendo: Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e respectivas autarquias, tal
figura processual encontra amparo no artigo 1° da Lei 6.830/1980%¢. No mesmo dispositivo
legal, combinado com o § 1° do art. 2°, tem-se a natureza objetiva, representada pelo termo
divida ativa, assim entendido qualquer valor cuja cobranca seja atribuida por lei as entidades
de que trata o artigo 1 ° da Lei n. 6.830/1980 (CONRADO, 2014, p. 50).

Nesse viés, pode-se dizer que fiscal é a execucdo que, a um sO tempo, tem por sujeito
ativo uma entidade inserida no conceito de Fazenda Publica, ou seja, aquelas figuras
expressamente arroladas no texto do artigo 1° da Lei n. 6.830/1980, e, ainda, por objeto o

valor qualificado como divida ativa.

% Artigo 1° da Lei 6.830/1980: “A execucao judicial para cobranca da Divida Ativa da Unidlo, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera regida por esta Lei e, subsidiariamente, pelo
Cadigo de Processo Civil”.
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As qualidades ostentadas pelo sujeito passivo, apesar de necessarias a identificagao da
obrigacdo subjacente a lide executiva fiscal, sdo de sobremaneira indiferentes, pois
independentemente de quem seja sujeito passivo, solvente ou insolvente, pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado, aplicavel se pde o conceito de execu¢do fiscal,
bastando, para isso, que as condigcOes efetivamente relevantes estejam implementadas
(CONRADO, 2014, p. 51).

Ainda, na lide executiva fiscal, fixa-se que a propor¢do passiva, o polo passivo da
demanda apresentar-se-ia como um indiferente na defini¢do, ou seja, poderia ser preenchido
in concreto por qualquer sujeito. Enfim, os sujeitos elencados na condicdo de credores e de
devedores no corpo de uma Certidao de Divida Ativa seriam tidos, além de partes, como
também de partes presumivelmente legitimas, pois, além de elemento integrante da peticao
inicial, a certiddo de divida ativa ¢ o que responde, materialmente, pela revelagdo em
linguagem juridicamente habil da obrigacdo de fundo (CONRADO, 2014, p. 52) (grifo do
autor).

Retomando o conceito de parte legitima, tem-se que o termo parte estd prontamente
verificavel, sendo formal; ja o termo legitimidade decorre do cruzamento de dois outros
conceitos, relacional, que sdo o de parte e o de sujeito de direito material. Tal defini¢ao reside
no artigo 18 do Novo Codigo de Processo Civil (NCPC) — Lei n. 13.105, de 16 de margo de
2015, dispositivo segundo o qual ninguém esta habilitado a pleitear em nome préoprio direito
(material) alheio, salvo quando autorizado pelo ordenamento juridico (CONRADO, 2014, p.
52) (grifo no original).

Entdo, para que certo sujeito seja tido como parte, importa que se encontre impresso,
tal e qual, na peticdo inicial; por outro lado, para que o sujeito se repute parte legitima, além
de estar gravado na peticéo inicial, esse mesmo sujeito deve figurar na relacéo de fundo e a
circunstancia da ilegitimidade ndo desqualifica a parte com tal, donde se extrairia apenas o
predicativo (CONRADO, 2014, p. 52).

Importa, no presente estudo, conceituar parte e parte legitima no ambito do executivo
fiscal, decorrente da particular forma como a Lei n. 6.830/1980 disciplinou a questdo onde ja
estdo incluidos os executivos fiscais, tendo no conceito de peticdo inicial que,
simplificadamente € o ato provocativo da jurisdicdo civel. Assim, a peticdo inicial dos
executivos fiscais difere dos demais casos, em tese, submissos ao artigo 319 do Novo Caédigo
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de Processo Civil, pois reduz complexidades, nos termos do artigo 6°%’ da Lei n. 6.830/1980,
que elenca apenas o que indicara a peticdo inicial (CONRADO, 2014, p. 52).

Observa-se, portanto, que, em nivel de execucdo fiscal, a apuracdo de conceito de
parte legitima passa por uma verdadeira sobreposi¢do conceitual, em razdo de a certiddo de
divida ativa ser, simultaneamente, instrumento revelador da relacdo de fundo e de ser
elemento integrante da peticéo inicial. Assim, a certiddo, peca integrante da peticao inicial,
revela quem sdo 0s sujeitos do processo e também como atua como peca informadora da
relagdo de fundo, qualificando, por presuncdo, como legitimados na sede dos executivos
fiscais, bastando, para tanto, a consulta a referida CDA (CONRADO, 2014, p. 52).

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica firmou o entendimento, no julgamento
dos Recursos Especiais (Resp) 1.104.900/ES (1% Secdo — rel. Min. Denise Arruda) e
1.110.925/SP (1* Secdo — rel. Min. Teori Albino Zavascki), ambos submetidos ao
procedimento previsto no art. 543-C do Cddigo de Processo Civil, de que “a CDA goza da
presuncdo de legitimidade, o que implica transferir ao sdcio, nela incluido, o 6nus de
demonstrar a auséncia de responsabilidade tributaria [...]” (CONRADO, 2014, p. 52).

Na execucéo fiscal o exequente ndo pede ao juiz para que decida sobre o seu direito de
crédito, o objeto da execucdo fiscal ndo é a constituicdo nem a declaracdo do direito, mas,
certamente, a efetivacdo deste, que por forca de lei, se presume liquido e certo. Nesse sentido,
portanto, o exequente pede simplesmente que sejam adotadas providéncias para tornar seu
crédito efetivo compelindo o devedor ao pagamento (MACHADO, 2010, p. 485).

Para o andamento do processo, 0 juiz fara o despacho que defere a inicial e importa
em ordem para a citacdo da parte, que se realizard via correio postal, com aviso de
recebimento, caso a fazenda publica ndo a requeira de outra forma. Se a citacdo nao for
consumada por correspondéncia, far-se-a por mandado ou por edital (MACHADO, 2010, p.
485).

A partir da citacdo, o executado terd o prazo de cinco dias para pagar ou garantir o
juizo, mediante fianca bancaria ou deposito, ou ainda, indicar bens a penhora. Apés findado o
prazo, sera feita a penhora de qualquer bem do executado, exceto daqueles bens que a lei

declara absolutamente impenhoraveis. Assim, sera lavrado o auto de penhora que contera a

37 Artigo 6° da Lei n 6830/1980 - A peticdo inicial indicara apenas: | - o Juiz a quem ¢é dirigida; Il - o pedido; e
111 - o requerimento para a citacdo. § 1° - A peticdo inicial serd instruida com a Certiddo da Divida Ativa, que
dela fara parte integrante, como se estivesse transcrita. § 2° - A peticdo inicial e a Certiddo de Divida Ativa
poderdo constituir um Unico documento, preparado inclusive por processo eletrdnico. 8§ 3° - A producgdo de
provas pela Fazenda Publica independe de requerimento na peti¢éo inicial. § 4° - O valor da causa serd o da
divida constante da certiddo, com os encargos legais.



43

avaliacdo dos bens, de responsabilidade de quem o lavrar e 0 executado podera exercitar o seu
direito de defesa com a interposicao de embargos (MACHADO, 2010, p. 485).

Vérias decisdes judiciais ja afirmaram que os embargos ndo produziriam o efeito
suspensivo automatico, mas, embora ndo o diga expressamente, a Lei de Execucbes Fiscais,
contém dispositivos que indicam o efeito suspensivo dos embargos (arts. 18, 19, 24, inc. I, e
32, § 22°). Essas decisOes, entretanto, albergam lamentavel equivoco, pois as alteragbes do
Cddigo de Processo Civil, em regra, ndo se aplicam as execucdes fiscais, que se regem por lei
especial, ou excepcional (MACHADO, 2010, p. 485).

A iniciativa do fisco denominada cautelar fiscal tem a finalidade de tornar
indisponiveis os bens do contribuinte, devendo ser proposta antes da execucdo fiscal ou ainda
no curso desta, instituida pela Lei n. 8.397, de 6.1.1992. Dentre as vérias hipoOteses de
cabimento da cautelar fiscal, previstas no artigo 2° da Lei 8.397/1992, com redacao dada pela
Lei n. 9532/1997, destaca-se a situacdo de quando o contribuinte pde ou tenta por seus bens
em nome de terceiros. Assim, podera ser requerida a medida cautelar fiscal contra o sujeito
passivo do crédito tributario ou ndo tributario (MACHADO, 2010, p. 494).

Frisem-se as distingfes entre a fraude a execugdo e fraude contra credores, pois a
fraude contra credores exige acdo propria para 0 seu conhecimento denominada de acao
pauliana ou revocatoria e ndo tem como pressuposto a alienagdo de bens no curso da
demanda. Ja a fraude a execucdo, pode ser reconhecida incidentalmente no processo em
curso, sem exigéncia de acdo propria ou acdo especifica. O momento em que a fazenda
publica podera realizar a proposicao da acdo cautelar fiscal serd sempre que verificado algum
indicio de fraude contra credores entre o inicio da atuacdo do fisco e a inscri¢do da divida
ativa. A simples lavratura do auto de infracdo constitui o crédito tributario, ainda que a
inscricdo na divida ativa dependa do julgamento final de eventuais recursos administrativos
(BOTTESINI et al., 2000, p. 129).

A fazenda publica poderd promover a acdo rescisoria quando ocorrer uma das
hipoteses de cabimento, previstas no artigo 966 do NCPC, para a desconstituicdo do julgado
que lhe tenha sido desfavoravel, quando do transito em julgado da sentenca favoravel ao
contribuinte proferida em acao anulatéria de langamento tributario ou em acdo declaratoria.

Em se tratando de rescisoria decorrente de acorddo proferido em acdo anulatéria de
langcamento tributario, quando julgada procedente, tem-se restabelecido o langcamento e, desse
modo, o crédito por ele constituido, que podera ser cobrado mediante acéo de execucéo fiscal,

caso ndo consumada a prescricdo, e se nao havia sido lancado o tributo e ja decorreu o prazo
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de decadéncia, a acéo rescisoria serd indtil, pelo fato de ndo ser mais possivel a constituicao
do crédito tributario (MACHADO, 2010, p. 495).

3.3 Da prescricao e da decadéncia

Os institutos da decadéncia e da prescri¢do tém em comum a particularidade de ambos
operarem a vista da conjugacdo de dois fatores, quais sejam, o decurso do tempo e a inércia
do titular do direito, aplicados no direito privado e no direito publico.

Para Roberval Rocha (2015, p. 321), o Cddigo Tributario Nacional, em suma, quer
dizer que, ha dois prazos extintivos em seu texto, quais sejam, a decadéncia, que delimita a
possibilidade de langcamento do tributo, e a prescri¢do, que delimita, ante a inadimpléncia do
devedor, a possibilidade de cobranca do crédito constituido.

E mister referir que os institutos da prescri¢do e da decadéncia decorrem do Direito
Civil. Contudo, destaca-se que o Direito Tributdrio ¢ um ramo do Direito Publico, e referidos
institutos exibem diversas caracteristicas peculiares.

Nesta senda, traz-se a li¢ao de Luciano Amaro:

O risco dessa importagdo de institutos (ou de rotulos) do direito privado esta, em
primeiro lugar, em trazer para o direito tributario as perplexidades e inconsisténcias
com que a doutrina la se defrontava. Mas, mais do que isso, estd em atrair, para o
seio dos tributos, os problemas da distingéo entre institutos diversos (a prescrigao e a
decadéncia) que, efetiva ou supostamente, reportam-se a direitos de natureza
diferente, para serem aplicados sobre direitos (do credor fiscal) que nao apresentam
a dualidade (ou pluralidade) existente no direito privado. Com efeito, se, no direito
privado, ha interesses individuais de natureza distinta (que ora envolvem direitos
disponiveis, ora atém-se a preocupagdes de ordem publica, insuscetiveis de afetacdo
pela vontade das partes), no direito tributario temos uma mesma relagao material (a
relacao juridica tributaria, que enlaca o devedor e o credor do tributo), um sé objeto
(a prestacao do tributo), uma s6 origem (a lei, dada a natureza ex lege da obrigacao
tributaria) (2014, p. 240-241) (grifos no original).

O Codigo Tributario Nacional, influenciado pelas construgdes tedricas construidas
sobre os institutos da decadéncia e da prescricdo, e, fundamentalmente, condicionado ao
fenomeno do langamento, optou por cindir a problematica dos prazos extintivos do direito do
credor da obrigacdo tributaria de modo que fixou dois prazos. O primeiro € o lapso de tempo
dentro do qual deve ser constituido o crédito tributario, mediante a consecu¢do do

langamento, e o segundo refere-se ao periodo no qual o sujeito ativo, se ndo satisfeita a

obrigacdo tributaria, poderd ajuizar a a¢do de cobranga. Para tanto, o Cddigo Tributério
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Nacional designou de decadéncia o primeiro prazo e de prescricdo o segundo prazo

(AMARO, 2014, p. 240).

3.3.1 Decadéncia

A decadéncia ¢ uma forma de extingdo do crédito tributario, conforme dispde o artigo
156%, V, do Cédigo Tributario Nacional, embora a doutrina entenda que estaria mais bem
classificada na modalidade de exclusao do crédito e nao como modalidade de extin¢do, dado
que ndo se pode extinguir o que ndo existe, pois se nao hd o lancamento, ndo ha que se falar
em crédito, sendo assim, ndo se poderia extinguir um crédito que ndo existe (CARNEIRO,
2013, p. 548).

A partir da ocorréncia do fato gerador da obrigacdo tributaria, surge para o fisco um
direito potestativo, que se refere ao poder-dever de constituir o crédito mediante o
langamento, previsto no paragrafo unico do artigo 142 do Cddigo Tributario Nacional. Para
ndo eternizar as relagOes juridicas e por razbes de seguranca juridica, ha a imposicdo do
ordenamento para que tal direito seja constituido em um prazo extintivo, denominado
decadencial, sob pena de perda do préprio direito de crédito (ROCHA, 2015, p. 321).

Nesse sentido, a decadéncia ¢ a perda do direito de efetuar o langamento e constituir o
crédito tributario, pelo decurso do tempo. Contudo, como rega, o prazo decadencial ndo se
interrompe nem se suspende; mas, ¢ admissivel entender que o Direito Tributario possui
excecdo a essa regra, pois na forma do artigo 173, II, do Cédigo Tributario Nacional®®, o
prazo decadencial acaba sendo interrompido.

A autoridade administrativa deve manifestar-se no prazo de cinco anos, se outro prazo
nao for fixado em lei, desde que o prazo para homologacao ndo seja superior a cinco anos. A
natureza do prazo ¢ decadencial, ou seja, esgotado o lapso de tempo estabelecido, sem
manifestagdo da autoridade administrativa, essa decai do direito de (recusando homologacao)
lancar de oficio o tributo e ao mesmo tempo que que tacitamente faz anuéncia com o
montante pago pelo sujeito passivo (homologagdo tacita) (AMARO, 2014, p. 221).

Assim, seu termo inicial varia de acordo com as situacdes faticas descritas no Cédigo
Tributario Nacional, ou seja, a regra geral prevé a contagem do primeiro dia do exercicio

seguinte aquele em que o lancamento poderia ter sido efetuado (art. 173, 1) e a regra especial

% Artigo 156 do Coédigo Tributario Nacional: “Extinguem o crédito tributario: [...] V - a prescricio e a
decadéncia;[...]”
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traz as excecOes iniciando a contagem: a) da data da notificacdo de inicio da constituicdo do
crédito tributario, de qualquer medida preparatdria indispensavel ao lancamento, se anterior a
regra geral (art. 173, pardgrafo Unico); b) da data em que se tornar definitiva a decisdo
anulatoria, por vicio formal, do langamento anteriormente efetuado (art. 173. 1l) e ¢) da data
do fato gerador, para os tributos sujeitos a homologacéo (art. 150, § 4°) (ROCHA, 2015, p.
321).

O entendimento do Supremo Tribunal de Justica em relagdo a regra geral € de que:
“Nao é possivel a constituicdo de credito tributario com base em documento de confissdo de
divida tributaria apresentado, para fins de parcelamento, apos o prazo decadencial previsto no
artigo 173, 1, do CTN (REsp 1355947, Recurso repetitivo) o ‘dies a quo’ do prazo quinquenal
da aludida regra decadencial rege-se pelo disposto no artigo 173, 1, do CTN”. Assim, o
“primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o lancamento poderia ter sido efetuado”
corresponde, iniludivelmente, ao primeiro dia do exercicio seguinte a ocorréncia do fato
imponivel, ainda que se trate de tributos sujeitos a langamento por homologacéo, revelando-se
inadmissivel a aplicacdo cumulativa/concorrente dos prazos previstos nos artigo 150, § 4°, e
1n do CTN, ante a configuracdo de desarrazoado prazo decadencial decenal (REsp 973733,
Recurso repetitivo) (ROCHA, 2015, p. 322).

Destarte, em se esgotando o prazo dentro do qual o sujeito ativo deve lancar, diz-se
que decaiu de seu direito; este se extingue pela decadéncia (ou caducidade). Se, em tempo
oportuno, o langcamento é feito, mas o sujeito ativo, a vista do inadimplemento do devedor,
deixa transcorrer o lapso de tempo que tem para ajuizar a acdo de cobranca, sem promové-la,
da-se a prescricdo da acdo (AMARO, 2014, p. 240).

3.3.2 Prescricao

A prescri¢do para a cobranca do crédito tributario esta disciplinada no artigo 174 do
Codigo Tributario Nacional, que é realizada pelo fisco por meio da execucéo fiscal. O prazo
¢ de cinco anos para todos os tributos, contados da constituicdo definitiva do crédito

tributério. Ocorre a perda da pretensdo, ou seja, do direito de ajuizar a execucdo fiscal em

39 Artigo 173 do Cédigo Tributario Nacional: “O direito de a Fazenda Plblica constituir o crédito tributario
extingue-se apds 5 (cinco) anos, contados: [ ] Il - da data em que se tornar definitiva a decisdo que houver
anulado, por vicio formal, o langamento anteriormente efetuado”.

Artigo 174 do Codigo Tributario Nacional: “A agdo para a cobranga do crédito tributario prescreve em cinco
anos, contados da data da sua constituicdo definitiva. Paragrafo Unico. A prescricdo se interrompe: | — pelo
despacho do juiz que ordenar a citacdo em execucéo fiscal; (Redacdo dada pela Lcp n° 118, de 2005) Il -
pelo protesto judicial; 111 - por qualquer ato judicial que constitua em mora o devedor; IV - por qualquer ato
inequivoco ainda que extrajudicial, que importe em reconhecimento do débito pelo devedor”.

40
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funcdo do decurso do cujo termo a quo tem inicio com a constituicdo definitiva do credito
pelo lancamento As contribui¢cdes, enquanto tributos, também se submetem ao prazo
prescricional quinquenal estabelecido pelo art. 174 do Cddigo Tributario Nacional, sendo
inconstitucional o 46 da Lei n. 8.212/91 que estabeleceu prazo decenal, por invasdo de
matéria reservada a lei complementar (art. 146, 11, b, da CF) (PAULSEN, 2012c, p. 143).

A Lein. 13.043/2014 e a Lei Complementar n. 128/2008 revogaram o teor da Sumula
Vinculante 8 do STF: “Sao inconstitucionais o paragrafo tinico do artigo 5° do Decreto-Leli
1.569/77 e os artigos 45 e 46 da Lei n. 8.212/91, que tratam de prescricdo e decadéncia de
crédito tributario” respectivamente.

Em face do vencimento do prazo de cumprimento de uma exacao fiscal, ao sujeito
passivo abrem-se, ap6s a notificacdo do langamento, as possibilidades e consequéncias
respectivas: a primeira possibilidade, quando adimplida a obrigacdo, extingue-se o crédito
tributario respectivo; segunda possibilidade, caso se torne inadimplente, o sujeito passivo
viola o direito de cobranca do fisco, causando-lhe uma leséo — inadimpléncia —, possibilitando
que a cobranca do crédito seja “forcada”, isto &, feita na via judicial. O inicio da
inadimpléncia marca, também, o inicio do prazo prescricional, que corre contra o fisco (CTN,
art. 174) e terceira possibilidade suspender a exigibilidade do crédito por meio de qualquer
das modalidades de suspensdo previstas no art. 151 do CTN: depdsito do seu montante
integral, impugnagdes administrativas, liminar em mandado de segurancga, liminar ou tutela
antecipada em outras espécies de acdo judicial, parcelamento e moratéria (ROCHA, 2015, p.
326).

O prazo prescricional tem inicio com a violacdo do direito do fisco, sendo o primeiro
passo para saber até quando o fisco podera cobrar o crédito. Assim, o inicio da exigibilidade
do crédito tributario ocorre no primeiro dia seguinte ao vencimento do prazo dado ao sujeito
passivo para adimplir o crédito tributario definitivamente constituido. Apos efetuado o
lancamento, normalmente, as leis tributarias concedem um prazo para que o notificado efetue
0 pagamento, adimplindo a obrigacdo tributaria, ou impetre impugnacdo. N&o corre a
prescricdo durante esse prazo e durante o prazo em que estiver pendente de impugnacao, pois
o crédito ainda ndo € exigivel. Necessario, também, que seja identificado quando o crédito
tributério é considerado definitivamente constituido, pois, a partir desse momento exato é que
se poderd identificar a sua exigibilidade (ROCHA, 2015, p. 326).

A jurisprudéncia aceita que a constituicdo do crédito fique na pendéncia do julgamento
definitivo das objecGes que impedem a exigibilidade do crédito tributario. O Supremo

Tribunal de Justica nesse ponto entende que
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A antiga forma de contagem do prazo prescricional, expressa a Simula 153 do
extinto TFR, tem sido hoje ampliada pelo STJ, que adotou a posicdo do STF. 2.
Atualmente, enquanto h& pendéncia de recurso administrativo, ndo se fala em
suspensao do crédito tributario, mas sim em um hiato que vai do inicio do
lancamento, quando desaparece o prazo decadencial, até o julgamento do recurso
administrativo ou a revisdo ‘ex oficio’. 3. Somente a partir da data em que o
contribuinte é notificado do resultado do recurso ou da sua revisdo, tem inicio a
contagem do prazo prescricional (REsp 435896. DJ 20.10.2003) (ROCHA, 2015, p.
327).

Ainda, o artigo 174 do Cddigo Tributario Nacional prevé os casos de interrup¢do do
prazo prescricional, que correspondem primeiro ao despacho do juiz que ordenar a citacdo em
execucao fiscal incluido pela Lei Complementar n. 118/2005, mesmo j& contemplado na LEF,
artigo 8, § 2, mas que com o advento da Constituicdo Federal de 1988, passou-se a exigir lei
complementar para regular normas gerais em materia de prescricdo tributaria. Segundo caso é
0 protesto judicial previsto no artigo 726 do CPC/2015, e trata-se de medida cautelar
indicativa de que o credor ndo esta inerte na protecdo do seu direito. Terceiro caso engloba
interpelacdes, intimacdes e notificacdes judiciais, ou seja, qualquer ato que constitua em mora
0 devedor, correspondem as medidas processuais proprias para a garantia da posicdo do
credor e da exigibilidade do crédito. Por fim, o quarto caso trata-se da confissdo de divida, ato
de iniciativa do devedor, cartas, peti¢Oes, declaragdes, solicitagdes de parcelamento, defesas
parciais, independentemente de qualquer providéncia de cobranga, ou seja, qualquer ato
inequivoco, ainda que extrajudicial, que importe reconhecimento do débito pelo devedor
(ROCHA, 2015, p. 326).

Para Ricardo Lobo Torres (2010, p. 304-305), embora o Cddigo Tributario Nacional
ndo cuide sistematicamente da suspensdo da prescricdo, uma de suas causas € a propria
suspensdo da exigibilidade do crédito tributario, prevista nos artigos 151 a 155 do CTN. Outra
causa de suspensdo sera quando da inscricdo dos créditos nos livros de divida ativa, que
suspende a prescricdo por 180 dias até a distribuicdo da execucao fiscal, se esta ocorrer antes
de findo aquele prazo, prevista no artigo 2 °, § 3°, da Lei 6.830/1980. Uma terceira hipotese
ainda se da quando, no curso da execucéo, ndo for localizado o devedor ou encontrados bens
sobre 0s quais possa recair a penhora; decorrido o prazo maximo de 1 ano, sem que seja
localizado o devedor ou encontrados bens penhoraveis, o juiz ordenard o arquivamento dos
autos; mas, se da decisdo que ordenar o arquivamento tiver decorrido o prazo prescricional, o
juiz, depois de ouvida a fazenda publica, poder4, de oficio, reconhecer a prescricdo
intercorrente e decreta-la de imediato nos termos do artigo 40 da Lei n. 6830/80, com a

alteracdo da Lei 11.051/2004.
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4 DO PROTESTO EXTRAJUDICIAL DE CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA

O protesto extrajudicial ¢ uma forma de cobranca em que se da publicidade a divida
por meio da inscricdo da divida em cartdrio. Segundo a defini¢do prevista no artigo 1° da Lei
do Protesto n. 9.492/1997, ¢ “o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigacao originada em titulos e outros documentos de divida”.

O tema envolve o conflito de argumentos favoraveis e contrarios, a medida do protesto
de certiddo da divida ativa sempre foi alvo de questionamento pelos contribuintes, pois
sustentavam a tese de que ndo haveria a permissdo expressa para a utilizagdo do referido
instituto na Lei de Execugdes Fiscais ou na Lei de Protestos. E dessas possibilidades que se

ocupa o presente capitulo.

4.1 Do protesto extrajudicial e a desjudicializacdo da cobranga de créditos fiscais

O protesto, definido no artigo 1°, da Lei n. 9.492/1997*! configura-se como o meio
habil de assegurar que o credor, portando um titulo executivo*, exer¢a seu direito exigindo
que o devedor o aceite ou pague o valor nele contido, sob pena de ser constituido em mora e
abrindo a possibilidade de ser executado judicialmente. Nao sendo, todavia, considerado
como um requisito obrigatdrio a propositura de ag¢do executiva (BELGO, 2016, p. 4).

Com a edicao da Lei n. 12.767, de 27 de dezembro de 2012 que alterou a Lei n. 9.492,
de 10 de setembro de 1997, foi incluido no paragrafo tnico do artigo 1° da Lei n. 9.492/1997,
dentre os titulos sujeitos a protesto, as certidoes de divida ativa da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal, dos municipios e das respectivas autarquias e fundacdes publicas.

4 Artigo 1°, da Lei n. 9.492/1997: “Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida”.

42 Nos termos do artigo 784, do Codigo de Processo Civil, séo titulos executivos extrajudiciais, in verbis: “I - a
letra de cAmbio, a nota promissoria, a duplicata, a debénture e o cheque; Il - a escritura pablica ou outro
documento publico assinado pelo devedor; Il - o documento particular assinado pelo devedor e por 2 (duas)
testemunhas; IV - o instrumento de transagdo referendado pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica,
pela Advocacia Publica, pelos advogados dos transatores ou por conciliador ou mediador credenciado por
tribunal; V - o contrato garantido por hipoteca, penhor, anticrese ou outro direito real de garantia e aquele
garantido por caucéo; VI - o contrato de seguro de vida em caso de morte; V11 - o crédito decorrente de foro e
laudémio; VIII - o crédito, documentalmente comprovado, decorrente de aluguel de imével, bem como de
encargos acessorios, tais como taxas e despesas de condominio; IX - a certiddo de divida ativa da Fazenda
Pdblica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos na
forma da lei; X - o crédito referente as contribui¢fes ordinarias ou extraordinérias de condominio edilicio,
previstas na respectiva convencdo ou aprovadas em assembleia geral, desde que documentalmente
comprovadas; XI - a certiddo expedida por serventia notarial ou de registro relativa a valores de emolumentos
e demais despesas devidas pelos atos por ela praticados, fixados nas tabelas estabelecidas em lei; XII - todos
0s demais titulos aos quais, por disposicao expressa, a lei atribuir forca executiva”.



50

A luz deste conceito, necessario se faz refletir acerca do significado do termo “prova”
assinalado pelo legislador.

Para grande parte da doutrina, a interpretacdo desta expressdo cingiu-se a prova
processual. Nesse sentido, a definicdo proposta por Walter Ceneviva coroa o carater

probatdrio do protesto:

Protesto é a manifestacdo do credor contra a omissdo do devedor, sendo elemento de
prova — imprescindivel em certas circunstancias — de que a obrigacdo ndo foi
cumprida na forma e no prazo previsto pelo titulo, assegurando, ainda e no ambito
das relacBes cambiérias, direito contra eventuais avalistas e de regresso contra o
endossante e o sacador (2002, p. 83).

Ainda, o protesto também possui o carater probatorio, eis que ¢ um importante “ato
notarial, cuja finalidade € a de registrar a recusa ou a falta de pagamento de um titulo e
assegurar o direito de cobranca de eventuais co-devedores” (MULLER, 2006, p. 13).

O viés probatorio do instituto é reforcado por José Xavier Carvalho de Mendonca
(1953), para quem o protesto é a formalidade extrajudicial, mas revestida de solenidade, que
se presta a formar prova da apresentagéo do titulo para aceite ou pagamento.

Em vista disso, ndo se pode analisar o conceito legal de protesto, contudo, olvidando-
se 0 seu mister precipuo, lugar comum de todos os institutos de registros publicos: a
publicidade. Neste ensaio, quer se crer que o legislador, ao fazer uso da palavra “prova” para
conceituar o protesto, pretendeu reconhecer que este € meio pelo qual o credor pretende dar
publicidade, erga omnes, do inadimplemento; levar ao conhecimento publico que determinado
devedor ndo cumpriu sua obrigacdo para com determinado titulo ou documento de divida.

Restringir o protesto a um pressuposto processual € esvazia-lo de importancia e torna-
lo in6cuo, na medida em que € com base no protesto extrajudicial que se pode evitar a
“Interposi¢ao de um processo de execucao para a concretizagdo do direito de receber o crédito
a que tem direito” (COMASSETTO, 2002, p. 114).

Deveras, apesar de defende-se ser o protesto meio de prova para eventual acdo
judicial. Entrementes, quando o credor procura o tabelionato para efetivar o protesto contra
determinado documento, estd visando a receber o débito existente, em detrimento da
possibilidade de eventual acédo judicial. E isto ndo pode ser ignorado.

Vislumbra-se, no protesto, além de sua faceta probatoria, algo maior: verifica-se
coercibilidade, conduzindo o devedor a reorganizar sua vida financeira, impedido que fica de
obter novas linhas de crédito, devendo saldar as pendéncias existentes para poder retomar o
crédito, através da liquidacdo dos titulos protestados em seu nome. Evita-se, assim, 0
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superendividamento e, neste passo, ndo ha como negar ser o protesto um eficiente meio de
cobranca.

Outra constatagdo a respeito do protesto consistir em ferramenta célere, pratica e
eficaz para o recebimento pecuniario (e ndo apenas meio de prova), consiste no fato de
ocasionar altissimo indice de adimplemento. Precisa a assertiva que desliga o protesto de seu

estigma probatério:

Assim, na aparéncia o protesto fica com um gosto amargo, uma nota de hostilidade,
de amaldicoado; todavia, em verdade, é remédio ao inadimplemento, é ponto de
saneamento dos conflitos de crédito cambial presentes e de prevencdo de negocios
futuros, € meio simples, célere e eficaz de satisfacdo de boa parte dos titulos ndo
honrados em seu vencimento; exerce, enfim, funcdo de cura e de profilaxia juridica
e, também por isso, ndo € apéndice, mas integra a medula do sistema cambiario, com
sua presenca medicinal entre a vida e a morte dos titulos de crédito (AMADEI,
2004, p. 186).

Destarte, de maior justeza a elucidagdo, para quem o protesto extrajudicial € um
importante instrumento na recuperacdo pecuniaria de variados inadimplementos, o protesto
ainda colabora para desafogar o judiciario, por tratar-se de meio alternativo de pacificacao
deste tipo de conflito. Outra caracteristica importante do protesto extrajudicial estd no tempo
em que se dé tal recuperacdo, uma vez que o devedor, tdo logo notificado, tem um prazo de
um dia (24 horas) para quitar o débito correspondente, evitando dessa forma que o protesto
seja efetivado (SANTOS, 2012, p. 2-3).

De igual feita, arguta a afirmacdo de Silvio de Salvo Venosa,

De h& muito o sentido social e juridico do protesto, mormente aquele denominado
facultativo, deixou de ter o sentido unicamente histérico para o qual foi criado.
Sabemos nos, juristas ou ndo, que o protesto funciona como fator psicologico para
que a obrigacéo seja cumprida. Desse modo, a estratégia do protesto se insere no iter
do credor para receber seu crédito, independentemente do sentido original
consuetudinério do instituto. Trata-se, no mais das vezes, de mais uma tentativa
extrajudicial em prol do recebimento do crédito. Ora, por rebugos ou ndo, o fato €
que os juristas tradicionais nunca se preocuparam com esse aspecto do protesto,
como se isso transmitisse uma capitis deminutio ao instituto do protesto e a sua

Ciéncia. N&o pode, porém, o cultor do direito e 0 magistrado ignorar a realidade
social. Esse aspecto ndo passa desapercebido na atualidade (2003, p. 470-471).

Logo, percebe-se que o protesto funciona como um instrumento deveras importante
para a satisfacdo crediticia, haja vista tratar-se de um instrumento consideravelmente menos
oneroso que um processo judicial, além de se mostrar efetivo.

Do mesmo entendimento sdo as aclaracdes de Erminio Amarildo Darold, para quem o

protesto cambiério é
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Ato formal, requerido ao organismo estatal pelo interessado, a salvaguarda dos seus
direitos expressos em titulo de crédito e a constituicio em mora do devedor para
todos os efeitos legais. Além disso, o protesto tem a funcdo de ‘constranger
legalmente o devedor ao pagamento, sob pena de ter lavrado e registrado contra si
ato restritivo de crédito, evitando, assim, que todo e qualquer inadimplemento
vislumbre na acdo judicial a Unica providéncia formal possivel” (2006, p. 17).

O protesto da publicidade ao inadimplemento, para que sejam tomadas medidas legais
e restritivas de crédito contra o devedor pelas institui¢cBes financeiras, ja que € instrumento de
registro de divida que ndo prescreve, pois extingue somente no momento em que for quitado.

Carlos Henrique Abrdo, além da esguelha probatéria, assinala que o protesto,
primordialmente, “significa o interesse, 0 movel que agita o credor na exigéncia do valor
resultante de operagdo preenchendo as formalidades legais” (2011, p. 9).

Assim, rechaca-se a doutrina que dogmatiza 0 protesto a mero meio de prova
processual. N&o ha que se compreender aludido instituto sendo como adjudico extrajudicial de
satisfacdo de crédito inadimplido, estampado em titulo ou documento de divida, e eficiente e
efetivo instrumento de combate ao inadimplemento. Justifica-se, pois, o uso do protesto nas
cobrancas de CDA:s.

De mais a mais, assevera-se que,

Muito embora o protesto tenha surgido com o propdsito de documentar um fato
relevante relativo as relagdes cambiarias, é certo que hoje se trata de um instrumento
poderoso e eficaz para a cobranca dos titulos de crédito, na medida em que a
lavratura do protesto faz com que recaiam sobre o devedor cambiario fundadas
duvidas a respeito de sua situacdo financeira, dificultando em muito a obtencéo de

crédito por parte daquele cujo nome conste dos arquivos dos tabelides de protesto
(BERTOLDI; RIBEIRO, 2011. p. 419-420).

Assim, denota-se que o protesto se trata de um eficaz método de cobranga, haja vista
que, embora nao seja efetivada constrigdo patrimonial do devedor, seu nome constarad com
gravames que o impossibilitam de efetuar novas aberturas de crédito enquanto nao liquidada a
divida protestada, o que se revela de fundamental importincia para satisfagdo do fisco, além
de impedir que o devedor contraia novas dividas e ndo venha a honra-las.

Nesse mesmo interim, tem-se que

Nos dias atuais, apesar da essencial finalidade testificante do protesto, anteriormente
mencionada, nitidos sdo os dissabores que os devedores protestados encontram no
seu dia a dia, em especial no tocante & obtencdo de crédito junto aos mais variados
segmentos da sociedade. Logo, a finalidade testificante acrescenta-se verdadeira
finalidade de cobranga; aquele que encaminha determinado titulo ou outro
documento de divida a protesto, dentre estes se encaixando a certiddo de divida
ativa, sabedor das consequéncias do protesto ao devedor, vale-se desse potente
instrumento como efetivo meio de cobranga (PEDROSO, 2013. p. 139).
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Segundo a tese do doutrinador portugués Jose Casalta Nabais, compreender que o
imposto decorre de um dever fundamental leva, por consequéncia que este ndo pode ser
considerado nem como um sacrificio para os cidaddaos nem como uma simples relacdo de
poder, em que o Estado faz meras exigéncias discricionarias aos suditos. O imposto ndo pode
ser visto “[...] nem como um mero poder para o estado, nem simplesmente como um mero
sacrificio para os cidaddos, mas antes como o contributo indispensavel a uma vida em comum
e préspera de todos os membros da comunidade organizada em estado” (NABAIS, 2004, p.
185).

O dever fundamental de pagar impostos enfatiza o carater solidario do tributo e que o
Estado necessita dos meios (recursos financeiros de origem tributaria) para realizar suas
diversas atividades (prestacdes sociais). A tese de que ndo hd Estado sem impostos e que
todos os direitos possuem custos publicos ¢ uma constante na obra de Nabais, inclusive em
escritos posteriores (NABALIS, 2004, p. 185).

Por isso, frente ao texto constitucional, ha, sim, o dever de todos contribuirem, na

medida de sua capacidade contributiva, para as despesas gerais do Estado. Dessa forma,

[...] ndo ha lugar a um qualquer (pretenso) direito fundamental de ndo pagar
impostos, como o radicalismo das reivindicacfes de algumas organizacGes de
contribuintes ou a postura tedrica de alguns jusfiscalistas mais inebriados pelo
liberalismo econémico e mais empenhados na luta contra a ‘opressdo fiscal’, que
vem atingindo a carga fiscal nos paises mais desenvolvidos, parecem dar a entender

(NABAIS, 2004, p. 186).

Ainda para José Casalta Nabais (2004, p. 186), o0 imposto representa o preco (e para 0
autor, um dos mais baratos) a pagar pela manutencéo da liberdade ou da sociedade civilizada.
O dever fundamental de pagar imposto, como outro dever fundamental qualquer, pautado na
solidariedade e integrante da esfera de cidadania da pessoa, permitira ou trara suporte minimo

necessario para a realizacao de direitos fundamentais, entre eles a liberdade e a propriedade.

4.2 A desjudicializacdo da cobranca de créditos fiscais como mecanismo para
recuperacdo de créditos da Fazenda Publica: analise da eficiéncia e o tratamento

jurisprudencial

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a consolidava-se no sentido de que nao
era possivel o protesto de CDA, em virtude de desnecessidade ¢ da abusividade da medida,

nao havendo sentido utiliza-la, porquanto a CDA ja gozava de presuncido de certeza e
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liquidez. Sustentava-se que o titulo em questdo, por si sO, ja provaria o inadimplemento, de
modo que a finalidade da Administracdo Publica, além do que inexistia base legal para se
levar o protesto de CDA (AZEVEDO, 2015, p. 03).

Ocorre que a Segunda Turma do STJ, no julgamento do REsp 1.126.515/PR,
reformulou sua jurisprudéncia, passando a admitir a possibilidade do protesto da Certidao de
Divida Ativa. Na ocasido, ficou consolidado que o Poder Judiciario ndo poderia determinar o
que seria conveniente para a cobranca da divida ativa fazendéria, fazendo as vezes de
administracdo publica: “dada a natureza bifronte do protesto, ndo ¢ dado ao Poder Judiciario
substituir-se a Administracdo para eleger, sob o enfoque da necessidade (utilidade ou
inconveniéncia), as politicas publicas para recuperagdo, no ambito extrajudicial, da divida
ativa da Fazenda Publica” (AZEVEDQO, 2015, p. 03).

Ainda, restou assentado que o protesto da CDA ndo implica ofensa aos direitos
constitucionais do devedor, quais sejam, do contraditorio e do devido processo legal, pois
subsiste, para todo e qualquer efeito, o controle jurisdicional, mediante a provocacao da parte
interessada que podera questionar, judicialmente, a validade da medida quanto a higidez do
titulo levado a protesto.

O Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, encampando o entendimento dos 6rgaos
judiciais, admitiu, nos autos do Processo TC 41.852/026/10, a adogao do instituto do protesto
de certidoes da divida ativa, com fundamento na Lei Federal n. 12.767/2012 a qual, dentre
outros, acrescentou um paragrafo Unico ao artigo 1° da Lei Federal n. 9.492/1997, com o
seguinte teor: “Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddoes de divida ativa da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e
fundacgdes publicas.”

A partir de entdo, tem prevalecido nos Tribunais Regionais Federais o entendimento de

que ¢ possivel a utilizagdo do protesto extrajudicial de CDA. Confira-se:

TRF da 2% Regido — Apelacdo/Reexame Necessario n° 200851100035719, rel.
Desembargador Federal José Antonio Neiva, julgado em 14.05.2014, DJe
29.05.2014; TRF da 3* Regido — Agravo de Instrumento 000238168.2014.4.03.0000/
SP, rel. Desembargador Federal Nery Junior, julgado em 18.09.2014, DJe3 Judicial
1: 03.10.2014; TRF da 4* Regidgo — AC 500154943.2013.404.7214, Terceira Turma,
relatora para acérdao Salise Monteiro Sanchotene, juntado aos autos em 09.10.2014;
AC 502813495.2013.404.7000, Terceira Turma, relator para acorddao Roger Raupp
Rios, juntado aos autos em 11.07.2014; TRF da 5* Regido — APELREEX/PE
08002754620124058300, relator Desembargador Federal Rogério Roberto
Gongalves de Abreu (convocado), Quarta Turma, julgamento em 13.05.2014
(AZEVEDO, 2015, p. 04).
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No ambito do Supremo Tribunal Federal, procedeu-se o julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n. 5.135, em 09 de novembro de 2016, da relatoria do Ministro Roberto
Barroso, proposta pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), na qual foram apontados

vicios formais e materiais na Lei n. 12.767/2012, sendo a decisdo proferida:

Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, julgou
improcedente o pedido formulado, vencidos os Ministros Edson Fachin, Marco
Aurélio e Ricardo Lewandowski. Fixada tese nos seguintes termos: ‘O protesto das
Certiddes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo, por nédo
restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos
contribuintes e, assim, ndo constituir sancdo politica’. O Ministro Marco Aurélio,
vencido no mérito, ndo participou da fixacdo da tese. Ausentes, justificadamente, os
Ministros Gilmar Mendes e Teori Zavascki, participando em missdo oficial do
Programa de Eleicdes dos Estados Unidos (USEP) e da 72 Conferéncia da
Organizacdo Global de Elei¢des (GEO-7), em Washington, Estados Unidos, e 0
Ministro Dias Toffoli, acompanhando as eleicBes norte-americanas a convite da
International Foundation for Electoral Systems (IFES). Presidiu o julgamento a
Ministra Carmen LUcia. Plenério, 09.11.2016 (STF, 2016).

Conforme bem anotou o Instituto de Estudos de Protesto de Titulos do Brasil, Se¢do
Sé&o Paulo, em recente artigo publicado no Jornal Tribuna do Direito — julho de 2013, por seus

tabelides de Notas e Protesto, os senhores Arthur Del Guércio Neto e Milton Fernando

Lamanauskas,

Cabe agora, ao administrador publico, do Municipio, Estado, ou da Unido, optar por
quebrar a inércia que torna a maquina burocrdtica do Estado tdo dificil de
movimentar, focando suas atengBes nas simples medidas e procedimentos que
podera adotar para ter os créditos fiscais recuperados por meio da cobranca
extrajudicial, de forma agil e infinitamente menos onerosa, atendendo nao s6 as
exigéncias da responsabilidade fiscal hoje em dia rigorosamente fiscalizada, como
principalmente aos reclamos da sociedade por uma melhor gestdo e aplicacdo dos
recursos publicos (TCE, 2013).

De mais a mais, importa destacar que, caso regulamentado o protesto extrajudicial das
certidoes de divida ativa, visto ser uma faculdade ao ente publico, o numero de agdes
ajuizadas perante o Poder Judicidrio poderda diminuir consideravelmente, o que imprimira
celeridade aos demais casos, pois, como ¢ cedigo, aludido Poder encontra-se abarrotado de
acgoes, causando morosidade e diminui¢do de sua eficiéncia.

Considerando o ntimero de agdes ajuizadas diariamente no Poder Judiciario, aliado ao
fato de que o mesmo apresenta uma estrutura precaria, com baixo niimero de servidores frente
a avalanche de processos, faz com que a Justica ndo consiga atender a quantidade de
demandas.

Por tais razdes, o instituto do protesto extrajudicial contribuira sobremaneira com o

desafogamento do Judiciario, uma vez que “ha muito tempo a execugdo fiscal figura como um
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dos maiores fatores para a justificagdo da morosidade do Poder Judiciario”, ou seja, “a falta de
meios alternativos de cobranca do crédito publico, bem como a auséncia de politicas publicas
responsaveis voltadas a arrecadacdo da divida ativa, ocasionam o ajuizamento anual de
milhdes de execugdes fiscais no pais” (MAZZEI; SIGNORELLI; GERAIGE NETO, 2013, p.
213).

Embora considerado por muitos como um mero instrumento de prova da
inadimpléncia do devedor, o protesto acabou-se revelando como um efetivo meio de cobranca
em si mesmo, além de seu baixo custo em comparacdo as agdes executivas (FALQUETO,
2014, p. 19).

Segundo a corrente que defende a legalidade do protesto da CDA,

ele atende ao desiderato da nova reforma processual implementada pela Lei n°
11.232/05, que objetivou dar maior celeridade as execugdes, sendo certo, ainda, que
0 art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/01),
preconiza que constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestédo fiscal a
efetiva arrecadacdo de todos os tributos de competéncia do ente federativo, devendo,
com isto, o gestor da coisa publica utilizar mecanismos ndo s6 para lancar o tributo,
que €é ato vinculado, mas também para exigir o seu pagamento (MAZZEI,
SIGNORELLI; GERAIGE NETO, 2013, p. 218).

Dessa forma, entende-se que pode — e deve — a Administragdo Publica utilizar nao
apenas todos os meios necessarios a satisfacdo da divida, mas dar preferéncia aqueles que
tenham maiores chances de sucesso € sejam menos onerosos, como € o caso do protesto.

Ademais, insta consignar que o protesto da certiddo de débitos fiscais estd em
conformidade com o principio da economia processual, uma vez que em diversos casos o
valor cobrado na execugao fiscal da divida € inferior ao valor despendido com o ajuizamento
da executiva fiscal. Isso acaba por sobrecarregar o Poder Judicidrio com agdes pifias,
enquanto que este poderia aproveitar melhor o tempo gasto com essas agdes para andlise e
julgamento de fatos realmente importantes a Justica.

Além do mais, ndo se pode deixar de considerar que tal procedimento também
encontra amparo na diretriz proposta pela teoria dos poderes implicitos, ou seja, “Se a
Fazenda Publica pode promover o ajuizamento da execucdo fiscal (que € o mais), com mais
razdo poderad protestar a CDA (que € o menos). Tem-se que 0 ato consistente no minus
(protesto) € abarcado implicitamente pelo plus (execugao fiscal)” (MAZZEI; SIGNORELLLI;
GERAIGE NETO, 2013, p. 213).

Apesar dos beneficios que podem surgir do protesto da CDA, parte da doutrina teceu

criticas acerca do procedimento, sustentando que “o protesto cartorario, fundado em
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legislagao do direito privado, tem sua causa existencial fundada na necessaria filtragao das
relacdes de cunho mercantil, saneando e dando estabilidade a tais relagdes™, e tendo em vista
que a Certiddo de Divida Ativa (CDA) “ndo ¢ um titulo de crédito comercial nem possui
natureza cambiaria”, arremata, “ndo € passivel de protesto” (CASAGRANDE, 2000, P. 49).
Ainda nesse diapasdo, ha quem afirme que o protesto se “consubstancia um evidente
abuso porque absolutamente desnecessario para a propositura da execugdo fiscal”; ademais,
tendo em vista que o protesto produz efeitos que ndo afetam o crédito tributério, tal como o de
viabilizar o pedido de faléncia do devedor e conduzi-lo em mora, além de preservar o direito

[3

de regresso contra coobrigados, ter-se-ia “indiscutivel abuso, que apenas tem o efeito de
causar dano ao contribuinte, sem qualquer proveito para a Fazenda Publica” (MACHADO,
2006, p. 34).

Desse modo, a doutrina que defende a impossibilidade do protesto de certiddo de
divida ativa sustenta que aludido procedimento ndo apresenta qualquer utilidade pratica, haja
vista que a CDA ja se trata de prova pré-constituida, tornando intutil o protesto, eis que ja
nasce com tais atributos.

Outrossim, a fazenda publica “possui intmeros privilégios para a cobranga dos
créditos tributdrios, como, por exemplo, a existéncia de procedimento judicial especifico, com
inimeras vantagens nao previstas na lei processual civil, e a inclusdo dos devedores em
cadastro proprio de devedores no ambito da Administracdo Publica, entre outros”. Assim, a
corrente contraria ao protesto conclui que “a inclusdo de mais uma prerrogativa em favor do
crédito publico criaria um forte desequilibrio na relagdo entre Fisco e contribuinte” (SOUZA,
2015, p. 05).

Hé quem sustente, ainda, que a utilizagdo do protesto pela Fazenda Publica trata-se de

verdadeira san¢do politica, a qual

consiste no uso de meios coercitivos indiretos pela Fazenda Publica para obrigar o
contribuinte ao pagamento de tributos, restringindo ou inviabilizando a sua atividade
profissional ou econdmica. Nesse passo, tal proceder do Fisco é reconhecidamente
inconstitucional, diante da flagrante violagcdo aos artigos 5°, inciso XIlI, e 170,
paragrafo Unico, da Constituigdo da Republica de 1988 (SOUZA, 2015, p. 05).

Todavia, ¢ de se considerar que “o protesto ¢ muito menos oneroso que a Agao de
Execugdo, do ponto de vista financeiro”. Além do mais, “o protesto também ¢ muito menos

gravoso que a agdo de execucdo, pois ndo hd penhora de bens, ou seja, ndo ha

constrangimento patrimonial” Assim, “a ado¢ao do protesto para a cobranga das CDAs coroa
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a eficiéncia, posto que meios céleres, eficazes, eficientes € sem custo sao os que devem ser
utilizados pela Administracao Publica na recuperacao dos seus créditos” (BUENO, p. 234).
Ainda,

Deve ser ressaltada a possibilidade do protesto da certiddo da divida ativa, como
titulo executivo que é (art. 585, inciso Il, do Codigo de Processo Civil). Ha decisdes
em sentido contrario, mas seguem na direcdo oposta aos ventos de modernizagao e
agilidade, pois o interesse publico haveria de reclamar o recebimento rapido de
créditos tributarios, o que ndo implica restricdo ao direito de defesa, seja na esfera
administrativa, seja na seara judicial. Sustenta-se que, por ser desnecessario, 0
protesto materializa constrangimento. Ora, 0 protesto, hoje, é sabido e reiteramos,
ndo é apenas forma de comprovar o descumprimento da obrigacdo, é meio eficaz de
recuperacdo de crédito. H& decisbes autorizando o protesto de sentenca. O préprio
Superior Tribunal de Justica o admitiu. Acaso seria necessario tal protesto para que
se promova a execucdo? O que se reconhece ndo é a necessidade juridica, mas a
social. Sdo extremamente danosos ao pais os reflexos da sonegacdo fiscal, e note-se
que a certidao apenas é expedida ap6s a regular constituicdo do crédito tributario
(BUENO, 2011. p. 235).

Isto posto, deve ser levado em consideracdo que, embora a certidao de divida ativa ja
seja dotada de certeza e liquidez, tornando-se um titulo executivo, nada impede que seja
protestada, com o fito de economizar tempo para satisfacdo do crédito, bem como para servir
como valvula de escape para o desenfreado ajuizamento de a¢des judiciais, reduzindo o fluxo
processual junto aos tribunais.

Cumpre salientar, outrossim, que a busca por um processo agil é deveras relevante,
pois, como é sabido, o tempo ndo é aliado ao processo, mas se trata de um fator que maquina
em contrapartida ao desenvolvimento procedimental, trazendo maleficios ndo sé intra como
também extra processualmente (DUARTE; OLIVEIRA JUNIOR, 2012, p. 77).

No processo civil, “el tempo es algo mas que oro: es justicia*®”, pois a demora da
prestacdo jurisdicional d& a parte mais forte do litigio as “cartas da vitoria”. Logo, “quien no
puede esperar, se sabe de antemano derrotado. Quien especula com el tempo para preparar su
insolvéncia, para desalentar a su adversario, para desinteressar a los jueces, gana en ley de
fraude lo que podria ganar en ley de debate**” (COUTURE, 1945, 37).

A duracdo do processo, incluindo as execugdes, dentro de um prazo razoavel é
requisito fundamental a propria efetividade da tutela jurisdicional, pois “quanto mais distante
da ocasido tecnicamente propicia for proferida a sentenca, a respectiva eficacia serad

proporcionalmente mais fraca e ilusoria”, ou seja, “para que a Justiga seja injusta ndo faz falta

4 Tradugdo livre: “O tempo é algo mais que ouro, é justica”.

4 Tradugdo livre: “Quem ndo pode esperar, sabe-se de antemdo derrotado. Quem especula com o tempo para
preparar a sua insolvéncia, para desencorajar o seu adversario, para desinteressar juizes, ganha em fraude o
que poderia ganhar em debate”.
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que contenha equivoco, basta que nao julgue quando deve julgar” (CRUZ E TUCCI, 1997, p.
65).

Em se tratando de execucGes fiscais, 0 protesto das certiddes de divida ativa da
Fazenda Publica pode trazer efetividade de duas formas. A uma, considerando que o protesto
da CDA é um procedimento relativamente menos oneroso e mais rapido, ocasiona 0
adimplemento do debito em um lapso mais vantajoso, podendo a parte credora utilizar do
valor para investir em melhorias na satde, educacdo, seguranca, entre outros; a duas, tendo
em vista que, caso o protesto de CDA venha a ser amplamente utilizado em terrae brasilis,
ocasionara o desafogamento do Poder Judiciario, haja vista 0 nidmero massivo de acOes
executivas fiscais ajuizadas anualmente, que podera centrar-se com mais afinco nas demais

acoes, fornecendo uma prestacao jurisdicional de melhor qualidade.

4.3  Experiéncias de 6rgaos publicos com o protesto das certidfes de divida ativa

como meio alternativo de cobranca e diminuicao de litigios

E cedico por todos os operadores do direito a necessidade de se estabelecer um novo
modelo de cobranga do crédito tributario-fiscal, uma vez que o modelo hoje existente ja da
claros sinais de saturacdo. Assim, ¢ imperioso se buscar formas mais eficientes de cobranca
dos valores inscritos em divida ativa.

No ambito da Unido, o projeto do Protesto Extrajudicial de Certiddes da Divida Ativa
da Unido comecou em 2013 em decorréncia da alteracdo na Lei 9.492/1997, com a insercao
da possibilidade de protesto de CDAS da Unido. Inicialmente, o protesto se limitava as
certiddes de divida ativa com valor consolidado inferiores a R$ 20 mil. Porém, desde
novembro de 2015, com a alteracdo da Portaria Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) n° 429, que excluiu o limite valorativo para envio a protesto, a procuradoria passou a
encaminhar a protesto CDAS de até R$ 1 milhdo (MARQUES, 2016, p. 01).

A Advocacia-Geral da Unido, que representa a Unido em causas fiscais e € responsavel
pela cobranca de créditos tributarios e nao-tributarios, apresentou o balango do projeto do
Protesto Extrajudicial de Certiddes da Divida Ativa da Unido, criado no ano de 2013 pela
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN), demonstrando que, entre margo de 2013 a
outubro de 2015, a PGFN enviou a protesto 839,9 mil inscri¢des, com valor consolidado de
R$ 3,79 bilhdes. Desse total, foram recuperados ao erario R$ 728,26 milhdes em 167,2 mil
inscri¢des (MARQUES, 2016, p. 01).
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Para a Procuradora da Fazenda Nacional Renata Gontijo D’ Ambrosio, o protesto

€ um mecanismo de cobranca indireta que tem se mostrado efetivo. ‘O indice de
recuperacdo € alto em comparacdo com as demais formas diretas de cobranca
tributaria. Desde margo de 2013 até outubro de 2015, alcancou o patamar de 19,2%°,
afirma. O percentual de recuperacdo é especialmente expressivo quando comparado
ao da execucdo fiscal, que gira em torno de 1%. Destaca ndo s6 a eficiéncia do
mecanismo, mas também a velocidade da recuperacéo do valor protestado. Trata-se
de um instrumento de cobranca bastante célere. Estima-se que, em geral, entre o
envio da inscricdo a protesto e 0 seu pagamento ou parcelamento, transcorre-se um
prazo de apenas trés meses (MARQUES, 2016, p. 01).

Nesse sentido, com a adocdo do instituto do protesto extrajudicial da certiddo de
divida ativa para a cobranga de créditos tributarios e ndo-tributarios denota-se a eficiéncia,
agilidade e transparéncia nas praticas da administracdo tributaria, pois ocorre a repercussao
social da divulgacdo das dividas fiscais, ao permitir que agentes econdmicos tenham a
possibilidade de ponderar ao negociar ou ndo com devedores da Fazenda Publica
(MARQUES, 2016, p. 01).

Nessa senda, a Procuradora da Fazenda Nacional ao referir sobre a repercussao das

dividas fiscais, ressalta que

O sigilo de débitos tributarios poderia gerar distorgdes e concorréncia desleal, pois,
aos olhos do mercado e da sociedade, muitos devedores concorreriam em igualdade
de condicBes, seja em negocios privados, seja em licitagdes - com aqueles
contribuintes que se esforcam em cumprir as suas obrigag@es. Portanto, a divulgacao
decorrente do protesto possui enorme importancia, tanto econémica, quanto social
(MARQUES, 2016, p. 02).

Na esfera estadual, cita-se o exemplo do Estado de Sdo Paulo, onde dados da
Corregedoria Geral de Justica demonstram que, até o0 més de dezembro de 2012, tramitavam
na Justica Estadual 11.185.192 executivos fiscais, 0 que equivale a 56,57% dos processos em
andamento no Judiciario Estadual, que dimensionados pela prépria Procuradoria Geral dao
conta que o Estado de S&o Paulo, no periodo de janeiro de 2011 até julho de 2013, ajuizou um
total de 449.478 execucdes fiscais, sendo o montante de R$ 52.427.606.302,68 cobrado
nessas execugdes (ABOUD, 2014, p. 193).

Os dados analiticos desses processos estdo representados no quadro 1, a seguir:
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Quadro 1 — Débitos ajuizados de janeiro de 2011 a julho de 2013 — Estado SP
DEBITOS AJUIZADOS JANEIRO DE 2011 a JULHO DE 2013

(Posigdo mensal na data de extragdo, sem alteragdes anteriores)

ANO MES DEAJUIZAMENTO QUANTIDADECDA's QTD. EXECUGOES

JANEIRO 20.155 9.280 | R$ 3.530.062.791,41
FEVEREIRO 15 15 | R$ 81.653.305,44

MARGO 137.508 25.455 | R$ 7.718.241.953,60

ABRL 229 229 | RS 5.276.066,00

MAIO 15.743 8.571 | RS 798.581.693,14

2011 JUNHO 35.689 8.052 | R$ 58.544.794,43
JULHO 186.003 63.976 | RS 5.283.872.972,01
AGOSTO 14.500 4.681 | RS 23.591.310,01
SETEMBRO 18.399 7.677 | R 2.576.464.760,24
OUTUBRO 92.271 31.274 | R§ 2.451.936.586,00
NOVEMBRO 37.137 26.108 | R$ 2.190.894.314,54
DEZEMBRO 47.841 36.106 | RS 46.437.590,23
605.490 221424 [ R§ 24.765.558.137,05
JANEIRO 4 a|Rs 1.092.490,07
FEVERERO 18 13 | R§ 79.929.084,81

MARGO 16.649 5.056 | R$ 2.466.363.924,57

ABRL 43.401 22.059 | R§ 3.414.588.299,11

MAIO 115.332 48.332 | RS 8.401.145.017,08

2012 [UNHO 2.281 1.000 | RS 89.536.671,50
JULHO 60 39 | RS 1.396.660.112,36
AGOSTO 96 82 | RS 21.063.112,99
SETEMBRO 56.723 32.126 | R$ 2.739.351.811,07
OUTUBRO 29.449 7.549 | R$ 126.238.047,08
NOVEMBRO §1.100 16.753 | RS 188.761.656,13
DEZEMBRO 21.178 6.295 | R$ 83.370.163,12
TOTAL 346.291 139.308 | R§ 19.008.100.389,89

JANEIRO 6.697 3.334 | RS 1.378.929.156,80
FEVERERO 14.724 4.874 | R$ 1.375.678.773,18

MARGO 43.983 13.995 | R§ 2.844.921.689,56

2013 [ABRL 2.660 504 | RS 306.283.821,55
MAIO 129.310 62.623 | RS 2.675.605.951,33

JUNHO 8.069 3.124 | R$ 44.299.261,20

JULHO 1.268 292 | RS 28.229.122,12

206.711 88.746 | RS 8.653.947.775,74

TOTAL GERAL (2011/2012/2013) 1.158.492 R$ 52.427.606.302,68

Fonte: Relatérios dos debitos ajuizados gerados pela Coordenadoria da Divida Ativa da Procuradoria Geral do
Estado de S&o Paulo (ABOUD, 2014).

Também, outro fator de conhecimento pelos operadores, que se insere na parcela de

responsabilidade nessa saturacdo, é o tempo médio que se consome em um processo de



62

execucdo fiscal. Para mensurar esse tempo, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA) realizou um estudo para atender a demanda do Conselho Nacional de Justica, e esse
resultado foi divulgado no Comunicado n°® 127, de 04 de janeiro de 2012. Por esse estudo se
concluiu que o tempo médio total de uma acéo de execucdo fiscal movida pela Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional é de nove anos, nove meses e 16 dias e a recuperacdo integral do
crédito é de 25,8% (ABOUD, 2014, p. 194).

Além disso, outro dado relevante do estudo do IPEA foi o calculo do custo unitario da
execucao fiscal, que somou o montante de R$ 5.606,67, sendo que o breaking even point, ou
seja, 0 ponto a partir do qual é economicamente justificavel promover-se judicialmente o
executivo fiscal foi fixado em R$ 21.731,45 (ABOUD, 2014, p. 195).

Um dos projetos piloto de protesto de certiddo de divida ativa do Estado de S&o Paulo
foi relativo ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) em marco de
2011, esse protesto foi realizado de forma manual, ou seja, todas as certiddes foram
encaminhadas mediante o preenchimento de formulario especifico, junto ao Instituto de
Estudos de Protestos e Titulos do Brasil (IEPTB) (ABOUD, 2014, p. 204).

Com o intuito de se concentrarem os esforgcos e absorver os impactos da litigiosidade,
O Estado de S&o Paulo optou por protestar essas certiddes somente nas Comarcas da Capital e
de S&o Bernardo do Campo, regido muito proxima da Capital, altamente preparada e
experimentada com o protesto das certidGes de divida ativa e adotado um critério objetivo
para evitar questionamentos, ou seja, foram selecionados os maiores débitos do exercicio de
2010, sendo escolhidos 22 contribuintes na Comarca de S&o Bernardo do Campo e 30 na
Comarca da Capital (ABOUD, 2014, p. 204).

Alexandre Aboud (2014, p. 204) destaca que o resultado inicial desses protestos foi
desanimador, sendo que o indice de pagamento, dentro do triduo, foi de apenas uma certidao
em cada uma das Comarcas, o que representou o percentual de 3,20% em S&o Paulo e 4,35%
em S&o Bernardo do Campo. Porém, verificou-se dois aspectos positivos, que foi a
inexisténcia de questionamentos judiciais, mas o resultado foi bem inferior a meta de 30% ini-
cialmente prevista e a performance da efetividade do protesto dessas certidées ao longo do
tempo. Para se ter uma ideia desse ganho, nos dias atuais, esse piloto tem um indice de
pagamento de 55,76% de contribuintes, o que representa o valor histérico de 62,79%, ou seja,
R$505.441,99.22.

A partir de dezembro de 2012, iniciou-se o protesto das certiddes da divida ativa pelo
modulo especifico desenvolvido dentro do Sistema da Divida Ativa. O primeiro lote enviado

foi de 1999 certiddes. Desde entdo, até o0 més de julho de 2013, o Estado de Séo Paulo ja
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enviou a protesto 88.294 certidGes, sendo que destas, 72.410 foram efetivamente protestadas,
e o valor desses titulos protestados atingiu a cifra de R$82.828.300,44. O numero de certiddes
pagas no Tabelionato dentro do triduo legal atingiu 0 montante de 4.596, que corresponde a
R$4.936.378,72 em valores historicos. Apds o protesto, foram pagas 4.542 certiddes, que
corresponde a R$4.833.480,44. Assim, pelos numeros consolidados até julho de 2013, o
Estado ja teve 9.138 certiddes de divida ativa liquidadas em razdo desse projeto, que ja
atingiu a arrecadacdo de R$9.819.851,16.25 (ABOUD, 2014, p. 205).

Desse modo, levando em consideracdo esses elementos, o Estado de S&o Paulo passou
a promover e intensificar métodos alternativos e efetivos para cobranca de seus creditos, entre
0S quais, 0 protesto das certiddes de divida ativa. Assim, a experiéncia compartilhada do
Estado de Sdo Paulo vem demonstrar a efetividade desse instrumento de cobranga.

Na esfera municipal, compartilha-se o exemplo do Municipio de Gramado do Estado
do Rio Grande do Sul, localizado na Serra Gatcha, mais precisamente na Regido das
Horténsias, fundado em 15 de dezembro de 1954, com populacdo estimada em 2016 de
34.832 habitantes (IBGE, 2016) onde a coleta dos dados foi realizada junto a Secretaria
Municipal da Fazenda, com disponibilizacdo de material utilizado em palestra realizada junto
a Federacao dos Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS) em 26/07/2016 durante o
Foérum do Conselho dos Secretarios Municipais de Fazenda e Financas do Rio Grande do Sul,
que tratou sobre o protesto Extrajudicial Municipal evidenciando o Cenario Geral da Divida
Ativa do periodo de 2014 a junho de 2016 a fim de identificar o montante de valores
inadimplidos.

Os dados serdo analisados mediante a organizacdo dos procedimentos e rotinas
adotados pelo ente publico que busca as boas praticas de cobranca administrativa de créditos
tributarios, para, ap6s apresentar os resultados encontrados.

Em atendimento ao principio da eficiéncia e para que a gestdo fiscal seja considerada
responsavel (art. 11 da LRF), deve ser adotada uma sistematica de cobranca administrativa,
tornando a cobranca judicial excepcional.

Assim, o Municipio de Gramado justificou a motivacdo para iniciar o protesto
extrajudicial em virtude da inadimpléncia contumaz; necessidade de receita propria;
ineficiéncia do Judiciario e solicitacdo do Tribunal de Contas do Estado por medidas
eficientes de cobranga.

Com efeito, foi editada a Lei Municipal n. 3218/2013, que autoriza o poder Executivo
Municipal de Gramado a protestar as certiddes de divida ativa correspondente aos creditos

tributarios e ndo tributarios do Municipio
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Destaca-se que a referida legislagdo disciplina questoes relevantes que dizem respeito
a situagao de existéncia de processo de execucao fiscal em curso nao ser caso impeditivo para
o protesto; as despesas com emolumentos cartorarios serem custeadas pelo devedor e a
contratada receberd o pagamento de custas e emolumentos na modalidade de pagamento
diferido, onde o pagamento ¢ postergado, suportado unica e exclusivamente pelo devedor,
sem nenhum 6nus a Administragao Publica Municipal.

Outro aspecto importante que foi adotado pelo municipio em analise diz respeito a
estrutura da Procuradoria da Fazenda, que foi criada e composta por Procurador da Fazenda,
Diretor de Execugoes Fiscais, Coordenador de Protestos, Coordenador de Execucoes Fiscais,
Auxiliar administrativo e Estagiario.

Ademais, a Secretaria da Fazenda de Gramado acredita que,

com a possibilidade de negativacdo do contribuinte nos o6rgdos de protecdo ao
crédito, haja uma maior atencdo por parte dos inadimplentes na regularizacdo das
suas pendéncias, a curto prazo, enquanto que, na esfera judicial, o resultado pode se
arrastar por varios anos. Com o0s contribuintes cumprindo com suas obrigacdes
fiscais, 0 municipio tera mais capacidade de fazer investimentos em prol de toda
comunidade. Essa é a verdadeira justica fiscal, onde todos contribuem e todos se
beneficiam com o retorno destes recursos em bens e servicos (ANEXO0)*.

Embora houvesse nos ultimos anos a¢des que possibilitassem diminuir a divida, quais
sejam, leis de beneficios fiscais que concederam descontos na divida, opg¢des por
parcelamento dos débitos em até 48 vezes; a cada ano, novos valores ingressam na divida,
fazendo com que ela cres¢a em propor¢des maior do que se amortiza com 0s pagamentos, 0
que exige iniciativas mais eficazes para conter o seu crescimento.

Os valores langados em divida ativa significam que o Municipio nao pode contabilizar
esse dinheiro para aplicd-lo em melhorias nas éareas da saude, educagdo, obras e demais
setores importantes para o desenvolvimento da cidade.

O Cenario Geral da Divida Ativa do Municipio de Gramado, apresentava em abril de
2014 o valor de RS 36.259.894,62, época em que iniciou o protesto. Os valores inscritos em
divida ativa em janeiro de 2015 somaram o montante de R$ 7.799.447,25 e em janeiro de
2016 somaram o montante de R$ 6.382.063,57. O valor total da divida em junho de 2016
somou R$ 34.485.751,97. No inicio de cada ano, foram inseridos os débitos do exercicio
anterior em divida ativa, cuja titularidade dos créditos pertencem a Fazenda Municipal,

incrementando significativamente os valores inadimplidos.

4 Apresentacdo da Secretaria Municipal da Fazenda de Gramado no Férum do Conselho dos Secretarios
Municipais de Fazenda e Financas do RS em 26/07/2016, realizado no auditério da Federacdo das
Associagbes dos Municipios do Rio Grande do Sul — (FAMURS).
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A organizagdo dos procedimentos administrativos para o protesto extrajudicial de
certiddo de divida ativa seguiu-se de alguns passos questionadores, quais sejam, quem
protestar primeiro, ordem cronoldgica ou de valores, partir para dividas ndo executadas e s6
em segundo momento envolver a divida em processo judicial, concentrar toda a divida do
contribuinte para protesto ou protestar parcialmente e onerar o minimo possivel o contribuinte
com emolumentos.

Para as rotinas de cobranca foram adotados, inicialmente, procedimentos de
identificacdo quanto aos maiores devedores (quem nao possuia execucdo e quais os cadastros
de pessoas fisicas (CPF) e Cadastros Nacionais de Pessoas Juridicas (CNPJ) passiveis de
cobranca), contato personalizado (telefone, e-mail e carta simples — notificagao extrajudicial
com extrato do contribuinte); verificacdo de quem ndo retornou o contato (cerca de 30%
atende ao chamado e negocia a divida), passo seguinte emissdo das CDAs e boletos com
vencimento para o ultimo dia til do més e apresentacdo das CDAs ao Cartério mediante
protocolo.

Apos o protocolo dos titulos no Cartério, outros procedimentos sdo necessarios diante
das diversas e inusitadas situagdes possiveis, pois o devedor podera pagar o titulo gerando a
quitacdo da divida; o devedor podera parcelar a divida e o Municipio manifestar pelo
levantamento do protesto através da carta de anuéncia; o Municipio desistir do protesto e
retirar o titulo através da revisdo administrativa apresentando carta de revisao; o protesto ser
sustado judicialmente (discussdo da divida); devedor ficar inerte € o Municipio partir para a
cobranga judicial.

Ainda, faz-se o registro de controle no sistema sobre a divida protestada; decorrido o
vencimento verifica-se o controle de pagamento; recebe-se o retorno do cartério e classifica-
se os documentos; apos arquiva-se as CDAs quitadas ou retiradas mediante apresentacdo de
carta de anuéncia; define-se as CDAs passiveis de cobranga judicial com a triagem das CDAs
ndo executaveis, com amparo na Lei Municipal n. 3.384/2015 que define que valores
inferiores de R$ 500,00 ndo serdo executados judicialmente; a seguir inicia-se a cobranga
judicial.

Com efeito, tais procedimentos obtiveram resultados satisfatorios, ou seja, 46% dos
contribuintes negociaram suas dividas, representando 1.034 acdes judiciais deixaram de ser
ajuizadas face a quitagdo e parcelamento de dividas no periodo de abril de 2014 a novembro

de 2015.
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Figura 1 — Apontamentos no Cartério versus Dividas negociadas
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Fonte: Apresentacao da Secretaria Municipal da Fazenda de Gramado no Férum do Conselho dos Secretarios
Municipais de Fazenda e Financas do RS em 26/07/2016, realizado no auditério da Federacdo das AssociacOes
dos Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS).

Entre 2014 e 2015, foram encaminhadas ao cartorio para protesto 7.779 certiddes de
divida ativa, desses titulos, 1.900 contribuintes negociaram a divida e parcelaram seus debitos

e 1.681 quitaram seus débitos, pode-se visualizar no grafico a seguir:

Figura 2 — Titulos encaminhados ao Cartorio 2014/2015
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Fonte: Apresentacdo da Secretaria Municipal da Fazenda de Gramado no Férum do Conselho dos Secretarios
Municipais de Fazenda e Financas do RS em 26/07/2016, realizado no auditério da Federagdo das AssociacOes
dos Municipios do Rio Grande do Sul — (FAMURS).

Destaca-se o relevante resultado com o aumento da receita municipal, visto que, dos

mais de 7.700 titulos encaminhados para o cartorio de protestos, que correspondem a 2.224
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contribuintes, houve a negociacdo e a quitacdo por 1.034 contribuintes, fato que gerou o
ingresso de R$ 2.602.234,47 aos cofres do municipio em analise, o que demonstra claramente
os beneficios decorrentes da adocdo do instrumento do protesto, revelando-se hum meio de

cobranca mais efetivo, mais célere e menos custoso.

Figura 3 — Resultados dos Protestos 2014/2015
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Fonte: Apresentacéo da Secretaria Municipal da Fazenda de Gramado no Férum do Conselho dos Secretarios
Municipais de Fazenda e Financas do RS em 26/07/2016, realizado no auditorio da Federagdo das Associagdes
dos Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS).

Ademais, resta claro que, a certidao de divida ativa ndo serve exclusivamente para
aparelhar a execucdo fiscal que, por sua vez, ndo ¢ o unico meio de a Fazenda Publica
arrecadar seus créditos. O referido documento ¢, sim, um titulo executivo que formaliza um
crédito e, como tal, passivel de ser protestado quando esta forma se mostrar mais eficiente que
0 ajuizamento de um processo executivo moroso € antiecondmico.

Nesse sentido, observa-se que a utilizacdo do protesto de CDA atende inclusive ao
objetivo de aprimoramento da prestacao jurisdicional, mormente pela efetividade do principio
do sistema constitucional da razodvel duracdo do processo e pela prevencdo de conflitos,
constituindo-se meta prioritaria a agilidade e efetividade da prestacdo jurisdicional, mediante
a racionalizacdo dos procedimentos de cobranca da divida ativa da Fazenda Publica, expresso
no item 2.11 do Anexo ao Il Pacto Republicano de Estado por um Sistema de Justica mais
Acessivel, Agil e Efetivo, firmado pelos Exmos. Srs. Presidente da Republica, Presidente do
Senado Federal, Presidente da Camara dos Deputados e Presidente do STF em 13-04-2009
(NOGUEIRA JUNIOR, 2014, p. 1125).
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5 CONCLUSAO

O presente estudo abordou o instituto do protesto de certiddo da divida ativa da
fazenda publica, positivado pela Lei n. 12.767/2012, que incluiu, dentre os titulos sujeitos a
protesto, as certiddes de divida ativa (CDAs) da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e das respectivas fundagdes publicas e autarquias.

Tratou-se, inicialmente, das receitas municipais, sua classificagdo e suas especies, a
fim de identificar as receitas municipais que compdem o rol de receitas tributarias e ndo
tributérias que ingressam no tesouro municipal e o gerenciamento dessas fontes de recursos,
que sdo extremamente relevantes para o atingimento dos objetivos e das metas da
administracao publica.

Em seguida, foi abordada a competéncia tributaria, quando se observou a
obrigatoriedade de os municipios exaurirem sua competéncia tributaria e de buscarem uma
arrecadacdo tributaria satisfatoria, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ainda, por
ser matéria de ordem publica, apenas os consagrados com esse direito, ou seja, dotados dessa
competéncia poderao criar os tributos.

Analisou-se também que a rendncia de receita € admitida, contudo, exige a atencao ao
preconizado pela Lei de Responsabilidade Fiscal, com a transparéncia na sua concessao e
quantificacdo, com acompanhamento pelo controle social, que analisara os efeitos benéficos e
sociais que a renuncia podera gerar, com o devido impacto orcamentério financeiro e a sua
adequacao com a Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Ainda, foram abordados os conceitos de crédito tributario e ndo tributario, a forma de
inscricdo em divida ativa e os meios de cobranga, quando foram destacados os requisitos
essenciais que o termo de inscricdo deve conter, podendo ser sanada possivel nulidade até a
decisdo de primeira instancia, com a substituicdo da certiddo nula.

Relativamente aos meios de cobranca, foram abordados o processo tributéario
administrativo e o processo judicial tributario, sendo possivel verificar que o processo
administrativo tributario € uma forma de aplicacdo da autotutela pela administracdo tributéaria
em busca da observancia da legalidade, buscando controlar os atos administrativos,
especialmente os de natureza unicamente fiscal, ainda mais os que excedem o poder das
autoridades fazendarias. Nesse sentido, foram trazidos exemplos de sisteméticas de cobranca
administrativa que devem ser adotadas, que dispensem a necessidade de ajuizamento de

execucoes fiscais, ou seja, tornando-as excepcionais.
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Em relacdo ao processo judicial tributario, foram destacadas as acGes judiciais de
iniciativa do fisco, com destaque para a acdo de execucdo fiscal, definida na Lei n.
6.830/1980, que comporta altos custos e é grande responsavel pela alta taxa de
congestionamento do Poder Judiciario, com baixo indice de éxito.

Relativamente ao tratamento jurisprudencial, verificou-se que o Superior Tribunal de
Justica reformulou sua jurisprudéncia, ao julgar o REsp 1.126.515/PR, cujo relator foi o
Ministro Herman Benjamin, com julgamento publicado em 16 de dezembro de 2013, para
admitir a possibilidade de protesto da CDA, entendimento que veio a ser sufragado por
parcela da jurisprudéncia.

Do ponto de vista normativo, com a nova redacdo do paragrafo Unico do artigo 1° da
Lei n. 9.492, de 10 de setembro de 1997, o caminho para o protesto das certidGes de divida
ativa ficou definitivamente sedimentado.

Com respeito aos posicionamentos contrarios, o protesto da certiddo de divida ativa,
possui amparo legal e ndo configura medida desarrazoada e desproporcional. Além disso,
constitui-se em importante meio para a recuperacéo dos créditos fiscais, principalmente os de
pequeno valor, demonstrando resultados positivos na pratica em sintonia com a tendéncia
moderna processual de desjudicializagdo dos creditos fiscais.

A Corte Suprema, guardid da Constitui¢do, definiu acerca da controversia envolvendo
0 protesto da CDA e, em sua decisdo, por maioria, objeto da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5.135, em 09 de novembro de 2016, pds fim a celeuma quando fixou,
a tese de que “O protesto das Certiddes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e
legitimo, por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais
garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir sangao politica”.

Dos objetivos projetados, com base na experiéncia de entes publicos para identificar se
foi atendido o principio da eficiéncia com a utilizacdo do instrumento do protesto, tanto nos
dados apresentados da Unido, do Estado de S&o Paulo e do Municipio de Gramado, foi
possivel comprovar que os resultados foram positivos.

A Unido Federal, por meio do projeto do Protesto Extrajudicial de Certiddo de Divida
Ativa da Unido, criado em 2013 pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, obteve
resultados satisfatorios, quando, entre marco de 2013 a outubro de 2015, recuperou ao erario
R$ 728,26 milhdes em 167,2 mil inscri¢Oes, cerca de 19%. Tal patamar é expressivo quando
comparado ao da execucao fiscal, que atinge em torno de 1%.

De igual modo, na experiéncia apresentada no Estado de S&o Paulo, que ja utilizava o

instituto do protesto anteriormente a Lei n. 12.767/2012, registra-se atualmente um indice de
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pagamento de 55,76% de contribuintes, o que representa o valor historico de 62,79%, ou seja,
R$505.441,99.2, revelando melhora na performance e resultado altamente satisfatorio.

O municipio de Gramado reestruturou a administragdo tributaria, a fim de reverter o
cenario da divida ativa do Municipio que se apresentava em abril de 2014, época em que
iniciou-se o protesto no ambito municipal; adequou suas rotinas e adotou o instituto do
protesto, independentemente do valor do crédito, como alternativa a execucdo fiscal. Tal
iniciativa foi eficiente e resultou num aumento relevante da receita municipal, com ingresso
de R$ 2.602.234,47 e um percentual de 46% dos contribuintes que renegociaram suas dividas,
representando 1.034 acOes judiciais que deixaram de ser ajuizadas.

Por fim, em resposta a problematica e com base nas experiéncias trazidas no presente
estudo, restaram demonstrados 0s exitosos resultados que o protesto notarial revelou como
importante meio alternativo de cobranga e da reversdao do quadro apresentado, marcado por
sua eficiéncia comprovada na recuperagéo dos créditos.

Nesse viés, denota-se que, resguardada a autonomia local, cada ente podera utilizar o
instrumento do protesto de certiddo de divida ativa, a fim de que, com a adocdo desse
mecanismo, prime-se por eficiéncia, celeridade e otimizagdo da cobranga e da arrecadagéo de
créditos publicos.

A administragdo tributaria, para ser considerada dindmica, racional e eficiente, devera
conduzir a reducdo de tempo e de custos operacionais na arrecadacdo de tributos, o que
concorrera para a formacdo de uma conjuntura capaz de propiciar o alivio da pressao
tributaria que atinge niveis criticos. Os efeitos do protesto, da publicidade da divida e da
possivel restricdo de crédito imposta ao devedor justificam-se na medida em que este ndo
atende ao dever de pagar impostos, 0 que se contrapde aos interesses da coletividade, que se
V€ privada de investimentos publicos pela escassez de recursos disponiveis no erario.

A par disso, vedar a fazenda publica a utilizacdo do protesto configuraria indesejado
desequilibrio, pois tal instituto estaria limitado apenas aos particulares, e é cedico que o
protesto ndo tem funcdo de tutelar exclusivamente interesses privados. Nessa senda de
compreensdo, ndo pode o ente publico ser dotado de menos prerrogativas para a cobranca de
seus créditos do que os particulares, face ao interesse publico que permeia a arrecadacdo de
valores ao Erario.

Nesse sentido, o protesto das CDAs deve ser analisado, caso a caso, tendo em vista
gue em diversos casos € muito mais viavel e Util a credora fazenda publica, assim como ao
proprio Poder Judiciario, do que o ajuizamento de diversas execucdes fiscais de baixo valor,

com grandes chances de serem infrutiferas.
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De mais a mais, a adocao do protesto para a cobranca das CDAs coroa a eficiéncia,
porquanto que meios céleres, eficazes, eficientes e sem custo sdo o0s que devem ser utilizados
pela administracéo publica na recuperacéo dos seus créditos, tornando efetiva a arrecadacao.
A efetividade da arrecadacéo justifica-se na previsdo, na instituicdo e na efetiva arrecadagéo
do tributo, visto que € a base para formacdo do erario e, também, é medida de igualdade e
justica; a administracdo publica deve valer-se de meios que garantam a efetiva arrecadacao,
tanto pela salde financeira necessaria ao ente federativo como pela justica e pela equidade
entre os contribuintes.

Nesse cenario, vislumbra-se no protesto ferramenta célere, pratica e eficaz para a
cobranca da divida ativa, que conduz o devedor a reorganizar sua vida financeira, pois fica
impedido de buscar novas linhas de crédito; desse modo, deverd equacionar as pendéncias
para ter acesso novamente ao crédito, por meio da liquidagdo dos titulos protestados em seu
nome.

Ademais, observou-se que 0 uso do protesto na recuperacdo das dividas fiscais néo
onera o ente publico e confere relevante economia quando comparado as despesas relativas a
uma execucdo fiscal, conforme o regimento de custas de cada Estado. O protesto € muito
menos oneroso que a agao de execucdo, seja do ponto de vista financeiro, seja por nao haver
penhora de bens, isto é, ndo ha constrangimento patrimonial.

Ainda, outra justificativa plausivel para a adocdo do mecanismo do protesto pela
fazenda publica evidencia-se na medida em que a esfera judicial de cobranca deve ser
acionada, preferencialmente, quando esgotados todos 0s passos extrajudiciais existentes.
Importa consignar, inclusive, que, se desjudicializada a cobranca por meio de métodos
extrajudiciais licitos, havera reducdo do numero de demandas que sobrecarregam o Poder
Judiciéario, representando economia aos cofres publicos.

Por derradeiro, consoante a analise dos dados, enquanto a execucdo fiscal comporta
altos custos e ¢ grande responsavel pela alta taxa de congestionamento do Poder Judiciario,
com baixo indice de €xito, o protesto extrajudicial revela-se um excelente meio de cobranca,
efetivo, econdmico, célere, util e propiciador da desjudicializacdo e da eficiéncia na
arrecadagdo dos créditos da fazenda publica. Assim, ndo ha davidas de que a utilizagdo do
protesto extrajudicial ¢ constitucional frente ao principio da proporcionalidade, e eficaz,
atendidos, pois, os subprincipios da necessidade, adequagao e proporcionalidade em sentido

estrito.
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Gramado vai protestar
certidoes da divida ativa

Inadimplentes somam créditos de RS 36 milhdes

O contribuinte que te-
ve o seu nome langado
na relagio da divida ati-
va da Prefeitura de Gra-
mado corre o risco de ter
o seu crédito abalado em
outras instituigdes ¢ no
comércio em geral. Na
tentativa de reaver RS
36 milhdes que totalizam
o valor da divida ativa
do municipio, a Prefei-
tura, a partir desta s2gun-
da-feira, 14 de abnl, vai
comegar a profestar em
cantorio os titulos de di-
vida ativa mais antigos,
Para iniciar a cobranca
foram selecionados pro-
CeSS08 UE Somam Va-
lores maiores que cin-
co mil reais, mas para
dar continuidade a ar-
recadagdo dos valores
referente a divida ativa,
os demais criditos serio
a0s poucos encaminha-
dos para protesto.

Dados da Secretaria
da Fazenda indicam que
atualmente a Prefeitura
¢ autora de mais de seis
mil processos judiciais
de execugio fiscal. Des-
de 2000, com a aprova-
¢i0 da Lei de Responsa-

FAZENDA: Sénia Molon

bilidade Fiscal, a cobranga
judicial destes eréditos tor
nou-s¢ obnigaténa. A co-
branga por meio de pro-
(¢$108 Conla com amparo
legal, uma vez que a Cima-
ra de Vereadores aprovou
lei proposta pelo Execut:-
Vo gramadense autonizan-
do o “protesto extrajudi-
cial” das dividas, através
do carténo de protestos de
titulos ¢ documentos exis-
tente em Gramado, “Du-
rante ¢stes 14 anos muitas
campanhbas foram realiza-
das pela Secretaria da Fa-
zenda, buscando diminuir
a divida ativa, Nos ultimos
anos, muitos acordos foram

REGULARIZAGAO

v Ela acredita que, com a
possidilidada de negativa-
¢40 do contrbuinte nos 6r-
gaos de protecao ao crédi-
10, haja uma atlengao malor
por parte dos Inadimplen-
fes na regularizacdo das
SUas pandéncias, a curto
prazo, enguanto na esfera
judicial, o resultado pode
0 arrastar por vanos ance.
“Com todos contribuntes
cumprindo com suas obrk-
gagdas liscals, o munici-

pio lerd mais capacidade
de fazer investimentos em

NAO PAGOS

prol do toda comunidade.
Essa é a verdadeira justi-
¢a fiscal, onde lodos con-
tribuem e todos se benefi-
clam com o retorno destes
recursos em bens e servi-
¢os”, finaliza a secretaria.
Os valores langados em
divida ativa, significa qua
a prefeilura ndo pode con-
tebilizar este dinheiro para

v A divida ativa do municiplo, que sdo os valores
da todos 0s crédeos vencidos @ ndo pagos até 31

da dezembro ¢o ano antarior.

feitos, tivemos aprovagio
de leis de beneficios fis-
cais que concederam des-
contos na divida, outros
contribuintes optaram pe-
lo parcelamento em até 48
vezes, também possivel,
agdes que possibilitaram
diminuir a divida ativa",
comenta a secretdna So-

nia Molon. “Entretanto, a
cada ano novos valores in-
gressam na divida, fazen-
do com que cla cresga em
proporgio maior do que
S€ AMOrtiza com oS paga-
mentos, © que exige ini-
ciativas mais eficazes para
conter seu crescimento”,
acrescenta Sonia,



