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XXVI ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA —DF
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

Apresentacdo

O XXV Encontro Nacional do CONPEDI foi realizado em Brasilia-DF, em parceria com 0s
Programas de Pds-graduacdo em Direito da Universidade Federal de Brasilia, da
Universidade Catdlica de Brasilia, do Centro Universitario do Distrito Federa e do Instituto
de Direito Publico, no periodo de 19 a 21 de julho de 2017, sob a tematica Direito e
Desigualdades: O Papel do Direito nas Politicas Publicas.

O Grupo de Trabalho denominado Direito Administrativo e Gestdo Publica | desenvolveu
suas atividades no dia 21 de julho/17, no Centro Internacional de Convengdes do Brasil, e
contou com a apresentacdo de dezoito temas que, por seus diferentes enfoques e fundamentos
tedricos, oportunizaram acalorados debates acerca dos seus contelidos. Como vera o leitor, a
pluralidade das abordagens permite conjecturar sobre interfaces entre as diversas concepcoes
sobre o Direito Administrativo e suas multifacetadas causas e consequéncias diante de parcas
politicas publicas, principamente quanto ao descaso com o erario publico, seus desvios e
desmandos, em sede de processos administrativos, gerando baixo ou insignificante
concretude no atendimento aos anseios da sociedade por meio de politicas de governo.

Os escritos que tratam dessa instigante tematica compreendem a discussdo da falta de
concessdo de licenca maternidade ou indenizacdo as gestantes que exercem funcgdes publicas
em comissdo, 0 que é cenario concreto de alegacdo de reserva do “financeiramente” possivel.
Traduzem, outrossim, em temas como 0 principio da eficiéncia, regulacdo estatal,

disponibilizacdo de informagdes e racionalidade humana versus paternalismo literario,

inclusive analisando sob a ¢tica de corrupgdo e outros pontos heuristicos. Ainda nessa
esteira, 0s escritos caminham pela andlise do principio da moralidade como referencial na
atividade ética da Administracdo Publica e pressuposto e validade de todos os atos
administrativos, que devem ser éticos e morais. E corrobora outro manuscrito com as
politicas publicas negligenciadas e a possibilidade de regresso do ente publico perante o
agente publico negligente.

Tudo é questdo de moral comum e moral da Administracdo, diz certo trabalho académico. A
primeira delas, contextual davida e, a segunda, normativa constitucional. A segunda depende
do agir moral da primeira em face do gestor. Sem olvidar da andlise da sugestdo de amplitude



do conceito de corrupcdo em face de uma releitura da supremacia do interesse publico, pois
sempre h& colisdo de interesses, devendo haver (e ja hd) nova diferenca entre o interesse
publico e o interesse da sociedade como um todo.

Hé& também, nos textos apresentados, férteis discussdes sobre a pretensa existéncia de reais
pressupostos de uma Administracdo Publica desejavel: o bem de todos, eficiéncia com
eficécia, releitura da discricionariedade, real ideia de gestdo publica, inclusive participativa.
E o controle publico desses gastos publicos pelos Tribunais de Contas? Texto limpido e
escorreito tratou da polémica e a ineficiéncia dos levantamentos dos gastos publicos pelas
Cortes de Contas, pois muitos sdo os casos de corrupgdo em todas as esferas, 0 que
demonstra que as cortes dos Legislativos ndo ddo mais conta de seriedade e legalidade. H&
falta de independéncia na escolha das composi¢bes, concluindo pela adocdo das auditorias
gerais por periodo limitado de nomeacéo.

Outra contribuicdo ao Grupo de Trabalho foi a andlise das tomadas de conta especiais e sua
atual ineficiéncia na recuperacdo de valores para as politicas publicas. Na esteira da acdo de
improbidade administrativa, a contribui¢do foi quanto a critica da concessdo de liminares
para bloqueio de bens apenas com informacdes laterais do inquérito civil, mitigando
garantias individuais com a utilizagdo temeréria do contraditério diferido na investigacao,
devendo haver revisitagéo, conclui, do conceito de improbidade administrativa, do proprio
inquérito civil gue colhe apenas elementos de informacdo, prejudicando o patrimbnio de
pessoas de modo cautelar, perigoso e a prolongado tempo.

As parcerias publico-privadas, com uso da arbitragem, podem ser solucéo técnica de lides do
contexto e para a busca de politicas publicas efetivas, como 0 caso de escolas primarias em
Belo Horizonte, assentou um dos temas. Contudo, como diz outro trabalho, sendo a parceria
apenas para os servicos administrativos, nunca pedagdgicos e diretivos. Nas organizaces
civis e suas multiplas possibilidades, como sinal de eficiéncia, o recurso deve ser direcionado
para as atividades em consonancia com as politicas publicas que estdo sendo desenvolvidas.

Em se tratando de ressignificac8o e releituras, outra proposta foi quanto ao principio da
legalidade e o monopdlio do Legidativo, pois em face da protecdo das liberdades individuais,
a Administracdo Publica pode até atuar contra legem anulando seus atos, fazendo valer a boa-
fé e confianca. E porque ndo dizer da construcdo de confirmacéo legal para reforcar a
competéncia da procuradoria de fazenda publica municipal parainscrever créditos tributérios,
controlando-os e revisando atos sob 0 manto da legalidade. Por fim, a tarde encerrou seus
trabalhos com a exposi¢do da responsabilidade objetiva dos notarios e alteracéo legal para
subjetiva, contrapondo-se aos comandos constitucionais.



N&o obstante a diversidade de temas, 0 que se colhe dos textos, além da fidelidade temética a
proposta do Grupo de Trabalho, € o compromisso inegociavel com o enfrentamento dos
problemas que convocam a comunidade juridica a instigante tarefa de teorizar o direito que,
por suas bases constitucionais, precisa ser democraticamente pensado e operacionalizado.

Por fim, os coordenadores do GT — Direito Administrativo e Gestdo Publica | agradecem aos
autores dos trabalhos, pela valiosa contribuicdo cientifica de cada um, permitindo assim a
elaboracdo do presente Livro, que certamente seréa uma leitura interessante e Gtil para todos
gue integram a nossa comunidade académica: professores/pesquisadores, discentes da Pos-
Graduacdo, bem como aos cidadaos interessados na referida temética.

Prof. Doutor Mamede Said Maia Filho — Diretor da Faculdade de Direito da Universidade de
Brasilia

Prof. Doutor Felipe Chiarello de Souza Pinto — Diretor da Faculdade de Direito da
Universidade Mackenzie.

Prof. Doutor Marcelo Fernando Borsio — Curso de Mestrado do Centro Universitario do
Distrito Federal — UDF.



O PAPEL DOS PROCURADORESMUNICIPAISNA INSCRICAO DAADI'VI DA
ATIVA: SSIMETRIA CONSTITUCIONAL E PRINCIPIO DA EFICIENCIA

THE ROLE OF THE MUNICIPAL PROSECUTORSIN THE ENTRY OF TAX
CREDIT IN THE PUBLIC TREASURY: CONSTITUTIONAL SYMMETRY AND
THE PRINCIPLE OF EFFICIENCY

Flavio Couto Bernardes1
Luiz Gustavo Levate 2

Resumo

Os procuradores municipais desempenham papel chave no seu contexto institucional de
atuacdo, de maneira a perseguir os interesses do Municipio e, em consequéncia, resguardar o
correto cumprimento da Lei. E nesse sentido que o presente trabalho se alicerca, por meio da
demonstracdo de que o langamento da divida ativa no ambito municipal deve ter como
principais atores os procuradores municipais, que estariam em melhor posicdo de

oportunidade cognitiva para a averiguagéo do controle de legalidade do ato de inscricéo de
créditos tributarios do ente em Divida Ativa. Por conseguinte, persegue-se a concretizacao
dos principios da eficiéncia, simetria e economicidade.

Palavras-chave: Inscricdo em divida ativa, Competéncia, Municipio, Simetria, Principio da
eficiéncia

Abstract/Resumen/Résumé

The municipal prosecutors play a key role in the persecution of the interests of the
municipality, thus safeguarding the compliance of the law. The present work bases itself on
this premise, demonstrating that the entry of delinquent taxpayers in the municipal scope
should be done at best by the municipal prosecutors, who have a more adequate position of
cognitive opportunity to inquire about the legality control of the entry of tax credits in the
public treasury. Therefore, their deeds bring about the principles of efficiency, symmetry and
economy.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Entry of delinquent taxpayers, Competence,
Municipality, Symmetry, Principle of efficiency

1 Graduado em Direito, Mestre e Doutor em Direito Tributério pela UFMG. Professor Adjunto de Direito
Tributario e Financeiro da UFMG. Professor no Programa de Mestrado e Doutorado PUC-MG.

2 Graduado em Direito pela UFJF. Mestre (Dom Helder) e Doutor (PUC-RIO) em Direito ambiental e
Constitucional, respectivamente. Professor adjunto de Direito Constitucional na Faculdade Dom Hélder Camara.
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1. INTRODUCAO

O papel institucional da Procuradoria Municipal se desvela por meio dos
mecanismos legais impendidos a esse 6rgdo para a defesa dos interesses dos Municipios. A
Advocacia Puablica tem a finalidade de zelar pela coisa pablica e pela efetivacdo e
aprofundamento dos indmeros principios constitucionais que permeiam a atividade dos
agentes publicos, mormente a garantia do devido processo legal, e seus consectarios, perante a

atividade judicante dos Tribunais.

Nesse sentido, as procuradorias fazendarias municipais seriam o 6rgao naturalmente
competente para garantir que a inscricdo em divida ativa de créditos fazendarios dos
contribuintes seja feita de maneira técnica, obedecendo aos requisitos formais da legalidade.

Para embasar a argumentacdo, lacou-se mao de interpretacédo teleologico-sistematica
do ordenamento juridico e, além disso, estabeleceram-se as balizas jurisprudenciais e

doutrinarias que sustentam os pontos enunciados que passam a ser apresentados.
2. DOs PRINCIPIOS CONCERNENTES AO FEDERALISMO
2.1. DO PRINCIPIO DA SIMETRIA

Sempre revisitado e repisado nos litigios envolvendo a estrutura do federalismo
brasileiro, o principio da simetria fora bem definido pela Ministra Carmen Llcia em voto na
ADIn n. 3.549-5/GO, de sua relatoria, veja-se: “revelado por meio da obrigatoriedade de
reproducdo nas Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas municipais das caracteristicas
dominantes no modelo federal. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2007)”

Na diretriz estabelecida pela Constituicdo da Republica de 1988, vige a forma de
Estado definida como “Federalismo de trés niveis”: Unido, Estados e Municipios, unidades
autdbnomas da Federacdo. Sob a dptica simétrica, € fundamental que os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios adotem os principios fundamentais e regras de organizagdo versados

na CR-88, que, em sua maioria, dizem respeito a Unido.

Dessa maneira, 0 principio da simetria, deve ser observado sobretudo sob a dptica do
Federalismo inserido no contexto do paradigma do Estado Democratico de Direito. O

Professor Léo Ferreira Leoncy, em viséo critica sobre o principio da simetria, afirma que:

Se toda essa leitura estiver correta, entdo ndo ha como fugir da constatacéo de que o
STF, nos casos em que costuma invocar o “principio da simetria”, esta
essencialmente aceitando enfrentar uma série de questdes federativas sem solugdo
constitucional evidente. Federativas, porque envolvem a restricdo da autonomia
estadual, o que por si sO ja empresta indole constitucional a essas questdes, na
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medida em que o regime de imposicao de limites aquela autonomia constitui matéria
sob reserva de Constituicdo (art. 18, CF). Por outro lado, dada a sua natureza
constitucional, tais questfes devem ser resolvidas nos quadrantes da Constituicao
Federal. Nao obstante, e conforme ja foi visto, o texto constitucional em muitos
aspectos é lacunoso, pois nao apresenta uma solugdo evidente para todos 0s casos a
ele reportados, seja porque nao lhes oferece uma norma-regra (lacuna juridica), seja
porque somente lhes oferece uma norma-principio (lacuna de indeterminagdo). Em
ambas as situacdes, se a Corte ndo quiser fugir ao seu dever de solucionar questdes
constitucionais envolvendo conflitos entre atores estaduais (Executivo x Legislativo,
maioria X minoria, etc.), entdo devera dar efetiva solucdo a tais questdes, ou seja,
devera criar regras constitucionais que ainda ndo existem (alguns falardo em
“revelar” regras constitucionais implicitas), mesmo que para isso tenha que deriva-
las de principios constitucionais indeterminados (LEONCY, 2012)

Estabelecer o delineamento e conteddo do principio da simetria nessa zona de
indeterminabilidade constitucional, cujos contornos se revelam pela omissdo normativa
propriamente dita, ou, por outro lado, pelo carater genérico dos espectros normativos de

delineamento institucional, é tarefa de grande envergadura.

Em primeiro lugar, sobressalta-se o fato de que o desenho institucional de dado pais,
principalmente a delimitacdo dos contornos, limites, alcance e profundidade do pacto, séo
temas materialmente constitucionais, ndo havendo possibilidade de figurar em outro angulo

do sistema juridico.

Em segundo lugar, o principio implicito da simetria nos oferece a possibilidade de
harmonizar os institutos juridicos de consenso minimo para a edificacdo do Estado, a serem
levados em consideracdo por todos os entes federados, a revelar a ideia de organicidade e
coeréncia da federacdo e de suas instituicdes. Ao fim e ao cabo, sobressai a questdo da
seguranca juridica e da competéncia interinstitucional entre os atores que compdem a

administragdo puablica.

Assim, depreende-se que o conjunto organizacional empregado em 6rgédo federal e
estadual, por consequéncia, deveria ser aplicado também aos municipios, uma vez que sdo
unidades federativas autdbnomas, mas, ao mesmo tempo, reflexo atomistico da ordenacao
sistémica da federacdo quando tomada em sua completude. Nessa logica, José Afonso da
Silva apresenta a seguinte definicdo da autonomia:

A autonomia, que a Constituicdo de 1988 outorga ao Municipio, contém uma
qualificagdo especial que lhe da um contetdo politico de extrema importancia para a
definicho de seu status na organizagdo do Estado brasileiro, inteiramente
desconhecido do regime anterior. Antes, o reconhecimento da autonomia municipal
tinha um sentido remissivo. Quer dizer, a Constituicdo remetia aos Estados o poder
de criar e organizar seus Municipios. O dito sentido remissivo consistia em
determinar aos Estados que, ao organizarem seus Municipios, Ihes assegurassem a
autonomia, mas apenas quanto as capacidades de autoadministracdo, autolegislacdo
e autogoverno. Ao fazé-lo, os Estados haviam de respeitar a autonomia assegurada
na Constituicdo Federal em termos genéricos relativos ao peculiar interesse local
(SILVA, J. A., 2012, 641).
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Todavia, a autonomia municipal encontra limites constitucionais em uma série de
questdes que visam harmonizar a estrutura administrativa e legislativa da Federagdo. Dentre
0s topicos pertinentes ao principio da simetria, cabe esclarecer que a Constituicdo Federal de
1988 delimita de maneira precisa a competéncia legislativa e de regulacdo geral das

competéncias administrativas de cada um dos entes federativos.

Por essa razdo, o art. 24 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que compete
concorrentemente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, legislar sobre direito tributario
e, por interpretacdo sistematica, matérias atinentes as competéncias administrativas conexas a
procedimentos processuais administrativos em matéria tributaria. Nesse aspecto, observa-se
que a competéncia dos municipios em legislar sobre essas hip6teses ficou extremamente
limitada, e, em certos casos, foi extirpada, uma vez que a competéncia legislativa municipal,

nos termos do art. 30 da CF/88, é adstrita a temas de interesse local.

No ambito da Unido, foi editada a Lei n. 6.830/1980 (BRASIL, 1980), cujas normas
possuem natureza juridica hibrida, ao versar sobre direito processual, direito material e
procedimentos administrativos na seara tributaria. Dentro dessa ldgica, a Unido, no exercicio
de sua competéncia constitucional acabou por regular a matéria sobre procedimentos
administrativos e processuais de forma geral, restringindo a zona de atuacdo dos entes
estaduais e distrital, e, ainda mais, praticamente vinculou a questdo em relacdo aos

Municipios.

O paragrafo 4° do art. 2, da Lei n. 6.830/1980 (BRASIL, 1980) estabelece a
competéncia da Procuradoria da Fazenda Nacional para a apuracdo e inscricdo da Divida
Ativa da Unido, 6rgdao que compBe a Advocacia Publica (Advocacia Geral da Unido),
conforme o disposto no art. 12, 1, da LC n° 73/93 (BRASIL, 1993):

Art. 12 - A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, 6rgdo administrativamente
subordinado ao titular do Ministério da Fazenda, compete especialmente:

| - apurar a liquidez e certeza da divida ativa da Unido de natureza tributaria,
inscrevendo-a para fins de cobranga, amigavel ou judicial;

Por sua vez, a Constituicdo da Republica de 1988 estatui em seu art. 131, 3°
(BRASIL, 1988), que a execucdo de divida de natureza tributaria compete a Procuradoria da

Fazenda Nacional.

Observa-se, pela anélise sistematica e teleologica dos dispositivos supramencionados
que a fungédo da Advocacia Publica, seja da Advocacia Geral da Unido, da Procuradoria dos

Estados e Distrito Federal e dos Municipios, é salvaguardar os interesses dos entes federativos
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correlatos a constituicdo da Divida ativa e, consequentemente, & instrumentalizacdo da

execucgéo desta.

A simetria constitucional a ser resguardada reside na fixacdo de normas gerais pela
Unido e matéria Tributaria e Administrativo-tributaria, de modo que a densificacdo do
ordenamento juridico pelos demais entes federativos esta adstrita as diretrizes elencadas por

essas normas gerais.

O fato de se delegar a funcdo de lancamento da divida ativa da Fazenda Publica para
a Advocacia Publica em nivel federal, por meio da Lei de Execucdo Fiscal, tem como
finalidade precipua a salvaguarda dos interesses financeiros da Unido, tendo em vista a
aptidao desses profissionais para avaliar a legalidade dos langcamentos e, acima de tudo, a
conveniéncia e risco processuais, o que foge a alcada dos técnicos tributarios que compdem a

administracdo fazendaria, em que pese o grande conhecimento destes profissionais.

Por essa razdo, a fixacdo de normas gerais de direito tributario pela Unido acaba
vinculando, por simetria constitucional, a producéo legislativa infraconstitucional dos entes
federativos de menor envergadura, como os Municipios. Exatamente por isso, hd que se falar
em simetria reflexa em nivel infraconstitucional, a partir do que dispde o art. 24, paragrafos 12
e 2° da Constituicdo Federal de 1988.

Por esse viés de analise, tem-se que normas que estabelecem competéncia processual
e administrativa de oOrgdos publicos em nivel federal para a feitura de determinados
procedimentos administrativos e como legitimados processuais para representacdo dos entes
federativos devem seguir a organicidade finalistica dos preceitos estabelecidos pelos entes

maiores, com o intuito eminente de proteger a coeréncia desses 6rgdos e instituicoes.

Nesse Ultimo aspecto, é importante dar relevo ao fato de que o controle de legalidade
feito pelas Procuradorias no momento de lancamento do crédito tributario em divida ativa tem
como objetivo precipuo salvaguardar os interesses dos administrados — contribuintes — e da
Administracdo Publica, a partir do momento em que somente se iniciard a cobranc¢a quando
todos os requisitos formais para o aperfeicoamento da inscricdo em divida ativa estejam
presentes no caso. Conforme se vera, isso contribui para a mitigacdo de resultados processuais
deletérios para a Administragdo, como os casos de desisténcia da execugdo fiscal por
inexisténcia do debito, que gerara sucumbéncia da Fazenda Publica por eventual pratica
desidiosa de agentes publicos. Ademais, observa a simetria constitucional ao seguir 0s

modelos que ja vém sendo adotados pela Unido e diversos Estados da Federacédo brasileira.
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Em razdo do principio da simetria, portanto, torna-se necessario modificar a
competéncia para a inscricdo em divida ativa de debitos tributérios dos contribuintes em
relacdo aos Municipios, uma vez que a delimitacdo de competéncia legislativa e funcional em

nivel constitucional e infraconstitucional vincula os demais entes federativos.
2.2. DO PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE

Suscintamente, este principio prega a descentralizacdo do Estado, concebendo e
potencializando a eficacia das medidas governamentais dirigidas aos cidaddos. Por esse
raciocinio, as estruturas federais menores possuem maior capilaridade politico-normativa para
a realizacdo das finalidades do ordenamento juridico, de modo que a autonomizacéo dos entes
municipais por meio da maior capacidade de gestdo de suas competéncias constitucionais
revelaria a pujanca da ideia de federalismo cooperativo. Para a doutrina patria o federalismo

se consubstancia no emprego do principio da subsidiariedade.

Além disso, a especificacdo das competéncias administrativas comuns permitiu a
desconcentracdo das fungdes constitucionais inerentes a todos os entes federados. Igualmente
se faz presente nas competéncias concorrentes, em que as regras gerais sao ditadas pela
Unido, mas a complementacdo legislativa e respectiva execucdo ficam sob a responsabilidade
do Estado, acrescentada pela competéncia local atribuida no artigo 30 da CF/88 aos
Municipios.

Por esse argumento deve ser considerada ainda a esséncia comunitéria do principio
da subsidiariedade, antes de se pensar em descentralizacao e redistribui¢cdo de competéncias.
Destaca-se 0 posicionamento do entdo Ministro Rui Barbosa no Supremo Tribunal Federal, na

defesa da autonomia dos Municipios baianos que se deu detalhado por Vitor Nunes Leal em:

Vida que nédo é propria, vida que seja de empréstimo, vida que ndo for livre, ndo é
vida. Viver do alheio, viver por outrem, viver sujeito a agdo estranha, ndo se chama
viver, sendo fermentar e apodrecer. A Bahia ndo vive, porque ndo tem municipios.
N&o sdo municipios os municipios baianos, porque ndo gozam de autonomia. Ndo
logram autonomia, porque ndo tém administracdo, porque é o Governo do Estado
quem os administra, nomeando-lhes os administradores. (BARBOSA, Apud LEAL,
2012, p.74).

O principio da subsidiariedade, em verdade, vem para complementar e delimitar o
alcance do principio da simetria em razdo de competéncias legislativas e administrativas, para
que ndo haja enrijecimento das fun¢des desempenhadas pelos entes federativos. Conforme
defendido no topico anterior, as regras de competéncia de 6rgaos de Advocacia Publica, a
exemplo da Procuradoria Municipal, devem ser lidas a luz das normas gerais produzidas pela

Unido com espeque na Constituigdo. Entretanto, essa restricdo da simetria, no caso concreto,
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tem como resultado prético a potencializacdo da autonomia financeira do Municipio, tendo
em vista a posicao estratégica desse 6rgdo para a execucgdo fiscal de débitos tributarios.

Isso porque a maior especializacdo dos profissionais que ingressam na carreira da
Advocacia Publica acaba por otimizar os resultados processuais benéficos aos cofres publicos
do ente administrativo, a mitigar possiveis efeitos deletérios advindos de erros formais que
possam causar sucumbéncia da Administracdo Publica por desidia ou inaptiddo técnica de

avaliacdo dos servidores que atualmente exercem tal desiderato.
3. DOS PRINCIPIOS INERENTES AO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Nessa oportunidade serdo elencados os principios inerentes ao Devido Processo
Administrativos inscritos na ordem constitucional de 1988. A partir dessa analise serdo
tecidas consideracdes acerca da maior aptiddo da Advocacia Publica, em especial da
Procuradoria Municipal, em levar a cabo um importante instrumento de propulsdo do
processo administrativo tributério: o lancamento da divida ativa de creditos tributérios da
Fazenda Publica ndo adimplidos pelo contribuinte.

Considerando o Processo Administrativo como expressao constante das atividades da
Administracdo Publica, tem-se a realidade e a importancia do procedimento administrativo e
dos principios a ele inerentes, motivo pelo qual, adequado delinea-los brevemente. Ensina o

Professor Ricardo Lobo Torres que:

“O processo administrativo tributario participa da atividade de autotutela da
legalidade exercida pela propria Administragdo, isto &, tem por finalidade o controle
da legalidade e da legitimidade do lancamento levado a efeito pelas autoridades
administrativas. Alguns autores preferem caracteriza-lo como simples procedimento,
por ndo revestir as caracteristicas de definitividade na composicéo do litigio, tendo
em vista ser a Administracdo simultaneamente juiz e parte interessada. H4 certo
exagero formalista na tese e a legislagdo e a jurisprudéncia brasileira vém utilizando
a expressdo “processo administrativo tributario”, fundadas na consideragdo de que a
Administracdo pratica atos materialmente jurisdicionais (TORRES, 2013, 343).

3.1. DO PRINCIPIO DO DEVIDO PROCESSO LEGAL

O principio do devido processo legal, indubitavelmente, € caracteristica primordial
do procedimento administrativo, entendido como o conjunto ordenado de atos
administrativos, cuja sequéncia encontra previsdo legislativa, destinados a realizacdo da
finalidade prevista na prépria norma juridica. A escorreita ordem dos atos traduz-se no unico

meio legal e eficaz de se atingir validamente a finalidade proposta.

A origem do devido processo legal € inerente ao préprio Estado de Direito, assim
como aos coroléarios da legalidade e da seguranca juridica. O devido processo administrativo

insere-se na aptiddo da Administracdo Publica em langar mdo de mecanismos que possam
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restringir direitos fundamentais dos administrados, tais como a propriedade, o direito de
manifestacdo e de exercicio de atividades econémicas, conforme regras pré-estabelecidas, e

cujo fundamento de validade se remete a Constituicéo.

No exercicio dessa funcdo, sobressai a figura dos agentes que ddo propulsdo ao
processo administrativo, mormente no que diz respeito ao lancamento da divida ativa em
matéria tributaria, que deve ser feita de modo parcimonioso, criterioso e técnico. Como
destaca James Marins, o principio em analise, partindo-se de uma andlise substancial,
encampa a ideia de controle da legalidade, pois:

Em sua vertente substantiva, a clausula do devido processo legal incorpora garantias
de direito material, como, no Direito Tributario por exemplo, aquelas concernentes
aos principios em sentido amplo da legalidade, da isonomia, da capacidade
contributiva, da irretroatividade, do néo confisco etc. (MARINS, 2014, 184-185).

O exercicio dessa funcdo tem como fundamento o cumprimento dos designios
constitucionais em matéria tributaria, pois, a bem da verdade, tem-se 0 objetivo de arrecadar
recursos para que a Administracdo possa desempenhar suas atribuicbes fixadas no

ordenamento.

Em razdo da necessidade de otimizar os resultados do processo administrativo
tributario, é de se dar relevo ao importante papel desempenhado pela Advocacia Publica nessa
seara. Os procuradores ou advogados publicos sdo competentes para a averiguacdo dos
pressupostos formais de aperfeicoamento da divida ativa, de modo que sua atuacdo
potencializa a protecdo do devido processo legal para o administrado.

Isso se da porquanto a atividade desempenhada pelos Procuradores Publicos se insere
na persecucdo da arrecadacdo tributaria em face dos particulares. Todavia, 0s instrumentos
lancados pela Administracdo Publica para tal sdo vinculados, devendo ser desempenhados a
luz do principio da legalidade. Os Procuradores Publicos, nesse sentido, desempenham a
funcdo de otimizar e averiguar a real possibilidade e probabilidade de que o intento fiscal do

ente Administrativo se dé de maneira precisa e menos onerosa aos cofres publicos.

A maior aptiddo para resolver aspectos formais do langamento do débito tributario
em divida ativa traz maior seguranca juridica para o administrado, que tera maior garantia de
que estd sendo devidamente cobrado pela administracdo e, do mesmo modo, para a
Administracdo Publica, que atenua as margens de erros processuais e potenciais efeitos de

sucumbéncia para os cofres publicos. Por isso, 0 devido processo administrativo se constitui
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como verdadeiro instrumento de controle, a potencializar direitos e garantias fundamentais do

Administrado e a eficiéncia e economicidade da maquina publica.
3.2. PRINCIPIO DA LEGALIDADE

A legalidade é definida como expressdo maior da seguranca juridica e do devido
processo legal. Por meio desse principio se desenvolve a relacdo juridica tributaria, tanto
instrumental como sancionador. A Carta Magna vigente trata, de forma genérica, do principio

da legalidade no art. 5°, 11, e, de forma especifica, no art. 150, I, no que tange a area tributaria.

O principio em questdo, quando analisado sob a luz do paradigma constitucional
adotado pela Constituicdo de 1988, qual seja, o de Estado Democratico de Direito, traz a tona
importantes instrumentos de contencdo da forca coercitiva estatal, principalmente no que diz
respeito a exigibilidade de tributos em face dos agentes privados. Dentre estes se destacam a

anterioridade tributaria, a irretroatividade e, em casos especificos, a noventena.

A legalidade e seus principios setoriais constituem-se como verdadeiras clausulas ou
postulados de Direitos e Garantias Fundamentais presentes na Constituicdo, conforme
inimeras vezes corroborado pela jurisprudéncia do STF, conforme Recurso Extraordinario
278332/2002 (BRASIL, STF, 2002).

No caso em questdo, a defesa da competéncia da Procuradoria Municipal para o
lancamento do Crédito Tributario em divida ativa tem como base a preocupacdo de
preservacdo dos contornos dados pelo principio da legalidade. Esse raciocinio encontra

respaldo legal na Lei Complementar n. 73/1993, em seu art. 12, cuja diccdo comanda:

Art. 12 - A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, 6rgdo administrativamente
subordinado ao titular do Ministério da Fazenda, compete especialmente:

| - apurar a liquidez e certeza da divida ativa da Unido de natureza tributéria,
inscrevendo-a para fins de cobranga, amigavel ou judicial,

Ao apurar a certeza e a liquidez da divida ativa de natureza do ente federativo, a
Advocacia Publica realiza verdadeiro controle de legalidade dos atos administrativos tecidos
anteriormente nos procedimentos de langamento do crédito ou de resultados advindos de
eventuais impugnacdes desse lancamento por parte do contribuinte, sempre em relacdo a

questbes formais.

O exercicio do controle de legalidade tem como finalidade primeira a defesa dos
interesses da Administracdo em ver que seus créditos a serem cobrados sdo liquidos,
conforme determinacdes estabelecidas na legislacdo tributaria, por exemplo, em razdo da

consonancia entre os fatos geradores e a exata incidéncia das aliquotas ao fato. Outrossim, em
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razdo a retificacdo de grosseiros erros materiais de calculo ou identificacdo que eventualmente
possam ocorrer, oportunidade a qual a Advocacia Publica remeterd o documento ao 6érgédo

competente para realizar a correcéo.

A certeza da divida ativa em relacdo a real possibilidade de que a realizacdo da
cobranca dos créditos e o lancamento destes em divida ativa possuam resultado atil favoravel
a Administracdo Publica, como no caso de saber sobre a configuragdo de prescricdo ou
decadéncia, ou, até mesmo, verificar se o tributo realmente é devido pelo contribuinte em seus

aspectos formais, como no caso de este ja ter empreendido o pagamento da exacéao.

Logo, é claro que a efetivacdo do principio da simetria em fronte aos agentes e
6rgdos com competéncia para fazer a inscricdo da Divida Ativa em nivel Municipal tem como
conseqiiéncia o adensamento do principio da Legalidade e, por via de conseqléncia, da

seguranca juridica para ambas as partes da relacdo juridica obrigacional.
3.3.  PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA E DO CONTRADITORIO

Erigidos a condicdo de genuinas clausulas pétreas da Constituicdo Federal, cujo
preceito normativo é estampado no art. 5° LV, deste diploma, no rol dos Direitos e Garantias
Fundamentais, os principios da ampla e defesa e do contraditério informam a ordem
normativo-processual brasileira, em especial no que diz respeito ao processo administrativo

tributério.

A realizacdo da inscricdo de créditos tributarios do ente administrativo em Divida
Ativa nada mais € que um dos procedimentos que ddo azo a instauracdo de processo
administrativo com finalidade especifica: a obtencdo do bem da vida patrimonial do particular

pela Administracdo Publica.

E desse ponto de partida que se abre oportunidade para que os agentes integrantes da
relacdo obrigacional tributaria possam exercer essas garantias de maneira plena. A
possibilidade de langar méo de todos os meios de provas admitidos em lei cristaliza o preceito

minimo da garantia da ampla defesa.

Por sua vez, o contraditorio é efetivado por meio da ideia de controle jurisdicional ou
administrativo de atos dos agentes publicos no curso de um processo. 1sso €, o contraditdrio
elenca as condigdes de procedibilidade para controle de atos estatais e, a0 mesmo tempo,
aumenta a permeabilidade do processo em relagdo a interacdo argumentativa das partes, de
modo que estas possuem iguais oportunidades de influenciar o resultado util e final do

processo.
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O exercicio do contraditorio e da ampla defesa certamente é potencializado quando o
ponto propulsor do procedimento administrativo ou, em ultimo caso, judicial, tem a
possibilidade de averiguar a estruturacdo formal da obrigacéo juridica que ocasionara o inicio
do litigio. Essa diligéncia, que a bem do principio da simetria deve ser feita pelos Advogados
Publicos, tem o conddo de potencializar o exercicio da ampla defesa e dos efeitos do
contraditério por parte da Administracdo Publica, uma vez que agird com maior seguranca

juridica e certeza acerca daquilo que estara em jogo na discussdo da pretensao resistida.

Em termos préaticos, o exercicio das garantias em comento sera realcado e clarificado
na medida em que a atuacdo do Procurador Municipal no langamento da Divida Ativa passa
de uma condigdo de procedibilidade passiva — somente recebe a prova que evidencia a
existéncia de um direito subjetivo por parte da Administracdo Publica — para uma situacao de

procedibilidade ativa, de influéncia na otimizacao do resultado Gtil processual.

O realce dessa questdo € importante quando da analise da influéncia dessa
configuracdo institucional de competéncias em face dos principios da economicidade e
eficiéncia, que sdo a pedra de torque para a tese de que a competéncia para a inscricdo em
divida ativa é privativa dos membros da Advocacia Publica, quais sejam os membros da

Procuradoria Municipal.

4. DA COMPETENCIA DA PROCURADORIA MUNICIPAL PARA O CONTROLE DA

LEGALIDADE DA DIVIDA ATIVA

Carlos Valder do Nascimento aduz que “a inscricdo que se caracteriza como ato
constitutivo da divida ativa fazendaria, redunda no nascimento do titulo executivo
extrajudicial, apto como titulo obrigatério para cobranca mediante execucdo fiscal, tendo em
vista a sua presenca de certeza ¢ liquidez” (NASCIMENTO, 1988, 52).

Dentro da sistematica normativa brasileira, a Lei de Execuc¢des Fiscais estabelece as
diretrizes gerais para que a exacdo tributaria possa ser perseguida em caso de oposicdo ou

inércia por parte do contribuinte. O art. 2°, paragrafos 3° e 4° estabelece o seguinte:

Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como tributéria
ou nao tributaria na Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, com as alteragGes
posteriores, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. (...)

§ 3° - A inscrigdo, que se constitui no ato de controle administrativo da legalidade,
sera feita pelo érgdo competente para apurar a liquidez e certeza do crédito e
suspendera a prescri¢do, para todos os efeitos de direito, por 180 dias, ou até a
distribuicdo da execucdo fiscal, se esta ocorrer antes de findo aquele prazo.
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§ 4° - A Divida Ativa da Unido sera apurada e inscrita na Procuradoria da Fazenda
Nacional (BRASIL, 1980).

Extrai-se da diccdo do 8§3° que a inscricdo do crédito de natureza tributaria é
verdadeiro ato de controle administrativo da legalidade. Nesse momento, o 6rgéo ou agente
competente para a sua realizagdo alinhavara as hipoteses legais contidas na legislacéo
tributaria e extraira a validade dos atos predecessores para que, entdo, possa inscrever e

constituir a Divida Ativa do ente.

E de se observar, por essencial, que esse controle, no entanto, nio se confunde com o
controle de mérito, menos ainda pode ser considerado uma espécie de tutela por parte dos
Advogados Publicos, ou com a avaliacdo da conveniéncia ou oportunidade, nem no sentido de

vigilancia “strictu senso”. O controle cinge-se aos aspectos formais.

Sobre o controle da legalidade que antecede o procedimento administrativo nédo
litigioso de inscricdo da divida ativa da Unido, ap6s o langamento definitivo do crédito, ou
seja, depois do controle exercido ap6s o encerramento da fase contenciosa do processo

administrativo fiscal, esclarece Leon Szklarowsky (1984, 67-69), in verbis:

A Lei n° 6.830, no § 3° do artigo 2°, apenas explicita o que o advogado da Fazenda
— 0 Procurador — vem fazendo, secularmente, ou seja, 0 exame da parte formal,
como alids o faz o advogado, ao examinar um titulo extrajudicial privado ou um
documento que lhe é apresentado, para fundamentar a execuc¢do, como atribuicao
das mais legitimas e essenciais do profissional do direito, in casu, do advogado, isto
é, verifica se estd conforme aos requisitos legais. O advogado ndo se estard
travestindo na fungdo do juiz, pois ndo lhe cabe cuidar do mérito ou da esséncia do
ato, como ndo compete ao procurador a revisdo ou a anulacdo do lancamento ou do
crédito fazendario, sob pena de estar vestindo a roupagem do Poder Judiciario ou do
julgador administrativo, com a conquista de um superpoder, ndo desejado pelo
legislador, mas pode e deve aconselhar. (...). Destarte, ndo vingam as ideias
extremadas sobre a natureza da inscri¢do e do controle da legalidade exercido pelo
Procurador. (...) O controle da legalidade assinalado pela lei, cimentado pela
doutrina, é corolario do principio da legalidade, ja o dissemos. (SZKLAROWSKY"
1984, 67-69)2.

1 Lei n° 4.320/64 dispde que “Art. 39 (...) §5° — A Divida Ativa da Unido sera apurada e inscrita na Procuradoria
da Fazenda Nacional”. Verifica-se que a LEF transcreveu o texto da lei 4320/64.

2 O parecerista continua sua explica¢do explicitando o que disse acima: “Certifica-0 0 ex-procurador-geral da
Fazenda Nacional, Edmilson Arraes, ao apreciar a competéncia das Procuradorias da Fazenda Nacional a vista
da antiga Lei 2.642 (atualmente, o Decreto-lei 147, de 1967) e conjuga-se com a Lei de Execucdo Fiscal. Seu
pronunciamento, de notavel atualidade, deixa patente que o exame daquele érgao se restringe ao aspecto formal
do processo, dando lugar ao seu eventual retorno a reparticdo de origem, para sanar as irregularidades de
natureza extrinseca, porquanto, do contrario, estaria o legislador criando instancia intermediaria para reexame
das proprias questdes discutidas no processo, desde que, para inscricdo, ja chegaram os processos findos e
julgados administrativamente, competindo aquela reapreciacdao aos érgdos com fungdes quase judiciais que sao
0s Conselhos de Contribuintes. Se assim ndo fosse, estar-se-ia fulminando todo o sistema das instancias
ministeriais de julgamento dos recursos fiscais, 0 que ndo se modificou através dos tempos, dentro de nossa
estrutura administrativa. (...) O controle exercido pelo Procurador, a0 mandar inscrever o crédito fazendario,
como divida ativa, ndo € controle hierarquico, isto &, de 6rgdo superior ao inferior, ou de julgamentos de recursos
(controle hierarquico impréprio). Nao se confunde, porém, com o controle de mérito, nem este controle de
legalidade pode ser tomado no sentido de tutela, que é o exame da conveniéncia ou oportunidade, nem no
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Assim, em virtude da legislacdo vigente e diante dos ensinamentos supra, a previsao
legal do controle de legalidade, com vistas a inscri¢do do crédito na divida ativa, restringe-se
ao aspecto formal (verificacdo do nome do sujeito passivo, ou, se for o caso, nomes dos
corresponsaveis, niumero de CPF ou CGC, endereco, o valor do respectivo débito, verificacdo
se houve ou ndo o pagamento do débito, se o contribuinte foi devidamente notificado para
exercer o direito a ampla defesa, etc.), podendo, nesses casos, ndo inscrever o crédito, dando

lugar ao retorno do processo ou expediente ao 6rgdo competente, para as devidas retificacoes.

Nesse caso, ndo se trata de dar poderes especiais ao Procurador da Fazenda para que
adentre 0 mérito da questdo e exerca controle hierarquico ou avalie o langamento definitivo
do crédito fiscal naquilo que compete a administracdo fazendaria. Trata-se, com efeito, de
avaliacdo formal do lancamento definitivo do crédito tributario, com base em parametros que
avaliam a possibilidade de Obices processuais para a Administracdo Publica, com

consequentes efeitos danosos ao Erario.

Hé& que se salientar que todos os atos administrativos aptos a influirem na atividade
de cobranca de tributos devem se dar no influxo dos principios constitucionais, em especial,
da legalidade (CF, art. 37, caput, c/c o art. 150, 1), moralidade e eficiéncia administrativa (CF,
art. 37, caput), da economicidade (CF, art. 70, caput), e da razoabilidade (CF, art. 5°, LIV),
ndo inscrever, de logo, o crédito, e submeter sua ponderagdo ou conselho, para deliberagdo da
autoridade competente®,

Nos Estados federativos e na Unido a divida ativa costuma ser inscrita por sua
respectiva Procuradoria, ap0s a revisdo de legalidade dos atos praticados no procedimento
administrativo até aquele momento, ou seja, mediante a verificacdo da regularidade da

formalizacdo do crédito tributario e da observancia do devido processo legal.

Certamente que este € o procedimento mais adequado, uma vez que a concentracdo
deste controle no 6rgédo responsavel pela formalizacdo do crédito tributario possibilita, com
maior probabilidade, o0 cometimento de equivocos de interpretacdo da legislacédo tributaria, o
que vem prejudicando a execucao fiscal em nivel municipal, de competéncia obrigatoria das

Procuradorias e advocacias gerais, no caso dos outros entes federativos.

sentido de vigilancia, stricto sensu, pois, entdo, estar-se-ia permitindo aquela autoridade a declaracdo de nulidade
ou decretacdo de anulabilidade, pelos 6rgdos controladores de atos dos drgdos controlados. O controle deve
exercer-se, dentro da competéncia que lhe € propria, sem ultrapassar os lindes tragados pela lei.” (grifos nossos).
3 A este proposito, o Egrégio Superior Tribunal de Justica, por ocasido do julgamento do Mandado de Seguranca
n® 6.737 (DJ 13/5/2002, p. 143), reconheceu o direito de a Fazenda Publica rever suas decisdes (Simula n° 473
do STF) e a possibilidade de revisdo hierarquica por parte do Ministro da Fazenda, quando constatada
ilegalidade com desvios éticos de agentes da Administracéo.
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Pois bem. O paragrafo 4° do artigo 2° da LEF (BRASIL, 1980) dispbe sobre o 6rgao
competente para apurar e inscrever a divida ativa da Unido, qual seja, a Procuradoria da
Fazenda Nacional. Hoje a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional é 6rgdo da Advocacia-
Geral da Unido, conforme ja esposado, sendo regulado pela Constituicdo Federal, art. 131,
83° e pela Lei Complementar n. 73/93, incumbido, além das funcdes supra, de realizar a
cobranca judicial dos créditos tributarios da Fazenda Nacional.

Os créditos fiscais poderdo, conforme legislagdo propria, ser cobrados por outros
6rgdos da advocacia piblica,* a exemplo dos créditos do INSS, que s&o inscritos e cobrados
por sua propria autarquia, a qual é integrante da Advocacia-Geral da Unido (AGU). Nessa
linha de argumentacdo, na esfera da Unido os advogados publicos estdo agrupados em torno
da Advocacia Geral da Unido, conforme diccdo do art. 131 da CF, sendo que as suas
atribuicbes em matéria tributaria sdo desempenhadas pela Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional que integra a estrutura da AGU, conforme delineamento legal realizado pela Lei
Complementar n. 73/93. Nas esferas estadual e municipal normalmente os advogados
publicos recebem a denominacdo de procuradores, que integram 6rgdo denominado de
“Procuradoria Geral”, estruturado em termos de carreira a que aludem os § 1° e 2°, do art. 39
da CF, para efeito de fixacdo de padrdes de vencimentos e de promocao, respectivamente
(HARADA, 2013)°,

Torna-se claro que diante da auséncia de regulamentacéo legal quanto aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, pelo principio da simetria, ja exposto alhures, a divida
ativa sera inscrita pelas respectivas Procuradorias, observando-se ainda a disposicdo
constitucional do art. 132, de que cabe a advocacia publica a sua representacdo judicial, e a
consequente cobranca em juizo de sua divida ativa. Tal fato € importante, pois s6 0
Procurador Municipal tera condi¢cbes de fazer o controle formal de legalidade a vista dos

principios constitucionais da legalidade (CF, art. 37, caput, c/c o art. 150, 1), moralidade e

4 (BRASIL, 1993) Lei Complementar n°® 73/93, “Art. 17 — Aos 6rgdos juridicos das autarquias e das fundacgdes
publicas compete:l — a sua representacdo judicial e extrajudicial; (...) 111 — a apuragdo da liquidez e certeza dos
créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa, para fins de
cobranca amigavel ou judicial”.

5 Na esteira do autor, pode-se colocar que a previsdo legal do controle de legalidade, com vistas a inscrigdo do
crédito na divida ativa, restringe-se ao aspecto formal, podendo, nesses casos, ndo inscrever o crédito, dando
lugar ao retorno do processo ou expediente ao 6rgdo competente, para as devidas retificacdes, ndo dando ao
Procurador da Fazenda competéncia para, adentrando o mérito, possa exercer o controle hierarquico ou realizar
julgamento relativo ao langamento definitivo do crédito fiscal, ndo podendo, ele mesmo, nulificar ou anular tal
ato de lancamento, admitindo-se, no méaximo, constatada, nessa ocasido, alguma inconsisténcia capaz de causar
graves prejuizos financeiros ao Erario.
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eficiéncia administrativa (CF, art. 37, caput), ndo inscrever, de logo, o crédito, e submeter sua
ponderacdo ou conselho, para deliberacdo da autoridade competente.

Nesse sentido, o conjunto de atos administrativos em que se revela o controle da
legalidade atinge a sua culminancia com o assentamento da divida tributaria, por ser este o
ultimo momento de que dispde a Administracdo para rever a legalidade dos seus atos. Este
ato, no caso em apreco, deve ser efetivado pela procuradoria dos municipios, ja que somente
esta tem o poder de exercer o controle sobre o langamento tributario, competéncia que se
encontra, inclusive, expressamente prevista na Lei n. 6.830/80, que dispde sobre a cobranca

judicial da Divida Ativa da Fazenda Nacional.

Dessa forma, a atribuicdo para se inscrever um debito em divida ativa seré do 6rgéao
pertencente ao ente federativo titular da competéncia tributaria para exigir o tributo. Na esfera
federal, tem-se a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional®, 6rgdo do Ministério da Fazenda.

Nas esferas estaduais e municipais, as respectivas procuradorias judiciais.

Ao fim e ao cabo, impende comentar que nas execucdes fiscais, ultimamente, ante a
existéncia de equivocos na inscricdo do crédito tributario, diversas vém sendo extintas ou
canceladas, ocasionando a sucumbéncia da municipalidade, de forma que, além de haverem
gastos processuais no ambito da PGM, ainda restam honorarios a serem arcados pelo
Municipio. Isso porque 0s embargos a execucdo opostos pela parte executada também sdo
extintos, sendo que a causa da oposicao destes € a inscricdo indevida do crédito.

Desta forma, a jurisprudéncia vem sendo rigida ao aplicar o principio da causalidade,
na medida em que a parte que deu causa ao ajuizamento do feito é responsavel pelos 6nus da

sucumbéncia. No ambito do Tribunal de Justica de Minas Gerais, assim se decidiu:

DIREITO PROCESSUAL CIVIL - APELACAO - EMBARGOS A EXECUCAO
FISCAL - CANCELAMENTO DO DEBITO - HONORARIOS ADVOCATICIOS -
REDUCAO - IMPOSSIBILIDADE - RECURSO DESPROVIDO.
- No executivo fiscal, sendo cancelada a inscricdo da divida ativa, e ja tendo
ocorrido a citacdo do devedor, havendo, inclusive, oposi¢do de embargos, a extin¢do
do feito em razdo do cancelamento do débito implica em condenacdo da Fazenda
Puablica ao pagamento dos énus sucumbenciais. - Ndo ha como falar em redugéo de
honorérios advocaticios, quando se constata que o valor fixado é razoavel e esté de

® BRASIL, STJ, 2012. Segundo o STJ: “Ao Procurador da Fazenda Nacional, membro integrante da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN, compete, privativamente, apurar a liquidez e certeza da divida
ativa da Unido, tributéria ou ndo tributaria, mandar inscrevé-la para fins de cobranca, amigavel ou judicial e,
apos a Constituicdo Federal de 1988, representar judicialmente a Unido na cobranca dos créditos de qualquer
natureza inscritos em Divida Ativa da Unido. Legislacéo aplicavel: arts. 1°, Il e 15, Il, do Decreto-Lei n. 147/67;
art. 2°, 84° da Lei n. 6.830/80; art. 131, §3° da CF/88; art. 12, | e Il, Lei Complementar n. 73/93; e art. 23, da
Lei n. 11.457/2007. Precedentes: REsp. n. 1.022.746/PR, Segunda Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, julgado em
19.08.2008; REsp. n. 658.779/PR, Primeira Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 14.06.2005; Edcl no REsp.
n. 1.022.746/PR, Segunda Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, julgado em 20.11.2008.
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acordo com o disposto no artigo 20, paragrafo 4°, do Cddigo de Processo Civil
(BRASIL, TIMG, 2015).

5. Do Novo COpIGO DE PROCESSO CIVIL (LEI Ne. 13.105/2015) E OS HONORARIOS

SUCUMBENCIAIS — REFLEXOS DO CONTROLE FORMAL PELA PROCURADORIA MUNICIPAL

O Cddigo de Processo Civil (Lei n. 13.105/2015, de 16 de margo de 2015), em vigor
a partir de 2016, advém de anseios por mudancas do regime pretérito de regulacdo dos
tramites processuais em seara civil. Embasado em premissas como o dever de fundamentacéo
e a cooperacdo processual, o novel diploma pretende trazer celeridade e eficiéncia a prestacdo

jurisdicional.

Como sabido, o codex processual civil aplica-se subsidiariamente a legislacéo
especial, entre elas a Lei de Execucdo Fiscal, como estabelece seu art. 1°. Em vistas do
exposto, necessario tecer algumas considera¢fes sobre o processo de execucdo fiscal pos
CPC/2015, especificamente sobre os honorarios de sucumbéncia.

Pois bem, em se tratando da Fazenda Publica, o CPC/15 fixou as regras dos
honorarios sucumbenciais nos §8 3° e 5° do art. 85 (BRASIL, DOU, 2015), veja-se:

Art. 85 - A sentenca condenara o vencido a pagar honorérios ao advogado do
vencedor. (...)

83° - Nas causas em que a Fazenda Publica for parte, a fixacdo dos honorarios
observara os critérios estabelecidos nos incisos | a IV do § 2° e os sequintes

ercentuais:

I — minimo de dez e méximo de vinte por cento sobre o valor da condenagéo ou do
proveito econdmico obtido até 200 (duzentos) salarios-minimos;

Il — minimo de oito e maximo de dez por cento sobre o valor da condenagdo ou do
proveito econdmico obtido acima de 200 (duzentos) salarios-minimos até 2.000
(dois mil) salarios-minimaos;

Il — minimo de cinco e méaximo de oito por cento sobre o valor da condenagdo ou
do proveito econémico obtido acima de 2.000 (dois mil) salarios-minimos até
20.000 (vinte mil) salarios-minimos;

IV — minimo de trés e m&ximo de cinco por cento sobre o valor da condenacéo ou
do proveito econdmico obtido acima de 20.000 (vinte mil) salarios-minimos até
100.000 (cem mil) salarios-minimos;

V — minimo de um e méximo de trés por cento sobre o valor da condenacdo ou do
proveito econdmico obtido acima de 100.000 (cem mil) salarios-minimos.

85° - Quando, conforme o caso, a condenagdo contra a Fazenda Pdblica ou o
beneficio econdmico obtido pelo vencedor ou o valor da causa for superior ao valor
previsto no inciso | do § 3o, a fixagdo do percentual de honorarios deve observar a
faixa inicial e, naquilo que a exceder, a faixa subsequente, e assim sucessivamente.

A objetividade das regras relativas aos honorarios devidos pelo ente pablico vencido
traz mais rigor em relacdo a sua atuacdo processual, devendo esta ser revestida de cautela e
certeza. Como sabido, a Fazenda Publica € o maior litigante nacional, sendo que as execucdes

fiscais s&o a modalidade de lide de maior porcentagem entre agcGes em curso no Brasil. Assim,
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é essencial que seu desenrolar se dé da forma mais eficiente e com menor margem de erros

possivel.

O controle de legalidade por parte do Advogado Publico tem imediato efeito sobre a
avaliacdo dos riscos processuais inerentes a qualquer demanda. E a discussdo sobre
honorarios sucumbenciais, que fazem parte dessa analise de probabilidade sobre riscos e

éxitos, tem como pano de fundo o principio constitucional da Eficiéncia.

Inscrito no art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988, o Principio da Eficiéncia
é vetor normativo de atuacéo de todos os agentes que compdem a estrutura administrativa da
Republica Federativa do Brasil, dentro de seus trés Poderes ou Fungdes: Executivo,
Legislativo e Judiciario. E dever de todos os agentes publicos prezar pelo adequado manejo e

aplicacdo dos recursos publicos, com guisa no principio da economicidade.

A gestdo publica eficiente é aguela que consegue, de certa forma, prospectar cenarios
para a realizacdo de determinada tarefa e, a0 mesmo tempo, inserir nesse contexto as

condigdes de 6nus e bonus de dada conduta.

Nesse quadro, a transferéncia da competéncia institucional, em nivel municipal, para
a inscricdo de créditos de natureza tributaria em divida ativa da Secretaria Fazendéria para a
Advocacia Publica é forma de concretizar as diretrizes estabelecidas pelo constituinte quando
da acdo dos agentes publicos para com a coisa publica.

Logo, a obtencdo de éxito jurisdicional nas demandas fiscais € questdo a ser
perseguida pelos agentes publicos em consonancia com o principio da cooperacao
interinstitucional das estruturas da Administracdo Publica. Ndo ha aqui mero capricho por
parte de certos agentes publicos em face de outros. O que se quer é a potencializacdo e maior
precisdo das ac¢Oes que irdo defender e perseguir os interesses da Fazenda Publica.

Por essa razdo, o principal efeito da reconfiguracdo de competéncia para a inscricdo
de débitos tributarios em divida ativa é a potencializacdo dos principios da economicidade e
eficiéncia. A possibilidade de 6nus aos cofres publicos em razéo de eventuais falhas formais
no bojo do lancamento de divida ativa pode gerar, invariavelmente, gravame de repercusséo
direta na efetivacdo de politicas publicas que poderiam ser levadas a cabo caso 0 orgamento
ndo tivesse que ser utilizado para pagar honorérios sucumbenciais. Em relagcdo ao principio da

eficiéncia, Onofre Alves Batista Junior afirma:

A consagracdo de toda essa preocupacdo com a eficiéncia administrativa resultou na
expressa mengdo, no art. 37, caput, da CRFB/88, do principio constitucional da
eficiéncia, que pode se tornar um elemento de balizamento da interpretacdo das
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legislacdes administrativas, além de poder oferecer importante parametro para o
controle principioldgico da atuagdo da Administragdo Publica. (...) Trata-se de um
principio constitucional reitor que deve ser observado, autbnomo e completo em seu
sentido, e que, de forma acertada, fornece pardmetros efetivos para o controle
principiolégico da Administracdo Publica, bem como para atuagdo administrativa
concreta e para a propria feitura das leis. (BATISTA JUNIOR, 2012, 114-123)

Retomando a questdo acerca dos honorarios sucumbenciais, tem-se que a exigéncia
destes ainda se encontra expressa no Codigo de Processo Civil, quando trata das execucdes

em geral. Confira-se:

Art. 775 - O exequente tem o direito de desistir de toda a execucdo ou de apenas
alguma medida executiva.

Paragrafo Unico. Na desisténcia da execucdo, observar-se-a o seguinte:

| - serdo extintos a impugnacao e 0s embargos que versarem apenas sobre questdes
processuais, pagando 0 exequente as custas processuais e 0s honorarios
advocaticios;

Il - nos demais casos, a extincdo dependera da concordancia do impugnante ou do
embargante.

Art. 776 - O exequente ressarcird ao executado os danos que este sofreu, quando a
sentenga, transitada em julgado, declarar inexistente, no todo ou em parte, a
obrigacdo que ensejou a execuc¢do (BRASIL, 2015).

Importante destacar o posicionamento jurisprudencial dos tribunais acerca das
hipdteses de eventuais erros de inscricdo da divida ativa que geram prejuizo financeiro ao
orcamento dos entes federativos, em especial os Municipios. Nessa linha, a titulo de exemplo,
o Superior Tribunal de Justica desenvolveu sua jurisprudéncia no sentido de cristalizar no
Enunciado n. 153 de sua Simula o seguinte entendimento: “a desisténcia da execucéo fiscal,

apos o oferecimento dos embargos, ndo exime o exegqiiente dos encargos de sucumbéncia”.

Com efeito, os prejuizos causados por eventuais erros ndo apurados pelos agentes
hodiernamente competentes para realizar o lancamento de divida ativa em nivel municipal
podem trazer consequéncias sérias para a gestdo de politicas publicas em razdo do impacto
orcamentario causado pelos honorarios sucumbenciais em face da Fazenda Publica Municipal.
Por esse motivo, reavaliar o quadro de competéncia nessa seara é extremamente importante
para assegurar os interesses do Municipio. A substituicdo dos atuais profissionais pelos
Procuradores nesse desiderato ndo tem a ver com a incapacidade intelectiva daqueles, mas
simplesmente pela maior capacidade técnica dos Procuradores, ante a exigéncia de serem
bacharéis em Direito e, a0 mesmo tempo, possuirem ampla praxis na seara do contencioso

tributario.

Dessa forma, a nova delimitacdo de competéncia para o langamento de crédito
tributario em divida ativa tem como finalidade a protecdo aos interesses da Administracdo
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Publica, em especial no que tange a potencializacdo dos principios da economicidade,
eficiéncia, seguranca juridica e legalidade.

6. CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, conclui-se que aos Procuradores Publicos do Municipio,
cabe exatamente assistir @ administracdo publica no controle interno da legalidade, promover
a cobranca da divida ativa, através de sua Procuradoria, sempre se recordando que a cobranga
da divida ndo se inicia no Judiciario, tendo o seu inicio justamente com a inscri¢cdo em divida
ativa. A Divida Ativa inscrita goza da presuncao de certeza e liquidez e tem equivaléncia de
prova pré-constituida contra o devedor. O ato da inscricdo confere legalidade ao crédito como
divida passivel de cobranca e a competéncia para inscrever esse débito é da Procuradoria e
ndo da Secretaria da Fazenda ou 6rgdos correlatos. E tdo certa a competéncia da Procuradoria
para inscrever em divida ativa que ap0s esse ato ja ndo se fala em sigilo fiscal, especifico da
administracdo tributaria. Um dos efeitos devastantes da inscricdo em divida ativa é justamente
a publicidade do débito (art. 198, pardgrafo 3°, inciso I, do CTN) (BRASIL, 1966), que
ocorre depois de esgotada a competéncia da unidade fazendaria. Na Constitui¢do Federal (art.
131, paragrafo 3°") (BRASIL, 1988), o assunto aparece para consagrar uma das mais

relevantes competéncias da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

Com efeito, se para a Unido a representacdo na execuc¢do (cobranca) da divida cabe a
Procuradoria da Fazenda Nacional, o0 mesmo deve ser entendido para 0s Estados e Municipios
como corolario do preceito constitucional implicito da simetria federativa. Ndo faz sentido
gue sendo uno o Sistema Tributario Nacional, a competéncia para inscrever o débito tributario
oriundo da Unido seja da competéncia da Fazenda Nacional e para os Municipios seja da
Secretaria da Fazenda, tdo somente, porque a lei municipal assim o quer ou é omissa. Nao
existe discricionariedade em direito tributério, sendo todo ato vinculado. Ato vinculado ndo é
aquele somente vinculado a lei, mas a todo o sistema tributario nacional e, principalmente, a
Constituicdo Federal. Para que se evitem futuros transtornos processuais, principalmente em
razdo da sucumbéncia, é necessaria a atuacdo dos procuradores municipais no controle formal

de legalidade do instrumento que abaliza a execucdo fiscal.

" Paragrafo 3° - Na execucdo da divida ativa de natureza tributaria, a representacdo da Unido cabe a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei.
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