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Parecer Juridico n° 289/2022
Processo Legislativo — Projeto de Lei n® 94/2022-E
Assunto: Projeto de Lei que fixa o valor do débito consolidado minimo para

ajuizamento de acdo de execucdo fiscal e da outras providéncias.

Ementa: Projeto de Lei, de iniciativa do Poder Executivo, que
define wvalor consolidado minimo para ajuizamento de
execucdo fiscal de débitos tributarios e ndo tributarios.
Constitucionalidade formal organica por tratar de matéria
administrativa de interesse local (art. 30, inciso I, da
Constituicdo Federal). Constitucionalidade formal subjetiva,
tendo em vista ser matéria de inciativa privativa do Prefeito
(organizacdo administrativa) e, ainda, o Prefeito possuir
legitimidade geral para a propositura de leis.
Constitucionalidade formal objetiva por auséncia de reserva de
lei complementar por ndo se tratar de “matéria tributaria”, mas
apenas matéria administrativa, de cunho procedimental.
Constitucionalidade substancial por estar de acordo com o0s
principios da eficiencia e da proporcionalidade.
Compatibilidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo
em vista ndo configurar renlncia de receitas, mas apenas a
normatizacdo de medidas visando a eficiente cobranga da
divida ativa, conforme, inclusive, recomendagdes do Tribunal
de Justica do Estado de Séo Paulo e do Tribunal de Contas do
Estado de S&o Paulo. Parecer Favoravel.

RELATORIO

Trata-se de projeto de lei municipal de iniciativa do Poder Executivo com a
finalidade de fixar valor minimo consolidado para o ajuizamento de execucdes fiscais,
bem como outras disposi¢des que normatizam a forma e procedimentos para a cobranca
da divida ativa no ambito da Prefeitura da Estancia Turistica de Sdo Roque.

Na ocasido da propositura, o excelentissimo senhor Prefeito requereu a
tramitacdo os beneficios da tramitacdo sob o regime de urgéncia, nos termos do art. 191,
inciso I, e art. 195 do Regimento Interno da Casa.

E o relatério.

Passo a opinar.
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ANALISE JURIDICA

| - DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL ORGANICA

A reparticdo de competéncias na Constituicdo Federal € regida pelo principio
da predominéncia do interesse, vetor da distribuicdo de competéncias dos entes
federados no ordenamento juridico brasileiro, sendo de competéncia da Unido o0s
assuntos de interesse nacional, de competéncia dos Estados os assuntos de interesse
regional e de competéncia dos Municipios os assuntos de interesse local.

O Min. Alexandre de Moraes, redator do Acérddo no Recurso Extraordinério
com Agravo 649.379-RJ (Tema 491 do STF), expds de forma precisa o lugar especial
que o Municipio ocupa na constelacdo de competéncias prevista na Carta Magna
brasileira:

“O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolucdo, bem como
sabedor da tradicdo centralizadora brasileira, tanto obviamente nas diversas
ditaduras que sofremos, quanto nos momentos de normalidade democratica,
instituiu novas regras descentralizadoras na distribuicdo formal de
competéncias legislativas, com base no principio da predominancia do
interesse, e ampliou as hipéteses de competéncias concorrentes, além de
fortalecer o Municipio como polo gerador de normas de interesse local”
(Trecho do voto do Min. Alexandre de Moraes no ARE 649.379-RJ, p. 10%) .

Sobre o principio da predominancia do interesse também se manifestou o
Supremo Tribunal Federal, conforme trecho da ementa do julgado no Recurso
Extraordinario 1.151.237 (Tema 1070), no sentido de que “as competéncias legislativas
do municipio caracterizam-se pelo principio da predominancia do interesse local, que,
apesar de dificil conceituacao, refere-se aqueles interesses que disserem respeito mais
diretamente as suas necessidades imediatas”.

Neste sentido, dispde a Constituicdo Federal que compete aos Municipios,
dentre outras competéncias: “legislar sobre assuntos de interesse local” (art. 30, inciso I)
e “suplementar a legislacédo federal e a estadual no que couber” (art. 30, inciso II).

No caso, a propositura trata de demanda da administracdo local, que entende

necessario fixar critérios para 0 ajuizamento ou ndo de execugdes fiscais em

! Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&doclD=754831281.
Acesso em: 25 ago. 2022,
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determinadas circunstancias. Assim, tratando de demanda relativa ao erario municipal,

estd configurada a predominéancia do interesse local.

I1 - DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL SUBJETIVA

O projeto de lei diz respeito a organizacao fazendaria do Municipio, sendo,
portanto, de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, nos termos do que
preveem o art. 61, 81°, inciso Il, alineas a e b, da Constituicdo Federal, o art. 24, §2°,
incisos 1 e 2, da Constituicdo Estadual e art. 60, 83°, incisos | e Il da Lei Organica do
Municipio:

“Art. 61. [...]

§ 1° S3o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

[-]

Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneracéo;

b) organizacdo administrativa e judicidria, matéria tributaria e orcamentéria,
servigos publicos e pessoal da administracdo dos Territdrios;”

“Artigo 24 [...]

§2° - Compete, exclusivamente, ao Governador do Estado a iniciativa das leis
que disponham sobre:

1 -criacdo e extingdo de cargos, fungbes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica, bem como a fixacdo da respectiva
remuneracao;

2 - criagdo e extincdo das Secretarias de Estado e 6rgdos da administracdo
publica, observado o disposto no artigo 47, XIX;”

“Art. 60.

8 3° Séo de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que:

I - criem cargos, funcbes ou empregos publicos, fixem ou aumentem
vencimentos ou vantagens dos servidores da Administracdo direta, autarquica
ou fundacional;

[-]
Il - criem, alterem, estruturem as atribuicfes dos 6rgdos da Administracdo
direta, autarquica ou fundacional”.

Ademais, ainda que ndo fosse projeto de lei de iniciativa privativa do Chefe do
Executivo, este possui iniciativa geral para a propositura de leis, conforme se extrai do
art. 61 da Constituicdo Federal, art. 24 da Constituicdo Estadual e art. 60 da Lei
Orgéanica do Municipio.

Deste modo, ndo ha qualquer inconstitucionalidade formal subjetiva.

Este documento é cdpia do original assinado digitalmente por JONATAS HENRIQUES BARREIRA em 31/08/2022 14:41:31
Para conferir o original, acesse http://consulta.siscam.com.br/camarasaoroque/documentos/autenticar e informe o cédigo 2T91-G68A-E7T8-5UUD


mailto:camarasaoroque@camarasaoroque.sp.gov.br

Rua Sao Paulo, 355 - Jd. René - CEP 18135-125 - Caixa Postal 80 - CEP 18130-970
CNPJ/MF: 50.804.079/0001-81 - Fone: (11) 4784-8444 - Fax: (11) 4784-8447

Site: www.camarasaoroque.sp.gov.br | E-mail: camarasaorogue@camarasaoroque.sp.gov.br

S&o Roque - ‘A Terra do Vinho e Bonita por Natureza’

111 - DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL OBJETIVA

A propositura ndo se encontra em qualquer das hipdteses que exigem lei
complementar na Constituicdo Federal, bem como na Lei Organica do Municipio?.

A hipétese de lei complementar que mais se assemelha ao caso analisado é a
prevista no art. 59, inciso 111, da Lei Organica do Municipio, que diz respeito a “matéria
e tributos municipais”.

Todavia, 0 objeto da propositura ndo trata de matéria tributaria propriamente
dita, mas de matéria administrativa, que diz respeito a administracdo fazendaria
municipal e ao procedimento da cobranca da divida ativa do Municipio. Ademais, 0
préprio projeto trata ndo s6 da cobranca da divida ativa de débitos tributarios, como
também de débitos ndo tributérios, o que corrobora o entendimento de ndo se tratar de
matéria tributéria.

Ademais, ratifica este entendimento o fato da Constituicdo prever reserva de lei
complementar para a edicdo de normas gerais em matéria tributaria (art. 146, inciso I,
da Constituicdo), mas as alteracbes realizadas na Lei de Execucdo Fiscal foram
realizadas por meio de leis ordinérias, corroborando o argumento de que execugdo fiscal
ndo € matéria tributaria propriamente dita (Leis federais n°® 11.051/04, 11.960/09 e
13.043/14). No mesmo sentido, a Lei federal n® 9.492/97 (lei ordinaria) incluiu a
possibilidade de protesto de certides de divida ativa por meio de lei ordinaria (Lei
federal n® 12.767/12), reforgando que, na esfera federal, disposicdes sobre procedimento
para cobranca de divida ativa ndo sdo normas de matéria tributaria, o que pode ser
aplicado aqui por analogia.

Outrossim, a legislacdo que trata do procedimento de cobranga da divida ativa
€ norma de natureza processual, ndo sendo norma de direito material. Sob este aspecto
também néo ¢ possivel qualificar o objeto como “materia tributaria”.

Sendo assim, ndo héa inconstitucionalidade formal objetiva.

2 paragrafo Unico. Séo leis complementares, além de outras indicadas nesta Lei, as que disponham sobre:
I - uso e ocupacdo do solo;

Il - obras publicas e particulares;

111 - matéria e tributos municipais;

IV - politica de desenvolvimento urbano.
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IV — DA CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DO PROJETO

A propositura, ao eleger critérios para o ajuizamento ou ndo de execucoes
fiscais, estabelece diretrizes para a gestdo de pessoal dos 6rgaos fazendério e juridico,
procurando dar efetividade ao principio da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicéo
Federal).

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, “o nicleo do principio é a procura de
produtividade e economicidade e, 0 que € mais importante, a exigéncia de reduzir os
desperdicios de dinheiro publico, o que impde a execucdo dos servigos publicos com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional™.

A propositura visa, pelo que se pode depreender da leitura da exposicdo de
motivos e do préprio texto normativo do projeto de lei, conferir maior eficiéncia a
cobranca da divida ativa, evitando desperdicios de dinheiro publico.

O projeto de lei também procura conferir efetividade ao Principio da
proporcionalidade, pois exige que a Fazenda Publica adote medidas proporcionais a
vultuosidade do débito, entre outras circunstancias, ndo dando ensejo a medidas
desproporcionais.

Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco afirma que a doutrina
alema identifica “como tipica manifestacdo do excesso de poder legislativo a violacdo
do principio da proporcionalidade ou da proibicio de  excesso
(Verhaltnismassigkeitsprinzip;  Ubermassverbot), que se revela  mediante
contraditoriedade, incongruéncia e irrazoabilidade ou inadequacio entre meios e fins4,

O ajuizamento desmedido de execucges fiscais de valores infimos configura
inadequacdo entre meio e fim, uma vez que movimenta tanto o 6rgdo juridico do
Municipio como o Poder Judiciario, acarretando em despesas superiores ao proprio
crédito exequendo. Para os creditos menores, a Municipalidade pode dispor de outros

mecanismos, como a cobranca administrativa e o protesto da divida ativa®.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2017.

4 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 13. ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2018, p. 225.

> Sobre este assunto, 0 Supremo Tribunal Federal ja se manifestou pela constitucionalidade do protesto da
divida ativa pela Fazenda Publica: “O paragrafo Unico do art. 1° da Lei n® 9.492/1997, inserido pela Lei n°

5
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De acordo com Cartilha de 2017, elaborada pelo Egrégio Tribunal de Justica
do Estado de S&o Paulo, intitulada “Dividas Ativas e Execucdes Fiscais Municipais”,
dentre as varias medidas recomendadas aos Municipios, esta a “Verificacdo do valor
minimo previsto em lei municipal para ajuizamento de execugdo fiscal” e
“Requerimento de desisténcia das agdes em curso cujo valor da causa é inferior ao
limite da lei municipal”®.

Neste documento, a Corte Estadual aponta dados do Ipea, segundo os quais 0
custo unitario de um processo de execucdo fiscal da Unido é de R$ 5.606,67 (ano base
de 2011)".

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo também possui recomendacédo na

mesma linha:

“Mediante lei que o autorize, poderd deixar de ajuizar acBes ou execucoes
fiscais de débitos tributarios e néo tributérios abaixo de determinado valor
inscrito, cujo custo de cobranga se revele superior a importancia do crédito
em perspectiva, sem prejuizo do respectivo cancelamento quando sobrevier a
prescricdo. Esse valor deverd ser fixado responsavelmente, depois de
cuidadosa andlise das peculiaridades do Municipio, ndo se distanciando de
valores apurados por abalizado estudo realizado pelo Egrégio Tribunal de
Justica do Estado” (TCE-SP, TC-007667/026/08, Sessdo: 26/11/08,
Publicacéo: 18/12/08).

Assim, a propositura almeja finalidade legitima da administracdo, visando
conferir efetividade aos principios da eficiéncia e da proporcionalidade, bem como
atende recomendac6es do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo e do Tribunal de

Contas do Estado de S&o Paulo.
V - DAS QUESTOES RELATIVAS A RESPONSABILIDADE FISCAL
De acordo com o Tribunal de Contas, citado pelo Tribunal de Justica do Estado

de Séo Paulo, a implementacao de lei local para estabelecer parametros minimos para o

ajuizamento de execucdes fiscais € medida compativel com o espirito da Lei de

12.767/2012, que inclui as Certiddes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a protesto, €
compativel com a Constituicdo Federal, tanto do ponto de vista formal quanto material” (STF, ADI
5.135/DF, Plenério, 09/11/2016).

¢ TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO. Dividas Ativas e Execucdes Fiscais
Municipais. Séo Paulo, 2017, p. 12. Disponivel em:
<https://www:.tjsp.jus.br/Download/GeraisIntranet/SPI1/CartilhaExecucoesFiscaisLeitura.pdf>. Acesso
em: 31 ago. 2022.

7 TRIBUNAL DE JUSTIGCA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2017, p. 12.
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Responsabilidade Fiscal. Confira trecho de decisdo do TCE-SP (TC-007667/026/08,
TC008668/026/08, TC-010733/026/08 e TC000356/013/08), citada pela Cartilha do

TJSP, ja mencionada:

“os governantes estardo agindo de acordo com o espirito da Lei de
Responsabilidade Fiscal, por deixarem de promover, de maneira
irresponsavel, cobrangas cujo valor se mostra antiecondmico, de tal forma
que fica plenamente atendido o disposto no inciso Il do paragrafo 3° do artigo
14 da LC 101/2000, ndo_importando tal ato, consequentemente, em
renuncia de receita, por observancia aos principios constitucionais da
razoabilidade, proporcionalidade e economicidade” (grifos nossos).?

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que os entes publicos devem atuar
de forma planejada e transparente (art. 1°, 81°), devendo perseguir a instituicao,
previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos (art. 11).

A fim de preservar este dever, a Lei de Responsabilidade Fiscal prevé
requisitos para que haja renuncia de receitas. Neste sentido, é o art. 14, caput, e incisos |
e 11, do diploma legal mencionado:

“Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renincia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto or¢amentério-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que néo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentérias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de
aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoragdo ou criacdo de tributo ou
contribuicdo”.

O 81°do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal dispde sobre o que constitui
“renuncia de receita”:

“§ 19-A rendincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de célculo que implique reducdo discriminada de
tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.”

O projeto de lei ndo importa em renuncia de receitas, uma vez que ndo

preenche nenhum dos conceitos estabelecidos no art. 14, 81° da Lei de

8 TRIBUNAL DE JUSTIGA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2017, p. 13.
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Responsabilidade. A proposta ndo constitui anistia®, remissdo’, subsidio, crédito
presumido, concesséo de isencdo*! nio geral, alteracdo de aliquota, modificagdo de base
de calculo ou qualquer outro beneficio que corresponda a tratamento diferenciado.

A propositura ndo se adequa a nenhum dos conceitos, uma vez que ndo é causa
extintiva nem de exclusdo dos créditos da Fazenda Publica, apenas estabelece a forma
como a Administracdo exigird o pagamento dos créditos devidos, sem renunciar
qualquer receita.

O art. 2° do projeto, inclusive, corrobora este fato, uma vez que estabelece que
a desisténcia das execucdes fiscais em razdo do baixo valor ocorre “sem a renuncia dos
respectivos créditos”. Isto é ratificado, ainda, pela redacdo do art. 5° que afirma que a
propositura “ndo autoriza a restituicdo ou compensacdo, no todo ou em parte, de
quaisquer importancias recolhidas anteriormente ao inicio de sua vigéncia”.

Importa, ainda, dizer que a propositura é compativel com o que dispbe o art.
14, 83°, inciso I, no sentido de que as regras sobre rendncia fiscal ndo se aplicam “ao
cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de
cobranca”. Assim, seguindo esta linha, 0 ndo ajuizamento de execuc@es fiscais ou a
desisténcia nos casos em que os valores dos débitos sdo inferiores aos custos da
cobranca é medida alinhada com o espirito do dispositivo.

Por derradeiro, a propositura atende as diretrizes dos arts. 1°, 8§1°, e 11 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, pois permite ao Municipio cobrar as dividas de forma mais
eficiente e utilizando medidas proporcionais, na esteira do que ja se discorreu no tépico
IV deste parecer e também das recomendacdes do Tribunal de Justica do Estado de Séo

Paulo e do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo.

% “A anistia € uma causa de exclusdo do crédito tributrio, consistente no perddo legal das penalidades
pecuniarias antes da ocorréncia do langamento da multa. Com efeito, a “anistia € o perddo de infragoes,
do que decorre a inaplicabilidade da sangdo” (SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 9. ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2017, p. 1.029).

10 A remissdo, uma causa extintiva do crédito tributario, é o perddo de divida pelo credor. E a liberagio
graciosa (unilateral) da divida pelo Fisco (SABBAG, 2017, p. 1.002).

1A isencdo “se caracteriza como a dispensa legal do pagamento de tributo devido” (STF, RE
113.711/SP, Primeira Turma, rel. Min. Moreira Alves, j. em 26-06-1987).
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CONCLUSAO

Ante 0 exposto, opino favoravelmente em relacéo ao Projeto de Lei n® 94/2022,
pois esta em conformidade com o que dispde o ordenamento juridico brasileiro.

No aspecto do processo legislativo, o projeto de lei deve receber pareceres das
Comissdes Permanentes “Constitui¢do, Justica e Redacdo” e “Comisséo de Orgamento,
Financas e Contabilidade”, devendo ser, posteriormente, submetido a plenéario e

deliberado por maioria simples, Unica discussao e votacdo nominal.

Este parecer possui cardter meramente opinativo, sendo de acolhimento

discricionério, estando, portanto, sujeito a livre apreciacdo dos nobres Edis.

E o parecer, s. m. j.

Séo Roque, 31 de agosto de 2022.

Jbnatas Henriques Barreira
Procurador Juridico
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