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RESUMO

A mudanca no paradigma dirigente do Estado Brasileiro, que passou de uma hegemonia
neoliberal para outra em que ha uma maior participacéo estatal do Estado na economia como
planejador e indutor do desenvolvimento econémico com incluséo social e democracia politica,
recolocou em pauta o debate do financiamento do Estado, donde decorre a discussdo sobre
Reforma Tributaria e a eficiéncia da Administracdo Tributaria, assim como sobre o
aperfeicoamento dos instrumentos de gestdo e cobranca da Divida Ativa Municipal. Esse debate
também ocorre no interior da administracdo da cidade de Teresina, capital do Piaui, onde a
gestdo e cobranca da Divida Ativa Municipal permanece sendo um desafio, agora sob
coordenacdo direta e integral da Procuradoria Geral do Municipio de Teresina, através da

Procuradoria Especializada Fiscal.

Palavras-chave: Direito Tributério, Divida Ativa, Gestdo e Cobranga, Procuradoria Geral,
Procuradoria Fiscal, Municipio de Teresina.



ABSTRACT

The change in leadership paradigm of the Brazililian State, which passed from a neoliberal
hegemony to one where thereis a greater state participation in the economy as a planner and
promoter of economic development with social inclusion and political democracy, put back on
the agenda the debate on state on state funding, whence arises the debate on tax reform and the
efficiency of tax administration, as well as on the improvement of tools for management and
collection of Municipal Debts. This debate also occurs within the administration of the city of
Teresina, Piaui’s capital, where the management and collection of Municipal Debts remains a
challenge now under direct and full coordination of the Attorney General of the Municipality
of Teresina, through Special Prosecutor Fiscal.

Keywords: Tax Law, outstanding debts, Management and Collection, Attorney General, Tax

Attorney, City of Teresina
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CDA - Certidao de Divida Ativa

CNPJ — Cadastro Nacional de Pessoal Juridica
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ITBI — Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis
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RETRIMT - Programa de Recuperacdo de Créditos Tributarios e Ndo Tributarios do
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INTRODUCAO

Nos anos 90, boa parte da América Latina em geral, e o Brasil, em particular,
estiveram sob a hegemonia do pensamento neoliberal, assentado sobre o tripé da
desregulamentacdo dos mercados; da abertura comercial e financeira; e da reducdo do tamanho
e do papel do Estado (FERNANDES, 1995).

A partir de 2003, porém, com a conquista da Presidéncia da Republica pelo
metaldrgico Luis Inacio LULA da Silva, filiado ao Partido dos Trabalhadores-PT, abriu-se um
novo periodo na historia brasileira que alguns autores classificam como pos-neoliberal
(SADER, 2013), no qual o Estado foi fortalecido para retomar sua capacidade de planejamento,
investimento e atuacdo dirigente no processo econdmico nacional, buscando conjugar
desenvolvimento econémico com inclusdo social e democracia politica. Os indices
socioeconémicos dos ultimos 10 anos atestam as significativas mudancas efetivadas e seus reais
impactos sobre a vida da populagio (SICSU, 2013).

Este novo patamar foi incorporado a atual “situacéo social” e tornou-se “heranca
acumulada” (MANNHEIN, 1982), a qual dois importantes grupos sociais passaram a ter acesso
por meio de “dois tipos de ‘contato original’: um deles baseado numa mudanga de relagées
sociais, e outro em fatores vitais (a mudanca de uma para outra geracdo)” (MANNHEIN,
1982). Tivemos simultaneamente na Gltima década a ascensdo social de uma “nova classe
trabalhadora” equivocadamente tratada como “nova classe média” (POCHMANN, 2012) e
uma renovacdo geracional nos atores politicos, entrando em cena jovens que nao vivenciaram
0 periodo anterior da hegemonia neoliberal e que questionam os “limites da acao politica
convencional” atual (ALMEIDA, 2010). Foram dadas as condigdes para um salto qualitativo
das aspiragdes sociais.

As manifestacBes acontecidas em julho de 2013 trouxeram a tona esses novos atores
e essas novas demandas da sociedade brasileira. Ganharam destaque reivindicagOes de natureza
politica, concernentes a reformas do Estado, tais como a ampliacéo da participacdo popular nos
processos decisorios, a desmilitarizacdo da policia, a transparéncia na gestdo publica e o
combate a corrupgdo. Foram apresentadas também reivindicagdes por politicas sociais mais
amplas e eficientes nas areas da saude, educacdo, transporte e mobilidade urbana, saneamento
béasico, cultura, habitagéo, seguranca publica, dentre outras.

As mudancas realizadas pelos governos pos-neoliberais de Lula e Dilma criaram as
condicBes objetivas e subjetivas para a emergéncia desta nova pauta. E no foco da pressdo

popular ndo se encontra somente 0 governo central, mas também 0s governos estaduais e
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municipais. O atendimento das novas demandas, porém, exige uma rediscussdo sobre o
financiamento do Estado Brasileiro. Em outras palavras, é preciso que ao lado das demais
reformas estruturais necessarias (Urbana, Agraria e Politica, p. ex.), seja pautada uma Reforma
Tributaria que reconfigure o sistema tributario nacional, de tal forma que desonere a base da
pirdmide social, suavize os encargos tributarios dos setores médios e implante efetivamente o
principio constitucional da capacidade tributéria. Essa discussdo, embora também de interesse
dos Estados e dos Municipios, porque incide diretamente sobre o pacto federativo, é de
iniciativa primordial da Unido, dado seu alcance nacional.

Paralelamente a todo esse debate sobre uma nova configuragdo do Sistema
Tributario Nacional, ha a necessidade de os municipios mobilizarem-se pela exceléncia de sua
prépria administracdo tributaria. Um estudo divulgado em 1997 pela Escola de Economia de
Sdo Paulo, da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), concluiu que entre 3.359 municipios
brasileiros, apenas 95 deles, ou 2,82% do total, sdo eficientes na gestdo da area tributaria. Por
evidente, esta ineficiéncia prejudica e dificulta a prestacdo de servigos publicos de qualidade,
atendendo a demanda da populacdo. Alcancar a eficiéncia na administracdo tributéaria exige
uma série de iniciativas por parte dos municipios brasileiros, principalmente no que concerne a
atualizacdo da legislacdo tributaria, a qualificacdo dos procedimentos de fiscalizacdo e a
modernizacdo da gestdo e cobranca da divida ativa.

Seréa neste Gltimo ponto que se concentrara o presente trabalho, de natureza aplicada
e de cunho exploratdrio, com o intuito de desenhar o quadro atual da Gestdo e Cobranca da
Divida Ativa do Municipio de Teresina e apontando sugestbes de acdes institucionais
direcionadas a sua modernizacdo e eficiéncia. A pesquisa foi desenvolvida primeiramente por
meio de levantamento bibliogréafico, sendo investigada a legislacdo tributaria federal e
municipal que define os principais conceitos trabalhados. Da mesma forma, buscou-se a
literatura especializada publicada em livros, periddicos e artigos publicados na internet.
Realizou-se ainda pesquisa documental junto ao Sistema de Coleta de Dados Contébeis do
Tesouro Nacional-SISTN (disponivel em www.contaspublicas.caixa.gov.br), ao Sistema
Integrado de Administracdo Tributaria-SIAT da Prefeitura Municipal de Teresina, a Secretaria
Municipal de Finangas e a Procuradoria Especializada Fiscal do Municipio de Teresina, bem
como entrevistas com alguns atores ligados a esses dois 6rgéos, para o levantamento dos dados
pertinentes a Divida Ativa existente e sua evolucdo nos ultimos cinco anos, e das medidas

necessarias para a eficiéncia na sua gestdo e cobranca..
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DIVIDA ATIVA: NOCAO E ANALISE GLOBAL

O Estado, genericamente considerado, para a consecucao de seus fins definidos na
carta constitucional que lhe da fundamento, no caso dos Estados Modernos, necessita de
instrumentos que lhe possibilite a arrecadacao de recursos. Para que o aparelho estatal em toda
sua complexidade funcione, ele precisa obter recursos. Tribunais, parlamentos, policias,
hospitais, escolas e universidades, infraestrutura urbana, dentre inimeros outros, toda a
movimentacao desses equipamentos, sua construcao, manutencdo e a remuneracdo do pessoal
necessario para seu regular funcionamento: tudo isso representa dispéndio por parte do Estado,
que, para custea-lo, necessita de receita.

Essa receita estatal é proveniente de diversas fontes, fruto da atividade financeira
desempenhada pelo ente estatal. No desenvolver dessa atividade financeira, muitas vezes se
constitui, em favor do Estado, créditos devidos por terceiros, e que, quando ndo pagos no prazo
estipulado para vencimento, tornam-se passiveis de cobranca por parte do credor, no caso a
pessoa juridica de direito publico, que, no caso brasileiro, tanto pode ser a Unido, o Estado, 0
Distrito Federal, o Municipio ou quaisquer de suas autarquias. Estes, por meio 6rgdos ou
unidades responsaveis pelos créditos, devem estabelecer o processo administrativo de
reconhecimento da existéncia e quantificacdo do crédito a favor do Ente Pablico.

Para que esse crédito seja considerado Divida Ativa ele deve ser inscrito como tal.
A legislacdo nacional (art. 39, §1°, Lei Federal n° 4.320/64) estabelece que antes de promover
a inscricdo o ente estatal deve, primeiramente, apurar a sua liquidez e certeza. Diz-se que 0
crédito é certo quando correspondente a uma divida cuja existéncia é inquestionavel, e que é
liquido quando “‘se tem por correto o seu montante” (BARRETO, 2009). Confirmado que o
crédito é liquido e certo, deve ele ser inscrito em registro proprio, como Divida Ativa. Nas
palavras de SZKLAROWSKY (1998), Divida Ativa é, portanto,

“o crédito da Fazenda Publica regularmente inscrito, no orgdo e por autoridade
competente, apds esgotado o prazo final para pagamento fixado pela lei ou por decisdo
final, em processo administrativo regular. Esta divida, regularmente, inscrita, goza da
presuncdo relativa de certeza e liquidez, que pode ser elidida por prova irretorquivel
a cargo do executado ou de terceiro, a quem aproveite”

Segundo o Manual de Procedimentos da Divida Ativa (BRASIL, 2004), a Divida
Ativa

“constitui-se em um conjunto de direitos ou créditos de varias naturezas, em favor da
Fazenda Publica, com prazos estabelecidos na legislacdo pertinente, vencidos e nao
pagos pelos devedores, por meio de 6rgdo ou unidade especifica instituida para fins
de cobranca na forma da lei.”
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A Divida Ativa, da qual o Estado é credor, é assim denominada por compor o Ativo
da contabilidade do ente publico titular do crédito, ndo se confundindo com a Divida Publica
que compde o Passivo, na qual o Estado figura como devedor, e representa as obrigacdes deste
com terceiros.

Conforme a origem, a Divida Ativa pode ser classificada em Divida Ativa
Tributaria ou Divida Ativa Ndo-Tributéaria. Segundo a definicéo legal,

“Divida Ativa Tributaria é o crédito da Fazenda Publica dessa natureza, proveniente
de obrigacéo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e multas, e Divida Ativa
ndo Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda Publica, tais como os provenientes
de empréstimos compulsérios, contribuicOes estabelecidas em lei, multa de qualquer
origem ou natureza, exceto as tributérias, foros, laudémios, alugueis ou taxas de
ocupacgdo, custas processuais, precos de servicos prestados por estabelecimentos
publicos, indenizacBes, reposicdes, restituicdes, alcances dos responsaveis
definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obriga¢des em moeda
estrangeira, de subrogacgéo de hipoteca, fianga, aval ou outra garantia, de contratos em
geral ou de outras obrigagdes legais” (art. 39, §2°, Lei Federal n° 4320)

Por forca do que determina o artigo 2°, 83° da Lei Federal n® 6.830/1980 (Lei de
Execucao Fiscal-LEF), os Entes Publicos devem atribuir a um 6rgéao especifico a competéncia
para a inscricdo dos créditos em Divida Ativa, ato que corresponde ao controle administrativo
de legalidade do credito. Analisando o crédito, atestando a inexisténcia de irregularidades na
sua constituicdo e, portanto, a sua higidez, o 6rgdo competente deve proceder a lavratura do
respectivo termo de inscricdo, que deverd conter os seguintes requisitos de validade,

enumerados taxativamente, no artigo 202 do CTN:

Art. 202. O termo de inscricdo da divida ativa, autenticado pela autoridade
competente, indicara obrigatoriamente:

I - 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 disposicéo 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.
Paragrafo Gnico. A certiddo contera, além dos requisitos deste artigo, a indicacdo do
livro e da folha da inscricéo.

O paragrafo 5° do artigo 2° da LEF acrescentou ao rol taxativo outras informagoes

que obrigatoriamente devem constar no referido termo.

Art. 2° (omissis)...

85° O termo de inscri¢do da divida ativa devera conter:

I — O nome do devedor, dos co-responsaveis e, sempre que conhecido, o domicilio ou
residéncia de um e de outros;

Il — o valor originario da divida ativa, bem com o termo inicial e a forma de calcular
0s juros de mora e demais encargos previstos em lei ou contratos;
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Il —a origem, a natureza e o fundamento legal ou contratual da divida;

IV —a indicacdo, se for o caso, de estar a divida sujeita a atualizagdo monetaria, bem
como o respectivo fundamento legal e o termo inicial para o célculo;

V — a data e 0 nUmero da inscricdo, no registro da divida ativa; e

VI — 0 nimero do processo administrativo ou do auto de infracdo, se neles estiver
apurado o valor da divida.

A inscricdo em Divida Ativa confere ao crédito a presuncéo de liquidez e certeza,
forca executiva e efeito de prova pré-constituida, subsidiando a realizacéo de a¢des de cobranca.
Ressalte-se, porém, que essa presuncdo € relativa, e ndo absoluta, podendo ser elidida por prova
inequivoca cuja apresentacao cabe ao devedor ou a terceiro interessado (art. 3°, paragrafo unico,
LEF). Inscrito o crédito em Divida Ativa, o Ente Publico credor podera emitir a Certiddo da
Divida Ativa-CDA, com os mesmos elementos do termo de inscricdo (art. 6°, LEF). A Certiddo
da Divida Ativa, por forca da lei (inciso VII, artigo 585, Codigo de Processo Civil-CPC), é
titulo executivo extrajudicial. Em outras palavras, a Fazenda Publica, ao inscrever o crédito em
Divida Ativa e emitir a respectiva CDA, esta dispensada de provocar o Poder Judiciario por
meio de acdo de conhecimento para conferir forca executiva ao seu titulo.

A CDA pode ser utilizada para instruir uma cobranga judicial por meio de
Execucédo Fiscal, cujo rito é regulamentado por legislacdo propria (Lei de Execucdo Fiscal-
LEF /Lei Federal n° 6.830/80). Pode ainda ser objeto de Protesto, meio de cobranca
extrajudicial cuja utilizacao pela Fazenda Publica veio a ser definitivamente validada pela Leli
Federal n® 12.767, de 27 de dezembro de 2012, cujo artigo 25 incluiu o paragrafo Unico ao
artigo 1° da Lei Federal n° 9.492, de 10 de setembro de 1997, incluindo entre o0s titulos sujeitos
a protesto as certiddes de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e de suas respectivas autarquias e fundacdes publicas;

De acordo com a pesquisa de BREMAEKER (2012), elaborada a partir do Balango
do Setor Publico Nacional — 2010 da Secretaria do Tesouro Nacional e dos dados municipais

expandidos a partir de uma amostra de 5.212 Municipios,

“as cifras referentes ao total divida ativa pUblica (tributaria e ndo tributaria) inscrita
até 2010 pelos trés entes federados somava R$ 1,587 trilhdo (...). A Divida Ativa
inscrita da Unido correspondia a 69,13% da sua receita orcamentaria, enquanto que a
do conjunto dos Estados correspondia a 78,53% e a do conjunto dos Municipios
alcangava 49,87% do total da sua receita”.

Ainda segundo a referida pesquisa, a maior parte dessa Divida Ativa Inscrita é de
natureza tributaria, a qual representa 18,46% da Divida Ativa da Unido, 93,76% da Divida Ativa
dos Estados e 89,38% da Divida Ativa dos Municipios. N&o obstante este acervo, o autor

conclui que
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“a receita obtida com a cobranca da divida ativa ¢ bastante timida. Ela corresponde a
0,28% da divida ativa inscrita da Unido; a 0,73% da divida ativa inscrita do conjunto
dos Estados; e a 2,92% da divida ativa inscrita pelo conjunto dos Municipios”
(BREMAEKER, 2012)

Decorre de tal constatacdo que o estoque de Divida Ativa permanece como uma
fonte potencial de recursos para 0s respectivos tesouros, e que a elaboracdo de técnicas e
metodologias eficientes para a sua cobranca e efetiva arrecadacdo permanece como um desafio

para os entes federativos brasileiros, em especial os municipios.
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A DIVIDA ATIVA NO MUNICIPIO DE TERESINA
O ESTADO DA ARTE

No que diz respeito a Divida Ativa do Municipio de Teresina, levantamentos feitos
junto ao Sistema de Coleta de Dados Contébeis-SISTN do Tesouro Nacional (anos de 2009,
2010 e 2011, disponiveis em www.contaspublicas.caixa.gov.br) e ao Sistema Integrado de
Administracdo Tributaria-SIAT da Prefeitura Municipal de Teresina (anos de 2012 e 2013) nos

trazem os dados que se seguem.

Estoque de Divida Ativa (RS)

1.204.744.971,73

658.341.499,95
566.072.584,47

270.539.837,85

2009 2010 2011 2012 2013

Gréfico I: Evolucéo do Estoque da Divida Ativa de 2009 a 2013
Fonte: SISTN (2009 a 2011) e SIAT (2012 a 2013)

De 2009 para 2010, o aumento da Divida Ativa, em termos percentuais, foi de
111,84%. De 2010 para 2011, cresceu 109,24%. De 2011 para 2012, o crescimento foi mais
timido, de apenas 16,30%. E de 2012 para 2013, a Divida Ativa cresceu 83%. Neste Gltimo
aumento, porém, a variacdo nominal foi consideravel (de R$ 546.403.471,78), fazendo com que
0 estoque saltasse de cerca de seiscentos e cinquenta milhdes em 2012 para mais de um bilhao
de reais em 2013. O que levou a Divida Ativa a aumentar tanto? Analisando-se as entradas

havidas em 2013, tem-se a seguinte tabela:

~ ENTRADA (R$)

DESCRIGAO PRINCIPAL | CRO/MUL/JUR/DESC
Parcelamento de Débitos | 23.485.728,52 -101.235.001,21
Taxas 584.615,43 5.344.091,44
ISS 41.931.605,61 227.582.135,28
IPTU 11.863.942,17 60.654.415,45
Multas -562.344,83 249.503.239,86
Laudémio 24.205,37 1.997,83
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Foros 4.094,95 765,77
ITBI 111.662,66 10.754,05
TOTAL 77.443.509,88 441.862.398,47
Tabela I: Entradas na Divida Ativa referente a 2013
Fonte: SIAT

No destaque, vé-se que somente os valores correspondentes a corre¢cado monetaria,

multas e juros de ISS e de Multas concentram a entrada de R$ 477.085.375,14 no estoque de

Divida Ativa, o que inclusive supera o valor final do total de entradas havidas em 2013, e

representa praticamente 40% do total do estoque apurado ao fim daquele ano. E preciso gue se

investigue esses dois itens, para que se ateste ou ndo a higidez dos créditos representados

por esses valores.

Vejamos agora como se comportou a arrecadacdo da Divida Ativa no altimo

quinguénio.

Arrecadacgao da Divida Ativa

(R$)

17.909.131,53

12.981.015,08

9.435.130,98
6.541.072,14

5.747.184,90

2009 2010 2011 2012 2013

Gréfico Il: Evolugdo da Arrecadacéo da Divida Ativa de 2009 a 2013
Fonte: SISTN (2009 a 2011) e SIAT (2012 a 2013)

A arrecadacdo da Divida Ativa, de 2009 para 2010, cresceu 44,24%. De 2010 para
2011, ela caiu 39,1%. De 2011 para 2012, voltou a crescer, dessa vez em 125,87%. E de 2012
para 2013, cresceu 37,96%. Na andlise dessas varia¢Oes da arrecadacdo, importante assinalar
que no periodo analisado em duas oportunidades o Municipio de Teresina ofereceu aos
contribuintes a possibilidade de negociar os seus débitos com a municipalidade com descontos
sobre as multas e juros. A primeira oportunidade foi de setembro de 2010 a fevereiro de 2011,
através do Programa de Refinanciamento Municipal e de incentivo a adimpléncia de sujeitos
passivos no Municipio de Teresina-REFIM, instituido pela Lei Complementar Municipal n°
4.036/2010, posteriormente alterada pela Lei Complementar Municipal n°® 4.055/2010. A

segunda, foi de setembro de 2013 a fevereiro de 2014, atraves do Programa de Recuperacao
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de Créditos Tributarios e N&o Tributarios do Municipio de Teresina-RETRIMT (Lei
Municipal n° 4.448/2013).

Em 09 de setembro de 2013, antes do inicio do RETRIMT, a SEMF realizou uma
analise geral da carteira de crédito que revelou os seguintes dados da composicdo da Divida

Ativa Municipal a época.

COMPOSICAO DA DiVIDA ATIVA POR STATUS (R$)

Sem CDA emitida
111.109.815,32
10%

Suspensa
202.321.445,84
17%

Com CDA emitida
168.042.263,17
15%

Prescrita;
361.667.696,94;
31%

Executada;
313.939.139,34;
27%

M Sem CDA emitida  ®Com CDA emitida M Executada M Prescrita M Suspensa

Grafico I1l: Composicao da Divida Ativa por status
Fonte: Relatorio do SIAT em 09/09/2013

Um dado bastante relevante do grafico acima: 31% da Divida Ativa (ou R$
361.667.696,94) ja se encontra inquestionavelmente prescrita. Diz-se que o crédito esta
prescrito quando, até cinco anos ap0s a sua constituicdo definitiva, ndo for promovido o
ajuizamento da Execucéo Fiscal (art. 174, CTN), nem concedida moratoria (art. 155, paragrafo
Unico, CTN), causas aptas a interromperem o curso da prescri¢cdo. Conforme o relatorio
levantado pelo SIAT, esse valor correspondente a 31% da Divida Ativa Total da
Municipalidade é formado por créditos que foram constituidos até 2007 e que até a data da
elaboracéo do relatorio, em 09 de setembro de 2013, ndo tinham CDA emitida (e, portanto, ndo
foram objeto de Execucdo Fiscal) nem foram incluidos em nenhum parcelamento. Estéo,
portanto, atingidos pela prescricdo que, no caso do crédito de natureza tributéria, representa a
prépria extin¢do do crédito, e ndo somente a perda do direito a execucdo, como na esfera civel.
Um ato de oficio da Administracdo Tributaria bastaria para promover essa higienizacdo de

praticamente um terco do estoque da Divida Ativa.
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Logo abaixo, tentamos analisar a composicdo da Divida Ativa, excluindo os valores
prescritos e aqueles suspensos judicialmente, e mantendo, por limitacdo do SIAT, os créditos
javencidos no ano e ainda ndo inscritos em divida ativa (e que representam 7,30% do montante
total). Para tanto, foram elaboradas quatro tabelas: por Grupo de Tributo (Tabela 1), por Faixa
de Valor (Tabela I1), por Faixa de Valor para IPTU (Tabela 1V) e por Faixa de Valor para ISS
(Tabela V).

IPTU 138.067| 76,13 279.376.604,83 | 40,82
ITBI 39| 0,02 245.389,31| 0,04
ISS 9.882| 5,45 255.760.949,75| 37,37
Parcelamento Imo* 1.347| 0,74 5.415.149,71| 0,79
Parcelamento Mob? 1.108| 0,61 37.103.555,85| 5,42
Parcelamento Pes® 12| 0,01 89.866,00| 0,01
Outros 36.872| 20,33 106.476.335,07 | 15,56
Total 181.348| 100,00 684.467.850,52 | 100,00

Tabela I1: Composicdo da Divida Ativa por Grupo de Tributo
Fonte: Relatorio do SIAT em 09/09/2013

COMPOSICAO DA DiVIDA ATIVA POR TRIBUTO (R$)
ITBI
245.389,31
IPTU; 0,04%
279.376.604,83;
40,82%

ISS; 255.760.949,75;
37,37%

Parcelamento
Imo
5.415.149,71

0,79%

Parcelamento Mob;
37.103.555,85;
5,42%

Parcelamento Pes;
89.866,00; 0,01%

Grafico 1V: Composicéo da Divida Ativa por Grupo de Tributo
Fonte: Relatério do SIAT em 09/09/2013

! Parcelamento vinculado a uma inscri¢do no Cadastro Imobiliario
2 parcelamento vinculado a uma inscrigdo no Cadastro Econdmico
3 parcelamento vinculado a uma inscrigio no Cadastro de Pessoas
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O recorte por tipo de tributo exposto na Tabela Il e visualizado no Gréfico IV
possibilita identificar que 78,19% do estoque da Divida Ativa do Municipio de Teresina é
proveniente de dois tributos: o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana-IPTU
e o0 Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza-1SS. Qualquer estratégia de recuperagédo

destes créditos, portanto, deve considerar as particularidades destas duas espécies tributarias.

FAIXA VALOR QTE (%) VL Total (%)
Até 50,00 14.692] 8,10 2.348.400] 0,34
50,01 a 100,00 21.126| 11,65 3.558.435| 0,52
100,01 a 200,00 38.384| 21,17 9.095530| 1,32
200,01 a 500,00 43.710] 24,10 20.179.566] 2,95
500,01 a 1.000,00 21.712] 11,97 24.062.513] 3,52
1.000,01 a 5.000,00 29621 16,33 74.686.524| 10,91
5.000,01 a 10.000,00 6.186| 3,41 44.601.699] 6,52
10.000,01 a 50.000,00 4640] 256 88.647.769] 12,95
Acima de 50.000,00 1277| 0,71 417.287.415| 60,97
Total 181.348| 100,00 684.467.851| 100,00

Tabela I11: Composi¢do da Divida Ativa por Faixa de Valor
Fonte: Relatério do SIAT em 09/09/2013

Ja a analise por valor permite identificar que faixa de créditos mais contribui com
a composicao final da Divida Ativa. Os nimeros acima remetem a conclusao de que 0s 5.967
contribuintes (apenas 3,27% do nUmero total de contribuintes) que devem acima de R$
10.000,00 (dez mil reais) respondem por 73,92% (praticamente trés quartos) da Divida Ativa.

Quando se promove o corte por faixa de valor conforme o tributo devido, porém,
percebe-se que ndo ha homogeneidade nesta tendéncia quanto aos dois principais tributos
(IPTU e ISS).

FAIXA QTE % VL TOTAL %
Até 50,00 13.978| 10,12% 424.261 0,15%
50,01 a 100,00 20.480| 14,83% 1.472.039 0,53%
100,01 a 200,00 24147 17,49% 3.589.440 1,28%
200,01 a 500,00 34.215| 24,78% 10.880.620 3,89%
500,01 a 1.000,00 14.888| 10,78% 10.434.411 3,73%
1.000,01 a 5.000,00 22.479| 16,28% 49.600.681| 17,75%
5.000,01 a 10.000,00 4.277 3,10% 30.012.256| 10,74%
10.000,01 a 50.000,00 3.047 2,21% 59.102.655| 21,16%
Acima de 50.000,00 556 0,40% 113.860.240| 40,76%
Total 138.067| 100,00% 279.376.605| 100,00%

Tabela IV: Participagdo do IPTU na composicdo da Divida Ativa por Faixa de Valor
Fonte: Relatério do SIAT em 09/09/2013
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No que concerne ao IPTU, os que devem acima de R$ 10.000 (dez mil reais)
correspondem a 3.603 contribuintes, o equivalente a 2,61% do nimero total de contribuintes.
Eles participam com R$ 172.962.895,00 na composi¢édo final do montante inscrito em Divida
Ativa, 0 que corresponde a 26,67% do total. Quando se faz o calculo considerando os que devem
entre R$ 1.000,01 e R$ 10.000,00 chega-se a 26.756 contribuintes (14,75% do total), que sdo
responsaveis por R$ 79.612.937,00 (11,63% dos créditos).

Vé-se que no primeiro grupo tem uma forte concentracdo de valores e no segundo
grupo, embora mais moderado, ha também uma participacdo consideravel na composicao do

montante global. Esses dois grupos merecem um acompanhamento diferenciado.

Facamos agora a mesma operagdo com o ISS.

FAIXA QTE % VL TOTAL %
Ateé 50,00 753 7,62% 13.805 0,01%
50,01 a 100,00 356 3,60% 25.922 0,01%
100,01 a 200,00 497 5,03% 74.134 0,03%
200,01 a 500,00 947 9,58% 336.223 0,13%
500,01 a 1.000,00 2.839 28,73% 2.407.878 0,94%
1.000,01 a 5.000,00 2.366 23,94% 5.992.415 2,34%
5.000,01 a 10.000,00 610 6,17% 4.360.209 1,70%
10.000,01 a 50.000,00 999 10,11% 22.883.000 8,95%
Acima de 50.000,00 515 5,21% 219.667.363 85,89%
Total 9.882 100,00% 255.760.950 100,00%

Tabela V: Participacdo do ISS na composicdo da Divida Ativa por Faixa de Valor
Fonte: Relatorio do SIAT em 09/09/2013

Quando se procede da mesma forma quanto ao ISS, percebe-se que apenas 1.514
(0,85%) contribuintes sdo responsaveis por débitos acima de R$ 10.000,00 (dez mil reais),
débitos esses que juntos representam R$ 242.550.363,00 (35,44% do valor total). O segundo
grupo, que compreende os que devem de R$ 1.000,01 a R$ 10.000,00, séo 2.976 individuos
(1,64% do total) que, juntos, estdo inadimplentes com o erario em um montante de R$
10.352.624,00, correspondendo a apenas 1,51% do estoque de Divida Ativa.

A centralizacdo da maior parte dos créditos referentes a ISS no primeiro grupo

sugere a adocdo de politicas especificas direcionadas a eles para que se promova o resgate

dos valores inscritos.
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UMA PROPOSTA DE INTERVENCAO

Desenhado sucintamente o atual estado da Divida Ativa no ambito do Municipio de
Teresina, nos ocuparemos agora de apontar algumas acdes que podem ser adotadas para
aperfeicoar a recuperagdo desse estoque de crédito, especialmente aquelas que sdo da
competéncia especifica da Procuradoria Geral do Municipio de Teresina-PGM.
Preliminarmente, porém, é necessario se apontar algumas agdes que devem ser levadas a cabo
pela Secretaria Municipal de Financas-SEMF, por serem de sua al¢ada.

A mais urgente dessas tarefas é a higienizacdo do estoque da Divida Ativa, a

exclusdo daquele montante dos valores que ndo deveriam estar Ia, ou por falha no lancamento,
ou por ja terem sido atingidos pela prescricdo. Conforme demonstrado acima, praticamente um
terco do crédito hoje inscrito em divida ativa encontra-se prescrito, e essa prescri¢cdo deveria
ser declarada de oficio e automaticamente pela administracdo tributéria, para impedir que toda
a estrutura de cobranca da municipalidade seja movimentada para resgatar um “titulo podre”.

A segunda tarefa é a atualizacdo dos cadastros imobiliario e econdmico. Segundo

o chefe da Procuradoria Fiscal, Dr. Fernando Soares Ferreira de Macedo, uma das maiores
dificuldades na cobranga judicial da Divida Ativa diz respeito a dificuldade de localizar o
devedor ou de identifica-lo adequadamente. Os cadastros tém falhas basicas como endereco
incorreto e auséncia do CPF /CNPJ. No cadastro econdmico isso esta sendo parcialmente
enfrentado com a implantacdo da Nota Fiscal Eletronica (Lei Municipal n® 3.891/2009). Ja no
cadastro imobiliario os problemas permanecem, reforcados também por equivocos
procedimentais. Um dos mais comuns é a alteracdo do responsavel tributario no cadastro
imobiliario que faz com que todo o débito pretérito registrado naquela inscricdo imobiliaria seja
transferido para o novo proprietario, uma vez que o SIAT ndo registra a cadeia dominial.
Eventos assim sdo agravados quando a transferéncia é baseada em titulo precario, o que néo é
incomum no ambito da administracdo tributaria municipal.

Quanto a PGM, a perspectiva com a qual hoje se trabalha é distinta da que se tinha
ha trés anos atras. Até 2011, a competéncia para a inscricao dos créditos em Divida Ativa coube
a Secretaria Municipal de Finangas-SEMF. A SEMF era, portanto, responsavel pelos
lancamentos tributarios, pela inclusdo no SIAT dos creditos ndo-tributarios constituidos por ela
propria ou por outros orgaos da administracdo com tal poder, pela cobranca administrativa e,
finalmente, pelo controle de legalidade da constituicdo de tais créditos e sua inscri¢do na Divida

Ativa Municipal.
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Com a edicdo da Lei Complementar Municipal n°® 4.212, em 22 de dezembro
daquele ano, foi alterado o artigo 455 do Codigo Tributario Municipal-CTM e transferida a
Procuradoria Geral do Municipio de Teresina-PGM a competéncia para a inscri¢do dos créditos
em Divida Ativa. Esta atribuicdo soma-se a competéncia privativa da cobranca judicial da
Divida Ativa (art. 3°, I1, Lei Municipal n®2.626/1997). Por 6bvio, esse incremento na atribui¢do
exige uma adaptacgéo estrutural e uma mudanca de rotinas, sobre as quais se pretende discorrer
nas linhas que se seguem.

A criacdo da Procuradoria Geral do Municipio de Teresina-PGM foi anterior a
1984. Contudo, sua atual estrutura, competéncia e organizacdo foi estabelecida pela Lei
Municipal n°® 2.626, de 30 de dezembro de 1997. Neste seu formato, a PGM distribuia suas
competéncias entre cinco 6rgaos de atuacdo programatica: Procuradoria Judicial, Procuradoria
Fiscal, Procuradoria Patrimonial, Procuradoria Administrativa e Consultoria Juridica. Em 2006,
através da Lei Complementar n°® 3.596, de 21 de dezembro daquele ano, foi criada a
Procuradoria de Licitages, Contratos e Convénios Administrativos, absorvendo parte da
competéncia da Procuradoria Administrativa. Posteriormente, a Lei Complementar n® 4.075, de
20 de dezembro de 2010, crio a Procuradoria de Regularizacdo Fundiaria, desmembrada da
Procuradoria Patrimonial. Temos hoje, portanto, sete 6rgaos de atuacéo programatica na PGM,
dentre os quais cabe, a Procuradoria Fiscal, a concentracdo das matérias de natureza fiscal e
tributaria, assumindo relevo a Gestdo e Cobranca da Divida Ativa Municipal.

Atualmente, distribuidos nesses sete 6rgaos de atuacdo programatica, conta-se com
um quadro de 30 (trinta) Procuradores (art. 6° da Lei Complementar Municipal n° 3.749/2008),
oito deles lotados na Procuradoria Fiscal. S6 bem recentemente a PGM teve a cria¢do do seu
quadro permanente de servidores, por meio da Lei n°® 4.529/2014. Esta prevista para 2014 a
realizacdo de certame publico para o provimento destes cargos.

Internamente, a Procuradoria Fiscal organizou sua atuacdo e distribuiu seus
procuradores em torno de quatro divisdes: Gestdo da Divida Ativa; Cobranca da Divida Ativa;
Contencioso Fiscal; e Grandes Devedores. Deve-se trabalhar para que essa divisdo seja
legalmente oficializada, transformando cada uma dessas unidades em GERENCIAS, pelo
que, doravante, elas serdo tratadas por tal designacao.

A Geréncia de Gestdo da Divida Ativa conta atualmente com dois procuradores

e tem trés atribuices especificas. A primeira € a inscricdo dos créditos na Divida Ativa. E
nesse setor que se faz o controle prévio de legalidade dos processos de constituicdo dos créditos
e, em caso de atendidos os requisitos, promove a inscri¢do na Divida Ativa, emite a respectiva

CDA e encaminha para ajuizamento. Levantamentos preliminares indicam que no momento ha
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cerca de 7.500 (sete mil e quinhentos) processos administrativos sob a guarda da Procuradoria
Fiscal para serem submetidos a este procedimento.

A segunda atribuicdo é o saneamento do estoque da Divida Ativa, manifestando-
se em todo processo administrativo onde se questiona a higidez do créedito inscrito. Estima-se
em 4.000 (quatro mil) os processos em andamento referentes a impugnacao de créditos inscritos
em Divida Ativa (prescricdo, decadéncia, erro na identificacdo do sujeito passivo e demais
vicios referentes ao langcamento/cobranca).

A terceira atribuicdo é o saneamento dos créditos ja em fase de execucao fiscal.
No retorno dos processos de execucdo fiscal a Procuradoria Fiscal deve ser feita uma triagem
e, quando identificado algum vicio no crédito ou no titulo executivo, de oficio ou por
provocacao judicial, o processo deve ser encaminhado para a Geréncia da Divida Ativa para
que os créditos sejam saneados e depois devolvidos para a Geréncia de Cobranca.

Esta altissima demanda recém adicionada as atribuicbes da Procuradoria Fiscal
exige que o corpo funcional desta Geréncia seja reforcado, com a contratagédo de, pelo menos,
mais um procurador e dois servidores de nivel superior. Também é necessario investimento em
equipamento (computadores, impressoras, mesas e armarios) e seguranca (cameras e alarme),
haja vista que 0s processos administrativos sob guarda da Procuradoria Fiscal representam
titulos de crédito da Divida Ativa cuja perda ou destruicdo representa significativo prejuizo para
a administragéo.

A Geréncia de Cobranca da Divida Ativa atua no momento com duas

procuradoras. Suas atividades tém se concentrado na movimentacdo das Execucfes Fiscais, as
quais, conforme estimativas, ja somam mais de 40.000 (quarenta mil) processos em tramite
junto a 32 Vara dos Feitos da Fazenda Publica da Comarca de Teresina, 6rgao jurisdicional com
competéncia privativa para as execucdes fiscais e acdes de natureza tributaria referentes ao
Municipio de Teresina (art. 41, Il, a, Lei Estadual n° 3.716/1979). Esse alto volume tanto
dificulta o trabalho da PGM quando sobrecarrega a atuagdo do judiciario.

Diversos estudos promovidos na area tém demonstrado o alto custo e o baixo
retorno da cobranca da Divida Ativa pela via judicial (CUNHA, 2011). Além da lentiddo do
aparelho judicial, pesa em seu desfavor as dificuldades concretas de localizagdo do devedor
para citacdo, identificacdo de bens para penhora e baixo indice de sucesso dos leildes judicias.
O proprio Conselho Nacional de Justica tem promovido o debate em favor da desjudicializacao
da execucéo fiscal, uma vez que tramitam judicialmente mais de 29,2 milhdes de execucoes

fiscais no judiciario brasileiro, o que representa 32% de todos 0s processos judiciais em tramite
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no pais*. N&o obstante, a Fazenda Publica ndo pode prescindir ainda a Execugéo Fiscal uma vez
que ela é o Unico instrumento legal de interrupgdo unilateral da prescri¢éo (art. 174, I, CTN).

Nessa perspectiva, de reduzir o nimero de execugdes fiscais em tramite junto ao
judiciario, o municipio de Teresina estabeleceu o limite de valor abaixo do qual a PGM é
dispensada do ajuizamento da Execucdo Fiscal. Primeiramente o valor minimo fixado era de
R$ 1.500,00 (mil e quinhentos reais) - Lei Complementar Municipal n® 3.799/2008. Atualmente
este valor é de R$ 1.000,00 (mil reais-) - Lei Complementar Municipal n° 4.502/2013.

Ainda assim o ndmero de executivos fiscais em tramite € muito alto, e sua
movimentacdo deve se dar no sentido de por termo aqueles que, pelas proprias caracteristicas
do feito, ttm pouca possibilidade de sucesso, assim como encerrar aqueles que estejam
executando créditos ja atingidos pela prescri¢do, de tal forma que se concentre os esforcos
naqueles gque realmente possibilitem retorno financeiro a municipalidade.

Uma das medidas necessérias para a otimiza¢do da atuacéo da geréncia de cobranga

é a aquisicdo de um sistema de acompanhamento de processos para que se tenha mais

praticidade e eficiéncia na gestdo das informacdes sobre as execucgdes fiscais. Ademais, esse
instrumento deve possibilitar o monitoramento da evolugdo global das acdes de execucdes
fiscais, para subsidiar futuras avaliacGes e definicdo de novas estratégias, além de ser util para
0 acompanhamento de agdes judiciais de outra natureza, a cargo da Geréncia do Contencioso
Fiscal.

Além da Execucdo Fiscal, compete a essa geréncia desenvolver outra acao

importante na Cobranca da Divida Ativa, qual seja a implementacdo do procedimento de

Protesto_de CDA, em estudo desde 2009, envolvida em grande polémica sobre sua

possibilidade juridica, o que foi encerrado com a edicdo da Lei Federal n® 12.767, de 27 de
dezembro de 2012. O Municipio de Teresina ja aprovou uma legislacéo prépria regulamentando
a mateéria (Lei Complementar Municipal n® 4.502/2013) e a efetivacdo desta acdo depende
atualmente da acdo de 6rgaos externos a PGM.

A SEMF estd em fase de finalizagdo do mddulo do SIAT que possibilitara a geracdo
do arquivo para encaminhar ao cartorio com as informacdes das CDAS a serem protestadas,
uma vez que todo o processo adotado pelos cartdrios é informatizado. O Gabinete do Prefeito
estd de posse da minuta do convénio elaborado pela Procuradoria Fiscal e aprovado pelo
Instituto de Estudos de Protesto de Titulos do Brasil- Se¢do Piaui, que representa os cartorios

nessa atividade, faltando apenas formalizar a assinatura. Da parte da PGM a sua atribuigdo €

4 Matéria disponivel em http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/27472-em-pauta-a-desjudicializacao-da-execucao-
fiscal). Acesso em 19 de maio de 2013



http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/27472-em-pauta-a-desjudicializacao-da-execucao-fiscal)
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/27472-em-pauta-a-desjudicializacao-da-execucao-fiscal)
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selecionar os créditos que serdo remetidos para protesto, atestando tanto a regularidade do
crédito quanto das informacgdes constantes na CDA (nome, CPF/CNPJ, endereco). Deve ser
designado um procurador para assumir esta tarefa e coordenar o processo.

Como o protesto gera restricdo ao crédito do devedor, a expectativa alimentada €
que esta medida se transforme numa importante acdo de recuperacdo da Divida Ativa, com
maior taxa de retorno que a execucéo fiscal, extensiva inclusive aos pequenos devedores, ndo
sujeitos aos processos executivos. Somente apos a implantacao efetiva da medida sera possivel
avaliar o impacto dela sobre a arrecadacdo da Divida Ativa.

A Geréncia do Contencioso Fiscal, onde atualmente atuam dois procuradores, é

responsavel pela representacdo da Fazenda Publica em todas as a¢Oes judiciais em matéria fiscal
ou financeira (excecdo de pré-executividade, acdo anulatoria, mandado de seguranca, alem de
processos de inventario, arrolamento e partilha, arrecadacdo de bens de ausentes e heranca
jacente. Certamente o saneamento dos créditos inscritos em Divida Ativa e o aperfeicoamento
dos procedimentos de constituicdo dos créditos dardo mais seguranca para atuacdo dos
procuradores lotados nessa geréncia.

A Geréncia_de_Grandes Devedores é uma experiéncia recente, baseada na

constatacao de que 60% de toda a Divida Ativa é composta por créditos superiores a R$ 50.000
(cinquenta mil reais) devidos por pouco mais de mil contribuintes (conferir Tabela I1I).
Conforme relatado pelo chefe da Procuradoria Fiscal, Dr. Fernando Soares, este recorte foi
implantado ja este ano, qualificando como grandes devedores os contribuintes que devessem
acima de R$ 100.000,00 (cem mil reais). A Geréncia de Grande Devedores concentra entdo
todas as execuc0es fiscais, protestos, inscricdao em divida ativa e demais medidas de cobranca
referente as esses contribuintes. Também é da competéncia da Geréncia de Grandes Devedores
a representacdo da Fazenda Municipal no Conselho de Contribuinte (Art. 475, 83°, CTM), haja
vista que a quase totalidade das demandas daquele colegiado sdo pertinentes a esse grupo de
municipes.

O primeiro levantamento foi feito com os devedores do IPTU. Nas intervencgdes
iniciais, porém, foi identificado que as deficiéncias do cadastro impossibilitavam a continuidade
das agdes prioritarias de cobranga. Outro plano de trabalho foi entéo estabelecido, selecionando
os grandes devedores de ISS, priorizando dois grupos: empresas educacionais e instituicdes
financeiras. Embora ainda ndo se possa fazer um balanco conclusivo sobre os resultados dessa
medida, € importante frisar que tem sido importante esse acompanhamento diferenciado, haja

vista que o procurador responsavel ja identificou irregularidades na constituicdo de boa parte
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da Divida Ativa referente aos grandes devedores, e promoveu 0 Seu saneamento, ao tempo em
que fez as movimentacdes cabiveis nas parcelas do crédito que permaneceram incolumes.

O fortalecimento da acdo desta Geréncia representara, por outro lado, um aumento
da demanda da Geréncia do Contencioso Fiscal, vez que sdo justamente os grandes devedores
0s maiores demandantes da municipalidade junto ao Judiciario, o que pode ser solucionado com
a cooperacdo da equipe da Geréncia de Grandes Devedores, que atualmente conta com apenas
um procurador mas que deve ser reforcada com mais um procurador e dois servidores de nivel

superior.
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CONCLUSAO

O estoque de Divida Ativa representa uma importante fonte de receita para a o
Municipio de Teresina. Seu resgate € de muita importancia em um cenario em que 0 aumento
das demandas sociais reivindicam uma maior capacidade de execucdo de acOes por parte da

Administragdo Municipal.

Contudo, nos ultimos anos a Divida Ativa tem aumentado, e as medidas de
renegociacao do debito e cobranca judical ndo tem dado um retorno efetivo que promova a sua

reducao.

Para se alcangar este fim, a SEMF deve tornar mais eficiente seus atos de
fiscalizag@o e constituicdo dos créditos, deve modernizar o SIAT, promover o saneamento do

estoque de Divida Ativa e atualizar os cadastros econémico e imobiliario.

Da parte da PGM, por meio de sua Procuradoria Especializada Fiscal, é necessario
que seja dada prioridade aos grandes devedores, otimizada a intervencdo nas execugoes fiscais
e adotado novos procedimentos de cobranga, como o protesto de CDA.

Estas medidas, tomadas conjuntamente, devem promover a reducao do estoque de
Divida Ativa. A dimensdo desse impacto, porém, somente pode ser mensurada apds o

encerramento do exercicio do primeiro ano em que estas medidas forem adotadas.
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