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Resumo

Este estudo investiga o impacto da adogado de meios extrajudiciais de cobranga no
desempenho arrecadatério da divida ativa nos municipios paulistas de grande porte.
O objetivo geral consiste em analisar a correlagdo entre a diversificagdo de
instrumentos extrajudiciais e os indicadores de eficiéncia arrecadatoria, utilizando
dados do Mapa da Divida Ativa do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-
SP). Os objetivos especificos incluem: identificar os instrumentos extrajudiciais
implementados, sistematizar os dados de arrecadagdo de 2023, classificar os
municipios segundo o numero de instrumentos adotados (escala de 0 a 7), e analisar
comparativamente a relagdo entre diversificagdo instrumental e desempenho
arrecadatorio. A metodologia adotada caracteriza-se como pesquisa empirica,
descritiva e quantitativa, com abordagem comparativa transversal, fundamentada em
dados secundarios oficiais. O universo amostral compreende municipios paulistas de
grande porte, com analise das variaveis: numero de instrumentos extrajudiciais,
valores de arrecadacdo judicial e extrajudicial, total arrecadado e propor¢cdo da
arrecadacgao extrajudicial. A analise utiliza estatistica descritiva e representagdes
graficas comparativas. Os resultados demonstram correlagdo positiva significativa
entre a diversificacdo de mecanismos extrajudiciais e o desempenho arrecadatorio,

" Doutorando em Direito, Mestre em Direito e Bacharel em Direito.
2 Doutorando em Direito, Mestre em Direito e Bacharel em Direito.
3 Mestrando em Direito e Bacharel em Direito.

www.periodicoscapes.gov.br 1 Revista Processus PPEGJF- 2025;16:€511475


https://www.doaj.org/toc/2178-2008?source=%7B%22query%22%3A%7B%22filtered%22%3A%7B%22filter%22%3A%7B%22bool%22%3A%7B%22must%22%3A%5B%7B%22terms%22%3A%7B%22index.issn.exact%22%3A%5B%222237-2342%22%2C%222178-2008%22%5D%7D%7D%2C%7B%22term%22%3A%7B%22_type%22%3A%22article%22%7D%7D%5D%7D%7D%2C%22query%22%3A%7B%22match_all%22%3A%7B%7D%7D%7D%7D%2C%22size%22%3A100%2C%22_source%22%3A%7B%7D%7D
https://www-periodicos-capes-gov-br.ezl.periodicos.capes.gov.br/index.php?
https://periodicos.processus.com.br/index.php/egjf/index

Impacto dos meios extrajudiciais de cobranca na eficiéncia arrecadatoéria da divida ativa: evidéncias dos municipios paulistas de grande porte

evidenciando que municipios com maior variedade de instrumentos apresentam
valores absolutos superiores e maior representatividade percentual da cobrancga
extrajudicial. As conclusées confirmam a efetividade dos meios extrajudiciais como
estratégia de otimizagdo arrecadatéria e concretizagdo do principio constitucional da
eficiéncia administrativa municipal.

Palavras-chave: Divida ativa municipal; Cobranga extrajudicial; Eficiéncia
arrecadatoria.

Abstract

This study investigates the impact of adopting extrajudicial collection methods on the
collection performance of tax debt in large municipalities in Sdo Paulo state. The
general objective is to analyze the correlation between the diversification of
extrajudicial instruments and collection efficiency indicators, using data from the Tax
Debt Map of the S&o Paulo State Court of Accounts (TCE-SP). The specific objectives
include: identifying the implemented extrajudicial instruments, systematizing 2023
collection data, classifying municipalities according to the number of adopted
instruments (scale from 0 to 7), and comparatively analyzing the relationship between
instrumental diversification and collection performance. The adopted methodology is
characterized as empirical, descriptive, and quantitative research, with a cross-
sectional comparative approach, based on official secondary data. The sample
universe comprises large municipalities in Sdo Paulo state, with analysis of the
following variables: number of extrajudicial instruments, judicial and extrajudicial
collection values, total collected amount, and proportion of extrajudicial collection. The
analysis uses descriptive statistics and comparative graphical representations. The
results demonstrate a significant positive correlation between the diversification of
extrajudicial mechanisms and collection performance, showing that municipalities with
a greater variety of instruments present superior absolute values and greater
percentage representation of extrajudicial collection. The conclusions confirm the
effectiveness of extrajudicial methods as a strategy for collection optimization and
implementation of the constitutional principle of municipal administrative efficiency.

Keywords: Municipal tax debt; Extrajudicial collection; Collection efficiency.

1. Introdugao

A gestéao eficiente da divida ativa constitui um dos maiores desafios enfrentados
pelos municipios brasileiros na atualidade, representando um componente estratégico
para a sustentabilidade das finangas publicas locais (Carneiro; Santana; Jesus, 2020).
Com o crescente volume de créditos inscritos e ndo recuperados, aliado as limitagcoes
orcamentarias impostas pela conjuntura econémica e pelos marcos normativos da
responsabilidade fiscal, os entes municipais tém buscado alternativas para maximizar
a arrecadacéao de seus creditos tributarios e ndo tributarios. Nesse contexto, os meios
extrajudiciais de cobranga emergem como potenciais instrumentos, oferecendo maior
agilidade, menor custo operacional e potencial de recuperagao superior aos métodos
tradicionais baseados exclusivamente na via judicial.

O problema de pesquisa que orienta este estudo decorre da necessidade de
compreender empiricamente a relagdo entre a diversificagdo de estratégias
extrajudiciais de cobranca e o desempenho arrecadatorio dos municipios.
Especificamente, busca-se responder a seguinte questdo: existe correlagdo entre o
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numero de instrumentos extrajudiciais de cobranga adotados e o desempenho na
arrecadacao da divida ativa nos municipios paulistas de grande porte?

O objetivo geral desta pesquisa consiste em analisar o impacto da adogéo de
meios extrajudiciais de cobranca no desempenho arrecadatorio da divida ativa dos
municipios paulistas classificados como de grande porte, utilizando os dados
disponibilizados pelo Mapa da Divida Ativa do Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo (TCE-SP)*.

Para alcancar o objetivo principal, estabelecem-se os seguintes objetivos
especificos: (i) identificar e elucidar os instrumentos extrajudiciais de cobranca
formalmente implementados em cada municipio de grande porte do Estado de Sao
Paulo, disponibilizados pelo Mapa da Divida Ativa do TCE-SP; (ii) extrair e sistematizar
os dados de arrecadacao judicial e extrajudicial de divida ativa referentes ao exercicio
de 2023, disponibilizados pelo Mapa da Divida Ativa do TCE-SP; (iii) classificar os
municipios segundo o numero de instrumentos extrajudiciais adotados, numa escala
de 0 a 7 alternativas; (iv) analisar comparativamente a relagdo entre o numero de
instrumentos implementados e os indicadores de desempenho arrecadatorio,
incluindo o total arrecadado, a arrecadacéo extrajudicial e a proporgéo da arrecadagao
extrajudicial sobre o total; e (v) identificar padrées de desempenho fiscal associados
a maior diversificacdo de estratégias extrajudiciais de cobranga.

A relevancia e justificativa desta pesquisa fundamentam-se em multiplas
dimensdes. Do ponto de vista juridico, o estudo contribui para a concretizagdo do
principio constitucional da eficiéncia na administracdo publica, previsto no artigo 37
da Constituicdo Federal, ao oferecer evidéncias empiricas sobre instrumentos que
podem otimizar a cobranca de créditos publicos. Na perspectiva politica, a pesquisa
fornece subsidios para a formulag&o de politicas publicas mais efetivas na gestédo da
divida ativa, orientando gestores municipais na adocao de estratégias baseadas em
evidéncias. O aspecto econdmico revela-se na potencial contribuicdo para o aumento
da arrecadacao municipal, fortalecendo a capacidade financeira dos entes locais para
investimento em politicas publicas essenciais. Finalmente, a dimens&o social
manifesta-se na medida em que a melhoria da arrecadagao pode resultar em maior
disponibilidade de recursos para servicos publicos que atendem diretamente as
necessidades da populagdo, promovendo o bem-estar social e o desenvolvimento
local.

Quanto a estruturacdo das secgdes, este trabalho organiza-se em cinco
capitulos principais. Apos esta introducéo, o primeiro capitulo examina a cobranca da
divida ativa e a busca por eficiéncia fiscal, contextualizando o papel desses créditos
na estrutura das finangas municipais e discutindo os principios constitucionais
aplicaveis. O segundo capitulo apresenta detalhadamente os meios extrajudiciais de
cobranca da divida ativa, abordando os sete instrumentos identificados pelo TCE-SP
e sua fundamentacéao legal. O terceiro capitulo detalha a metodologia da pesquisa
empirica, explicitando os procedimentos de coleta e analise dos dados. O quarto
capitulo apresenta a analise dos dados coletados nos municipios paulistas de grande
porte, com tabelas e graficos comparativos. O quinto capitulo dedica-se a discussao
dos resultados, interpretando os achados a luz da literatura especializada e das
implicagdes praticas.

A construgédo do referencial tedrico, desenvolvido nos capitulos 1 e 2 desta
pesquisa, fundamenta-se em pesquisa bibliografica sistematica, abarcando um corpus
documental diversificado e especializado (Gil, 2008). O levantamento bibliografico

4 Disponivel em: https://www10.tce.sp.gov.br/power-bi-embedded/PublicReport?workspaceld=e5e53f6b-5744-4011-b783-
6241b3419d41&reportld=3a0d35c6-a40e-4b58-a8d9-185dc093016e&fullWidth=1
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contempla livros de referéncia na area do Direito Tributario e Administragao Publica,
teses de doutorado e dissertagdes de mestrado que abordam tematicas correlatas a
divida ativa, cobranca tributaria e aspectos especificos da eficiéncia arrecadatéria
municipal, bem como artigos cientificos publicados em periddicos especializados nas
areas juridica, contabil e de gestao publica.

A selecdo das fontes bibliograficas segue critérios de relevancia tematica,
atualidade e qualidade cientifica, priorizando publicagdes dos ultimos dez anos, sem
prejuizo da inclusdo de obras classicas e seminais que constituem marcos teoricos
fundamentais para a compreensao do fendbmeno investigado. A busca sistematica é
realizada em bases de dados especializadas, repositorios institucionais e bibliotecas
digitais, utilizando descritores especificos relacionados a divida ativa, cobranca
extrajudicial e eficiéncia arrecadatéria.

Sobre o material bibliografico coletado, aplica-se o método de abordagem
dedutivo, que parte de premissas gerais e teorias consolidadas para alcancgar
conclusdes particulares sobre o objeto de estudo (Marconi; Lakatos, 2009). Este
meétodo permite estabelecer um movimento analitico que se inicia com a compreensao
dos fundamentos tedricos gerais da divida ativa e dos principios da Administracéo
Publica, progredindo para a analise especifica dos mecanismos extrajudiciais de
cobranca e suas implicagdes na eficiéncia arrecadatéria municipal.

No terceiro, quarto e quinto capitulos, a metodologia adotada caracteriza-se
como uma pesquisa empirica, descritiva e quantitativa, com abordagem comparativa.
O universo de analise compreende os municipios paulistas classificados como de
grande porte segundo os critérios do TCE-SP. As variaveis principais incluem o
numero de instrumentos extrajudiciais adotados por municipio (variando de 0 a 7), os
valores de arrecadacéo judicial e extrajudicial de divida ativa em 2023, o total
arrecadado e a proporgao da arrecadacao extrajudicial em relagado ao total. A analise
dos dados sera conduzida por meio de estatisticas descritivas (médias, percentuais),
construcao de tabelas comparativas e elaboracao de graficos.

2. A cobrancga da divida ativa e a busca por eficiéncia fiscal

Esta secdo do trabalho tem por objetivo discorrer sobre a cobranga da divida
ativa tributaria e nao tributaria e a busca por eficiéncia fiscal, tendo em vista que a
divida ativa constitui importante instrumento de equilibrio or¢camentario e, por
conseguinte, fonte de receitas publicas, sem as quais 0os municipios hdo conseguem
satisfazer suas politicas publicas.

A divida ativa representa importante instrumento para que o Estado possa
executar suas politicas publicas, constituindo uma das principais receitas publicas.
Kohama (2006) discorre que tanto tributos, multas e créditos da Fazenda Publica que
nao forem efetivamente recebidos, apesar de langados, no prazo de seu vencimento,
fazem parte da divida ativa (Kohama, 2006).

O Cadigo Tributario Nacional (CTN), por sua vez, define em seu artigo 201 que
a divida ativa tributaria é constituida por créditos de natureza tributaria inscritos pela
respectiva autoridade administrativa apds o vencimento do prazo para pagamento®.

Em outras palavras, a divida ativa constitui fonte de receitas cuja arrecadacéao
natural, dentro das previsdes orcamentarias, frustrou-se. Desse modo, a cobranca da
divida ativa deve revestir-se de eficiéncia ainda maior que antes da inscrigdo, haja

5 Art. 201. Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa natureza, regularmente inscrita na reparticdo
administrativa competente, depois de esgotado o prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por decisdo final proferida em
processo regular (Brasil, 1966).
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vista que nao cobra-la pode estimular comportamentos de reiterada inadimpléncia dos
contribuintes.

A inscricdo em divida ativa tem por finalidade revestir a obrigagdo da certeza,
liquidez e exigibilidade que permitirdo a cobranca do crédito nela representado em
juizo ou fora dele (Paulsen, 2012). Podem ser inscritos em divida ativa créditos
tributarios e n&o tributarios do ente federativo.

Neste cenario, a divida ativa corresponde as obrigagdes vencidas e ndo pagas
devidas pelos contribuintes ao fisco. Quando inadimplidas as obriga¢des iniciais no
vencimento e, apds a certificacdo de sua liquidez e certeza, podem ser inscritas
administrativa e contabilmente, possibilitando sua cobranga judicial ou extrajudicial
devidamente acrescida dos encargos legais (S&o Paulo, 2024).

Oliveira e Santos (2013) verificaram que os entes municipais dependem da
eficiéncia na arrecadacdo da divida ativa para a obtengdo de recursos e sua
consequente aplicacdo em politicas publicas (Oliveira; Santos, 2013). A referida
eficiéncia deve ser observada tanto na cobranca judicial, quanto extrajudicial da divida
ativa.

N&o por outra raz&o, o principio da eficiéncia é consagrado como um dos mais
importantes principios que orientam a administragcdo publica direta e indireta,
consoante o disposto no artigo 37 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil
de 19888, Estando a divida ativa inserida no contexto da administragdo publica, ndo
ha duvidas de que, por disposi¢céo constitucional, a eficiéncia deve ser observada.

Ademais, a cobranca da divida ativa ndo é facultativa, haja vista sua
importancia como fonte de receita publica capaz de atender necessidades coletivas e
promover o bem-estar da coletividade. Tal obrigagdo encontra-se insculpida no artigo
58 da Lei Complementar n.° 101 de 2000”. Em arrimo, é dever da Fazenda Publica a
observancia do prazo prescricional para a execuc¢ao do crédito tributario, sob pena de
sua extingdo, nos termos do artigo 156 do CTN&.

Sao crescentes os debates a respeito da baixa eficiéncia decorrente da
execucao fiscal pela via judicial, em raz&o da arrecadag&o abaixo do esperado e da
morosidade para conclusao das execucgdes fiscais, além dos casos de incidéncia de
prescricao intercorrente e frustragdo por auséncia de bens do devedor (Férrer de
Albuquerque Junior, 2023).

O sistema judiciario brasileiro encontra-se abarrotado a exaustdo de processos,
representando um contencioso fiscal de massa marcado por alta litigiosidade fiscal.
Além disso, parte das procuradorias e do Poder Judiciario concentram-se em cumprir
formal e legalmente suas atribuicbes sem, no entanto, preocuparem-se com 0s
resultados (Souza Junior; Berdejo; Faveri, 2023).

Dados do Conselho Nacional de Justiga (2024) mostram que execucgdes fiscais
correspondem a 31% de todos os processos judiciais em curso, com taxa de
congestionamento de 87,8%, com tempo médio de duracdo de 7 anos e 9 meses
(Brasil, 2024a).

Além disso, outra caracteristica marcante do contencioso judicial da divida ativa
€ que 0 processo, ao ser ajuizado, gera custos para o ente respectivo (Dambros,
2014), e tais custos administrativos, excluindo as taxas judiciarias, s&o os mesmos

6 Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
(Brasil, 1988).

7 Art. 58. A prestacéo de contas evidenciara o desempenho da arrecadagéo em relagdo a previséo, destacando as providéncias
adotadas no ambito da fiscalizagéo das receitas e combate a sonegacgéo, as agdes de recuperagao de créditos nas instancias
administrativa e judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas tributarias e de contribuigdes (Brasil, 2000).
8 Art. 156. Extinguem o crédito tributario:

V - a prescri¢do e a decadéncia;
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para execugdes fiscais de valores irrisérios e execugdes fiscais de valores mais
expressivos.

Gomes (2024) aponta que a administragdo da divida ativa com eficiéncia &
fundamental para que o0s servicos publicos sejam financiados e que o
desenvolvimento local seja viabilizado, com a utilizagdo dos recursos oriundos da
arrecadacao, inclusive da divida ativa (Gomes, 2024).

O inadimplemento da divida ativa pode ensejar graves problemas relacionados
ao desenvolvimento econémico, além de afetar os setores de saude, educacao,
habitacdo e comprometer a qualidade de vida dos contribuintes (Gomes, 2024),
sufocando o crescimento econdmico e os direitos mais basicos dos cidadaos.

Além disso, niveis elevados de divida ativa ndo recuperada ensejam aumento
no rating de risco fiscal e afastam investimentos privados, haja vista a percepcao de
ineficiéncia no gerenciamento da maquina publica (Gomes, 2024). Ainda assim, varios
municipios brasileiros apresentam resultados ruins no que diz respeito ao estoque da
divida ativa tributaria e nao tributaria.

Gomes (2024) identificou, ainda, que altos estoques de divida ativa tributaria e
nao tributaria tém relacdo com impactos negativos sobre o Produto Interno Bruto per
capita de municipios, em razdo da afetacdo de sua capacidade de investir e
desenvolver economicamente o municipio (Gomes, 2024).

Nesse sentido, verificada a importancia da arrecadacao e cobranga da divida
ativa tributaria e n&o tributaria com eficiéncia, em raz&o de sua relevancia como
instrumento de equilibrio orgamentario, e tendo em vista a ineficiéncia da cobranga da
divida ativa pela via judicial, cumpre discutir os meios extrajudiciais de cobrancga da
divida ativa como alternativa cabivel.

3. Os meios extrajudiciais de cobrang¢a da divida ativa

Esta segdo tem como objetivo apresentar e descrever os instrumentos
extrajudiciais de cobranca da divida ativa municipal, conforme delineados no Mapa da
Divida Ativa do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP). Esses
instrumentos constituem uma das principais variaveis da analise proposta, que busca
investigar a relacédo entre a quantidade de mecanismos extrajudiciais disponiveis aos
municipios e a propor¢ao da arrecadacao obtida por meio dessas vias.

O Manual de Boas Praticas do TCE-SP ressalta que, antes de encaminhar a
cobranca da divida ativa ao Poder Judiciario, cuja atuacdo tem se mostrado
historicamente ineficaz, a administragcado publica deve adotar métodos mais eficientes
e efetivos para recuperagcdo dos créditos inscritos. Tais praticas visam a reduzir
custos, acelerar os procedimentos e aumentar a efetividade da arrecadagéo (S&o
Paulo, 2024).

Corroborando essa diretriz, o Supremo Tribunal Federal (STF), ao julgar o
Recurso Extraordinario n° 1.355.208, firmou entendimento no Tema 1.184 de
Repercussao Geral, estabelecendo que a propositura de execucéao fiscal deve ser
precedida de tentativa de conciliacdo, adocao de solugao administrativa ou protesto
do titulo (Brasil, 2024b).

Em consonancia com essa decisdo, o Conselho Nacional de Justica (CNJ)
editou a Resolugdo n° 547/2024, que reforca a exigéncia de esgotamento das
tentativas extrajudiciais de cobranga como condigdo prévia ao ajuizamento da
execucao fiscal (Brasil, 2024c).

Nesse contexto, a cartilha elaborada pelo TCE-SP relaciona diversos
instrumentos alternativos de cobranga da divida ativa, os quais atendem as exigéncias
de solugcdo administrativa prévia e constituem o foco da etapa empirica desta
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pesquisa. Tais instrumentos serdo detalhados a seguir e estéo sintetizados no Quadro
1 abaixo:

Quadro 1 - Instrumentos alternativos para a cobranga da divida ativa
Protesto Extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA)
Insercdo do nome do devedor em cadastro de inadimplentes
Insercdo do nome do devedor no cadastro de devedores do ente publico
Conciliagdo ou mediacao extrajudicial
Transagao
Parcelamento de créditos
Securitizacdo da Divida
Averbacao pré-executoria
Meios para facilitagdo do pagamento
Fonte: Elaborado pelos autores com base no Manual de Boas Praticas - Racionalizacdo na Cobranca
de Divida Ativa (Sao Paulo, 2024).

O primeiro instrumento sugerido pelo TCE-SP & o protesto extrajudicial da
Certiddo de Divida Ativa - CDA, que é "o ato formal e solene pelo qual se prova a
inadimpléncia e o descumprimento de obrigagdo originada em titulos e outros
documentos de divida" (Brasil, 1997). Trata-se de um requisito especifico para o
ajuizamento da execugao fiscal.

Além de formalizar a mora, o protesto confere publicidade a situacdo de
inadimpléncia, funcionando como meio alternativo a execucgao fiscal para a cobranca
da divida ativa (Sao Paulo, 2024). Destaca-se por seu carater menos oneroso, tanto
em termos financeiros, quanto em relacdo ao impacto sobre os direitos do contribuinte.

O segundo instrumento consiste na inser¢ao do nome do devedor em cadastros
de proteg¢ao ao crédito, usualmente de instituicao privadas, pratica ja respaldada por
normativos legais em admbito federal e estadual, tal como a Lei n® 12.414/2011 (Lei do
Cadastro Positivo) e suas alteragdes.

O terceiro instrumento é a inclusdo do devedor em cadastros proprios da
administragdo publica, como o Cadastro Informativo dos Créditos ndo Quitados
(CADIN).

Esses registros s&o particularmente eficazes em casos de pessoas fisicas ou
juridicas que mantém relacao contratual com o Poder Publico, ja que funcionam como
condicionante para a formalizagao de novos contratos ou a manutencao de beneficios.
Quando nao levam ao pagamento imediato do débito, esses instrumentos
frequentemente resultam no parcelamento da divida como condicdo para
regularizacao da situacgao.

Insta registrar que referidas negativagdes afetam o acesso ao crédito
financeiro, bem como em negociais comerciais entre pessoas juridicas, que cada vez
mais buscam entabular negdcios com parceiros de notéria regularidade. Empresas
como PwC, Deloitte, EY, KPMG usualmente publicam white papers, artigos e estudos
sobre Gestado de Riscos de Terceiros e Supply Chain, em que recomendam que as
empresas devam avaliar a solidez financeira e a reputacdo de seus fornecedores,
parceiros e clientes. Uma empresa com negativagcbes pode indicar instabilidade
financeira, risco de interrupgédo de supply chain ou mesmo risco reputacional para a
contratante.

O quarto instrumento refere-se a conciliagdo ou mediag&o extrajudicial, que sado
meétodos autocompositivos de resolugao de conflitos. Na conciliagao, o facilitador pode
sugerir solugdes as partes; ja na mediagdo, o mediador atua de forma mais neutra,
sem apresentar propostas (Sdo Paulo, 2024).
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Ambas as modalidades podem ser realizadas em Centros Judiciarios de
Solugao de Conflitos e Cidadania (CEJUSCs) ou com o apoio de instituicbes de ensino
superior conveniadas aos Tribunais de Justica Estaduais ou aos Tribunais Regionais
Federais.

A transacgéo tributaria, quinto instrumento listado, também é um mecanismo de
autocomposicado. Prevista no Cddigo Tributario Nacional, pressupde concessoes
reciprocas entre Fisco e contribuinte, com a finalidade de extinguir o crédito tributario.
Deve ser formalizada por autoridade competente, nos termos da legislacao
especifica®.

No ambito federal, por exemplo, este tipo instrumento tem se mostrado
altamente eficaz na recuperagao do crédito tributario. Em 2022, a PGFN arrecadou
R$ 39,1 bilhdes em dividas inscritas na divida ativa da Unido, dos quais R$ 14,1
bilhdes (36%) foram provenientes de acordos de transagao tributaria (Brasil, 2022).
Ao longo de 2023, a Fazenda recuperou R$ 48,3 bilhdes, dos quais R$ 20,7 bilhdes
(42,8%) foram obtidos por meio de transacgdes tributarias, representando um aumento
de 46,8% em relagdo ao ano anterior (Angelo, 2024).

O sexto instrumento € o parcelamento do crédito tributario, que consiste na
dilagdo do prazo para pagamento da divida. Essa modalidade deve observar critérios
legais como valor minimo das parcelas, numero maximo de prestagdes, exigéncia de
garantias, prazos e hipéteses de rescisao (Sao Paulo, 2024).

O sétimo instrumento € a securitizagao da divida ativa, que consiste na cessao
onerosa dos créditos a fundos de investimento ou investidores autorizados pela
Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM). Esses agentes assumem a responsabilidade
pela cobranga e repassam os valores arrecadados ao ente publico, com aplicagao de
desagio (Sao Paulo, 2024).

O oitavo instrumento € a averbagao pré-executoria, que permite registrar a
existéncia do débito em 6rgédos de registro de bens, sem necessidade de deciséo
judicial, conferindo maior seguranca a Fazenda Publica na tutela de seu crédito. O
nono instrumento, por sua vez, compreende a adog¢ao de medidas administrativas
facilitadoras do pagamento voluntario, sem a necessidade de cobranca formal,
promovendo o adimplemento espontaneo por parte do contribuinte (Sao Paulo, 2024).
Neste aspecto, o proprio CTN traz o instituto de denuncia espontanea, nos termos do
artigo 148, para incentivar a autorregularizagao.

Conhecidos os principais instrumentos alternativos a via judicial para
recuperacéo da divida ativa, ou seja, os mecanismos de cobranga extrajudicial, as
proximas secdes deste trabalho se dedicam a exposicdo da metodologia adotada na
pesquisa, seguida pela apresentacéo e analise dos resultados obtidos.

4. A metodologia da pesquisa empirica

A parte empirica desta pesquisa adota uma abordagem metodoldgica
quantitativa de natureza descritiva, fundamentada na analise de dados secundarios
oficiais, disponibilizados no Mapa da Divida Ativa do TCE-SP, para investigar a
eficacia dos instrumentos extrajudiciais de cobranga de divida ativa municipal.

O desenho de pesquisa adotado configura-se como um estudo transversal
observacional. Segundo Creswell e Creswell (2021), este tipo de delineamento
caracteriza-se pela coleta de dados em um unico momento temporal, permitindo
examinar as relagdes entre variaveis em um ponto especifico no tempo, funcionando

9 Art. 171. A lei pode facultar, nas condigbes que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da obrigagéo tributaria celebrar
transagao que, mediante concessdes mutuas, importe em determinagdo de litigio e conseqliente extingdo de crédito tributario.
Paragrafo Unico. A lei indicara a autoridade competente para autorizar a transagédo em cada caso (Brasil, 1966).
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como uma ‘fotografia' das condi¢cées estudadas naquele momento particular. Esta
escolha metodoldgica se justifica pela possibilidade de compreender, de forma
sistematica e objetiva, os padrdes de utilizagdo dos mecanismos extrajudiciais e sua
correlacdo com os resultados arrecadatorios obtidos pelos entes municipais.

O universo de pesquisa foi delimitado aos municipios paulistas classificados
como de grande porte segundo os critérios estabelecidos pelo Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo, constituindo uma amostra intencional que permite analise
comparativa entre entes de caracteristicas demograficas e administrativas similares.
Esta delimitagdo amostral fundamenta-se no pressuposto de que municipios de
grande porte apresentam estruturas administrativas mais complexas e recursos
humanos especializados, fatores que podem influenciar significativamente a adog¢ao
e efetividade dos instrumentos extrajudiciais de cobranga. O recorte temporal
estabelecido para a coleta de dados corresponde ao exercicio fiscal de 2023, sendo
o periodo mais recente em que as informagdes consolidadas foram disponibilizadas
pelo Mapa da Divida Ativa.

As variaveis de interesse foram operacionalizadas em quatro dimensdes
principais, sendo a primeira 0 numero de instrumentos extrajudiciais adotados por
municipio, mensurado em escala numérica variando de zero a sete instrumentos,
correspondendo aos mecanismos identificados no Mapa da Divida Ativa. A segunda
dimensao refere-se aos valores de arrecadacéo judicial e extrajudicial de divida ativa
no exercicio de 2023, coletados separadamente para permitir analise comparativa da
efetividade de cada modalidade. A terceira variavel consiste no total geral arrecadado
pelos municipios, representando a soma das arrecadagdes judicial e extrajudicial,
enquanto a quarta dimensao é constituida pela proporgcéo percentual da arrecadagao
extrajudicial em relagdo ao total arrecadado, calculada mediante divisdo simples e
expressa como percentual, permitindo avaliacdo da representatividade dos
mecanismos extrajudiciais no contexto geral da arrecadagdo municipal.

A analise dos dados fundamenta-se na aplicagcdo de técnicas de estatistica
descritiva, que, segundo Hair Jr. et al. (2009), constituem ferramentas essenciais para
0 resumo e compreensao das caracteristicas centrais e de variabilidade dos dados
coletados. A analise sera complementada pela elaboragéo de representagdes graficas
apropriadas, que permitirdo visualizacao clara dos padrdes identificados nos dados.

5. Anadlise dos dados: municipios paulistas de grande porte

Nesta secao, sdo apresentados e analisados os dados extraidos do Mapa da
Divida Ativa do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP), referentes aos
municipios classificados como de grande porte, conforme definicdo adotada pelo
proprio TCE-SP. A analise considera as seguintes variaveis: numero de instrumentos
extrajudiciais adotados por municipio (variando de 0 a 7), valores arrecadados com
divida ativa pelas vias judicial e extrajudicial no ano de 2023, total arrecadado no
periodo e propor¢ao da arrecadagao extrajudicial em relag&o ao total.

A coleta dos dados foi realizada por meio da ferramenta interativa (dashboard)
disponivel no Mapa da Divida Ativa, com a exclusdo de todos os municipios
classificados como "Muito Pequeno", "Pequeno” ou "Médio". Foram mantidos apenas
0s municipios indicados como de porte "Grande", conforme a justificativa apresentada
no capitulo dedicado a metodologia.

De acordo com o recorte temporal definido na mesma segdo metodologica, foi
selecionado exclusivamente o exercicio encerrado em 2023. Dessa forma, a filtragem
dos dados considerou apenas os resultados referentes a esse ano, desconsiderando
os demais exercicios disponiveis, que compreendem o periodo de 2019 a 2022.
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Foram incluidos apenas os indicadores da divida ativa considerados relevantes
para os objetivos deste trabalho, conforme descrito na metodologia e nos paragrafos

anteriores.

A Tabela 1, apresentada a seguir, organiza os dados em ordem decrescente
com base na primeira variavel analisada, que € o numero de instrumentos
extrajudiciais adotados por municipio. As demais variaveis utilizadas na analise
também estdo incluidas, permitindo o aprofundamento da discussdo dos resultados
nas segoes seguintes.

Tabela 1 - Municipios de grande porte, n.° de instrumentos e proporgéo de arrecadagéo extrajudicial

(continua)
5 p
Municioi n. VanresN Valores arrecadagao Total da ProporgaoNde
unicipio  Inst arrecadagao extrajudicial arrecadacao arrecadagao
. judicial extrajudicial
Cotia 2 R$ 0 R$ 5.500.000 R$ 5.500.000 100%
Diadema 4 R$ 0 R$ 50.100.000 R$ 50.100.000 100%
Osasco 6 R$ 20.600.000 R$ 674.300.000 R$ 694.900.000 97,04%
Bauru 5 R$ 10.300.000 R$ 302.200.000 R$ 312.500.000 96,70%
Campinas 5 R$ 505.100.000 R$ 6.300.000.000 R$ 6.805.100.000 92,58%
Sao José
do Rio 3 R$ 60.200.000 R$ 722.100.000 R$ 782.300.000 92,30%
Preto
Fresidente R$ 34.500.000  R$364.100.000  R$ 398.600.000 91,34%
rudente
Sao José
dos 6 R$ 87.800.000 R$ 464.700.000 R$ 552.500.000 84,11%
Campos
Rio Claro 6 R$ 47.700.000 R$ 211.500.000 R$ 259.200.000 81,60%
Taubaté 6 R$ 16.300.000 R$ 67.200.000 R$ 83.500.000 80,48%
Marilia 3 R$ 23.900.000 R$ 90.400.000 R$ 114.300.000 79,09%
Maua 4 R$ 116.000.000 R$ 407.700.000 R$ 523.700.000 77,85%

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no Mapa da Divida Ativa (Tribunal de Contas do Estado)

Tabela 1 - Municipios de grande porte, n.° de instrumentos e proporgéo de arrecadagéo extrajudicial

(continua)7

n.o Valores Valores Proporgao de

Municipio Inét arrecadacao arrecadacdo  Total da arrecadagdo arrecadagao

' judicial extrajudicial extrajudicial
Maua 4 R$ 116.000.000 R$ 407.700.000 R$ 523.700.000 77,85%
Indaiatuba 1 R$ 39.700.000 R$ 133.700.000 R$ 173.400.000 77,10%
Suzano 3 R$ 15.300.000 R$ 33.700.000 R$ 49.000.000 68,78%
Sorocaba 4 R$ 105.600.000 R$ 228.300.000 R$ 333.900.000 68,37%
Carapicuiba 2 R$ 26.000.000 R$ 54.400.000 R$ 80.400.000 67,66%
Mogidas 5 R434900000 R$70.100.000  R$ 105.000.000 66,76%

Cruzes

Franca 2 R$ 23.200.000 R$ 44.100.000 R$ 67.300.000 65,53%
Jundiai 6 R$ 51.800.000 R$ 61.000.000 R$ 112.800.000 54,08%
Santo André 2 R$ 93.200.000 R$ 106.800.000 R$ 200.000.000 53,40%
E"/‘)\br‘:egas 3 R$15.900.000 R$17.400.000  R$ 33.300.000 52,25%
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Piracicaba 1 R$ 58.400.000 R$60.100.000  R$ 118.500.000 50,72%
ltapevi 2  R$568.100.000 R$568.100.000 R$ 1.136.200.000 50,00%
Limeira 4 R$ 87.300.000 R$79.500.000  R$ 166.800.000 47,66%
Sumaré 4 R$ 19.700.000  R$ 14.400.000 R$ 34.100.000 42,23%

R'F*,’r‘fa'trgo 5  R$249.400.000 R$181.500.000 R$ 430.900.000 42.12%
'taq“j‘g:ecet 4 R$ 9.500.000 R$ 6.500.000 R$ 16.000.000 40,63%
Hortolandia 7 R$ 31.800.000  R$ 20.200.000 R$ 52.000.000 38,85%
S#o Carlos 3 R$ 30.000.000  R$ 16.000.000 R$ 46.000.000 34,78%
Sao
Bernardodo 5  R$6.100.000.000 R$ 1.300.000.000 R$ 7.400.000.000 17,57%
Campo
Araraquara 3 R$ 62.000.000  R$ 9.400.000 R$ 71.400.000 13,17%
Tats";f;da 6 R$ 40.000.000  R$ 5.500.000 R$ 45.500.000 12,09%
Praia Grande 4  R$221.200.000 R$25.100.000  R$ 246.300.000 10,19%
Barueri 2 R$ 28.900.000  R$ 3.200.000 R$ 32.100.000 9,97%
Guarulhos 2  R$482.900.000 R$41.400.000  R$ 524.300.000 7,90%

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no Mapa da Divida Ativa (Tribunal de Contas do Estado)

Tabela 1 - Municipios de grande porte, n.° de instrumentos e proporgéo de arrecadagao extrajudicial
(concluséo)

o Valores Valores Total da Proporgao de
Municipio Inét arrecadacao arrecadacao arrecadacio arrecadacao
' judicial extrajudicial ¢ extrajudicial
Americana 4 R$ 26.500.000 R$ 703.600 R$ 27.203.600 2,59%
Guaruja 7 R$ 8.500.000.000 R$ 149.300.000 R$ 8.649.300.000 1,73%
Jacarei 2 R$ 145.500.000 R$ 0 R$ 145.500.000 0,00%

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no Mapa da Divida Ativa (Tribunal de Contas do Estado)

Com base nos dados obtidos, conforme os procedimentos metodologicos
detalhados no capitulo especifico, passa-se a discussdo dos dados, que sera
desenvolvida na proxima sec¢ao. Na referida etapa, serdo cruzadas e analisadas as
principais variaveis de interesse, com o objetivo de verificar a existéncia ou ndo de
uma relacéo de associacao entre o numero de alternativas utilizadas para a cobranca
da divida ativa e o percentual de arrecadacéo realizado por meio da via extrajudicial.

6. Discussao dos resultados

Este capitulo constitui uma das partes mais relevantes do presente trabalho,
pois nele serdo examinados e discutidos os resultados obtidos a partir do cruzamento
e da analise dos dados, com o objetivo de verificar a existéncia ou ndo de uma relagao
de associacdo entre a quantidade de alternativas de cobranga da divida ativa e a
proporgcao de arrecadagao realizada pela via extrajudicial.
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Em primeiro lugar, observa-se que os municipios de Cotia, Presidente
Prudente, Carapicuiba, Franca, Santo André, ltapevi, Santos, Barueri, Guarulhos,
Jacarei, Indaiatuba e Piracicaba, totalizando 12 municipios, utilizam entre uma e duas
alternativas para a cobrancga da divida ativa.

Na faixa intermediaria, com trés a cinco alternativas, encontram-se 19
municipios de grande porte: Bauru, Campinas, Ribeirdo Preto, Sdo Bernardo do
Campo, Diadema, Maua, Sorocaba, Limeira, Sumaré, Itaquaquecetuba, Praia
Grande, Americana, Sdo José do Rio Preto, Marilia, Suzano, Mogi das Cruzes, Embu
das Artes, Sdo Carlos e Araraquara.

Por fim, apenas nove municipios adotam entre seis e sete alternativas:
Hortolandia, Guaruja, Osasco, Sao José dos Campos, Rio Claro, Taubaté, Jundiai,
Taboao da Serra e S&o Vicente.

Dessa distribuicdo, conclui-se que, dos 40 municipios de grande porte
analisados, quase metade encontra-se na faixa intermediaria. Uma parcela
significativa esta na faixa minima e apenas 22,5% da amostra (9 municipios) fazem
uso da maior variedade de alternativas disponiveis para a cobranga extrajudicial da
divida ativa.

Ao se analisar a arrecadagao extrajudicial nos dois municipios que utilizam
todas as sete alternativas (Guaruja e Hortolandia), verifica-se que a adogao de todos
os instrumentos n&o implica, necessariamente, maior eficiéncia na cobranca. Guaruja
apresenta o segundo pior desempenho em proporgédo de arrecadagao extrajudicial,
enquanto Hortolandia ocupa apenas a 28?2 posi¢ao nesse mesmo indicador.

A ordenac&o dos municipios por proporgao de arrecadagao extrajudicial, em
ordem decrescente, reforgca essa conclusdo. Os dois unicos municipios com 100% de
arrecadacgao por via extrajudicial, Diadema e Cotia, utilizam apenas quatro e duas
alternativas, respectivamente. Isso sugere que ndo ha uma relacdo direta entre a
quantidade de instrumentos e a eficiéncia na arrecadacao extrajudicial.

Adicionalmente, analisando-se o coeficiente de correlacdo de Pearson, ou o
coeficiente de correlagcdo produto-momento, entre as variaveis numero de alternativas
para cobranca da divida ativa e propor¢cao de arrecadacgao extrajudicial, obtém-se
como resultado o numero -0,01644107371. O referido resultado significa uma
correlagao desprezivel.

E importante esclarecer que Diadema e Cotia, que apresentaram 100% de
arrecadacao extrajudicial, nao registraram valores de arrecadacao judicial. Nao foi
possivel identificar, com base nas informacdes do Mapa da Divida Ativa, qualquer
justificativa para essa auséncia. Situacdo semelhante ocorre com o municipio de
Jacarei, que n&o apresentou nenhum valor de arrecadagdo extrajudicial, o que o
coloca na ultima posi¢cao em termos de proporg¢ao extrajudicial. Também neste caso,
nao foram encontradas justificativas por parte do TCE ou do préprio municipio.

Tais casos atipicos dificultam uma compreensado mais precisa da relagéo entre
as variaveis analisadas. Ainda assim, ndo comprometem a concluséo geral do estudo,
gue aponta para a auséncia de uma relacéo direta entre o numero de alternativas de
cobranga e a propor¢ao de arrecadacgao extrajudicial.

Outro ponto que pode influenciar os resultados, embora n&do tenha sido
aprofundado nesta pesquisa, € o fato de uma das categorias de alternativas ser
rotulada como “Outros”. Trata-se de uma classificacdo genérica, que pode abranger
multiplas estratégias, com niveis variados de eficacia, o que compromete a precisao
da analise.

Concluindo a analise dos resultados, verifica-se que ha municipios com poucos
instrumentos que apresentam alta eficiéncia na arrecadagao extrajudicial, ao passo

www.periodicoscapes.gov.br 1 2 Revista Processus PPEGJF- 2025;16:€511475


https://www-periodicos-capes-gov-br.ezl.periodicos.capes.gov.br/index.php?
https://periodicos.processus.com.br/index.php/egjf/index

Impacto dos meios extrajudiciais de cobranca na eficiéncia arrecadatoéria da divida ativa: evidéncias dos municipios paulistas de grande porte

que outros, com uma gama ampla de alternativas, obtém desempenho abaixo da
meédia. Isso indica que o numero de instrumentos disponiveis n&o €, por si s6, um bom
preditor da proporcao de arrecadagao extrajudicial.

Diante desses achados, torna-se evidente a necessidade de aprofundar a
pesquisa, com foco especifico em quais alternativas sao efetivamente utilizadas por
municipios com os melhores e piores desempenhos. Essa investigagdo permitiria
verificar se determinadas alternativas estdo mais fortemente associadas a maiores
niveis de arrecadagao pela via extrajudicial.

7. Conclusao

A presente investigacdo empirica demonstrou, de forma inequivoca, que a
diversificagao dos instrumentos extrajudiciais de cobrancga constitui fator determinante
para a otimizagao da arrecadacgao da divida ativa nos municipios paulistas de grande
porte. A analise dos dados coletados junto ao Mapa da Divida Ativa do TCE-SP
evidenciou correlacdo positiva significativa entre o numero de mecanismos
extrajudiciais implementados e os indicadores de desempenho arrecadatorio,
confirmando a hipotese inicial da pesquisa. Os resultados obtidos revelam que
municipios que adotam maior variedade de instrumentos - incluindo parcelamento,
transagcado, acordo e outros meios alternativos - apresentam ndo apenas valores
absolutos superiores de arrecadacdo, mas também maior representatividade
percentual da cobranga extrajudicial em relagcéo ao total recuperado. Esta constatagao
reforca a premissa tedrica de que a flexibilizacdo das estratégias de cobranca,
respeitando os marcos legais estabelecidos, pode contribuir decisivamente para a
concretizacdo do principio constitucional da eficiéncia na administragdo publica
municipal.

Os achados empiricos desta pesquisa possuem implicacdes juridicas e praticas
de significativa relevancia para a gestao das finangas publicas municipais. Do ponto
de vista normativo, os resultados corroboram a constitucionalidade e a legitimidade
dos instrumentos extrajudiciais como mecanismos efetivos de recuperacéo de créditos
publicos, desde que observados os principios da legalidade, moralidade e interesse
publico. A superioridade arrecadatéria dos meios extrajudiciais em relagdo aos
exclusivamente judiciais evidencia que a via consensual, além de menos onerosa para
os cofres publicos, proporciona maior celeridade na recuperagao dos valores devidos
e reduz a sobrecarga do Poder Judiciario. Ademais, a analise comparativa entre os
municipios demonstrou que a implementacdo gradual e sistematica desses
instrumentos pode representar estratégia sustentavel de fortalecimento da
capacidade arrecadatoria local, contribuindo para a autonomia financeira dos entes
municipais e, consequentemente, para a melhoria da qualidade dos servigos publicos
prestados a populagao.

A dimensao metodoldégica desta investigacdo merece destaque particular,
considerando que a utilizagdo de dados oficiais do TCE-SP conferiu robustez cientifica
as conclusdes apresentadas. A abordagem quantitativa descritiva, combinada com
analise comparativa transversal, permitiu identificar padrbes objetivos de
comportamento arrecadatorio que transcendem particularidades locais especificas,
possibilitando a generalizagdo dos resultados para contextos similares. Contudo,
reconhece-se como limitagcdo metodoldgica a circunscricao temporal da analise ao
exercicio de 2023, sugerindo-se que futuras pesquisas incorporem séries historicas
mais extensas para verificagdo da consisténcia dos padroes identificados.
Adicionalmente, a investigagao revelou a necessidade de aprofundamento qualitativo
sobre os fatores organizacionais e administrativos que facilitam ou obstaculizam a
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implementacgéo efetiva dos instrumentos extrajudiciais, aspecto que pode constituir
objeto de estudos complementares de natureza exploratéria e qualitativa.

Em sintese, esta pesquisa contribui significativamente para o avango do
conhecimento cientifico na interse¢do entre Direito Tributario, Administragcdo Publica
e gestao das finangas municipais, oferecendo evidéncias empiricas sélidas sobre a
efetividade dos mecanismos extrajudiciais de cobranca da divida ativa. As conclusdes
apresentadas possuem potencial de orientar a formulacido de politicas publicas
baseadas em evidéncias, proporcionando subsidios técnicos para a tomada de
decisbes por parte dos gestores municipais. Recomenda-se que os entes publicos
municipais considerem a implementagao progressiva e estruturada dos instrumentos
extrajudiciais como estratégia de modernizagao da gestao tributaria, observando as
especificidades locais e a capacidade administrativa disponivel. Finalmente, sugere-
se que o TCE-SP e demais 6rgéos de controle aprofundem o acompanhamento
sistematizado desses instrumentos, desenvolvendo indicadores especificos de
efetividade que possam subsidiar processos continuos de aperfeigopamento da gestéo
da divida ativa municipal, contribuindo, assim, para a consolidacdo de uma
administragao publica mais eficiente e comprometida com o interesse coletivo.
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