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IMPOSSIBILIDADE DO PROCON DO ESTADO DE
SAO PAULO COBRAR MULTAS IMPOSTAS POR
EXECUGAO FISCAL

Adolpho Bergamini

1. Introdugao

Para cumprir as determinagdes dispostas nos arts. 5°,
XXXII,' e 170, V,* da Constitui¢io Federal, o Estado de Sao
Paulo editou a Lei Estadual n. 9.192/95, autorizando o Poder
Executivo a instituir a Fundagao PROCON no Estado, o que
fez por meio do Decreto Estadual n. 41.170/96. Segundo essas
normas, 0o PROCON tem o dever de promover as medidas ju-
diciais cabiveis na defesa e protegio dos interesses coletivos, di-
fusos e individuais homogéneos dos consumidores, incluindo-
se af a cobranga das multas aplicadas nos termos do art. 56, I, da
Lei n. 8.078/90 (Cédigo de Defesa do Consumidor — CDC).

A cobranca dessas multas vem sendo realizada mediante ins-
cricdo em Divida Ativa com o conseqiiente ajuizamento de Exe-
cucio Fiscal. Ocorre que esse procedimento nao encontra ampa-
ro na legislagio atualmente em vigor — Lei n. 6.830/80 (LEF).

Esse é o tema ao qual nos propomos a enfrentar doravante.

1. “Art. 5°. [...] XXXII — O Estado promoverd, na forma da lei, a defesa do consumidor”.

2. “Art. 170. A ordem econ6mica, fundada na valorizagio do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios: [...] V — defesa do consumidor”.
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Em principio, analisaremos se Fundagdes Piiblicas estio ou
nao autorizadas a inscrever em Divida Ativa quaisquer valores
que pretendam cobrar de terceiros. O exame desse tema de-
mandard o estudo da natureza juridica da Fundacio Piblica
segundo o ordenamento juridico atual, bem como se ela — a
Fundagio Piblica — se confunde ou nao com Autarquia.

O assentamento dessas premissas nos permitird saber se,
do ponto de vista legal, o sistema de cobran¢a de multas ado-
tado pelo PROCON no Estado de Sdo Paulo se conforma ou
nao com as disposi¢oes legais atinentes.

Passemos adiante.

2. As previsoes da LEF

De acordo com o art. 1° da Lei n. 6.830/80 (LEF), a exe-
cucio fiscal se presta a cobranga da Divida Ativa dos sujeitos
de Direito Publico da Administracio Direta (Uniao, Estados,
Distrito Federal e Municipios) e respectivas autarquias. E,
segundo o art. 2°, caput, a “Divida Ativa” abrange os créditos
tributdrios ou nao tributdrios da Fazenda Piblica arrolados na

Lei n. 4.320/64,> a saber:

Receita de Capital Receita Patrimonial Receita Industrial
Cperagdes de crédito Receitas Imobilidrias Receita de Servigos Industriais
Alienacéo de bens moveis e imdveis Receitas de Valores Mobilidrig  Outras Receitas Industriais
Amortizagéo de empréstimos concedidos  Participagies e Dividendos
transferéncias de Capitai Outras Receitas Patrimoniais
Outras receitas de Capital

Receitas Diversas Receita Tributdria

Multas Impastos

Cobranga da Divida Ativa Taxas

Outras Receitas Diversas Contribuigbes de Melhona

3. A referida lei estatui normas gerais de Direito Financeiro para a elaboragao e controle dos
orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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O § 1° do art. 2° da LEF complementa as disposi¢oes do
caput ao prescrever que qualquer valor cuja cobranca seja atri-
buida por lei as entidades de que trata o art. 1° (“Uniao, Esta-
dos, Municipios, Distrito Federal, ou respectivas autarquias”)
serd considerado Divida Ativa da Fazenda Publica. Logo, se-
gundo a LEE apenas podem ser inscritos em Divida Ativa e

cobrados em execucio fiscal os créditos:

e da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios; e
® respectivas autarquias.

Pois bem. A Fundagao PROCON nao preenche nenhum
dos requisitos mencionados na LEF para compor o pdélo ativo
de Execugoes Fiscais. Primeiro, porque nio é ente politico ou
autarquia, elemento essencial para que haja legitimidade ao in-
gresso de Execucao Fiscal. Em segundo lugar, porque o crédito
que se quer executar nao ¢ caracterizado como Divida Ativa e
tampouco seu valor é revertido para algum dos entes federati-
VOS ou suas autarquias, mas sim para si propria, bem como a lei
nao atribui a cobranca das multas aos entes politicos ou as suas
autarquias, mas a Funda¢ao PROCON.

Vejamos.

3. A caracterizagao do PROCON como fundagao piiblica e
nao como autarquia

Sabe-se que tanto as autarquias como as fundagdes pu-
blicas compdem a Administragio Publica Indireta, diferindo,

entretanto, €m seus I'CSPCCtiVOS conceitos e atuac;(’)es.
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Para o Direito Administrativo, Autarquia é entidade cria-
da por lei que presta um servigo autbnomo com patrimonio e
receitas préprios, para executar atividades tipicas da Adminis-
tracdo Publica que requeiram gestdo administrativa e financei-
ra descentralizada, visando melhor alcangar os objetivos cons-
titucionais da Administraciao Publica.

Realmente, Hely Lopes Meirelles assim define as autar-
quias:

Entidades Autdrquicas — Sdo pessoas juridicas de Direito Publico, de
natureza meramente administrativa, criadas por lei especifica, para a
realizagio de atividades, obras, ou servicos descentralizados da entida-
de estatal que as criou. Funcionam e operam na forma estabelecida na
lei instituidora e nos termos de seu regulamento. As autarquias podem
desempenhar atividades educacionais, previdencidrias e quaisquer outras
outorgadas pela entidade estatal-matriz, mas sem subordinagio hierdr-
quica, sujeitas apenas ao controle finalistico de sua administragio e da
conduta de seus dirigentes.”

Adiante em sua obra,” em tépico especifico, Hely Lopes
Meirelles estabelece os contornos que delimitam a conceitua-
¢ao de “autarquia”, assim o fazendo.

A autarquia ¢ forma de descentralizacio administrativa, através da personifi-
cagao de um servico retirado da Administracio centralizada. Por essa razio,
a autarquia s deve ser outorgado servigo publico tipico, e nao atividades
industriais ou econ6micas, ainda que de interesse coletivo. Para estas, a so-
lugao correta é a outorga as empresas governamentais criadas para esse fim,
ou sua delegacio a empresas privadas, mediante concessio ou permissio.

[...]

4. MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002, p. 65.
5. Ibidem. p. 330-31.
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Autarquia ¢ pessoa juridica de Direito Pablico, com fungao publica pré-
pria e tipica, outorgada pelo Estado, nao se confundindo com as funda-
¢oes de Direito Privado, nem com as empresas governamentais, e menos
ainda com os entes de cooperagao (servigos sociais autdbnomos e organiza-
¢oes sociais). Toda estas entidades sao pessoas juridicas de Direito Privado,
como veremos adiante, motivo pelo qual os privilégios administrativos
(ndo os politicos) do Estado se transmitem naturalmente e institucional-
mente s autarquias, sem beneficiar aqueloutras entidades, sendo quando
lhes sao atribuidos por lei especial. E por fim, assinale-se esta diferenca:
a personalidade da autarquia, por ser de Direito Publico, nasce com a lei
que a institui, independentemente de registro; a personalidade juridica
das fundagées, empresas governamentais e dos entes de cooperagao, por
ser de Direito Privado, nasce com o registro de seu estatuto, elaborado
segundo a lei que a autoriza.

[...]

A autarquia nio age por delegacio; age por direito proprio e com autoridade
publica, na media do “jus imperii” que lhe foi outorgado pela lei que a criou.®
Como pessoa juridica de Direito Publico interno, a autarquia traz insita, para
a consecugdo de seus fins, uma parcela do poder estatal que lhe deu vida.
Sendo um ente autdénomo, nao hd subordinagio hierdrquica da autarquia para
com a entidade estatal a que pertence, porque, se isto ocorresse, anularia seu
cardter autdrquico. H4 mera vinculacio a entidade-matriz, que, por isso, passa
a exercer um controle legal, expresso no poder de corre¢io finalistica do ser-
vigo autdrquico

[...]

A instituicdo das autarquias, ou seja, sua criaco, faz-se por lei especifica (art.
37, XIX, da Constitui¢io Federal), mas a organizagio se opera por decre-
to, que aprova o regulamento ou estatuto da entidade, e dai por diante sua
implantagio se completa por atos da diretoria, na forma regulamentar ou
estatutdria, independentemente de quaisquer registros pablicos.

Até aqui, temos os seguintes elementos que identificam
uma entidade como autdrquica: a) a autarquia deve execu-
tar servigos préprios do Estado, em condigoes idénticas as do

6. Aqui, Hely Lopes Meirelles faz men¢ao & Francesco D’Alessio: Istituzioni di Diritto Ammi-
nistrativo. Turim, 1939, v. 1, p. 199.
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Estado; b) a autarquia goza dos mesmos privilégios da Admi-
nistragio-matriz, o ente politico que a criou; ¢) o inicio da
personalidade juridica da autarquia se d4 com a publicagao
da lei que a criou e independe de registro de ato constitutivo
em 6rgao competente; e d) a autarquia carrega consigo uma
parcela do poder estatal e, por isso, nao se submete a qualquer
tipo de subordinagao, podendo agir por seu préprio alvedrio
e sem delegacao.

A Fundagcio Piblica, por sua vez, é entidade dotada de
personalidade juridica de Direito Privado sem fins lucrativos,
criada por via de decreto legitimado por autorizagio legisla-
tiva para o desenvolvimento de atividades que nio exigem
execugao de 6rgaos ou entidades de Direito Publico, com au-
tonomia administrativa e patrimonio préprio geridos pelos
respectivos érgaos de administragio.

Retomando as licoes de Hely Lopes Meirelles, vejamos os
principais conceitos atinentes as fundagdes publicas:

As fundagées, como universalidade de bens personalizada, em atengio ao
fim, que lhe d4 unidade, ou como um patriménio transfigurado pela idéia,
que o poe ao servigo de um fim determinado, sempre estiveram nos dominios
do Direito Civil, sendo consideradas pessoas juridicas de Direito Privado.

Nos tltimos tempos, porém, pelo fato de o Poder Publico vir instituindo
fundagoes para prossecucdo de objetivos de interesse coletivo — educacio,
ensino, pesquisa, assisténcia social, etc. — com a personificacio de bens putbli-

cos ¢ fornecendo subsidios or¢amentdrios para sua manutengio, passou-se a
atribuir personalidade publica a essas entidades.

Com esse tratamento, a Carta da Republica transformou essas fundagdes em
entidades de Direito Publico, integrantes da Administragao indireta, ao lado
das autarquias e das empresas governamentais.

As fundagbes prestam-se, principalmente, a realizacio de atividades nio lu-
crativas e atipicas do Poder Pablico, mas de interesse coletivo, como a educa-
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